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PRESENTACION

Cuando la Plataforma de ONG de Accién Social presentd sus propuestas
al | Plan para la Inclusion Social 2001-2003, teniamos conciencia de que se es-
taba abriendo un campo de oportunidad en la accion de las ONG a favor de
los grupos mas vulnerables de nuestra sociedad. Una oportunidad que plantea
un reto, promover la inclusion con un planteamiento multidimensional que
prevenga los riesgos de exclusion y genere condiciones que eviten el transito
de la vulnerabilidad a la exclusién y marginalizacion de personas, grupos y co-
lectivos.

Este reto nos convocaba a activar las politicas para la inclusién, asi como la
participacion en los procesos y proyectos de accion concreta. Desde la con-
ciencia de que la responsabilidad publica en este campo es ineludible, como asi
fue asumido por las cumbres de la U.E de Lisboa y Niza en marzo y diciembre
2000. La cohesion social debe ser objetivo irrenunciable del modelo social euro-
peo, y esto se constituyé en compromiso de los gobiernos europeos a través de
los Planes para la Inclusion. Pero también se debe constituir en compromiso de
participacion y colaboracion de la sociedad civil en su consecucion.

El'l Plan recogié nuestras propuestas al propio concepto de exclusion y a
los factores a los que hacer frente para una accion estratégica para la inclusion
social. Lo que marca una camino importante para desarrollos posteriores. A
esto es a lo que hemos deseado contribuir desde esta Plataforma con la reali-
zacion de este estudio que sigue la linea iniciada en aquella primera aporta-
cion, pero desea ir un poco mas alld. Y ello en una doble vertiente. En el co-
nocimiento de la exclusion social y en la propuesta de politicas para la inclu-
sion social, por una parte. Y en la clarificacién de la accion, por otra.

En la primera parte el estudio se centra en la elaboracion de la matriz de
exclusion, y en el andlisis y concrecion de los factores que la generan, para asi
poder conformar la matriz de politicas y de estrategias para hacerla frente. Y
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por ello nos parece que es un estudio importante para la propia accion del te-
jido social y de las entidades del sector social, pues este estudio presenta de
forma sintética y accesible los conceptos que orientaran la accion de las ONG
y las lineas de accién de las politicas para la inclusién social.

Desde ahi el estudio pasa a la segunda parte, que es la que prioritaria y
ampliamente da sentido a este estudio: las «Buenas Practicas». Equipados de
herramientas de compresion, este estudio aporta criterios y orientaciones para
una accion rigurosa y adecuada que haga frente a la exclusion y promueva la
inclusion social. Este es su esfuerzo fundamental y la razon prioritaria de su in-
terés. Con esta finalidad se planteé y se impulso su realizacion desde la Plata-
forma.

Es, pues, un estudio con claro sentido cientifico, pues pretende realizar
una aportacion desde el rigor del andlisis. Pero es también un estudio con cla-
ro significado social, de compromiso con una accion que pueda ser reconoci-
da como adecuada, rigurosa y eficaz para el fin que se propone: lograr una so-
ciedad cohesionada donde los grupos vulnerables y excluidos alcancen la ple-
na ciudadania social.

Hoy las ONG de accion social nos sabemos urgidas por la necesidad de
transparencia, de calidad en la gestion de los recursos que la sociedad nos
confia. Pero sabemos también que estamos urgidos por la necesidad de una
evaluacion social. Y esta es una evaluacion de calidad, de la calidad de su ac-
cion.

Esta urgencia lo es de todos los actores y agentes que se proponen contri-
buir a la inclusion social. Instituciones publicas, ONG, entidades sin fin de lu-
cro, empresas, todos debemos contrastar la accion que realicemos con los cri-
terios de calidad. Y en este campo, sin ser los tnicos, si podemos tener las
ONG de accién social una palabra cualificada, no en vano constituye nuestra
propia razon de ser. Pero lo hacemos de modo que pueda ser en didlogo con
todos, aportacion a todos, y exigencia para todos, ante lo cual las propias
ONG deben abrir camino con su propio compromiso de accion de calidad, de
realizacion de «Buenas Practicas».

En este estudio se proponen cudles son los criterios y se inicia un camino
de «Banco de Buenas Practicas». Pero es oportuno aclarar que no se debe to-
mar este andlisis con lo que es un Banco; «las que estan son», pero «no estan
todas las que son». El equipo investigador ha recogido y seleccionado una se-
rie de practicas en las que ha contrastado los criterios segun los cuales una ac-
cion se puede calificar de buena, de calidad. Por ello, las acciones selecciona-
das para este estudio no son sino un botén de muestra de la cantidad de bue-
nas prdcticas existentes. Tarea necesaria serd, pues, constituir un «banco de
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Buenas Practicas» que ponga en comun los esfuerzos que se estan realizando
y sirvan de referencia para otros mas.

Sélo me queda senalar lo que, por otra parte, es obvio. Ningin trabajo,
éste tampoco, es fruto del azar sino del «trabajo compartido en equipo». Lo
que representa una linea de trabajo de esta Plataforma. Por ello queremos
agradecer, en primer lugar, el trabajo del equipo investigador del IGOP dirigi-
do por Joan Subirats. Y dado que no es su primera colaboracion con esta Pla-
taforma, debemos expresar nuestra gratitud por el bagaje que nos ha ido brin-
dando con el que estamos mejor equipados para hacer frente al reto que la in-
clusién social nos plantea. También agradecer al grupo de entidades de esta
Plataforma, que han realizado una excelente labor en los trabajos de segui-
miento del estudio. Y por ultimo, expresar también nuestro agradecimiento al
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales y a la Direccion General de Accion
Social, el Menor y la Familia, por el apoyo que nos han prestado en la culmi-
nacion de este proyecto, que estamos seguros sera de interés para todos los
colectivos que trabajan en la promocién de la inclusion social.

FERNANDO DEL ROSARIO ROMERO
Presidente de la Plataforma
de ONG de Accién Social



INTRODUCCION Y OBJETIVOS

A los dos afos de aprobacién del Plan Nacional de Inclusién Social
(PNAIS) (mayo 2001), presentamos el trabajo que nos encargd hace algo mas
de un afo la Plataforma de ONGs de Accién Social. El estudio ha sido reali-
zado por el Instituto de Gobierno y de Politicas Publicas de la UAB sobre al-
gunos de los aspectos centrales de la politica de inclusion social en Espafa.
Concretamente un trabajo de andlisis y propuestas sobre las herramientas con-
ceptuales basicas sobre la exclusion social que permita poder abordar mejor
las respuestas colectivas hacia ese problema de primera magnitud en Espafa,
y un marco de seleccién y evaluacién para poder ir construyendo un «Banco
de Buenas Practicas» de inclusién social.

Como sabemos, la elaboracién del PNAIS significé una gran oportunidad
para dar un salto en la comprension y en el tratamiento de la exclusién social
en Espafa. Las conclusiones de la cumbre de Lisboa (2000) de la Unién Euro-
pea, y la propuesta de aprobar planes nacionales de inclusién en cada patfs, si-
guiendo la metodologia de la coordinacién abierta, implicé que se concentra-
ran notables esfuerzos por parte de los poderes publicos y por parte de la so-
ciedad civil organizada en el tema. Es indudable el salto adelante que se
produjo, al generarse un marco general en el que situar las nuevas dinamicas
de desigualdad y de exclusién que se iban dando en el pais. Dos afos des-
pués, y en pleno proceso de puesta en practica del Il PNAIS, esta publicacion
es una buena oportunidad para contrastar los avances conceptuales que se han
ido dando vy, sobre todo, poner las bases de los que puede ser una importante
herramienta con la que ir aprendiendo de las mejores experiencias de inclu-
sion social que se van dando en el pais desde la colaboracion de diversos ac-
tores sociales e instituciones publicas.

