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En cualquier lugar del mundo miles de persones estdn creando formas di-
versas de atender los problemas sociales de nuestro tiempo. La actual crisis
econdmica y financiera hace mds imprescindible que nunca la busqueda de
nuevas herramientas para hacer frente a las necesidades de bienestar de la
poblacién y a la necesaria cohesién social. Eso es la Innovacién Social o, al me-
nos, este es el enfoque que va a usarse en el presente monografico, aunque ello
obliga a aportar primero una mirada mas amplia.

La literatura sobre Innovacién Social es mucho mds amplia. Se usa también
el concepto para hablar de la nueva o necesaria emprendeduria, ya sea la auto-
ocupacion, los nuevos liderazgos o nuevos inventos que permitan relanzar y
reorganizar la economia. También en el campo de la economia social, nuevas
formas o estrategias para satisfacer las necesidades humanas en una econo-
mia social de mercado. Se le asemeja, también, al desarrollo urbano o regional,
en el sentido de nuevas estrategias de planificaciéon urbana para fortalecer o
transformar las précticas y relaciones sociales a nivel regional o local. Toda-
via podriamos hallar otras lecturas de este nuevo, y algo borroso, concepto.
Desde el dltimo tercio del siglo XX, sin embargo, la innovacién social es un
concepto al que diversos autores tratan de darle un contenido especifico. Se
viene utilizando cada vez mds para analizar un proceso y una estrategia para
la transformacién social mediante el fomento del desarrollo humano a través
de la solidaridad, la cooperacién o la diversidad cultural.
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El término «innovacién social» es relativamente nuevo, pero el concepto en
si no lo es. Hay muchos ejemplos de innovacién social en toda la historia. De he-
cho, el desarrollo de las sociedades ha sido posible gracias a la innovacién social
en todas las dreas de la vida en comdn. Sin utilizar la expresion, los temas a que
hace referencia la innovacién social son tratados ya por los pensadores sociales
del siglo XIX para explicar las mudanzas o transformaciones de las sociedades.
Los procesos de cambio social se sustentan en las transformaciones que produ-
cen las nuevas formas de atender o de organizar la vida comunitaria.

La ambigtiedad del concepto no sélo lo hallamos a nivel tedrico, sino que
la misma accién politica contribuye a reforzar la diversidad de enfoques, como
por ejemplo, las acciones de la Comisién Europea. Por un lado, la Innovacién
Social estd inscrita en el drea de empresa, relaciondndola con nuevas précti-
cas de las empresas sociales vinculadas a la eficacia y desarrollo de negocios
que permitan dinamizar y reorganizar la vida econémica. En este uso la inno-
vacioén seria sinénimo de la emprendeduria o liderazgo social. Pero también la
expresion cubre el sentido de aquellas nuevas experiencias e ideas que satisfa-
cen simultdneamente necesidades sociales y crean, a su vez, nuevas relaciones
sociales o colaboraciones en el campo de la proteccién social, fortaleciendo el
tejido de la sociedad civil. En este tltimo sentido, la innovacién social incluye
tanto los procesos sociales que las han hecho posible como los métodos, pro-
gramas y técnicas utilizados. Volviendo al primer enfoque, el emprendimiento
social y las empresas sociales tienen un destacado papel en la introduccién de
cambios en nuestro sistema econémico. El emprendimiento social se centra en
las cualidades personales de las personas que inician nuevas organizaciones, y
se basa en destacar rasgos como la audacia, la rendicién de cuentas, el ingenio
o la ambicién. Por su lado, el campo de la empresa social tiende a centrarse
en las organizaciones, explora la gestion alternativa de estas organizaciones.
Ambas esferas se ubican en la creacién de valor social formando parte de la
economia social, aquella que persigue los principios de primacia de las perso-
nas sobre el capital, democracia interna y compromiso social y con el entorno.
Los emprendedores son importantes porque ven nuevos patrones y estdn dis-
puestos a llevar a cabo estas nuevas formas de hacer las cosas y las empresas
son importantes para facilitar estas innovaciones.

Sin embargo, y tomando el segundo enfoque, las innovaciones pueden sur-
gir en lugares distintos. En particular, las organizaciones no lucrativas o los
profesionales e incluso los gobiernos estdn hoy produciendo innovaciones en
el &mbito social. Precisamente por tener una incidencia en el conjunto de la so-
ciedad, la mayoria de las soluciones innovadoras en este &mbito trascienden
los limites tradicionales que separan los d&mbitos publico y privado, las fron-
teras se disuelven y el resultado es una intermediacién o un didlogo entre los
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sectores publico y privado (especialmente no lucrativo). La innovacién social,
pues, puede partir de distintas esferas, aunque el dinamismo mads sefialado
provenga de la sociedad civil, bdsicamente a través de organizaciones sin dni-
mo de lucro, también puede tener lugar dentro de los proyectos del gobierno o
incluso de la empresa mercantil. Es el resultado de un esfuerzo de creatividad
mental que implica una mirada amplia y transversal de los diversos aspectos
de la vida social. La transformacién social es posible gracias a la interconexion
de las relaciones sociales. Las empresas aportan experiencia de gestién, las
entidades sin fines de lucro, su conocimiento sobre las cuestiones sociales y
ambientales y el gobierno su visién estructural mas amplia. Todo ello confluye
en un cambio de papeles y de relaciones entre los tres sectores. Este enfoque
de innovacién social a partir de todos los diversos agentes implicados permite
analizar las posibilidades de un cambio social significativo en la construccién
de una sociedad mds justa y préspera. Debemos mirar més alld de las catego-
rias limitadas de emprendimiento y empresa social.

Si la Innovacién es «social», también se requiere esa capacidad de interco-
nexién y apertura a la hora de teorizar o intentar su explicacién, intentando
hacer converger los diversos enfoques parciales —ya sea tedricos o politicos— que
han venido incrementando la ambigiiedad del concepto. En las préximas pagi-
nas de este monografico se va a utilizar el concepto de innovacién social para
analizar y/o describir soluciones a los desafios que deben de afrontar las socie-
dades para resolver los problemas sociales de nuestro tiempo. Un ejemplo de las
nuevas iniciativas que se estdn poniendo en marcha por parte de organizacio-
nes con el objetivo de transformar y trabajar para el bien comin persiguiendo
el objetivo de trazar un nuevo modelo socio-econémico. Aunque cada proyecto
pueda tener su propia definicién, todas tienen un aspecto comun, el de trabajar
hacia una sociedad mejor, mds cohesionada, sostenible y justa mediante nue-
vas formas y estrategias de cooperacién y de intercambios sociales. La crisis
sistémica por la que atravesamos ha fortalecido el convencimiento de que es ne-
cesario trabajar juntos para encontrar respuestas colectivas a los retos y desafios
que deben afrontar las sociedades. Los articulos analizan algunos de los proyec-
tos innovadores que se estdn llevando a cabo en distintos lugares. Hay muchos
mads, tanto en otros territorios como en otras dreas sociales, pero pueden servir a
modo de ejemplo de la capacidad transformadora de la innovacién social.

En primer lugar, Teresa Montagut nos ofrece un articulo marco (De la in-
novacién a la Innovacién Social) en el que se analiza el concepto de innovacién
social desde una perspectiva tedrica. El articulo aporta una sintesis de las prin-
cipales reflexiones tedricas que ayudan a clarificar y a proponer nuevos marcos
conceptuales. El articulo trata de responder a cuestiones importantes: jcudndo
podemos hablar de Innovacién Social? ;Cudl es la diferencia entre un invento,
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una innovacién y una innovacién social? A partir de una sintesis de diversas
aportaciones tedricas permite ir discerniendo el significado de este concepto
tan ambiguo, pero, a su vez, tan utilizado.

A continuacioén, en Para otro futuro energético. Irrupcion de actores socialmente
innovadores en el contexto espariol, Sebastia Riutort propone repensar la energia
en clave de bienestar social. La coyuntura de crisis nos invita a reflexionar so-
bre la necesidad de transformar el actual sistema de provisién energética, del
cual dependen todas las personas para satisfacer sus necesidades. Ante la in-
sostenibilidad social y medioambiental del actual modelo energético espafiol,
en Espafia han aparecido recientemente modelos innovadores de cooperacién
ciudadana que buscan avanzar hacia un futuro energético totalmente renova-
ble, justo y democratico. De entre todos ellos, sobresale la cooperativa Som
Energia, la primera de este tipo en aparecer en Espaiia a finales de 2010 y, has-
ta el momento, la mds prominente. El estudio de este caso permite ilustrar la
aplicacion practica del concepto de innovacién social, y su vinculacién con la
economia social y la transformacién socio-ecolégica de las sociedades.

En Innovacién social ;a favor o en contra de la corriente? El caso de Pamplona,
Manuel Aguilar Hendrickson presenta el andlisis de cuatro experiencias de in-
novacién en politicas sociales locales en Pamplona, realizadas en el marco de un
proyecto de investigacion en 20 ciudades europeas (WILCO). Los cuatro casos
estudiados son tres programas de dmbito regional (los Centros de incorporacién
sociolaboral y las Viviendas de integracion social y las Casas amigas) y uno de
ambito municipal en Pamplona (los Equipos comunitarios de infancia). En to-
dos los casos hay mds de una entidad del tercer sector implicada (de ahi el uso
del término «programa» y no «iniciativa»). A partir de un andlisis de documen-
tos y de entrevistas con personas implicadas en estos procesos, se analizan tres
dimensiones de la innovacién: cambios en la forma de relacionarse con las perso-
nas atendidas, cambios en las formas de organizarse y cambios en las relaciones
politico-institucionales. A partir de este andlisis se apuntan algunos factores de
contexto que han podido favorecer el desarrollo de estas experiencias.

Marta Llobet Estany presenta un interesante articulo (La innovacién social
en la sequridad alimentaria en Quebec. Algunas lecciones para el contexto espariol) en
el que, a partir de una revisién bibliogréfica y documental, da a conocer algu-
nas précticas alternativas que se han desarrollado en relacién con la seguridad
alimentaria en Quebec. Estas experiencias se han desarrollado con el apoyo
del tercer sector (organismos comunitarios) y han conllevado una cierta trans-
formacién de las précticas tradicionales. El reagrupamiento, la creacién de
partenariados, las alianzas y las formas de concertacién entre los organismos
dentro de los territorios ha contribuido a reforzar su rol como sujeto colectivo
con capacidad politica. Ha facilitado el reconocimiento del problema social y a
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ser considerado como tema prioritario en la agenda ptblica. Algunos elemen-
tos podrian inspirar o ser replicables al contexto espafiol.

El quinto articulo de este monogréfico ha sido elaborado por Blanca Cres-
po Arnold y Fernando Sabin Galan, y lleva por titulo Los mercados sociales. La
economia solidaria en accién transformadora. El articulo evidencia la proliferacién
de numerosas iniciativas econémicas basadas en los principios de la economia
solidaria en todas las dimensiones que componen el mercado que, si logran
conectarse e intercooperar entre ellas, serdn capaces de alterar las condiciones
perversas del mercado actual. Estas iniciativas econémicas innovadoras, gracias
a la participacion de cientos de empresas y consumidores/as, estan logrando
articular redes de intercambio de bienes y servicios a partir de la experimen-
tacion de herramientas complejas del dmbito monetario, de certificacién, de
comunicacion o de organizacién. La lectura de este articulo nos permitira acer-
carnos a esta realidad en construccién y conocer a través de sus précticas los
retos a los que se enfrenta para escalar en su impacto sobre el mercado.

En el Distrito Sur de Cérdoba, muy afectado por la crisis, en 2013 se ocu-
p6 un edificio publico en desuso que ha sido transformado en Centro Social.
Dadas sus caracteristicas y el impacto social y politico que gener$, M?. Isabel
Garcia Rodriguez aborda el estudio de esta experiencia mediante técnicas de
investigacion cualitativas: entrevistas en profundida. Ademds, se ha realizado
una exhaustiva revisién del tratamiento que ha recibido esta accion en la pren-
sa local para contextualizar el discurso de los actores y conocer qué discursos
refleja y/o potencia. En La innovacién social en un nuevo escenario de riesgo: el
proyecto Centro Social Rey Heredia se analiza esta experiencia como una inno-
vacion social. Las acciones que alli se desarrollan y la metodologia adoptada
para su funcionamiento son el resultado de una accién de desobediencia civil
y del principio de autogestion.

Por ultimo, Rafael Lopez presenta el articulo Empresas de insercion, hacia un
modelo de corresponsabilidad en la superacion de las situaciones de exclusion. En él
se dan a conocer la experiencia de una empresa de insercién en la Fundacién
El Sembrador. Las empresas de insercién se han configurado como una estruc-
tura de integracién social y laboral de colectivos en exclusién muy eficiente.
A pesar de que su desarrollo en Espafia se produce en la década de los 90, en
la actualidad pueden jugar un papel crucial dado el contexto en el que se en-
cuentra el mercado laboral.

En la seccién de Tribuna Abierta ofrecemos tres contribuciones. La pri-
mera de ellas (Crisis y condiciones de vida de los mayores en Esparia), elaborada
por Carmen Sabater Fernandez, analiza cémo podrd afectar a los mayores
las reformas en el sistema de pensiones, en la Sanidad y en la propia Ley de

Documentacién Social 174 |
\

11

Juasasg (B

7

UoD.



JUISIA] X

7

UowY

12

Presentacion

Dependencia que les hace susceptibles de entrar en procesos de exclusién y
les deja cada vez mds aislados de los sistemas de proteccién de los que se ha-
bian beneficiado hasta fechas recientes. El rol de los mayores en la sociedad ha
sufrido un proceso de transformacion para pasar de ser «susceptibles de cui-
dados» a convertirse en donantes de ayuda y apoyo, y en soporte econémico
de familias abocadas al desempleo. Sin embargo, este papel no nos puede ha-
cer olvidar cémo estd afectando esta situacion a sus condiciones de vida.

Albert Sales e Inés Marco, en Ayuda alimentaria y descalificacion social. Im-
pacto de las diferentes formas de distribucion de alimentos cocinados sobre la vivencia
subjetiva de la pobreza en Barcelona, analizan la relacién entre las diferentes for-
mas de distribucién de alimentos preparados y el proceso de descalificacién
social que viven las personas que precisan de este apoyo en su vida cotidia-
na. Analizando la informacién cualitativa obtenida en el trabajo de campo
realizado en comedores sociales y en las calles de Barcelona en noviembre y
diciembre de 2013, exponen bajo qué condiciones los comedores sociales pue-
den acelerar procesos de descalificacién social (en la terminologia acunada por
Serge Paugam) y en qué contexto el reparto de comida en la via ptblica agrava
las situaciones de marginalidad. Sin negar la necesidad de este tipo de ser-
vicios, sugerimos revisiones en las metodologias de intervencién social que
contribuyan a mantener la autonomia de las personas atendidas.

Por dltimo, Xabier Etxeberria Mauleon se propone mostrar las migracio-
nes indigenas como referencia paradigmatica para las migraciones en general,
en la medida en que concentran facticamente toda su complejidad y éticamen-
te todos sus retos. En su articulo (Retos ético-politicos de las migraciones indigenas)
analiza primero la «migracién» que reciben los pueblos indigenas; prestando
atencién luego a la migracion intraestatal de estos; y poniendo por tltimo el
foco en sus migraciones interestatales. En el hecho de enfrentar este fenémeno,
encontramos en los indigenas migrantes toda la complejidad de la migracién y
todos sus retos, asi como pautas fundamentales para abordarlos positivamen-
te. Con lo cual, tal desvelamiento no sélo estimula nuestra solidaridad con
ellos, sino que nos permite clarificar el conjunto del fenémeno y, de este modo,
ayudar civicamente a todos los implicados en él.

Para concluir, en la seccién Documentacién presentamos tres informes re-
cientes relativos a la realidad de la inmigracién y a la evolucién del racismo
y la xenofobia en Espafia: El Anuario de la Inmigracion en Espafia 2013 (edicion
2014), Evolucién del racismo, la xenofobia y otras formas conexas de intolerancia en
Espaiia, y por altimo el Informe Anual 2014 Sobre el racismo en el estado espariol.

TERESA MONTAGUT

| Documentacion Social 174
\




Qe

o o O

{_

@

Monogratia

De la innovacion a la Innovacion Social.
161e5a MONTAGUL ... 15

Para otro futuro energético. Irrupcién de actores
socialmente innovadores en el contexto espanol.
SEOASHIA RIUEOTE oottt 31

Innovacion social ;a favor o en contra de la
corriente? El caso de Pamplona.
Manuel Aguilar Hendrickson 51

La innovacion social en la seguridad alimentaria

en Quebec. Algunas lecciones para el contexto
espafol.

Marta LIODEEESHANY ...t 71

Los mercados sociales. La economia solidaria en
accion transformadora.
Blanca Crespo Arnold y Fernando Sabin Galdn ..................... 95

La innovacion social en un nuevo escenario de
riesgo: el proyecto Centro Social Rey Heredia.
M Isabel Garcia Rodriguez 117

Empresas de insercion, hacia un modelo de
corresponsabilidad en la superacion de las

situaciones de exclusion.

RAFACT LOPEZ ..o 133







De la innovacion a la Innovacion Social

Teresa Montagut

Profesora de Sociologia UB
montagut@ub.edu

Fecha de recepcion: 10/10/2014
Fecha de aceptacion: 25/11/2014

Sumario

1. Introduccién. 2. Lainnovacion. 3. La innovacion Social.
4. A modo de sintesis. 5. Bibliografia.

RESUMEN

El articulo analiza el concepto de innovacion social desde una perspectiva teérica. Tomando la
teoria schumpeteriana sobre la innovacion empresarial, se propone su adaptacion para el estu-
dio de lo que venimos Ilamando innovacién social. En los 1iltimos tiempos se habla y se discute
sobre ello, pero haciendo referencia a cosas distintas. La innovacién social estd en boca de politi-
cos e investigadores, muchas veces sin concretar a qué se estdn refiriendo. Parece hoy un tema,
que aungque cientifico, se ha puesto «de moda» y es usado con distintos significados y desde
sectores econdmicos y sociales diversos. Este uso va difundiendo su ambigiiedad y cada vez hay
mayor confusion en su utilizacion. El articulo pretende aportar una sintesis de las principales
reflexiones tedricas que ayudan a clarificar y a proponer nuevos marcos conceptuales.
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ABSTRACT

The paper discusses the concept of social innovation from a theoretical perspective. Taking
Schumpeter’s theory of business innovation, adaptation for the study of what we call social
innovation is proposed. In recent years, it is spoken and discussed about it but referring to
different things. Social innovation is on the lips of politicians and researchers, often without
specifying to which they are referring. It is a topic that is currently «in fashion» and it is used
with different meanings and from different economic and social sectors. This use is spreading
its ambiguity and there is a growing confusion in their use. The article aims to provide an
overview of the main theoretical insights that help to clarify and to propose new conceptual
frameworks.

Key words:

Innovation, Social Innovation, Social change, transformation.
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De la innovacion a la Innovacion Social 1

1 INTRODUCCION

Innovar es buscar alguna cosa nueva. Mudar o alterar algo introduciendo
novedades, segtin el Diccionario de la Lengua Espafiola. Hay en ello un compo-
nente de cambio y requiere el deseo de hallar algo mejor. La busqueda, por el
motivo que sea, de algo que satisface mds que lo anterior, ya sea por intereses
crematisticos o por encontrar alguna solucién a un determinado problema o, tal
vez, por la mera satisfaccion de encontrar algo diferente. Hay dos corrientes que
desarrollan el estudio del término innovacién. Una explora los procesos organi-
zativos y sociales que producen la innovacién (como la creatividad individual,
la estructura organizativa, el contexto o los factores econémicos y sociales), en-
tendiendo la innovacién como un proceso. El otro enfoque trata la innovacién
como resultado que se materializa como un nuevo producto, caracteristicas del
producto y métodos productivos. Esta linea de investigacién examina las fuen-
tes y las consecuencias econémicas de la innovacién, eso es, innovacién como un
resultado. De hecho, en toda innovacién deberian distinguirse cuatro elementos:
(a) el proceso en el que se innova o genera un nuevo producto o solucién, rela-
cionado con factores técnicos sociales y econémicos. (b) el producto o invento en
si mismo. (c) la difusién o adopcién de la innovacién mediante la cual se gene-
raliza su uso y (d) el valor tltimo creado por la innovaciéon®.

Las sociedades han ido mudando a partir de la innovacién. Desde los siste-
mas primitivos hasta el capitalismo, la historia de la humanidad es el resultado
de las innovaciones que se han ido produciendo. Una innovacién en todos los
niveles, comenzando por la satisfaccién de las necesidades individuales (co-
mer, vestir, habitar) y terminando con la forma de distribuir o redistribuir los
recursos existentes en las sociedades complejas. Pasar de la autosuficiencia a
la complejidad de la organizacién social moderna requiere mucha innovacién.
El estadio mds moderno del desarrollo de la humanidad, el sistema capitalista,
no podria ser entendido sin ese motor transformador promovido por la inno-
vacién. Forma parte de su légica interna, nunca antes se habian producido
cambios tan profundos en tan poco periodo de tiempo. Por ello suele tratarse
la «innovacién» como el resultado de encontrar un nuevo producto, una nue-
va tecnologia o una mejor manera de organizar la produccién.

(1) Phills, Deiglmeier y Millet (2008).
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En los ultimos tiempos hay también interés por la innovacién social. Se habla
y se discute sobre ello, pero haciendo referencia a cosas distintas. El afadido
de social a las innovaciones ha dotado al concepto de cierta ambigtiedad (como
ocurre con otros vocablos, ya que todo cuanto acontece a nuestro alrededor es
«social»). Ello obliga a profundizar y reflexionar sobre el sentido que le quere-
mos dar a la expresion, utilizacién que va unida a la percepcioén, la necesidad
o la busqueda de encontrar o de producir cambios que permitan avanzar ha-
cia un futuro algo distinto. Tanto desde la politica como desde la literatura,
parece obligado considerar, hoy, la necesidad de innovacion social frente al ac-
tual contexto de incertidumbres y transformaciones que se estdn produciendo
de manera tan acelerada en nuestro mundo y, de algtin modo, vinculado a la
accion politica en un presente que no satisface. La bisqueda de nuevas politi-
cas parece imprescindible en el actual contexto de futuro borroso. Frente a esa
necesidad buscamos «algo nuevo» que permita adentrarnos en nuevos cami-
nos y, muchas veces, sin una serena reflexién que permita analizar qué hay de
nuevo en ello y hacia dénde nos va a llevar. A pesar de ese deseo, debe consi-
derarse que no siempre «lo nuevo» es sinénimo de lo bueno. Hace falta saber
cudl es la ruta que queremos iniciar o el destino a donde queremos llegar para
analizar si «eso nuevo», esa innovacion, nos va a llevar a buen puerto. La in-
novacién, no necesariamente debe entenderse como un recurso que avanza, en
sentido valorativo, hacia una mejor sociedad. La innovacién, como proceso y
como resultado, puede producir efectos que, a veces, signifiquen un retroceso.

Se plantean grandes preguntas: ;Cudndo podemos hablar de Innovacién So-
cial? ;Cudl es la diferencia entre un invento, una innovacién y una innovaciéon
social? Desde el dmbito académico tenemos la obligacién de plantear pro-
puestas y reflexiones que permitan ir clarificando los nuevos conceptos que se
incorporan a la vida en comtn. El presente articulo pretende aportar la sintesis
de diversas aportaciones tedricas que permiten ir discerniendo el significado
de este concepto tan ambiguo, pero, a su vez, tan utilizado.

zLAJuleAcl(m

La innovacién es un tema de gran interés para los estudiosos de la socie-
dad, como no podia ser de otra manera. Como se ha sefialado, es, ademds, el
motor de su desarrollo. Los sistemas econémicos y sociales se han ido trans-
formando a lo largo de la historia y la innovacién es un tema vinculado a esos
cambios sociales. Los socilogos cldsicos, entre los que destacan Durkheim,
Simmel o Weber (aunque no se agotan las aportaciones con ellos) y, cada uno
desde su perspectiva, dedicaron parte de su tiempo a reflexionar y a analizar
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De la innovacion a la Innovacion Social 1

los pasos de la tradicién a la modernidad y como tomaban cuerpo las trans-
formaciones en un determinado orden social®. Por ejemplo, Durkheim (1982)
estudi6 los hechos econémicos como hechos sociales, subray6 la importancia
de las nuevas condiciones sociales que se crean con el desarrollo de la divi-
sién del trabajo. Por su parte, Simmel abord6 el estudio de la ampliacién de
los mercados, el crecimiento de la cultura material y el estilo de vida en las
grandes ciudades. El ntcleo de la idea de Simmel sobre la innovaciéon puede
situarse «en la necesidad de encontrar una fuente de ganancia todavia no ago-
tada» considerando los procesos de interacciéon y de aprendizaje en el mercado
y situando este espacio de aprendizaje social en las grandes ciudades (Simmel,
1986). Tomando como ejemplo la perspectiva de la accién social weberiana,
podemos entender que las mudanzas sociales son, no sélo fruto de cambios en
las condiciones de vida que ofrece el sistema, sino que estdn también influidas
por los comportamientos individuales. Weber, estudi6 la economia en térmi-
nos dindmicos y evolutivos. Su aportacién sobre la accién econémica como
una accién social (como interaccién) asi nos lo apunta: «La accién social (que
incluye la abstencién de actuar y también el ser objeto de ella) puede estar re-
lacionada con el pasado, el presente o con la conducta futura anticipada de
otras personas...» (Weber, 1944). A él debemos también el interés por explicar
o dar respuesta a los origenes del capitalismo y de la modernidad en donde,
la innovacién se produciria como consecuencia de la dindmica de esta inte-
raccién social. En definitiva, lo que él y los otros autores «cldsicos» aportaron
al estudio de las mudanzas sociales, tienen relacién con lo que pretendemos
estudiar: la «innovacién». Otro pensador francés de esa época, tal vez no tan
reconocido como los anteriores, pero no por ello menos interesante, Gabriel
Tarde, dedicé su obra Las leyes de la imitacién y la sociologia® al estudio de los
procesos de interaccién de comportamientos que posibilitan el cambio social,
por ello, se interesa también en analizar las leyes de la imitacién. Las mu-
danzas sociales son el fruto de la imitacién de las innovaciones que se van
produciendo «la fuerza motriz del proceso social consiste en la suma de curio-
sidades y de ambiciones, de deseos solidarios [que se expresan]». El proceso
social serifa el resultado de la sustitucién y de la acumulacién «hay descubri-
mientos o invenciones que sélo son sustituibles, otros que son acumulables».

Pero no s6lo la sociologia se ha interesado en su estudio. Otras disciplinas
han hecho también aportaciones significativas sobre los procesos de innovacién
y de transformaciones sociales. Por ejemplo, desde la economia, autores como

(2) No es objeto de este trabajo profundizar en esta perspectiva. Para conocer el pensamiento socioldgico de estos autores, ver, por
ejemplo y entre otros, Giner (2004).
(3) Libro recientemente publicado por el Centro de Investigaciones Sociolégicas (CIS).
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Veblen o Pareto, al introducir aspectos socioldgicos en sus andlisis econémicos
tomaron también esta perspectiva. Decia Marx que el sistema econémico era
el esqueleto de la sociedad. La comprensiéon de su funcionamiento es lo que
permitia acercarnos a la comprensién de la dindmica social. No debe extrafiar-
nos que precisamente sea en esa disciplina, la economia, donde se desarroll6
una potente teoria de la innovacién. Una teoria todavia hoy vigente para ex-
plicar el fenémeno y que en los tdltimos afios vuelve a ser citada, reivindicada
y aplicada en andlisis de fendmenos actuales. Joseph A. Schumpeter desarrollé
la teorfa de la innovacién aplicada al estudio de los procesos econémicos. Hizo
hincapié en las tensiones, ambigiiedades y contradicciones de las sociedades
hacia la modernidad y sefial6 c6mo, y en qué medida, los procesos econémi-
cos participan en la produccién de tales tensiones o discontinuidades. Para €I,
la clave del desarrollo se encuentra en la innovacién que es inseparable de la
labor del empresario. El empresario, pues, serfa el agente de la innovacién.
Las reflexiones de este autor austriaco acerca del concepto de innovacién (aun-
que referida al 4mbito de la economia) son un buen punto de partida para el
estudio de la innovacién social. La vigencia y la capacidad analitica del enfo-
que schumpeteriano son muy ttiles en el momento de abordar la reflexién y
el andlisis sobre los procesos transformadores en el campo del bienestar que
conducen o generan los procesos sociales, veamos sintéticamente la teoria de
Schumpeter.

Hablamos de innovacién cuando podemos constatar un cambio signifi-
cativo que tiene una determinada finalidad. La creacién y expansién de los
mercados fue una fuente de innovacién de gran envergadura. La aparicién del
empresario emprendedor rompié los moldes sociales de la vieja tradicion. El
lucro podia entenderse como un bien social al incrementar la riqueza del con-
junto de la sociedad. Mas, ;toda aparicién de alguna cosa nueva puede ser
categorizada como una innovacién? Una primera distincién en el significado
del concepto lo encontramos en el ensayo «Cémo genera evolucién el sistema
econémico», en donde Schumpeter advierte que no es 1o mismo una innova-
cién que un invento: «El cambio tecnoldgico en la produccion de mercancias que ya
se encuentran en uso, la apertura de nuevos mercados o el hallazgo de nuevas fuentes
de aprovisionamiento, la taylorizacion del trabajo, la mejor manipulacion del material,
la introduccién de nuevas organizaciones econdémicas, tales como los grandes almace-
nes —en pocas palabras, cualquier “forma de hacer las cosas de manera diferente” en
la vida econémica—, son todos ejemplos de lo que entendemos con el término innova-
cién. Debe advertirse de inmediato que ese concepto no es sinénimo de “invento”.»
(Schumpeter, 2002, pp. 63). Parece una consideracién importante en el momen-
to en que nos planteamos el sentido del concepto de «innovacién». Una cosa
es la aparicién de un nuevo producto, que seria «un invento» y, otra, que ello
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represente un proceso de «innovacién». Si eso es asf, la siguiente cuestién a
resolver es: ;como se convierte un invento en una innovacién? La traducciéon
de un invento de un producto o de un servicio en una innovacién requiere
de una serie de elementos que permitan consolidarlo y aporten un proceso
transformador. La innovacién combina los factores de una forma nueva, es de-
cir, consiste en llevar a cabo nuevas combinaciones de los factores y, con ello,
puede ser definida como una nueva forma de producir bienes y servicios que
incluye no sélo un nuevo producto, sino también una nueva forma de produ-
cirlos, un nuevo proceso.

Schumpeter estd interesado en las innovaciones radicales, aquellas capa-
ces de provocar cambios revolucionarios, es decir, transformaciones decisivas
en la sociedad y en la economia. Innovaciones radicales serfan: la introduccién
de nuevos bienes de consumo en el mercado; o el surgimiento de un nuevo
método de produccién y de transporte; o conseguir la apertura de un nue-
vo mercado; o generar una nueva fuente de oferta de materias primas; o el
cambio en la organizacién de cualquier organizacién o en su proceso de ges-
tion. Todas estas fuerzas en conjunto son la causa primogénita, segtin él, del
proceso de mutacion industrial. Proceso que revoluciona incesantemente la
estructura econémica desde dentro, destruyendo ininterrumpidamente lo an-
tiguo y creando continuamente elementos nuevos. Es lo que denominé como
destruccion creadora, «que constituye el dato de hecho esencial del capitalismo.
En ella consiste, en definitiva, el capitalismo y toda empresa capitalista tiene
que amoldarse a ella para vivir» (Schumpeter, 1984, p. 121). Esta definicién
fue el resultado de la distinciéon entre respuestas «adaptativas» y respuestas
«creativas» en el comportamiento de los negocios. Si una economfa, industria
o empresa, frente a un cambio significativo del entorno reacciona sélo con un
ajuste de las précticas existentes, estamos hablando de una respuesta adapta-
tiva. Si la reaccién queda fuera del rango de las précticas existentes, entonces
podemos hablar de respuesta creativa. Por tanto, una respuesta creativa nunca
podra ser predicha, pero en cambio, es capaz de generar resultados de largo
alcance ya sea en un pais, una industria o una empresa. Concluye Schumpe-
ter que «por esta razén, las respuestas creativas son un elemento esencial en
el proceso histérico».

Refiriéndose a la dindmica econémica, Schumpeter cree que: «la innova-
cién es el hecho sobresaliente en la historia econémica de la sociedad» (pp.
65). Pero, ;puede tomarse este enfoque para analizar la evolucién del bienes-
tar social en el capitalismo avanzado? Sin duda, aunque ello obliga a pensar el
capitalismo como un sistema en tres dimensiones: la economia, la politica y las
dindmicas de las relaciones sociales. En este sentido, la evolucién social estd
directamente asociada a los cambios que ha venido provocando la innovacién
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en el proceso econémico (eso es, de un lado, el capitalismo produce unos efec-
tos a los que, por otro lado, el sistema social busca dar respuesta). ;Podemos
utilizar el enfoque schumpeteriano para el andlisis de la innovacién social?
Veamos: una nueva politica, un nuevo programa tendria la categoria similar a
la de un nuevo invento en la esfera productiva. Pero también una nueva politi-
ca puede formar parte de un proceso general mas amplio que identificariamos
como una innovacién, una innovacion social. Precisamente el estudio de los
procesos que se generan es lo que permite hallar la clave para el andlisis de la
innovacién social.

3J.AJNNDJIACI()N SOCIAL

En un contexto social, debemos tener en cuenta que los procesos que produ-
cen «inventos» y los procesos que producen «innovaciones» no son sinénimos.
Pueden ser semejantes, pero pueden también divergir. Y los resultados de es-
tos procesos sociales son claramente diferenciables. En el contexto del presente
monogréfico, si hablamos de innovacién social, deberfamos referirnos a los
cambios en la proteccién social que facilitan o favorecen una mejor gobernan-
za en aras a la mejora de la cohesién social en una determinada sociedad.

Aunque una misma etiqueta puede cubrir diversos significados y pro-
puestas, la contextualizacién de una innovacién social permite interpretar més
claramente lo que estd en ella referido. Una innovacién puede ser una ganan-
cia para un empresario, un inversor o un consumidor particular. Y hablaremos
de innovacién social cuando el valor creado sea acumulado por la sociedad
de manera global®. Las innovaciones sociales son innovaciones, tanto en sus
fines como en sus medios, y ello expresa la condicién necesaria de reconocer
la innovacién en términos de procesos (actuando sobre la interaccion social) y
también de resultados (produciendo un retorno social). Hablaremos de inno-
vacion social si afecta a la sociedad en su conjunto o si aporta un determinado
valor social. Es decir, cuando hay creacién de beneficios —o reduccién de cos-
tes— para la sociedad. Aunque muchas innovaciones comportan una mejora
para la sociedad en el sentido de que incrementan la productividad, el empleo
o el crecimiento, hablaremos de innovacién social sélo si se aporta un benefi-
cio a la esfera de lo publico, a la sociedad como una globalidad.

(4)  Unejemplo del uso del concepto en la identificacion de programas o proyectos de innovacion social que puede ser dtil, es el utilizado
en el proyecto de investigacion europeo WILCO (Welfare Innovation at the Local level in favor of cohesion). En la pagina web del proyecto:
www.wilcoproject.eu pueden encontrarse los resultados de la investigacion en forma de libro electrénico con 77 programas identificados
como innovadores en 20 ciudades europeas, asi como tres videos que recogen el trabajo realizado.
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Hablar de una innovacién «social» requiere matices y presupone un con-
texto distinto del que hasta ahora hemos venido planteando. La btisqueda de
nuevas formas de gestionar lo politico tiene que ver con la incertidumbre so-
bre el porvenir. Estamos acostumbrados a trabajar sobre certezas: el sistema
capitalista como un sistema de produccién estable que permite distribuir re-
cursos sin un ente centralizado que lo disefie; o que las politicas sociales sirven
para aminorar las dificultades de una parte de la poblacién; o que el trabajo
es la fuente que permite los ingresos y por ello se pretende la inclusién social
mediante la inclusion en el mercado laboral. Durante muchos afios estos han
sido los pardmetros que ordenaban las politicas y la convivencia y —hasta la
cohesién— en las sociedades modernas. Sin embargo, en los tltimos decenios,
ya antes de la crisis por la que estamos transitando, se comenzé a vislumbrar
que el «orden» social que hasta el dltimo tercio del siglo XX habia coordinado
la vida en comtn, ya no servia para encarar el siglo XXI. Era preciso repen-
sar las relaciones sociales —politicas y econémicas— en el nuevo contexto que
la dindmica social estaba haciendo emerger. Eran necesarias innovaciones en
el campo de la gobernanza, en el campo de las politicas, que permitieran re-
elaborar un viejo modelo. El modelo social europeo que habia sustentado los
estados del bienestar se vio debilitado al no ser suficientemente efectivo para
garantizar la cohesién social. A todo ello se le suma a partir del 2007 la crisis
sistémica cuya solucién se presume reduciendo el papel del estado en la eco-
nomia y, por tanto, en la funcién de drbitro y de redistribuidor de los recursos.
No debe de extrafiar que en un momento de incertidumbres como el actual,
la innovacién social sea un objetivo ampliamente deseado. El decrecimiento
econdmico, el incremento del paro y de las desigualdades en un contexto de
graves dificultades presupuestarias, son algunos de los problemas que obli-
gan a buscar y a reflexionar sobre las capacidades de nuestras sociedades en
recuperar unos ciertos equilibrios de nuestro sistema socioeconémico con nue-
vas formas de actuacién politica. Los estados deben plantear hoy cémo hacer
frente a la cobertura de nuevos riesgos para los que no estaban preparados.
El viejo modelo del bienestar ha venido cubriendo viejos problemas sociales,
pero ello resulta hoy insuficiente para garantizar la deseada cohesién social.
En definitiva, la lucha contra los nuevos riesgos o desigualdades a que deben
hacer frente los paises europeos requieren iniciativas innovadoras en campos
sociales, no s6lo aplicando nuevos programas, sino también proponiendo una
organizacion del bienestar innovadora, nuevas redes que ayuden a construir
capital humano y social. Se trata de nuevos objetivos y retos que deben de
afrontarse.

Estas dificultades por las que atraviesan los estados del bienestar euro-
peos han venido produciendo un amplio interés por debatir, conceptualizar

Documentacién Social 174 |
\

23

&= )

fpiSouoy

14}

Pz



—()

1 fp1S0UOTAT

D1

iz

24

1 Teresa Montagut

y analizar la innovacién social. Politicos, catedras universitarias y entidades ci-
viles vienen usando la expresién con muy diversos enfoques. En los dltimos
afos, la «innovacién social» es un concepto ampliamente reivindicado y utili-
zado desde muy diversas perspectivas. Se trata de un tema «de moda» como
constatan Moulaert y Mehmood (2011) y cuando un tema cientifico es usa-
do con distintos significados desde sectores econémicos y sociales diversos,
lo que sucede es que se va difundiendo su ambigiiedad y cada vez hay mads
confusién en su utilizaciéon. Sin embargo, son ya varios los autores que han
dedicado esfuerzo a clarificar y proponer marcos conceptuales que permiten
avanzar hacia un consenso sobre su significado. No sélo a nivel académico se
ha progresado de manera significativa, sino que diversos organismos han pro-
piciado la investigacién en este campo. En este sentido la Innovacién Social ha
sido un concepto con dos potencialidades. De un lado estimulando su teori-
zacion o reflexién académica y, del otro, ha sido un tema politico movilizador
por si mismo que ha posibilitado la creacién de un movimiento socio-politico
que persigue iniciativas novedosas. Todo ello desde muy diversos enfoques.
Como ejemplos, de un lado, la Comisién Europea a través de sus Programas
Marco de investigacién, pero también encontramos diversos centros impli-
cados, como por ejemplo en Estados Unidos, el Center for Social Innovation
(CS]) en la Universidad de Stanford o en Canadé el Centre de Recherche sur
I'Innovation Sociale (CRISES) de Montreal® (por citar s6lo dos de los mads re-
conocidos).

El problema en la utilizacién del concepto, como se ha sefialado anterior-
mente, no lo es tanto en la innovacién en si misma, sino en el significado del
aspecto «social». En la literatura de que disponemos, encontramos que se
equipara con «mejora» (Phills, Deiglmeier y Millet, 2008), encontrando una
mejor respuesta a la satisfaccién de necesidades bdsicas o de relaciones socia-
les (Moulaert, 2010). El proyecto WILCO (antes mencionado) usé innovacién
social en diversos sentidos, todos ellos confluyendo en las transformaciones o
mudanzas sociales, ya fueran nuevas propuestas, o los procesos sociales que
las impulsan; o bien ideas que toman cuerpo en nuevos enfoques practicos; o
también nuevas medidas o programas que son nuevas en el contexto concreto
que se analiza. Un resultado interesante fue el descubrimiento de que las in-
novaciones presentadas por los distintos paises estaban mds relacionadas con
la organizacién de la prestacién del servicio que en formas distintas de solu-
cionarlo. Cambios en las regulaciones, en la participacién democrética, en la

(5) Debe sefialarse que aunque en los centros citados hallamos estudios sobre temas relacionados con nuevas propuestas relacionadas
con la economia social o las entidades sin dnimo de lucro que de alguna manera van dirigidas a la sociedad en general, el CSI esté
también centrado en temas relacionados con la productividad o el cambio en la organizacion del trabajo de las empresas y el CRISES en
estudios territoriales o regionales.

| Documentacion Social 174
\




De la innovacion a la Innovacion Social 1

financiacion o en la organizacién pueden ser tan o mds importantes que los
cambios en programas concretos®.

El informe «<Empowering people, driving chance» (BEPA, 2010) encargado
por la Comisién Europea, se inicia con una introduccién del Presidente Barro-
so, de la que me parece interesante destacar la definicién que introduce sobre
innovacién social: «Las innovaciones sociales son sociales porque lo son en dos sen-
tidos: tanto en sus fines como en sus medios. De manera especifica, definimos las
innovaciones sociales como aquellas nuevas ideas (ya sean productos, servicios o mo-
delos) que de manera simultdnea cubren necesidades sociales (de manera mds efectiva
que alternativa) y crean nuevas relaciones sociales o colaboraciones. Hay innovaciones
que no solo son buenas para la sociedad, sino que incrementan sus capacidades para la
accién»”. En el mismo informe hay la propuesta de clasificar las innovaciones
sociales en tres grandes categorias: (a) Innovaciones sociales que responden a
las demandas sociales (que serfan aquellas que no se dirigen al mercado, sino
que estdn vinculadas directamente a los grupos mds vulnerables de la socie-
dad). (b) Otro grupo amplio estd vinculado a los retos de la sociedad de forma
global (donde se desdibujan los limites entre lo social y lo econémico). Y, fi-
nalmente, (c) Un grupo de actuaciones sistémicas que estdn relacionadas con
cambios fundamentales en las actitudes y valores, estrategias y politicas, es-
tructuras y procesos organizativos, o sistemas de provision de los servicios
(BEPA, 2010, pp. 10).

