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Resumo

Entre os obxectivos marcados pola Estratexia Europa 2020, un dos mais importantes ¢ reducir
en cando menos vinte milléns o grupo de persoas en situacion de pobreza ou exclusion social.
Ao respecto, en Espafia articularonse unha recomendacion especifica no Programa nacional de
reformas e varios plans nacionais de accion para a inclusion social que perseguen a devandita
finalidade a través da inclusion sociolaboral, o establecemento dun sistema de prestacions e a
provision de servizos basicos fundamentais.

Neste traballo presentamos unha analise descritiva da pobreza e a exclusion social en Espafia.
Asi, identificamos os novos grupos sociais vulnerables e os distintos &mbitos en que se ven
afectados por medio da taxa AROPE, que permite estudar o colectivo de persoas excluidas por
idade, sexo e ocupacion. Por ultimo, estidanse os efectos das politicas sociais sobre a exclusion
e a desigualdade social, alén de se explicar brevemente en que consiste a extrafiscalidade e cales
son os factores excluintes dos grandes impostos.

Palabras chave: exclusion social, pobreza, desigualdade, cidadania, extrafiscalidade.

Abstract

Among the objectives set by the Europe 2020 Strategy, one of the most important ones is the
reduction of the number of individuals suffering from poverty and social exclusion by at least
twenty million. In order to achieve this purpose, Spain has articulated a specific recommendation
in the National Reform Programme, as well as several national action plans for social inclusion
pursuing this goal through socio-occupational inclusion, the establishment of a benefit system,
and the provision of essential basic services.

This work presents a descriptive analysis of poverty and social exclusion in Spain. Thus, we
identify new vulnerable social groups and the areas where they are affected through the AROPE
indicator, which allows us to study the excluded group composition by age, sex and occupation.
Finally, this work studies the effects of social policies on social exclusion and inequality, which
partially explains the subject of extra-taxation and what the exclusive factors in the main taxes

are.

Keywords: Social exclusion, Poverty, Inequality, Citizenship, Extra-taxation.
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1. Introducion

As sociedades actuais avanzan tratando de aumentar os niveis de benestar da cidadania,
mais ainda seguen existindo fenomenos que dificultan a igualdade de recursos e dereitos.
Entre estes fendmenos poderiamos destacar a exclusion social e a pobreza, dous
conceptos que estan relacionados, mais que non son sinénimos. De feito, a diario hai
multiples situacions de exclusion en Espana. A pesar de sermos un pais desenvolvido
economicamente, seguen existindo persoas que non poden gozar dos seus dereitos
fundamentais e son excluidas do mercado laboral, do mercado da vivenda, dos procesos
educativos, do acceso 4 sanidade, do uso dos servizos sociais, da sua propia vida
social e familiar, e, finalmente, da sua dignidade e identidade social e persoal (Mufioz,
Vazquez e Vazquez, 2003).

Podemos dicir que nas sociedades avanzadas o concepto da pobreza sufriu unha pro-
gresiva substitucion polo de exclusion social (Hernandez, 2010). A crise econdmica
puxo de manifesto os efectos mais inmediatos da pobreza, ao se pasar dun contexto de
debilidade na cohesion social a outro onde se produce un risco de ruptura motivado
pola dualizacion entre integrados e excluidos. Alén disto, a conxuntura actual trouxo
consigo unha serie de consecuencias, ainda que igualmente graves, que semellan pasar
desapercibidas para a opinion publica. Entre elas atépanse o esgotamento dos meca-
nismos de proteccion social e o debilitamento dos servizos publicos, as cales supofien
un novo risco para a sociedade espafiola (Lorenzo, 2014).

A situacion veu ademais acompafiada do fenémeno da crecente desigualdade social,
caracteristica consubstancial ao concepto de pobreza e que, en ocasions, tende a
confundirse coa exclusion social. O binomio desigualdade-pobreza foi abordado
desde diferentes aproximacions en termos de politicas econdmicas, as cales se viron
especialmente afectadas pola desaceleracion economica (Colomer e Alcantara, 2015).
A desigualdade pode definirse como a distancia entre os membros dunha sociedade
homoxénea pola desigual distribucion de oportunidades e recursos. Asi, o Programa
das Naciéns Unidas para o desenvolvemento (2011) demostra que as desigualdades
representan unha grave ameaza ao progreso do desenvolvemento humano.

Baixo estas premisas, neste artigo queremos ofrecer unha vision global da exclusion
social en Espafia e da fractura que existe entre os grupos de integrados e excluidos.
Para iso, analizaremos se Espafia cumpre o obxectivo de loitar contra a pobreza ¢ a
exclusion social para reducir cando menos en vinte milléons o nimero de persoas en

ANUARIO DA FacuLTADE DE CIENCIAS DO TRABALLO 7, 2016, PP. 223-257



226 LAURA VARELA-CANDAMIO E JUDIT GONZALEZ MARMOL

situacion de risco de pobreza ou exclusion social, medida que fixou a Estratexia Europa
2020 proposta pola Comision Europea.

Ast, ap6s esta introducion, na segunda epigrafe examinaremos a orixe e as caracteristicas
do concepto de exclusion social e a sua vinculacién co binomio pobreza-desigualdade.
Na terceira trataremos a Estratexia Europa 2020 —que pretende, entre outros obxectivos,
loitar contra a pobreza e a exclusion social—, o Programa nacional de reformas e os
plans nacionais de inclusion social (PNAIN) postos en marcha por Espafia. No cuarto
apartado falaremos do PNAIN 2013-2016 e das suas estratexias de inclusion. No quinto
presentamos unha analise descritiva da pobreza e a exclusion social mediante a taxa
AROPE, en funcion do sexo, o grupo de idade e a ocupacion das persoas. Na sexta
parte considéranse os efectos das politicas sociais sobre a exclusion e a desigualdade
social, cunha breve mencion ao tema da extrafiscalidade como unha das ferramentas
mais importantes para combater a inxustiza social, asi como & extrafiscalidade dos
grandes impostos. Finalmente, presentamos unha seccion de conclusions que resume
as principais achegas do traballo.

2. Exclusion social: orixe, definicion e caracteristicas

O concepto de exclusion social xorde orixinariamente en Francia durante os anos setenta
para referirse as persoas con problemas sociais, ainda que o seu uso non se xeneralizou
na linguaxe das politicas publicas e das ciencias sociais at¢ mediados da década dos
oitenta. O termo foi tamén adoptado pola Unién Europea (en diante, UE) neses anos,
mais a sua definicion foi mudando até chegar 4 actual, en que se entende como «un
proceso que relega algunhas persoas 4 marxe da sociedade e lles impide participar
plenamente debido 4 sua pobreza, 4 falta de competencias basicas e oportunidades
de aprendizaxe permanente, ou por motivos de discriminacién» (Comision Europa,
2003, p. 9). Nesta época, a exclusion identificabase cunha situacion de desemprego e
inestabilidade nos vinculos sociais (Subirats, 2004).

En concreto, en marzo do ano 2000, na sua xuntanza de Lisboa, o Consello Europeo
recofiece a loita contra a exclusion social e a pobreza como elemento impulsor do
progreso econdomico ¢ do desenvolvemento do emprego. Foi un momento fundamental
na modernizacion do modelo social europeo. Noutras palabras, as sociedades mais
inclusivas serian as mais preparadas para realizar e asumir os cambios estruturais nece-
sarios para conseguir o desenvolvemento econémico e social desexado (IES, 2005). En
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decembro de 2000, o Consello Europeo marca uns obxectivos contra a exclusion social
tales como o fomento da participacion no emprego € o acceso aos recursos, dereitos,
bens e servizos de toda a cidadania; a prevencion dos riscos de exclusion; a actuacion a
favor dos mais vulnerables e a mobilizacion de todos os axentes. Dado que a situacion
de exclusion social ¢ diferente en cada un dos estados membros da UE, Espafia pre-
senta en xufio de 2001 un plan nacional de accion para un periodo bienal (2001-2003)
cuxos obxectivos estaban en coherencia cos enunciados no Consello Europeo. Este plan
marcara a lifia estrutural dos sucesivos, en que se axustaran as formulacidns iniciais.

Arestora, tras este esforzo institucional na materia, poderiamos definir a exclusion
social como o fai a UE ao dicir que «o termo exclusion social se centra no caracter
multidimensional dos mecanismos a través dos cales se lles nega aos individuos e grupos
participar nos intercambios, as practicas e os dereitos sociais, que son imprescindibles
para a integracion social, e por tanto para a sta identidade» (Room, 1992). Mais polo
mitdo, a Comision das Comunidades Europeas (1993) definiu a exclusion social no
seu informe complementario como a vulneracion dos dereitos na vivenda, a educacion,
a saude e o acceso aos servizos. Sinalou, igualmente, que pode afectar a individuos e
grupos, en areas tanto urbanas como rurais, especialmente aqueles que estan dalgun
modo suxeitos 4 discriminacion ou a segregacion; e enfatizou a debilidade da infraes-
trutura social e o risco de permitir que se estableza por defecto unha sociedade de dobre
cidadania. Tratase, daquela, dunha situacion concreta froito dun proceso dinamico de
acumulacion ou combinacion de diversos factores de desvantaxe ou vulnerabilidade
social que poden afectar a persoas ou grupos, resultado das desigualdades do sistema
econdmico e social.