Como demuestra el marco conceptual y tedrico que aqui presentamos y la
recoleccién y andlisis de una importante base bibliografica sobre el tema, va
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creciendo la reflexion intelectual y el andlisis de experiencias sobre el tema. Por
otro lado, la realidad nos muestra (en las casi 40 experiencias recogidas en toda
Espafia) que el esfuerzo y la voluntad de respuesta siguen consolidandose y
avanzando.

La propuesta que di6 origen al trabajo de investigacion pretendia exami-
nar qué nivel de avance se habia dado en la literatura y en la investigacion so-
bre la exclusion; las posibilidades de ir avanzando en el andlisis de una agen-
da de politicas pablicas para la inclusion social; y la capacidad de generar un
marco en el que ir construyendo el banco de buenas practicas que el propio
PNAIS y la Unién Europea propugnaban.

Lo que presentamos corrobora algunas de nuestras hipotesis. El nivel de
conocimiento sobre la exclusion creemos que se sigue basando en estudios
sectoriales y son adin pocos los trabajos explicitamente dirigidos a recoger la
complejidad del tema de una manera trasversal. A pesar de la falta de infor-
macioén sobre la que fundamentar la labor de investigacion, lo cierto es que se
sigue avanzando con notable calidad. Como ya hemos comentado, uno de los
valores anadidos significativos de la investigacion que aqui se presenta es la
extensa base de datos sobre publicaciones disponibles en una muestra de los
mas significativos centros de estudio, investigacién o documentacién sobre la
realidad social espafola.

Las experiencias de inclusion social recogidas, casi 40 (sobre un total de 70
analizadas), y la seleccion realizada sobre las seis mds significativas consideran-
do distintos criterios, nos ofrece una rica muestra de las potencialidades de esa
linea de analisis centrada en el aprendizaje comparativo, ya que demuestra que
es posible trabajar en lo concreto y de forma estratégica en muchos y distintos
campos. Qusiéramos destacar el potencial del «Banco de Buenas Practicas»
cuya primera expresion aqui se presenta. Se ha construido una metodologia de
analisis para considerar que una experiencia merece ser recogida en el «Banco»,
basada en la consideracién de los criterios de intervencién en la inclusién. Por
otro lado, se han analizado en profundidad seis de esas practicas, ejemplifica-
doras de buenas prdcticas en temdticas y territorios diversos. La perspectiva de
generar, a partir de aqui, una web abierta en la que se vayan recogiendo y cri-
bando experiencias de inclusién, con el protagonismo conjunto de diversos ac-
tores publicos o no, puede permitir ejemplificar y vivificar muchas de las pers-
pectivas que, de no ser asi, quedarian en algo demasiado abstracto que no per-
mitiria el aprendizaje creativo. De alguna manera todo ello constituye un
embrion de un posible Observatorio de la Inclusién Social en Espana.

Se trata pues, desde nuestro punto de vista, de un conjunto de trabajos que
complementan la dindmica de seguimiento del PNAIS, desde la perspectiva de
la Plataforma, y que pueden ir permitiendo avanzar al mismo tiempo en el co-
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nocimiento tedrico al respecto y a la acumulacién de practicas que permitan
mejorar el trabajo concreto de los distintos actores sociales. Como Director del
Instituto de Gobierno y Politicas Publicas de la Universidad Auténoma de Bar-
celona, quiero expresar mi satisfaccién por la culminacién de esta nueva cola-
boracién con la Plataforma de ONG’s de Accion Social y la confianza en seguir
colaborando en el futuro. No puedo tampoco dejar de manifestar mi personal
felicitacion al equipo de magnificos profesionales del IGOP que ha participado
en esta investigacion, y agradecer la colaboracion de los técnicos y profesiona-
les de la Plataforma, en especial de los que han formado la Comisién de Segui-
miento del proyecto, y de aquellos otros, miembros de muchas ONGs que nos
han facilitado la informacién necesaria para presentar el conjunto de Buenas
Practicas resefiadas. A todos ellos muchas gracias.

JOAN SUBIRATS
Catedratico de Ciencia Politica
Director del IGOP-UAB
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1

UNA APROXIMACION
AL CONCEPTO DE EXCLUSION SOCIAL

1.1. LA EMERGENCIA DE UN NUEVO CONCEPTO:
LA «EXCLUSION SOCIAL»

A lo largo de las dltimas décadas ha irrumpido un nuevo término en el
campo del andlisis de las desigualdades sociales. La «exclusion social» se ha
convertido en el concepto estrella para dar cuenta de las especificidades de las
actuales situaciones de desventaja social, provocadas por los efectos de las
transformaciones en curso. Se trata pues, de una herramienta para dar forma a
la explicacién socioldgica y politica de las desigualdades sociales, a través de
categorias analiticas, mecanismos y férmulas de intervencion social que se
adapten mejor a los actuales procesos sociales de desigualdad.

En el debate abierto que estd teniendo lugar tanto en instancias académi-
ca, como politicas y sociales, se intenta superar el concepto de pobreza, cen-
trado fundamentalmente en las carencias o los déficits econdmicos, mediante
el de «exclusién», cimentado en las desigualdades sociales y las limitaciones
en el acceso a determinados bienes y posibilidades que comportan. En este
sentido, la nociéon de exclusion social hace referencia a un proceso social de
desintegracion, en el sentido de una progresiva ruptura de las relaciones entre
los individuos y la sociedad que esta emergiendo.

Las mutaciones que han tenido lugar en los procesos productivos y en el
mercado laboral, a raiz de la crisis econédmica de los afos setenta, han abier-
to profundas grietas sociales, con lo que determinados individuos o grupos so-
ciales han visto como se quebrantaban algunos de los lazos que les vincula-
ban a la sociedad de referencia. Esta pérdida de pertenencia social se encuen-
tra estrechamente unida al ensanchamiento de los margenes de la
vulnerabilidad social, es decir, a la democratizacion y la diversificacion de los
riesgos sociales en términos econémicos, laborales, relacionales...
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Asimismo, el agotamiento del modelo de pleno empleo, sumado a los cam-
bios en las estructuras familiares y los ciclos vitales de los individuos, han gene-
rado nuevas necesidades sociales. En otras palabras, han emergido nuevas situa-
ciones de desigualdad social que traspasan las concepciones de pobreza, al uso.

La creciente polarizacién y fragmentacién social, unida a la desregulacion esta-
tal y los procesos de innovacién tecnolégica que se encuentran en la base de las
dinamicas desigualitarias, han conducido, en opinién de algunos autores' al esta-
blecimiento de un modelo de «doble ciudadania». Este nuevo modelo de sociedad,
estableceria diferentes grados de pertenencia y oportunidades sociales y vitales en-
tre los ciudadanos y ciudadanas, de tal modo que se estableceria una barrera in-
tangible pero efectiva entre «los de dentro» y «los de fuera», «los del centro» y «los
de los margenes», «los integrados» y aquellos en los que se ha resquebrajado el
vinculo social, es decir, «los excluidos». Por ello, en udltima instancia, todo andlisis
de la exclusion remite a un andlisis de los derechos sociales y de la ciudadania.

Paralelamente, esta ruptura del consenso en torno a las estructuras de bienes-
tar social ha originado cambios en la concepcién de la pobreza en el debate cien-
tifico-social, asi como en la orientacién de la intervencién publica. En este con-
texto, el término «exclusion social» ha sido adoptado en el marco de la politica
social de la Union Europea como una nocién que intenta superar las definiciones
de pobreza adoptadas oficialmente por las instancias europeas hasta el momento.

1.2.  LOS NUEVOS ELEMENTOS DE DESIGUALDAD

Como se ha apuntado, el desempleo masivo y el crecimiento de los procesos
de desigualdad social asociados a la crisis econémica de los anos setenta, ponen
entredicho el modelo de Estado de Bienestar. La diversificacion y la ampliacién de
las necesidades de los ciudadanos y ciudadanas, en el contexto de una sociedad
postindustrial, sujeta a un modelo econémico que ahonda en las distancia entre
los polos de la estructura social, pone de manifiesto la necesidad de adoptar nue-
vas miradas para el andlisis de las poblaciones en situacién de desventaja social.