Por definicién, las innovaciones difieren de las rutinas institucionales, de
las formas de pensar o de actuar en un determinado contexto. Tan importan-
tes como los objetivos iniciales son los aspectos politicos mds amplios o el
sistema donde se incrustan (Osborne y Brown, 2011) y la reaccién del entorno
social y econémico. Pueden estar vinculadas con una amplia gama de objeti-
vos y pueden tomar distintos significados a lo largo del tiempo. Por ello es tan
importante que sean contextualizadas. Tal vez se convierten en una practica
generalizada, pero nunca sucede desde su comienzo. El proceso de desarrollo
de las propuestas innovadoras estd marcado por un alto grado de riesgo e in-
certidumbre sobre su consolidacién. Se tratard, pues, de un concepto que hace
referencia a aspectos en evolucién y cuyo impacto s6lo podréd evaluarse con
el paso del tiempo de manera retrospectiva. Es importante analizar los pro-
cesos sociales que hacen posible su creacién y su posterior desarrollo. Ver su
dimension politica, en el sentido de si se trata de una nueva forma, no sélo de

(6)  Ver Evers, A.y Ewert, B. (2013).

(7)  «Social Innovations are innovations that are social in both their ends and their means. Specially, we define social innovations as
new ideas (products, services and models) that simultaneously meet social needs (more effectively tan alternatives) and create new social
relationships or collaborations. There are innovations that are not only good for society but also enhance society’s capacity to act.» (pp. 9)
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participacidn, sino incluso de hacer politica. Ver si se introducen cambios en
las responsabilidades sociales —sean ptblicas o privadas— en el bienestar so-
cial. Nuevas culturas de gestion del bienestar inciden en las actitudes y valores
de los responsables de llevarlo a cabo, suponiendo muchas veces un proce-
so social de doble direccién: de arriba-abajo en el sentido de que pueden ser
propuestas por el gobierno, que se entrelaza con un trabajo de abajo-arriba
a partir de la labor e intencionalidad que aportan las entidades y redes so-
ciales. O puede ser al revés, primero un proceso de abajo-arriba que obliga a
producir cambios en las politicas. Por todo ello, las innovaciones sociales no
proceden solamente de las empresas sociales. Pueden ser el resultado de re-
configuraciones de instituciones u organizaciones ya existentes, incluyendo las
administraciones publicas, aunque para ello se necesita un emprendimiento y
una ciudadania activa y una profesionalidad que incluye experiencia partici-
pativa. Un factor subestimado es el papel de las profesiones y del ethos de esos
profesionales, especialmente en el &mbito de los servicios publicos. A menu-
do, nuevas formas de apoyo a distintos colectivos estdn relacionadas con la
buena profesionalidad que entrelaza la experiencia con cuestiones de equidad
y de bien publico®. La disposicién a probar o apoyar algo nuevo se deriva a
menudo de los debates de las comunidades profesionales. Comunidades que
también han sido importantes cuando se trata de oponerse a las tendencias ge-
rencialistas o privatizadoras de los servicios. Una innovacién social necesita un
ciudadano comprometido y un profesionalismo civil y civico.

Que las innovaciones sociales son nuevas en el contexto en que aparecen,
podria parecer obvio, sin embargo, si bien esto es bdsico, no es suficiente si
tomamos en consideracién el enfoque antes analizado. Las nuevas practicas
no son simplemente una prolongacién de lo que antes habia, sino que desa-
ffa nuevas actitudes o combina elementos de diferentes dmbitos. Sus efectos y
su curso posterior de desarrollo son bastante imprevisibles, como se ha men-
cionado. Por ello, no deberia tomarse un enfoque funcionalista en el sentido
de que los nuevos programas o actuaciones son vistos como mejores sim-
plemente porque funcionan mejor. Este tltimo enfoque se entrelaza con los
debates sobre innovacién tecnolégica en la industria (ver las reflexiones criti-
cas en Howaldt y Schwarz, 2010). En aquel contexto, el nuevo producto que
obtiene mds éxito en el mercado es sin duda el mejor. Frente a esta versién
optimista de «avances» o «progreso» social deberfamos argumentar la necesi-
dad de debates sociales y politicos sobre lo que se quiere obtener. Es decir, qué
puede ser mejor y mds eficiente socialmente con respecto a unos determina-
dos objetivos, con lo cual eso nos aleja también de la visién que relaciona las

(8) Crouch, 2011, p. 158.
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innovaciones sociales con los emprendedores civicos y sociales que demues-
tran en el «mercado de bienestar social» que sus innovaciones son mejores
que los dispositivos institucionales existentes”. En la busqueda de nuevas
précticas, hoy parece haber una tendencia a hacer confluir las dos grandes
tendencias en el &mbito del bienestar o proteccién social, aquella que se basaba
en un modelo de instituciones de asistencia social estandarizadas y uniformes
y en donde la sociedad civil tenfa un papel menor en la toma de decisiones,
y aquella otra en la que, en aras a una mayor eficiencia y reduccién de costes,
intentaba aplicar los criterios de gestiéon empresarial. En este nuevo escenario
de una manera u otra han tomado gran importancia movimientos culturales o
sociales, creando nuevas formas de solidaridad social y revitalizando elemen-
tos de auto-organizacién.

Una manera de sortear la dificultad en el momento de planificar un cam-
bio, es utilizar el criterio de innovacién social para hacer referencia a aquellos
programas o propuestas que elevan las expectativas de progreso hacia algo
esperado como una mejora social. A pesar de las diferencias o los tipos parti-
culares de précticas sociales, existen unos patrones compartidos de bienestar
y de gobernabilidad y unos criterios compartidos de justicia social. El debate
sobre las mejoras a introducir en este sentido puede ayudar a ver si aquel in-
vento particular puede ser emulado o repetido o adaptado y propiciar, asf, una
transformacion.

4 A MODO DE SiNTESIS

La necesidad de buscar la innovacién social se deriva hoy de una simple
consideracion. Las demandas sociales estdn incrementdndose, a corto y me-
dio plazo, y estas necesidades se agravan, atin mds, por la crisis financiera
por la que atravesamos. Muchos de los retos que deben enfrentarse a largo
plazo tienen graves consecuencias sociales. No sirven las soluciones anterio-
res a esos nuevos riesgos y problemas sociales. Las maneras tradicionales de
atender las necesidades no son suficientes. En este contexto, la innovacion
social representa un reto importante, afiade una dimensién social, varia el
enfoque de las medidas de ajuste que se estdn disefiando. El incremento de
capital social que representa un proceso de innovacién —con la consiguiente
movilizacién de ciudadanos y profesionales—, debe ser visto como un fin y,
a su vez, como un medio en si mismo, como una fuente fundamental de re-
cursos y valores.

(9)  Ver, por ejemplo, Goldsmith, 2010.
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La innovacién es social cuando estd relacionada con algo que afecta a la
sociedad en su conjunto o con alguna cosa que tiene un valor social. Eso es,
la creaciéon de beneficios para la sociedad o la reduccién de costes sociales.
Aunque muchas innovaciones comportan una mejora para la sociedad en el
sentido de incremento de la productividad, del empleo o del crecimiento, a
ello no deberia llamarse innovacién social. De acuerdo con lo expuesto, una
innovacién es verdaderamente social sélo si el equilibrio se inclina hacia un
valor social —un beneficio en el espacio publico o a la sociedad en su con-
junto— mds que un valor privado —ganancias del empresario, el inversor o el
consumidor—. Es decir, se tratarfa de una nueva solucién a un problema social
que es mads eficiente, efectivo, sostenible o justo que las soluciones existentes
y cuyo valor creado es acumulado globalmente por la sociedad. Puede ser un
producto o un proceso, pero también puede ser un principio, una idea, un mo-
vimiento social, una ley, una intervencién o alguna combinacién de ellos.

Un importante aspecto de la innovacién social es el proceso de interac-
ciones sociales entre individuos de cara a conseguir determinados resultados.
Preocuparse no sélo de los resultados, sino también de los procesos. Si deci-
mos que las innovaciones sociales son innovaciones tanto en sus fines como
en sus medios, nos estamos refiriendo a que tomamos en consideracién —como
condicién necesaria incluso— el hecho de reconocer la innovacién en términos
de procesos (eso es, ver como se modifica el proceso de interaccién social) ade-
mds de ver también los resultados (cudl es el retorno social que se produce).
Objetivos de sociedades mds abiertas, cohesionadas, justas y participativas, en
definitiva, mds democréticas, estdn en el nicleo de la innovacion social. Debe
tenerse en cuenta que cuando se toma el enfoque de innovacién como una re-
modelacién de la sociedad hacia un mayor empoderamiento y participacién
deben superarse, también, dos tipos de dificultades, el primero, es una cultu-
ra administrativa muy enraizada en un enfoque de arriba-abajo en el cual se
parte de que el disefio de las politicas es responsabilidad del nivel politico. El
segundo estd vinculado a la cultura general que ve la responsabilidad de las
demandas sociales como una prerrogativa tinicamente de las instituciones pu-
blicas y donde los ciudadanos y los usuarios tienen un rol pasivo. Por todo ello,
la lucha por atender las nuevas necesidades o los nuevos riesgos y desigual-
dades, requiere iniciativas innovadoras, no sélo aplicando nuevos programas
en el campo social, sino también proponiendo organizacién innovadora y nue-
vas redes que ayuden a construir el necesario capital social. Hablariamos de
innovacién social, pues, para referirnos a nuevos enfoques que reflejan la com-
plejidad de nuestras sociedades, proponiendo la colaboracién entre aquellos
que estdn en dreas separadas. El sector ptblico deberia consolidarse como el
espacio de trabajo conjunto de las administraciones ptblicas, las entidades no
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lucrativas y las empresas sociales con las iniciativas ciudadanas y profesiona-
les. Se tratarfa de una nueva combinacién o configuraciéon de précticas sociales
con el objetivo de satisfacer o responder mejor a las necesidades y problemas
sociales. Implica un cambio en los patrones de comportamiento de los miem-
bros de un determinado sistema social. En este sentido, puede ser entendida
como un proceso de creacién colectiva por medio del cual los miembros de
una determinada colectividad aprenden, inventan y establecen nuevas formas
de llevar a cabo el juego social de colaboracién y conflicto, una nueva practica
social mediante la cual se adquiere capacidad para llevarla a cabo™.

En definitiva, la innovacién social puede encontrarse a nivel micro y a ni-
vel macro, a nivel local o estructural, introducida por un espiritu emprendedor
o0 a través de la solidaridad, para mejorar el funcionamiento de la organizacién
o para transformarla; por parte de una empresa con objetivos sociales, por una
organizacion y, también, para fortalecer un sistema de gobernanza mas parti-
cipativo®. Por ello es dificil trabajar con una tinica concepcién de innovacion
social. Volviendo a Schumpeter, se trata de aquella destruccién creativa hacia
una sociedad mejor. Son los resultados de los procesos sociales, del trabajo en
comun, de las deliberaciones y de las acciones, lo que va a permitir identificar
claramente las innovaciones que permiten avanzar hacia aquellos futuros, que
aunque inciertos, se vislumbran como mejores que el actual conocido.
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RESUMEN

Este articulo propone repensar la energia en clave de bienestar social. La coyuntura de cri-
sis nos invita a reflexionar sobre la necesidad de transformar el actual sistema de provision
energética, del cual dependen todas las personas para satisfacer sus necesidades. Ante la in-
sostenibilidad social y medioambiental del actual modelo energético espariol, en Espafia han
aparecido recientemente modelos innovadores de cooperacién ciudadana que buscan avanzar
hacia un futuro energético totalmente renovable, justo y democrdtico. De entre todos ellos,
sobresale la cooperativa Som Energia, la primera de este tipo en aparecer en Esparia a finales
de 2010 y, hasta el momento, la mds prominente. El estudio de este caso permite ilustrar la
aplicacién prdctica del concepto de innovacion social y su vinculacién con la economia social y
la transformacion socio-ecoldgica de las sociedades.

(*) Este articulo se enmarca en la fase de investigacion de tesis doctoral del autor, posible gracias a la financiacion del programa FPU
del Ministerio de Educacion, Cultura y Deporte del Gobierno de Espafia.
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mocracia.

ABSTRACT

This paper proposes re-thinking energy in terms of social well-being. The present crisis forces
us to reflect upon the necessity of transforming the current system of energy provision, on
which human needs satisfaction depends. Considering the social and environmental unsus-
tainability of the current Spanish energy model, innovative models of citizen cooperation have
recently emerged within the Spanish context, moving forward a renewable, fair and democratic
energy future. The most notable kind of this cooperative model is Som Energia, which was the
first to arise in 2010. The study of Som Energia case allows us to illustrate the applicability
and scope of the concept of social innovation, as well as its link with social economy and the
socio-ecological transformation of societies.

Key words:

Social innovation, Citizen participation, Human needs, Renewable Energies, Democracy.
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Desde hace ya mds de un lustro observamos con preocupacién en Espafia
los efectos de la crisis de nuestro tiempo. La realidad se traduce en un feha-
ciente incremento de las desigualdades y el severo empobrecimiento de una
amplia mayoria de la poblacién espafiola. Esta crisis golpea con tal fuerza que
cada vez son mds las personas que no consiguen satisfacer sus necesidades
mds bdsicas. El agudo problema de la pobreza energética (Garcia y Mundg,
2014) ha contribuido ha poner de manifiesto al menos dos cuestiones. Primero,
la energia cumple una funcién social primordial en las sociedades contempo-
rdneas. La provisién energética se impone como una necesidad para garantizar
la reproduccién «normal» de la vida (Sempere, 2009: 20-21). Y, segundo, el
actual modelo energético no consigue garantizar a las personas el uso y acce-
so a los suministros bdsicos de energfa (agua, gas y electricidad), elementos
imprescindibles para alcanzar los niveles minimos de bienestar social”. La
coyuntura invita a reflexionar sobre la transformacién del actual sistema de
provisién energética del cual dependen todas las personas para satisfacer sus
necesidades.

Se asume que para que la energia contribuya al bienestar humano se deben
tener en cuenta las siguientes tres variables: su impacto en la biosfera, sus efec-
tos sobre la equidad y el grado de control social sobre la misma (Gari Ramos et
al., 2013: 74). En la actualidad se cuentan ya en Espafia algunas iniciativas de
cooperacién ciudadana que, si bien no trabajan directamente en la cuestion de
la pobreza energética, ponen el foco en estas tres variables. Se trata de formas
socialmente innovadoras que promueven una manera de producir y consu-
mir energia que no sea problemdtica con la sostenibilidad social y ambiental
de nuestras sociedades. La energia deja de ser concebida como una mercancia
para convertirse en un elemento de emancipacion humana y garante de bienes-
tar social. Mediante estas iniciativas se insta a asegurar el poder de decisién de
las gentes sobre una cuestién tan central como la energia, en lugar de dejar tal
responsabilidad dnicamente en manos de una minoria hegemonica. Desde la
Optica de la innovacién social, este articulo presta especial atencién al estudio
de Som Energia, la primera de estas iniciativas surgida en Espafia.

(1) Segn datos de Eurostat, en Espafia la factura de la luz se ha incrementado para los consumidores domésticos en un 62,35% desde
2007.
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INNOVACION IAL Y TRANSFORMACION 10-ECOLOGICA

Existen multiples opciones a dia de hoy para definir la innovacién social.
Esta se investiga desde diferentes dngulos teéricos y metodolégicos (Harris-
son y Jenson, 2013). Este articulo no es el espacio para discutir la variedad
de interpretaciones®. Sin embargo, para evitar ambigliedades de aqui en
adelante, se hace necesario precisar desde qué perspectiva tedrica de la inno-
vacion social se parte para analizar con coherencia las iniciativas socialmente
innovadoras objeto de este articulo. Consideraremos aqui esa definicién de
innovacién social que se configura a partir de los siguientes tres elementos:
la satisfaccion de necesidades, la reconfiguracion de las relaciones sociales y
el empoderamiento o movilizacién politica (Moulaert et al., 2013). Desde esta
perspectiva, la innovacién social va mds alld de ser un mero descriptor de
nuevas practicas para satisfacer necesidades y afrontar los retos societales del
momento. Se identifica como un proceso dindmico y colectivo, enmarcado en
un espacio-tiempo concreto, para impulsar una estrategia alternativa de de-
sarrollo humano. Su elemento fundamental es que presupone la innovacién
en las relaciones sociales, ya sea entre individuos o entre grupos o clases socia-
les. La nocién de gobernanza estd implicita en esta definicién de innovacién
social. Segtin este enfoque, la gobernanza implica la reconfiguracién de los re-
gimenes socio-politicos mediante nuevos procesos bottom-up de participacion
y movilizacién que permiten a los personas ser parte activa y aumentar sus
capacidades sociopoliticas para acceder y hacer uso necesario de los recursos
para satisfacer sus necesidades e implementar nuevos modelos de bienestar
individual y colectivo.

En un contexto de constantes problemdticas medioambientales, la inno-
vacién social puede ser un motor necesario para la transiciéon ecoldgica de
nuestras sociedades. Segiin Mehmood y Parra (2013), la innovacién social para
el desarrollo sostenible puede observarse en su intento por subrayar el papel
de lo «social» en cualquier tentativa para abordar los retos socio-ecolégicos
contemporaneos. Es obvio que la innovacién es de facto un elemento crucial
para caminar hacia la sostenibilidad. Pero a menudo han prevalecido postu-
ras demasiado tecno-céntricas para concebir el papel de la innovacién en el
«desarrollo sostenible». No obstante, fue el mismo Informe Brundtland de
1987 —impulsor del concepto— el que ya alertaba en su momento de los limi-
tes de pensar la transicién hacia la sostenibilidad dnicamente en términos de

(2) Véase el primer articulo de este monogréfico de Teresa Montagut para saber mas sobre la discusion alrededor del concepto de in-
novacion social.
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innovacién tecnolégica. El informe indicaba la importancia de la participacién
efectiva de la ciudadania en el proceso de decisiéon de dicha transicién. Y por
ende, esto se traduce en la necesidad de concebir la innovacién més alld de su
vertiente ingenieril o tecnoldgica.

Siguiendo a Mehmood y Parra, el papel de lo «social» en el desarrollo sos-
tenible quiere decir ir mds alld de la concepcién de equidad y justicia intra e
inter generacional en la distribucién y acceso a los recursos para la satisfaccién
de necesidades, que apuntaba el Informe Brundtland. Se trata también de re-
ferirse al contenido «relacional» que existe en lo «social». Como indica Parra
(2013: 146) esto «tiene que ver con cémo los humanos conversan y se interre-
lacionan en contextos espacio-tiempo cambiantes, y por esta razén alude a las
formas institucionales, politicas y socio-culturales a través de las cuales la vida
humana estd siendo experimentada y reproducida en diferentes lugares del
mundo». Por tanto, siguiendo a Parra, avanzar hacia escenarios de sostenibili-
dad es inseparable de la estructura dindmica de relaciones sociales producida
por la interaccién, asociacién, colaboracién, asi como las luchas y los conflic-
tos, entre individuos o grupos.

De acuerdo con lo expuesto mds arriba, se invita desde el enfoque de la
innovacién social, en relacién al contexto de nuestro mundo insostenible, a po-
ner el foco de atencién en la innovacion en las relaciones sociales. O dicho de otro
modo, en la gobernanza de la sostenibilidad (Adger y Jordan, 2009; World-
watch Institute, 2014). Pero la gobernanza no entendida como un engranaje
mas en la transformacién ecolégica de las sociedades, si acaso como su piedra
angular. Es decir, es el proceso socio-politico a partir del cual las sociedades
aprenden a lidiar con los retos socio-ecolégicos contemporaneos y se crean co-
lectivamente caminos sostenibles de desarrollo. La innovacién social apunta a
un proceso dindmico que permita un papel activo de la ciudadania en la doble
definicién colectiva de sus necesidades y de los mecanismos socialmente inno-
vadores para satisfacer dichas necesidades (aquellas que son mal atendidas, o
directamente no atendidas, mediante otros canales). El reto yace en idear nue-
vos arreglos socio-institucionales que faciliten la participacién democratica e
implicacién responsable de una pluralidad de actores en la misién de identifi-
car los problemas socio-ecolégicos e imaginar y decidir qué medidas se toman
para superarlos.

Cuando hablamos de innovacién social en el campo de la sostenibilidad
nos referimos a formas colectivas de experimentacion, locales y enmarcadas en
un contexto espacial y temporal concreto en las que se dan encuentro multiples
voces para debatir, pensar, imaginar y negociar una transformacién mads sos-
tenible basada en unas relaciones naturaleza-cultura méds harmoniosas (Parra,
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2013: 152). Introducen nuevas formas de satisfacer necesidades mediante una
(re)regulacién de relaciones sociales que empodera y dota de capacidad socio-
politica a quienes participan de ellas.

3 RESPUESTAS CIUDADANAS PARA CAMBIAR EL SISTEMA ENERGETICO

El adelanto de las tecnologias renovables ha facilitado la emergencia de
una pluralidad de actores que participan en su aplicacién e impulso. Las re-
novables tienen, entre muchas otras virtudes, la de ser auténomas, ilimitadas,
seguras, y poder ser producidas a nivel micro. Aunque es cierto que también
pueden ser aptas para proyectos macro y centralizados, pueden ser instru-
mentadas segiin principios que favorezcan una produccién descentralizada y
flexible. Asi, es mds probable que la produccién con fuentes sostenibles no sea
una exclusiva de grandes empresas ya sean estas privadas, ptblicas o semipt-
blicas. Medianos y pequefios actores se han involucrado en su desarrollo. Y la
ciudadania, bien de manera individual —-propiamente en los hogares mediante
formas de autoproduccion y eficiencia en el consumo- u organizada colectiva-
mente también se ha convertido en un actor mds del sector.

En los dltimos tiempos han ido apareciendo en diferentes paises europeos
una variedad de iniciativas colectivas que se fundamentan en la participacién
ciudadana. En Europa, y especialmente en el contexto politico y académico del
Reino Unido, estas propuestas se las conoce de manera amplia como proyec-
tos comunitarios de energfa sostenible (Hielscher, 2011; Seyfang, Park y Smith,
2013; Walker y Devine-Wright, 2008). Estos proyectos responden a la idea de
que son a la vez liderados por y para las comunidades. Evidentemente, estos
proyectos comunitarios pueden variar en funcién de su estatus legal, su for-
ma organizacional, su base social, el nivel de implicacién de la ciudadania
en el proceso de implementacién de las tecnologias renovables, o su contex-
to nacional. Algunas de estas iniciativas tienden a abrazar los principios de la
ACI (Alianza Cooperativa Internacional) y a adoptar el modelo de cooperativa
—aunque puede que, ain asentadas en los principios del cooperativismo, adop-
ten un estatus legal diferente a causa del contexto en el cual estdn inmersas.
Estas experiencias se las reconoce generalmente por el nombre de REScoops
(Coen, 2010; Huybrechts y Mertens, 2011; REScoop 20-20-20, 2012). El acré-
nimo surge de la contraccién de los términos en inglés «Renewable Energy
Sources» (fuentes de energia renovable) y «Cooperative» (cooperativa).

Las REScoops son un ejemplo de la evolucién que ha experimentado el
modelo cooperativista para hacer frente a los retos sociales, econémicos y
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medioambientales del momento (Borzaga y Spear, 2004). En especial, las RES-
coops suponen la renovaciéon del cooperativismo en el campo de la energia.
Se apoyan en los principios democréticos propios de la tradicién cooperativa
en combinacién con los valores sociales, ecolégicos y econémicos vinculados a
la sostenibilidad. Resultado de dindmicas colectivas que emergen desde aba-
jo gracias a la coordinacién de los ciudadanos para afrontar el reto climatico,
estas organizaciones tienen el objetivo de desarrollar modelos alternativos de
provisién energética renovable que contemplen al ciudadano mds alld de su
rol de consumidor. Nacen con la firme conviccién de la necesidad de empode-
rar a la ciudadania en todo el proceso de toma de decisiones —que va desde la
planificacion de la produccién de energia hasta su consumo final- para lograr
un acceso a la energia que sea justo y equitativo.

El modelo REScoop lleva ya un tiempo desarrolldndose en diferentes pai-
ses europeos”. Sin embargo, su implementacién ha sido mucho mds tardia
en Espafia. Quizd las primeras y mds destacadas propuestas que empiezan a
promover en el contexto espafiol un enfoque diferente para facilitar la partici-
pacién de la ciudadania en la transicién energética son las iniciativas lanzadas
por la Fundacié Terra o Ecooo a partir de mediados de los afios 2000. Estas
entidades sin afdn de lucro llevan fomentando la participacién popular en
pequefios proyectos de instalacién fotovoltaica —en ocasiones en tejado de ti-
tularidad municipal”. Mediante un disefio de inversién basado en pequefas
participaciones, estos proyectos desean hacer posible que la ciudadania sea
corresponsable y protagonista de manera practica, a modo de pequefio in-
versionista, en la lucha contra el cambio climéatico. Con la suma de muchas
individualidades se genera electricidad verde, base de un nuevo bienestar
colectivo. Estas iniciativas son el mds claro antecedente a la aparicién del pri-
mero modelo REScoop en Espafia. Han tenido que pasar algunos afios mads
para dar con las primeras experiencias que fomentan un grado de participa-
cién ciudadana que va mds alld de las anteriores propuestas de «accionariado
popular». Pero no por ello puede decirse que su irrupcion haya carecido de
respaldo social y capacidad de innovacién. El caso de Som Energia sin duda
nos da elementos para ilustrarlo.

(3) Secontabiliza que existen mas de 3.000 REScoops en Europa (Zomer, 2013). Algunas de las iniciativas pioneras surgieron a partir de
finales de la década de 1980 especialmente en paises de la Europa del norte o central como Alemania (EWS), Bélgica (Ecopower), Paises
Bajos (De Windvogel), Dinamarca (Middelgrunden), Reino Unido (Energy4All) o Francia (Enercoop).

(4)  A'modo de ejemplo: el primer proyecto de la Fundacié Terra se inaugurd en 2007 sobre la cubierta del Mercado municipal del Carmel
en la ciudad de Barcelona convirtiéndose en el primer equipamiento pablico del pais que permitia este tipo de participacion popu-
lar (véase: http://www.fundaciontierra.es/es/actividades/economia-solar/ola-solar-fotovoltaica-del-mercado-del-carmel-2007). Acceso
12-02-95.
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IRRUPCION DE UNA GCOOPERATIVA DE ENERGIA VERDE IMPULSADA
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Después de mds de medio afio de gestacion, el 11 de diciembre de 2010
unas 150 personas constitufan en la ciudad de Girona la que seria la primera
cooperativa de consumo de energia renovable sin dnimo lucrativo de Espa-
fia: Som Energia®. Se trataba de una experiencia nueva que queria emular
otras ya existentes en Europa (como, por ejemplo, la REScoop Ecopower bien
desarrollada en la regién belga de Flandes) con la intencién de promover la
participacién de la gente para lograr cambiar el actual modelo energético, fo-
calizdndose principalmente en el caso espafiol, su objetivo final consistia en
trabajar para transitar del actual sistema f6sil, ineficiente y opaco, a uno 100%
renovable, eficiente y democrético. Para lograrlo, desde sus inicios la coope-
rativa ha basado su estrategia en tres ejes: la comercializacién de electricidad
con certificacion de origen renovable, el desarrollo de proyectos de generacion
de electricidad con fuentes renovables y el empoderamiento de los ciudada-
nos mediante una importante tarea de difusién de informacién y apoyo a la
concienciacién (Duran, Huijink y Rosell6, 2013). A dia de hoy, mds de 18.000
personas de diferentes lugares de Espafia son ya socias de la cooperativa®.

Uno de los retos que afronta la cooperativa es la promocién de las ener-
gias renovables en un contexto caracterizado por el dominio de los recursos
no renovables. El sistema energético espafiol se caracteriza principalmente por
ser altamente dependiente de estos recursos que debe importar del exterior.
Con los ultimos datos oficiales disponibles del 2012, se calcula que el 73,2% de
la energia primaria consumida en Espafia proviene del exterior (MINETUR,
2014)”, un porcentaje significativamente superior al de la media europea. Este
hecho supone altos costes econémicos derivados de una situacién de vulne-
rabilidad respecto a los cambios geopoliticos del momento y al repunte de
los precios del petrdleo y el gas. Ademds, hay que tener en cuenta los altos
costes ambientales asociados a niveles preocupantes de emisién de gases con-
taminantes y a riesgos socio-ambientales. Las energias renovables suponen en
Espafia poco mds del 12% de la energia primaria consumida, una cifra aleja-
da atin del objetivo, fijado por la UE para el afio 2020, de alcanzar el 20% de
energia renovable consumida. Ahi donde las energias renovables tienen mayor
peso es en la produccién de electricidad, aunque ésta en Espafia suponga sélo

(5) Después de Som Energia han ido aparecido otras REScoops en Espafa: Goiener, Zencer, Nova Enerxia, Enerplus y Seneo. También
destacar la creacion de Coopérnico en Portugal.

(6) www.somenergia.coop, acceso 21 de octubre de 2014. Acceso 12/02/15.

(7)  El porcentaje podria ser atin mas elevado. Por ejemplo, el tltimo Informe 2013 Observatorio de Energia y Sostenibilidad en Espafia,
elaborado por la Catedra BP de la Universidad Pontificia de Comillas, indica que la dependencia es algo superior al 86%.
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el 23% final de toda la energfa consumida. Con una contribucién de alrededor
del 30%, las renovables son la tecnologia de generaciéon que mds aporta al mix
eléctrico. En general, la situacién parece demandar claramente mayor presen-
cia de las renovables en el sistema.

En este escenario, Som Energia trata de dar un empujén —aunque pueda
parecer menor— a las renovables mediante sus proyectos autofinanciados de
generacion eléctrica. Hasta el momento la cooperativa ha sido capaz de insta-
lar cinco proyectos fotovoltaicos (todos en Catalufia a excepcion de uno en el
Pais Valenciano) que suman una potencia instalada de poco mds de 730kW y
una planta de biogds de 500kW en el municipio cataldn de Torregrossa. El to-
tal equivaldria al consumo eléctrico anual de unas 1.120 unidades familiares.
A estos proyectos hay que sumar otros en fase de estudio, como la instalacién
de una turbina eélica de 2,7MW en colaboracién con la asociacién Viure de
I’Aire del Cel. De realizarse finalmente el proyecto, se trataria del primer aero-
generador financiado con participacién popular instalado en Espafia. Ademads
de contribuir con la generacién eléctrica, en octubre de 2011 Som Energia se
convirtié también en la primera cooperativa en el sistema eléctrico espafiol en
comercializar electricidad certificada como 100% renovable a sus socios®. En
la actualidad la cooperativa gestiona mds de 18.000 contratos para tarifas 2.x
(hogares, pequefios locales o comercios) y 3.x (para puntos de consumo de po-
tencia superior).

A parte de mejorar el mix eléctrico con la presencia de mds energias reno-
vables, la cooperativa nace también con la intencién de romper la condicién
oligop6lica del sector energético espariol, y en particular el eléctrico. Este estd
dominado por cinco grandes corporaciones (ENDESA, IBERDROLA, GAS
NATURAL FENOSA, E.ON y EDP) que integradas en la patronal UNESA
controlan casi toda la cadena de valor. Segtn sus datos, son responsables del
70% de la generacién (principalmente mediante centrales nucleares, centrales
térmicas de ciclo combinado y carbén y, en menor medida, con energias reno-
vables), del 97% de la distribucién mediante red de media y baja tensién y la
comercializacién del 86% de la electricidad que se vende en el pais®. La confi-
guracién de este oligopolio eléctrico es resultado de un proceso histérico que
ha tenido como protagonista, desde los inicios del desarrollo de la electrici-
dad en Espafia durante las primeras décadas del siglo XX y con el periodo de

(8) A excepcion de aquellos socios de las Islas Canarias. Debido a las caracteristicas del sistema eléctrico canario atin no es posible
para Som Energia comercializar electricidad en esta region.

(9) Sin embargo, segin datos de 2013 de la APPA (La Asociacion Espafiola de Empresas de Energias Renovables) el control que ejerce
UNESA seria alin mas acentuado: el 99,7% de la distribucién, méas del 95% de la generacion en Régimen Ordinario (carbén, fuel, gas,
nucleary grandes infraestructuras hidraulicas) y el 79,5% de la comercializacion.
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dictadura franquista, la colaboracién activa entre el poder politico y el poder
econémico (Sudria, 2007; Tortella y Nufiez, 2011: 424-435). Fue con el proceso
de privatizacién y liberalizacién del sector energético llevado a cabo a me-
diados de la década de 1990 que se consolidé todavia mads el modelo. Con la
connivencia del Estado se mantuvo un alto nivel de concentracién empresarial
en el sector al mismo tiempo que se experiment6é un fuerte proceso de inte-
gracion vertical. Tal proceso trajo consigo la eliminacién explicita de la nocién
de suministro eléctrico como servicié ptblico -y, concorde a eso, se redujo la
energia eléctrica a la categoria de mercancia— y el establecimiento de comple-
jos mecanismos de libre mercado para asignar recursos y fijar los precios de
parte de los costes del sistema. Con todo, no se establecieron las condiciones
necesarias para que se creara un mercado eléctrico real de libre competencia
(Jiménez, 2006).

Ademds, la capacidad de lobbying de UNESA y la intervencién del Estado
han sido determinantes para ver mermadas recientemente las posibilidades de
crecimiento de las renovables. Es verdad que las normas establecidas entre 2004
y 2012 supusieron un rdpido incremento de las energias renovables en la pro-
duccién eléctrica en Espafia. Pero el sistema de incentivos no estuvo ausente de
imperfecciones en su definicién y de descontrol en su aplicaciéon (Gari Ramos
et al., 2013: 62-68). Espafia logré cuotas de potencia renovable instalada superio-
res a las inicialmente previstas, que sumada a la inflexibilidad de la legislacién
para adaptar los incentivos a la rdpida evolucién de las curvas de aprendizaje
de las tecnologias renovables conllevé un aumento inesperado del coste del sis-
tema de ayudas. La situacién no se ha reconducido mediante el desarrollo de
una nueva estrategia energética de largo plazo que apoye de manera firme y
sostenible la reconversién renovable del sistema disminuyendo paulatinamen-
te las ratios de subvenciones. En su lugar, el gobierno actual a optado por tirar
adelante una reforma del sector eléctrico en la que, tal y como indica el Informe
2013 Observatorio de Energia y Sostenibilidad en Espafia (2014), no se obser-
van signos que garanticen una mayor presencia de las energias renovables en
el sistema y auguren un futuro modelo energético espafiol mds sostenible y
eficiente. La nueva regulacién no contempla apoyos financieros fiables para
desarrollar nuevos proyectos renovables. Al contrario, reduce drdsticamente
la retribucién de las instalaciones ya existentes —en las que se incluyen las de
Som Energia, que se pudieron acoger a las ayudas in extremis—, disefia nuevos
impuestos y, ademds, no construye el marco legal adecuado para que el auto-
consumo energético se convierta en una practica normalizada y extendida en
Espafia. Las medidas van acomparfiadas de una reconfiguracién de la nocién
de energfa eléctrica atiin mds alejada de la nocién de bienestar social. Ahora la
energia es exclusivamente «un servicio de interés econdmico general».
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Debido a la falta de planificaciéon estratégica y al impacto de la crisis eco-
némica, Espafa vive ahora un escenario de exceso de capacidad y de descenso
de la demanda de energia. En este contexto, al que hay que sumar las con-
secuencias del «déficit tarifario», el Gobierno —cediendo a las presiones de
UNESA- ha identificado las ayudas a las energias verdes como la principal
causa de la insostenibilidad econémica del sistema energético espafiol. Se jus-
tifica asi la nueva politica, sin reconocer en ello el impacto negativo real de la
dependencia energética y de las histdricas subvenciones estatales a fuentes y
tecnologias energéticas de origen no renovable (como el carbén, el petréleo o
las centrales de gas de ciclo combinado). El futuro para un mayor desarrollo
de las renovables es ahora desalentador.

5 . .

Como ya se ha indicado mds arriba, analizar con un poco méds de deteni-
miento el caso de una REScoop permite ilustrar mejor la aplicacién préctica de
las dindmicas de innovacién social en el terreno de la sostenibilidad. El pro-
yecto innovador surgido alrededor de la cooperativa Som Energia se articula
en consonancia con los tres elementos caracterizadores de la innovacién social
ya indicados: la satisfaccién de necesidades, la reconfiguraciéon de las relacio-
nes sociales y el empoderamiento o movilizacién politica.

5.1. Energia para la satisfaccion de necesidades

Contrariamente a la mercantilizacién de la energifa, resultado del proceso
de privatizacién del sistema energético espafiol, Som Energia vuelve a situar
a la energia como bien de uso. Aunque no sea de manera explicita en sus es-
tatutos, la cooperativa concibe la transicién energética mediante una légica
no capitalista. Su condicién de cooperativa sin dnimo de lucro hace que se si-
tde en contra de la idea de concebir los recursos energéticos como mercancias
de cuya compra-venta se persigue la médxima rentabilidad. Aunque la coope-
rativa se ve obligada a desenvolverse en un mercado energético para tener
actividad, el fin dltimo de la produccién y comercializacién de energia no tie-
ne para Som Energia un valor crematistico, sino ligado al alcance de bienestar
social. Esto podria responder a una concepcién amplia de la nocién de econo-
mia, siguiendo, asi, la propuesta defendida por Polanyi (2012: 87, 91). Segun
su perspectiva, la economia abarcaria el proceso de intercambio entre los seres
humanos y su entorno social y natural —el metabolismo socio-natural, en pa-
labras de Sempere (2009: 164)- cuyo resultado es indispensable para satisfacer
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las necesidades humanas. De acuerdo con Polanyi (Ibid.), podriamos decir que
en Som Energia se ve plasmada una forma diferente de integrar la actividad
econémica. Esta no se orienta hacia la maximizacion de beneficios y, ademads,
rompe con esas representaciones de la regulacién econémica que sélo resaltan
el lugar central del mercado o el papel paternalista del Estado. No obstante,
esto no exime que la cooperativa tenga que hacer frente a las dificultades que
supone mantener un visién como ésta estando, como estd, arraigada en una
economia y sociedad de mercado. Observemos, brevemente, cémo se concreta
su actividad comercializadora y productora de energia renovable.

Como cualquier otra comercializadora, Som Energia compra en el merca-
do mayorista la cantidad de electricidad que consumen sus miembros sin que
esto les represente un sobrecoste. Por el momento —porque este no es un deba-
te totalmente cerrado en el seno de la cooperativa— Som Energia no contempla
la venta de electricidad a clientes no socios; aunque los socios pueden hacer-
se responsables de hasta un maximo de cinco contratos de otros titulares. Por
lo que respecta a la produccién, desde sus inicios Som Energia se ha marcado
como objetivo lograr generar tanta energfa (renovable) como la que consumen
sus socios. En otras palabras, el deseo es igualar consumo a producciéon™. Asi,
tal y como estd planteado el modelo, éste se sustenta en la idea de no produ-
cir més de lo que se necesita, en que la oferta sigue a la demanda y no a la
inversa. Esto estd ademads asociado al ideal de sostenibilidad de reducir el con-
sumo energético y aumentar la eficiencia energética. Pareceria contradictorio
que una empresa mercantil convencional del sector dedicada a la produccién
y venta de energfa tuviera como objetivo dltimo producir y vender cuanto
menos mejor. Inmediatamente quedaria anulada su capacidad para generar
plusvalia. No parece contradictorio en un modelo como el de Som Energia
coherente con las principios normativos de la economia social (Defourny y
Develtere, 2000) primando a las personas y al interés general por encima del
capital.

5.2. Cooperativismo renovado y reconfiguracion de las relaciones sociales

Som Energia es una organizacién que tanto por su enfoque institucional
—es una cooperativa— como normativo —sus valores y principios— se sittia den-
tro de los contornos de la economia social y solidaria (ESS). Aunque no todas
las organizaciones de la ESS son por naturaleza innovadoras, en la literatura
es recurrente que se vincule estrechamente a la ESS con la innovacién social

(10) Aunque la cooperativa atin esté muy lejos de alcanzar este equilibrio porque la produccion propia sélo cubre alrededor del 6% de
la energia consumida.
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(Bouchard y Lévesque, 2010; Bouchard, 2011; Moulaert y Ailenei, 2005). Por lo
menos a nivel tedrico -y asumiendo que existe una variedad compleja de orga-
nizaciones y modelos— las organizaciones de la ESS se distinguen del resto de
organizaciones econémicas por el impacto social de los productos y servicios
que generan y por los procesos mediante los cuales éstos son producidos. Esto
altimo es importante porque estd vinculado a modelos de regulacién de las re-
laciones sociales basados en la toma democrética de decisiones. En los tltimos
afios algunas organizaciones de la ESS, y por extensién algunas cooperativas,
han ido cambiando y evolucionando, adoptando nuevas formas legales —como
es el caso de las empresas sociales (Defourny, 2013)- y enfatizando tanto su
orientacién hacia el interés general como su modelo de gobernanza demo-
crético. Para Defourny y Nyssens (2013) es esencialmente este modelo el que
permite vincular estas organizaciones con la innovacién social.

Som Energia puede ser entendida como un caso de cooperativismo re-
novado que encaja en esta nueva hornada de organizaciones de la ESS. Som
Energia se convierte en una propuesta real que permite aplicar nuevos mode-
los de participacién para afrontar el reto del cambio de modelo energético. En
el seno de la cooperativa se vincula la energfa a la nocién de derecho bésico
de acceso. Pero se apela también a la responsabilidad civica del conjunto de la
ciudadania en la transicién energética. Es decir, al derecho y deber de la gente
a tomar parte en las decisiones que conciernen la configuracién de un nuevo
modelo de produccién, distribucién y consumo de energia. Som Energia ofre-
ce a sus socios la posibilidad de ejercer dicha responsabilidad.