O antes mencionado Plan nacional de accion para a inclusion social 2001-2003 espaiiol
puxo de relevo os seguintes catro compoiientes clave da exclusion social:

a) Estrutural: implica fracturas no tecido social e a ruptura da integracion, isto ¢, da
participacion no mercado produtivo, a participacion politica, o recofiecemento publico
e a adscricion social.

b) Dinamico: ¢ un proceso ou un conxunto de procesos, en continua expansion, que
afectan de forma cambiante 4s persoas e os colectivos. Asi como a pobreza se asocia &
falta de recursos economicos, a exclusion social definese pola acumulacion de déficits.

¢) Multifactorial e multidimensional: exprésase como un ciimulo de circunstancias ou
factores desfavorables, adoito fortemente interrelacionados (a fragmentacion social, a
crise laboral, as limitacions das politicas de benestar...).
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d) Estratéxico: a exclusion € susceptible de ser abordada desde a accion colectiva, o
tecido social e as politicas publicas. Os colectivos marxinados non conforman ningun
suxeito homoxéneo e articulado de cambio visible e con capacidade de superacion das
suas condicions de exclusion.

Para Tezanos (1999) a exclusion social comporta unha imaxe dual da sociedade en
que hai un sector integrado e outro excluido. Para diferenciar ambos os grupos e para
uns efectos simplemente estatisticos e medibles, o Instituto Nacional de Estatistica (en
diante, INE) (2016) segue a pauta europea e clasifica a poboacion en risco de pobreza
ou exclusion social como aquela que se atopa nalgunha destas situacions: estd en risco
de pobreza, sofre unha carencia material severa ou forma parte de fogares sen emprego
ou cunha baixa intensidade de emprego. En calquera caso, a exclusion social € extre-
madamente complexa e o seu estudo e medicion esixen sermos moi coidadosos, pois
falamos de aspectos tan relevantes como dificiles de precisar até o punto de traducilos
en variables medibles do punto de vista cuantitativo (Herrero, Soler e Villar, 2013).

3. Panorama europeo da exclusion social: a Estratexia Europa 2020

En marzo de 2010 a UE presenta a Estratexia Europa 2020 coa finalidade de atinxir un
crecemento intelixente, mediante o desenvolvemento da innovacidn e o coflecemento;
sustentable, por medio do uso eficiente dos recursos; e integrador, que fomente o nivel
de emprego e a cohesion social durante a década 2010-2020 (Llano, 2015). A Comision
Europea marcase como obxectivos neste ano simplificar os obxectivos e medidas fixados
en periodos anteriores (a diferenza dos marcados na Estratexia de Lisboa) e centrarse
nos seguintes cinco eixes de actuacion (Fresno, Renes e Tsolakis, 2012):

a) Emprego para o 75% das persoas de 20 a 64 anos.

b) Investimento do 3% do produto interior bruto da UE en I+D.

¢) Cambio climatico e sustentabilidade enerxética: emisions de gases de efecto inver-
nadoiro un 20% —ou un 30%, de se daren as condicidns— menores aos niveis de 1990;
utilizacion un 20% maior de enerxias renovables e aumento do 20% da eficiencia
enerxética.

d) Educacion: taxas de abandono escolar prematuro por debaixo do 10%; cando me-
nos un 40% das persoas de 30 a 34 anos de idade deberan completar estudos de nivel
terciario.
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e) Loitar contra a pobreza e a exclusion social: reducir cando menos en vinte millons
o nimero de persoas en situacion ou risco de pobreza e exclusion social.

Por tanto, as prioridades da UE son deixar atrés a crise e crear unhas condicions favo-
rables para unha economia mais competitiva, que xere mais emprego. Para garantir que
a Estratexia Europa 2020 produza os seus efectos creouse un solido e eficaz sistema
de gobernacién econdmica para coordinar as medidas politicas entre a UE e as admi-
nistracions nacionais (Comision Europea, 2015).

Neste traballo centrarémonos especificamente no estudo do quinto obxectivo —loitar
contra a pobreza e a exclusion social—, sen esquecermos as interrelacions que garda
cos obxectivos primeiro e cuarto.

3.1. O Programa nacional de reformas de 2014

Os obxectivos nacionais tefien que contribuir a lograr as metas da Estratexia Europa
2020, e a forma de concretalos ¢ a través dos programas nacionais de reformas. En 2014
aprobase o Programa nacional de reformas do Reino de Espaia, cuxa recomendacion
sexta se refire 4 loita contra a pobreza e a exclusion social. Tal e como se sinala na
devandita recomendacion, o complicado contexto econémico vivido durante os tltimos
anos trouxo aparellada a modificacion dos perfis de pobreza e exclusion, por iso, as
politicas de inclusion activa —cuxo maximo expofiente sera o Plan nacional de accién
para a inclusion social 2013-2016, aprobado en decembro de 2013, que veremos no
seguinte apartado— deben ir enfocadas a fomentar a insercion laboral e proporcionarlle
ao conxunto da cidadania os servizos basicos necesarios. A recomendacion fai especial
fincapé no tema do emprego, xa que ¢ un factor clave para promover a inclusion social.
Asi, o Goberno intensificou as actuacions para mellorar a empregabilidade daqueles
colectivos con maiores dificultades para accederen ao mercado de traballo, entre as
cales cabe salientarmos especialmente as seguintes:

a) O Plan anual de politica de emprego para fomentar a empregabilidade dos mozos,
dos maiores de 55 anos e das persoas desempregadas de longa duracion.

b) O Programa de boas practicas dos servizos publicos de emprego, que, entre outras
cuestions, mellora a elaboracion de itinerarios individualizados para as persoas des-
empregadas.

¢) O avance no novo modelo da formacion profesional para o emprego, en que se lle da
prioridade ao financiamento de accions formativas destinadas a que os menores de 30
anos e os desempregados de longa duracion obtefian un certificado de profesionalidade.
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d) A colaboracién publico-privada nos servizos de colocacion, que favorece que as
axencias privadas busquen colocacion para aqueles desempregados con maiores difi-
cultades de acceso ao mercado de traballo.

e) A Estratexia de emprendemento e emprego mozo 2013-2016 e o Plan nacional de
implementacion da garantia xuvenil, que buscan incrementar a insercion laboral e a
empregabilidade dos mozos, como colectivo particularmente afectado polo desemprego.

A sta vez, a mellora da empregabilidade esté estreitamente relacionada cos novos
obxectivos en materia de educacion e formacion. Neste sentido, mantivose vixente
o modelo de formacién profesional dual e reformouse o sistema educativo, medidas
ambas que inciden na orientacion dos mozos cara 4 formacion profesional, co fin de
que se decanten por estudos con maiores posibilidades de insercion laboral. Ademais,
desenvoélvense actuacions para pular a formacién permanente, que permitan que un
maior nimero de persoas se instria en calquera momento da stia vida, co fin de fomentar
a progresion e a recualificacion profesional, asi como a reasignacion de traballadores
entre sectores produtivos. Iso beneficia os colectivos en risco de exclusion, en particular
0s mozos e maiores de 55 anos.

De por parte, o acceso ao mercado de traballo pode resultar especialmente complicado
para as persoas con discapacidade. Asi, o Plan de accion da estratexia espafiola sobre
discapacidade 2014-2020 persegue a elaboracion de itinerarios individuais personali-
zados e de informes de capacidades para promover o acceso ao emprego das persoas
con discapacidade. Pola sua vez, o texto refundido da Lei xeral de dereitos das persoas
con discapacidade e da sta inclusion social —Real decreto lexislativo 1/2013, do 29
de novembro— recolle medidas dirixidas a promover a autonomia persoal, 0 acceso ao
emprego e a inclusion na comunidade. Ademais, a reforma educativa acentia o apoio
as persoas con discapacidade, ao incorporar a prevision de alternativas metodoloxicas
para o alumnado deste tipo.

Por outro lado, en 2013 puxéronse en marcha outras actuacions de apoio mais especi-
ficas dirixidas a outros colectivos especialmente vulnerables, entre as cales podemos
salientar as seguintes:

a) O Plan de accion sobre drogas 2013-2016, que ten como finalidade coadxuvar a
reinsercion social e laboral da poboacion de persoas adictas.

b) O Plan integral de apoio a familia, como medida destacada do Plan nacional de accion
para a inclusion social 2013-2016. Ten como destinatarias as familias con dificultades

ANUARIO DA Facurtape DE CIENCIAS DO TRaBALLO 7, 2016, pPp. 223-257



POLITICAS PUBLICAS PARA EVITAR A EXCLUSION SOCIAL EN EsPANA 231

ou en risco de pobreza, na proteccion social, xuridica e econdémica das cales persegue
avanzar. A sua finalidade ultima é garantir a sustentabilidade, a cohesion social e o
apoio as familias en situacions de especial dificultade.