Por otra parte, la fragmentacién social contemporanea se encuentra asociada
a otros fenémenos colindantes, tales como los movimientos migratorios internos
y la transformacion de las estructuras familiares y los ciclos vitales. La combina-
cion de estas dindmicas ha comportado la aparicién de nuevos riesgos sociales,
asi como la creciente vulnerabilidad de algunos grupos que anteriormente ocu-
paban posiciones sociales estables. En otras palabras, ha tenido lugar una suer-
te de «democratizacion» y diversificacion del riesgo que ya no depende tnica-

' Véase, especialmente, las aportaciones de José Félix TEzaNnos y sus colaboradores/as, en: Te-
zanos, J. F. (ed.) (1999): Tendencias en desigualdad y exclusion social, Madrid, Editorial Sistema.
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mente de la esfera laboral (garante de la subsistencia econémica), sino de un
proceso acumulativo de déficits vinculados al conocimiento, la informacion, el
consumo cultural, o las redes de proteccion socio-familiar, entre otros.

En definitiva, podemos afirmar® que los factores clave que explican las pe-
culiaridades de la «exclusion social» se hallan en la combinacién de un pro-
ceso de fragmentacién social, el impacto de la economia postindustrial sobre
el empleo y el cardcter poco inclusivo de las politicas clasicas de bienestar.
Vedmoslo con mas detenimiento.

La sociedad postindustrial conlleva una fragmentacién social originada
por tres procesos paralelos. En primer lugar la apariciéon de un escenario de
precarizacién (legal, econémica, relacional y familiar) de los inmigrantes
generado a partir de las masivas emigraciones de los paises mas pobres. En
segundo lugar, el incremento de las tasas de dependencia debido a la alte-
racion de la pirdmide de edades. En tercer y Gltimo lugar, la erosién del mo-
delo clasico de familia producida ante la pluralidad de formas de conviven-
cia familiar. Asi, la fragmentacién tridimensional surgida en las sociedades
postindustriales introduce nuevos riesgos y/o situacion de exclusién por ra-
zones de origen social/étnico, desproteccion social y estructura familiar.

Por otro lado, la sociedad postindustrial y el modelo econémico que le
acompana ha transformado el mercado laboral. Un mercado laboral en
el que se han diversificado los itinerarios de acceso haciéndolos mas com-
plejos y dilatados en el tiempo; se han flexibilizado los procesos productivos
y combinado a éstos con procesos de destruccién y desregulacion laboral; y
se han precarizado los derechos laborales y los esquemas de proteccion so-
cial. En este contexto aparecen, pues, nuevos colectivos vulnerables a la ex-
clusién que deberian ser considerados en cualquier actuacion inclusiva.

La falta de respuesta por parte de las politicas cldsicas de bienestar, a los
cambios surgidos se presenta como el tercer gran factor de exclusién. Pues, el
déficit de inclusividad del estado de bienestar ha consolidado, por un lado,
fracturas de ciudadania (por ejemplo la exclusién de grupos con insuficiente
vinculacion al mecanismo contributivo). Por el otro lado, ha generado un ca-
racter segregador de aquellos mercados en los que la presencia publica era es-
tructuralmente débil y han acabado imperando las leyes del mercado (como
por ejemplo el mercado del suelo e inmobiliario).

2 Para una explicacién mds detallada del fenémeno de la exclusion social, véase:

— SUBIRATS, J. «Dimensiones de la Exclusién Social. Los factores territoriales y comunitarios
en las politicas de inclusién» en Area Social, Colegio Oficial de Diplomados en Trabajo Social y
Asistentes Sociales de Castilla-La Mancha, Revista semestral n.° 2, Enero 2002.

— SUBIRATS, J. Y GomA, R. (Coord.); Exclusion social y politicas publicas en Espana. Funda-
cién BBVA y Generalitat de Catalunya. 2001-2002. [Mimeo]
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A estos procesos, es imprescindible tener en consideracién la realidad
surgida a raiz de los movimientos migratorios internos acontecidos en nues-
tra sociedad. Una sociedad caracterizada por una concentracion territorial
sin precedentes de poblacion y actividades. Desde 1970 se han sucedido
procesos migratorios internos que han conllevado la extension de grandes
regiones metropolitanas donde se concentran los trabajos, actividades, ser-
vicios, etc. Estas regiones se han ido configurando a partir del crecimiento
de las ciudades y pueblos alrededor de las grandes ciudades, a menudo a
través de la sub-urbanizacién y la creacién de zonas residenciales.

Pero, teniendo en cuenta esta dindmica, tampoco podemos olvidar la exis-
tencia actual de una sociedad rural cuya estructura y dindmica son complejas
y donde se halla una forma de habitat, una forma de ocupacién y una forma
de cultura y de relacion diferenciadas de las que se dan en el ambito urbano.
Ademads, a lo largo de los afnos 90 los procesos migratorios se invierten, razén
por la cual el ambito rural experimenta una cierta recuperacién en términos de
aumento de la poblacion, diversificacion econémica y revalorizacién de los
valores asociados a este espacio. Por ello, es preciso considerar que cualquier
practica y/o iniciativa debera tener muy presente el contexto territorial y social
en el que se enmarca ya que el ambito rural y el ambito urbano se han confi-
gurado como dos realidades con problemdticas y necesidades diferentes.

1.3. EL SURGIMIENTO DEL CONCEPTO DE «EXCLUSION SOCIAL»
EN LOS AMBITOS CIENTIFICO Y POLITICO?

Como se ha dicho, en las pasadas décadas nuestras sociedades han expe-
rimentado una serie de transformaciones socio-econémicas, laborales, familia-
res... que han puesto en entredicho el modelo de Bienestar Social, eviden-
ciando sus limitaciones para hacer frente a los nuevos retos que se plantean en
materia de politica social.

En este contexto, durante la década de los afos ochenta, surge el debate
tedrico e ideoldgico sobre la pobreza y su relacion con la desigualdad social.
En el ambito académico de Estados Unidos se abre una reflexion tedrica sobre
un nuevo tipo de pobreza, la que vendra a constituir la Ilamada «infraclase ur-
bana», que afecta a enormes bolsas de poblacién en las grandes ciudades. Por
otra parte, en Europa se constata el surgimiento de una «nueva pobreza», uni-
da al incremento del desempleo, frente a la cual se muestran ineficaces las po-
liticas tradicionales de los Estados de Bienestar keynesianos. Asi, el temor a la

> Para mas informacion sobre este punto y el siguiente, ver Ana Arriba, «El Concepto de Ex-

clusion Social en Politica Social». Unidad de Politicas Comparadas, Consejo Superior de Investi-
gaciones Cientificas (CSIC). Documento de Trabajo 02-01. Enero 2002.
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dualizacion social y a la dependencia evidencian la necesidad de buscar nue-
vas soluciones, y se argumenta la conveniencia de replantear las politicas so-
ciales en aras de la integracién econémica y la cohesion social, con lo que la
politica social deja de verse como un elemento de justicia para empezar a
concebirse como un mecanismo para la asistencia de los colectivos mds desa-
ventajados socialmente. Emergen una gran multiplicidad de programas asisten-
ciales de caracter fragmentario, mediante los cuales se pretende «incluir» o
«reintegrar» a determinadas «categorias sociales», definidas de antemano, en
términos laborales, econémicos, formativos...

Este debate ideoldgico y politico cobra especial importancia en la Francia
de los afos setenta. A mediados de esta década, la Administracién francesa
delimita las categorias sociales «excluidas», identificindolas con las de la asis-
tencia social, con lo que aparecen las primeras aproximaciones cuantitativas
sobre el porcentaje de poblacién excluida y se desarrollan politicas especificas
para su «reinsercién». Asi pues, durante los afos ochenta, la concepcién de
ciudadania inclusiva, basada en la idea de solidaridad propia del republica-
nismo francés, evoluciona hacia las formas fragmentarias de inclusién que
subyacen a la politica asistencialista.