El modelo de gestiéon de Som Energia asegura el control democrético de su
actividad y fomenta la inclusién de la ciudadania en la transicién energética.
La Asamblea General (AG) es el 6érgano de gobernanza interna por excelencia.
En ella son convocados todos los miembros de la cooperativa para participar
en la toma de decisiones con igualdad en voz y voto, independientemente
de su contribucién al capital de la cooperativa. Siguiendo la l6gica del mo-
delo cooperativista de «una persona, un voto», alli se toman las decisiones
mads fundamentales. Decisiones que afectan a la actividad econémica y social
de la iniciativa y a su organizacién interna. Por ejemplo, entre otras cuestio-
nes, la AG vota los criterios para desarrollar los proyectos de generacion, el
sistema de facturacién, las modalidades de financiacién de los proyectos, los
presupuestos, los acuerdos de inter-cooperacién, la configuracién del Consejo
Rector™” o las caracteristicas de los espacios de participacion.

(11) Este drgano se encarga de implementar las directrices marcadas por la misma AG respetando los valores y vision recogidos en
los estatutos de la cooperativa. Actualmente estd formado por 6 personas socias que desarrollan esta tarea de manera voluntaria y no
remunerada.
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De este modo, Som Energia es mds que un herramienta para invertir en
renovables y consumir electricidad verde certificada. Som Energia invita al
ciudadano a convertirse en agente activo en un sector econémico y ecolé-
gicamente estratégico que, por el contrario, fomenta su pasividad. A parte
de impulsar un cambio en su relacién directa con la generacién y consumo
energético, la actividad de Som Energia tiene como fin dltimo promover cam-
bios en los equilibrios de poder para situar a los ciudadanos en el centro de
la cuestién energética. Dicho de otra manera: la cooperativa aspira, a través
de la accién colectiva, a generar un cambio en las relaciones entre los grupos
sociales implicados en la cuestiéon energética para que la ciudadania en todo
su conjunto deje de ser el gran grupo social excluido del sector energético.
Como sefiala Sempere (2009: 190), «el metabolismo socio-natural es un aspec-
to suficientemente central y decisivo de la vida de las sociedades para que
sea resultado de la deliberacién y decisiones colectivas y politicas, y no priva-
das». El valor de la democratizacién del modelo energético radica en asumir
una responsabilidad compartida entre todos para garantizar el devenir de las
sociedades. La responsabilidad sobre el metabolismo socio-natural delegada
en unos pocos puede suponer que su configuracion responda a la persecu-
cién de intereses particulares que pongan en riesgo el bienestar del conjunto
de la ciudadania.

5.3. Mecanismos para el empoderamiento

A lo largo de su existencia Som Energia ha ido creando herramientas de
participacién no sélo concebidos como espacios de toma democrética de deci-
siones —como seria el caso de la AG-, sino mds bien como espacios de adhesién
voluntaria y empoderamiento. Desde sus inicios Som Energia no ha restringi-
do la adhesién de personas socias sélo a la drea geogrdfica de Catalufia. La
base social se ha ido expandiendo por todo el amplio territorio espafiol. Este
crecimiento ha ido asociado a la creacién voluntaria de hasta 56 grupos locales
de Som Energia. Estos grupos son puntos de encuentro enraizados en terri-
torios concretos para favorecer la participacién de las personas socias en su
entorno mds proximo. Estos espacios permiten una mayor participacién e in-
teraccién de los miembros de la cooperativa. Principalmente, los miembros de
los grupos locales llevan a cabo charlas informativas en sus proximidades para
explicar el modelo y la razén de ser de Som Energia, participan en ferias y
otros eventos de difusion, organizan encuentros de formacién sobre cuestiones
relacionados con el sistema energético y la ESS, organizan debates para delibe-
rar sobre el desarrollo de la cooperativa, y difunden su visién a través de los
medios de comunicacién y las redes sociales. Si bien es verdad que el nivel de
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actividad de los grupos locales dependerd de su masa critica, de manera ge-
neral cumplen la doble funcién de ser los portavoces de la cooperativa en el
conjunto de la sociedad y los intermediarios adecuados entre las personas so-
cias y el Consejo Rector y el equipo de trabajo. El significativo crecimiento de
la base social de la cooperativa tiene mucho que ver con esta labor voluntaria
de difusién que desarrollan los grupos locales.

A parte de los grupos locales, Som Energia fomenta otros dos espacios de
participacién, formacion e interaccién que cabe destacar. El primero consis-
te en una plataforma online de acceso libre (La Plataforma) concebida como
un férum en el cual se comparte informacién y conocimientos, se debaten
cuestiones de interés para la cooperativa, se organizan grupos temadticos de
trabajo, etc. La herramienta ha sido disefiada de manera voluntaria por un
grupo de socios y en estos momentos tiene ya 1.493 registrados"”. En se-
gundo lugar, hay que mencionar la «Escuela de Septiembre». Se trata de un
evento anual en el cual se dan encuentro las personas socias de la coopera-
tiva para que de manera mds extensa y distendida puedan formarse sobre
cuestiones clave, intercambiar ideas y conocimientos, y debatir sobre el de-
sarrollo de la cooperativa. Se organizan talleres y ponencias con invitados
vinculados al sector energético, otras iniciativas de la ESS y organizaciones
del movimiento ecologista, e incluso con otras REScoops del panorama es-
pafiol o europeo. En la dltima edicién, de 2014, se dieron cita mas de 1.500
personas registradas.

Desde el enfoque de la innovacién social estos espacios pueden ser ana-
lizados en su calidad de herramientas para aumentar las capacidades
socio-politicas de aquellos que las utilizan. El sistema energético espafiol se ca-
racteriza por ser opaco en su funcionamiento y complejo de entender (a modo
de ejemplo, descifrar la factura eléctrica se convierte en un reto solo alcanza-
ble para unos pocos). Existe un alto grado de desconocimiento por parte de la
ciudadania sobre el modelo energético: quién produce, distribuye y comercia-
liza energfa, mediante qué recursos, dénde, a quién beneficia el modelo, cémo
se marcan los precios, etc. Som Energia es un espacio nuevo que permite em-
poderar a los ciudadanos en la medida en que puede dotarlos de mds poder
o fuerza dentro del entramado energético. Este empoderamiento significa que
la gente pueda tomar mayores decisiones, de manera consciente, para avanzar
hacia un modelo energético socialmente mads justo, democrético y ambiental-
mente mds sostenible.

(12)  https://plataforma.somenergia.coop, acceso 21 de octubre de 2014. Acceso 12/02/2015.
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6J11LEMAS Y RETOS

La transicién energética es uno de los retos mds importantes que deben
afrontar nuestras sociedades. El modelo energético basado en recursos ener-
géticos f6siles finitos ha entrado ya en una fase de declive; y con ello una
politica y cultura energética que resulta inconciliable con el pleno bienestar
humano asociado a dicha transicién. El desarrollo de la tecnologia renovable
demanda un proceso paralelo de construccién de mecanismos institucionales
que aseguren tanto una concepcién de la energia ligada a una relacién diferen-
te humanidad-naturaleza, como un papel real de la ciudadania en todo este
proceso. Este articulo ha querido subrayar en qué medida nuevas experiencias
impulsadas recientemente desde la sociedad civil pueden contribuir a hacer
esta vision plausible en el contexto espafiol. El caso de Som Energia nos per-
mite ilustrar una dindmica de innovacién social: se impulsa un modelo de
cooperacion ciudadana completamente original en un campo de accién nuevo
—el de las energfas renovables— y en un contexto institucional en el que no se
fomenta, ni facilita, la participacion activa de la gente, y se obstaculiza legal-
mente el desarrollo de proyectos de renovables. La apariciéon de Som Energia
ha traido consigo para el contexto espafiol un proceso «diferente», «nuevo» e
«innovador» de pensar y practicar las relaciones del ser humano con su entor-
no socio-econémico y natural.

Este nuevo impulso cooperativo en el sector de las renovables se suma a
esa constelacién de variadas iniciativas de la sociedad civil que confluyen en
la lucha para conseguir un nuevo modelo energético". Pero, por su condi-
cion Contra-hegem(’)nica, este nuevo cooperativismo estd siendo también un
actor mds de ese movimiento social transformador cada vez mds presente en
Espafia que anhela mds democracia en las esferas econémica y politica para
romper con la supremacia de estructuras y poderes oligopdlicos. Que Som
Energia sea un alternativa real al actual modelo energético, pone de relieve
que se pueden tirar adelante proyectos de empoderamiento social aunque el
entorno en el cual se ubiquen esté dominado por intereses opuestos y aunque
se presenten, a menudo, dificultades internas asociadas al reto de «aprender
experimentando».

Es pronto atin para saber cudl es la magnitud de la contribucién de una
experiencia como Som Energia, y las demds cooperativas similares, para el
cambio. Probablemente su irrupcién esté siendo un condicién necesaria para

(13) Veéase: Plataforma por un Nuevo Modelo Energético (http.//www.nuevomodeloenergetico.org/pgs?/) y Xarxa per la Sobirania En-
ergética (http://xse.cat)
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que se den los primeros pasos para la implantacién de un modelo energético
que no excluya a la ciudadania. La aparicién de Som Energia, en su condicién
de proceso socialmente innovador, no deja de ser de manera significativa la
implementacién de una forma nueva y disruptiva con las rutinas y estructuras
que prevalecen en un sistema o entorno social dado (Evers, Ewert y Brand-
sen, 2014: 15-16). Y, como tal, se verd necesitado de apoyo institucional, unas
politicas que faciliten la participacion de las comunidades y dindmicas de
transformacién sostenible (Mehmood y Parra, 2013: 65). La implantacién de
un verdadero modelo energético democrdtico y renovable necesita de profun-
dos cambios que tendrian que ver con el desarrollo de un politica energética
planificada con la participacién de la ciudadania, el impulso de las fuentes
de energia y tecnologias renovables, la consecucién del acceso universal e
igualitario a la energfa, y un sector publico controlado socialmente que sea
determinante y estratégico (Gari Ramos et al., 2013: 75). Quizd ejemplos como
el de Som Energia sean ahora el instrumento mds alentador al alcance de la
ciudadania para avanzar, en el contexto espariol, hacia una nueva cultura ener-
gética que contribuya de verdad al bienestar humano.
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RESUMEN

Este articulo presenta el andlisis de cuatro experiencias de innovacién en politicas sociales
locales en Pamplona, realizadas en el marco de un proyecto de investigacion en 20 ciudades
europeas (WILCO). A partir de un andlisis de documentos y de entrevistas con personas im-
plicadas en estos procesos, se analizan tres dimensiones de la innovacién: cambios en la forma
de relacionarse con las personas atendidas, cambios en las formas de organizarse y cambios en
las relaciones politico-institucionales. A partir de este andlisis se apuntan algunos factores de
contexto que han podido favorecer el desarrollo de estas experiencias.

Palabras clave:

Innovacion social, politica social local.

ABSTRACT

This paper presents an analysis of four cases of innovation in local social policies in Pamplona,
carried out as part of a European research project in 20 cities (WILCO). Based on documen-
tary analysis and on interviews with key informants, the paper analyzes three dimensions of
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innovation: changes in the ways of addressing service users, changes in the forms of work or-
ganization and changes in the governance system. The paper suggests some contextual factors
that may explain what enables and what hinders the development of innovations in this field.

Key words:

Social innovation, local social policies.
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1 INTRODUCCION

Este articulo presenta el andlisis de varios ejemplos de innovaciones en po-
liticas sociales que se han desarrollado en Pamplona en los dltimos decenios.
Este andlisis tiene su base en los trabajos realizados en el marco del proyecto
de investigacion WILCO, en el que se analizaban experiencias de innovaciéon
social en 20 ciudades europeas.” El proyecto trata de identificar elementos
clave de las innovaciones en politicas sociales locales y en las condiciones po-
liticas que las permiten o limitan.

En el caso de la ciudad de Pamplona, analizamos cuatro casos de inno-
vacién. En el contexto de Navarra la barrera entre lo «local» y lo «regional»
aparecen bastante desdibujadas. Aunque sin duda hay especificidades locales,
buena parte de la responsabilidad de las politicas sociales estd en manos del
gobierno y el parlamento forales. Asi es plenamente en los campos sanitario,
educativo y de empleo, y en muy alto grado en el de los servicios sociales.
Navarra es sin duda mds que la metrépolis de la capital, pero no «tanto més»
como para poder delimitar dos espacios separados. Ademds, en muchos terre-
nos los vinculos de la Navarra no metropolitana con la Comarca de Pamplona
son muy estrechos.

Los cuatro casos estudiados son tres programas de dmbito regional (los
Centros de incorporacion sociolaboral y las Viviendas de integracion social y las Ca-
sas amigas) y uno de dmbito municipal en Pamplona (los Equipos comunitarios
de infancia). En todos los casos hay mds de una entidad del tercer sector impli-
cada (de ahi el uso del término «programa» y no «iniciativa»).

Nuestro andlisis de las experiencias se fija en tres aspectos principales de
las innovaciones:®

a) Los cambios en las formas de concebir y atender a las personas a las
que se dirigen las actividades estudiadas, es decir, lo que con frecuencia
se denominan «personas usuarias», aunque tal designacién ya contiene
una determinada forma de concebirlas que, como veremos, no siempre
se da en estas actividades.

(1)  WILCO Welfare innovations at the local level in favour of cohesion. Mas informacidn en http://wilcoproject.eu.
(2) Eversetal, 2014.
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b) Los cambios en las formas de organizacién interna de los equipos y or-
ganizaciones que desarrollan las acciones innovadoras.

c) Los cambios que estas acciones muestran en las formas de gobierno de
las politicas sociales locales.

Como era de prever, no todos los casos muestran innovaciones de la mis-
ma importancia en todos estos aspectos, aunque casi todos estdn presentes.

Las principales fuentes de informacién para el estudio han sido documen-
tos legales y técnicos y entrevistas con un total de 20 responsables de proyectos
y expertos con conocimiento directo de los casos estudiados, que se realizaron
durante 2012.

zLAiEXEEBlENQIAiANALIZADAS—

2.1. Los centros de incorporacion sociolaboral y las clausulas sociales

La contratacién temporal de personas desempleadas, sobre todo por parte
de administraciones locales, ha sido un elemento de las politicas de empleo en
Espafia al menos desde el siglo XIX. La idea de que es mejor ofrecer un traba-
jo, aunque sea poco retribuido y temporal, que pagar prestaciones estd muy
arraigada, y se justifica tanto por la dignidad que se supone que reconoce a los
beneficiarios como por la idea de que la actividad ayuda a mantener los hébi-
tos y la ética del trabajo.

La mayoria de este tipo de programas ha estado orientado hacia personas
desempleadas inscritas en oficinas de empleo, pero algunos de estos progra-
mas se han orientado hacia personas que, ademds de estar desempleadas, se
hallan en situaciones de riesgo de exclusién social y hacia los perceptores de
renta minima. Tal es el caso del Empleo social protegido, programa que existe en
Navarra desde los afios 1980.” Hay dudas razonables sobre la utilidad de este
modelo para las personas participantes,” porque mientras ofrece una oportu-
nidad de percibir un ingreso superior al de la renta minima y de estar activo,
el contenido habitual de los empleos (normalmente tareas poco cualificadas en
trabajos publicos lcales) no parece ofrecer demasiado en términos de desarro-
llo y cualificacién profesional y personal para personas con problemas sociales
graves.

(3) Inicialmente se denominé «campos de trabajo» y posteriormente se cambid su nombre por el actual. Véanse (Laparra Navarro et al.,
1989) y (Laparra Navarro et a/.,1999).
(4)  Pérez Eransus 2005.
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Desde los afios 1980 se fue abriendo paso la idea de que era posible crear
empresas adaptadas que fuesen a la vez competitivas en el mercado y capa-
ces de emplear a personas con productividad reducida como consecuencia de
diferentes situaciones (discapacidad, problemas sociales o de salud). Este tipo
de iniciativas se desarrollaron inicialmente para personas con discapacidad y
fueron reguladas legalmente a mediados de los 80 bajo la denominacién de
centros especiales de empleo. Se trata de empresas orientadas al mercado que re-
ciben ciertas subvenciones (para salarios, cotizaciones sociales y otros costes)
que tienen como finalidad compensar la menor productividad de sus trabaja-
dores.

El desarrollo de tales iniciativas para personas en situacion de exclusiéon
fue mds lento y complejo.”” En Navarra hubo dos entidades pioneras en este
terreno ya en los afios 80: Traperos de Emads,® un grupo vinculado a Emmatis
International y que se ha acabado convirtiendo en una fundacién; y Gaztelan,”
un proyecto de empleo para jévenes que evolucioné hasta devenir una funda-
cién que desarrolla programas de insercién laboral.

La situacién legal y el apoyo de la administracion a esta iniciativas en Na-
varra ha pasado por tres fases principales:

a) Antes de 1999, estos proyectos no tenian un status legal propio (mds alld
de ser asociaciones o fundaciones) y recibfan un apoyo ptblico irregular,
mediante subvenciones que se destinaban en general a cubrir pérdidas
o a financiar algunas inversiones. En los dos casos, pero en especial en
el de Traperos de Emats, la contratacién ptblica para la prestacion de
servicios (recogida selectiva de residuos y atencién domiciliaria) tuvie-
ron un papel importante. Dado que no existian cldusulas sociales en
los procesos de contratacion, la especializacion en nichos de actividad y
una dura contencién de costes fueron claves para el acceso a tales con-
tratos.

b) En 1999-2000 el Gobierno de Navarra creé un registro de centros de in-
corporacién sociolaboral y establecié un sistema de subvenciones para
tales centros, que se inspira claramente en el de los centros especiales
de empleo. Esto permiti6 la consolidacién de los proyectos existentes y
el nacimiento de otros nuevos (hasta 2010 habian aparecido unos once
con 40-600 puestos de trabajo).®

(5) Traperos de Emais de Pamplona 1989.
(6)  http://www.emaus-navarra.com
(
(

7)  http://www.gaztelan.org
8) http://www.centrosdeinsercion.org
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c) La tercera fase se caracteriz6 por una mejora de las oportunidades de
acceder a la contratacién publica y una tendencia a necesitar menos sub-
venciones directas. La Ley de Contratos de Navarra establecié en 2006
la posibilidad de reservar hasta un 20 por ciento de los contratos publi-
cos para CEEs, CISs y otras empresas «participantes en programas de
insercion en el mercado de trabajo». En 2009 la ley fue enmendada en
dos ocasiones a propuesta de las asociaciones de empresas de insercién
y por unanimidad del parlamento foral. Las enmiendas transformaron
la posibilidad en la obligacién de reservar un minimo del 6 por ciento
de los contratos ptublicos para este tipo de empresas y afiadieron la po-
sibilidad de incluir cldusulas sociales en los baremos de contratacién.
Aungque los efectos hayan sido limitados hasta la fecha, hay indicios de
un compromiso creciente del gobierno foral en este terreno, en parte
como consecuencia de las dificultades presupuestarias.

2.2. Las viviendas de integracion social

El programa de Viviendas de integracion social permite a una serie de enti-
dades del tercer sector adquirir viviendas de segunda mano para alquilarlas o
revenderlas a personas de bajos ingresos que participan en un proceso de inter-
vencion social. Permite un acceso a la vivienda maés flexible que los programas
tradicionales de vivienda de proteccién oficial para determinados casos.

Los origenes de las VIS se hallan en un programa que Cdritas Pamplona
inicié en los afios 1980. Caritas recibia en ocasiones viviendas, a menudo le-
gadas por sus propietarios al fallecer. Caritas empezé a ofrecer esas viviendas
a las personas con las que trabajaba en alquiler o en acceso a la propiedad
en condiciones adecuadas a su situacién y bajo una supervision intensa en el
marco de un proceso de incorporacién social.”

A finales de los afios 90, durante la preparaciéon del Plan de Lucha contra
la exclusion en Navarra, las entidades del tercer sector y los expertos que par-
ticipaban propusieron al gobierno foral el apoyo publico al programa y su
extensioén a otras entidades. El Departamento de Vivienda del Gobierno de
Navarra vio con muy buenos ojos la iniciativa. Sus objetivos de produccién
de vivienda social estaban lejos de alcanzarse, debido al escaso interés de los
promotores privados por construir vivienda protegida, y el programa permitia
abordar los casos socialmente mds dificiles dispersandolos por el territorio, en
lugar de concentrarlos en algunas promociones publicas.

(9) Gaviria Labarta et al., 1991.
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En el programa han participado una docena de entidades que trabajan con
inmigrantes, con la poblacién gitana o con personas en situaciones de exclu-
sién social. Algunas entidades participan en el programa de forma continuada,
otras lo hacen de forma ocasional para resolver problemas de casos concretos.

El programa tuvo una buena acogida y un éxito inicial, pero el rdpido
crecimiento de los precios de la vivienda de segunda mano practicamente
bloquearon las oportunidades de encontrar viviendas para el programa en la
comarca de Pamplona. En localidades menores atn fue posible hacerlo.

En 2009 el gobierno foral acept6 extender el programa a viviendas de alqui-
ler publico o a viviendas privadas cedidas a mecanismos ptblicos de alquiler.
Esta extensién del programa VIS se conoce como VAIS (viviendas de alquiler de
integracion social) y ha permitido volver a desarrollar actuaciones en Pamplo-
na y su comarca.

Las entidades participantes en el programa han adquirido entre 10 y 30 vi-
viendas anuales (en su mayoria fuera de Pamplona) y gestionan el alquiler de
unas 50 viviendas.

2.3. Casas amigas

Casas Amigas es un servicio de cuidado de nifios y nifias menores de tres
aflos que se presta en casa de la persona cuidadora. Dos asociaciones, una en
Pamplona y otra en zonas rurales de Navarra, ofrecen este servicio que estd re-
gulado y subvencionado por el gobierno foral. Tiene la consideracién legal de
un servicio social (no escolar) de conciliacién. Las normas establecen una super-
ficie minima por nifio atendidos, algunos requisitos de formacién y experiencia
de las personas cuidadoras y una ratio maxima de cuatro nifios por cuidador.

Casas amigas tiene su origen en 2003 en un proyecto europeo Equal desarro-
llado de forma conjunta por varios departamentos de la administracién foral
y local, varias asociaciones patronales y tres fundaciones, una de las cuales
era Gaztelan. El proyecto incluia varias acciones dirigidas a favorecer la in-
tegracion laboral de las mujeres. Gaztelan, una fundacién que desde los afios
80 habia trabajado en la integracién laboral de grupos desfavorecidos, tuvo la
idea de crear un servicio de cuidados.

Se trataba de matar varios pdjaros de un solo tiro. El acceso de las mujeres
con hijos pequefios a actividades formativas solia requerir de algin servicio de
guarderia; algunas de las mujeres participantes tenfan formacién y experiencia
en cuidado de nifios pequefios y una vivienda adecuada; y habia la necesidad
de crear empleos para estas mujeres. La idea de una «guarderia a domicilio» se
tomo de una experiencia anterior en una zona rural de Catalufia.
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El servicio se cre6 en el marco del proyecto y conté con financiacién euro-
pea y regional. Una vez que mostrd su viabilidad, se cre6 unan asociacién que
se hizo cargo del servicio. Empez6 con 6 casas, y en 2010 contaba con 15 casas
y atendia entre 50 y 60 nifios. El gobierno foral subvenciona la mitad del coste.

El proyecto fue objeto de controversia desde sus inicios. Entre las propias
entidades promotoras del proyecto hubo quienes vieron algunas grandes ven-
tajas de la idea y quienes pensaban que podian reforzar los estereotipos sobre
las mujeres como cuidadoras en casa y sobre dénde debian ser cuidados los
nifos.

También hubo una controversia publica. La Plataforma del ciclo educativo
0-3, una plataforma de asociaciones y profesionales que defienden un servicio
educativo publico y universal para los menores de tres afios, se manifesté pu-
blicamente contra el proyecto. Sostenian que todos los servicios para menores
de tres afios debian entenderse como servicios educativos (no sociales) y ser
de titularidad ptublica. En su opinién este tipo «ligero» de servicios no podia
garantizar niveles de calidad suficientes. Por su parte, el gobierno foral y una
parte de los medios de comunicacién se sentfan mas comodos con la idea de
que padres y madres debian poder elegir si preferian que a esas edades sus
hijos estuvieran en casa o atendidos por servicios, y en este segundo caso, de-
bian poder elegir qué tipo de servicios (educativos, de cuidado, etc.) preferian.
Servicios como Casas amigas se vefan como una opcién intermedia entre la
crianza familiar y la atencién institucional.

2.4. Los Equipos comunitarios de infancia

La cuarta experiencia que analizamos la constituyen una serie de asociacio-
nes de barrio que desarrollan actividades sociales orientadas a la prevencién
de problemas sociales entre los nifios. Se trata de un movimiento de entidades
sociales que empezaron desarrollando actividades de tiempo libre para nifios
que acabé integrdndose en la estructura de servicios sociales municipales, pero
manteniendo una férmula peculiar de funcionamiento.

La primera de estas asociaciones, Umetxea, fue creada en 1990. Como aso-
ciacién traté6 de mantener un equilibrio entre su papel politico tradicional de
reivindicar mds y mejores servicios para su barrio y un papel nuevo como
proveedores de servicios. Crearon proyectos sociales y culturales, sobre todo
poniendo en comtn los recursos de diversos grupos vecinales. Los proyectos
tuvieron bastante éxito y en 1995 algunos responsables municipales de servi-
cios sociales empezaron a ver que estas actividades funcionaban mejor que los
programas de prevencién desarrollados por el ayuntamiento.

| Documentacion Social 174
\




Innovacion social ¢a favor o en contra de la corriente? El caso de Pamplona 3

El hecho de que algunos sectores sospechasen de la proximidad de las enti-
dades vecinales a organizaciones politicas de izquierda y nacionalistas vascas
no ayudo a tener relaciones fluidas, en especial en el tenso panorama de la
Navarra de los afios 90. Contra lo que cabria esperar, fue una concejal del cen-
tro-derecha regionalista quien decidié establecer un acuerdo de colaboracién
a largo plazo con las entidades. Aunque hubo un debate tenso, la concejala
zanjo el asunto afirmando que el trabajo de las entidades era muy bueno y
ademds era menos caro que el de otros proveedores.

Desde 1995 en un barrio y desde 1997 en otros tres, estas asociaciones
gestionan el servicio de accién preventiva comunitaria, parte del programa
municipal de infancia y familia. Sus actividades son las tipicas del tiempo li-
bre de los menores: actividades grupales y de juego para los mds pequefios,
campamentos de verano, fiestas de barrio y actividades de relacién entre los
adolescentes. En algunos casos ha supuesto acompafiar, aunque no promover,
acciones como la ocupacién de locales en desuso.

Desde finales de los 90 el ayuntamiento ha tendido a preferir proveedo-
res privados que encajan mds en un modelo mds empresarial, con los que se
establecen objetivos y resultados cuantificables. Las entidades comunitarias
actdan de modo mucho mds flexible, son capaces de movilizar muchos més
recursos de la comunidad, pero lo hacen al funcionar de modo mucho menos
jerdrquico y formal en sus relaciones con la administracién municipal.

3J.AiDIMENSIQNE§‘LANALIZAnAs—

El andlisis de las experiencias se organiza alrededor de tres d&mbitos o di-
mensiones: las formas de relacionarse con las personas «usuarias», los modos
de organizacién de los proyectos y su relacién con el sistema de gobierno.

3.1. Concepcion de y formas de relacion con las personas

a) ¢Usuarios, trabajadores, coproductores de servicios?

Los cuatro casos analizados contienen cambios en la forma de concebir a
las personas «usuarias» o de relacionarse con ellas, aunque se trate de cambios
de orientacién e intensidad muy diversa.

En el caso de los CIS, el cambio tiene una raiz profunda: en realidad no se
trata de «usuarios» sino de «trabajadores» o «empleados». A las personas que
participan no se les paga por sus carencias sino por lo que hacen, por muchas
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que puedan ser en algunos casos sus limitaciones para hacerlo con eficiencia.
Esta forma de relaciéon responde a una demanda explicita de la mayor parte de
las personas que acuden («queremos trabajo») y lo hace en un modo que les
permite cumplir con el compromiso laboral y que se orienta a ayudarles a de-
sarrollar sus capacidades. Como es 16gico, este planteamiento tiene un efecto
positivo sobre la autoestima y la dignidad de las personas participantes.

Esta forma de relacién permite desarrollar, al menos en algunos de los CIS,
un modo menos formalizado de intervencién social, que pretende construir a
partir de una relacién de confianza. En palabras de José Maria Garcia, de Tra-
peros de Ematus:"”

Yo creo, que ahora estd todo muy tecnificado y los técnicos en politica social ha-
blan de inserciones, itinerarios, y demds. Nosotros no lo manifestamos ast ni tenemos
unos itinerarios de manual, aunque hagamos una acogida y tengamos informacion
porque una mariana de trabajo en el camion te da mds informacién que una entre-
vista en la mesa. St que a la hora de justificar las subvenciones es dificil porque las
tablas que nos piden para eso no tienen nada que ver con lo que hacemos. Si que hay,
yo la veo, una separacion en cuanto a la flexibilidad en los lenguajes y en las formas
de entender.

También estdn las formas de actuacion social, los acompaiiamientos. Nosotros
desde siempre aqui hemos defendido la metodologia del «codo a codo». Primero cuan-
do acogemos a alguien jugamos con el nivel de la confianza, de que la persona se
sienta a gusto. Es decir, no le hacemos un encuesta «y tu padre de donde venia,
quién era». No psicoanalizamos, no hacemos una encuesta, sino que preguntamos
«;tii como te llamas?». Pero ni le prequntamos de dénde viene ni nada, y allt se abre
un espacio donde preferimos que la gente se manifieste, se encuentre cémoda, porque
cuando alguien se encuentra comodo se manifiesta y alli empiezan a emerger las di-
ficultades. Entonces alli empezamos ya a actuar y no desde arriba-abajo sino desde
la horizontalidad.

Al menos en el caso de Traperos, la idea de que los participantes no «son
ayudados» sino que «ayudan a otros» es muy importante. Esta empresa social
se concibi6 desde el inicio como una oportunidad de vivir de lo que los demads
desechan y de ayudar a otros, ya sea echando una mano a otros proyectos,
prestando un servicio ptblico (mds que viviendo de subvenciones) o contribu-
yendo a proyectos en paises en desarrollo.

Romper esa dindmica de dar respuestas tinicamente a los problemas a nosotros
nos ha significado una raiz fuertisima, porque luego la hemos ido reforzando y yo
creo que es una de las claves, de los elementos novedosos que supone identificarnos
desde el inicio como una asociacion de heteroayuda, ayuda a los demds. (JM Garcia)

(10)  Entrevista realizada el 14 de junio de 2012.
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Aunque este discurso sea algo especifico de Traperos de Emats, el proceso de
evolucionar desde un modelo de subvenciones discrecionales hacia otro fundado
en abrir mercados al producto del propio trabajo o en proveer servicios ptblicos
es coherente con este planteamiento de «depender del propio esfuerzo».

En el caso de los Equipos comunitarios de infancia, la distincién entre pro-
ductores u usuarios de los servicios también aparece desdibujada, aunque en
este caso no se trate de convertir a los «usuarios» en empleados. Los equipos
cuentan, como es légico con profesionales retribuidos por su trabajo, que se
enmarca en un convenio con la administracién local. Pero estos profesionales
son también vecinos y sus empleadores directos son asociaciones vecinales.
Cuando organizan actividades para nifios y jévenes, buena parte del conteni-
do de tales actividades lo ponen en practica vecinos voluntarios que participan
en ellas (y que son a la vez productores y usuarios de las mismas). Aunque se
hace un esfuerzo para integrar a nifios en situaciones de dificultad en las ac-
tividades, no hay diferencias visibles entre ellos y otros nifios participantes.

En nuestros proyectos tan importantes son los técnicos como los voluntarios, y
los voluntarios no son de los que se apuntan para ir una hora por aqui, sino son vo-
luntarios de vivir aqud.

Nosotros desarrollamos derechos de los chavales, ast que nuestros «jefes» son los
chavales. Ellos [el Ayuntamiento] como no tienen ningiin enfoque de derechos, nos
decian: oye, derechos no, aqui problemas y necesidades."”

El concepto de barrio es central en estos proyectos. Aunque se trate en oca-
siones de unidades territoriales muy pequefias, el sentimiento de pertenencia
es muy fuerte y es importante también para los inmigrantes recientes:

En Pamplona el tema territorial es muy importante. EI que no ha vivido y no
conoce un barrio de estos tiene una perspectiva de la ciudad, que es lo que les pasa
a los concejales, que no saben que existe [esta perspectiva microlocal] ni lo entien-
den. Por eso dicen: jpero eso de la territorialidad... si ahora todo son redes sociales!
Claro, aqui a estos mozos les quitas el barrio y los matas. Para los inmigrantes su
tinica identidad aqui ha sido el barrio: ellos no son ni de Pamplona ni de Espafia ni
de nada, son de San Jorge y ya estd. Las redes sociales nosotros las usamos mucho,
pero son un instrumento, no tienen identidad. A veces nos sirven para amplificar las
redes porque los cinco barrios luego hacemos relaciones en todos los niveles, entre los
chavales, los voluntarios y los técnicos. (A. Jduregui, Umetxea San Jorge)

Los equipos trabajan con nifios con necesidades especiales tanto incor-
pordndolos a las actividades como ofreciendo acompafiamiento y apoyo. Sin
embargo, este papel se ve como diferente de los servicios sociales de infancia.

(11)  Entrevista con Alberto Jauregui, de Umetxea San Jorge, realizada el 21 de junio de 2012.
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[Control y apoyo] se deberian separar, pero no solo teéricamente sino también en
la prdctica. Nuestro espacio debe ser un espacio para tirar para adelante y ellos [los
servicios de infancia] sean un espacio de defensa para los chavales si se les estdn pri-
vando de sus derechos.

b) Buscando la flexibilidad

En el caso de las VIS y VAIS, las entidades sociales participantes valoran
la oportunidad de ayudar a acceder a la vivienda de forma muy ajustada a las
caracteristicas de las personas, al menos dentro de los limites importantes que
impone el mercado de la vivienda. Esto ha permitido, por ejemplo, encontrar
casas de pueblo grandes a precio moderado (fuera de la capital) para familias
gitanas que necesitaban mucho espacio, cosa que habria resultado completa-
mente inviable en un bloque de viviendas sociales.

A veces hay trabajadores sociales que se quejan diciendo «esa familia que nos
habéis traido». Pues perdona, nosotros no hemos traido a nadie: son personas que
han decidido venir aqui. Esa es una de las ventajas de nuestro programa: al final la
gente elige donde quieren vivir, aunque las opciones sean limitadas. E igual que a ti
te qustard vivir cerca de tu familia, a ellos también. Y si son gitanos, querrdn vivir
cerca de parientes que también serdn gitanos."”

Al mismo tiempo, las entidades valoran cémo la posibilidad de dar acceso
a la vivienda ha servido de herramienta para el proceso de trabajo social con
las familias.

Por su parte, en Casas amigas la naturaleza de la atencién ofrecida no pare-
ce diferir demasiado de la que ofrecen otros servicios de cuidado para nifios
de esas edades, y combina el cuidado personal con algunos elementos educati-
vos. La diferencia principal parece estar en la flexibilidad. Al llevar los padres
y madres a sus hijos a la casa de la persona cuidadora, la disponibilidad del
servicio es mds amplia y flexible, y recoger a los nifios antes de la hora previs-
ta no altera su funcionamiento.

El otro elemento particular es que la atencién puede ser mucho mds cerca-
na, al trabajarse en grupos de 4 ¢ 5 nifios como mdaximo. Esto es posible gracias
a una reduccién muy fuerte de los gastos fijos. No es necesaria una gran inver-
sién para construir las instalaciones, y los gastos de suministros domésticos no
varian demasiado respecto a los que habria tenido la casa en cualquier caso.

Los criticos de este tipo de servicios insisten en que todos los servicios de
atencion infantil deben ser educativos y, por tanto, no debe haber «cuidadores»

(12)  Entrevista con Inés Garcia Pérez, de la Fundacion Secretariado General Gitano, realizada el 15 junio de 2012.
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sino «educadores», preferiblemente maestros de educacién infantil. Parece ha-
ber una clara diferencia entre una concepcién «dura» de los cuidados a la
primera infancia, que insiste en la profesionalidad educativa y el entorno ins-
titucional, y una concepcién més «blanda» que estaria mds abierta a disponer
de una diversidad de servicios (mds o menos educativos, méds o menos forma-
les) y que veria con agrado aquellos servicios que se parezcan bastante a un
hogar. Cualesquiera que sean los argumentos en favor de una u otra opcién,
estd claro que Casas amigas corresponde a la segunda.

3.2. Organizacion y formas de trabajar

a) Explorar nuevas formas de organizarse

Los CIS tienen formas muy diversas de organizarse, del mismo modo que
tiene dimensiones y sectores de actividad muy diferentes. Algunas mantienen
formas bastante tradicionales de organizacién productiva y empresarial, con
las necesarias adaptaciones. Otras, como Traperos de Emats, han hecho un
importante esfuerzo de innovacién en su organizacién interna, buscando la
forma de gestionar una empresa mediana (unos 200 empleados) de forma efi-
ciente, democrdtica y capacitadora de sus miembros.

En 2005-06 empezamos con un primer debate que fue cuestionar la organizacion.
[...] De todos estos debates surgio el mandala trapero. Todas las dreas de trabajo tie-
nen un coordinador que forma parte del grupo de coordinacion general. Obviamente
las dreas deben trabajar para informar y debatir a nivel interno y forman el grupo
de coordinacion que es quien elige el patronato de la fundacién cada dos arios y eli-
ge también la direccion, cada afio, o la mantiene. Por lo tanto se crea un dmbito de
trece o catorce personas. Paralelamente creamos una cosa que llamamos el grupo de
creacion y evaluacion, que son unas 15 personas que tienen una cierta homogeneidad
en comprension y expresion, que evaltian las grandes decisiones y los principios de
trabajo, como la solidaridad. Todo esto tiene unas [lineas] transversales que son el de-
recho a la informacion, la participacion como un elemento fundamental y la biisqueda
de consensos sobre una estructura que es piramidal, no es de autogestion.

Este esfuerzo de innovacién organizativa estd ligada a la idea de construir
una especie de comunidad de trabajo que facilite el desarrollo de sus miem-
bros y al mismo tiempo sea eficiente.

b) Mediar entre la administracién y los ciudadanos

La creacién del programa VIS y VAIS parece haber reorganizado las res-
ponsabilidades de la gestion social de las familias mds excluidas en el campo
de la vivienda. Antes de su creacién, esta familias podian aspirar en el mejor
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de los casos a acceder a una vivienda ptblica de alquiler. Las oportunidades
eran pocas, pero si lo lograban, el departamento de vivienda no hacia nada
mads, salvo que dejaran de pagar el alquiler, y en tal caso era mds probable una
accion puramente legal o, como médximo, una peticién a los servicios sociales
para que investigaran el problema.

En el programa VIS no sélo se accede a la vivienda de forma mds flexible,
sino que ademds las entidades se hacen cargo del seguimiento, de procu-
rar un proceso tan poco conflictivo como sea posible en el nuevo hogar por
medio del acompafiamiento social. El gobierno foral continda pagando los
costes, pero traspasa la responsabilidad de actuar si surgen dificultades a las
entidades.

¢Qué saca el gobierno de Navarra del programa? Dicho de forma directa, descar-
gan la responsabilidad sobre nosotros. Dicho de forma un poco mds amable, ofrecen
a las familias (a través de nosotros) un trabajo social intensivo, y para eso es para
lo que nos pagan.

De hecho, una de las entidades lleg6 a un acuerdo especial en relacién con
el programa y se le encargo la gestiéon del EISOVI (Equipo de incorporacién
social en vivienda). Empezé como una especie de equipo de apoyo al progra-
ma VIS, pero como ese papel no tenia demasiado sentido, se ha convertido de
facto en el equipo de trabajo social del parque de vivienda ptublica, algo que el
departamento de vivienda reconocia como necesario, pero era reticente a mon-
tar directamente.

En este sentido, la posicién de las entidades ha hecho posible desarrollar
(con los evidentes limites de tamafio) un tipo de acciéon que tanto la admi-
nistracién como las entidades consideraban necesaria. La administracién era
reticente a responsabilizarse directamente y las entidades aceptaron hacerlo
porque les permitia ser méds eficaces en su trabajo.

c) Construir y aprovechar sinergias

Casas amigas parece caracterizarse mds por la capacidad para aprovechar
sinergias que por innovar radicalmente formas de organizacién.

Como hemos sefialado en el punto anterior, se trata de un servicio mds
flexible que las escuelas infantiles y guarderias tradicionales. La necesidad de
flexibilidad es especialmente importante en el caso de personas que buscan
empleo o se estdn formando para mejorar sus posibilidades de encontrarlo.
Cuando se tiene un empleo estable es posible, aunque a menudo complicado,
organizar un horario que se ajuste a las obligaciones laborales y al horario de
los servicios. Pero cuando se busca un empleo que atin no se conoce, que pue-
de ser de corta duracién e ir seguido de otros diferentes, se hace mucho mds
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dificil prever horarios. Asi, un servicio més flexible es mds necesario para per-
sonas desempleadas y precarias.

En segundo lugar, al tratarse de un servicio mucho menos intensivo en ca-
pital, puede ser ofrecido por personas desempleadas o de ingresos modestos
que tienen una casa adecuada. Asi que algunos de los posibles usuarios pue-
den ser proveedores.

Por supuesto, tenfan que ser personas capacitadas para el trabajo. Algunas
de las personas participantes tenfan experiencia (como madres ellas mismas,
como trabajadoras de guarderfas) y formacién, o al menos la formacién la
podia ofrecer el proyecto. Asi que permitia crear empleos para las mismas per-
sonas a las que formaban y ayudaban a buscar empleo, y la formacién podia
ajustarse a las necesidades del servicio que se trataba de crear.

d) Combinar trabajo profesional y trabajo voluntario

En los Equipos comunitarios de infancia la idea de trabajar para promover
los derechos de los nifios aparece en estrecha relaciéon con la autonomia de
los proyectos. Aunque se trate de un servicio municipal, su particular forma
de relacién con la administracién (un convenio con asociaciones que emplean
a los profesionales e implican a los vecinos) da un importante margen de au-
tonomia a los profesionales y permite una cooperacién continuada con los
voluntarios. Los equipos consideran que se deben, en primer lugar, a los nifios
y los vecinos, y en segundo lugar a la administracién.