¢) O 1II Plan estratéxico nacional de infancia e adolescencia 2013-2016, cun amplo
conxunto de medidas dirixidas aos menores en situacion de risco e desamparo.

d) O Plan de pagamento a provedores, que permite aboar facturas no ambito dos ser-
vizos sociais por importe de 681 millons de euros.

e) O Fondo de Liquidez Autonoémica, onde as facturas aboadas a provedores no ambito
dos servizos sociais ascenden a 1292 milléns de euros.

Por ultimo, entre as medidas concretas de apoio aos colectivos vulnerables cabe sa-
lientarmos as seguintes:

a) No ambito enerxético, existen mecanismos de proteccion para os pequenos consu-
midores mais vulnerables que garanten un prezo da electricidade estable e accesible.

b) No ambito da vivenda, no marco do Plan estatal de vivenda 2013-2016 ofrécense
axudas para lles facilitar o acceso a unha vivenda en réxime de alugamento as persoas
que se atopen nunha situacion de especial vulnerabilidade, asi como tamén se puxeron
en marcha outras medidas para protexer os colectivos vulnerables fronte aos desalo-
x0s, alén do Fondo Social de Vivendas (FSV). Determinadas comunidades autdbnomas
ofrecen axudas complementarias a estes colectivos.

Adicionalmente, as comunidades autonomas desefiaron diferentes actuacions para me-
llorar a insercidn laboral dos colectivos en risco de exclusion social e apoiar a prestacion
de servizos basicos e outras garantias para os mais desfavorecidos. Fixeron especial
fincapé nos ambitos da educacion, con programas de apoio escolar e extraescolar, e
sistemas de axudas e gratuidade de libros de texto e outros materiais; a sanidade, con
programas de atencidn sanitaria; a vivenda, con medidas de apoio as persoas en risco
de desafiuzamento; e as necesidades de caracter alimentario, con comedores sociais €
programas de distribucion de alimentos. Todas estas actuacions efectuaronse en estreita
colaboracién coas entidades do terceiro sector dedicadas 4 accion social.

3.2. Os fondos estruturais e de investimento

Os fondos estruturais e de investimento (en diante, FEI) son o instrumento econoémico
con que conta a UE para reforzar a cohesion econdmica e social. No novo periodo de
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programacion, 2014-2020, Espafia xestionara fondos FEI por valor de mais de 36 000
millons de euros por medio dos programas operativos e outras formas de implemen-
tacion. Nesta nova etapa, os FEI concentraranse nas prioridades da Estratexia Europa
2020 e os seus obxectivos. De feito, un dos once obxectivos tematicos destes fondos
¢ precisamente promover a inclusion social e loitar contra a pobreza (obxectivo no-
veno), ao cal habera que destinar como minimo o 20% da dotacion do Fondo Social
Europeo (FSE). Tratase dun dos obxectivos especificos dos FEI, xunto ao obxectivo
de promover o emprego e favorecer a mobilidade laboral (obxectivo oitavo) e de in-
vestir na educacion, o desenvolvemento das capacidades e a aprendizaxe permanente
(obxectivo décimo).

En Espaiia, os datos que recompila Eurostat anualmente mostran unha tendencia que a
afasta dos obxectivos da Estratexia Europa 2020, salvo no caso da educacién, en que
os indicadores se achegan algo mais ao obxectivo marcado (Fresno e Chahin, 2014)
(Téboa 1).

Taboa 1. Obxectivos de Espaiia para 2020 vs. obxectivos da Estratexia Europa 2020

] Obxectivos Obxectivos

Ambito Europa 2020 Espaiia 2020 2010 2010 2012
Emprego para o 75% Emprego para o 74% 62,5% @ 62,5% | 59,3%

Emprego | das persoas de 20 a 64 das persoas de 20 a 64 28,4% @ 28,4% | 24,9%
anos anos 40,6% @ 40,6% @ 40,1%
Taxas de abandono Taxas de abandono 25,5%*  25,5%* @ 28,2%*
escolar prematuro escolar prematuro
<10 anos <15 anos

Educaciéon = Cando menos un 40% Cando menos un 44%

das persoas de 30 a 34 das persoas de 30 a 34

anos con estudos de anos con estudos de
nivel terciario nivel terciario

Pobreza Reducir en cando menos | Reducir en cando menos
20 milléns de persoas 1,4 millons de persoas

* Con respecto 4 poboacion total.
Fonte: Fresno e Chahin (2014).

Os obxectivos tematicos do marco estratéxico comun proposto pola Comisioén Europea

para o periodo 2014-2020 inclten seis prioridades de investimento con accions prio-
ritarias para o obxectivo temético noveno antes mencionado. O esforzo realizado para
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vincular os instrumentos politicos cos financeiros permitira alifiar a futura politica de
cohesion cos obxectivos da Estratexia Europa 2020.

4. O Plan nacional de accion para a inclusién social 2013-2016

O Goberno aprobou en decembro de 2013 o Plan nacional de accién para a inclu-
sion social 2013-2016 (en diante, PNAIN 2013-2016), elaborado polo Ministerio de
Sanidade, Servizos Sociais e Igualdade a través da Secretaria de Estado de Servizos
Sociais e Igualdade, en que se recollen os logros de anteriores plans de inclusion social
mantendo o compromiso do Goberno espafiol coa loita contra a pobreza e a exclusion
social, sen perder de vista o marcado pola Estratexia Europa 2020. O devandito plan,
con mais de 240 medidas, contou no ano da sua posta en marcha cun orzamento base
duns 34 566 millons de euros, distribuidos en tres eixes: a inclusion activa —unha
concepcion multidimensional da pobreza e a exclusion social- defendida pola Co-
mision Europea; accions concretas dirixidas aos grupos mais vulnerables e apoio ao
terceiro sector. Os fondos estruturais da UE, especificamente o Fondo Social Europeo
(FSE), foron instrumentos fundamentais para mellorar a inclusion social dos grupos
de poboacion mais vulnerables e para fomentar a igualdade no acceso ao emprego, a
educacion e a formacion. Xa que logo, unha gran parte das actuacions que presenta o
PNAIN 2013-2016 seran cofinanciadas con cartos deste fondo, do Fondo Europeo de
Desenvolvemento Rexional (FEDER) e do Fondo Europeo Agrario de Desenvolve-
mento Rural (FEADER).

Asi, articulase arredor de tres tipos de medidas: politicas activas para facer que o mer-
cado de traballo sexa mais inclusivo, dirixidas &s persoas con maiores dificultades de
acceso; a asistencia mediante unhas politicas de rendas minimas que asegure a cober-
tura das necesidades basicas de toda a cidadania; e o acceso a uns servizos publicos de
calidade. Alén disto, responde ao problema da pobreza infantil, que se viu agravada nos
ultimos tempos a raiz da crise economica. Por iso, esta loita convértese nunha das maxi-
mas prioridades do PNAIN 2013-2016, que ten como uns dos seus fins fundamentais
fomentar o benestar da infancia en situacion de risco de exclusion social, para evitar
asi a transmision interxeracional da pobreza e a perda de capital humano. En concreto,
os tres piares clave en que descansa a loita contra a pobreza infantil son os seguintes:

a) Acceso aos recursos adecuados e apoio aos fogares, que inclie o apoio a participa-

cion das nais e os pais no mercado laboral —sen deixar de lado a conciliacion entre o
traballo e a familia— en combinacidn con prestacidns sociais.
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b) Acceso a servizos de calidade, para o cal compre investir en atencion temperd a
primeira infancia e educacion para reducir a desigualdade, ademais do desenvolve-
mento de sistemas educativos que impacten na igualdade de oportunidades; previr as
desigualdades en satide a través dunha intervencion tempera; proporcionar unha vivenda
axeitada e unha contorna libre de riscos para os nenos; e fomentar uns servizos sociais
que protexan a infancia e apoien os proxenitores.

¢) Participacion infantil, con suxestions para apoiar a participacion da infancia en
actividades sociais, culturais, recreativas, deportivas e civicas, asi como establecer
mecanismos que aseguren a stia participacion nas decisions que afecten 4 sua vida.
Como mencionamos, hai grupos de poboacion que son mdis vulnerables aos procesos
de empobrecemento e de exclusion social; e as situacions que poden propiciar o risco
de exclusion son moitas e variadas, como o desemprego, a precariedade laboral, as
poucas oportunidades de acceder 4 vivenda etc. En calquera caso, de acordo co PNAIN
2013-2016 existen uns grupos sociais especialmente vulnerables que precisan dunha
intervencion mais concreta (Téboa 2):

Téaboa 2. Persoas en situacion de exclusion social segundo o PNAIN 2013-2016

Poboaciéon inmigrante Vitimas de violencia

Persoas con discapacidade Poboacion xitana

Persoas que sofren discriminacion pola stia orixe racial Persoas con problemas de adiccion
ou étnica, orientacion sexual ou identidade de xénero

Persoas maiores Persoas sen fogar

Persoas reclusas e ex convictos Persoas en situacion de dependencia
Fonte: Ministerio de Sanidade, Servizos Sociais e Igualdade (2013).
4.1. Estratexias de inclusion activa
O PNAIN 2013-2016 inclue tres obxectivos estratéxicos, como diciamos antes: a
inclusion sociolaboral, a garantia dun sistema de prestacions sociais e a garantia dun
sistema de servizos publicos, dos cales pasamos a falar polo mitido a continuacion.
a) Obxectivo estratéxico 1. Impulsar a inclusion sociolaboral a través do emprego
das persoas mais vulnerables tendo en conta as familias con fillos menores de idade

en situacion de risco de exclusion.