En el contexto de la «nueva pobreza», la «exclusién social» se asocia con
el concepto de desempleo y con la inestabilidad de los vinculos sociales, ge-
neralizdndose progresivamente el término en la opinién puiblica, el mundo
académico y los debates politicos.

1.4. EL PAPEL DE LAS ORGANIZACIONES INTERGUBERNAMENTALES
EN EL DEBATE SOBRE LAS DESIGUALDADES SOCIALES

Cabe subrayar, sin embargo, el papel de las instituciones europeas en el resurgi-
miento del debate sobre la pobreza que conducira a la aparicién del concepto d «ex-
clusién social» en las politicas sociales. De hecho, ya durante la década de los afios
ochenta, organizaciones intergubernamentales como la ONU, la OIT, la OCDE, el
Consejo de Europa o la Unién Europea, impulsaron el debate sobre la pobreza y las
nuevas formas de desigualdad social mediante diversos trabajos de investigacion.

A finales de los ochenta y principios de los noventa, la Comisién Europea
se plante6 como objetivo establecer una dimensién social para la politica de
la Unién Europea, mediante el impulso del debate, la accion y la investigacion
de la pobreza.

Asi, con la definicion del | Programa Europeo de Lucha contra la Pobreza
(1975-1980), en la que se entendia la pobreza como la resultante de la desigual
participacion econémica en términos estrictamente monetarios (de distribucién
de la renta o del gasto), se traslada la responsabilidad de dichas situaciones a
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los estados miembros. Tanto la CE como otros colectivos, instituciones y orga-
nizaciones coinciden en sefalar la insuficiencia de las politicas nacionales.

El Il Programa Europeo de Lucha contra la Pobreza (1984-1988) enfatiza
también la falta de recursos, pero ampliando su contenido a los de tipo social
y cultural, es decir, a todos aquellos mecanismos mediante los cuales las fa-
milias o grupos de personas pueden encontrarse excluidas-incluidas en el es-
tado miembro donde viven. La pobreza, pues, es vista como una forma de ex-
clusién en términos de plena ciudadania.

Posteriormente, el concepto de «exclusién social» aparecerd citado en
diversos programas y materiales de la Comunidad Europea (en el preambu-
lo de la «Carta Social Europea» de 1989; y en la resolucién del Consejo de
Ministros del mismo afio sobre la lucha contra la «exclusién social»), pero
no serd hasta 1991 cuando el término quede fijado oficialmente, mediante
el «Programa de la Comunidad Europea para la integracion Econémica y
Social de los Grupos menos favorecidos» (Pobreza 3), y las indicaciones del
«Observatorio de Politicas Nacionales de Lucha contra la Exclusion Social».

La «exclusion social», segin la Comunidad Europea» seria un fenémeno
que atane a sectores amplios de poblacion; es algo mas que desigualdades mo-
netarias y también mas que desigualdad social; implica riesgo de una sociedad
dual o fragmentada; viene dada por la negacién o la inobservancia de los de-
rechos sociales e incide en el deterioro de los derechos politicos y econémicos
de los ciudadanos y ciudadanas; y es susceptible de intervencién politica.

Sin embargo, desde los afos noventa y hasta la actualidad, la nocién de «ex-
clusién social» se ha mantenido confusa, puesto que varia en funcién de los pai-
ses desde donde se aplica, los tipos de prestaciones a los que alude, y las discipli-
nas académicas desde las que se emplee. Por otro lado, el concepto de «exclusion
social» no ha logrado desligarse de otros términos con los que las ciencias socia-
les se han referido a los sectores mas vulnerables o desfavorecidos de la sociedad,
tales como marginacion, precariedad, pobreza, privacion, infraclase...

1.5. EL PAPEL DE LAS GRANDES ESCUELAS DE PENSAMIENTO
Y DE LOS PAISES MIEMBROS

Las concepciones sobre la «exclusion social» en los estados miembros de la
UE han tendido a minimizar la extensién del fenédmeno, identificindolo como
un problema que afecta a sectores reducidos de la poblacién, que se encuentran
en una situacion de gran precariedad en la que se acumulan carencias de diver-
sa indole. No obstante, como indican Louis Lemkow y otras* las diversas postu-

“ LEmkow, L., TgERO, E., TORRABADELLA, L. Costos Biografics en la Lluita pel Benestar, Ed. Me-
ditarrania. Barcelona, 2000.
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ras de los estados miembros también tiene que ver con tradiciones pensamiento
propias, que han puesto el acento del debate social en diferentes aspectos.

Asi, las escuelas alemanas han centrado el debate en las desigualdades de
tipo cultural, adoptando las perspectivas del subjetivismo y el neofuncionalis-
mo. Autores como Jiirgen Habermas y Nicolas Luhman® analizarian las desi-
gualdades culturales mediante estudios biograficos y de trayectorias de vida.

Por otra parte, la tradiciéon Anglosajona se ha apropiado tradicionalmente
del concepto de pobreza y desigualdades sociales, desde una 6ptica cuantita-
tivista, cimentando su enfoque en la falta de recursos econémicos y la distri-
bucién desigual de la renta entre colectivos. Dicha perspectiva parte del de-
bate del «nuevo republicanismo» sobre las nuevas formas de comunitarismo,
y pone el acento en el concepto de ciudadania.

La tradicién francesa, por el contrario, parte del debate sobre la «cuestion
social», y se plantea el tema de las desigualdades sociales como un fenémeno
de caracter estructural. Sin embargo, aparecen diferentes escuelas de pensa-
miento que postulan interpretaciones hasta cierto punto contradictorias sobre
el fendmeno de la exclusién social.

Algunos autores, como Pierre Bourdieu o Alain Touraine®, sostienen que
dichas desigualdades atraviesan el centro, y no la periferia, de las socieda-
des europeas. Sin embargo, la definicién de exclusion social mds conocida
y asumida por parte de la comunidad cientifica europea es la que postula
Robert Castel’. Segun él, la quiebra del modelo de integracién social basado
en el empleo asalariado y en las relaciones de solidaridad familiares y co-
munitarias, ha conllevado una fragmentacion social que se podria concretar
en la formacién de tres espacios sociales en los que se distribuyen los ries-
gos de exclusién social de forma desigual. Asi, existirian una zona de inte-
gracion, seguridad o estabilidad, seguida de una zona de vulnerabilidad,
precariedad o inestabilidad, y una zona de exclusiéon o marginacion, a lo
largo de las cuales bascularian los individuos en un proceso estrechamente
vinculado con el mercado laboral y la falta de redes sociales de proteccion.
La exclusion social seria vista como una situacién de fuerte irreversibilidad
que afecta a un porcentaje moderado de poblacién pero que, no obstante, es
susceptible de intervencién social. Dicha intervencién deberia estar encami-

5 HABERMAS, J.; Teoria de la accion comunicativa Il. Critica de la razén funcionalista. Taurus.
Madrid, 1987. Y LunmanN, N. Inklusion und Exklusion, en «Soziologische Aufklarung» 6, Die Sozio-
logie und der Mensch. Opladen, 1995. Citados por Lemkow, L., THERO, E., TORRABADELLA, L., 2000.

®  BOURDIEU, P.; La Misére du Monde, Seueil. Paris, 1993. Y TOURAINE, A.; Critica de la Moder-
nidad; Temas de Hoy. Madrid, 1993. Citados por por Lemkow, L., THERO, E., TORRABADELLA, L., 2000.

7 Ver especialmente, CASTEL, R.; Las metamorfosis de la cuestion social. Una crénica del sa-
lariado, Paid6s, Buenos Aires, 1997 (1.2 edicién, 1997).
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nada a la «insercién social» de los individuos y familias excluidos por la via
econdmica, a través, fundamentalmente, de la participacion en el empleo.