3.3. El gobierno de las politicas sociales y las innovaciones

Los cuatro casos analizados muestran patrones muy diferentes en los cam-
bios (0 no) en las relaciones de gobierno de las politicas que conllevan estas
innovaciones. Dos de ellos muestran cambios significativos (los CIS y los Equi-
pos comunitarios de infancia), mientras que los otros dos muestran mds bien
la posibilidad de crear situaciones de suma positiva en las relaciones entre ad-
ministracién y tercer sector, sin que haya grandes cambios.

a) De la subvencién a un marco estable de cooperacién auténoma

El proceso que lleva desde las primeras iniciativas de empresas de inser-
cién informales a su reconocimiento como CIS y el desarrollo del marco legal
de estos centros es un proceso de transformacién profunda de la forma de re-
lacién institucional entre entidades y administracién. La relacién tradicional
se ha basado en la solicitud de subvenciones (discrecionales, como es 16gico)
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por parte de los promotores de las iniciativas. Dado que en general no existe
un marco claro y estable de financiacién por medio de subvenciones, ésta de-
pende mucho de las orientaciones, cambiantes y no siempre coherentes, de los
diversos niveles de gobierno. Las entidades no cuentan con unas reglas de juego
previamente establecidas que permitan prever los medios con los que podrdn
contar y para qué fines.

La regulacién de los CIS en 1999, sin salir del modelo subvencional de re-
lacién, establecié unas reglas bastante claras y estables acerca de quién podia
solicitar las subvenciones, para qué finalidades y en qué cuantias relacionadas
con la actividad. Siguen siendo discrecionales, y no constituyen un «derecho»
exigible, pero permite tener unas expectativas razonables a medio plazo acerca
de los medios con que se podréa contar.

El siguiente paso es la progresiva orientacion a transformar la relacion sub-
vencional (al menos en parte) en una relacion de proveedores en un nicho de
mercado protegido. Este modelo ya estaba presente desde los afios 80 en el
caso de Traperos de Emaus (sin regulacion especifica), pero su establecimiento
legal, ain embrionario, apunta a una relacién mds auténoma y también mads
responsable entre entidades y administracién.

El gobierno de Navarra quiere reducir el papel de las subvenciones a los CIS y
promocionar que se mantengan con su actividad, y me parece magnifico. (...) Nos
pagan por lo que hacemos, por nuestro trabajo...

Siempre, por lo menos cuando yo hablo con la administracion, les he dicho: no-
sotros no queremos propiedad, no queremos capitalizar, queremos un bien de uso. Y
que sea de la administracion piiblica, porque es la manera que la administracion pii-
blica tiene para controlar a las organizaciones sociales. Es que nosotros hemos hecho
un capital de mds de 4 millones de euros y es con dinero piiblico. ;Y si nos da el si-
roco? Y esto lo hemos dicho. Por tanto, relaciones, las justas, pero correctas. Y sin
esconder la libertad de opinidn, pero sin agresividad. Esto es otra de las claves, como
estilo, jno? "

b) Las tensiones de la autonomia

El tridngulo formado por el ayuntamiento (titular y responsable del ser-
vicio), las asociaciones (contratistas del ayuntamiento) y los profesionales
(empleados de las asociaciones pero integrados en la estructura municipal)
permite a los equipos un nivel importante de autonomia. Los profesionales
de los equipos hablan un lenguaje muy parecido (con matices) al del ayunta-
miento y el de los profesionales de los servicios municipales, pero los lideres

(13) J. M. Garcia, Traperos de Emats.
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de las entidades tienen un fuerte compromiso con el vecindario y suelen ser
mds «directos».

Es un tipo de asociaciones peculiar en el que nuestros jefes son nuestros compa-
fieros, con toda su complejidad. Es algo muy curioso lo que pasa a veces en algunas
reuniones con el Ayuntamiento. Cuando nos pegaron un recortazo en tiempo libre
del 50 por ciento en el equipo nos agarramos un rebote e hicimos un escrito de pro-
testa. La directora [de servicios sociales] dijo que no queria hablar con el equipo, que
queria hablar con los directivos de la asociacion y... claro, ahora prefiere hablar con
los equipos."?

Las relaciones entre entidades y administracién son mds conflictivas en
este caso que en los otros tres, a pesar (o tal vez a causa) de tratarse de entida-
des que trabajan para la administracién.

¢) Juegos de suma positiva

En los otros dos casos (VIS y Casas amigas) los cambios de relacién parecen
bastante menores, y ambas partes parecen bastante satisfechas con las relacio-
nes que mantienen. Es cierto que en los dos casos las reglas de financiacién
estdn bastante claras, aunque los voltimenes de actividad deban negociarse pe-
riddicamente. Parece que existe un clima bastante abierto para discutir cémo
mejorar los programas y aunque no siempre las partes consiguen lo que de-
sean, todos hablan positivamente del proceso. Lo que puede quedar fuera de
esta visién es que el alcance de las actividades queda muy lejos de la deman-
da social y estd mds determinada por lo que la administracién esta dispuesta
a financiar y lo que las entidades estdn dispuestas a hacer.

En el caso de las VIS, la experiencia parece haber contribuido a establecer
mejores relaciones entre dos departamentos de la administracién foral, Bienes-
tar social y Vivienda. La falta de cooperacién en el pasado puede explicarse
por una estrategia de blame-avoidance («evitacién de culpas» o «no meterse en
lios»): si cada departamento se cifie a sus competencias cldsicas (producir y al-
quilar viviendas en un caso, ofrecer servicios sociales a quienes los solicitan,
en el otro) se evita entrar en el delicado y espinoso asunto de la integracién
social en la vivienda. Abordar la cuestion a través de un intermediario (las
entidades sociales) parece una forma menos arriesgada de iniciar un trabajo
interdepartamental (en realidad encargando a un tercero que lo haga).

(14)  Entrevista con A. Jauregui, Umetxea San Jorge.

Documentacién Social 174 |
\

&= )

fpiSouoy

14}

Pz



m{}

1 fp1S0UOTAT

D1

iz

3 Manuel Aguilar Hendrickson

Del andlisis de estos cuatro procesos que, claro estd, no son los tnicos que

se han producido en Navarra, podemos identificar algunos elementos que nos
parecen importantes.
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a)

b)

c)

Los cuatro casos nacen de iniciativas del tercer sector. En todos los ca-
sos ha habido una (o varias) entidades sociales que querian hacer algo
de una manera diferente de la tradicional, y que o bien se han puesto a
hacerlo para después pedir apoyo publico (CIS, VIS y ECI) o han con-
vencido a socios publicos para que les ayudaran a ponerlo en marcha
(Casas amigas).

En todos los casos, la administracién piblica ha tenido un papel impor-
tante en el apoyo de la iniciativa, en varios casos amplidndola més all4
de su dmbito inicial.

En todos los casos aparece un esfuerzo por cambiar los modos de traba-
jar con las personas «usuarias». En todos los casos estd presente la idea
de adaptar o personalizar los servicios a las caracteristicas, necesidades
o preferencias de determinadas personas. En dos de los casos (CIS y
ECI) esta adaptaciéon va mds alld y llega a redefinir los limites entre pro-
fesionales y «usuarios» de los servicios, bien desdibujando la distincién
(ECI), bien redefiniendo més profundamente a los «usuarios» como tra-
bajadores.

d) En casi todos los casos las relaciones entre entidades y administracién

experimentan cambios respecto al modelo tradicional, que se ha fun-
dado en una relacién particularista, caso a caso, de apoyo discrecional
de las actividades de cada entidad. Los dos primeros casos (CIS y VIS)
muestran una evolucién hacia un modelo de (a) mayor definicién de
qué actividades pueden ser subvencionadas y con qué criterios, y (b) un
procedimiento negociado de fijar objetivos y los criterios generales de
los programas. Ello no ha eliminado un cierto margen de discrecionali-
dad, pero lo ha limitado en el marco de un modelo mds objetivo.

En todos los casos se puede observar algo que podriamos denominar «am-
bivalencia politica». Por una parte, las entidades del tercer sector tienen un
claro objetivo «politico» de «trabajar de otra manera» que consideran mejor
y mdas adecuada a las necesidades de sus «usuarios». En algunos casos esas
formas diferentes de trabajar son muy distintas (en ocasiones opuestas) a las vi-
siones dominantes en los servicios publicos (especialmente claro en CIS y ECI),
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mientras que en otros casos se alejan menos. Por otra parte, las administracio-
nes parecen aceptar estos planteamientos diferentes u opuestos a su posicién
porque o bien les permiten ofrecer una excepcién limitada a determinados casos
(con los que las formas de trabajar tradicionales no resultan demasiado exito-
sas), o bien refuerzan la idea de un welfare mix mds diverso en el que el tercer
sector tiene un papel mayor y el sector piblico uno menor. Tal vez esto expli-
que la (aparente) falta de controversia politica en algunos casos (CIS y VIS) o
que haya sido limitada (Casas amigas). El caso de los ECI es un tanto atipico
en este sentido, puesto que la controversia politica ha sido mayor. Esto puede
deberse a factores politicos externos a los proyectos y a las politicas sociales, ya
que la tensién «nacional» o «identitaria» se ha introducido en el debate, y no
deja de tener algunos elementos paraddjicos: el proyecto obtuvo el apoyo mu-
nicipal gracias al tnico partido politico que desde entonces lo ha cuestionado.

La historia reciente de las politicas de servicios sociales en Navarra presen-
ta una serie de rasgos especificos que pueden ayudar a entender los procesos
de nacimiento y desarrollo de innovaciones sociales. Los gobiernos foral y
locales de Navarra han presumido con frecuencia en los tltimos 30 afios de
disponer de una oferta de servicios superior a la de la mayorfa de las comu-
nidades, y de ser «pioneros» en el desarrollo de los servicios sociales. Este
desarrollo pionero y superior se ha producido en una regién pequeiia, relati-
vamente rica y menos desigual que otras.

Por su parte, las organizaciones y actividades sociales tienen una larga tra-
dicién en Navarra. En su raiz parece estar una larga tradiciéon conservadora de
autogobierno local, la fortaleza de la iglesia catdlica y sus organizaciones, y el
complejo y en apariencia contradictorio desarrollo de esas tradiciones a partir
de los afios 60 del siglo XX. Los profundos cambios que experiment6 la socie-
dad navarra a partir de 1960 la transformaron de un territorio rural y agrario
en una economia industrial y de servicios, concentraron a buena parte de su
poblacién en la capital y abrieron fuertes brechas entre izquierda y derecha, y
entre nacionalismo vasquista y regionalismo navarrista.

Las organizaciones del tercer sector que fueron surgiendo en este contexto
suelen contar con un amplio respeto por parte de la mayor parte del espectro
politico y social, en la medida que representan el «espiritu» solidario de Na-
varra y su preocupacion por los desfavorecidos. Aunque la innovacién social
no parece ocupar explicitamente un lugar prioritario en la agenda politica, las
iniciativas novedosas de estas organizaciones suelen ser vistas con simpatia,
incluso cuando ponen en cuestién las ideas dominantes en la esfera politica.

Hay varias formas en las que tales iniciativas «disruptivas» son integra-
das. En unos casos, se conciben desde el sistema politico-institucional como
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acciones limitadas dirigidas a casos o situaciones que no encajan bien en los
programas generales, y necesitan de un tratamiento personalizado cuidadoso,
para las que las entidades de iniciativa social parecen especialmente adecua-
das. Este tipo de planteamientos pueden ser aceptados desde la «izquierda»
(como una forma de expandir la accién social cuando no es fécil que se pueda
hacer con servicios publicos) y por la «derecha», que se siente comoda con la
idea de un papel creciente de las entidades sociales y un papel mds limitado
de lo publico. Es cierto que la aceptacién «consensuada» de una iniciativa no
siempre se traduce en que ésta devenga una prioridad politica. La distancia
entre las declaraciones legales o programadticas y las realizaciones avalaria esta
cautela. La posibilidad de integrar estas iniciativas en dos «relatos» o narracio-
nes diferentes e incluso opuestas es un factor que parece facilitar el consenso.
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RESUMEN

La identificacién de la inseguridad alimentaria como un problema social especifico en Quebec
desde los atios 80, ha sido el origen de prdcticas nuevas y alternativas respecto a otras conside-
radas como tradicionales. ;Cudles son algunos de los componentes que las hacen innovadoras?
Este trabajo consiste en una revision bibliogrdfica y documental, el conocimiento de algunas
experiencias y entrevistas en profundidad a organizadores comunitarios. Los resultados nos
muestran como las prdcticas alternativas se han desarrollado con el apoyo del tercer sector
(organismos comunitarios) y también ha conllevado una cierta transformacion de las prdcticas
tradicionales. El reagrupamiento, la creacion de partenariados, las alianzas y las formas de
concertacion entre los organismos dentro de los territorios ha contribuido a reforzar su rol como
sujeto colectivo con capacidad politica. Ha facilitado el reconocimiento del problema social y a
ser considerado como tema prioritario en la agenda piiblica. Algunos elementos podrian inspi-
rar o ser replicables al contexto espariol.

Palabras clave:

Inseguridad alimentaria, seguridad alimentaria, innovacion social, problema social, Quebec.
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ABSTRACT

The awareness about food insecurity in Québec has been the starting point of a series of inno-
vative responses. What makes them innovative? We offer a survey of such practices based on
document analysis, direct observation of some oft the initiatives and interviews with community
organizers. Our research shows that these initiatives were set up by third sector organizations
and have transformed traditional approaches to the issue. The building up of coalitions, the
establishment of partnerships and the development of agreements at different territorials levels
has enhanced the political relevance of these organizations, it has helped to build awareness of
the issue of food insecurity and to put in the political agenda. We discuss what elements of this
process might be replicable in Spain.

Keywords:

Food insecurity, food security, social innovation, social problems, Quebec.
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1 INTRODUCCION

El debate en torno a la «ayuda alimentaria» en paises con Estado del bienestar
genera un cierto desaliento, porque evidencia las limitaciones, cuando no el fraca-
so o el retroceso, de las politicas sociales orientadas a la lucha contra la pobreza.
En Espafia este problema reaparece en la escena ptblica con esta crisis econémica
y sistémica. Los servicios ptblicos (servicios sociales, escuelas o servicios de sa-
lud) y las entidades del tercer sector hacen visible el incremento de personas que
acuden a los servicios o centros para pedir ayuda alimentaria”. La reaparicion de
esta realidad abre un debate en torno al tipo de acciones que se pueden impul-
sat, con el fin de no retroceder a las practicas puramente «asistencialistas» que
se identifican con otra época y que parecian superadas. Los movimientos socia-
les, como la Plataforma de Afectados por las Hipotecas, denuncian la correlacién
existente entre la inseguridad habitacional y la inseguridad alimentaria®. La pu-
blicacién de los resultados de algunas encuestas e investigaciones sélo hacen que
corroborar esta terca realidad y nos acercan al retrato humano del problema®.

En Espafia existen diversos proyectos vinculados a lo que podriamos deno-
minar «la accién sobre la alimentacién». Sin embargo, no todas estas iniciativas
surgen como respuesta para hacer frente a la nueva pobreza, tampoco parece
que exista una articulacién e interconexién entre las diversas iniciativas, con el
fin de dar una respuesta planificada e integrada al problema y desde una di-
mension local o comunitaria.

El objetivo de este articulo es analizar la experiencia del Quebec en el cam-
po de la ayuda alimentaria y las diferentes iniciativas y précticas que se han
desarrollado desde los afios 80. Primero aportaré algunos datos para situar y
contextualizar la experiencia y conocer la dimensién del problema en Que-
bec. En segundo lugar, presentaré la diversidad de iniciativas que se han ido
desarrollando desde principios de los afios 80 hasta la actualidad, diferen-
ciando dos tipos de précticas, las alternativas respecto de las practicas mads

(1) La ayuda alimentaria en Catalufia (2013): «Dossier del Tercer Sector», Taula d’Entitats del Tercer Sector Social de Catalunya, n°
25, p. 3-17.

(2) Emergencia habitacional en el estado espafiol (2013): La crisis de las ejecuciones hipotecarias y los desalojos desde una perspectiva
de derechos humanos. Observatorio DESC y Plataforma de afectados por la hipoteca.

(3) Malgesi, G.y Candalija, J. (2014): Dossier pobreza de EAPN Espaiia, EAPH Espafia. Gonzéalez-Bueno, G., Bello, A. y Arias, M. (2012):
El impacto de la crisis en los nifios, Madrid: UNICEF Espafia.

Documentacién Social 174 |
\

73

&= )

fpiSouoy

14}

Pz



m{}

1 fp1S0UOTAT

D1

iz

74

4 Marta Llobet Estany

tradicionales. En tercer lugar, presentaré algunos componentes de esta expe-
riencia que tienen relacién con la innovacién social, a partir de las siguientes
cuestiones: ;Qué las hacen innovadoras a diferencia de otras? ;Cudles son las
dimensiones que favorecen esta innovacién social? No abordaré el debate ted-
rico acerca de la innovacion social, porque estd tratado de forma exhaustiva en
el articulo introductorio de este monogréfico. Finalmente, presentaré algunas
conclusiones en forma de reflexiones y posibles pistas que se podrian seguir
en el contexto espafiol, en torno a la seguridad alimentaria.

Este andlisis parte en primer lugar, del trabajo desarrollado en el marco del
proyecto WILCO (Welfare Innovations at the Local Level in favour of Social
Cohesion) del 7° Programa Marco®. En segundo lugar, de una investigacién
que he realizado en Quebec®. Esta consiste en una revisiéon bibliografica, el
conocimiento directo de algunas de las experiencias ubicadas en Montreal, asi
como la realizacién de entrevistas con organizadores comunitarios vinculados
al campo de la «seguridad alimentaria» del Centre de Santé et Services Sociaux
Jeanne-Mance.

Quebec, a pesar de ser una provincia de un pais «rico» como es Canad4, tie-
ne 1,5 millones de demandas de ayuda alimentaria de emergencia cada mes para
279.749 personas diferentes. El 47 por ciento de los beneficiarios que perciben
este tipo de ayuda son familias con hijos. De éstas el 47,1 por ciento son familias
monoparentales, el 11,3 por ciento son parejas sin hijos y el 41,7 por ciento son
personas solas. El 30,7 por ciento son inmigrantes/ refugiados. El 64,1 por ciento
son perceptores del programa de ayuda social, el 10,2 por ciento tienen ingre-
sos procedentes del trabajo, el 5,1 por ciento estdn en paro. El 6,7 por ciento son
personas mayores que perciben una pension, el 4,8 por ciento declaran no tener
ningtn ingreso, el 3,1 por ciento tienen un préstamo como estudiantes, el 2,9 por
ciento perciben una pensién por discapacidad y el 3,1 por ciento no especifica su
situacién. Actualmente existen 18 bancos de alimentos, que proveen a 1.064 or-
ganismos comunitarios que estédn afiliados a este tipo de recurso®.

(4)  El objetivo general del proyecto ha consistido en identificar las condiciones que hacen posibles y viables las innovaciones para dar
respuesta a nuevos problemas de cohesion social local u ofrecer nuevas respuestas a problemas existentes, en especial desde la légica
de coproduccion de servicios.

(5) A partir de una estancia de investigacion en el Centre de Recherche de Montréal sur les inégalités sociales et les pratiques alterna-
tives de citoyenneté (CREMIS) he realizado el trabajo de campo de esta investigacion.

(6) Bilan- Faim Québec, 2013 (2013) Les banques alimentaires du Québec (en linea). http.//www.banquesalimentaires.org/upload/
BilanFaimQc2013.pdf, acceso 7 de octubre de 2014.
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El Dispensaire diététique de Montréal (DDM) realizé un estudio” en 2005 que
muestra que el coste mds bajo y el coste mds elevado de la cesta de compra
para una familia de cuatro miembros se encuentra en territorios donde el ni-
vel socioeconémico es muy bajo o bajo respectivamente. Asi mismo, muestra
como en algunos de los territorios de estatus socioeconémico elevado, paradé-
jicamente es donde el coste de la cesta de compra es menos cara. La discusiéon
de estos resultados permite establecer una relacién entre barrios «pobres» o
desfavorecidos con lugares donde existe una menor oferta de supermercados
0 pequefias tiendas de alimentacién y apunta que los pocos que existen tie-
nen que vender los productos mds caros para poder seguir manteniendo el
negocio. Este reparto desigual del comercio de alimentacién entre los diferentes
barrios de una ciudad crea territorios «deprimidos» donde apenas existe oferta,
zonas llamadas Food desert® (desiertos alimentarios). Estos procesos tienen un
fuerte impacto sobre la vida comunitaria®. Este proceso de «desertizacién» se
produce como consecuencia de diferentes factores: la instalacién de grandes su-
perficies comerciales en las afueras, el monopolio de las grandes cadenas frente
a los pequefios comercios de barrio, la dificultad de supervivencia de los mer-
cados de los barrios y la falta de un transporte publico adecuado y accesible.™”

Estos datos nos aproximan la «inseguridad alimentaria», problema que se
da tanto a nivel individual como en los hogares cuyos recursos econémicos
son insuficientes. La «inseguridad alimentaria» hace referencia al acceso res-
tringido, inadecuado o incierto de las personas o hogares a alimentos sanos,
nutritivos y que sean aceptables para las personas, tanto en cantidad, como en
calidad y que permitan satisfacer las necesidades energéticas para llevar a cabo
una vida sana y productiva. Por tanto, la desnutricién, la mala alimentacién o
la preocupacién por la carencia de alimentos estdn intimamente relacionadas
con la falta de recursos econémicos de las personas o de las familias™".

Este tipo de inseguridad puede ser temporal o crénica y esta relacionada
con diferentes variables, como la edad, el sexo, el nivel de renta, la pertenencia

(7) Duquette, M-P, Demmers, T.y Demers, J. (2005): Etude sur le codt du panier & provisions nutritif dans divers quartiers de Montréal.
Montréal: Dispensaire diététique de Montréal.

(8) En los afios 90 la British Low Income Project Team, utiliza el concepto de Food-desert (desiertos alimentarios) para describir la
existencia de espacios de exclusion relativa, como consecuencia de barreras fisicas y econdmicas que dificultan el acceso a una alimen-
tacion sana.

(9)  Enriquez, D. y Klein, J-L. (2012): «Les déserts alimentaires et la réponse communautaire: un cas dans un quartier précaire a Mon-
tréal», en: Xlle Rencontres du Réseau Inter-Universitaire de I'Economie Sociale et Solidaire. Nancy.

(10) Reisig, Vmty Hobbiss, A. (2000): «Food deserts and how to tackle them: a study of one city’s approach», Health Education Journal,
Vol. 59, pp. 137-149.

(11)  Melntyre, J. (2003): «Food Security: More tan a Determinant of Health», Options politiques, marzo, p. 46-51. Rouffignat, J. (1998):
«Securité alimentaire, pauvreté et développement communautaire: liens et perspectives d’action au Québec», Revue canadienne d’études
du développement, vol. XIX, p. 331-337.
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étnica o la nacionalidad. Sus causas son diversas: renta insuficiente, aislamiento
social, problemas de salud, carecer de hdbitos y conocimientos de alimenta-
cién, escasa variedad de alimentos, alejamiento de los supermercados que
disponen de ofertas. En definitiva, todo acontecimiento de la vida que tiene
una incidencia negativa sobre la renta es susceptible de colocar a la persona o
familia en una situacién de «inseguridad alimentaria»."”

ENTARIA

3 RESPUESTAS COMUNITARIAS QUE FAVORECEN LA SEGURIDAD

El problema de la «inseguridad alimentaria» en Quebec se hace visible con
la crisis de los afios 80. En este periodo es cuando empiezan a emerger algunas
de las experiencias que vamos a presentar en este trabajo. Sin embargo, el mo-
mento de mayor efervescencia de estas practicas fueron los afios 90.

Los autores distinguen entre practicas «tradicionales» y otras «alterna-
tivas» porque favorecen la «seguridad alimentaria» que se propone como
solucién global a la «inseguridad alimentaria». Existen diferentes definiciones
sobre «seguridad alimentaria», para la OMS serd la existencia de condiciones
que hacen posible que los humanos tengan en todo momento acceso fisico,
econémico y de manera socialmente aceptable (digna) a una dieta segura, nu-
tritiva, de acuerdo con las preferencias culturales, que permitan satisfacer las
necesidades alimentarias y vivir de una manera sana y activa. También impli-
ca tener un poder de compra adecuado y el acceso a una informacién sencilla
y fiable sobre alimentacién para poder escoger'”.

Las respuestas «tradicionales» son medidas de urgencia y su forma de
organizacion suele mantener el aislamiento de las personas y el statu quo res-
pecto a su situacién social y econémica. De estas podemos distinguir cuatro
tipos.

En primer lugar, la ayuda alimentaria que se ofrece a partir de los comptoir
d’aide alimentaire consiste en paquetes de alimentos que se donan a las perso-
nas y familias que se encuentran en una situacién de necesidad. En general
los beneficiarios de este tipo de ayuda la reciben de forma gratuita y no rea-
lizan ninguna aportacién econémica. Los organismos que proporcionan este

(12) Bureau de la sécurité alimentaire du Canada (2000): Plan d’action du Canad4 pour la securité alimentaire (en linea). http://www.
agr.gc.ca/index_f.php?sl=misb&s2=fsec-seca&page=action, acceso 9 de octubre de 2001.

(13) Bilodeau, A. (2006): Evaluation de Ia planification du programme de subventions en sécurité alimentaire. Comité de pilotage du
projet. Direction de Santé Publique. Agence de la santé et de services sociaux de Montréal.
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tipo de ayuda pueden ser tanto organismos comunitarios como de volunta-
riado, vinculados a alguna parroquia o iglesia."”

En segundo lugar encontramos los Bons d’achat alimentaire (bonos can-
jeables por alimentos) que pueden utilizarse en supermercados o tiendas de
comestibles y que son una evolucién de la modalidad anterior. A diferencia
del primer tipo de ayuda, ésta facilita que las personas puedan escoger los ali-
mentos segiin sus gustos o preferencias.

En tercer lugar, las soupes populaires son un recurso equivalente a un «come-
dor social». En este caso se ofrecen una comida caliente por un coste minimo a
todas las personas que se presentan en el comedor y estd organizado por tur-
nos segun el orden de llegada. Suelen frecuentarlos las personas itinerantes o
sin hogar. A diferencia de las dos anteriores, aqui no se realiza ningtn tipo de
evaluacion para poder acceder al comedor.

Finalmente la forma mds popular y tradicional de ayuda alimentaria en
Quebec son los paniers de Noél (cestas de Navidad). Generalmente este tipo de
ayuda es sostenida a partir de la recolecta especifica de alimentos. Este tipo de
ayuda puntual ha sido fuertemente criticada porque la inseguridad alimenta-
ria se vive a lo largo del afio y no sélo en un momento determinado.

Las préacticas consideradas como «alternativas» nacen de las criticas y el
cuestionamiento de las formas tradicionales. Los objetivos de estas précticas
sobrepasan la dimensién alimentaria e incluyen en sus objetivos tres tipos
de dimensiones, las sociales, las ecoldgicas y las econémicas’®. Un elemen-
to central que las diferencia de las primeras, es que implican activamente a
las personas, potencian las redes sociales, promueven el empoderamiento y el
desarrollo social y comunitario””. En este trabajo nos centramos en cinco préac-
ticas diferentes: las Cuisines collectives, los Groupes d’achat, los Jardins collectifs,
los Restaurants populaires y los Ateliers cing épices.

Las cuisines collectives (cocinas colectivas) nacen en la crisis alimentaria
de los afios 80. En el afio 1982 dos hermanas™ con dificultades econémicas

(14)  En Quebec las sociedades de San Vicente de Paul son los organismos mas antiguos y representativos de este tipo de ayuda.

(15)  Centraide Québec (2000): Une sacieté qui se tire dans le pied. Lettre ouverte a toutes les personnes qui ne se sentent pas concernés
par la pauvreté. .. et a toutes les autres, Québec: Centraide.

(16) Beeman, J.; Panet-Raymond, J. y Rouffignat, J. (1996): Du dépannage alimentaire au développement communautaire. Des pratiques
alternatives. Montréal: Ecole de service social de I'Université de Montréal. Guide d’animation. Beeman et al. (1997): «Les groupes d'aide
alimentaire pour les personnes défavorisées: lieux de sociabilité ou de gestion de la pauvreté?», Cahiers de recherche sociologique, n°
29, p. 43-58.

(17) Rouffignat ef al. (2001): De la sécurité alimentaire au développement social. Les effets des pratiques alternatives dans les régions
du Québec, 1999-2000, Rapport de recherche, Québec: Département de géographie, Université Laval. 2001.

(18) Lainiciativa parte de Jacynthe Ouellette y su hermana Sylvie, que viven en el barrio de Hochelaga-Maisonneuve de Montréal.
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tienen la iniciativa de compartir la compra de alimentos, cocinarlos juntas y
repartirse una veintena de platos para cada una de las familias. En sus inicios
es una experiencia badsicamente de mujeres con bajos ingresos, que estaban
preocupadas por alimentar mejor a sus familias y conseguir dejar de utilizar
los bancos de alimentos. Puede considerarse una estrategia de supervivencia
que tiene componentes de experimentacién y que se ha convertido en un mo-
vimiento capaz de pensar en la economia, la salud, y en la ecologia y el medio
ambiente””. Con el tiempo participan tanto mujeres como hombres de diversas
edades y origenes. Las Cuisines collectives son grupos pequefios entre cuatro y
seis personas que comparten su energia, tiempo y dinero y en cuatro etapas
(planificacién, compra, cocina y evaluacién) realizan platos sanos y nutritivos
y se distribuyen las comidas para proveer a sus familias. Es una préctica ba-
sada en los principios de educacién popular. Se plantea desde la solidaridad
y las decisiones se toman de forma democrdtica, con el fin de promover la
igualdad, la justicia social, la autonomia y el apoyo individual y colectivo, de
respeto de la persona y de dignidad®. Este tipo de iniciativa rdpidamente fue
apoyada por organismos comunitarios y por «interventores sociales». Los pri-
meros han abierto sus espacios, acogiéndoles y dandoles un lugar para poder
reunirse, cocinar e incluso han instalado congeladores para que puedan al-
macenar la comida que han preparado. Los segundos, profesionales como los
organizadores comunitarios, han apoyado y acompaiiado este tipo de inicia-
tivas porque favorecen tanto la implicacién individual como del grupo en la
comunidad. Con el tiempo se ha creado la figura del animador que acompafa
el impulso y desarrollo de esta practica, de acuerdo con las caracteristicas, va-
lores, principios y orientaciones establecidas. A medida que este movimiento
se ha ido extendiendo se ha creado un organismo que las aglutina a nivel de
toda la provincia® (Regroupement des cuisines collectives du Québec) y también
se han organizado otros reagrupamientos en algunos barrios. Este reagrupa-
miento provincial es un organismo comunitario que sostiene a sus miembros,
define las caracteristicas que deben tener las cuisines collectives, su orientacién
y representa los valores y principios sociales, politicos y comunitarios de todo
el movimiento. Realiza una tarea de promocién, formacién, andlisis y apoyo
a iniciativas innovadoras, asi como de reivindicacién politica. Las Cuisines co-
llectives se han ido diversificando para dar respuesta a la diversidad cultural y
con la implicacién de los Centros de Santé et Services Sociaux, han incentivado su

(19) Lavoie, G. (2012): Les cuisines collectives au Québec: mémoires d’une pionniére. Québec: Le collectig québécois d’édition populaire.
(20) Fréchette, L. (2000): Entraide et services de proximité: I'expérience des cuisines collectives. Québec: Presses de I'Université du
Québec.

(21)  Ver: http://www.rccq.org
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desarrollo en relacién con la salud®. También han promovido nuevas iniciati-
vas y la relacién con otras prdcticas que pretenden la autonomia alimentaria.

En estos momentos existen unas 1.400 Cuisines collectives distribuidas por
todo Quebec, de las cuales 500 estdn en Montreal. A modo de ejemplo, en 1991
en el barrio del Grand Plateau de Montreal, un barrio de clase media, diver-
sos organismos comunitarios preocupados por el incremento de la pobreza
en el barrio, crean el Reagroupement de Cuisines collectives du Grand Plateau®
(CCGP). Esta agrupacién ha permitido acoger a unos 20 grupos integrados
entre 4 y 6 personas que se encuentran de forma mensual para discutir los me-
nis, compartir la compra de los alimentos, cocinarlos juntos y distribuirse las
comidas®. Este centro también ofrece talleres de cocina para los nifios de las
Habitation a loyer modique (HLM) del barrio, que una vez finalizado los talleres
pueden llevarse las comidas que han preparado.

Los Groups d’achat se han generalizado y extendido menos. Este tipo de
préctica estd inspirada en las cooperativas alimentarias del Quebec de los afios
70 y en parte con nuestro movimiento de cooperativas. Es la creaciéon de un
grupo de personas o familias a partir de 10 6 12 miembros, que se unen con
el objetivo de planificar las compras de alimentos diversos y de calidad, y con
ello ahorrar en la compra desde un espiritu de ayuda mutua y de solidaridad.

Estos grupos compran colectivamente productos, a un precio menor, ac-
cediendo directamente a los productores de la regién. Los miembros de estos
grupos se encuentran en tres ocasiones. Una para planificar y pagar sus com-
pras. Una segunda para realizar el pedido (a un precio negociado) y acordar
el momento de entrega de los productos para poder almacenarlos. Una tercera
para preparar los pedidos de los miembros y recoger las compras. Los miem-
bros deben implicarse y participar en estas tres etapas®.

Una parte de estos grupos apuestan por los productos locales, de proxi-
midad y biolégicos, promoviendo los vinculos con los agricultores locales a
través del Collectif des groupes d’achat du Quebec®™ que es el organismo que los

(22) Podemos distinguir: las Multiétnicas donde se comparte la diversidad cultural y la diversidad de secretos culinarios; Vegetarianas,
para que las personas vegetarianas puedan compartir también la cocina y permitir que otros se inicien en ella; Purés para los bebés,
especialmente dirigidas a las madres y padres con bebés para que puedan aprender a cocinar una variedad amplia de purés; Salud; para
personas que tienen que cuidar de forma particular su salud, por ejemplo con diabetes, hipertension, etc. Dieta, para personas que desean
perder peso y hacerlo de forma colectiva.

(23)  Ver: http://www.ccgp-montreal.org

(24)  Ver: http://www.ccgp-montreal.org

(25) Racine, S. (2007): «Linsécurité et la sécurité alimentaire: une analyse critique», en H. Dorvil (Ed.) Problémes sociaux Tome Ill.
Théories et methodologies de la recherche. Québec: Presses de I'Université du Québec.

(26)  Moisson Québec (2008): Guide de soutien au démarrage et a I'accompagnement des groupes d’achats. Agosto 2008: http://www.
moissonquebec.com/documents/guide-soutien-au-demarrage.pdf, acceso 16 de octubre 2014.
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reagrupa. Algunos bancos de alimentos, como Moisson Quebec, se han impli-
cado activamente en la creaciéon de estos grupos, con el fin de desarrollar la
autonomia de la gente, evitar el aislamiento y fomentar el desarrollo de las
personas preservando su dignidad. Se aumenta la conciencia sobre las cuestio-
nes sociales, el desarrollo de habilidades sociales, el sentido de pertenencia a
la comunidad, aportando tiempo y participando en el proceso. Estos bancos u
otros organismos comunitarios son los lugares de encuentro de estos grupos.
Facilitan el contacto con los proveedores, a través de los cuales se realizan los
pedidos de alimentos en grandes cantidades para promover su acceso a todos
los grupos de compra. También disponen de espacio de neveras y congelado-
res para conservar los productos. Con el tiempo también se han creado redes
entre los grupos de compra de la regién. Dentro de estos grupos podemos en-
contrar la opcién Bonne Boite Bonne Bouffe®, que consiste en la provisién de
frutas y verduras de calidad a un precio econémico para personas y familias
con rentas bajas®. Este programa promovido desde el banco de alimentos se
encuentra en los «desiertos alimentarios» antes descritos. El reparto se realiza
en viviendas sociales, en centros de salud y en escuelas. El programa procura
la mezcla social con el fin de evitar la estigmatizacién de las personas vulne-
rables.

Los Jardins Collectifs, son equivalentes a nuestros «huertos urbanos». Se
distinguen de los Jardin Communautaires, donde cada cual cultiva su parce-
la, porque las personas se reagrupan para cultivar de forma compartida y
repartirse los productos. El huerto y las diferentes etapas (plantacién, mante-
nimiento, cosecha y recoleccién) son compartidos por los miembros. No s6lo
se cultivan verduras, frutas y legumbres, hierbas y flores, sino también ha-
bilidades sociales. Este tipo de huertos han sido desarrollados y sostenidos
por organismos comunitarios, por centros educativos, y por asociaciones de
vecinos. El primer Jardin Collectif se impulsé en uno de los barrios més mul-
tiétnicos de Montreal (Notre-Dame-de-Grace) en 1997. Fue como resultado
del partenariado y concertacién de diferentes organismos del barrio preocu-
pados por la pobreza, la seguridad alimentaria y el medio ambiente desde la
innovacion social. Esta iniciativa dio lugar a la creacién de un organismo es-
pecifico (Action Communiterre) que articuld este tipo de huertos con talleres
de educacién sobre alimentacién y actividades comunitarias para promover
la solidaridad y el cuidado del entorno entre los ciudadanos. A partir de esta
primera iniciativa, esta modalidad de huerto se ha ido extendiendo como
una bola de nieve. Se estd utilizando para incidir sobre el problema de la

(27)  Ver: http://www.centraide-mtl.org/fr/realisations/bonne-boite-bonne-bouffe/
(28)  Hay tres tipos de cajas, para una persona a 7$ (5€), o para una familia 10$ (7€) o 16$ (11,3€) cada semana.
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inseguridad alimentaria de la poblacién, con el fin de fortalecer su capacidad
de autonomia y de ayuda mutua, desde un enfoque de empoderamiento co-
munitario®. Al igual que en las dos experiencias anteriores, se han agrupado
alrededor del Reagroupement des jardins Collectifs du Quebec®”, que representa a
62 huertos compartidos y a 2.840 miembros®’. Hay organismos comunitarios
enlazando y desarrollando unas experiencias con otras (Jardin collectif, Group
d’achat y Cuisine collectif) para hacer frente a la pobreza y a la exclusién social.
Muchos de estos huertos compartidos son apoyados también por Centraide ™.
Es una organizacién auténoma que sostiene 360 organismos y proyectos co-
munitarios que apoyan a mds de 500.000 personas en situacién vulnerables
en Montreal y Laval.

Los Restaurant populaire, conectan dos tipos de proyectos, uno de inser-
cién socioprofesional y otro que ofrece comidas a precios populares a toda la
poblacién en general. Son especialmente frecuentados por los residentes del
barrio, estudiantes, ancianos y personas que disponen de pocos recursos. Es-
tdn gestionados por empresas de economia social® que combinan una misién
social con otra econémica. Por ejemplo, el Resto Plateau, situado en el barrio
del Plateau Mont-Royal de Montreal, se cre6 en el afio 1990 a partir de la mesa
de concertacién Action Solidarité Grand Plateau™ al constatar los «interventores
sociales y comunitarios» de un incremento de la pobreza, un aumento de per-
sonas que vivian solas y un incremento de la demanda del banco de alimentos.
Parecia necesario crear este nuevo recurso, gestionado por una empresa de
insercién social y profesional que ofrece formaciéon de cocina y catering a
personas de origenes culturales diversos con dificultades de incorporacién la-
boral. La comida se ofrece en el restaurante popular a un precio de 4$ (2,8€)
con diferentes opciones, una vegetariana y otra solidaria por 6% (4,2€). El res-
taurante permite crear empleos permanentes y tener ingresos para sostener el
organismo. La mesa de concertaciéon Action Solidarité Grand Plateau reagrupa
40 organismos comunitarios que operan a favor del desarrollo social, comu-
nitario y econémico del territorio desde una perspectiva de justicia social, en
el campo de la seguridad alimentaria, pero también en relacién con la vivien-
da social y la ordenacién urbana. Los organismos que integran esta mesa de
concertacién, apoyados por el banco de alimentos y por el distrito también

(29) Etat de I'agriculture urbaine a Montréal (2012) Document préparé par la Ville de Montréal en vue de la consultation publique de
'Office de consultation publique de Montréal, Montréal: Direction des grands parcs et du verdissement de la Ville Montréal.

(30)  Ver: http://www.rjcq.ca

(31)  Ver: http://www.ricq.ca

(32) La stratégie 2010-2015 de centraide du grand montréal (2010): Pour lutter contre la pauvreté et I'exclusion sociale, Montreal:
Centraide.

(33) Resto Plateau (en linea): http://www.restoplateau.com, acceso el 22 de octubre de 2014.

(34) Action Solidarité Grand Plateau (en linea): http://asgp.qc.ca, acceso el 21 de octubre de 2014.
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organizan desde el afio 2011 en el restaurante popular una épicerie solidaire™.
La organizadora comunitaria del Centre de Santé et services sociaux junto con
otros organismos y vecinos del barrio animan este almacén. En él se pueden
encontrar a menos de la mitad del precio de lo que cuestan en un supermer-
cado una gran variedad de productos de alimentacion, frescos y envasados.
El objetivo de esta iniciativa es mejorar el poder de compra, facilitar el acce-
so de productos frescos y de calidad, asi como promover el encuentro entre
las personas. En el mismo espacio, el restaurante y el punto de café-encuentro
ofrecen degustaciones gratis de comida, asi como recetas de cocina. Disponen
de informaciones sobre la salud y la nutricién, los derechos sociales, y todas
los recursos en materia de seguridad alimentaria que tienen en el barrio.

Los Ateliers cing épices es un organismo sin dnimo de lucro que ha de-
sarrollado un proyecto de educacién nutricional que ha sido implantado en
las escuelas de Montreal ubicadas en barrios desfavorecidos. Su objetivo es
promocionar la alimentacion sana y equilibrada a través de talleres que com-
binan la cocina con un asesoramiento nutricional. En 1995 los padres de una
escuela de Montreal formaron grupos de Cuisine collectif y fundaron un orga-
nismo comunitario que preparaba la comida de los alumnos de la escuela. En
el proyecto fue contratada una nutricionista para animar talleres de cocina con
conocimientos nutricionales, porque la inseguridad alimentaria no sélo se re-
fiere a las dificultades del «poder de compra» de alimentos saludables, sino
también a la falta de conocimientos sobre los aportes nutricionales y la prepa-
racién, asf como conservacién de los mismos. Desde entonces este proyecto se
ha ido implantado en las escuelas de Montreal desde el enfoque «escuela en
salud». Este enfoque ha sido adoptado por el Ministére de I'Education du loisir
et du Sport de Quebec y propone una intervencién global y concertada con la
implicacién de cinco actores (nifios, madres y padres, formadores, organismos
comunitarios y servicios publicos) para realizar una promocién y prevencién
sobre la salud y el bienestar desde el medio escolar™. Este proyecto ha sido
evaluado por investigadores mostrando los efectos en cuanto al desarrollo de
comportamientos alimenticios en la familia, como la incorporacién de determi-
nados alimentos sanos en la alimentacién cotidiana. La investigacién también
demostré como estos talleres contribuyen a desarrollar el sentimiento de auto-
nomia, de éxito y orgullo entre los nifios y jévenes®.