De acordo co PNAIN 2013-2016, carecer de emprego ou traballar de forma precaria
pode ser a orixe dunha situacion de pobreza e exclusion social, e con iso de desigualdade

ANUARIO DA Facurtape DE CIENCIAS DO TRaBALLO 7, 2016, pPp. 223-257



POLITICAS PUBLICAS PARA EVITAR A EXCLUSION SOCIAL EN EsPANA 235

social. Moitas veces, tal situacion agravase porque o desemprego non sé afecta 4 persoa
en si mesma, senén a familia e especialmente aos menores. No caso do desemprego de
longa duracion, afastase a persoa do mercado laboral, de xeito que as suas capacidades
profesionais van quedando obsoletas e as suas perspectivas de insercion empeoran. A
isto haberia que sumarlle o contexto de crise econdomica que s6 fixo que o colectivo
excluido aumente. A idea de articular politicas activas de emprego mais eficaces que
se adapten a estas persoas concibese como unha das solucidns, xa que todas as persoas
son potencialmente empregables.

Deste xeito, o PNAIN 2013-2016 céntrase nos itinerarios de insercion e de reforzo
da formacion para o emprego, 4 busca de incentivar, a través de bonificacions, a con-
tratacion daquelas persoas con mais problemas para accederen a un emprego. Tamén
promove a opcién do emprendemento e 0 autoemprego para crear un mercado de traballo
mais inclusivo, reducindo os custos da cotizacion 4 Seguridade Social e facilitando o
acceso ao financiamento das persoas emprendedoras, entre outras medidas. A orien-
tacion e a intermediacion laboral constitiien outro dos factores clave na insercion das
persoas vulnerables, polo que se potencia a colaboracion publico-privada neste ambito.
Ademais, considéranse medidas de accion que reforcen a igualdade de oportunidades
entre homes e mulleres no ambito do emprego.

b) Obxectivo estratéxico 2. Garantir un sistema de prestacions que permitan pres-
tarlles apoio econdmico a aquelas persoas en situacion de vulnerabilidade e reducir a
pobreza infantil.

En Espafia existe unha politica de garantia de rendas destinada a cubrir as necesidades
basicas das persoas mais desfavorecidas. O PNAIN 2013-2016 avoga por un sistema
en que as prestacions economicas dependan das necesidades das persoas, das suas cir-
cunstancias familiares, e en que prime a loita contra a pobreza infantil. Enténdese que as
rendas minimas de insercion acompaiiadas de intervencion social, como os programas
de emerxencia social, son un mecanismo esencial de cohesion social.

Os obxectivos que se pretende atinxir son avanzar no sistema de garantia de rendas,
alcanzar un nivel adecuado de cobertura das rendas minimas —tendo en conta a crise—e
mellorar na eficacia da xestion desas rendas. O mantemento do sistema de pensions
non contributivas é un dos piares deste sistema. Neste sentido, en 2013 houbo unha
prorroga do Programa de recualificacion profesional (PREPARA) destinado as persoas
que esgotaran a sua proteccion por desemprego. Esta medida supuxo un mecanismo
de proteccion adicional para tratar os casos de forma personalizada. Alén disto, &
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procura de asegurar uns ingresos minimos, mantense o Programa da renda activa de
insercion (RAI), co obxectivo de incrementar as oportunidades de retorno ao mercado
de traballo. Falamos, por tanto, dun modelo de dobre dereito: proteccién econdémica
e insercion laboral.

c) Obxectivo estratéxico 3. Garantir a prestacion duns servizos basicos a toda a
poboacion, enfocados de forma particular cara aos colectivos mais desfavorecidos,
especificamente en materia de servizos sociais, educacion, sanidade, vivenda e socie-
dade da informacion.

O PNAIN 2013-2016 trata de centrarse na garantia de acceso aos servizos publicos
que contriblen 4 cohesion social e na mellora deste acceso. Pretende que estes servizos
se organicen segundo os principios de universalidade, solidariedade e accesibilidade,
para atender os colectivos de maior risco e chegar a todos os territorios, en particular
as zonas rurais e periféricas.

a) Servizos sociais

Hai que garantir o acompafiamento social as persoas mais vulnerables mediante uns
servizos sociais publicos articulados grazas 4 colaboracion entre administracions. E
importante por iso o mantemento do Plan concertado de prestacions basicas. Os sistemas
de informacion serven para cofiecer o que demandan os cidadans mais desfavorecidos
e asi elaborar unha resposta. Respecto a pobreza infantil, ¢ importante destacarmos o
Plan integral de apoio 4 familia.

b) Educacion

A educacién determina o futuro desenvolvemento da persoa. E por isto que o PNAIN
2013-2016 quere garantir o acceso ao proceso educativo e a permanencia nel aos me-
nores mais vulnerables. Para este caso, as bolsas de comedor e o0 apoio financeiro para
mercar os libros de texto e materiais, e outras medidas similares, xunto as adaptacions
oportunas segundo a orixe étnica, son politicas necesarias para a igualdade de oportu-
nidades. Desde esta perspectiva, foméntase tamén o desenvolvemento da formacion
profesional dual para potenciar a cualificacion profesional da mocidade, combinando
a ensinanza coa practica na empresa. A estratexia de inclusion activa debe reforzar,
en definitiva, aqueles mecanismos que lles permitan 4s persoas mais desfavorecidas
adquirir competencias e mellorar a stia empregabilidade.
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¢) Sanidade

A aposta do PNAIN 2013-2016 ¢ a de facilitar o acceso ao sistema sanitario aos gru-
pos mais vulnerables baixo criterios de equidade e calidade dos servizos. Con este
obxectivo, produciuse unha reforma en materia de sanidade, froito dun acordo entre o
Goberno e as comunidades autonomas, que asegura o dereito & proteccion da satude e
a unha asistencia sanitaria publica, gratuita e universal baixo o principio de equidade.
A reforma incliie mecanismos para que o sector da sanidade e o dos servizos sociais
funcionen de maneira coordinada.

d) Vivenda

A politica de vivenda cambiou notablemente durante os ultimos anos, en parte como
resultado da crise economica. O PNAIN 2013-2016 propon unha serie de actuacions
que tefien como obxectivo fomentar o acceso as vivendas en réxime de alugamento,
con base nun sistema de axudas mais equitativo, que se outorguen en funcion da renda.
Tamén aposta por crear un parque publico de vivendas en alugamento para os casos
mais extremos, en que non se chega ao limiar minimo de renda, coa axuda dos servizos
sociais. Ademais, preténdese erradicar o chabolismo ¢ a infravivenda con iniciativas
de rehabilitacion e programas sociais para lograr a plena integracion social. Outro gran
reto € a proteccion dos debedores hipotecarios que carecen de recursos econémicos
para lle faceren fronte ao pagamento dunha vivenda.

¢) Sociedade da informacion

As tecnoloxias da informacion e as comunicaciéns (en diante, TIC) traen consigo
riscos de exclusion social por non poder ser aproveitadas debido a causas xeograficas,
econdmicas, sociais ou de formacion. As persoas que tefien un facil acceso as TIC
tamén contan con maiores posibilidades de incorporarse a un posto de traballo, o que
xera unha segmentacion no mercado laboral. Por iso, o PNAIN 2013-2016 avoga por
unha sociedade dixital inclusiva, ¢ concede unha especial importancia & tecnoloxia
no ambito educativo. A axenda dixital para Espafia, como estratexia do Goberno, fixa
como obxectivos para o ano 2015 que cando menos o 75% dos cidadans e o 60% dos
colectivos vulnerables accedan con regularidade 4 internet, asi como que se reduza por
debaixo do 15% a porcentaxe de poboacion que nunca a usa.
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5. Pobreza e exclusion social en Espaiia: unha analise descritiva

A European Anti Poverty Network (en diante, EAPN) foi creada en 1990 e ¢ unha
coalicion independente de ONG e outros grupos involucrados na loita contra a pobreza
e a exclusion social nos estados membros da Unidon Europea. Esta rede ofrécenos unha
ferramenta moi util para avaliar o cumprimento do obxectivo de inclusion social da
Estratexia Europa 2020, mediante a taxa AROPE.

5.1. A taxa AROPE

Como vimos, a exclusion social ¢ un fendémeno que conta con multiples dimensions,
entre as cales a pobreza ¢ un dos aspectos mais relevantes, malia que non o funda-
mental (Llano, 2015). Asi, o indicador denominado AROPE (at risk of poverty and/
or exclusion), proposto pola EAPN e con que se pretende dar conta do conxunto de
posibles situacions de vulnerabilidade, refirese &4 porcentaxe total de poboacion que
se encontra en risco de pobreza ou exclusion social. Non garda ningunha relacion coa
taxa de pobreza, son indicadores diferentes. O AROPE mide a pobreza e a exclusion,
mentres que a taxa de pobreza mide unicamente a pobreza. Noutras palabras, as persoas
que contabilizadas no AROPE non tefien por que ser necesariamente pobres (falamos,
por exemplo, dunha familia que recibe prestacions sociais € que por iso supera o limiar
da pobreza).