1.6. LA APROPIACION DEL CONCEPTO DE «EXCLUSION SOCIAL»
EN EL ESTADO ESPANOL

En el caso espanol, el término de «exclusién social» se usé, en los afos
ochenta y a principios de los noventa, sobretodo para referirse a la poblacién
demandante de Rentas Minimas de Insercién. Gran parte de las y los cientifi-
cos sociales han asumido, con modificaciones, la perspectiva de R. Castel, atin
cuando ésta no deja de ofrecer algunas limitaciones.

Si bien la produccién de conocimiento sobre exclusién social en nuestro
pais se halla actualmente en una fase de crecimiento que tiende a la consoli-
dacion, como apuntan Pérez Yruela y otros?, se han sucedido a lo largo del
tiempo diversos enfoques sobre la materia, entre los que destacan:

> el enfoque sociohistérico de la pobreza, que la entendia como carencia

o déficit material. Surgido en el contexto del subdesarrollo socioeconé-
mico y las desigualdades de la estructura social de los afos treinta y
cuarenta, esta concepcién estuvo presente durante las décadas de las
grandes olas migratorias intra-estatales, hasta los anos setenta.

> el enfoque socioldgico de la pobreza, entendiéndola como fenémeno
multidimensional. Esta perspectiva fue la asumida por los Informes FO-
ESSA durante los anos setenta y hasta mediados de los ochenta.

> el enfoque estructuralista de la pobreza, vinculandola a la l6gica de un
sistema capitalista exclusor, por definicion. Vigente desde los afios no-
venta y suscrita por autores como José MariaTortosa’.

> vy el enfoque multidimensional de la exclusién social, con el que el esta-
do espafiol entr6 en el debate europeo sobre las desigualdades. Esta
perspectiva, presente desde finales de la década de los ochenta, es la
mas comun entre los cientificos/as sociales, destacando las aportaciones
de Miguel Laparra®, Victor Renes' y José Félix Tezanos, entre otros/as.

Podriamos sintetizar los contenidos de las cuatro perspectivas en el cuadro si-
guiente:

®  PEREZ YRUELA, M., SAEZ MENDEZ, H., TRUJILLO CARMONA, M.: Pobreza y exclusion social en
Andalucia, Consejo Superior de Investigaciones Cientificas (CSIC), Instituto de Estudios Sociales
de Andalucia. Cérdoba, 2002.

°  Ver, especialmente, TORTOSA, J. M.: La Pobreza Capitalista: sociedad, empobrecimiento e
intervencion, Tecnos. Madrid, 1993. 2 Icaria. Barcelona, 2001.

' LAPARRA, M.: La Cana y el Pez: el salario social en las Comunidades Auténomas. Funda-
cion FOESSA, 1995

" RENES, V: Luchar Contra la Pobreza Hoy. «Andlisis y Debate». HOAC. Madrid, 1993.
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Por otra parte, y siguiendo a Lemkow, Tejero y Torrabadella (2000), los de-
bates sobre la desigualdad social y la poblaciéon en situaciones de desventaja
han propiciado estudios tanto sobre la exclusion social entendida como pro-
ceso, como sobre los colectivos excluidos y las transformaciones del Estado de
Bienestar. Veamoslos a continuacion.

ESTUDIOS SOBRE LA EXCLUSION EN ESPANA"™

ESTUDIOS DESCRIPTIVOS

ESTUDIOS SOBRE
EL PROCESO DE EXCLUSION

ESTUDIOS SOBRE
EL ESTADO DE BIENESTAR

Objetivo: sistematizar el cono-
cimiento sobre los colectivos y
las problemadticas sociales pro-
pias del dambito de la exclu-
sién,. Clarificar las nuevas for-
mas de desigualdad

Cuestiones: ;quienes son los
excluidos? ;qué espacio social
ocupan? ;como se manifiesta
la exclusion? j;como se produ-
ce y qué necesidades requiere
una respuesta institucional o
social?

Metodologias: clasificacion y
tipologizacion

Referentes extranjeros: Martin
Kronauer (1998)

Algunos autores espaiioles:
Lemkow, Espluga i Batiérrez
(2000)

Objetivo: profundizar en el
conocimiento del proceso que
lleva a los individuos a vivir
una situacién de exclusién so-
cial

Perspectiva: ~ dindmica-estruc-
tural

Cuestiones: ;por qué se produ-
cen los procesos de exclusion
social? ;qué impacto tienen
obre las personas, las familias
y los entornos sociales?
Metodologias: variadas
Referentes extranjeros: Castel
(1992)

Algunos autores espaiioles:
Garcia Roca (1993), Aguilar,
Gaviria y Laparra (1995), Te-
zanos (1999). También SOS-
TRIS (1999) (estudio de trayec-
torias biogréficas)

Tesis: Distintos espacios socia-
les donde pueden transitar los
individuos a lo largo de sus vi-
das: zonas de integracion so-
cial versus zonas de vulnerabi-
lidad. Aumento de los riesgos
de exclusién social.

Objetivo: profundizar en el
conocimiento del proceso que
lleva a los individuos a vivir
una situacién de exclusién so-
cial

Cuestiones: ;por qué se produ-
cen los procesos de exclusion
social? ;qué impacto tienen
obre las personas, las familias
y los entornos sociales?
Metodologias: variadas
Referentes extranjeros: Castel
(1992)

Tesis:

> Estado de Bienestar como
principal responsable de
la proteccién o la despro-
teccién social. Algunos au-
tores: Sarasa y Moreno
(1995), Adelantado, No-
guera y Rambla (1998)

> Las redes familiares y so-
ciales como apoyos contra
los procesos de exclusion.
Algunos autores: Aguilar,
Gaviria y Laparra (1995),
Garcia Roca (1993), CES
(1996)

> Las mujeres como princi-
pales receptoras del impac-
to de la exclusion. Algunos
autores: Torns, Carrasquer
y Romero (1995)

'* Elaboracién propia a partir de Lemxkow, L., TEERO, E., TORRABADELLA, 2000.
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1.7. LOS DEBATES ABIERTOS SOBRE LA EXCLUSION SOCIAL

La discusién tedrica y metodolédgica sobre la «exclusion social» aln esta
abierta. A pesar de los puntos de acuerdo entre la comunidad cientifica y las
administraciones, quedan algunos temas de fondo que concretar, especial-
mente en cuanto a las definiciones terminoldgicas. Por otro lado, la misma
conceptualizaciéon de la «exclusién social» ha abierto nuevos interrogantes
frente a los que deberemos posicionarnos. Asi, algunos de los debates que se
encuentran actualmente sobre la mesa tienen que ver con:

> La relacién del concepto de «exclusién social» con otros cercanos,
como los de «pobreza», «precariedad» y «marginacién»

> La dificultad para establecer unos limites, en relacion con el debate so-
bre los elementos estructurales i no estructurales (o contingentes) del fe-
némeno

> La variabilidad del fenémeno

A\

La faceta subjetiva del fenémeno
> Las respuestas politicas y los modelos de sociedad subyacentes

Relacion del concepto de «exclusion social» con los de «pobreza»,
«precariedad» y «marginacion»

Como sucede con muchos otros conceptos, en un contexto social tan com-
plejo y cambiante como el nuestro, la generalizacion del uso del término de
exclusion social no ha comportado una reflexion sistematica y ordenada, ni
sobre sus perfiles conceptuales, ni sobre sus dimensiones empiricas.

El concepto de exclusién —junto con otros relacionados como margina-
cién y precarizacion— sufre mdltiples apropiaciones y acarrea interpretacio-
nes, usos y significados diferentes y dinamicos, segin los contextos territoria-
les, las redes sociales y los dmbitos técnicos o politicos por los que circula.