(35)  En este almacén solidario vamos a poder encontrar, las Cuisines collectives de esta zona, el Centre de lectura et d’écriture, |a
Option consomateurs, el Centre d’éducation a la santé del CSSS Jeanne-Mance, el Comité de logement del Plateau Mont-Royal, el Groupe
de Ressource del Plateau Mont-Royal, |a Maison Aurore, |a Bonne Boite et Bonne Bouffe, el Kiosque enfantsy el Coin café-rencontre.

(36) Ministere de I'Education, du Loisir et du Sport (2005): L'’Ecole en santé. Guide a I'intention du milieu et de ses partenaire. Pour Ia
réussite éducative, /a santé et le bien-étre des jeune. Québec: Gouvernement du Québec.

(37) Bédard, J. et al. (2009): Petis cuisots-Prents en réseaux, offert dans des écoles montréalaises: Un lieu de partage des expertises
professionalles entre I'école, la famille et la communauté. Dossier Recherche.
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ELEMENTOS DE INNOVACION SOCIAL EN LAS RESPUESTAS FRENTE

4_AJ.AJN§EGI.!BIDA[LALMENIABIA—

En este apartado presentamos algunas de las caracteristicas de las respuestas
en torno a la seguridad alimentaria que a nuestro entender estdn relacionadas
con la innovacién social.

4.1. La identificacion de la inseguridad alimentaria como un problema social

La crisis de los afios 80 trajo consigo un incremento de la pobreza. Las con-
diciones del mercado de trabajo, los cambios de las estructuras familiares y las
politicas restrictivas de proteccién social, fueron algunos de los elementos ex-
plicativos de esta situaciéon®.

La inseguridad alimentaria fue adquiriendo la consideracién de problema
social tanto por parte de investigadores, instituciones de salud y servicios so-
ciales, de instituciones preocupadas por la nutricién, asi como de organismos
caritativos y comunitarios. Pasé de ser percibido como una consecuencia de la
pobreza, a ser analizado como un problema social especifico. Segiin Mayer y
Laforest® un problema social es definido como tal cuando afecta a un numero
considerable de personas, cuando se trata de una situaciéon que se considera
intolerable y que las personas son conscientes de que requiere de una accién
colectiva. Segtin Langlois*” existen cinco dimensiones para poder definir un
problema social: 1) Las condiciones objetivas de partida, cambios en el entor-
no; 2) una construccién social donde los medios de comunicacién juegan un
rol importante, al igual que los expertos; 3) una identificacién de la poblacién
afectada; 4) conflictos de valores; y 5) una intervencién.

La crisis econémica de los afios 80 trajo la aparicién del primer banco de
alimentos en Edmonton (Alberta) en el afio 1981 y en el afio 1984 en Montreal
(Quebec). La crisis de las finanzas publicas puso en cuestién el modelo de Es-
tado de bienestar quebequés. El Estado se retir6 de forma gradual de diversas
esferas de la vida social y econémica, y recorté programas sociales. El debilita-
miento de la red de seguridad social tuvo como efecto un empobrecimiento de

(38) Rouffignat, J.; Racine, S.y Coté, E. (1996): Apprauvrissement aide alimentaire et organismos communautaires: de la compréhen-
sion & I'action. Rapport de recherche, Québec Québec: CRAD.

(39) Mayer, R. y Laforest, M. (1990): «Probleme social: le concept et les principales écoles théoriques». Service social, vol. 39, no 2:
13-43.

(40) Langlois, S. (1994): «Conclusion et perspectives: fragmentation des problémes sociaux». Traité des problémes sociaux, sous la dir.
de Dumont, F; Langlois, S. y Martin, Y. Québec, IQRC: 1107-1127.
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las clases sociales con menor poder adquisitivo.“” El aumento de la demanda
conllevd el crecimiento de los bancos de alimentos.

Esta realidad suscité interés por parte de los investigadores de diversos
campos disciplinares que empiezan a investigar sobre las causas y consecuen-
cias de la inseguridad alimentaria y sobre el conocimiento de la poblacién
empobrecida y la distribucién de la ayuda alimentaria, asi como las respuestas
para superar la urgencia alimentaria. Estas respuestas constituyeron nuevas
précticas que se articularon, por un lado, desde los servicios ptblicos de sa-
lud y servicios sociales*” y por otro lado, desde el Tercer Sector. En Quebec
los organismos que configuran este sector se denominan organismos comuni-
tarios, porque se reconoce su funcién hacia la comunidad. La emergencia y el
impacto de esta realidad definida como problema social tuvo una importante
cobertura medidtica.*”

4.2. El reagrupamiento y la concertacion desde una doble logica:
territorial e intersectorial

Para paliar la creciente inseguridad alimentaria aparecen nuevos organis-
mos y los existentes integran en sus actividades practicas de ayuda alimentaria.
En una primera fase, estos organismos se organizan segun el tipo de practi-
ca. En una segunda fase, se reagrupan, con el fin de definir sus valores y sus
principios de accién, que incorporan cuatro dimensiones: social, econémica,
ecoldgica y politica. Utilizan internet como plataforma para mostrar lo que es-
tén haciendo, desde la creacién de pédginas web, blogs, facebook, etc. Elaboran
documentos donde describen el origen, la naturaleza y las caracteristicas de la
préctica que realizan. Esta otra estrategia, refuerza la visibilidad y contribuye
a replicar la préactica.

Estos reagrupamientos permiten emprender acciones comunes, con la
alianza estratégica de otros actores, como los investigadores de las universida-
des. Ello les permite disponer de datos para sus propios andlisis de la pobreza
y la inseguridad alimentaria. La multiplicacién de iniciativas y précticas lle-
va a crear diversas formas de partenariado y concertaciéon. Estas estructuras

(41)  Collectif pour un Québec sans pauvreté (2003) (en linea): http://www.pauvrete.qc.ca, acceso el 24 de octubre de 2014.

(42) En Quebec los servicios de salud y servicios sociales estan integrados en una Gnica administracion y ministerio (Ministére de
la Santé et des Services Sociaux) desde el afio 1971. Los Centres locaux de services communautaires (CLSC, Centres Locals de Serveis
Comunitaris), serian equivalentes a un centro de salud y un centro de Servicios sociales fusionados. Los Centres de Santé et de Services
Sociaux (CSSS, centres de Salud y de Serveis socials) surgen de la reforma del 2004 y son estructures que centralizan varios CLSC y otros
recursos como residencias e incluso pueden llegar a integrar un hospital dentro de toda la estructura organizativa.

(43) Racine, S. (2003): «De la pauvreté a la sécurité alimentaire», en Cours Développement de la pensé et de la théorie en service social.
Programme de doctorat en service social, Université de Montréal, p. 1-32.
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sirven para visibilizar su accién y conseguir financiacién ptblica, por un lado,
y por otro, coordinar y planificar la accién de los grupos y organismos, con
el fin de crear respuestas eficaces y sostenibles en torno a la inseguridad ali-
mentaria. Ello influye en un doble reconocimiento por parte del Estado: el de
la inseguridad alimentaria como un problema ptblico y el de la importante
tarea que realizan entorno a la seguridad alimentaria. Los cambios semanti-
cos de estos espacios de concertaciéon muestran como ha ido evolucionando
su misién. Desde la lucha contra la pobreza hasta la seguridad alimentaria
intersectorial, pasando por el desarrollo social. La concertacién empezé sien-
do sectorial, aglutinando a los proyectos sobre seguridad alimentaria, y con
los afios ha pasado a ser inter y multisectorial y aglutina a todos los actores
implicados en la seguridad alimentaria (organismos comunitarios, sector agro-
alimentario, representantes politicos, sindicatos, etc.).

Algunos actores consideran que ha disminuido su capacidad de presién po-
litica, cuestionan la nocién de seguridad alimentaria y plantean la utilizacién
de otros conceptos como el de autonomia alimentaria, soberania alimentaria o
derecho a la alimentacién, desde una reorientacion méds politica, fundamenta-
da en el crecimiento de las desigualdades socioeconémicas y el respeto de los
derechos®. Por ello se creé a nivel provincial un comité de movilizacién poli-
tica y a nivel nacional una red (Securité alimentaire Canada) para reivindicar una
politica a escala provincial y nacional sobre la alimentacién.

La conexién de diferentes iniciativas y prdcticas dentro de un mismo te-
rritorio y en torno a la misma poblacién desde una légica de desarrollo social
territorial y comunitario ha facilitado la creacién de nuevos organismos que
permiten planificar acciones conjuntas e identificar la necesidad de nuevos re-
cursos o acciones como la experiencia de Action Solidaire du Grand Plateau.

4.3. La incorporacion de la seguridad alimentaria en la agenda politica

Para que un problema social llegue a ser objeto de una politica ptblica
deben darse una serie de etapas®. En el ejemplo del Quebec entorno a la se-
guridad alimentaria se cumplen algunas de estas etapas. Primero, el problema
ha sido investigado desde diversos campos (sociologia, nutricién, geografia,
trabajo social, desarrollo comunitario). Segundo, los resultados de estas in-
vestigaciones han sido difundidos y han alimentado algunos debates que han
sido centrales en este proceso. Por ejemplo, el coloquio realizado en el afio

(44) Idem, p. 17.
(45)  Kingdon, J.W. (1995): Agendas, Alternatives and Public Policies. New York: Harper Collins College Publishers. Portz, J. (1996): «Prob-
lem Definitions and Policy Agendas: Shaping the Educational Agenda in Boston», Policy Studies Journal, vol. 24, p. 371-386.
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1992 organizado por el Comité Québec de Association Canadienne de la Journée
Mondiale de I’ Alimentation. Este coloquio permiti6 inscribir el concepto de segu-
ridad alimentaria propuesto por Naciones Unidas®’, asi como debatir entorno
a los logros y limites de la ayuda alimentaria en Quebec®”. Tercero, en el afio
1993 se cre6 una estructura de partenariado intersectorial integrado por cuatro
ministerios® y las direcciones regionales de salud publica y actores de diver-
sos sectores (escolar, comunitario, industrial, medidtico y profesional) para el
acceso a una alimentacién sana y suficiente en cantidad y en calidad®. A par-
tir del afio 1997, se intensifica la lucha contra la inseguridad alimentaria desde
estos cuatro ministerios. Se incrementa la financiacién de los organismos co-
munitarios, se activan proyectos pilotos y se intensifica la investigacién para
determinar el impacto de las précticas en las personas y colectivos afectados.
Cuarto, el desarrollo de conocimiento facilita la generaciéon de indicadores y
un indice de inseguridad alimentaria que corroboraron la existencia de inse-
guridad alimentaria en los hogares, relacionada con la pobreza. Estos datos
evidenciaron aquellos que aportaban los organismos comunitarios orientados
a la ayuda alimentaria®. Quinto, en 2001 la lucha contra la pobreza y la ex-
clusién social se plantea como un reto mayor. A raiz de las investigaciones la
seguridad alimentaria pas6 a ser un indicador de mejora de la pobreza: por
los efectos de las précticas alternativas, por la influencia directa que tiene so-
bre las familias e individuos en lo cotidiano, porque tiene un impacto sobre
el sentimiento de dignidad, porque puede favorecer la autonomia, el desarro-
llo de su potencial y la participacién social. Esta estrategia va acompafiada de
un importante incremento presupuestario, una parte del cual va a ser destina-
do a financiar la alimentacién de los estudiantes en las escuelas y otra se va
a utilizar para financiar iniciativas alternativas en el campo de la seguridad
alimentaria para mejorar la autonomia de las familias respecto a su situaciéon
alimentaria. Estas medidas van a ir acompafiadas del primer documento de
referencia en seguridad alimentaria, elaborado desde el Ministere de la Santé
et des Services sociaux (2002). Este problema entra a formar parte de la agenda
politica en Quebec, porque existen actores locales y regionales que se han or-
ganizado con determinacién y estdn implicados activamente en la elaboracién
de esta estrategia, han mostrado que hay opciones para intentar resolverlo y

(46)  United Nations - ACC/SNC (1991) Some options for improving nutrition in the 1990s, Supplement to SNC News, 7, p. 5-19.

(47)  Dufour, R. (1992): «Au-dela du dépannage alimentaire. Document de travail pour le colloque», Québec, Comité Québec de la
Journée mondiale de I'alimentation. 21p.

(48)  Los ministerios que integraron este parteneriado intersectorial fueron: Ministére de la Santé et des Services sociaux (MSSS); Minis-
tére de I’Education (MEQ); Ministére de I'Agriculture, des Pécheries et de I’Alimentation y el Ministere de la Main-doeuvre, de la Sécurité
du revenu et de la Formation professionnelle.

(49)  Ministere de la Santé et des Services Sociaux (1993): «Un appel a I'action en nutrition au Québec». Actes du collogue tenu les 28
et 29 avril 1993 Montréal, Québec, Le Ministere, 126 p.

(50)  Hamelin, A-M.y Bolduc, N. (2003): «La sécurité alimentaire a I'agenda politique québecois», Service Social, vol. 50, n° 1, p. 57-80.
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han tenido la capacidad de hacer que estas cuestiones sean vistas como un
problema publico y prioritario por parte de los dirigentes politicos. La seguri-
dad alimentaria finalmente serd incorporada en el afio 2003 en el proyecto de
ley 112 Contre la pauvreté et I'exclusion sociale.

4.4. El cambio en la relacion entre los organismos y las personas

Otra innovacién social a destacar es la evolucién que experimentan los
organismos que proveen de ayuda alimentaria, empezando por los propios
bancos de alimentos. En Quebec, asi como en otras sociedades desarrolladas
la ayuda alimentaria ha estado vinculada a la iniciativa de grupos religiosos
diversos. La mayoria de estos grupos que actian en este campo han nacido
desde la voluntad de ofrecer ayuda concreta a corto plazo y han tenido una cla-
ra influencia de las formas de caridad. Una parte de los grupos han iniciado su
actividad al margen de los debates ptblicos y no han recibido formacién desde
un andlisis politico y critico. La misma existencia de los bancos de alimentos,
a pesar de que tienen la funcién de recuperar y de distribuir los excedentes
de la industria agroalimentaria, no dejan de ser formas de privatizaciéon de
la gestiéon de la pobreza. Estos, idealmente, deberfan de desaparecer, porque
son mecanismos paliativos que evidencian los limites de la responsabilidad
publica o la reduccién del Estado en su capacidad redistributiva. Su misma
existencia puede interpretarse como una critica de las politicas econémicas y
sociales que no redistribuyen la riqueza, ni protegen de forma suficiente a las
personas en situaciéon vulnerable. En Quebec los bancos de alimentos, los gru-
pos y las précticas que han ido emergiendo en este campo vinculadas al tercer
sector, lejos de desaparecer, se han ido institucionalizando. Los organismos se
han ido transformando hacia una reorientacién mds critica de las acciones en
torno al fenémeno de la pobreza y planteando estrategias alternativas de pro-
visién de alimentos que pretenden alejarse de la caridad para plantearse desde
el principio de solidaridad®”.

Como vefamos al principio del articulo, muchos usuarios de estos servi-
cios viven en situacién de pobreza, tienen pocos ingresos o son beneficiarios
de la asistencia social. ;En qué medida estos servicios pueden contribuir a
una mayor autonomia de las personas? El andlisis de algunos grupos mos-
tré, por un lado, que este apoyo no resolvia otros problemas como la ruptura
con sus redes, la baja autoestima o los sentimientos de vergiienza y de impo-
tencia. Por otro lado, mostré algunos efectos perversos, que incluso podian

(51) Rouffignat et al. (2002): «Agir pour la sécurité alimentaire. Soutenir des pratiques d’intervention favorisant le développement
social», Québec: Université Laval. p. 1-27.
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llegar a reforzar el sentimiento de humillacién o de culpabilidad. El reto de
estos grupos y organismos era como podian favorecer una reapropiaciéon de
la ciudadania desde una perspectiva global de intervenciéon. La complicidad
entre grupos y organismos y la voluntad de actuar de forma colectiva, facilita
el paso de una concertacién dentro del sector a una concertacién intersecto-
rial. Estas nuevas iniciativas van a situar a la persona en el centro de la accién,
considerdndola como sujeto y como actor que vive situaciones complejas. Las
investigaciones que se han realizado de las précticas alternativas indican al-
gunas dimensiones de esta transformacién. Hay un cambio en la forma de
acoger a las personas, el reconocimiento de las fuerzas y las capacidades, una
participacién flexible de acuerdo a las posibilidades, un ambiente célido y res-
petuoso, y facilitar la palabra y la participacién en las discusiones. La acogida
basada en una «cultura de acogida» que consiste en dedicar un tiempo impor-
tante en este primer encuentro favorece que sientan que el lugar les pertenece,
desde quienes son y lo que piensan. También se les propone que se presen-
ten desde sus fortalezas y cualidades y desde la contribucién que consideran
que pueden hacer al proyecto, sin contrapartidas o condicionantes. Se gene-
ran espacios para conversar sobre temas que les conciernen, donde puedan
expresarse de forma libre. Se apoyan sus iniciativas desde la comprensién y
respeto de su autonomia a la hora de tomar opciones. Se apuesta por la pers-
pectiva de reconocimiento de saberes a través de la formacién compartida o
jornadas. Se apoya y se estimula una conciencia colectiva y critica en la diné-
mica de los grupos. Todo ello facilita el sentimiento de pertenencia, la mejora
de la autoestima, descubrir la dignidad, la valorizacién y el reconocimiento
de competencias. Estas précticas implican a las personas para cambiar su si-
tuacién, no sélo tejen microsolidaridades y vinculos, sino que son practicas de
ciudadania®. Los propios organismos y proyectos van a elaborar diferentes
materiales y herramientas, con el fin de orientar la formacién de los grupos
desde los enfoques de la educacién popular, basados en el empoderamiento y
la concientizacién.

La experiencia del Quebec nos aporta algunos elementos para poder re-

flexionar sobre como nombramos el problema, conocemos sus dimensiones,
como nos situamos desde cada uno de los sectores y como actuamos frente a

(52) Fortin, A. (1993): «Nouveaux réseaux : les espaces de sociabilité», Revue internationale d’action communautaire, vol. 29, n° 69, p.
131-140. Goudreault, N. (1997): «Pauvreté et autonomie sociale: les cuisines collectives comme stratégie de solidarité, rapport de stage»,
Montréal, Ecole de service social, Université de Montréal, p. 90. Idem, p. 108
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las situaciones de «inseguridad alimentaria» en el contexto espafiol desde la
innovacién social.

El tema de la seguridad alimentaria como hemos visto, no es sélo una
cuestién de acceso a los alimentos y de nutricién, apela a la cultura, a la
educacién acerca de la alimentacién, a la integracion social y a los dere-
chos sociales y por ello su abordaje requiere de un enfoque integral.

Este enfoque precisa la implicacién de diversos sectores de la adminis-
tracién y actores sociales concernidos, y de una forma prioritaria los
sujetos individuales y colectivos que sufren la inseguridad alimentaria
junto con otras inseguridades. Esta visién global alude a las diversas
dimensiones sociales, econémicas, culturales, ecolégicas y politicas que
contiene la «inseguridad alimentaria», por ello debe abordarse desde un
enfoque multisectorial.

La investigacién se hace imprescindible y como hemos visto, desde
diferentes enfoques y campos para tener datos y poder cuantificar el
problema, sus dimensiones, los efectos de las practicas existentes. Un
aspecto innovador seria operar desde la investigacién-accién para do-
cumentar, valorar y reconocer las prdcticas innovadoras o que el mismo
proceso de investigacion pueda dar lugar a la emergencia de nuevas
précticas. Para ello se hace necesario una alianza estratégica de investi-
gadores comprometidos con este tipo de proyectos, como ha sucedido
en Quebec.

La realizacién de jornadas especificas para debatir las précticas y pre-
sentar los resultados sobre su impacto con la presencia de todos los
actores (personas concernidas, profesionales, voluntarios, activistas,
coordinadores de servicios y asociaciones, investigadores, politicos
comprometidos, etc.). Esto requiere pasar del paradigma del «saber
experto» a otro paradigma de que todos los actores tienen un saber,
empezando por los propios sujetos que encarnan la inseguridad ali-
mentaria.

La evolucién de las précticas «tradicionales» aqui, también estd llegando
desde una revision critica, tanto desde el interior de algunas précticas,
como desde fuera, porque no actian tanto sobre las causas, como so-
bre las consecuencias con una clara orientacién asistencialista. Algunas
de las nuevas iniciativas, como por ejemplo, la «despensa o almacenes
solidarios» donde la persona puede escoger los productos y asumir un
coste aunque sea simbdlico (a través de la moneda social) son una evo-
lucién de la ayuda alimentaria tradicional; sin embargo, siguen siendo
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insuficientes, especialmente con respecto al rol que se les asigna a las
propias personas.

El tema realmente pendiente es pasar de una concepcién tutelar desde
la dicotomia inseguridad /seguridad a otra basada en el derecho a la ali-
mentacién. Esta concepcion supone implicar activamente a las personas,
como sujetos individuales o colectivos desde el reconocimiento de sus
saberes y fortalezas a través de darles un lugar y un tiempo para tejer
otras prdcticas que favorezcan la autonomia alimentaria.

Es una buena idea apoyar las iniciativas que surgen desde la autoor-
ganizacién de las personas y familias en situacién de inseguridad
alimentaria. Los profesionales, voluntarios o activistas deben estar muy
atentos a su emergencia, o acompafiar procesos grupales para que pue-
dan generarse. Por ejemplo, en algunas Plataformas de afectados por
las hipotecas (PAH) algunos activistas estdn creando pequefios grupos
de recuperacién de los productos y comida y todo tipo de objetos. Estas
experiencias no sélo contribuyen a su autonomia alimentaria, sino que
permiten aflorar otros valores contrahegemonicos, basados en la reutili-
zacién, el intercambio, la solidaridad, desde otro modelo que cuestiona
las formas dominantes de produccién y consumo.

Tanto los servicios publicos, como las entidades del Tercer Sector deben
plantearse una apertura y una cierta «de-construccién» de lo aprendi-
do para poder acoger y acompafar la transformacién de las précticas
actuales y la emergencia de otras nuevas. Esta apertura conlleva, ex-
plorar y experimentar con las personas y grupos, si cabe, flexibilizar las
normas administrativas y reglamentos para facilitar su desarrollo. Por
ejemplo, para acoger las experiencias de cocinas colectivas en los locales
publicos o en entidades sin dnimo de lucro, acompafarlas con un «in-
terventor social» que acttie como dinamizador de las mismas.

La conexién y retroalimentacion de experiencias desde una légica terri-
torial es otra cuestién pendiente en nuestro contexto. En estos momentos
todo el movimiento de huertos urbanos se ha ido extendiendo de forma
considerable. Sin embargo, no siempre existen contactos entre las diferen-
tes experiencias dentro de un mismo territorio o en territorios cercanos.
Se podria potenciar la creacion de agrupaciones o redes que pudieran co-
nectarlas entre si, como los «reagrupamientos» en Quebec. Estos sujetos
colectivos tienen capacidad para definir las caracteristicas y representan
sus valores y principios sociales, politicos y comunitarios. Este movi-
miento ha potenciado este tipo de précticas con las personas y familias
que realmente lo necesitan, como es el caso de los Jardins collectifs.
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e Para ello cabe potenciar desde diferentes servicios publicos (servicios
sociales, salud, vivienda, empleo) de forma conjunta con el tercer sec-
tor proyectos de desarrollo comunitario en poblaciones y territorios que
han tenido un fuerte impacto de la crisis. Proyectos que permitan hil-
vanar diferentes iniciativas, como sucede en algunos barrios de Quebec,
donde han puesto en contacto los huertos, con los grupos de compra,
aqui podrian ser cooperativas, con talleres sobre nutricién y cocina
realizados de forma conjunta entre las escuelas, las agencias de salud
publica o los centros de salud de los barrios con la implicacién de las
familias a través de las asociaciones de madres y padres. Proyectos de
economia social que combinan la insercién socio-laboral con cantinas o
restaurantes abiertos a todos los ciudadanos a precios muy econémicos,
reduciendo los comedores sociales que son rechazados por una parte de
las personas porque les estigmatizan.

* La figura del organizador comunitario que depende de los servicios
sociales y de salud en Quebec es una figura que se podria potenciar tam-
bién aqui. Por ejemplo, algunos trabajadores sociales de los centros de
atencion primaria podrian tener este mandato especifico. Este operador
social juega un rol central en la creaciéon y sostenimiento de estructuras
de partenariado y mesas de concertacién para crear nuevas précticas,
juega también un rol clave de «conector y ensamblaje» de las diversas
iniciativas impulsadas desde el desarrollo comunitario, poniendo en re-
lacién diferentes actores y servicios y facilitando la multiplicacién de
acciones y practicas.

Los datos aportados en este trabajo apuntan que la inseguridad alimenta-
ria es una realidad que persiste atin en Quebec, a pesar de todos los esfuerzos y
proyectos que se han desarrollado desde la innovacién social desde los ochen-
ta hasta hoy. Las nociones de inseguridad y seguridad alimentaria han servido
para poder nombrar y dimensionar el problema, pero siguen siendo insuficien-
tes. Quiza por ello estdn entrando en otro ciclo de experiencias que también
contienen componentes de innovacién social. Estas iniciativas reemplazan el
concepto de «seguridad alimentaria» por el de autonomia, haciendo hincapié
en el «derecho a la alimentacién» que todo ciudadano deberia tener asegurado.
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RESUMEN

En los 1iltimos afios han proliferado numerosas iniciativas econoémicas basadas en los principios
de la economia solidaria en todas las dimensiones que componen el mercado. Experiencias que,
si logran conectarse e intercooperar entre ellas y con una poblacion cada vez mds sensibilizada
hacia el consumo responsable, serdn capaces de alterar las condiciones perversas del mercado
actual. Sirva este articulo para avanzar humildemente en la definicion y puesta en valor de es-
tas iniciativas econémicas innovadoras que, gracias a la participacion de cientos de empresas y
consumidores/as, estdn logrando articular redes de intercambio de bienes y servicios a partir de
la experimentacion de herramientas complejas del dmbito monetario, de certificacion, de comu-
nicacion o de organizacion. La lectura de este articulo nos permitird acercarnos a esta realidad
en construccion y conocer a través de sus prdcticas los retos a los que se enfrenta para escalar
en su impacto sobre el mercado capitalista.

Palabras clave:

Economia solidaria, mercado, intercooperacién, consumo responsable, participacion, empresa,
red.
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ABSTRACT

In recent years numerous economic initiatives, based on principles of solidarity economy in all
the dimensions which form the social markets, have proliferated. If these initiatives are able to
connect and cooperate with each other and with a population ever more aware of the need to
consume responsibly, they will be able to change the perverse conditions of the current markets.

We hope this article will help in some way to define and make clear the value of these inno-
vative economic initiatives which, thanks to the participation of hundreds of companies and
consumers, are achieving the articulation of networks for the exchange of goods and services
by means of complex tools from areas of monetary policy, certification, communication or or-
ganization.

The information in this article will bring us closer to this developing reality and let us learn
about the challenges that face us in order to increase its impact on capitalist markets.

Keywords:

Solidarity economy, market, cooperation, responsible consumerism, participation, company,
networks.
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1_GQNIEXMJHSBH£ACION

En el nimero 168 de esta misma revista” Carlos Askunze, una de las per-
sonas de referencia de la economia solidaria en Espafia, escribfa un articulo
en el que describia las principales propuestas de transformacién econémica
que emanan de las practicas de la economia solidaria (ES). Una de las que
nombraba como significativas e innovadoras era la de los Mercados Sociales,
un ejemplo paradigmadtico para entender cudl es la aplicacién préctica de los
principios de la ES cuando interconectamos las diferentes iniciativas econé-
micas que impulsamos. De ahi la importancia de abordar el mercado como
escenario principal de transformacién reconociendo que los intercambios eco-
némicos son expresiéon de nuestra interdependencia y que el fin dltimo del
mercado no es el lucro individual, sino el bienestar colectivo y el estableci-
miento de relaciones de confianza, cercanfa y reciprocidad, esto se traduce
en una suerte de desmercantilizacién del propio mercado y de las relaciones
personales. Adjetivar, por tanto, como social al mercado que queremos cons-
truir implica poner en el centro de las relaciones econémicas las personas y la
sostenibilidad de la vida; y poner las bases para hacerlo alcanzable a través
de la aplicacién de los siguientes principios: democracia econémica, justicia,
coherencia entre produccién y consumo, igualdad y derecho a la participa-
cién econdmica. Principios que no sélo se recogen en la carta de la economia
solidaria®, sino que son los que mueven el cambio politico y social actual en
este pais.

El presente articulo tiene la intencién de ayudar a reflexionar sobre nues-
tras practicas. No pretende cerrar ni acotar un concepto que estd vivo por
definicién y que tiene en la diversidad de sus formas de aplicarse una de sus
mayores virtudes. Cada territorio estd aplicando procedimientos, herramien-
tas y estrategias diferentes, pero en todas las experiencias de construccién de
mercado social hay ciertos elementos comunes que nos gustarfa enfatizar, ya
que creemos que son los que aportan un valor social innovador en el desarro-
llo de alternativas econémicas desde la ciudadania.

(1)  Documentacion Social-168 (2013).-P4gs. 97-116. Mas alla del capitalismo: alternativas desde la Economia Solidaria.

(2) La carta de principios de la economia solidaria es un documento de referencia que recoge las bases del enfoque y despliegue préctico
de esta propuesta econémica. Ha sido elaborado después de un largo dialogo por la Red de Economia Alternativa y Solidaria http://www.
economiasolidaria.org/carta.php
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Para lograr que un mercado alternativo vaya creciendo significativamente
dentro del mercado actual y lo vaya contaminando o incluso desplazando se
necesitan al menos tres condiciones:

e Un movimiento social amplio y denso que haga de la economia, y en
concreto del mercado, un campo de batalla fundamental para alcanzar
mejores condiciones de vida, de reparto de la riqueza y de sostenibilidad.

¢ Al menos una organizacién representativa que sea capaz de describir
teéricamente e impulsar en la practica y de forma territorializada las he-
rramientas que permiten articular y fortalecer las diferentes iniciativas
econdmicas de produccién, comercializacién, financiacién y consumo
existentes.

e Una masa critica de consumidores/as responsables que se sientan pro-
tagonistas activos del cambio con sus acciones de consumo.

Actualmente en ninguno de los territorios se dan de forma conjunta y sufi-
ciente estas condiciones como para alterar sustantivamente las condiciones de
mercado, pero si que existen al menos una base de ellos sobre la que se podra
crecer si, obviamente, mejoran las condiciones.

Por un lado la eclosién del 15M como movimiento social en sentido amplio
supuso la constatacion del rechazo social al modelo politico y econémico y un
punto de inflexién en la capacidad de visibilizar las propuestas de la econo-
mia solidaria en general y del mercado social en particular. Y aunque no hay
una centralidad en el 15M que haya apelado al mercado como émbito de inter-
vencién (al contrario que la vivienda, la participacién politica...), su gran onda
expansiva ha hecho crecer en cantidad y calidad a las iniciativas econémicas
alternativas en todos los campos. Unido al 15M cabe destacar la importancia
del ecologismo social y el feminismo en la generacién de una conciencia ciuda-
dana mads proclive al cambio de modelo econémico. Han puesto encima de la
mesa los limites ecoldgicos y humanos de una economia que no cuida ni a las
personas, ni a las comunidades, ni a la naturaleza de la que depende. Gracias
al éxito de estas corrientes junto con la economia social y otras corrientes eco-
ndémicas mds recientes como la economia colaborativa o la del bien comun...,
se ha logrado generar cada vez mayores cotas de conciencia social hacia la ne-
cesidad de practicar un consumo responsable basado en las siguientes grandes
premisas:

* Ajustar los consumos a las necesidades reales: preguntarnos si lo que
vamos a comprar lo necesitamos o no.

¢ Considerar el impacto ambiental, desde el punto de vista del ciclo de
vida del producto que compramos, teniendo en cuenta el conjunto del
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proceso desde la produccion, transporte, distribucién, consumo y los re-
siduos que genera al final de su vida.

¢ Plantear qué tipo de comercio queremos favorecer.

* Asegurar la calidad de lo que compramos, de cara a adquirir bienes mds
saludables y duraderos.

«La idea que subyace tras el concepto de consumo consciente y transformador es
sencilla: no es posible transformar el mundo sélo mediante cambios en nuestro consu-
mo, pero tampoco se puede transformar sin modificar nuestros hdbitos personales»®.

En segundo lugar las organizaciones que representan a la economia soli-
daria como la Red de Economia Alternativa y Solidaria (REAS) o la Xarxa de
Economia Solidaria (XES) en Catalunya han sabido poner en valor las herra-
mientas que venian experimentado desde hace afios y comunicarlas de forma
integrada en una propuesta teorizada en primer lugar por Jordi Garcia Jané.
Es desde la XES y en el marco de un ecosistema econémico alternativo mucho
mads denso que en el resto del estado en el que se imaginan los mercados socia-
les como una herramienta necesaria e innovadora para articular los diferentes
agentes del circuito econémico. Esta base sigue siendo fundamental para com-
prender como dentro de un contexto econémico capitalista la intercooperacién
es un factor esencial de transformacién. Es seguro que el extenso conocimien-
to de la historia del cooperativismo del autor de «La dimensién cooperativa»®
fuese una de fuentes de inspiracién mds importantes para imaginarse los
mercados sociales, ya que en pleno auge del cooperativismo cataldn en los
primeros decenios del siglo XX algunas de las ideas centrales del mercado
social son plenamente reconocibles en aquellas grandes experiencias de inter-
cooperacion. Afios en los que bajo el lema «cooperativicemos la economia» las
centrales de compra, las cooperativas de trabajo, consumidores/as, de vivien-
da,... o distribuidoras adquirieron dimensiones muy importantes.

1.1. Proliferacion de experiencias y necesidad de articularlas

Salvando mucho las distancias, pero encontrando ciertas semejanzas con
otros periodos de eclosién de alternativas econémicas, es importante resefiar
que el diagndstico de partida es clave para entender la importancia que puede

(3) ROJO, J. (2010): Nuevas formas de consumir (en linea). https://www.diagonalperiodico.net/global/nuevas-formas-consumir.html,
acceso 08 de noviembre de 2010.

(4)  GARCIA JANE. J.; XIRINACS DAMIANS, L. M. y VIA LLOP, J. (2006): La dimensidn cooperativa, Economia social y empresa en el siglo
XXI. Barcelona. Icaria Editorial.
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llegar a tener el desarrollo de los mercados sociales en el contexto actual. Son
diferentes causas las que provocan que desde mediados de los afios dos mil se
incrementen de manera sostenida experiencias econémicas basadas en princi-
pios y practicas reconocidas por la economia solidaria como transformadoras
a multiples escalas. Sin reconocer esta consolidacién e hibridacién de procesos
que combinan participacién politica, desarrollo comunitario y consumo alter-
nativo no podriamos llegar a entender fendmenos como el de la cooperativa
de consumidores Som Energfa, la cooperativa de crédito Fiare Banca Ftica o a
mds pequefia escala, los miles de grupos de consumo que proveen de una ces-
ta de productos ecolégicos a miles de hogares de este pais. Las razones, como
decfamos, son multiples. Ante la precarizaciéon del acceso a una renta estable
y suficiente y con un estado de bienestar en claro retroceso se van reactivando
procesos de recuperacién de los vinculos sociales a partir de estructuras pre-
existentes (asociaciones de vecinos, centros sociales,..) para poner en marcha
iniciativas econémicas de base comunitaria que mejoran el acceso a algunos
bienes de primera necesidad. Al mismo tiempo, estas iniciativas, impregnadas
sin duda de una fuerte critica al modelo econémico actual, han roto a nivel mi-
cro la méaxima neoliberal del sdlvese quien pueda y a costa de quien sea.

Ante esta falta de oportunidades, las salidas para millones de personas de
muy diferente condicién se basa en buscar alternativas utilizando una combi-
nacién de palancas propias (saberes, relaciones, recursos econémicos,...) con
las que predominan en el campo institucional de la politicas econémicas, que
se traducen en o emprendes aqui con lo que puedas o te vas del pafs. Ante esta
situacion los datos expresan las dos caras de la moneda. Por un lado se van
cada vez mds j6évenes al extranjero y por otro los emprendimientos cooperati-
vos y el empleo cooperativo ha aumentado desde que comenzé la crisis. Por
un lado se viene reduciendo el salario medio desde que comenzé la crisis y al
mismo tiempo ha aumentado enormemente el consumo de productos ecolé-
gicos.

Es en este largo periodo de ataque a las condiciones materiales de vida
de la mayoria de la poblacién en el que se hacen cada vez mds visibles, y
en todos los campos del mercado, iniciativas econémicas alternativas al mo-
delo neoliberal. En el campo de la produccién, con la generaciéon de sujetos
empresariales de propiedad colectiva y gestién democrética, principalmen-
te cooperativas, que ademds producen con un mayor nivel de conciencia de
las necesidades reales de la poblacién y aplicando criterios de sostenibilidad
social y ambiental. En el campo del consumo, con la creacién, mds o menos
consolidada juridicamente, de espacios colectivos de consumo y distribucién
de cada vez mds productos y servicios: desde servicios financieros éticos a le-
chugas ecoldgicas, pasando por seguros, energia eléctrica o aquellas iniciativas
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basadas en compartir en lo digital (cultura, software) o en lo presencial (asien-
tos de coche, habitacién...). En el campo de la comercializacién, con la eclosién
de redes de trueque, monedas alternativas, distribuidoras o plataformas infor-
madticas. Y en el campo financiero, con el desarrollo de instrumentos bancarios
éticos que recogen el ahorro y lo ponen al servicio del campo productivo.

Tal y como recoge la pdgina web de referencia de los mercados sociales
(www.konsumoresponsable.coop) podriamos resumir los mercados sociales
nacen de:

e La necesidad de transformar las actuales estructuras econémicas hacia
otras que promuevan relaciones de justicia socioambiental.

* La necesidad de sobrevivir, reforzando la intercooperacién entre entida-
des y el apoyo mutuo para minimizar debilidades y visibilizar fortalezas.

¢ El deseo de afrontar y canalizar el crecimiento de entidades producto-
ras de bienes o servicios y de consumidores y consumidoras conscientes
tanto de cardcter individual como colectivo.

APROXIMACION AL TERMINO: ;QUE ENTENDEMOS POR UN MERCADO
SOCIAL?

Sabiendo que hay una realidad emergente que desde la préctica cotidia-
na hace realidad otras formas de hacer Economia, los mercados sociales tal
y como se recoge en su definicién mds utilizada nacen con la idea de articu-
lar «una red de produccién, distribucién y consumo de bienes y servicios que
funciona con criterios éticos, democraticos, ecolégicos y solidarios, constituida
por empresas y entidades de la economia social y solidaria junto con consu-
midores y consumidoras individuales y colectivos. El objetivo es que esta red
permita cubrir una parte significativa de las necesidades de sus participantes
y desconectar la economia solidaria de la economia capitalista, tanto como sea
posible»®.

(5)  Definicion que recoge el portal de referencia de los mercados sociales surgidos en el ambito de REAS: www.konsumoresponsable.
coop
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Podemos encontrar también experiencias con esta filosoffa y objetivos en
el plano internacional, producto del mundo globalizado en el que vivimos,
salpicado por similares casos de exclusién, desigualdad y falta de oportuni-
dades, ante los que urge la bisqueda de alternativas. Destacamos entre éstas
los ejemplos de los Circuitos Econémicos Solidarios Interculturales® en Ecua-
dor, Paraguay y Chile o la red de Compartiendas” en México, por su visién
integral y capacidad de articulaciéon e intercooperacion de los distintos agen-
tes econémicos.

Volviendo al estado espafiol, sefialamos cuatro elementos que combinados
de forma flexible podrian ser los ingredientes minimos que permiten identifi-
car dénde se estd dando la articulacién efectiva de un Mercado Social:

1. Voluntad transformadora de las condiciones de mercado: Un mercado
social lo es porque tiene una inequivoca intencién de cambiar las condi-
ciones del mercado y en la medida de sus posibilidades lograr que éste
sea mds inclusivo, democrético,... Los principios sobre los que se funda-
menta son la base sobre la que se construyen el resto de herramientas.

(6) NUCLEO CULTURAL ESTACION A. Circuitos economicos solidarios interculturales. La sistematizacion de una experiencia. 2010-2012
(en la linea) http://estacion-a.org.py/wp-content/uploads/2013/04/Sistematizacion-2010-2012.pdf

(7) CANAL, M.0.y GUTIERREZ S.L. (2010): «Compartiendas. Red comercial con moneda social» en XV Jornadas de Economia Solidaria,
Zaragoza, Reas Aragon.
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Como consecuencia del aumento de demanda de consumo consciente,
cada vez hay mds iniciativas sostenidas por empresas que promueven
modelos de negocio muy parecidos en su formulacién a los mercados
sociales, pero que se desprenden de su intencién transformadora, por lo
que hay que tener alertas que permitan prevenir posibles confusiones.

2. Una comunidad implicada (consumidores/as empresas): Detrds de un
mercado social hay una comunidad de empresas socialmente responsa-
bles, consumidores/as conscientes y otras organizaciones que trabajan
conjuntamente. Uno de los aspectos innovadores que incorpora la idea
de mercado social es la voluntad de hacer que los intereses de la produc-
cién y del consumo lleguen a un punto coincidente, poniendo valores
como elementos de mediacién. Hay una idea que expresa muy bien este
punto: no podemos ser trabajadores/as de dia y consumidores/as de
noche.

3. Proceso democrdtico de articulacion: Para la articulacién de una inicia-
tiva que constituye una comunidad econémica es necesario poner en
marcha procedimientos democrdticos que, basados en la transparen-
cia, garanticen la participacién efectiva de los diferentes agentes y la
gestion de los diferentes intereses en juego. Son las formas juridicas aso-
ciativas y cooperativas las mds utilizadas como medio para garantizar
legalmente estos procedimientos, ya sea estatutariamente o a través de
reglamentos internos.