A poboacion AROPE esta formada polas persoas que viven en fogares en que se da
cando menos unha das tres circunstancias seguintes:

a) Poboacion baixo o limiar da pobreza: aquelas persoas que viven en fogares cunha
renda inferior ao 60% da mediana da renda nacional equivalente en unidades de con-
sumo, incluidas as transferencias sociais. De acordo co PNAIN 2013-2016 (Ministerio
de Sanidade, Servizos Sociais e Igualdade, 2013), «algo mais dunha de cada cinco
persoas en Espafia vive hoxe baixo o limiar da pobreza. En total, cerca de 10,3 millons
de persoas, case un millon mais que en 2008, ano en que comezou a crise».

b) Poboacién con privacion material severa (PMS): aquelas persoas que non poden
permitirse catro de nove items de consumo basico definidos no &mbito europeo.

¢) Poboacion con baixa intensidade de traballo por fogar (BITF): a relacion entre o
numero de meses traballados por todos os membros do fogar e o nimero total de meses
que, en teoria, poderian facelo aqueles en idade de traballar.
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Canto 4 metodoloxia dos informes da EAPN, para o caso de Espatfia os datos son tomados
da Enquisa de condicions de vida (en diante, ECV) do INE. O INE modificou no ano
2013 o seu método de célculo para reflectir os datos dos ingresos de cada fogar que
recollia na ECV. Estes datos elaboraronse mediante unha técnica mixta que combina
a informacion da persoa entrevistada cos rexistros administrativos da Axencia Estatal
da Administracion Tributaria (AEAT, que incltie as comunidades auténomas de réxime
fiscal comun), a Seguridade Social, a Facenda Tributaria de Navarra e a Deputacion
Foral de Biscaia (estas diias ultimas proporcionan a informacion fiscal das comunidades
con réxime foral, Navarra e o Pais Vasco)'.

En calquera caso, con independencia da metodoloxia empregada, o obxectivo de reducir
apobreza e a exclusion social esta moi lonxe de cumprirse. Desde o ano 2007, as cifras
amosan un aumento constante e elevado dos indicadores, ainda que esta tendencia se
amortece levemente en 2013. Espafia comprometeuse en 2010 a reducir a pobreza ¢ a
exclusion en 1,4 millons de persoas, mais ante o incumprimento deste obxectivo nos
préximos anos deberia reducila en mais de 2,7 millons de persoas en seis anos, xa que
entre 0 2009 e o0 2013 medrou arredor dun millén o nimero de persoas en estado de
pobreza ou exclusion (Llano, 2015).

5.2. Compoiientes da taxa AROPE

A taxa AROPE ¢ un indicador que agrupa tres compoiientes, tal e como quedou de
relevo: a baixa intensidade de emprego por fogar, a taxa de pobreza e a privacion
material severa. A continuacion, describimos a evolucion da taxa AROPE e dos seus
compoiientes entre os anos 2009 e 2013.

a) En primeiro lugar, no devandito periodo a taxa de pobreza no seu conxunto atinxe o
20,4% da poboacion, unha porcentaxe que se reparte entre os seguintes grupos:

—Aqueles que s6 son pobres mais non sofren privacion material severa nin viven en
fogares con baixa intensidade de traballo, que son algo mais da metade do grupo e
supoiien o 11,3% da poboacion.

—Aqueles que estan en situacion de pobreza e viven en fogares con baixa intensidade
de emprego, mais non sofren privacion material severa, que son aproximadamente
unha cuarta parte do grupo e supoiien un 5,6% do total da poboacion.

! Esta ruptura no método de calculo non nos permite comparar os datos recentes cos anteriores a 2009, tal
e como establece o INE. Por iso, co fin de facer comparables ambos os periodos, fixéronse estimacions dos
indicadores anteriores a 2009 coa nova metodoloxia.
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— Aqueles que se atopan nunha situacion de pobreza tan dura que sofren privacion
material severa, mais non estan nun fogar con baixa intensidade de traballo, que
son aproximadamente unha décima parte do total do grupo e supofien o 1,6% do
total da poboacion.

— Aquelas persoas que son pobres, sofren privacion material severa e viven en fo-
gares con baixa intensidade de traballo, que alcanzan o 1,8% do total da poboacion.

b) En segundo lugar, a poboacion que vive en fogares con baixa intensidade de emprego
sup6én o 15,7% da poboacion total, da cal algo menos da metade non esta afectada polo
resto dos indicadores e supon o 4,2% do total da poboacion. O resto dividese entre
aqueles que comparten a privacion material severa coa residencia en fogares con baixa
intensidade de emprego, que supoiien o 0,5% do total da poboacién, incluidos os grupos
que intersectan coa pobreza, aos cales xa se fixo antes referencia.

c¢) Finalmente, as persoas con privacion material severa representan o 6,2% da poboa-
cion. E importante salientarmos que delas un terzo non comparte outros indicadores, o
que significa que hai un 2,2% do total da poboacioén que non estéa incluida no grupo de
poboacion pobre nin vive en fogares con baixa intensidade de emprego e, porén, non pode
acceder a catro ou mais items de consumo considerados basicos na sociedade europea.

En resumo, o factor que mais peso ten na taxa AROPE ¢ a pobreza, xa que representa
0 75% do total, alén de que se mantivo constante durante estes ultimos anos da crise.
O factor da baixa intensidade de emprego por fogar duplicou o seu valor no periodo
analizado até chegar ao 15,7% das persoas entre 0 ¢ 59 anos de idade; e, finalmente, o
factor da privacion material severa aumentou 1,7 puntos porcentuais (37% de aumento).
Doutra banda, o emprego € un factor determinante na analise da pobreza —mais da meta-
de de persoas que viven en fogares con baixa intensidade de traballo son pobres—, ainda
que existen moitas persoas en situacion de pobreza que non forman parte de fogares
con baixa intensidade de traballo. Por tltimo, a privacion severa estd igualmente moi
relacionada coa pobreza, pois mais da metade das persoas que a padecen son pobres.

5.3. Evolucion da taxa AROPE no contexto nacional

A taxa AROPE, coa nova metodoloxia para o calculo anteriormente descrita, acada en
2013 0 27,3% do total da poboacion (Figura 1). En cifras, isto tradiicese nun total de
12 866 431 persoas en risco de pobreza ou exclusion social. Se analizamos a evolucion
da taxa AROPE, vemos que este indicador experimentou unha reducion lenta mais
continua entre os anos 2004 e 2008, en que chegou ao 24,5% (medio punto porcentual
menos que en 2004). Porén, desde a crise, a tendencia cambiou de maneira drastica e
a taxa AROPE medrou notablemente entre 2008 e 2013.
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Figura 1. Evolucion da taxa AROPE en Espaiia (2004-2013)
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Fonte: elaboracion propia a partir dos datos de Llano (2015).

A evolucién da pobreza e a exclusion social en Espafia ao longo da crise foi moito mais
severa que no conxunto da UE. A taxa AROPE na UE era algo superior 4 espafiola, do
23,7%, no ano 2008. Malia que aumentou desde enton, esta suba foi moito mais suave
que a rexistrada en Espaiia: 1,3 puntos porcentuais entre 2009-2012 fronte aos 3,7 de
Espafia no mesmo periodo. Estes datos pofien de manifesto o enorme desafio a que debe
facer fronte Espafia para cumprir o obxectivo da Estratexia Europa 2020 de reducir a
cantidade de persoas en risco de pobreza e exclusion social en 1,4-1,5 millons entre
2009 e 2019 (Ministerio de Sanidade, Servizos Sociais e Igualdade, 2013).

As razéns do importante incremento deste indicador no periodo 2009-2012 cémpre
buscalas no forte acrecentamento dos fogares con baixa intensidade de emprego durante
o periodo considerado. Este dato vén reforzar a importancia do emprego como factor
determinante da pobreza e a exclusion social. Pola contra, en 2013 vemos que a taxa
se mantén, mais isto non ¢ debido a unha mellora das condicions de vida da poboacion,
senodn a que a taxa de pobreza se reduce porque, por un lado, se reducen os ingresos
na poboacion; e, polo outro, hai un retorno de inmigrantes pobres aos seus paises de
orixe (Llano, 2015).

a) Evolucion da taxa AROPE segundo o sexo

A feminizacion da pobreza reflictese, por exemplo, na taxa de pobreza dos fogares
compostos por un adulto cun ou mais nenos, familias monoparentais na stia maioria
formadas por mulleres. A fenda salarial por razon de xénero, a menor taxa de emprego
feminino ou a maior inactividade por responsabilidades familiares son outras realida-
des que se atopan detras do rostro feminino da pobreza. Adicionalmente formulase a
cuestion de se, unha vez se inicie a recuperacion econémica e do mercado de traballo,
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mulleres e homes seran capaces de acceder a un emprego e sair da pobreza a igual ritmo
ou se, pola contra, os homes volveran lograr menores taxas AROPE que as mulleres.