Como se ha puesto de manifiesto, la definicién de «pobreza» tradicional-
mente ha estado vinculada a la idea de falta o insuficiencia de recursos finan-
cieros y, mas concretamente, a la insuficiencia salarial. Asi, la pobreza se definié
inicialmente desde una dptica estrictamente econémica, vinculada con el ambi-
to del mercado laboral. Mas tarde, se conceptualizé la pobreza en relacion con
la cobertura de las politicas sociales, a los mecanismos de transferencias.

En este contexto, se generaron dos tipos de medidas de la «pobreza»: las
medidas de «pobreza absoluta» y las de «pobreza relativa». Asi, para la cuan-
tificacion de la «pobreza absoluta», el Programa de las Naciones Unidas para
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el Desarrollo (PNUD) establecia la relacién con la cesta basica para un siste-
ma econémico dado; en este caso, se trataba de una medida en el consumo,
y no en el trabajo, situando en el nivel de «indigencia» a las personas o fami-
lias que disponian de menos del 50% de la cesta bésica. Por el contrario, las
medidas de «pobreza relativa» se confeccionan con referencia a la renta; la
Unién Europea define la «pobreza relativa» como el nivel de ingreso por de-
bajo del 50% de la Renta per Capita de un pais, con dos variantes: la pobreza
moderada (30-50%) y la severa (menos del 30%).

En oposicion a estas concepciones, desde la perspectiva de la exclusién
social, la «pobreza» seria vista como un factor mas de vulnerabilidad fuerte
de exclusién, asociada al dmbito de la renta. También desde esta éptica, los
conceptos de «precariedad» y «marginacién» se podrian incluir dentro de la
nocién de exclusién social como dimensiones especificas de tipo material
(«precariedad» laboral, formativa, territorial, de vivienda...) y relacional
(«marginacién» entendida como rechazo social secundado por una debili-
dad en las redes sociales de apoyo, desestructuracién familiar, déficits de
ciudadanfa...)

Sin embargo, debemos tener presente que la pobreza es casi siempre una
constante en las situaciones de vulnerabilidad social y exclusion. Asimismo,
en cierto modo el concepto de exclusion nos remite al concepto de margina-
cién, puesto que éste ha sido utilizado también para hablar de procesos en los
cuales a una situacién de pobreza, se suman una falta de relaciones persona-
les, sociales y comunitarias imprescindibles para la integracién social.

El concepto de «marginacién», como apunta Margarita Campoy', alude a
«realidades muy diferentes que comparten cierta o al menos parcial exclusion
de la consideracion de normalidad de un determinado sistema social, gene-
randose asi un distanciamiento respecto de las normas comportamentales pre-
dominantes». Los y las «marginados/as sociales» serian, pues, aquellas perso-
nas que, en dltimo término, acaban viéndose excluidas de los ambitos del tra-
bajo, la vida familiar o las relaciones sociales, a causa de circunstancias
personales (disfuncionalidades fisicas, psicoldgicas y sociales; o bien carencia
de los requisitos exigidos en diferentes esferas sociales de relacién), acompa-
fiadas de privaciones de diversa indole (por razones culturales, educativas y
econémicas, asi como a la falta de condiciones para usar eficientemente los
recursos técnicos y simbdlicos de la sociedad).

En definitiva, los factores de marginacién social (raciales y étnicos, ecolé-
gicos, ideoldgicos, culturales, econémicos, educativos y profesionales, de gé-

' CamPOY, M.; «Marginacion y Pobreza» en Revista del Ministerio de Trabajo y Asuntos So-

ciales, nim. 35. Subdireccion General De Publicaciones, MTAS. Madrid, 1998.
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nero y edad...), sumados a situaciones de pobreza econémica, excluyen a los
individuos/as de los cauces de participacion en la vida social.

Aspectos comunes a la mayoria de aproximaciones

A partir de un cierto momento parece establecerse un acuerdo implicito
entre la comunidad cientifica y los érganos institucionales a la hora de referir-
se al término de exclusién social.

La exclusion social seria vista como un fenémeno cambiante, relacional,
insertado en el marco de las transformaciones hacia las sociedades postindus-
triales, y susceptible de mediaciones politicas colectivas

Algunos de los aspectos que cabria destacar serian:

> Se vincula la «exclusion social» a la idea de ruptura o déficits de los
mecanismo de inclusion que existian en las sociedad industrial. El mer-
cado laboral fordista y el Estado de Bienestar keynesiano no forzos-
mente generaban «igualdad», pero si «inclusion».

> Los conceptos de «dinamismo» y «riesgo»

> La exclusion es un fenémeno dinamico: exclusion como trayectoria, iti-
nerario, proceso, recorrido.

> |dea de democratizacién de los riesgos de exclusion (sociedad del ries-
go). Ahora ya no podemos hablar de colectivos vulnerables por defini-
cién y otros de no vulnerables; la exclusién es un fenémeno de geome-
tria variable.

> Los conceptos de «diversidad», «pluralismo» y «complejidad». Ha teni-
do lugar una diversificacion de los ejes de desigualdad. La exclusién no
s6lo se centra en el eje econémico-laboral; nos encontramos en una so-
ciedad mas compleja y la exclusién tiene un caracter multidimensional.

La «exclusién social», desde nuestro punto de vista, es un fenémeno en el
cual confluyen diversos componentes claves, la suma de los cuales nos acerca
a una vision mas acertada de éste. La exclusion social es pues, un fendmeno
estructural, dindmico, multifactorial y multidimensional, y politizable.

En primer lugar la exclusion es un fenémeno estructural puesto que se ins-
cribe en la trayectoria histérica de las desigualdades sociales, con anteceden-
tes claros en forma de necesidades colectivas intensas desde el inicio de la in-
dustrializacién y urbanizacion masiva de los siglos xix y xx. En este sentido, la
transicion hacia la sociedad postindustrial ha generado nuevas fracturas en el
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tejido social, la ruptura de ciertas coordinadas bdsicas de integracién que se
enmarcan en un nuevo sociograma de colectivos excluidos. No obstante, di-
chos colectivos excluidos no se encuentran predeterminados sino que, como
fenémeno dindmico, la exclusion afecta de forma cambiante a las personas y
colectivos en funcién de las modificaciones que puedan darse en el campo de
la vulnerabilidad de éstos a las dinamicas de marginacion.

Ademds, la exclusion no puede ser atribuida a una sola causa sino a una mul-
titud de ellas que, en conjunto y fuertemente interrelacionadas, constituyen situa-
ciones desfavorables. En otras palabras, la exclusién social es un fenémeno polié-
drico que tiene su origen en miltiples factores (educativos, formativos, sanitarios,
relacionales...). Consecuentemente, cualquier iniciativa encaminada a abordar si-
tuaciones de exclusion social debera disefarse desde una perspectiva integral y
gestionar sus procesos desde la horizontalidad o transversalidad. Finalmente,
como ya se apunto en otros estudios®, la exclusion social no esta inscrita de forma
fatalista en el destino de ninguna sociedad sino que es susceptible de ser aborda-
da desde los valores, desde la accién colectiva, desde la practica institucional y
desde las politicas publicas. Es, en todo caso, un fenémeno politizable.

Asi, la exclusion no seria tan solo la insuficiencia de recursos financieros
sino que se acompana de una acumulacién de limitaciones o déficits (educa-
tivos, sanitarios, de vivienda, empleo...) que impiden a las personas o grupos
que los padecen acceder a bienes y derechos considerados basicos, participar
en la vida social, en definitiva, constituirse como ciudadanos /as.

La dificultad de establecer unos limites

Con todo, las concepciones que han tenido una mayor aceptacién no es-
tan exentas de critica. Tanto la perspectiva de Robert Castel, segin la cual
existen tres espacios sociales entre los que se distribuyen los riesgos de exclu-
sion y por donde se mueven los individuos, como la revision y adaptacion de
dicha idea por parte de José Félix Tezanos, mediante la teoria del modelo de
«doble ciudadania», nos remiten al problema de los limites.