4. Combinacién de herramientas de visibilizacién, comercializacién y de
acceso a un consumo responsable. Los mercados sociales implementan
de forma complementaria diferentes herramientas orientadas a activar
y dinamizar las relaciones de intercambio de bienes y servicios entre los
miembros, asi como estrategias destinadas a atraer a nuevos publicos y
empresas a los valores y principios de la ES.

3 MODELOS

3.1. Desde REAS/XES con diferencias: Catalunya, Madrid, Aragon, Euskadi,
Navarra y Baleares

Con una base fuerte comdn y algunas diferencias sustanciales los mer-
cados sociales promovidos por REAS representan actualmente el modelo de
mercados sociales mds reconocibles.

Estos modelos comparten aspectos como:
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* Sistema de certificacién de proveedores (aunque con diferencias en las
herramientas que se aplican).

e (Celebracién de ferias anuales.

¢ (atédlogo comun de bienes y servicios a través del portal konsumores-
ponsable.coop o de www.Mercatecosol.cat en el caso de Catalunya.

* Presupuesto especifico para su desarrollo.
¢ Imagen comun asi como mensajes y soportes compartidos.
Asi mismo, podemos encontrar diferencias como las siguientes:

* Solo en el mercado social madrilefio las personas consumidoras tendran
los mismos derechos de participaciéon orgénica.

e La moneda complementaria es una herramienta que no estd implemen-
tada en todos los territorios. Por ejemplo en Catalunya hablariamos de
ecosoles, en Madrid de boniatos o en Navarra del txampén. Como se
verd mds adelante, cada una de ellas tiene una reglas de produccién e
intercambio diferentes.

* La forma juridica que ampara a los mercados sociales es distinta: en
Euskadi y Navarra es la propia REAS, en Madrid una cooperativa mix-
ta/integral, en Aragén una cooperativa de servicios y en Baleares una
asociacion.

3.2. Mercados sociales del Sur

La red de Mercados Sociales del Sur se crea en 2013 como «apuesta por
la transformacién social a través de un Consumo Responsable. Este proyec-
to sigue siendo de momento una idea, como un paraguas bajo el que se estdn
coordinando una serie de proyectos de economia social y solidaria, que com-
bina espacios de consumo critico de bienes y servicios (con criterios éticos,
democrdticos, locales, agroecolégicos y sociales) y espacios de encuentro des-
de abajo, abiertos a personas y colectivos»®. Actualmente estd constituida por
6 tiendas fisicas ubicadas en 5 localidades del territorio andaluz coordinadas
para poner en comun proveedores, servicios, estrategias...

Se trata, pues, de una estructura joven con nodos a distintas velocida-
des, que por el momento estdn principalmente enfocados a la viabilidad y

(8) CRESPO, B. Los mercados sociales del sur (en linea). https://www.diagonalperiodico.net/blogs/idearia/mercaos-sociales-del-sur.
html, acceso 19 de diciembre de 2013.
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consolidacién de su proyectos particulares, quedando reducida la articulacién
entre ellos al intercambio de informacién y al apoyo esencialmente de cardc-
ter informal.

Bajo esta diversidad se dan algunas diferencias resefiables: la necesidad de
asociarse 0 no para consumir; las formas de asociarse: exclusivamente con el
pago de una cuota o adquiriendo ademds compromisos para con la red y el
resto de entidades; la gestién abierta, colectiva o participada o mds cerrada y
particular; la oferta de bienes y servicios o tan sélo bienes...

Esta red tiene en el horizonte mapeado todo un itinerario por el que seguir
transitando:

¢ Establecimiento de canales de comunicacién para la puesta en comtn
de experiencias y conocimientos.

¢ Consenso en torno a visiones, criterios y tiempos de base.
¢ Elaboracién de sistema de garantias y avales.

¢ Constitucién legal de la red.

¢ Aprovisionamiento via central de compra conjunta.

e Puesta en marcha de créditos intercooperativos...

La potencia que esta red alcance vendrd en gran parte determinada por la
capacidad real de articulacién de los principales agentes del sector en torno a
una hoja de ruta firme y estable, a partir de la que desarrollar estructuras par-
ticipadas y herramientas ttiles para la creacién de un mercado que posibilite
grandes cotas de desconexion capitalista.

ESPACIO DE REPRESENTACION Y PERACION: ASOCIACION ESTATAL

El pasado febrero de 2014 se constituyé en Zaragoza la Asociacién Es-
tatal de Redes de Mercados Sociales. Un espacio de trabajo promovido
desde la REAS que agrupa a cuatro mercados sociales territoriales (Euskadi,
Navarra, Aragén y Madrid), entidades sociales referentes en consumo res-
ponsable y economia solidaria (Ecologistas en Accién, periddico Diagonal
y el Centro de Informacién e Investigacion en Consumo-Revista Options),
y las principales cooperativas estatales de servicios en sectores estratégicos
de consumo, como la banca o la energia (Fiare, Coop57, Som Energia y Se-
guros CAES).
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Esta asociacién se conforma con el convencimiento de que es imprescindi-
ble articularse en diferentes escalas territoriales para multiplicar el impacto del
trabajo que desarrolla. En concreto son cuatro los retos que se plantean:

1. Facilitar a empresas, administracién publica y ciudadania un consumo
responsable y diferenciado en valores y principios al de la economia ca-
pitalista.

2. Posicionar la marca Mercado Social como un referente ciudadano de
consumo responsable implantando un sistema de certificacién y balance
social para todas las empresas de los diferentes mercados sociales.

3. Consolidar las herramientas de dinamizacién del consumo y la inter-
cooperacién, las monedas sociales, las Ferias o el catdlogo de bienes y
servicios.

4. Ayudar en la creacién nuevas empresas sectoriales de &mbito estatal.

5J:IEBBAM1ENIAS—

5.1. Certificacion: Decir lo que hacemos, hacerlo como decimos

Tres premisas interrelacionadas son las que inspiran la construccién de ins-
trumentos de certificacién empresarial en los mercados sociales: transparencia,
coherencia y responsabilidad. El objetivo principal, independientemente del
formato o nombre utilizado (auditoria social, certificacién social o balance so-
cial), es medir el impacto social de las entidades y servir como proceso de
aprendizaje para poder establecer acciones de mejora continua en la biisqueda
de mayores niveles de coherencia.

Desde hace afios diferentes redes y mercados sociales del estado vienen
trabajando para desarrollar operativamente y de forma mds o menos homoggé-
nea sistemas de certificacion que doten de un mayor valor a las entidades, y
por ende a los mercados sociales y la ES. Y es que la confianza ante la ciuda-
dania que desprendan los sistemas de certificacion serd uno de los principales
activos de los mercados sociales en su comunicaciéon publica. Siguiendo este
razonamiento son un pilar fundamental de la construccién de una marca co-
mun de consumo responsable que sea reconocida y valorada cada vez por
mds gente que incorpora hdbitos de vida mds sostenibles. Para facilitar esta
comunicacién desde Madrid se ha construido un sello dindmico en forma de
etiqueta que sirva para que las entidades se pongan en valor transmitiendo la
idea de compromiso y proceso de mejora continuo. La imagen que vemos a
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continuacién seria la etiqueta que darfa como resultado grafico el cuestionario
de autoevaluacion.
ANDAIRA AMORES BERROS
Compromiso con el entorno 93,5% Compromiso con el entorno ¥ 73,5%
Sin dnimo de lucro 0 85% o Sin dnimo de lucro 0%}
Politicalaboral ___ W 79% { ) .. Politica laboral 0 78,33%

. o & Sostenibilidad __ §63% Sostenibilidad 84%

- Cooperacion 88%1 » Cooperacion 158%
nercado . mercado i

ooonacQ., Democracia ___ W75 Social €%  Democracia B 1895%

Las principales caracteristicas del pionero modelo de Balance Social de la
XES describen el camino que estdn siguiendo de forma mayoritaria el resto de
modelos.

* Operativo: Facilita el valor social generado por una entidad con activi-
dad.

¢ Sencillo: Lo pueden cumplimentar los mismos miembros de la organiza-
cion.
¢ Abierto: Se podrdn incorporar nuevos dmbitos e indicadores.

¢ Participativo: En su realizacién participan todos los miembros de la or-
ganizacion.

e Periédico: Creado para hacerlo cada afio y ver la realidad de la organi-
zacion.

¢ Universal: Dirigido a todas las organizaciones con actividad econémica.

5.2. Monedas: Instrumentos de intercambio para el cambio

En los ultimos afios ha habido un auge a nivel mundial de monedas no
oficiales, «instrumento(s) que reemplaza(n) a la moneda oficial en grupos
humanos que actian como productores y consumidores en circuito cerrado,
eliminando asi el obstdculo de la escasez de dinero. A diferencia de la oficial,
la moneda social no tiene interés, ni ofrece ventajas al ser acumulada, por lo
cual le sirve a la produccién y no a la especulacién. Promueve la distribucién
de la riqueza y no su concentracién, como ocurre en la economia dominante»".

(9) RED LASES, «Otra economia ya existe, otra economia es posible» en FSM 2006.
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En el estado espafiol se cuentan por decenas las iniciativas’” de esta in-
dole que han ido surgiendo e innovando diversas férmulas monetarias desde
1997, afio en que que arrancara el Zoquito en Jerez, C4ddiz. Dentro de este
amplio fendmeno encontramos diferentes categorias y denominaciones: alter-
nativas, sociales, locales o complementarias, entre otras. La profundizacién en
estas categorias excede el propédsito del presente estudio, por lo que nos cen-
traremos exclusivamente en aquellos ejemplos relacionados con los mercados
sociales, donde estas experiencias de apropiacién econémica y financiera por
parte de la sociedad resultan claves para la consecucién de un circuito integral
de autosuficiencia econémica. Dentro de esta categoria podemos encontrar los
siguientes tres grupos:

a) Monedas creadas por los mercados:

Quiza las dos experiencias mds consolidadas sean el boniato de Madrid y
el EcoSol de Catalunya, en funcionamiento desde 2012, respectivamente. Con
formato electrénico para el dia a dia y en papel durante las ferias, ambas han
sido creadas para fortalecer el mercado social, con el fin de evitar fugas de ca-
pital fuera del propio circuito.

Una de las particularidades de la moneda madrilefia es que con cada com-
pra se aplica una bonificacién a los consumidores, un porcentaje de boniatos
que adquiere la persona que consume. Esta bonificacion, que funciona a modo
de descuento, y la posibilidad de pago también en euros permiten una incor-
poracién progresiva dentro del mercado social de empresas provenientes del
mercado convencional™. El volumen de actividad registrada hasta el momen-
to ha sido de algo mds de 75.000€ /boniatos, la mayoria de esta cifra en euros,
no en vano todas estas transacciones han sido fuente de creacién de boniatos.

El EcoSol es la moneda que pone en funcionamiento la XES con el apoyo
de la Fundacién Stro y la Federacién de Cooperativas de Catalunya con tres
objetivos fundamentales’”: ser un sistema de crédito mutuo entre prosumido-
res de ESS, servir de medio de pago de cardcter permanente para la compra
de bienes y servicios de ESS por parte de consumidores responsables y servir
como medio de pago de cardcter puntual para la compra de bienes y servicios
dentro de las ferias de economia solidaria. Tras una fase de implementacién
del sistema de crédito mutuo entre entidades prosumidoras, se abre como no-
vedad la participacién al mercado a consumidores individuales, que podrdn

(10) Para més informacion de estas iniciativas se recomienda: vivirsinempleo.org

(11) HENANDEZ, T., «Mercado social: construir y experimentar proyectos econdmicos y alternativos» Papeles de relaciones ecosociales
ycambio global, 2012, n° 118, pp. 126-127.

(12)  http://issuu.com/mercatecosol/docs/ecosol_web

| Documentacion Social 174
\




Los mercados sociales. La economia solidaria en accion transformadora 5

intercambiar euros por ecosoles y realizar compras online y mediante una
aplicaciéon para moviles y tablets.

A caballo, entre este apartado y el siguiente, encontramos el Txanpon, que
nace como moneda especifica de uso en las ferias del mercado social de los
barrios de Txantrea y Casco viejo de Pamplona, impulsado por REAS y co-
lectivos sociales de sendos barrios: Txbizi y Auzoko. Pretende, no obstante,
extenderse y convertirse en una herramienta cotidiana de uso en el mercado
social, activandose en el conjunto de entidades del Mercado Social para llegar
a implicar a comercios de las zonas donde hay movimiento social de barrio
o pueblo, para que se comprometan progresivamente con la utilizacién de
los servicios y productos del mercado social. Con una circulacién de 36.000
txampones desde su lanzamiento a finales de 2013, aspira a recuperar valores
como la calidad, la defensa de pequefios productores en materia de soberania
alimentaria o el respeto al medio ambiente en la produccién de los alimentos.

b) Monedas que confluyen con los mercados:

Al calor de la efervescencia de iniciativas de reapropiacién social de la eco-
nomia, se dan cruces entre proyectos convergentes que buscan, en la sinergia
y en el apoyo mutuo, una forma de proyectarse mds alld de sus experiencias
y objetivos concretos, hacia la construccion de estructuras sélidas y comple-
jas que posibiliten otras formas de vida mads vivibles. Es en este marco donde
proyectos de moneda como el Eusko y el Ekhi, impulsados por la Asociacén
Euskal-moneta y Desaskundea (la red de decrecimiento de Bizkaia), inician
confluencias con experiencias de mercado social como la de Euskadi.

El eusko de Iparralde se crea para «relocalizar la economia, como ins-
trumento local, social, ecolégico y euskalduna»™ y tras afio y medio de
funcionamiento cuenta con cerca de 3.500 personas asociadas y 600 comercios,
asi como ha generado una conversiéon de 350.000 euros a eusko y unas 300
nuevas relaciones comerciales.

El Ekhi por su parte, que opera en toda Bizkaia, se define como «una mo-
neda ecoldgica, socialmente justa, feminista que promueve la lengua y culturas
locales»"™ y desde el pasado marzo en que saliera a la calle arroja datos como
éstos: mds de 221 personas usuarias, 47 entidades adheridas, y 8.000 ekhis mo-
vidos (actualmente 5.400 en circulacion).

(13) BUTRON, A., «Mercado Social y Moneda Social en Euskal Herria», en: VIl Jornadas Internacionales de Economia Solidaria, REAS
Navarra, Pamplona, abril de 2014.
(14)  ASKUNZE, C., «<Mercado Social y Moneda Social en Euskal Herria», en: VIl Jornadas Internacionales de Economia Solidaria, REAS
Navarra, Pamplona, abril de 2014.
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Ambas experiencias comparten fines solidarios, ya que destinan parte del
dinero detraido por el cambio a euros o la oxidacién de la propia moneda a
organizaciones sociales. Por el momento, no obstante, la relacién entre estas
monedas y las entidades constituyentes del mercado social es esencialmente
puntual y se da mds por voluntad de algunas entidades que como estrategia
general del mercado, como ocurre en el caso del boniato y el ecosol.

¢) Monedas que crean protomercados:

También lanzada por la red de Decrecimiento de Sevilla, encontramos el
caso del Puma, donde la propia prédctica monetaria y el desarrollo comunita-
rio generado han devenido en una experiencia de protomercado. Basada en el
crédito mutuo, donde el tinico respaldo de los saldos es la confianza en la re-
ciprocidad y capacidad de la comunidad para responder a sus necesidades"”,
no se puede adquirir por el cambio de euros, sino que sé6lo se respalda por la
prestacion de un bien o servicio. La tinica ocasién en que se pueden cambiar
euros por pumas es en la feria mensual del Mercapuma, cuya financiacién en
euros se redirige a la central de abastecimientos (donde poder adquirir bienes
de primera necesidad de alimentacién, higiene y limpieza en pumas), la reha-
bilitacién de la casa palacio en la que se ubica y a la caja de cuidados (que se
encarga de remunerar las aportaciones al comtn, asi como de financiar pro-
yectos sociales, gestionar una bolsa de trabajo e intermediar en la resolucién
de conflictos de la comunidad).

5.3. Ferias: visibilidad y empoderamiento colectivo

Las ferias de economia solidaria son espacios de comercializacién donde
adquirir productos y servicios, lo que las convierte en importantes instru-
mentos de visibilizacién para aquellas entidades que constituyen el mercado
social. Esta visibilidad adquiere especial importancia en el circuito econémi-
co alternativo, que busca darse a conocer ante la sociedad y «demostrar que la
cotidianidad del consumo de cualquier ciudadano puede hacerse dentro de la
ES y esta accién marca la diferencia»".

Pero ademds, estos eventos ganan valor en el encuentro, donde se produce
una toma de contacto fisico con el mercado, donde poner caras y conocer con
detenimiento cémo son esos proyectos con los que nos relacionamos o quere-
mos relacionar econdmicamente. Algo levante cuando las empresas no buscan
la maximizacién de los beneficios ni las personas consumidoras la minimizacién

(15)  RIVERO, M., «<Monedas sociales, tejiendo comunidad» E/f topo, abril-noviembre 2014, n° 6, p. 6.
(16) MELLADO, R., ;Consumes como piensas? (en linea) http://blogs.elpais.com/alterconsumismo/2013/10/consumes-como-piensas.
html, acceso a 21 de octubre de 2013.
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del precio de compra, sino que ambas persiguen otros valores dentro de la re-
lacién comercial, atendiendo al «cémo», «quién» y «dénde». Se encuentran asf
proyectos, personas y también ideas. Comercio justo, mercado social, economia
social y solidaria en las administraciones locales, soberanifa alimentaria, banca
ética, trabajo y sostenibilidad, monedas sociales..., son algunos de los ejes de
debates que se dan cita en estos espacios de confluencia e intercambio de sabe-
res donde construir también estrategias y agendas comunes.

Aunque las ferias de cada territorio tienen particularidades y trayectorias
propias comparten una misma légica, de modo que cualquiera de éstas podria
hacer suyos objetivos como los de la Fira d’Economia Solidaria"”:

¢ Dar a conocer qué es la economia solidaria y las soluciones que aporta
a las necesidades materiales de las personas en su vida cotidiana.

e Divulgar las alternativas que aporta la economia solidaria a la crisis,
tanto a corto plazo para cubrir necesidades urgentes, como medio y lar-
go plazo para salir del capitalismo.

¢ Dar visibilidad al tejido comercial y empresarial de la economia social y
solidaria.

¢ Incrementar la conciencia de «sector econémico» entre las protagonistas
de iniciativas de economia solidaria.

¢ Fomentar la intercooperacion entre los agentes de la Economia Solidaria.

* Aumentar el niimero de personas y organizaciones comprometidas en
las iniciativas de economia solidaria, como consumidoras, proveedoras
ahorradoras o emprendedoras.

¢ Consolidar como un referente periédico del mercado social.

Como se comentaba anteriormente, cada feria responde a las necesidades
y particularidades de su mercado, adquiriendo sello propio bajo estas espe-
cificidades. Algunas se realizan de manera anual y tienen amplia proyecciéon
geogréfica (con mayor envergadura en materia de gestién y volumen de asis-
tentes, actividades...), mientras que otras se celebran mensualmente y se
circunscriben a los barrios en que se ubican (el caso de Txantrea y casco viejo
de Pamplona por ejemplo). Las hay que operan con moneda propia, mientras
que otras atin no han emprendido ese camino... Partiendo de estas particulari-
dades, ofrecemos algunas cifras para aportar una aproximacién sobre algunos
de sus resultados:

(17)  http://www.firaesc.org/

Documentacién Social 174 |
\

111

&= )

fpiSouoy

Pz

14}



m{}

1 fp1S0UOTAT

D1

iz

112

5 Blanca Crespo Arnold y Fernando Sabin Galan

Barcelona 196 17.000 30.500 ecosoles
Bilbao 39 4.561 14.052 euros
Madrid 124 15.000 42.000 boniatos
Pamplona 60 3.527 11.209 txampones
Zaragoza 40 5.000

Datos de las ferias de 2014

Mas alla de lo cuantitativo, se busca también el empoderamiento en lo
colectivo, el reconocerse y reafirmarse por parte de quienes forman parte, y
sentir asi la fuerza y potencia que se genera producto del encuentro masivo.
En esta linea arrancaba el discurso inaugural de la feria de Navarra: «venimos
a visibilizar, reivindicar y demostrar que otro mundo no sélo es posible y ne-
cesario, sino que ya se estd construyendo, que ya hay alternativas, que hay
millones de personas haciéndolo posible, reapropidndose del espacio ptblico,
del espacio econémico, a contracorriente. Somos una realidad, sumamos mds
de 50.000 personas socias, 10.000 trabajadoras contratadas y méas de 1.500 enti-
dades organizadas alrededor de la economia solidaria»“?.

5.4. Comunicacion: proyectar hacia fuera, articular para dentro

Para que el mercado social adquiera tintes transformadores precisa de una
masa social significativa que posibilite la satisfaccion del mayor ntimero de
necesidades dentro de éste, objeto para el que la comunicacién se erige como
una herramienta esencial. Existe una necesidad, por tanto, de proyectar hacia
afuera, de visibilizar la existencia de otra cultura de produccién y consumo de
cardcter responsable y superar a medio plazo la barrera de los ya convencidos
hasta llegar a un publico general menos concienciado.

(18) REY, C. Sesion de apertura de las VIl jornadas internacionales de Economia Solidaria, |l Feria de Economia Solidaria de REAS
Navarra, Pamplona, 26 abril de 2014.
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Pero ademads el mercado social se sirve de ttiles comunicativos para articu-
lar en su interior a quienes ya forman parte, con la pretensiéon de construir una
estructura transparente y participada, gestionada colectiva y horizontalmente,
a través de la que fortalecer el tejido y fomentar la intercooperacién y cohesiéon
interna.

Para la consecucién de ambos objetivos el mercado social cuenta con una
serie de soportes comunicativos fisicos y telemédticos. En primer lugar y como
elemento articulador de la actividad comercial del mercado, encontramos el
portal online, que pretende ser, ademds de plataforma de intercambio, el es-
pacio virtual de informacién y formacién, donde ir construyendo imaginarios
y conocimientos compartidos. Asi mismo, el mercado social emplea las redes
sociales como instrumento no sélo de difusién hacia un piblico amplio y ex-
terno, sino también como lugar para el debate y didlogo entre las entidades y
personas que constituyen el mercado. Por dltimo, se sirve tanto de materiales
fisicos, tales como: carteles, libros de catdlogos de entidades, bienes y servi-
cios, merchandising..., como de la propia participacién de sus miembros en
charlas, foros o mesas.

6 RETOS

Los mercados sociales tienen ante si innumerables retos para ser una apues-
ta que transforme las relaciones de mercado y transcender de las personas y
colectivos que ya estdn convencidos de que un cambio de modelo econémico
es necesario para sostener nuestras vidas de forma digna y deseable; de todos
ellos remarcamos los que creemos son mds importantes en estos momentos.

En primer lugar nos enfrentamos al reto de la escalabilidad. Si no se logran
escalar las experiencias de mercado social su impacto transformador tende-
rd a reducirse y circunscribirse cada vez mds a circuitos endogdmicos. Por la
propia definicién de estos procesos que intervienen sobre el mercado una de
sus apuestas de partida es lograr activar de manera simultdnea oferta (mds
empresas democréticas) y demanda (mds consumidores/as) en el marco de
un nuevo paradigma econdémico que emerge en un entorno claramente hostil.
Quizd el enorme crecimiento del consumo y la produccién de productos eco-
16gicos en los ultimos afios"” pueda servirnos de referente para explicar lo que
tratamos de enfatizar. Si nos imagindramos un crecimiento similar en otros

(19) Seguin datos aportados por la asociacion Ecovalia. Espafia ha aumentado un 7 por ciento su gasto en productos ecoldgicos desde
2011. Ademés afirma que el 35% del ecolégico consumido en Europa es espafiol, lo cual comporta un aumento constante en la capacidad
de produccion.
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sectores de consumo igualmente importantes como el bancario, energia, tele-
comunicaciones, ropa, servicios profesionales, cultura... estariamos hablando
de un movimiento capaz de influir en la economia del pafs de manera mds in-
tegral.

De este objetivo de base se deducen otros retos a conseguir, como son
la mejora de las herramientas, la innovacién respecto al campo organizati-
vo y la financiacién. En efecto, en primer término, se hace preciso consolidar
las herramientas que como hemos visto estd poniendo en marcha el merca-
do social, y entre éstas, destacamos las implementaciones en el campo de
la comunicacién, por su importancia estratégica y su beneficio extensible al
resto de herramientas. Se han de mejorar las estrategias de comunicacién, a
partir de un uso de lenguaje accesible y de una informacién simplificada, ac-
tualizando los mensajes que trasladamos y los soportes que utilizamos. Un
elemento importante que puede servir de aglutinante comunicativo es la po-
sibilidad de avanzar en la consolidacién de una marca comun basada en los
sistemas de certificacién que actualmente utilizamos. Una marca que genere
valor y distincién a aquellas empresas que estdn haciendo muchos esfuerzos
por ir contra el devenir natural del mundo empresarial, que sea reconocible
y valorada por los y las consumidores, siendo sinénimo de calidad, respeto y
dignidad econémica.

Por otro lado, se ha de seguir experimentando con estructuras de gestién
y organizacién que acompafien los valores de base. La innovacién en el cam-
po organizativo viene del lado de los mercados sociales de Aragén y Madrid,
donde se ha tratado de dar un paso adelante constituyendo cooperativas que
permitan operar bajo criterios mds sdlidos de participacién, transparencia y
eficiencia. Al constituirse como empresas, en este caso cooperativas, remarcan
la voluntad inequivoca de operar al servicio de los intereses de los socios/as
poniendo los recursos disponibles en su beneficio. Este es, sin duda, un campo
de experimentacién y prueba que ain tiene mucho recorrido, pero la iniciativa
de unir en un mismo espacio de discusién politica y estratégica de construc-
cién de mercado a consumidores/as individuales o colectivos con empresas
tiene un gran valor de futuro.

En tercer lugar cabe destacar el reto de la suficiencia econémica, ya que
sin recursos econémicos habrd muy pocas posibilidades de escalar apoyando
a la consolidacién de un tejido productivo muy fragil. Es precisamente la fra-
gilidad de estas empresas las que en general les impide apostar con mayores
medios humanos y econémicos a la construccién del Mercado Social. De nue-
vo son los y las consumidores (incluidas las empresas) las que siendo muchas
y aportando poco podrdn impulsar y sostener el mercado social en los retos
que se propone.
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Paralelamente a esta pretensién de crecimiento, el mercado social como
la ES tienen como reto permanecer apegados a las propuestas tedrico préc-
ticas de los movimientos sociales y seguir retroaliméntandose de corrientes
de pensamiento convergentes como la economia feminista, el ecologismo o
el decrecimiento. Es en este marco donde el mercado social debe seguir cues-
tionando el propio concepto de «mercado» y su asociaciéon exclusiva con: lo
que acontece en el espacio publico, las mal llamadas actividades «producti-
vas» y lo que se intercambia en el plano monetario. Asi, como se reivindica
desde la economia feminista y la economia de los cuidados®, si pretende
una transformacién verdadera de las estructuras en las que se sustenta el ac-
tual sistema econémico (y no reproducirlas bajo tintes éticos y solidarios), el
mes tiene como reto acompafiar el debate sobre qué consideramos trabajo y
qué trabajos son socialmente necesarios y, por tanto, aptos para incluirse en
un mercado que se denomine social. En este ejercicio analitico se hace preci-
so incluir a los hogares como agentes econémicos y los trabajos de cuidados
actualmente no remunerados en su «triple papel econémico: ampliacién del
bien-estar, extension del bien-estar y seleccién de la parte de la poblaciéon
que se integra en el mercado como fuerza laboral»®". Se introducen asi desde
una dimensién cuantitativa tareas invisibilizadas de adquisicién, transfor-
macién y mantenimiento de lo producido en el mercado convencional, asi
como otras de pura generacién de nuevos recursos, como otras de indole
cualitativo de adaptacién y personalizaciéon y que atienden también a lo afec-
tivo y relacional.

Asi mismo se enfrenta a otros retos dibujados por corrientes como el eco-
logismo y el decrecimiento®™, que ponen en cuestion las 16gicas productivistas
y de consumo. Desde ahi, instan a cambios sustanciales del modelo econémi-
co, tales como: la priorizacion de la produccién artesana (intensiva en mano de
obra y de bajo consumo de recursos fésiles), la jornada de 21 horas (que per-
mita la conciliacién con la vida y que ponga en valor los tiempos de cuidados
y ocio), los ciclos de produccion acordes a los ritmos de la naturaleza (que ten-
gan en cuenta las tasas de renovacién, sustitucién y asimilacién); el descenso
en el consumo de recursos materiales y energéticos (a través de canales cortos
de comercializacién), la desmercantilizacion de la economia a través del con-
sumo colaborativo, la economia del don...

(20)  Vease por ejemplo, CARRASCO, C. (2014): «Economia, trabajos y sostenibilidad de la vida» en REAS EUSKADI, Sostenibilidad de la
vida. Aportes desde la economia Solidaria, Feminista y Ecologica. o AJENJO, A. (2013): «Economia feminista: los retos de la sostenibilidad
de la vida», Revista Internacional de Pensamiento Politico, | Epoca - Vol. 8, 15-27.

(21)  PEREZ OROZCO, A. (2014): Subversién feminista de la economia. Aportes para un debate sobre el conflicto capital-vida, Madrid:
Traficantes de suefios.

(22) Para leer sobre estos planteamientos se recomienda: http://florentmarcellesi.eu/
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En definitiva, el mercado social no sélo ha de mejorar los procedimientos
y herramientas de las que se dota para convertirse en una alternativa viable y
multitudinaria, forma en la que realmente adquiriria sentido, sino que ha de
seguir cuestiondndose e inventdndose, en un didlogo continuo con los movi-
mientos y la ciudadania critica, para romper definitivamente y de base con las
l6gicas econdémicas capitalistas en pro de otras que pongan las personas y vida
en el centro.
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RESUMEN

En las ultimas décadas se estdn produciendo importantes cambios que han generado Nuevos
Riesgos Sociales (Beck, 1998), como son el incremento del desempleo y de la exclusion social.
Sus impactos se han incrementado a causa de la crisis, generando notables diferencias entre
territorios. En el Distrito Sur de Cérdoba, muy afectado por la crisis, en 2013 se ocupd un edi-
ficio puiblico en desuso que ha sido transformado en Centro Social. Dadas sus caracteristicas y
el impacto social y politico que generd, este trabajo lo convierte en objeto de estudio y lo aborda
mediante técnicas de investigacion cualitativas: entrevistas en profundidad. En concreto el pa-
pel lo analiza como una innovacién social. Las acciones que allf se desarrollan y la metodologia
adoptada para su funcionamiento son el resultado de una accion de desobediencia civil y del
principio de autogestion.

Palabras clave:

Riesgo social, exclusion social, innovacién social, desobediencia civil, autogestion.
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ABSTRACT

In recent decades, significant changes are occurring that have generated new social risks (Beck,
1998), such as increasing unemployment and social exclusion. Their impact has increased be-
cause of the crisis, what has generated remarkable differences between areas. In the Southern
District of Cérdoba, hardly hit by the crisis, a public disused building, which has been trans-
formed into a social center, was occupied in 2013. Given its features and the social and political
impacts that generated, the case is treated as an object of study and addressed by qualitative
research techniques: in-depth interviews. Specifically, the paper analyzes it as a social innova-
tion. The actions that take place there and the methodology adopted for putting it in operation
are the result of an act of civil disobedience and the principle of self-management.

Keywords:

Social Risks, social exclusion, social innovation, civil disobedience, self~management.
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1 INTRODUCCION

En los dltimos afios estamos asistiendo a procesos de cambio social cuya
magnitud y visibilidad se han incrementado a consecuencia de la crisis. Se trata
fundamentalmente de la transicién a una economia terciarizada y globalizada
que genera Nuevos Riesgos Sociales (Beck, 1998). Entre ellos se encuentran el
envejecimiento demogréfico, los cambios en la estructura y dindmica de los
hogares, y el incremento del desempleo y de la exclusién social, que son los
que nos ocupan. Diferentes estudios y encuestas” nos permiten cuantificar la
incidencia de estos fenémenos en los territorios y observar sus impactos, que
son cada vez mayores.

En Andalucia, la tasa de paro ha pasado del 25,26% en el segundo trimes-
tre de 2009 al 34,74% en el segundo trimestre de 2014. En Cérdoba, esta tasa
subi6 del 27,75% al 33,35% en ese mismo periodo. Esta situacién es bastante
mads grave en el Distrito Sur de dicho municipio, pues segtn el Estudio diagnos-
tico sobre condiciones de vida de la poblacién en el municipio de Cérdoba, realizado
en 2009, el 32,3% de los hogares del Distrito Sur tenfa alguna persona en paro
y el 20,9% tenia a todos sus miembros activos en paro, porcentajes mds altos
que en el resto de los Distritos. Asimismo, el 32,1% de los trabajadores tenfa un
contrato temporal y el 7% tenia un trabajo irregular. No es sorprendente, por
tanto, que en el 33,2% de los hogares del Distrito Sur se considere el desem-
pleo como el principal problema que les afecta, y en el 13,4% que sus ingresos
son insuficientes para vivir. Ademds de altas tasas de desempleo, el Distrito
presenta las mds altas cotas de vulnerabilidad social del municipio, ya que el
60,3% de los hogares estaba en esa situacién y el 12% en situacién de exclu-
sién social.

Al incremento del desempleo, la vulnerabilidad y la exclusién social, se
suman los efectos de la retirada del Estado del bienestar, que ha contribuido
a deteriorar las condiciones de vida de los hogares del distrito, por ejemplo:
los recortes en la Ley de Atencién a la Dependencia, la rebaja en duracién y
cuantia de las prestaciones por desempleo y la Retirada del Estado de la finan-
ciacion del Plan Concertado de Servicios Sociales, encargados de Prestaciones
Bésicas. Todo ello se traduce en una reduccién significativa de los ingresos de

(1) Encuesta de Condiciones de Vida. Encuesta de Poblacion Activa 2009 [IT-2014 IIT. INE.
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los hogares mds vulnerables y en el notable empeoramiento de sus condicio-
nes de vida.

Los Servicios Sociales no logran dar respuesta a las necesidades de los
ciudadanos, que esperan durante meses a ser atendidos. Asi, instituciones be-
néficas como Cdritas u otras organizaciones atienden a mds ciudadanos cada
afio. Concretamente en el Distrito Sur, las organizaciones del Tercer Sector son
muy importantes debido a la desigualdad estructural de la Zona.

Es en este contexto socioecondmico y en este dmbito territorial, el Distri-
to Sur del municipio de Cérdoba, donde se desarrolla el caso que analizamos
en este trabajo. Se trata de la ocupacién por un grupo de activistas del edificio
abandonado del Colegio Rey Heredia y su transformaciéon en un Centro So-
cial. Este hecho ha tenido un notable impacto en el debate politico y social de
la ciudad por tratarse de una accién muy diferente a las que se producen ha-
bitualmente en Cérdoba. Dado su origen y su naturaleza, nos preguntamos si
esta acciéon puede ser analizada realmente como una innovacién social y si es
asi, cudles son sus principales impactos y sus limites.

Para ello se ha entrevistado a informantes clave, buenos conocedores de
los protagonistas y de los hechos. Asimismo, se ha entrevistado a la Delega-
da de Participacién Ciudadana del Ayuntamiento de Cérdoba, al Portavoz
de los activistas y al Presidente de la Junta de Distrito Sur, que son los prin-
cipales actores de esta situacion. Ademds, se ha realizado una exhaustiva
revision del tratamiento que ha recibido esta accién en la prensa local para
contextualizar el discurso de los actores y conocer qué discursos refleja y/o
potencia.

EL PROYECTO CENTR IAL REY HEREDIA

En 2010 los colectivos que habian ejercido actividades de atencién social
durante afios en el Distrito Sur perdieron «La Casa Ciudadana», su espacio de
reunién, que se cerré para ser rehabilitada en el marco del Programa Urban
Sur Cérdoba. A partir de ese momento celebraban las reuniones en bares o en
otros espacios considerados claramente inadecuados para el desarrollo de sus
actividades.

A mediados de 2011 el colegio ptblico Rey Heredia, situado en el entorno
de la Calahorra, quedaba sin uso y segun consta en el Plan General de Orde-
naciéon Urbana (PGOU) del Ayuntamiento de Cérdoba, su futuro pasaba por
la demolicién junto a otros edificios al objeto de transformar todo ese espacio
en una Gran Plaza.
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Durante este tiempo, los colectivos habfan solicitado al Ayuntamiento
el edificio del Colegio para desarrollar alli su actividad ante la pardlisis del
Proyecto de rehabilitaciéon de la Casa Ciudadana, pero nunca obtuvieron res-
puesta definitiva. Asi, en octubre de 2013, activistas de la Asamblea Acampada
por la Dignidad (compuesta por activistas de diferentes colectivos, Plataforma
Frente Civico, Equo y colectivos de parados de la zona, entre otros) ocuparon
el edificio y «han convertido el edificio abandonado del antiguo colegio en un
centro social para el barrio del Sector Sur en menos de 24 horas» (Cordépolis,
6 de octubre de 2013).

No se trata de un acto improvisado, bien al contrario da cuenta de un pro-
yecto de intervencién social, bien planificado e implementado por parte de
la sociedad civil del Distrito en el que se pueden identificar tres fases: en la
primera se realiza la ocupacién y el acondicionamiento fisico del edificio aco-
metiéndose reparaciones y mejoras de todas las instalaciones. En la segunda,
se ponen en marcha las actividades, principalmente el comedor social, que
atendia a unas 100 personas al dia. En la tercera fase, comienzan las actuacio-
nes de legitimacién social del Proyecto y de activismo. Se trata de presentar al
resto de la ciudad la gravedad de la situacién, para lo cual utilizan un mensaje
directo: «mucha gente pasa hambre y estd desesperada: tenemos que actuar».
Se designa a un portavoz del Proyecto que informa en todas sus intervencio-
nes publicas sobre las actividades que se desarrollan en el centro y pone de
manifiesto la pasividad de las instituciones ante la exclusién social. A conti-
nuacién veremos brevemente cada una de estas fases.

2.1. Puesta en marcha del Proyecto: la accion de desobediencia civil

El Proyecto del Centro Social Rey Heredia se materializa como consecuen-
cia de una accién de desobediencia civil que persigue transformar la realidad
degradante a la que se enfrentan muchos ciudadanos, victimas de la vulnera-
cién de sus Derechos Humanos®, que consiste en: la ocupacién del Colegio y
la organizacién de protestas y movilizaciones constantes desde un absoluto
rechazo a la violencia.

Se trata de una accién colectiva que busca demostrar ptiblicamente la injus-
ticia respecto al uso del espacio ptblico y de la ley, con el objetivo de derogarla
o modificarla (Tamayo, 2005). Es una accién particularmente innovadora «por-
que pone en evidencia los errores o engafios que los ciudadanos ven en las

(2)  «La solemne Declaracion de Derechos Humanos dice que todo ciudadano tiene derecho a la rebeldia en caso de que sus politicos
estén aplicando politicas injustas y autoritarias. Si ese no es el caso nuestro... injustas, y autoritarias desde hace unos meses también»
(Portavoz del Centro Social Rey Heredia).
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normas reglamentadas constitucionalmente» (Esteban, 2011). Estas circunstan-
cias se dan cuando las leyes son: injustas, ilegitimas o invdlidas (Bobbio, 1982).

Si seguimos la clasificacién de Bobbio sobre los tipos de actuacién ciuda-
dana ante la ley (1997), para el andlisis de esta actuacién de la ciudadania del
Distrito Sur de Cérdoba, habria que destacar que es: comisiva, porque lleva
a cabo actuaciones que estdn prohibidas; colectiva, porque es llevada a cabo
bajo el acuerdo y la responsabilidad de un buen nimero de colectivos de la
sociedad civil; piiblica, porque se muestra a los ojos de la ciudadania y de los
poderes publicos, es mds difunden sus acciones a través de los medios de
comunicacion; pacifica, porque rechaza explicitamente el uso de la violencia
pasiva, porque se aceptan las consecuencias del incumplimiento, y parcial, por-
que inicialmente estd en contra de una politica municipal.

Una cuestién interesante a destacar es que en el Centro Social Rey Heredia
se ha elaborado todo un discurso identitario, compartido y sélido en el que, por
ejemplo, se justifica la desobediencia civil con argumentos muy elaborados que
bien se podrian acomodar a la argumentacién de Singer (1985). Como es sabi-
do, para este autor existen argumentos en contra de la desobediencia, como es la
posibilidad de derogar la Ley. Sin embargo, profundizando algo mds en el fené-
meno, el autor contrapone dos argumentos de peso que dan cobertura tedrica a
la desobediencia cuando se considera que una ley es injusta, que se encuentran
explicitamente en el discurso del Centro Social analizado. El primero se basa en
que, mientras la derogacién es una situacién tedrica, los efectos que produce son
reales. El segundo parte de la propia legitimidad del gobierno para legislar, a lo
que Singer responde, como asi lo hacen los sostenedores del Centro social anali-
zado, que los gobiernos legitimos, y plurales incluso, también cometen errores.

Ademads de la dimensién juridica, la desobediencia civil tiene otros matices.
Podriamos decir que se trata de un conflicto en torno al cambio, «alrededor de
aquel que no se adopta desde el gobierno cuando es imperioso hacerlo o en
funcién de que si es llevado a cabo por el poder de turno, pero fuera de lo que
se considera la tradicién normativa de esa comunidad» (Arendt, 1998). Ambas
posturas estdn también presentes en el discurso de los activistas que organiza-
ron el Proyecto que analizamos. En primer lugar, fundamentan su actuacién
en el hecho de que el gobierno municipal no adopta las medidas necesarias
para garantizar las necesidades bdsicas a la ciudadania. En segundo lugar, cri-
tican que aquellas que si se han adoptado perjudican sus intereses y generan
atn mads desigualdad.

Por otra parte, aunque se trata de una accién colectiva, encontramos moti-
vaciones derivadas de la experiencia individual de la desigualdad de muchos
ciudadanos, que se manifiesta como disonancia cognitiva (Festinger, 1957)
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que finalmente se resuelve con actitudes empdticas. Asi, pues, la Acampada
Dignidad se posiciona del lado de los excluidos y da cobertura a dicho po-
sicionamiento con una argumentacioén similar a la de Dworkin: «tomarse los
derechos en serio supone preservarlos en todo caso frente a cualquier objetivo
colectivo de la mayoria; [...] desobedecer la norma que vulnera nuestro dere-
cho es hacer patente que somos sus titulares» (Prieto, 1986 en Velasco, 1996).