Figura 2. Evolucion da taxa AROPE en Espaiia segundo o sexo (2004-2013)
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Fonte: claboracion propia a partir dos datos de Llano (2015).

No tocante a4 Figura 2, obsérvase que no ano 2011 a evolucion da taxa AROPE para
as mulleres cambia de sentido e pasa a ser descendente. Isto poderia deberse a que o
colectivo de mulleres maiores de 65 anos sae da pobreza polo mantemento das suas
pensioéns e a que a reducion dos ingresos da poboacion, tal e como dixemos, produce
un descenso no limiar da pobreza. Doutra banda, as mulleres adoitan desempefiar pos-
tos de traballos con menor cualificacién ou salario, polo que o indice de desemprego,
nalguns casos, poderia ser menor que o dos homes.

b) Evolucion da taxa AROPE segundo a idade

Como pode verse na Figura 3, o grupo de idade comprendido entre os 16 e 0s 29 anos
mantén en 2013 a taxa mais elevada de persoas en risco de pobreza ou exclusion social.
O grupo que o precede ¢ o de menos de 16 anos. Estes dous grupos son os que soportan
as meirandes taxas AROPE, mentres que as persoas maiores deixaron de ser as mais
afectadas. De feito, se nos fixamos na Taboa 3, desde o 2009 ao 2013 hai unha caida
notable da taxa AROPE para a poboacion maior de 65 anos.

Este descenso debe ser interpretado tendo en conta dous factores. Por unha parte, resulta
predicible o impacto dun efecto estatistico: a reducion rexistrada na renda mediana fai
que as persoas maiores, con rendas baixas pero estables, pasasen de estar baixo o limiar
da pobreza a situarse por encima. Posiblemente unha medida absoluta da pobreza, ba-
seada nas posibilidades de manter un nivel de vida prefixado, daria unha visiéon menos
favorable da stia pobreza, sobre todo 4 vista dos aumentos impositivos e do custo da
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vida dos ultimos anos. Mais, xunto a iso, hai un factor cuxa contribucion a reducién
da pobreza ¢é incontestable, a saber, a madurez adquirida polo sistema de pensions en
Espaiia, pola sta extension (aproximadamente o 83% das persoas maiores de 65 anos
conta con cando menos unha pensién no noso pais) e o nivel medio alcanzado polas
pensiéns de xubilacion (gradual elevacion da pension media pola incorporacion de
novos cotizantes e a suia actualizacion).

Figura 3. Taxa AROPE por grupos de idade (2013)
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Fonte: elaboracion propia a partir da ECV do INE. Dispoilible no enderezo web <www.ine.es>.

Taboa 3. Evolucion da taxa AROPE por idade e sexo (2009-2013)

2009 2010 2011 2012 2013
Mulleres
Menores de 16 31,2 33,5 32,9 32 30,4
De 16 a29 25,2 29,1 32 33,9 32,2
De 30a44 23,4 24,2 26,2 28 27,5
De 45 a 64 23,7 24,9 25,7 27,4 29,3
De 65 e mais 27 24,9 229 16,8 15
Homes
Menores de 16 32,6 31,7 30,4 30,9 33,4
De 16229 22 26,4 28,8 33,2 33,9
De30a44 22,4 25,6 25,8 28 28,6
De 45 a 64 21,6 23,4 25,8 27 28,5
De 65 e mais 22,3 20,2 18,9 16,1 13,8

Fonte: elaboracion propia a partir da ECV do INE. Dispoilible no enderezo web <www.ine.es>.
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As pensidns exercen un efecto protector para a poboacion, ainda non sendo a sta
principal fonte de recursos. Todos os datos parecen amosar que o actual sistema de
pensidns € un instrumento de caracter non s6 asegurador, senon, e sobre todo, redistri-
butivo, que en mans das familias duplica os seus efectos e utilidade. Neste sentido, a
estrutura familiar en Espafia esta comportando que en determinados casos as pensions
constitan o financiamento de todo o grupo familiar, de maneira que acaban por incidir
na reducion da pobreza da poboacion mais nova (Ministerio de Sanidade, Servizos
Sociais e Igualdade, 2013).

¢) Evolucion da taxa AROPE segundo a situacion profesional

As diferenzas na taxa AROPE para os anos analizados entre Europa e Espafia non son
tan grandes neste caso. E cofiecido que a crise incidiu de maneira particular no emprego,
algo que se reflicte no factor que ten en conta a baixa intensidade de traballo por fogar
da taxa AROPE e que esta moi relacionado co comportamento do paro, como se pon
de manifesto nas figuras 4a e 4b. Nelas pode observarse que o colectivo mais afectado
pola crise foi o formado polos homes que traballaban no sector da construcion. Actual-
mente, ainda que o sector servizos esta facendo que o emprego remonte, os contratos
que se estan a ofrecer son de tipo temporal.

Figura 4a. Evoluciéon da taxa AROPE para Espaiia e Europa segundo a situacion profesional
para o colectivo maior de 18 anos (mulleres)
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Fonte: elaboracion propia a partir da ECV do INE. Dispofiible no enderezo web <www.ine.es>.
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Figura 4b. Evolucion da taxa AROPE para Espaiia e Europa segundo a situacién profesional
para o colectivo maior de 18 anos (homes)
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Fonte: elaboracion propia a partir da ECV do INE. Dispoiiible no enderezo web <www.ine.es>.

6. O efecto das politicas sociais sobre a exclusion

A loita contra a exclusion € un dos obxectivos das politicas sociais e, en especial, das
de benestar. O noso modelo econdmico caracterizase polo comportamento contraciclico
da desigualdade na renda. Nos ultimos anos houbo un descenso da renda media, o que
supon un proceso de empobrecemento da nosa sociedade, en concreto, das persoas e
familias mais vulnerables (Equipo de Estudios Caritas Espafiola, 2013). A isto com-
pre sumarlle as medidas tomadas en Espafia desde 2010 canto 4 suba de impostos, a
baixada de salarios, os recortes en educacion, sanidade, proteccion social e a reducion
ao minimo do orzamento de axuda oficial ao desenvolvemento, que afectan sobre todo
aos traballadores e as persoas con menos recursos. Asi, os niveis de desigualdade son
excesivamente altos en Espafia, e 0 mdis grave ¢ que contribiien ao aumento da pobreza
e a exclusion social e danan as posibilidades de recuperacion da economia, ao lastraren
o crecemento econdémico e o consumo e impediren a igualdade de oportunidades e o
cumprimento dos dereitos sociais (Cavero, 2014).

Ademais, existen necesidades basicas que non estan cubertas polo noso modelo de
benestar. As persoas que non poden facerlles fronte tefien que acudir 4 familia ou a
entidades sociais de caracter privado. A desproteccion social das persoas e familias
mais vulnerables esta agravada porque se restrinxiron as condicions de acceso a
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dereitos como a sanidade, a educacion, os servizos sociais ¢ a dependencia. Alguns
cambios nas politicas sociais tefien un especial efecto negativo sobre as persoas mais
desfavorecidas:

a) O cambio no sistema de prestacions sanitarias e no seu grao de cobertura comporta
o aumento do gasto en medicamentos, situacions de desatencion sanitaria e o abandono
de tratamentos médicos, alén de medo e estrés entre os inmigrantes irregulares.

b) O cambio no financiamento do sistema educativo comporta o aumento do gasto en
educacion, o acceso restrinxido 4s bolsas para estudos, a falta de atencion as necesidades
educativas especiais e situacions de irregularidade.

¢) Os cambios nos requirimentos administrativos para acceder as prestacions comportan
o aumento de tarifas ou a entrada en vigor de novas taxas para presentar solicitudes e
obter documentos.

d) Respecto aos servizos sociais publicos, hai atrasos na tramitacion, ademais de se
endureceren os requisitos de acceso a servizos e prestacions.

Ainda que os primeiros efectos da crise econémica foron amortecidos polas presta-
cions por desemprego e o apoio das familias, o esgotamento das axudas econdmicas,
a prolongacion das situacions de desemprego e as politicas de axuste e recortes,
xunto coas dificultades das familias, crearon unha segunda vaga de empobrecemento
e exclusion social (Equipo de Estudios Caritas Espaiiola, 2013). Ao tempo, o des-
envolvemento da proteccion social &s rendas baixas contribuiu a mitigar o risco de
pobreza. O sistema de seguridade social espafiol transformouse de maneira progresiva
nun sistema de rendas minimas, de forma que as pensions e subsidios se establecen
cada vez mais en funcion das necesidades que en funcion das contribucions realizadas
(Mercader, 2003).