Si existen diferentes zonas de exclusién e integracién en nuestras sociedades,
;donde termina la inclusion social y donde empieza la vulnerabilidad?;;Dénde se
encuentra el momento en que la vulnerabilidad se transforma en exclusion?

Aln si sostenemos la existencia de un continuo exclusién-inclusién (deli-
mitado por un conjunto de variables de caracter laboral, familiar, social, habi-

" Ver SUBIRATS, J. «Dimensiones de la Exclusién Social. Los factores territoriales y comuni-
tarios en las politicas de inclusién» en Area Social, Colegio Oficial de Diplomados en Trabajo
Social y Asistentes Sociales de Castilla-La Mancha, Revista semestral n.° 2, Enero 2002.
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tacional, asistencial o reintegrador) entre las «zonas negras» de exclusién y los
«espacios grises» de vulnerabilidad social, las preguntas siguen abiertas.

La simplicidad de este modelo es uno de sus aspectos mas discutidos. Si
sabemos que la exclusién es un fenémeno diverso, complejo... querer catego-
rizarlo y operacionalizarlo con precisién para fijar los limites entre exclusién y
vulnerabilidad nos puede llevar a no comprender la variabilidad y el dinamis-
mo mismo del fenémeno. Abordar el tema mediante una definicién sencilla
que rezarfa «estar excluido/a es estar fuera del sistema, mientras que el/la «po-
bre» estaba dentro del sistema» nos plantea nuevas objeciones.

Por un lado, el argumento de la dualidad parte de un presupuesto discuti-
ble: la existencia efectiva de un «dentro» y un «fuera»; la idea, en otras pala-
bras, de que los individuos/as se encuentran vinculados mediante una suerte
de cordones umbilicales a la madre sociedad, sin los cuales se encuentran
irreversiblemente expuestos/as a la perdicion.

Desde esta 6ptica, no se esta teniendo en cuenta el hecho de que las pobla-
ciones mds desaventajadas, tradicionalmente y adn en la actualidad, han tendi-
do y tienden a desarrollar mecanismos y férmulas adaptativas alternativos tanto
para la subsistencia como para mantener la coherencia subjetiva frente a situa-
ciones extremas. Es mas, las actividades no formalizadas (por ejemplo de tipo
econémico y laboral) a qué recurren las poblaciones mas vulnerables no dejan
de formar parte del mismo sistema, alin no estando necesariamente previstas.

En la misma linea, si definimos la exclusién social como un fenémeno es-
tructural, estamos asumiendo que la exclusién forma parte del sistema, ain
cuando los riesgos se distribuyan desigualmente. Podriamos, pues, aceptar la
idea de que el sistema tiene un dentro y un fuera que componen el todo, pero
teniendo en cuenta que el uno se distingue del otro por su funcionalidad-dis-
funcionalidad, o por «formas diferentes de estar» (integrado o excluido) dentro
del sistema. La relacién entre los medios o recursos de tipo material y los vin-
culos sociales de que disponen los individuos, familias o grupos sociales fija-
rian, asimismo, estas diversas «formas de estar» dentro del sistema social. Po-
driamos dibujarlas en los siguientes términos:

VINCULOS SOCIALES

Mas Menos
MEDIOS
(econémicos, laborales, formativos...) Mads INCLUSION EGMENTACION
Menos POBREZA EXCLUSION

Elaboracion propia
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UNA PROPUESTA DE OPERACIQNALIZACI()N
DEL CONCEPTO DE EXCLUSION SOCIAL

Los factores macrosociales e historicos mencionados anteriormente han deri-
vado en la formacion de procesos de exclusion social de geometria variable. De
estos mecanismos macrosociales se derivan multiples factores que puestos en re-
lacion entre ellos y acumulados sobre una misma persona dibujan trayectorias vi-
tales hacia la exclusion social. Estos mdltiples factores (que podriamos denominar
factores de riesgo) inciden de forma interrelacionada en los distintos dmbitos o es-
feras de la vida, y es por ello que no podemos entender la exclusiéon como un fe-
némeno unidimensional, acotado a una sola esfera (como por ejemplo la econé-
mica). Pero del mismo modo, como hemos comentado, la exclusion social es un
fenémeno dindmico y cambiante. Por este motivo, no se puede establecer un pa-
trén fijo de colectivos excluidos ni de factores de exclusién. La exclusion social no
es una caracteristica que adquieren determinadas personas sino que es una situa-
cion social, a la que se puede llegar desde mdltiples trayectorias y de la que se
puede salir. En cada contexto social, los factores que generan inclusién/exclusion
son distintos y, en consecuencia, serd en cada contexto espacio-temporal donde
cabra identificar tanto los factores que acttan excluyendo como las personas que
se encuentran en situacion de exclusion.

La tarea de determinar cuales son estos factores de riesgo que acaban con-
figurando trayectorias de exclusion en cada contexto no es nada facil. Son mu-
chos los autores que han tratado de operacionalizar el concepto de exclusion
social. Para el presente proyecto tomaremos como referencia la matriz elabo-
rada por el propio IGOP en el contexto de un analisis mds amplio del fené-
meno de la exclusién social en Espaia’®.

*IGOP (2003): Procesos de exclusion social y nuevas politicas para la inclusion, Informe
realizado en convenio con el Insittut d’Estudis Autonomics de la Generalitat de Catalunya vy fi-
nanciado por la Fundacién BBVA. No publicado en el momento de la presente edicion.
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Dicha matriz recoge todos aquellos ambitos de analisis que en la actuali-

dad son susceptibles de generar integracién y exclusion social. Para cada uno
de ellos se han identificado unos espacios de exclusién y dentro de éstos unos
factores generadores de exclusion.

TABLA 5
LA ESTRUCTURA DE LA MATRIZ DE FACTORES DE EXCLUSION IGOP

Modelo Ejemplo
(8) Ambitos (que despliegan...) Laboral
(17)  Espacios (que se concretan en...) L» Acceso al mercado laboral

L» (40) Factores L» Desempleo

La tabla siguiente resume los ambitos, espacios y factores previstos:

Ambito Espacio Factor

Pobreza econémica
Dificultades financieras del hogar

Econémico Renta Dependencia de la proteccién social

Sin proteccién social

Desempleo
Subempleo
Laboral Acceso al Mercado Laboral | T
mposibilitacién
Condiciones laborales Precariedad

Acceso al Sistema Educativo Desescolarizacién
No acceso a la educacién obligatoria

Analfabetismo
Niveles formativos bajos

Formativo Capital Formativo Fracaso Escolar
Abandono del sistema educativo
Barrera lingtifstica
. I Enfermedades que provocan exclusién social
Sociosanitario Morbilidad - -
Enfermedades que sufren los colectivos excluidos
Acceso en precariedad
Viviend Accesibilidad NO Acceso
ivienda — —
Malas Condiciones de la Vivienda
Condiciones de la Vivienda Malas Condiciones de la Habitabilidad
Redes famili Deterioro de las redes familiares
edes familiares P P
Relacional Escasez o debilidad de las redes familiares

Redes sociales Escasez o debilidad de redes sociales
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Politico Ciudadania No acceso a la ciudadania
Acceso restringido a la ciudadania
Participacién Privacion de derecho por proceso penal

No participacion politica y social

Deterioro de edificios, viviendas y servicios
Fisico Deterioro del espacio publico
Deficiencias en la movilidad

Estigmatizacion del territorio
Contexto Sociocultural Inseguridad ciudadana

espacial (Des) cohesion social

Ausencia equipamientos y recursos

Econ6émico Marginacion econémica

A partir de esta nocion de exclusion social y de la identificacién de algu-
nos de los factores que la componen, podemos distinguir tres ejes que inter-
vienen en la caracterizacion de estos procesos de fragmentacion social y mar-
ginalizacion:

CARACTERIZACION DE LA EXCLUSION

Medio Factores generadores de exclusion

00 Urbano
0 Rural P @

Circusntancias intensificaforas de
la exclusién

. Colectivos en situacién de exclusion
[0 Geénero Il

0 Edad

0 Etnia u origen
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LOS EJES VERTEBRADORES DE LAS POLITICAS
POR LA INCLUSION SOCIAL

Una vez introducido el concepto de exclusion social e identificados los
principales factores que la conforman, presentamos una propuesta de los prin-
cipales elementos que a nuestro entender deberian tenerse en cuenta en la
definicion de las politicas por la inclusién. Es decir, presentamos a continua-
cién una propuesta de agenda de politicas para combatir la exclusion social.