A pesar de que la sociedad civil constituye la primera instancia para reali-
zar propuestas y controlar el cumplimiento de los principios constitucionales,
en las democracias modernas los partidos han monopolizado estas tareas, ne-
gando a la ciudadania la capacidad de control (Velasco, 1996). Por tanto, la
existencia misma de una ley no significa que ésta sea justa ni ajena a intereses
espurios. Y este es el discurso que legitima el Proyecto Centro Social Rey Here-
dia, pues se trata de hacer publico que determinadas actuaciones del gobierno
municipal no persiguen el bienestar de los ciudadanos. Por ello la desobedien-
cia civil se ha disefiado como una préctica innovadora: se trata de satisfacer
necesidades a través de practicas diferentes a las de las instituciones, siempre
respetando un comportamiento pacifico y solidario.

Desde otro punto de vista, Habermas (2000) argumenta también la desobe-
diencia civil como necesaria «en todo estado democrético que estd seguro de
si mismo», porque se trata de un acto simbdlico cuya funcién es catalizar el
descontento de determinados sectores sociales. En este otro sentido, el Centro
Social analizado también opera proporcionando elementos de identidad, de
pertenencia y de autoestima a quienes participan en él, perdidas en muchos
casos debido a las duras condiciones de vida que se experimentan.

2.2. Concrecion de objetivos y comienzo de las actividades

Los objetivos que definen el Proyecto son los siguientes:
¢ Atender eficientemente a ciudadanos en situacién de exclusién social.
* Promover activamente la inclusién social y la participacién politica.

 Elaborar y poner en marcha un discurso y una praxis transformadores
de la realidad del Distrito.

¢ Plantear un debate sobre el uso de los espacios publicos, particularmen-
te los que se encuentran en desuso.

Como se verd a continuacién buena parte de estas actuaciones son de la
misma naturaleza que aquellas que corresponden a los Servicios Sociales Co-
munitarios, cuya demanda se ha incrementado notablemente. Se trata de las
siguientes:
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a. Atencion a las necesidades bédsicas como la alimentaciéon, material esco-
lar y material sanitario. La primera actuaciéon puesta en marcha fue un
comedor social gestionado por voluntarios junto con los usuarios, que
llegé a atender a 100 personas diariamente. Posteriormente fue cerra-
do porque el Ayuntamiento dejé de autorizar el abastecimiento de agua
potable, a pesar de lo cual el servicio no ha desaparecido. Ahora los
voluntarios cocinan en sus propias casas y reparten las comidas entre
quienes acuden al comedor.

b. Atencién familiar, que se realiza mediante la puesta en marcha de ac-
tividades de refuerzo escolar, clases particulares y de misica, ludoteca
y escuela de verano. Pero también atencién a las relaciones familiares y
emocionales, a través de talleres especializados.

c. Servicio de informacién y orientacién sociolaboral, y la Escuela social de
pacientes.

d. La formacién también es importante per se y como via de inclusién so-
cial. Esta se concreta en forma de talleres, algunos estables como el de
radio y otros ocasionales como el de teatro y el de cocina. Dado que la
inclusién social es uno de sus objetivos, esta oferta se amplia cada vez
mads a quien quiera participar. En otofio, se abrieron como novedades
la Escuela de familias, talleres formativos para adultos como alfabetiza-
cién, inglés o informadtica y un taller de Educacién emocional.

e. Las actividades culturales también son constantes en el Centro Social
Rey Heredia, tanto las programadas por sus miembros como otras or-
ganizadas por colectivos de otras zonas, porque el centro estd abierto a
toda la sociedad cordobesa. Se realizan exposiciones, jornadas, confe-
rencias, lecturas, proyecciones de cine, mercados de trueque, etc.

f. Actividades destinadas a la financiacion: mercadillos, celebracién de
eventos y trabajo en el huerto. Siendo asi que todos los recursos obteni-
dos revierten en el propio Proyecto.

Como decimos, a medida que pasa el tiempo el Proyecto Centro Social Rey
Heredia propone una oferta mayor de actividades en las que participan més
ciudadanos, por lo que cada vez es un Proyecto y un espacio mds inclusivo.

2.3. Actuaciones de legitimacion social del Proyecto: activismo

No se trata de una fase propiamente dicha, si no que recogemos aqui las
actuaciones transversales que se vienen desarrollando desde los inicios del
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proyecto. Se trata del establecimiento de la estructura de toma de decisiones,
la organizacién y la puesta en marcha de actuaciones reivindicativas.

En nuestra opinién, el método seguido para transformar un edificio vacio
en un Centro Social muy dindmico, responde a un planteamiento innovador
de un proyecto ejecutado por la propia sociedad civil. Junto con el hecho de
ser una accién de desobediencia civil, podriamos decir que sus dos elementos
definitorios son:

a. Su funcionamiento, basado en el ejercicio directo de la democracia.
Todas las decisiones que se toman en el Centro Social (actividades a rea-
lizar, organizacion de espacios, presupuesto, acciones de protesta, etc.)
son democrdticas, se toman en la Asamblea, abierta a toda la ciudada-
nia, que se convoca mediante redes sociales.

b. La accién politica reivindicativa continuada permite mantener la aten-
cién sobre la privacién y la exclusién social en el debate publico. Se
trata de manifestaciones, concentraciones para cocinar y compartir co-
midas en la puerta del ayuntamiento u otras actuaciones que se realizan
en el Centro Social para visibilizar cémo los voluntarios los abastecen
de agua mientras el ayuntamiento les impide el suministro, entre otras.
Coincidiendo con el aniversario de la ocupacién del Centro, se han de-
sarrollado acciones de protesta en varios lugares de la ciudad, pero
también algunos eventos lidicos y culturales en el propio Centro Social
para celebrar el primer afio de su existencia.

Estas actuaciones son consecuencia y potencian, asi mismo, un discurso
critico con la politica econémica y con el desmantelamiento de las redes de
proteccién social; también es un discurso que muestra la decepcién de la ciu-
dadania con el funcionamiento de partidos politicos y sindicatos. Pero, sobre
todo, con el papel que deben jugar los ciudadanos en los procesos sociales.

En este caso plantean por la via de los hechos el conocido debate entre la
autonomia y la heteronomia. Si la heteronomia es la regulacién o la legislacién
establecida por «el otro» (Castoriadis, 1983 en Hudson, 2010), se preguntan si
los ciudadanos pueden plantearse la autonomia como un objetivo propio, a lo
que responden que ésta es posible mediante una accién colectiva y necesaria,
porque «la légica del sistema econdmico satisface las demandas, pero no las
necesidades sociales» (Mendizdbal, 2009).
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La financiacién es también un aspecto importante del Proyecto, puesto que
se trata de un Centro autogestionado. Las practicas de autogestién surgen en
un contexto defensivo (Ruggeri, 2011) debido a la espiral de pobreza en la que
se encuentra el Distrito Sur que mantiene a muchos ciudadanos en niveles
de vida practicamente de subsistencia. Los ciudadanos que acuden a buscar
ayuda no se limitan a recibir una ayuda finalista o coyuntural, sino que se in-
tegran en el proyecto y cada uno colabora en la medida de sus posibilidades
ofreciendo tiempo, conocimientos, habilidades, alimentos o aquellos recursos
de los que dispongan. Pero también se financian mediante donaciones econé-
micas, de alimentos y otros materiales, por el ejemplo: el agua, que ahora es
vital para su funcionamiento, es donada al Centro Social por muchos comer-
ciantes del Distrito, incluso por ciudadanos particulares que la acercan hasta
alli.

La autogestion se podria definir como «la metodologia que permite la inclu-
sién y participacion de actores sociales que se articulan a través del encuentro,
la coordinacién y los avances junto a sus pares, [...] su funcionamiento y es-
tructuracién recae en la asamblea» (Montero, 2008). En este caso el Proyecto
funciona bajo los principios de solidaridad y relaciones de ayuda mutua: se
trata de que los ciudadanos que acuden a buscar ayuda, también colaboren en
la medida de sus posibilidades.

Al ser autogestionado, la financiacién del Centro procede de los ciudada-
nos, bien a través de donaciones o bien de la organizacién de eventos. No
utilizan transferencias publicas. De hecho, su posicién se resume en su slogan:
«queremos agua y luz, el resto lo ponemos nosotros», y responde asf a las aspiracio-
nes de alcanzar lo que Harnecker (2003) llama un «gobierno de participacién
popular» (2003) a través del cual los ciudadanos sean sujetos de su propia
emancipacion, en este caso desde su autonomia financiera.

Esta actitud estd influida por un cambio en la subjetividad de los acto-
res (Ruggeri, 2011), que han interiorizado unas nuevas condiciones de vida
individuales y sociales, bajo las cuales consideran que la ayuda mutua es im-
prescindible. El hecho de que ciudadanos sin problemas de privacién acudan
al centro para ayudar o para participar en algunas actividades, como las cla-
ses particulares, la escuela de verano o talleres, por ejemplo, ha logrado que
cada vez mds ciudadanos se acerquen al Centro y colaboren alli. Es decir, que
el proyecto se vaya consolidando y se muestre como algo mds que un Centro
ocupado.
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4 PRINCIPALES IMPACTOS

Ala hora de valorar los impactos de esta actuacién nos encontramos con al-
gunas dificultades, entre ellas el hecho de que son intangibles y puesto que éstos
se sittian en ocasiones en el plano de los valores y de los discursos sociales.

En cualquier caso, uno de los impactos que consideramos mds relevantes
es que la privacion y la realidad de la exclusién social han pasado a un primer
plano en el discurso publico, al mostrar de manera directa el sufrimiento de
los ciudadanos afectados por ella, las mds de las veces invisibles con anteriori-
dad. Pero también se ha logrado que los ciudadanos se cuestionen por qué sus
problemas no son el objeto principal de la accién politica, es decir, ha generado
una conciencia critica respecto a los efectos del sistema sobre los ciudadanos.
Ello ha permitido a su vez la creacién de nuevas solidaridades y redes de apo-
yo que trascienden el modelo familista porque implican a la Comunidad, pero
también determina qué acciones desarrollar y cémo hacerlo, lo cual tiene una
influencia directa sobre los ciudadanos que acuden al Centro Social.

En el plano de lo tangible, de lo puramente objetivo, uno de los impac-
tos mds interesantes de este Proyecto es que se ha organizado un recurso de
atencién social que implementa actuaciones muy similares a las propias de
los Servicios Sociales Comunitarios, pero al margen de cualquier cauce y pro-
cedimiento institucional, porque son la participacién y la reciprocidad los
principios que definen su metodologia.

Dado su impacto directo (satisfacer necesidades bésicas de ciudadanos que
antes no podian hacerlo), el indirecto (creacién de discurso critico) y la estrate-
gia participativa, el Centro ha logrado poner al servicio del barrio capacidades
infrautilizadas (Anheir et al., en Morales 2008) para mejorar la calidad de vida,
para canalizar la participaciéon y para provocar la inclusién de personas en si-
tuacién de exclusién social.

Por otra parte, uno de los impactos principales de la ocupacién del Centro
es que la solucién administrativa a la situacién ha supuesto una innovacién en
las relaciones con la administracién. De hecho, el Ayuntamiento afirmé en la
Junta de Distrito que tratarian de «importar» el Proyecto a otros Distritos de
la ciudad.

Esta situacién nos plantea una cuestién interesante: ;se habria producido
una innovacion de estas caracteristicas bajo el amparo legal? Lo mds probable
es que no, puesto que como dice Gurrutxaga (2011) «a veces las innovaciones
se presentan al margen de algunas reglas que imperan en nuestro tiempo»
(2011). Asi, pues, la relacion entre legalidad y legitimidad ya no es idéntica, al
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quedar entre ambas una nueva esfera de accién que supone un reto complejo
a los poderes puiblicos y a la democracia.

5 RETOS PLANTEADOS POR EL PROYECTO

Como escribimos al principio, el edificio del Colegio Rey Heredia fue ocu-
pado por un grupo de activistas y asociaciones o colectivos agrupados bajo el
nombre de Acampada Dignidad.

A partir de este momento, el Ayuntamiento traté la situacién como un pro-
blema de orden publico. Desde esta instancia consideran que la participaciéon
debe canalizarse tinicamente a través de la estructura de participacién ciu-
dadana, y en su opinién, esta accién responde a la estrategia politica de un
conjunto especifico de personas.

El Ayuntamiento acudié a los tribunales para resolver la ocupacién, pero
mientras, negociaba una solucién con los implicados. Aqui entra en juego el
tercer actor de la situacién: la Junta de Distrito Sur, que es el maximo 6rga-
no de participaciéon ciudadana en el Distrito en el que estdn representados
todos los colectivos. El Ayuntamiento decidi6 ceder el edificio a la Junta de
Distrito como respuesta a sus antiguas solicitudes de dicho espacio, pero a
cambio le exigia algunas condiciones: la elaboracién de un Plan de uso, un
Plan de financiacién y la biasqueda de una férmula juridica que permitiera
la cesién.

En el momento de alcanzar el acuerdo se produjeron dos hitos importan-
tes: el primero es que la Audiencia Provincial de Cérdoba n° 2 suspendi6 el
desalojo del Centro, «por ser notorio y publico que existen negociaciones entre
las partes para llegar a un posible acuerdo» (http://www.acampadadigni-
dadcordoba.org); el segundo es que poco mds tarde el Ayuntamiento volvié
a los tribunales teniendo esta actuacién como resultado que varios activistas
fueron imputados penalmente.

Actualmente los requisitos exigidos a la Junta de Distrito estdn listos. Pero
para que la cesién sea efectiva el Ayuntamiento exige que la Acampada Dig-
nidad abandone el Centro, pero los activistas no lo harén hasta que el Centro
no esté cedido. Ante este escollo, la Junta de Distrito considera que cabe una
solucién, pues tienen el compromiso de la acampada de marcharse y confian
en que se respetard”.

(3)  «Yotengo el compromiso de ellos. En el momento en que se produzca la cesion, la Acampada Dignidad se va [...] el ayuntamiento
dice: mientras no se vayan, no se cede. Y la Acampada dice: mientras no se ceda, no nos vamos.[...] Entendemos que cuando se vaya
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El principal reto que tiene que enfrentar en este momento el Centro Social
Rey Heredia es que el Ayuntamiento impide el abastecimiento de recursos bd-
sicos como luz y agua, aunque de momento, los voluntarios y los comerciantes
del barrio lo abastecen de agua y el comedor sigue funcionando, aunque no se
usa la cocina del Centro.

6 CONCLUSIONES

Los profundos cambios sociales que se estdn produciendo en las tltimas
décadas, acelerados sin duda por la magnitud de la reciente crisis econémica,
han generado Nuevos Riesgos Sociales (Beck, 1998) entre los que se encuentran
la extensién del desempleo y de la exclusiéon social. Cérdoba es una ciudad
afectada por la crisis, pero particularmente Distritos como Sur que ya tenfan
dificultades, lo han sido atin mas.

Los Servicios Sociales Comunitarios disponen de recursos limitados para
atender a la demanda, de modo que las organizaciones del Tercer Sector y los
Bancos de alimentos han adquirido un peso cada vez mayor. En este contex-
to, El Proyecto Centro Social Rey Heredia ha supuesto una accién innovadora
tanto en sus objetivos como en sus précticas.

Con el paso del tiempo ha ganado en dimensién y en legitimidad social,
pero a nuestro juicio, son quizd mds importantes las cuestiones que ha pues-
to de manifiesto en el debate ptblico. En primer lugar, ha puesto en evidencia
que el Estado del bienestar carece de los recursos y de la capacidad normati-
va para afrontar los cambios que se estdn produciendo, porque su disefio es
mds adecuado para atender riesgos propios de la Modernidad. Asuntos como
el desempleo masivo y permanente y el avance de la vulnerabilidad social, no
encuentran una respuesta satisfactoria en el marco de los Estados del Bienestar
en las sociedades avanzadas occidentales.

En segundo lugar, pone en cuestién la gestiéon politica respecto al propio
Centro, asi como respecto a la gestién de los espacios ptiblicos, al permitir la
existencia en la ciudad de numerosos edificios vacios que podrian tener utili-
dad social.

Esta accién, ademads, ha generado ciudadania activa, comprometida, una
via de integracidn social y de escape de la anomia. El Centro se ha transforma-
do en un espacio «normalizado» de la ciudad, una alternativa de participaciéon
y de atencién social, que contribuye al intercambio y a la inclusién.

a firmar el convenio de cesion, se dira se va a firmar tal dia, pues el dia antes ellos se van automaticamente. Tenemos el compromiso».
(Representante del Consejo Municipal de Distrito).
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En definitiva el Proyecto Centro Social Rey Heredia supone un nuevo cues-
tionamiento del Sistema, por la via de los hechos. Un sistema que en el ambito
socioeconémico genera la exclusién de millones de personas del mercado la-
boral, limitando su propia supervivencia. En este dmbito, la iniciativa de este
proyecto pone de manifiesto que la solidaridad genera un bienestar social su-
perior al que genera el individualismo, dependiente de la solidaridad familiar
y de unos derechos sociales ahora menoscabados por el propio Estado. En el
plano politico, cuestiona el papel de las instituciones y los limites de la demo-
cracia actual, porque se muestran incapaces de resolver los problemas de la
ciudadania. Por tanto, es una exigencia de mas democracia y dignidad. Asi lo
indica su slogan «queremos luz y agua. Lo demds lo ponemos nosotros», que supo-
ne la afirmacién de los ciudadanos frente al gobierno.

El dia 20/1/15 el Ayuntamiento y los representantes del Distrito Sur acor-
daron la cesién del Centro Social Rey Heredia a la asociacién Casa Ciudadana.
Esta cesion se ha hecho respetando las condiciones acordadas y sin que sea ne-
cesario el desalojo del centro, podemos decir, por tanto, que se ha consolidado
una actuacién innovadora que fue planteada y desarrollada por la propia so-
ciedad civil del Distrito Sur.
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1. Las empresas de insercion como estructura de integracion social.
2. El modelo de empresa de insercion en la Fundacion EI Sembrador.

RESUMEN

En el articulo ofrecemos una vision general de la situacion de las empresas de insercion en
nuestro pats, como se ha afianzado en los tiltimos afios esta herramienta que entiende el empleo
como uno de los principales mecanismos de integracion social.

Analizamos la propuesta que hacemos desde Fundaciéon El Sembrador, en la que el modelo
cldsico de empresa de insercion, promovido y participado exclusivamente por una entidad so-
cial, avanza hacia un modelo en el que el concepto de corresponsabilidad en la superacion de
las situaciones de exclusion rebasa el dmbito de las propias entidades sociales, facilitando la
participacion de otros actores hasta ahora «alejados de lo social», empresas, asociaciones em-
presariales, universidades y particulares, a través de la figura del voluntariado o el consumo
responsable. Este modelo participativo permite que los distintos agentes, satisfaciendo sus nece-
sidades, aporten valor al objetivo iiltimo que no es sino la integracion social a través del empleo
de los colectivos mds desfavorecidos de nuestra sociedad.

Palabras clave:

Economia social, empresas de insercion, corresponsabilidad social, empleo, integracion social.
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ABSTRACT

In this article we offer a general overview of Set up Placement Instutions in our country, how
this method of understanding employment as one of the principal tools for social integration
has been re-inforced and strenghtened. We will analyze what we do in the EI Sembrador Foun-
dation, in which the classic model of Set up Placement Instution model, exclusively promoted
and paticipated in by a social association, moves towards a model in which the concept of
co-responsibility in overcoming situations of social exclusion is passed over from the ONG,
facilitating the participation of other agents that have been up to now «been kept at a distance
from social activities», businesses, business associations, universities and private citizens,
through the figure of volunteers or responsible consumption. This participating model allows
that different agents, satisfying their needs, are able to add value to the final objective which is
social integration through the employment of the most disadvantaged collectives in our society.

Keywords:

Social economy, insertion companies, social responsability, job, social integration.
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LAS EMPRESAS DE INSERCION COMO ESTRUCTURA DE INTEGRACION
SOCIAL

Desde su nacimiento formal en Francia a mediados de los afios 80, las em-
presas de insercién se han configurado como una estructura de integracién
social y laboral de colectivos en exclusién muy eficiente. Aunque podemos
identificar alguna experiencia anterior, es en los primeros afios 90 cuando esta
nueva forma de hacer se va instaurando en Espafia.

La metodologia de trabajo que se importa apuesta por el empleo como uno
de los elementos mds importantes de integracion social y se configura como
una respuesta a la falta de politicas activas de empleo destinadas a estos colec-
tivos. Si bien en aquellos afios empezaban a desarrollarse esas politicas activas,
s6lo alcanzaban a beneficiar a aquellas personas que eran capaces de aprove-
char los recursos normalizados de formacién y empleo, pero en modo alguno
satisfacfan la necesidad de todos aquellos que quedaban al margen del sistema,
parados de larga duracién, jévenes procedentes de instituciones de proteccién
de menores o de fracaso escolar, ex reclusos, minorias étnicas...etc. El diag-
nostico que servia de base para estas afirmaciones sigue vigente en nuestros
dias y si bien el empleo sigue siendo uno de los principales mecanismos de
inclusién social, en realidad, incluso en contextos de reactivacién econdmica,
amplios grupos de trabajadores se ven excluidos del mercado de trabajo ordi-
nario. Estamos hablando del nicleo duro del desempleo, aquel que aunque se
reactive la economia no logra emplearse, aquel que es sistemdticamente recha-
zado por las empresas, ya que no tiene ni los conocimientos, las habilidades,
habitos o destrezas minimas y /o adecuadas para insertarse en un entorno labo-
ral normalizado, que no es capaz de acudir y aprovechar los recursos publicos
de formacion, recursos que, por otra parte, han sido disefiados para el conjunto
de la poblacién, y no se adaptan a estos colectivos que tienen necesidades espe-
ciales. Ligar la inclusién social con el desempefio de un trabajo, o la realizacién
de una actividad econémica, es el tinico medio para que una persona recupere
su dignidad y ejerza el derecho que le asiste como ciudadano para gobernar su
vida y ser independiente. La realizacién de un trabajo sigue garantizando las
necesidades bdsicas, esa renta obtenida por el trabajo garantiza proteccién so-
cial, integracién y, por tanto, reconocimiento personal y social.

La metodologia de trabajo en la que se enmarcan las empresas de inser-
cién se basa en dos pilares fundamentales, por una parte la utilizaciéon de la
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herramienta de los itinerarios personales de integracién laboral, fruto de la in-
terconexion de las politicas sociales y las de promocién del empleo, una visién
comun e integradora que ofrecia nuevas perspectivas integrales de trabajo con
estos colectivos y en segundo lugar, la utilizacién de diversas estructuras de
insercién necesarias para llevar a cabo esos itinerarios. Estas se configuran
como los instrumentos necesarios para conseguir los objetivos de cada fase
definida en el itinerario personalizado de insercién y se materializan en servi-
cios de acogida y asesoramiento para el empleo, talleres prelaborales, talleres
laborales, empresas de insercién y servicios de intermediacién laboral.

Las empresas de insercién nacian, por tanto, como una de las estructu-
ras necesarias para llevar a cabo esos itinerarios personalizados que acercan
a través de la formacion en el puesto de trabajo a las personas hacia un em-
pleo normalizado, lo que determinaba en gran parte su integraciéon en la
comunidad.

Esta metodologia de trabajo va calando entre las organizaciones sociales,
van surgiendo entidades promotoras que ponen en marcha empresas de in-
sercién que atnan visién social y la empresarial, creciendo a lo largo de estos
afios hasta nuestros dias. En Espafia contamos” con mds de 200 empresas de
insercién en muy diversos sectores econémicos, primando el sector servicios,
que tienen en plantilla segin el dltimo balance social publicado por FAE-
DEI, Federacién de Asociaciones de Empresas de Insercién, correspondiente
al ejercicio 2012, un total de 4.355 personas empleadas, de las que 2.400 co-
rresponden a personas en situacion de exclusioén social y que estdn llevando a
cabo itinerarios de insercién.

La empresa de insercién no es sélo un instrumento de integracién social,
lo que ya deberia ser suficiente para la justificaciéon de su existencia, sino que
desde otro punto de vista al meramente mercantil, aporta valor a la sociedad,
ya que por un lado hay que considerar los mds de 62.000.000€ de facturacién
durante este ejercicio 2012, con lo que ello supone de generacién de rique-
za normalmente en entornos locales, y en segundo lugar se ha estimado para
ese mismo ejercicio, un retorno econémico por puesto de insercién a las ad-
ministraciones publicas en diferentes conceptos como Seguridad Social, IRPF,
Impuesto Sociedades... de mds de 6.300€/afio. Si a esto sumamos el ahorro
que obtiene la sociedad por el menor coste social en servicios y rentas pasivas
de los trabajadores que cuentan con un puesto de trabajo en esas empresas de
insercién, podemos afirmar que estas estructuras de formacién y empleo no
son soélo rentables socialmente, sino también econémicamente.

(1) Memoria Social 2012 FAEDEI.
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Todas estas razones, fueron las que impulsaron que, después de un lar-
go periodo sin una legislacién clara que tutelase la actividad de las empresas
de insercién en nuestro pais, se consolidara esta metodologia con la promul-
gacion de la Ley 44/2007 de 13 de diciembre para la regulacién del régimen
de las empresas de insercién, regulacién que normaliz6 y definié las compe-
tencias estatales, tales como el contrato de trabajo de insercién, que habian
supuesto graves quebraderos de cabeza a las entidades sociales que promo-
vian estas empresas, dada la inseguridad juridica en la que se movian las
relaciones laborales con los trabajadores de aquellos proyectos, abriendo el
camino esta legislacién para que las distintas comunidades auténomas ha-
yan ido regulando en sus territorios las competencias que les son propias. A
fecha de hoy préacticamente todas las Comunidades Auténomas del Estado
tienen regulaciéon de empresas de insercién propia, siendo las principales ca-
racteristicas que determinan el funcionamiento de una empresa de insercién
las siguientes:

1) El objeto social de la empresa de insercién es facilitar la insercién laboral
de personas con dificultades de integracién mediante un programa de
formacién en el propio puesto de trabajo, aprender haciendo. La esen-
cia de estas estructuras, por tanto, no es mas que ser una estructura de
aprendizaje que reproduce las condiciones de trabajo y relaciones labo-
rales que podria aplicar cualquier otra empresa del sector. Para realizar
esa actividad formativa se realiza una actividad econémica y se partici-
pa en el mercado, aunque el verdadero producto no es el que se ofrece
al cliente final, sino muy al contrario esa es la excusa, lo importante, el
objeto de ser, es precisamente la formacién con la que conseguimos el
aumento en la empleabilidad de esos trabajadores derivados desde los
servicios sociales, que posteriormente han de dar el salto a un puesto de
trabajo en una empresa «ordinaria».

2) La vinculacién de los participantes con la empresa de insercién es una
relacién contractual convencional, con la dnica diferencia de que existe
un limite temporal, mientras dure el proceso de aprendizaje, que se es-
tablece en un periodo minimo de permanencia en la empresa de un afio
y un méximo de tres.

3) La empresa de insercion debe necesariamente estar promovida por una
entidad sin dnimo de lucro, que participe mayoritariamente el capital
social en el caso de constituirse como sociedad mercantil, debiendo si-
tuarse esta participacién en las sociedades cooperativas y laborales en el
limite méximo recogido en las diferentes legislaciones autonémicas que
les sea de aplicacién a los socios colaboradores o asociados.
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4) Estas empresas deberdn aplicar itinerarios de insercién sociolaboral en
funcién de los criterios consensuados que se establezcan entre los Ser-
vicios Sociales Publicos, los Servicios de Empleo y las propias empresas
de insercién, debiendo las personas participantes aceptar dichos itinera-
rios. Son esos Servicios Sociales Puablicos los que necesariamente han de
acreditar la situacién de exclusiéon de las personas participantes.

5) El carécter social en estas iniciativas se garantiza al exigir que no se rea-
licen actividades distintas a las de su objeto social, y en el caso de que
existan excedentes econémicos en el ejercicio, al menos el 80% de ese
resultado debe dedicarse a la mejora o ampliacién de sus estructuras
productivas o de insercién.

EL MODELO DE EMPRESA DE INSERCION EN LA FUNDACION
EL SEMBRADOR

Aunque el modelo y la metodologia de trabajo que se aplican en la Fun-
dacién El Sembrador siguen los principios generales a los que hemos hecho
referencia al examinar las caracteristicas de las empresas de insercién ante-
riormente, si que encontramos algunos aspectos que bajo nuestro punto de
vista cabe destacar como innovadores y que desde el afio 2007 venimos apli-
cando con unos resultados muy positivos tanto en el incremento del ntimero
de personas atendidas, como en la mejora de su nivel de empleabilidad y de
aumento final de insercién en puestos de trabajo normalizados. Hablamos de
la apuesta clara porque el principio inspirador de toda la metodologia de tra-
bajo sea la corresponsabilidad social en la superacién de las situaciones de
exclusién, constituyéndose el servicio de orientaciéon laboral, la Fundacién El
Sembrador y las empresas de insercién que ésta impulsa en verdaderas he-
rramientas de participacién social, facilitando la participacién de agentes que
tradicionalmente estdn muy alejados de lo social. Situaciones tan complejas
como la exclusién social, que es multifactorial, sélo pueden abordarse de for-
ma integrada, procurando abarcar las necesidades y caracteristicas cambiantes
de las personas beneficiarias a lo largo de su itinerario con recursos que muy
dificilmente puede aportar una sola entidad. Ese es el valor afiadido de la
experiencia de la Fundacién El Sembrador, ser capaz de poner a trabajar en
una direccién clara de lucha contra la exclusién a agentes muy diversos, una
entidad social como entidad promotora, empresarios, ciudadanos, administra-
ciones ptblicas y los propios interesados, todo ello en un marco de confianza,
colaboracién y establecimiento de sinergias entre las partes. Veamos cudles son
los principales puntos en los que se concreta.
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2.1. Analisis del contexto

La Fundacién El Sembrador es una entidad que nace en el afio 2007, en la
que confluyen como Patronos de la misma Cadritas, la Cdmara de Comercio e
Industria de Albacete y la Universidad de Castilla-La Mancha, incorporandose
posteriormente la Federacién de Empresarios de Albacete. El objetivo funda-
mental de la entidad es promover la insercién sociolaboral de colectivos en
situacion o riesgo de exclusion social a través del empleo y concretamente a
través de la creaciéon e impulso de empresas de insercién. Son cuatro las em-
presas que desde su creacién hasta hoy se han puesto en marcha, ubicadas
en distintos sectores econémicos, medioambiental, artes gréficas, servicios de
hosteleria, turismo rural y recogida y tratamiento de residuos urbanos. Todos
ellos suman una media de 50 puestos de trabajo directos, de ellos un 60% para
personas en situacién o riesgo de exclusién social.

No podemos entender el modelo de itinerario y de empresa de insercién
que proponemos desde la Fundacién El Sembrador sin hacer un breve reco-
rrido por la evolucién del Servicio de Orientacién Laboral de Cdritas Albacete
del que ésta surge. Los origenes se remontan al afio 1996, en una primera eta-
pa hasta el afio 2006 se pusieron en marcha desde el programa de empleo
distintas actividades, grupos de seguimiento en la bisqueda activa de em-
pleo, sesiones de orientacién laboral... El perfil de los usuarios que se atendia
era basicamente mujeres con baja formacién y cualificacién profesional, en el
mejor de los casos con experiencia laboral precaria, no cualificada y con difi-
cultades de insercién laboral, a todo ello se sumaban situaciones personales
y familiares dificiles (cargas familiares no compartidas, mujeres maltratadas,
separadas, abandono del mercado laboral por matrimonio y necesidad de re-
incorporarse rdpidamente, necesidades econémicas urgentes, baja autoestima,
etc...), contdbamos con un aumento progresivo de mujeres inmigrantes con
sus dificultades asociadas (falta de regularizacién, necesidad de trabajar, habi-
lidades para trabajar, pero desconocimiento de las costumbres y demandas del
mercado laboral en el que se pueden insertar —empleo doméstico y cuidados—,
etc...). Para estos colectivos que se acercaban al servicio las pocas posibili-
dades de insercién laboral estaban en el sector de servicios a la comunidad
y personales, por lo que el Servicio de Orientacién Laboral se fue especiali-
zando en el sector de las empleadas de hogar, luchando en distintas redes y
plataformas por la mejora en las condiciones laborales de estas trabajadoras.
A todo ello, habria que afiadir en nuestro territorio la problemética con la que
nos enfrentamos en el mundo rural, mds de la mitad de la poblacién de la
provincia de Albacete se encuentra ubicada en pequefios municipios alejados
de los grandes ntcleos urbanos. Los recursos formativos y de inclusién han
sido disefiados en la ciudad y para la ciudad, por lo que nos encontrdbamos
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con situaciones de hombres y mujeres en situacion de «paro estructural», sin
expectativas de encontrar un empleo, con necesidades de formacién y sobre-
viviendo anclados a las politicas asistenciales (rentas minimas, pensiones no
contributivas... etc.), ayudas que lamentablemente pueden paliar a corto pla-
zo la situacién de exclusioén, pero que no permiten a estas personas salir de la
rueda de exclusién en la que estdn sumidos. Se comprobaba cémo en el mejor
de los casos, de esos recursos que llegaban a nuestros pueblos para la forma-
cién o contratacién de estas personas (escuelas taller, casas de oficios, planes
de empleo municipales... etc.), el resultado final no era mayoritariamente la
incorporaciéon de los usuarios al mundo laboral, muy al contrario a la finali-
zacién de la formacién sélo restaba esperar a que llegase la siguiente accién
formativa sin que se produjese una efectiva incorporacién al mundo laboral
y mucho menos un mantenimiento de ese puesto de trabajo por parte de los
usuarios que finalizaban la accién formativa. El mensaje que lamentablemente
la sociedad manda a estas personas es «tt no vales, has desaprovechado otra
oportunidad», minorando su nivel de autoestima, cuando probablemente el
problema no estd en la persona a la que va dirigido el recurso de formacién e
integracién, sino en un deficiente disefio del mismo, un disefio que si bien se
centraba en las primeras estructuras de esos itinerarios de insercién, acogida y
formacién laboral, no contemplaba la existencia de las empresas de insercién,
sin ellas, el salto desde un recurso de formacién o empleo protegido hasta un
puesto de trabajo en una empresa normalizada era tan grande, que los indi-
ces de insercién y mantenimiento de esos puestos de trabajo eran muy bajos.
Se identificaba la necesidad de poner en marcha estas estructuras en nuestro
territorio, no obstante las necesidades de recursos econémicos, humanos y el
saber hacer empresarial necesario para iniciar estas empresas eran las «barre-
ras de entrada en el sector» con que la entidad social se encontraba en esos
momentos.

2.2. Apuesta por la corresponsabilidad

Fruto del andlisis que desde el Servicio de Orientacién Laboral de Céritas
Albacete se realizaba y del que hemos expuesto algunas conclusiones, se detec-
taron también oportunidades que no se estaban aprovechando. Para superar
estas situaciones de exclusién y aumentar la eficiencia de los escasos recursos
publicos que financiaban la inclusién social de los colectivos mds desfavoreci-
dos en nuestra comunidad, era necesario apostar por nuevas metodologias de
trabajo que unan las politicas sociales de cardcter asistencial y aquellas otras
especializadas en la insercién laboral, y todo ello bajo el prisma de la corres-
ponsabilidad social, se concluia que si todos disfrutamos de las ventajas y
beneficios de este modelo de organizacién social (Administracién, entidades
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no gubernamentales, empresas y ciudadanos), todos debemos colaborar en pa-
liar sus deficiencias. Se impulsa de este modo una nueva forma de trabajar en
el &mbito de la insercién sociolaboral que incide en el desarrollo de una in-
tervencién conjunta, sistematizada y coordinada con los distintos agentes que
pueden favorecer esa insercion (entidades sociales, empresas, administracién
y ciudadanos), no sélo solicitando la colaboracién individualmente a todos
ellos, sino tratando de fomentar la interrelaciéon y aprovechando las sinergias
que se establecen entre los distintos agentes socioeconémicos del territorio.

Para poner a trabajar de la mano a agentes tan diversos por el bien co-
mun, en este caso la insercién por el empleo de estos colectivos, se identifico
como absolutamente necesario favorecer la puesta en marcha de una estructu-
ra adecuada que favoreciese esa participacién y aquello que va de la mano a
la participacion, la capacidad de decisién. La férmula adecuada que encontra-
mos fue la constitucién de la Fundacién El Sembrador, en la que en su maximo
6rgano de decision, el Patronato, se integré Cédritas Diocesana de Albacete, la
Camara de Comercio, la Federacién de Empresarios de Albacete y la Universi-
dad de Castilla-La Mancha y es esta Fundacién la que sirve de nexo de unién
entre los intereses particulares de los distintos actores y el interés comun por
la mejora del territorio y de la sociedad en la que vivimos. La participacién de
los distintos agentes se concreta:

a) Mundo empresarial. La participacién con capacidad de decisién en el
Patronato de la Fundacién El Sembrador de las asociaciones empresariales
ha facilitado la sensibilizacién sobre la implantacién de buenas précticas de
responsabilidad social en empresas a través de la contratacién de personas
derivadas de itinerarios de insercion. El servicio de intermediacién laboral,
que intermedia entre las personas que han finalizado su itinerario formati-
vo con éxito y las empresas que necesitan personal formado, cuando se lleva
a cabo desde una organizacién como es la Fundacién El Sembrador en la que
estdn integradas las organizaciones empresariales es mucho mds eficaz que si
se ofrece desde una organizacién ajena.

Por otro lado, esa relacién cotidiana con el mundo empresarial ha faci-
litado el que dos de las empresas de insercién, Viveros El Sembrador S.L. y
Fuera de Serie Reutilizacion S.L. estén participadas en su capital social por
dos empresas del sector, que han encontrado en esa alianza estratégica una
oportunidad de negocio a la vez que una oportunidad de aplicar sus politi-
cas de responsabilidad social. En concreto Viveros El Sembrador, empresa que
se dedica a la produccién y comercializacién de planta forestal y ornamen-
tal, estd participada al 51% de su capital por la Fundacién El Sembrador, que
aporta su conocimiento social en el desarrollo de los itinerarios de insercién
y al 49% por Naturaleza y Tecnologia de La Mancha S.L., empresa consultora
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y de realizacion de obra forestal, que aporta su conocimiento del sector al de-
sarrollo del negocio de Viveros El Sembrador. El resultado es que la suma
del conjunto es muy superior al de las partes por separado, nuestra empre-
sa de insercion no hubiera conseguido los resultados sociales de integracién
de personas sin los resultados econémicos que nos facilita ir de la mano de
una de las empresas punteras del sector en nuestra regién, empresa ordina-
ria, que ademds de mejorar su posicionamiento y mejora de imagen ante la
sociedad, satisface otros intereses que en nada minoran el interés social de
la Fundacién El Sembrador, como posicionarse rentablemente en una activi-
dad complementaria a su objeto social principal. Observamos cémo la apuesta
por una estrategia de aplicacion de politicas de responsabilidad social puede
perfectamente ir de la mano de oportunidades de negocio, que mejoren el po-
sicionamiento de proyectos de economia social en los que prima el equilibrio
entre la rentabilidad social y la rentabilidad econémica de los mismos. Esas
alianzas son las que impulsan de verdad los proyectos mas alld de las descon-
fianzas y la falta de colaboracién y para que esto sea asi, manteniendo en el
tiempo esas colaboraciones, es necesario que impere en todos y cada uno de
los agentes que intervienen, la transparencia, la confianza y respeto por el sa-
ber hacer de cada una de las partes.

b) Administracién Pablica. La Administracién Ptblica debe ser la principal
impulsora de estas politicas de integracién social, el concepto de corresponsa-
bilidad social no debe ocultar que esta es la principal responsable de paliar
estas situaciones y esta no debe hacer una delegacién de esta responsabilidad.
En nuestro caso, el ofrecer un proyecto integral, que aborda la insercién socio-
laboral de forma integrada y no mediante acciones aisladas, nos ha permitido
la colaboracién con la Administraciéon Local en la aplicacién de cldusulas socia-
les en la contratacién publica, habiendo favorecido la cesién de infraestructuras
a las distintas empresas de insercién. Sin la aportacién de la administracién de
estas infraestructuras hubiera sido imposible poner en marcha y mantener es-
tas empresas, dada la gran inversién que hubiera sido necesaria para la puesta
en marcha de las mismas, en concreto a Viveros El Sembrador S.L. se ha cedido
un vivero municipal en la localidad de Hellin y en Cortijo Covaroca S.L. se ha
cedido para su explotacién como alojamiento rural un albergue y un campa-
mento por parte del Ayuntamiento de Nerpio, asi como una cafeteria por parte
del Ayuntamiento de Elche de la Sierra. La concesién administrativa por un
precio muy razonable de la gestion de estas infraestructuras, que por otra par-
te estaban siendo infrautilizadas, ha favorecido el desarrollo econémico y por
tanto los resultados sociales de las empresas de inserciéon de la Fundacién El
Sembrador. Especial relevancia tiene bajo nuestro punto de vista, la colabora-
cién en estos proyectos de pequefios municipios, lo que ha permitido un doble
resultado, por un lado acercar estas estructuras de insercién al medio rural,
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especialmente necesitado como identificidbamos en ese diagndstico al que ha-
cfamos referencia anteriormente y en segundo lugar dinamizar la economia
local de estos pueblos, en alguno de ellos la empresa de insercién se constituye
como un verdadero motor de desarrollo, prospectando lineas de negocio que
pueden acometer a través del autoempleo los propios trabajadores de insercién
una vez superen su periodo formativo. Otras posibles lineas de colaboracién
que a fecha de hoy no hemos podido concretar con las diferentes administra-
ciones estdn en la introduccién de cldusulas sociales en la contratacién ptblica
de bienes y servicios, sobre todo en la administracién regional. El sector ptbli-
co es el mayor contratante de bienes y servicios, un agente econémico de esa
naturaleza por volumen e impacto deberia potenciar su capacidad de influen-
cia potenciando la economia social. Como decimos, no tenemos experiencias
de compra socialmente responsable, pero es una de las lineas de trabajo a po-
tenciar en un futuro desde la Fundacién El Sembrador.