En calquera caso, en moitos paises hai familias enteiras que estan sufrindo os efectos
dos recortes no gasto publico destinado as politicas sociais, as subas de impostos e
as baixadas de salarios, como consecuencia das medidas de austeridade introducidas
co unico obxectivo de controlar o déficit, nunha dindmica que se asemella en moito
a crise que durante décadas levan sufrindo as familias dos paises mais pobres. Esta
dindmica exacerba a desigualdade economica e afecta & calidade dos servizos publicos
que poderian impedir a deriva cara a unha sociedade ainda mais desigual e de elevada
tension social.
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6.1. Politica fiscal

Unha das ferramentas mais utiles para combater a inxustiza social ¢ a politica fiscal,
que inflie na distribucion da riqueza e define como se financian os estados e en que
empregan o difieiro publico. O Fondo Monetario Internacional recofieceu que as so-
ciedades mais igualitarias, onde o ingreso se redistribte de xeito equitativo, son mais
estables e sustentables economicamente (Lagarde, 2014).

O noso sistema tributario recada pouco, menos que a media dos paises europeos, en
especial no caso dos impostos directos, ¢ dicir, aqueles directamente relacionados coas
circunstancias persoais e familiares dos contribuintes. Ademais, a recadacion adoita
provir na sia maioria do traballo —caso dos impostos directos— e o consumo —caso dos
impostos indirectos— e non das rendas do capital nin dos beneficios das empresas. As
familias achegan arredor do 90% da recadacion e as empresas o 10% restante (Cave-
ro, 2014). En termos de produto interior bruto, a raiz da crise econémica obsérvase
unha tendencia 4 alza da importancia da imposicion indirecta, tanto en Espafia como
en particular na UE. Non obstante, malia o peso recaer en maior medida neste tipo de
impostos no conxunto da UE, en Espafia son as cotizacions as que seguen a ter unha
maior representacion en termos de produto interior bruto (figuras 5a e 5b).

Figura Sa. Evolucion da estrutura impositiva en Espafia
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Figura Sa. Evolucion da estrutura impositiva na UE
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Os tributos proporcionan recursos aos poderes publicos e con eles poden desenvolverse
politicas de gasto encamifadas & redistribucion da renda, para o exemplo de Espaiia
de acordo cos valores e principios recollidos no artigo 31 da Constitucion espafiola:
«Todos contribuiran 6 sustentamento dos gastos publicos de acordo coa stia capacidade
econdmica mediante un sistema tributario xusto inspirado nos principios de igualdade e
progresividade que, en ninglin caso, tera alcance confiscatorio». Daquela, a recadacion
tributaria debe responder a un criterio redistributivo, o que pode facer aumentar ou
reducir as desigualdades respecto a exclusion. Se ademais estes impostos tefien como
cometido o cumprimento dos obxectivos da politica econémica social, entén falamos
de finalidade extrafiscal.

Os tributos extrafiscais por excelencia son os tributos medioambientais. Con todo,
arestora ¢ cada vez mais frecuente o seu uso como instrumentos de politica social para
mitigar problemas relacionados co desemprego, a vellez, a discapacidade e o acceso &
vivenda, entre outros. No entanto, en ocasions falase do «uso econdémico» de medidas
extrafiscais neste tipo de impostos con fins exclusivamente recadatorios. Con inde-
pendencia do anterior, a natureza da extrafiscalidade reside en considerar situacions
que confiran un tratamento favorable aos colectivos en risco de exclusion social, sen
prexudicar o resto da poboacion. Hai, con todo, determinados impostos, como os que
gravan o consumo, en que resulta dificil realizar este tipo de discriminacion positiva.
Noutras ocasions, o establecemento da medida extrafiscal require da iniciativa ou
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participacién de contribuintes que estean fora deste colectivo (por exemplo, no caso
da deducion na cota integra por contratar persoas con discapacidade).

Os tres tributos mais importantes en termos de recadacion do sistema tributario espafiol
son o imposto sobre a renda das persoas fisicas (en diante, IRPF), o imposto sobre
sociedades (en diante, IS) e o imposto sobre o valor engadido (en diante, IVE) (Figura
6). De todos eles, pola stia natureza, o IRPF é o imposto que considera mais situacions
de extrafiscalidade, alén de se tratar do mais importante: permite recadar o 55% dos
ingresos publicos, dota de progresividade o sistema tributario, grava a renda persoal
segundo a capacidade econdmica da unidade contribuinte e é subxectivo de acordo coa
situacion persoal e familiar da persoa fisica.

OIS, pola stia vez, malia o seu caracter directo, ten unha capacidade recadatoria menor
e presenta un tipo proporcional, polo que os seus efectos sobre a extrafiscalidade son
tamén menores. Canto ao IVE, é o segundo imposto en capacidade recadatoria do noso
sistema tributario (0 23% do total de ingresos) e quizais tamén o menos expresivo da
extrafiscalidade, xa que non ten en conta a capacidade econémica dos contribuintes.
Noutras palabras, o IVE é o imposto con menor adecuacion ao principio de capacidade
econdmica, Xxa que as persoas con poucos recursos tamén se ven obrigadas a consumir
produtos e servizos basicos para subsistiren. A pesar diso, a lei que o regula recolle
exencions e tipos de gravames reducidos en determinados casos.

Figura 6. A recadacion en Espaiia dos grandes impostos
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A continuacion, a modo ilustrativo, presentamos algunhas das medidas extrafiscais
presentes nestes tres impostos para o exercicio fiscal 2008, atendendo a distintos am-
bitos, entre eles a pobreza, o emprego, a formacion, a vivenda e a satide. A maior parte
destas medidas segue vixente na actualidade (Martinon, 2009).

a) Pobreza

No IRPF hai unha serie de exencions dedicadas as prestacions familiares de caracter
publico (asignacions non contributivas a prol de fillos menores ou discapacitados, ou
por nacemento ou adopcidn, parto multiple, orfandade, maternidade etc.), as presta-
cions econdmicas percibidas de institucions publicas polo acollemento de menores e as
anualidades por alimentos percibidas dos proxenitores en virtude de decision xudicial.
O minimo persoal e familiar que forma parte da base liquidable da declaracion, por se
entender destinado a satisfacer as necesidades persoais e familiares, ten un tratamento
fiscal diferenciado ao resto da renda gravada. Tal minimo xorde de sumar o minimo
do/a contribuinte e os descendentes e ascendentes dependentes del/a, mais os pluses
en razén da idade ou situacions de discapacidade e dependencia.

Compresalientarmosas deducionsreferidasaos sistemas de previsionsocial, que sonde grande
axudaparaaquelas persoas con problemas de discapacidade, un 10% dapoboacién en Espaia.
A caracteristica comun destas persoas € que, para vivir con plenitude de dereitos, nece-
sitan garantias suplementarias. De feito, a discapacidade ¢ un dos factores de risco de
exclusion social que mais atencion recibiu como obxectivo da extrafiscalidade tributaria.

Alei que rexe o IRPF recolle dentro das exencidns varios supostos dirixidos a situacions
de discapacidade como as prestacions recofiecidas aos contribuintes pola Seguridade
Social ou polas entidades que a substitian como consecuencia de incapacidade per-
manente absoluta ou grande invalidez; as pensions por inutilidade ou incapacidade
permanente; as prestacions economicas percibidas de institucions publicas con motivo
do acollemento de persoas con discapacidade; o incremento do limite exento das presta-
cions por desemprego exentas; e os rendementos do traballo derivados das prestacions
obtidas en forma de renda polas persoas con discapacidade correspondentes 4s achegas
aos sistemas de prevision social ou patrimonios constituidos ao seu favor. Alén disto,
considérase a posibilidade de adicionar unha reducion de 3200 € por parte das persoas
con discapacidade. Esa cantidade aumentara até os 7100 € cando os discapacitados
sexan traballadores activos que acrediten necesitar axuda de terceiras persoas ou ter
mobilidade reducida ou un grao de discapacidade igual ou superior ao 65%.
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Pola sua parte, no IS, grazas ao sistema de deducions, incentivanse determinados
investimentos ou gastos empresariais, o que pon de relevo importantes posibilidades
extrafiscais. Canto ao IVE, no referente a extrafiscalidade dirixida aos colectivos de
persoas que se atopan en risco de exclusion social, a lei deste imposto contempla a
exencion das prestacions de servizos de asistencia social efectuados por entidades de
dereito publico, ou entidades ou establecementos privados de caracter social (bens
destinados a organismos caritativos e bens en beneficio das vitimas de catastrofes).

b) Emprego

Neste ambito, no IRPF encontramos as exencions das indemnizacions por despedi-
mento ou cesamento dos traballadores, das prestacions por desemprego percibidas
nun pagamento Unico para fomentar o autoemprego e os rendementos do traballo
percibidos por traballos efectivamente realizados no estranxeiro, para evitar a dobre
imposicion. Asi mesmo, mantendo a tradicion do trato especialmente vantaxoso para
o traballo por conta allea, existe a reducion adicional do artigo 20 sobre o rendemento
neto?. Por outra banda, no IRPF considérase igualmente a posibilidade de deduciéns
para os que exerzan actividades econémicas coa finalidade ultima da proteccion do
seu emprego. Tamén a deducion por conta aforro-empresa que permite deducir o 15%
das cantidades que os contribuinte depositasen, cunha base limite de 9000 €, para no
prazo de catro anos investiren o devandito aforro nas participacions dunha sociedade
que sexa unha nova empresa’.