Dicha agenda deberia caracterizarse por su enfoque multidisciplinar y multifac-
torial ya que debe abordar la exclusién social desde todas las dimensiones secto-
riales y tematicas implicadas. Y no solo eso. En la lucha contra la exclusion es im-
portante el qué se hace, pero lo es igualmente el como se hace, es decir, las formas
de trabajar y abordar las dindmicas y situaciones de exclusion. En este sentido,
planteamos 5 criterios, entendidos como los pardmetros instrumentales o metodo-
l6gicos que deberian incorporar las acciones y practicas por la inclusién social:

e Practicas estratégicas: si la exclusién tienen un caracter estructural, las ac-
ciones publicas, desde légicas politicas propias y explicitas, deben tender
a ser también estratégicas, es decir, deben priorizar los elementos que per-
mitan debilitar los factores que generan precariedad y marginacion.

* Prdcticas de prevencion e insercién, desde una 6ptica comunitaria: si la
exclusién muestra una geometria social muy variable, con entradas mul-
tiples y subitas, las acciones de respuesta deben tender hacia procesos
de promocién, prevencion e insercién, fortaleciendo y restableciendo
vinculos, y redes laborales, sociales, comunitarias y familiares.

e Practicas en red: integradas, transversales y de proximidad. Si la inclu-
sién presenta una configuracion compleja, las politicas que traten de
darle respuesta deben tender a formularse desde una vision integral, y
debe plantearse su puesta en practica desde planteamientos transversa-
les, con formas de coordinacioén flexibles, y desde la mayor proximidad
territorial posible, en un marco de gobiernos a multiples niveles.
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Practicas participativas: de fuerte implicacién ciudadana. si la exclusion
implica precarizacion en las capacidades de desarrollo personal, las ac-
ciones contra la exclusion tienen que abordarse desde formas de hacer
que habiliten y capaciten a las personas; las politicas publicas deben ten-
der a incorporar procesos e instrumentos de participacion, de activacion
de roles personales y comunitarios, y de fortalecimiento del capital huma-
no y social: en definitiva, de construccién y regeneracion de ciudadania.

Practicas innovadoras: si la exclusion conlleva un fuerte dinamismo, y es
altamente sensible al cambio acelerado en las dimensiones econémica,
social, politica y cultural de la sociedad post industrial, las politicas de
inclusién social deben incorporar una permanente tensién innovadora,
lejos de dindmicas de rutina y de lecturas anacrénicas de la sociedad.

Una vez caracterizados los criterios o estilos que deberian operar en toda
politica inclusiva pasamos a identificar cuales seria las politicas fundamenta-
les. En concreto identificamos 9:

X N AWM=

Politicas de universalizacién de servicios sociales y rentas basicas
Politicas contra la exclusion laboral y por la calidad del empleo
Politicas de vivienda social y regeneracion integral de barrios
Politicas sociosanitarias

Politicas educativas comunitarias e integrales

Politicas contra la fractura digital

Politicas de ciudadania e interculturalidad

Politicas por la plena igualdad de género

Politicas integrales de ciclo de vida: infancia, adolescencia y gente
mayor vulnerable

Ahora bien, esta seleccién no es aleatoria, en azul las politicas centradas
en los ambitos de exclusion propuestos por la matriz IGOP, en rojo las politi-
cas que surgen a partir de las circunstancias transversales intensificadoras de
riesgos.

Asimismo, no todas la politicas que integran dicha agenda tienen el mismo

peso.

El grafico siguiente aglutina las diferentes politicas en 4 grandes grupos: el

nicleo duro (centrado en servicios sociales, Rentas minimas; ambito laboral y vi-
vienda); un segundo grupo centrado en la dimensién antiexclusion de los servicios
publicos universales; el tercero focalizado en las politicas contra la fractura digital
y finalmente, un Gltimo grupo compuesto por las politicas transversales dirigidas a
la debilitacién de los ejes de desigualdad (interculturalidad; ciclos de vida; igual-
dad de género; relaciones).
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Los ejes vertebradores de las politicas por la inclusion social
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Antes de pasar a cada uno de estos ambitos avanzamos ya una medida
concreta valida para todas las esferas de intervencién. Una medida que debe-
ria formar parte inherente en el funcionamiento de toda politica publica: el re-
curso a la evaluacién de practicas existentes para elaborar una base de buenas
practicas. Un mecanismo fundamental para fomentar el aprendizaje continuo
y las soluciones innovadoras y creativas.

3.1. EL NUCLEO DE LA AGENDA

La existencia de un ndcleo duro de la agenda pretende dar respuesta a una
constante que nos aparece al caracterizar una parte importante de la pobla-
cién socialmente excluida: la interrelacién de la exclusién o la precariedad en
el dmbito laboral y en el residencial (territorio y vivienda), con la imposibili-
dad practica de acceso a los mecanismos publicos de proteccién e insercion
social.

El nicleo de la agenda contra la exclusién podria configurarse sobre la
base de tres ejes. En primer lugar, el fortalecimiento del sistema de servicios so-
ciales y rentas minimas, que puede concretarse en dos direcciones: la univer-
salizaciéon de los servicios y el avance hacia un modelo de rentas basicas ga-
rantizadas. En segundo lugar, la potenciacion de las politicas activas contra la
exclusion laboral y por la calidad del empleo, desde formacién e intermedia-
cién activa, hasta nuevos yacimientos y reparto del trabajo, pasando por la
erradicacion de los salarios bajos. En tercer lugar, una accién publica decidi-
da a favor de la vivienda social, de la promocion publica de alquiler, de la re-
habilitacion y de la regeneracion integral de los barrios degradados.

3.1.1. Rentas

El creciente déficit de inclusividad del estado de bienestar ha operado
como uno de los factores clave de generacion de exclusion social: se han con-
solidado fracturas sociales a partir del disefio poco inclusivo de las principales
politicas clasicas de bienestar'’; se ha incrementado el caracter segregador de
ciertos mercados de bienestar con un presencia publica muy débil (por ejem-
plo los mercados del suelo e inmobiliario). Finalmente, los servicios sociales
han operado mayoritariamente desde concepciones selectivas, reactivas y me-
ramente asistenciales o paliativas. Ello ha provocado enormes déficits de co-

7" Por ejemplo la exclusion de la seguridad social de grupos con insuficiente vinculacién al

mecanismo contributivo, o la exclusion de sectores vulnerables al fracaso escolar en la ensenan-
za publica de masas.
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bertura de necesidades, sélo resueltas en el mercado para las clases de rentas
altas, o en un ambito familiar patriarcal y sobrecargado —con enormes im-
pactos para las mujeres— en el resto de la sociedad.

Si entramos en mas detalle en el espacio de la renta, en la matriz IGOP dis-
tinguimos tres factores de exclusion: la pobreza®, las dificultades financieras
del hogar y la dependencia econémica de la proteccién social™. Son factores,
los tres, complementarios entre si y que nos muestran distintos grados, mo-
mentos o aspectos de la exclusion en el ambito econémico. En efecto, cuando
analizamos los factores de exclusion en el ambito econémico vemos que estos
no se agotan con la pobreza en los sentidos de carencia o limitacién de re-
cursos (ingresos o gastos) en los que la hemos venido definiendo, sino que
otros factores como las dificultades financieras en momentos particulares o la
dependencia de prestaciones sociales para alcanzar un minimo de recursos (se
sitien estos por debajo del umbral de 