No IS tratase o desemprego dunha forma distinta. Asi, establécese a exencion do seu
gravame para os fondos de promocion de emprego e as mutuas de accidentes de traballo
e as enfermidades profesionais da Seguridade Social.

¢) Formacion

Na lei que regula o IRPF recoéllese a exencion das bolsas publicas e daquelas con-
cedidas por entidades sen fins lucrativos para cursar estudos regrados ou con fins de

2 Esta reducion verase incrementada nun 100% en dous casos: cando se trate de traballadores activos
maiores de 65 anos que prolonguen a sua actividade laboral (cando menos até este exercicio fiscal); e
cando se trate traballadores desempregados inscritos nunha oficina de emprego que acepten un traballo
situado nun municipio distinto ao de residencia.

3 Existe um requisito de contratacién de cando menos unha persoa con contrato laboral a tempo completo
un minimo de dous anos.
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investigacion, asi como das axudas concedidas aos deportistas de alto nivel, excluidos
os rendementos en especie. No IS, & stia vez, establécese unha deducion do 15% dos
investimentos e gastos vinculados coas TIC para as empresas de reducida dimension,
e incliiese no devandito concepto a formacién do persoal para o seu uso; tamén se
contempla a deducion do 5% dos gastos de formacion profesional.

Por tultimo, o IVE deixa exentas as operacions de educacion desde a infancia 4 uni-
versidade, incluidos a ensinanza de idiomas e a formacidon e a reciclaxe profesional,
0s servizos prestados a persoas fisicas que practiquen o deporte e as prestacions de
servizos de biblioteca, visitas de museos, representacions artisticas e outras de tipo
cultural. O tipo de gravame reducido seria do 4% para as entregas, adquisicions intra-
comunitarias ou importacions de libros, xornais e revistas que non contefian tinica ou
fundamentalmente publicidade.

d) Vivenda

Alei que rexe o IRPF préstalle unha grande atencion 4 vivenda. Asi, considera exentas
as rendas derivadas da aplicacion de instrumentos de cobertura do risco de incremento
do tipo de interese variable de certos préstamos, co fin de promover a sua contratacion.
Por outro lado, hai unha deduciéon do 50% do rendemento neto obtido polo aluga-
mento dun inmoble cando se destine a vivenda; e do 100% cando o/a arrendatario/a
sexa maior de 18 anos e menor de 35 anos e obtefia rendementos do traballo ou de
actividades econdmicas superiores ao indicador publico de renda de efectos multiples
(IPREM). Tamén permite deducir un 15% das cantidades satisfeitas no periodo de que
se trate pola adquisicion ou rehabilitacion da vivenda que constitla ou vaia constituir a
residencia habitual dos contribuintes, incluidas as cantidades depositadas nunha conta
aforro-vivenda sempre que se destinen 4 adquisicion ou rehabilitacion da primeira vi-
venda habitual dos contribuintes no prazo de catro anos. Igualmente, considera exentas
as ganancias patrimoniais que se poflan de manifesto con ocasion da transmision da
vivenda habitual por parte de persoas maiores de 65 anos ou persoas en situacion de
dependencia severa ou gran dependencia. Por ultimo, recolle a imputacion de rendas
inmobiliarias, de xeito que os propietarios de inmobles habitables desocupados son
gravados cunha porcentaxe do valor catastral.

O IS, pola sua vez, permite deducir o 85% da cota integra que corresponde as rendas

derivadas do arrendamento de vivenda. No IVE temos as exencions dos arrendamentos
e da constitucion e transmision de dereitos reais de goce dos edificios ou parte destes
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destinados exclusivamente a vivendas, alén da correspondente 4 importacion de bens
persoais feita por particulares para amoblar unha vivenda secundaria en que van vivir
cando menos os doces meses seguintes.

e) Saiude

Aqui falamos de medidas que buscan evitar os problemas de satde ou facilitan o
acceso aos servizos de saude. No tocante ao IRPF compre salientarmos que non se
consideraran rendementos en especie as primas ou cotas satisfeitas polas empresas en
virtude do contrato de seguro de accidente laboral, xunto coas primas pagadas a enti-
dades aseguradoras para a cobertura de enfermidade, sempre que a cobertura alcance
os traballadores e de forma opcional os conxuxes e os descendentes. As rendas estaran
exentas cando haxa prestacions recofiecidas aos contribuintes pola Seguridade Social
ou as entidades que a substitian como consecuencia de incapacidade permanente ab-
soluta ou grande invalidez; pensions por inutilidade ou incapacidade permanente do
réxime de clases pasivas, sempre que a lesion ou enfermidade que fose causa daquelas
inhabilitase por completo os perceptores da pension para calquera profesion ou oficio;
e prestacions economicas publicas vinculadas ao servizo, para coidados no contorno
familiar e de asistencia personalizada. Tamén quedan exentas as ganancias patrimo-
niais con ocasion da transmision da vivenda habitual por parte de persoas maiores de
65 anos. Pode reducirse a base impoifiible coas achegas e contribucions a todo tipo
de plans de pensions e sistemas de promocion social. Ademais, na configuracion do
minimo persoal e familiar, o factor da dependencia cobra moito peso, pois 0 minimo
pode incrementarse até o dobre.

Canto ao IS, atopamos apoio aos sistemas de prevision social, mais no caso de que
os propios empregadores tomen a iniciativa. Deducese o 10% da cota integra das
contribucidons empresariais a diversos sistemas de prevision social, imputada aos
traballadores, ou achegas a patrimonio protexido a favor dos traballadores ou os seus
parentes mais proximos.

7. Conclusions
O de exclusion social é un concepto extremadamente complexo, como xa mencio-

namos, que permite facer visibles novas situacions de desigualdade e dependencia,
polo que foi substituindo pasenifio o de pobreza, en particular no periodo de crise, en
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que quedou clara a existencia dun grupo de incluidos e outro de excluidos. Velaqui
o motivo de usarmolo neste traballo, alén do noso desexo de pofiermos de relevo a
desigualdade social, caracteristica consubstancial da pobreza e a exclusion. O aumento
da desigualdade ao longo da crise pode recofiecerse tamén na reducion da clase media
—ainda que non existe un consenso claro sobre como definir operativamente esta clase
social, unha boa opcién € utilizar criterios de renda— e o acrecentamento dos grupos
sociais mais desfavorecidos.

No traballo describimos a Estratexia Europa 2020, desefiada pola Comision Europea co
propdsito fundamental de loitar contra a pobreza e a exclusion social, e, mais en con-
creto, reducir en cando menos en vinte millons a cifra de persoas que se atopan nunha
situacion pobreza ou exclusion social. Para poder cumprir o devandito obxectivo, o
Goberno de Espaiia desefiou uns obxectivos nacionais a través do seu Plan nacional de
reformas de 2014 e, en particular, puxo en marcha o PNAIN 2013-2016, que se articula
con base en tres estratexias de inclusion social: inclusion sociolaboral, establecemen-
to dun sistema de prestacions e provision de servizos basicos fundamentais. Porén,
malia todas as medidas tomadas Espafia non s6 non conseguiu cumprir o mencionado
obxectivo, senon que entre 2009 e 2013 o numero de persoas en situacion de pobreza
ou exclusion medrou en arredor dun millon.

Non podemos esquecer que os plans nacionais de accién non deixan de ser o marco
normativo proposto por cada un dos estados, € dicir, intencions politicas plasmadas que
se materializan en accions gobernamentais. Asi, son os respectivos poderes ptblicos os
que inician as correccions pertinentes para paliar as deficiencias detectadas, polo que
deberian de aumentar as posibilidades de converxencia das politicas estatais arredor
dos principais obxectivos da UE para con iso reducir a exclusion social existente no
conxunto do territorio europeo.

Respecto aos aspectos cuantitativos da pobreza e a exclusion social, o uso da taxa
AROPE permitenos observar que 0s mozos € 0s mais maiores son 0s que, por motivos
vinculados 4 idade e 4 sta posicidn en relacion cos beneficios e as prestacions sociais,
se converten nos principais protagonistas de certos factores como a precariedade la-
boral. De igual maneira, hai que destacar a enorme pobreza infantil que estd asolando
0 noso pais e as medidas pouco contundentes con que contamos para darlle solucion
a este problema. Por sexo, as mulleres son as que presentan unha maior taxa AROPE,
debido sobre todo 4 sta situacion laboral, pois moitas delas son amas de casa, soportan
todas as cargas familiares ou constitiien a maior parte das familias monoparentais. En
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definitiva, as persoas que padecen mais adoito situacions de desvinculacion ou exclusion
social son as mulleres, 0s ancians € 0s nenos.

Por ultimo, ante a falta de obxectivos de caracter redistributivo de caracter fiscal na
Estratexia Europa 2020, neste traballo plasmamos as principais medidas existentes
en Espafa para evitar a exclusion social por esta via. O obxectivo ultimo ¢é reflectir
a importancia da inclusion de aspectos fiscais nos programas nacionais e europeos
sobre exclusion social co fin de que estes sexan considerados nas axendas politicas
dos proximos anos.
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