Identificamos como principales beneficios de la participacién y colabora-
ciéon de las administraciones en estos proyectos el aumento en la rentabilidad
de la inversién ptblica, posibilitando nuevas formas de solidaridad, igualdad
de oportunidades y cohesién social, por otro lado, se facilita la sostenibilidad
de las politicas de empleo, insercién laboral e inclusién social, reduciendo el
presupuesto de rentas bdsicas, subsidios y prestaciones y finalmente se identi-
fica un impacto positivo en la opinién ciudadana sobre la actuacién del sector
publico.

c) Tercer sector. Esta estrategia de corresponsabilidad, que se basa en un
andlisis de los recursos existentes en el territorio y en la capacidad de coordi-
narlos por parte de la entidad promotora, facilitando la participacién a otros
agentes, posibilita por un lado una mayor visibilidad y repercusién de la ac-
tuaciéon de la entidad social ante la sociedad. Por otro lado, garantiza una
mayor eficacia y eficiencia en la gestion empresarial de los proyectos de inser-
cién, bien a través de las entidades asociativas de empresarios o de las propias
empresas normalizadas que participan alguna de esas empresas de insercién.
En este tipo de proyectos es necesario compaginar la viabilidad econémica con
la viabilidad social y el poder contar con perspectivas que superen esa «estric-
ta visién social del problema» ayuda a ello. La entidad social puede centrarse
en su saber hacer, la gestién de los itinerarios sociales de inserciéon de las per-
sonas en situacién o riesgo de exclusion social a las que atiende, y delega en
otros especialistas la gestiéon empresarial de los proyectos.

d) Ciudadanos. La capacidad de participacién de los ciudadanos en la su-
peracién de esas situaciones de exclusién social depende entre otros, de la
existencia de herramientas adecuadas que la posibiliten. Creemos que desde
la Fundacién El Sembrador hemos encontrado una de esas herramientas en las
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empresas de insercién que se han impulsado. Por un lado se ofrece la posibi-
lidad de consumir al ciudadano bienes y servicios producidos en empresas de
economia social, sin que ello minore la calidad y precio que pueden encontrar
en productos o servicios similares en el mercado. Por otro lado, el programa
de voluntariado acoge la inquietud de aquellos que quieren dedicar una parte
de su tiempo a colaborar con estas empresas de insercién que buscan mds alld
del mero beneficio econémico, paliar la exclusién social a través del empleo.

e) Comunidad educativa. La participacion de la comunidad educativa
en esta iniciativa va mds alld de la pertenencia al Patronato de la Fundacién,
maximo oérgano de decision, es esta participacion la que permite la colabora-
cién con distintos departamentos de algunas de la facultades de la UCLM,
mayoritariamente Derecho y Ciencias Econémicas y Empresariales, que cola-
boran en la elaboracion de informes, o anélisis de viabilidad de las distintas
lineas de negocio que las empresas de insercién ponen en funcionamiento. Por
otra parte, las empresas de insercién sirven también como lugar de prdcticas
de estudiantes de posgrado, pudiendo estos a través de su participacién poner
en valor sus conocimientos en casos concretos y reales que se estdn dando en
los mercados.

En definitiva, el modelo que proponemos recoge la apuesta por la econo-
mia social y el empleo como elemento central en la integracion de personas en
situacion o riesgo de exclusion social, a través de una metodologia de trabajo
suficientemente acreditada por otras organizaciones, basada en la utilizacién
de la herramienta de los itinerarios de insercién y las cinco estructuras ne-
cesarias para poder ofrecer aquel recurso que mejor se adapte a la situacién
individual de cada una de las personas con las que trabajamos, desde la aco-
gida, la formacién en el taller prelaboral, que incide en la adquisicién de las
habilidades, hébitos y destrezas minimas, la empresa de insercién, dénde se
refuerzan estas con la formacién en un entorno normalizado y la intermedia-
cién con las empresas a las que la persona, que ha finalizado su itinerario
adquiriendo la empleabilidad exigida por el mercado laboral, tiene que dar el
salto definitivo para su insercién plena en nuestra sociedad.

La innovacién no estd, por tanto, en la metodologia de trabajo, sino en la
puesta en marcha de una estructura que permite la participacién responsable
de distintos agentes en una tarea que coincidimos que, atn en distinto grado
o nivel, pero que es de todos. En nuestro territorio la Fundacién El Sembrador
es esa herramienta que permite la sensibilizacion y la participacion de aquellos
ciudadanos, empresas, administraciones, que no encontraban el instrumento
que facilitase la posibilidad de actuar responsablemente en el ejercicio de su
actividad diaria.
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RESUMEN

Los mayores se han configurado como el gran apoyo familiar en la crisis espafiola. Su papel
como receptores de ayuda y de cuidados ha sufrido un proceso de transformacion para pasar a
convertirse en donantes de cuidados, en su rol de abuelos cuidadores, y en soporte econdémico de
familias abocadas al desempleo que deben subsistir con sus pensiones. Sin embargo, este papel
no nos puede hacer olvidar cémo estd afectando esta situacion a sus condiciones de vida, ya
que son un colectivo con especiales necesidades por la mayor incidencia de enfermedades y de
dependencia, derivadas de la edad; y que sufre graves carencias materiales, que se ven agrava-
das por la necesidad de tener que ayudar a los familiares directos. En este articulo, se analizan
cémo les podrd afectar las reformas en el sistema de pensiones, en la Sanidad y en la propia ley
de dependencia que les hace susceptibles de entrar en procesos de exclusion y les deja cada vez
mds aislados de los sistemas de proteccion de los que se habian beneficiado hasta fechas recientes.

Palabras clave:

Tercera y cuarta edad. Envejecimiento. Sistema de pensiones. Sanidad. Pobreza. Solidaridad
intrafamiliar e intergeneracional.
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ABSTRACT

Older people have emerged as the great family support in the Spanish crisis. His role as recip-
ients of aid and care has undergone a transformation as a care donors, in their role of caring
grandparents, and as economic support of families doomed to unemployment that must subsist
with their tiny pensions. However, this role they are playing can not make us forget how this
situation is affecting their lives as they are a group with special needs due to the higher inci-
dence of disease and dependence, both of them derived from age; and that is suffering severe
material shortages, which are exacerbated by the need to help the family members. This article
analized how can affect them reforms in the pension system, the health and in the law of de-
pendence that makes them likely to come into processes of exclusion and leaving them each time
more isolated from the protection systems of those who had benefited until recently.

Keywords:

Third and fourth age. Aging. Pension system. Health. Poverty. Intrafamily and intergenera-
tional solidarity.
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:l INTRODUCCION

En este articulo, se analizan las condiciones de vida de los mayores en un
contexto de crisis econémica en Espafia. Para ello, se analizard el proceso de
envejecimiento; la incidencia del estancamiento de sus pensiones, que presen-
tan un desajuste con los niveles de vida derivados del IPC; la dependencia y
la reduccién del sistema de ayudas en los tltimos afios, la reforma sanitaria
y sus esfuerzos para contribuir al copago de la atencién y de los medicamen-
tos; la dificultad creciente de disfrutar de cuidados; y sus carencias materiales,
que quedan relegadas por cifras que han mejorado de forma aparente en una
posicién relativa respecto al empeoramiento de las condiciones de vida de los
colectivos de otras edades. Para finalizar, es necesario resaltar su papel en la
solidaridad funcional (cuidado de los/as nietos/as) y estructural (manteni-
miento de familias completas en las que pueden convertirse en los principales
sustentadores del hogar familiar), con fenémenos asociados como el reagrupa-
miento doméstico.

2 OBJETIVOS

El objetivo central del articulo es realizar un acercamiento al colectivo de
personas mayores de 65 afios en Espafia y cémo les estd afectando y les afec-
tard en el futuro las reformas en el sistema sanitario, en la ley de dependencia
y en el sistema de pensiones, derivadas del proceso de envejecimiento y de la
situacion de crisis econémica.

Los objetivos especificos se centrardn en analizar su contribucién a la
solidaridad intergeneracional que ejercen como cuidadores de sus nietos y me-
diante la aportacién econémica al mantenimiento familiar.

3 METODOLOGIA

La metodologia se basa en la triangulacién, ya que se han utilizado tanto
fuentes secundarias estadisticas, del Instituto Nacional de Estadistica (INE) y
del Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad, como documentales
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cualitativas de apoyo; asi como fuentes primarias basadas en entrevistas se-
miestructuradas a asociaciones de apoyo de La Rioja que estdn en contacto
directo con la realidad diaria de las personas mayores. Para este fin, se rea-
lizaron un total de 30 entrevistas a organizaciones de ayuda directa, como
Asociaciones de Vecinos, Servicios de Empleo, Organizaciones de Inmigran-
tes, y otras Organizaciones No Gubernamentales".

El envejecimiento de la poblacién espafiola es progresivo: la esperanza de
vida al nacer experimenta un considerable aumento mientras la natalidad con-
tinda su linea descendente, fenémenos que ocasionan la subida gradual de la
media de edad de la poblacién que se sitia en 42,2 afios en el afio 2014” (INE,
2014), 9,1 afios mds que en 1975, siendo mayor para las mujeres (43,1 afios) que
para los hombres (40,5 afios). En este contexto, las Comunidades Auténomas
con una media de edad m4s alta son Asturias, Galicia, Castilla-Le6n, Pais Vas-
co, Aragoén, Cantabria y La Rioja.

En el Gréfico 1, se presenta la evolucién de la Esperanza de vida al nacer
desde 1993 hasta 2013: en sélo dos décadas, esta media de edad ha crecido 5,1
afos. Entre los factores que contribuyen a su aumento, destacan el descenso
en el nimero de algunos tipos de cancer, la mejora en el tratamiento de las
enfermedades cardiovasculares y circulatorias, y la dieta mediterrdnea. La es-
peranza de vida al nacer se situaba en 2013 en 82,8 afios: 85,6 afios en el caso
de las mujeres y 80,0 afios para los hombres. La distancia en la esperanza de
vida entre hombres y mujeres ha disminuido hasta niveles de 1975: 5,75 afios
de diferencia.

La Organizacién Mundial de la Salud (OMS) afirma que Espafia tiene una
de las mayores esperanzas de vida de Europa. Asi, queda reflejado en el The
European health report 2012 en el que se analizaron un total de 53 paises. Los
datos de Espafia superan a Australia, Canadd, Noruega y Estados Unidos.

(1) Para ampliar la metodologia, ver SABATER, C.y ANDRES, S. (2013): De /a excepcionalidad a la generalidad. Pobreza y empleo en La
Rioja. Logrofio: FRES. Disponible en http.//static.presspeople.com/attachment/d5c¢5d3fe5h2348fe84438cc2bd8fd943
(2) Instituto Nacional de Estadistica (2014a): Indicadores Demograficos Basicos. Madrid: INE.
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Grafico 1. Esperanza de vida al nacimiento segiin sexo
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (2014a) Indicadores Demogrdficos Bdsicos. Madrid: INE.

El indice de envejecimiento se define como «el porcentaje que representa la
poblacién mayor de 64 afios sobre la poblacién menor de 16 afios a 1 de ene-
ro del afio correspondiente»”. Desde el afio 1975, el incremento porcentual se
ha triplicado (109,5% en el afio 2013), llegando, actualmente, a un crecimiento
vegetativo negativo que, junto al aumento de la esperanza de vida, estd gene-
rando un paifs con un alto nivel de envejecimiento. Segtin los datos del Padrén
Municipal, en Espafia habia 46.725.164 habitantes en el afio 2014. La pobla-
cién mayor de 65 afios representaba un 18,12% de la poblacién total (8.438.497
personas)®. Mientras, la esperanza de vida contintia una linea progresiva que
superaba los 21 afios a los 65 afios en el afio 2013°.

Las mejoras en las condiciones de vida generales de la poblacién han per-
mitido que, desde principios del siglo XX, el ntimero de espafioles aumente de
forma significativa. En concreto, desde 1900 hasta la actualidad, la poblacién
espafiola se ha multiplicado por 2,5. Sin embargo, es el grupo de edad de 65

(3) Instituto Nacional de Estadistica (2014b): Indicadores Demograficos Basicos. Madrid.
(4)  Instituto Nacional de Estadistica (2014a): Estadistica del Padrén Continuo. Madrid.
(5)  Instituto Nacional de Estadistica (2014b): Indicadores Demograficos Basicos. Madrid.
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afios y mds el que ha experimentado un mayor incremento. Desde 1900 a 2009,
las personas de 65 afios y mds se han multiplicado por ocho®.

En Espafia, al igual que en el resto de paises del drea meridional europea,
el proceso de envejecimiento de la poblacién se inicié mds tarde, pero con una
intensidad superior que en el resto de paises de su entorno. La proporcién de
poblacién de 65 afios y mds ha pasado de representar un 11% en 1975 a un
18,0% en 2014.

4.1. La piramide poblacional espaiiola

La pirdmide por grupos de edad indica una tendencia regresiva, con forma
de campana abombada o de bulbo, que refleja el proceso de envejecimiento de
la poblacién, con una base mds estrecha —que indica una menor presencia de
nifios/as y jévenes— y un gran volumen de poblacién en edades adultas (30-
50 afios).

Tal y como se observa en el Gréfico 2, este proceso de envejecimiento se in-
tensificard y se estima que, en el afio 2052, el 37% de la poblacién serd mayor
de 64 afios”, lo que representa mds de una de cada tres personas. Si se mantu-
vieran en un futuro las actuales tendencias demograficas, la propia estructura
de la poblacién de Espafia nos llevaria a un escenario de pérdida progresiva
de habitantes en las préximas décadas. Asi, a partir de 2018, las defunciones
serdn superiores a los nacimientos. De hecho, el crecimiento vegetativo ha dis-
minuido un 0,9% entre el afio 2013 y el 2014 por el retorno de los extranjeros.

Las principales consecuencias de este proceso serdn el dificil manteni-
miento del actual sistema de pensiones y el sostenimiento de la poblacién
dependiente por enfermedades derivadas de la edad.

(6) Observatorio de personas mayores del IMSERSO (2012): Informe 2010. Las personas mayores en Espaia. Datos Estadisticos Estata-
les y por Comunidades Auténomas. Madrid: Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Iguales. IMSERSO, péag. 31.

(7) Instituto Nacional de Estadistica (2012): Proyecciones de Poblacion 2012. Madrid: INE. Disponible en http//www.ine.es/prensa/
np744.pdf
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Grafico 2. Proyeccion poblacional en Espaiia 2012-2052
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Fuente: INE (2013b) Area de Andlisis y Previsiones Demogrdficas. Madrid: INE.
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La larga esperanza de vida de los espafioles, las bajas tasas de natalidad y
el gran nimero de desempleados han supuesto presiones significativas para
emprender reformas en el sistema de pensiones. La Ley 27/2011, del 1 de agos-
to, ha pospuesto la edad de jubilacién a los 67 afios y la ampliacién de 15 a 25
en el namero de afios utilizados para calcular la pensién inicial. A su vez, el
Real Decreto-ley 5/2013 responde a las politicas comunitarias que favorecen el
envejecimiento activo, por razones de promocién de la salud y de equilibrio
presupuestario en los sistemas ptblicos de pensiones, abriendo la posibilidad
de compatibilizar la condicién de jubilado con el trabajo, tanto por cuenta aje-
na como propia, a tiempo completo o parcial, percibiendo el 50% de la pensién.

Pero la puesta en practica de estas reformas, se dilatard en el tiempo, en
concreto desde 2013 hasta 2026. La perspectiva futura es inquietante ya que,
una vez aplicada en su totalidad, la reforma va a suponer una reduccién de la
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tasa de reemplazo del salario percibido, que hace referencia al porcentaje que
representa la pensién sobre el ingreso percibido por el trabajador, y un aumen-
to considerable de las bolsas de pobreza en la tercera y cuarta edad. Los planes
privados de pensiones y otras alternativas de ahorro s6lo son asequibles para
una minoria, ya que la situacién de crisis impide invertir o ahorrar los recur-
sos necesarios para el futuro.

Esta incertidumbre queda patente en los informantes de La Rioja que per-
ciben cémo las vidas laborales son mads cortas por la prolongacién del periodo
educativo, la falta de presién que tuvieron nuestros padres o abuelos por la
subsistencia inmediata, junto a los factores intrinsecos del mercado laboral que
generan un gran volumen de empleos a tiempo parcial y/o de duracién de-
terminada. Las vidas laborales de los espafioles cada vez se apartan mds del
modelo de un contrato indefinido (a tiempo completo) en la misma empresa
durante toda la vida.

«La cultura de la gente joven y de mediana edad que ahora mismo hay en Espafia,
no tiene absolutamente nada que ver con la que tenian nuestros padres y nuestros abue-
los. Los afios que ellos vivieron fueron completamente diferentes a los nuestros. Lo que
hemos vivido nosotros, para bien o para mal, hemos vivido unos afios que se nos ha dado
prdcticamente casi todo hecho, con mucha facilidad, generalizar siempre es peligroso,
pero con mucha facilidad para acceso a cualquier tipo de recursos, de estudiar, de inten-
tar buscar un empleo mejor, de tener ese soporte familiar hasta que lo hemos necesitado
y hemos tenido que salir a ese mercado laboral, y no hemos necesitado salir a veces a los
16 6 17 afios, como nuestros padres y madres, sino que hemos podido salir con mds de
25 6 30, porque hemos estado estudiando y la economia familiar nos ha soportado todo
eso...Veremos lo que pasa mds adelante, veremos lo que pasa con las pensiones en un
futuro, si pueden estar garantizadas esas pensiones que ahora tienen nuestros padres o
nuestros abuelos, que no sabemos qué va a pasar en un futuro con las nuestras; si la
gente se jubila mds tarde, veremos como se puede soportar econdmicamente, si hay me-
nos jévenes trabajando...» (Asociacién de Ayuda).

En la Tabla 1 se presenta la distribucién del nimero de pensionistas y la
cuantia media de las pensiones. Practicamente la totalidad de las personas ma-
yores recibe alguna prestacién econémica del sistema ptblico de pensiones. El
impacto de la crisis ha sido menor en los pensionistas que en los asalariados,
ya que las pensiones aumentaron un 5,8% entre 2008 y 2011, frente al 3,5% de
los salarios sin que ello representara una mejora del poder adquisitivo, ya que
el IPC se increment6 en 7,3 puntos®.

(8)  CECS Fundacién Encuentro (2014): Los mayores: mas protagonistas, nuevos retos. Informe Espaia 2013. Una interpretacion de su
realidad social, 177-230.
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Tabla 1. Distribucion de pensiones en Espaiia, a 1 de abril de 2014
(Valores absolutos)

TOTAL ESPANA 9.172.026 868,47
Incapacidad permanente 930.086 914,35
Jubilacion 5.536.489 996,23
Viudedad 2.345.520 623,00
Orfandad 321.775 369,84
A favor de familiares 38.156 507,07

Fuente: Ministerio de Empleo y Seguridad Social (2014) Evolucién mensual de las pensiones del Sistema de

la Seguridad Social. Abril, 2014. Disponible en file:/ / /C:/Users/mcsabaf/Downloads/Datos-de-pensiones-
abril-2014.pdf

A estas pensiones contributivas, hay que afiadir las pensiones no contributivas
(PNC) que han beneficiado a 448.564 en marzo de 2014 (un 56,01% de jubilacién
y un 43,99% de invalidez). El perfil del pensionista de PNC de jubilacién es pre-
dominantemente el de mujer espafiola, casada, con una edad comprendida entre
los 70 y los 79 afios que convive en una unidad familiar formada por 2/3 miem-
bros. El importe medio bruto mensual abonado a cada pensionista ha quedado
establecido para la PNC de invalidez y de jubilacién en 365,90€".

En cuanto a la pensién media del Sistema de la Seguridad Social, que com-
prende las distintas clases de pensiones contributivas (jubilacién, incapacidad
permanente, viudedad, orfandad y a favor de familiares), alcanzé la cuantia
media de 868,47€ al mes, lo que equivale a un aumento interanual del 1,73%
en relacién al afio 2013. Es de destacar el caso de las pensiones contributivas
de Invalidez que presentan una variacién interanual negativa de -0,59% a 1 de
abril de 2014. Del total de pensiones, el 60,4% son por Jubilacién, el 25,6% por
Viudedad, el 10,1% por Incapacidad permanente y el 3,9% restante por Orfan-
dad y a Favor de familiares.

En diciembre de 2013, se aprobé la Ley Reguladora del Factor de sostenibilidad
y del Indice de Revalorizacién del sistema de pensiones de la Seguridad Social, que re-
coge los cambios introducidos a partir del 1 de enero de 2014:

— Nuevo factor de revalorizacién. Desde el afio 2014, las pensiones no se
revalorizardn segtn el IPC, sino que se estimardn teniendo en cuenta los

(9) IMSERSO (2014b): Resumen de aplicacidn de las pensiones no contributivas de la Seguridad Social: afio 2014 Madrid: Ministerio de
Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad.
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ingresos y gastos del sistema de la Seguridad Social y la tasa de varia-
cién anual del ndmero de pensiones contributivas.

— Topes minimos y maximos. La ley fijard un suelo, que no podrd ser in-
ferior al 0,25% cada afio y un techo, que no podra superar el IPC del afio
anterior.

— Revision cada 5 anos. El Gobierno ha incluido el mandato de evaluar,
cada 5 afios, la suficiencia del poder adquisitivo de las pensiones.

— Supervision externa. La Autoridad Fiscal Independiente serd el orga-
nismo que evaluard cada afio si los indicadores utilizados son creibles y
adecuados.

— Factor de sostenibilidad. A partir del 1 de enero de 2019, se afiadira
un nuevo coeficiente que relacione la cantidad resultante (segiin edad
de retiro, afios cotizados, cantidades aportadas, etc.) con la esperanza
de vida al cumplir los 67 afios. El problema es que no se tiene en cuen-
ta que esta variable depende del sexo y de las circunstancias sociales y
econdémicas, ni que todos los afios de vida se viven en las mismas con-
diciones.

6 LA DEPENDENCIA

La dependencia se define como «la incapacidad funcional para actividades de
la vida diaria y por requerir ayuda para realizarlas»"”. Estas ayudas se orientan
especialmente al autocuidado personal, la gestién de la vida cotidiana y las re-
laciones con la comunidad y el entorno. En Espafia, en el afio 2013, se estima
que habia mds de dos millones de personas mayores dependientes: en 2008,
un 89,24% vivia en sus hogares y un 10,76% en centros y alojamientos colec-
tivos.

La dependencia se hace mds probable con la edad y es superior entre las
mujeres y las personas de menor nivel de instruccién. Existe una relacién en-
tre el orden de aparicién y la prevalencia de las discapacidades que pueden
provocar dependencia: los problemas de movilidad exterior suelen ser los pri-
meros y los mds frecuentes; le siguen las dificultades para tareas de hogar y se
finaliza con los problemas de cuidado personal.

(10)  ABELLAN, A.; ESPARZA, C.y PEREZ DIAZ, J. (2011): «Evolucién y estructura de la poblacion en situacion de dependencia en Espafia»
en Cuadernos de Relaciones Laborales Vol. 29 N° 1. Pp. 43-67.
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La creciente longevidad junto a la disminucién de fecundidad implican
una realidad demogréfica nueva que tiene una incidencia significativa en am-
bitos asistenciales, laborales y econémicos, comprometiendo los objetivos de
sostenibilidad para garantizar un adecuado equilibrio demogréfico. La tasa de
dependencia en Espafia, que representa el nimero de personas pasivas (ma-
yores de 64 afios y menores de 16 anos) dividida entre la poblacién activa de
16-64 afios, alcanzé la cifra del 51% en 2013. Pero la clave operativa no se en-
cuentra en la relacién entre jubilados y personas en edad de trabajar, sino en
los que aportan recursos al sistema. Entre 1990 y 2012, el namero de afiliados a
la Seguridad Social pasé de 12,6 a 16,3 millones, con un incremento del 29,7%.
En el mismo periodo, el nimero de pensionistas aumenté de 6,2 a 9 millones,
con un incremento del 45,8%. La ratio trabajadores-pensionistas bajé de 2,03
a1,81".

Incluso, si las tendencias y comportamientos demogréficos actuales se
mantuvieran en un futuro, en 2022 la tasa de dependencia se elevaria hasta el
58%. Es decir, por cada 10 personas en edad de trabajar, en 2022 habria en Es-
pafa casi seis potencialmente inactivas (menor de 16 afios o mayor de 64). En
40 afos, dicha tasa de dependencia se elevaria casi al 100%, lo que quiere de-
cir que, por cada persona en edad de trabajar, practicamente habria otra que
no estaria en edad de hacerlo.

Si bien, la tasa de dependencia mide, simplemente, la relacién entre la po-
blacién activa y la poblacién pasiva en relacién al mercado laboral, hay que
incluir otros factores, como el incremento del gasto social (especialmente, sa-
nitario) de las situaciones de dependencia cuyo volumen es mds alto entre la
poblacién mayor de 64 arios. Asi, por ejemplo, en el afio 2014, la tasa de depen-
dencia de las personas mayores de 64 afios representaba un 27,55%".

En el afio 2008 la ayuda familiar informal representaba la principal respues-
ta. Se contintia con el modelo tradicional de la mujer (en 7 de cada 10 casos en
los que puede establecerse el género del cuidador) como responsable de los cui-
dados en un papel fundamental como madre, esposa o hija de varén adulto con
discapacidad, o hija de padres mayores con dificultades funcionales".

La Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocién de la Autonomia Personal y
Atencion a las personas en situacion de dependencia, més conocida como «ley de

(11)  CECS Fundacion Encuentro (2014): Los mayores: mas protagonistas, nuevos retos. /nforme Espafia 2013. Una interpretacion de su
realidad social, 177-230.

(12) Instituto Nacional de Estadistica (2014a): Indicadores demograficos basicos. Madrid: INE.

(13) ABELLAN, A.; ESPARZA, C.y PEREZ DIAZ, J. (2011): «Evolucién y estructura de la poblacion en situacion de dependencia en Espafia»
en Cuadernos de Relaciones Laborales Vol. 29 N° 1, pag. 60.
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dependencia», se aprob6 para crear las bases para construir un potencial Sis-
tema Nacional de Atencién a la Dependencia, que financiaria los servicios
que necesitan las personas dependientes, bien por sufrir una enfermedad o
accidente invalidante o por enfermedades derivadas del proceso de envejeci-
miento.

Esta Ley incluye servicios de prevencién de las situaciones de dependencia
y de promocién de la autonomia personal, Teleasistencia, Servicio de Ayuda
a domicilio, Centro de Dia y de Noche, y Atencién Residencial, ademds de
prestaciones econémicas para el cuidado en el entorno familiar y apoyo a cui-
dadores no profesionales, y de asistencia personal. Las ayudas se establecen en
funcién de un baremo sobre el grado de dependencia.

Los mayores esparioles son los principales destinatarios de esta Ley (po-
siblemente mds del 80% de las personas que preveia atender el Sistema). El
aumento del nimero de personas con necesidad de atencién derivada del
envejecimiento de la poblacién, asi como la ruptura del modelo familiar tradi-
cional hizo imprescindible la creacién de este sistema.

Los equilibrios presupuestarios derivados de la crisis econémica han afec-
tado seriamente a esta ley. Asi, a nivel del gobierno central, el Real Decreto-ley
20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de
fomento de la competitividad, redujo las prestaciones por cuidado en el entorno
familiar (un 15%) y represent6 el cese de la cotizacién a la Seguridad Social de
los cuidadores no profesionales, agrupé la dependencia en sélo 3 grados, sus-
pendi6 hasta 2015 la incorporacién de los dependientes moderados, introdujo
el copago (en caso de rentas superiores al IPREM, situado en 532€ mensuales)
y puso en marcha un rigido sistema de incompatibilidades que imposibilita la
ayuda por varios servicios.

En este panorama, en 2013 el Gobierno se comprometié con la Unién Eu-
ropea a realizar un recorte a la ley de dependencia de 1.108 millones de euros
y un aumento del 5% en el copago. El coste total anual supone unos 6.000 mi-
llones de euros que pagan mayoritariamente las Comunidades Auténomas,
con un copago de un 10%. Ademds, las reformas dejan el camino libre para
que las propias Comunidades Auténomas aprueben —como ya estdn hacien-
do- recortes en los servicios y/o en las cuantias de las prestaciones; y muchas
reconocen no tener suficientes recursos para pagar estos recursos. De hecho,
en 2014 hay un total de 31.000 grandes dependientes menos debido a los falle-
cimientos, la falta de reposicién de las bajas y las revisiones del grado a la baja.

A estos recortes de la ley de dependencia, hay que afiadir la reforma sanita-
ria, recogida en el RDL 16/2012, de 20 de abril, de medidas urgentes para garantizar
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la sostenibilidad del Sistema Nacional de Salud y mejorar la calidad y seguridad de sus
prestaciones, que introduce importantes cambios que terminan por disefiar un
nuevo modelo sanitario, que afecta decisivamente a la calidad de vida de las
personas mayores. Las medidas adoptadas configuran un modelo sanitario en
el que gran parte de los servicios se abren total o parcialmente al mercado, di-
ficultando su acceso para las capas de la poblacién con menores rentas, lo que
supone el empobrecimiento efectivo de las personas mayores, que tienen que
hacer frente a mds gastos vinculados con su salud.

El impacto de estos recortes es desconocido, pero queda patente el aban-
dono de la poblacién més vulnerable (mayores y dependientes) y una mayor
profundizacién en los itinerarios de exclusién y pobreza del colectivo, que
arrastrard a muchas familias espafiolas hacia una situacién de pobreza y/o
exclusiéon. Hay que tener en cuenta el alto porcentaje de cuidadores que no
disfrutan de empleo al haber tenido que abandonar la actividad productiva
para hacerse cargo de sus familiares.

Tabla 2. Impacto de los recortes en la dependencia por CC.AA. 2014

Efecto del ajuste del Gobierno més las nuevas vias de ahorro de que disponen las comunidades.

B CC AA desfavorecidas AJUSTES (millones de euros) IMPACTO (en %)

CC AA favorecidas Recorte de la Ahorro de las Reduccién total | Impacto de las medidas de ahorro en relacién

financiacion estatal (a) ~ propias CCAA (b) (a+b) al volumen total de cada sistema autonémico

La Rioja 434 121 3,13 4,03
Castilla y Leén 2821 6,65 21,56 -4,02 [
Madrid 34,90 817 26,73 2,89 I
Cantabria 7,15 3,26 3,89 2,87 |
Asturias 29,31 6,32 2,99 211
Extremadura -10,95 8,04 -2,90 -1,90
Aragon 14,26 12,13 214 -1,26 —
Galicia 23,12 19,15 3,97 116 [—
Com. Valenciana -26,93 23,48 -3,45 -0,74 -
Andalucfa -92,43 84,53 -7,90 0,52 [l
Castilla-La Mancha 21,61 21,71 0,11 | 0,03
Cataluiia 62,63 63,74 1,11 | om
Pais Vasco 4,02 7,54 3,52 | 0,82
Murcia -13,20 15,80 2,60 [ 1,53
Navarra 0,87 2,40 1,53 | 2,16
Baleares 6,59 8,82 2,22 | 2,45
Canarias 9,51 12,47 2,96 | 2,75
Ceuta y Melilla -0,88 0,34 -0,54 Sin datos
Espaiia -370,91 305,77 | 6515 Sin datos

(a) Supresion del nivel acordado + reduccién del nivel minimo.
(b) Reduccion minima del 15% del salario de las cuidadoras + supresién de las deudas por retrasos en los tramites (retroactividad).
*8in datos sobre el nivel acordado.

Fuente: Observatorio de la Dependencia (2013) X Dictamen del Observatorio. Informe sobre el desarrollo y
evaluacién territorial de la Ley de Promocion de la Autonomia personal y Atencion a las personas en situacion de
dependencia. Madrid: Asociacién Estatal de Directoras y Gerentes de Servicios Sociales.

En esta linea, las asociaciones de La Rioja destacan casos extremos de per-
sonas solas o con familiares que abandonan la responsabilidad del cuidado, y
que precisan de la ayuda personal y econémica de los servicios sociales.
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«Hay dependientes mayores de no llegar a salir de casa. Y de que vayan las asisten-
tes sociales a llevarles la comida hecha o porque ellos tampoco tienen medios para hacerla
o porque es cara... Se les lleva la comida y ya, la movilidad por supuesto... Y, luego, a
veces, que los familiares no quieren saber nada, o no tienen familiares, hay de todo...»
(Asociacion de Vecinos).

También, hay que destacar el alto porcentaje de personas que viven solas,
pese a que el fendmeno de la reagrupacion familiar y la salida de personas
mayores de las residencias esté mitigando este fendmeno. En Espafia, el por-
centaje de individuos que vivian solos se elevaba al 20,10% y el ntimero de
hogares con mayores solos representaba el 9,5% del total’™. Muchas de es-
tas personas son mayores de 64 afios y pueden llegar a tener problemas de
salud que les lleven a la dependencia. Sin una proteccién familiar, social y
econdmica adecuada, se prevé no sélo el aumento de la mortalidad, sino una
importante disminucién en su calidad de vida.

ILAMBEZAIN_LQ&MAXQBES—

El colectivo de mayores ha mejorado su posicién relativa debido a dos fac-
tores: el mantenimiento del valor adquisitivo de sus pensiones (pese a que ya,
en 2013, no se actualizaron segun el IPC, como era la norma habitual) y al em-
peoramiento de las condiciones de vida, fundamentalmente econémicas, del
resto de colectivos. En este sentido, hay que tener en cuenta que no suelen te-
ner que soportar los gastos asociados a una hipoteca, ya que presentan un alto
nivel de vivienda en propiedad (90,1% de los casos). En general, representan
el segmento de edad con menor tasa de riesgo de pobreza (12,2%) segin los
resultados de la Encuesta de Condiciones de Vida (ECV)"™. Si bien, la pobreza
es superior en el segmento femenino: 13,4% frente al 10,7% en varones.

Estos datos no indican que los jubilados sean un colectivo con una po-
siciébn positiva, sino que s6lo demuestran la significativa disminucién del
nivel de vida de los otros grupos de edad. Asi, los jubilados/as espafioles/
as han disminuido su poder adquisitivo debido a la falta de actualizacién de
las pensiones segtin el IPC y a la no percepcién de la tasa compensatoria por
desviacién de precios; pero han mantenido sus bajos ingresos (si bien, la me-
dia supera los 800€, la estadistica oculta un amplio segmento poblacional con
pensiones minimas).

(14) Instituto Nacional de Estadistica (2013): Censo de Poblacidn y Vivienda. Madrid: INE.
(15) Instituto Nacional de Estadistica (2014b): Encuesta de Condiciones de Vida. Madrid: INE.
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A causa de la medicién estadistica de la pobreza, hay un porcentaje inferior
de pobres entre los jubilados debido a que el resto de una poblacién ha visto
reducidos sus ingresos de forma drastica (imaginemos el impacto de la pérdi-
da o reduccién de uno, dos o més salarios en una economia doméstica).

También, hay que destacar que, siguiendo la ECV"?, los hogares con una
persona de referencia de 65 0 mds afios tienen, proporcionalmente, los meno-
res ingresos de los hogares esparioles. Cerca de la cuarta parte ganaba menos
de 9.000€ anuales, cantidad que asciende al 36,1% en los hogares cuando la
persona de referencia es una mujer. Asi mismo, no hay que olvidar los casi
350.000 jubilados que dependen de pensiones no contributivas, de viudedad
o asistenciales que, en muchas ocasiones, viven en situaciones de precariedad,
que se agudizan en el caso de personas solas o dependientes.

A todo ello, se suma el apoyo y la solidaridad familiar de los jubilados, a
nivel econémico y de cuidados, ya que tienen que soportar la pérdida de ingre-
sos de familiares por desempleo o dependencia. Sus pensiones mantienen a un
amplio porcentaje de familias espafiolas, bien como tnico ingreso, bien como
complemento a una economia familiar cada vez mds mermada. Si se analizan las
pensiones minimas, se puede comprobar que representan casi una cuarta parte
del total de pensiones de jubilaciéon®, con la dificultad de subsistencia para mi-
les de familias espafiolas. En la Tabla 3, se presentan las cuantias minimas de las
pensiones que manifiestan las bajas cantidades percibidas por este segmento.

Tabla 3. Clase de prestacion. Cuantias minimas

s D oS
Titular = o > 65 afios con cényuge a cargo 780,90 286.339
Titular = 0 > 65 afios con conyuge NO a cargo 600,30 677.232
Titular = o > 65 afios SIN cényuge 632,90 370.724
Titular < 65 afios con conyuge a cargo 731,90 11.567
Titular < 65 afios con cényuge NO a cargo 559,40 35.105
Titular < 65 afios sin conyuge 592,00 10.545

Fuente: Ministerio de Empleo y Seguridad Social (2014) Guia Laboral. Disponible en http:/ /www.empleo.
ob.es/es/guia/texto/guia 14/contenidos/guia 14 33 3.htm

(16) Instituto Nacional de Estadistica (2014b): Encuesta de Condiciones de Vida. Madrid: INE.
(17) IMSERSO (2014a): Pensiones no contributivas de la Seguridad Social y prestaciones sociales y econémicas para personas con
discapacidad. Evolucion de las ndminas 2007-2013. Madrid: Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad.
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Pese a que la mayoria dispone de vivienda en propiedad y, por ello, presen-
ta menores gastos medios de alquiler y/o hipoteca; sufre mayores carencias de
equipamiento en sus viviendas (por ejemplo, dificultad de mantener la tempe-
ratura adecuada, compra de electrodomésticos, pago del teléfono y de la luz,
mala calidad de la edificacién, etc.).

Siguiendo la Encuesta de Presupuestos Familiares", el gasto fundamental de
un hogar donde residen personas mayores es el mantenimiento de la propia
vivienda (agua, electricidad y otros gastos) que supera el 40% de los gastos.
A continuacidn, se encuentra el apartado de alimentacién (que representa mds
del 15%), otros bienes y servicios (15%) y ocio (9%). Mientras los hogares cuyo
sustentador principal es una persona de 16 a 64 afios disminuyeron un 9,6%
entre 2008 y 2012; el gasto correspondiente a las personas mayores continué
subiendo a un ritmo sostenible (16%).

No obstante, la «pobreza energética» descrita como la incapacidad de un ho-
gar para satisfacer una cantidad minima de servicios de la energia para sus
necesidades bdsicas contintia subiendo por el mal estado de las viviendas y la
subida de los precios de la energfa. Los grupos sociales mds vulnerables a este
problema coinciden con los de menor nivel de ingresos, como los mayores de
65 afios que obtienen menores ingresos, ya que viven en edificios con un in-
adecuado aislamiento térmico. Uno de nuestros informantes enfatizaba que
éste es el principal tipo de pobreza entre los mayores residentes en el Casco
Antiguo de Logrofio. De esta forma, la calefaccién se basa en estufas de bu-
tano, cuando no en braseros, con los problemas de accidentes y otros riesgos
para la salud (Cruz Roja alerta que la pobreza energética causa mds muertes
que los accidentes de trafico).

«La pobreza energética... Mds que mucha, casi toda o toda. Aquella cocina de car-
bon, la cocina econémica que se llama, que cogen cuatro maderitas por ahi, ves gente
mayor que coge las cuatro maderitas de una silla o de un armarito o de lo que sea, tie-
nen algiin familiar que le echa una mano a llevar lefia... La energin estd cara, el gas estd
caro, y los que no pueden, la cosa mds barata que hacen es comprar una botella de buta-
no, se la llevan a casa y saben que son 15-17 euros, pero les dura meses una botella de
butano con una estufa. Prdcticamente, pasan medio invierno con 15-17 euros. Y tienen
tanto calor como si tii pones el gas ciudad en una habitacion que te cuesta 10 veces mds,
el 20% ha subido casi al mes. Ellos con 15 euros pasan dos meses con un calor impresio-
nante con la butatera aquélla que se compran o que tienen de hace afios... El problema
es que ya igual no queman mucho, que ya no sale... De hecho, ha habido accidentes...
con los braseros... Con esa botella de 15-17 euros, tiran medio invierno o todo el invier-
no... y funciona muy bien...» (Asociaciéon de Vecinos).

(18)  INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA (2012): Encuesta de Presupuestos Familiares. Madrid: INE.
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Los mayores pobres son méds vulnerables por factores vinculados a la edad
y a la enfermedad. Las asociaciones representan una ayuda que intenta paliar
sus problemas mds urgentes, pero que es, a todas luces, insuficiente para cu-
brir sus necesidades vitales.

«Son uno de los grupos mds afectados por lo pobreza... evidentemente... por la
edad, por la pobreza, por todo... dependencia... Realmente, es la peor de todas. Lo que
pasa es que, a veces, tampoco tienen medios econdmicos para salir de donde estdn. La
asociacion puede ayudarles, por ejemplo, nosotros, el afio pasado, a gente que venia,
que les da vergiienza incluso, y lo hacemos anénimamente pues vienen con la receta y
yo nunca les doy dinero, voy con la receta, les compro la medicacion y se la doy. Como
otros que no les ha llegado para comprar 4 barras de pan, yo no les doy dinero, voy a
la panaderia, les compro una barra de pan... a veces, ni dinero de la Asociacion, dinero
de mi bolsillo, no me preocupa, si yo puedo, lo hago... en algunas ocasiones, lo he hecho
pero les doy lo que necesiten... Nunca dinero. Les doy el medicamento. Incluso, si les
hace falta un saco de cemento para una gotera o lo que sea, saco el cemento y se lo lle-
v0» (Asociacién de Vecinos).

Entre la poblacién mayor, acostumbrada a una actividad productiva
mds exigente y a vivir de su trabajo, se extiende la «pobreza vergonzante».
Su perfil es de gente autéctona trabajadora que sufre de forma mds pro-
funda por las privaciones —por el simple hecho de que no las ha sufrido o
s6lo las padecié en épocas pretéritas de su infancia— y que nunca ha pedido
nada. Gente que vivié con un nivel de vida medio o medio-alto que nunca
pensé que formara parte del colectivo abocado a acudir a ayudas sociales
y a comedores sociales. Gente que, por dignidad o educacién, pide con dis-
crecién, movido, en muchas ocasiones, por las necesidades de sus hijos 0
nietos.

«Es gente mds pudorosa, mds vergonzosa. Gente que ha vivido de su trabajo y no
tienen esa cultura de pedir, de vivir de los demds, como otras etnias. Son gente normal-
mente paya y gente paisana. Evidentemente, les da mucha vergiienza... A veces, les
digo “pues tengo un alimento y tal” y se lo tengo que llevar a casa porque ellos no van
por la calle con ello... por vergiienza... Prefieren comerse un trozo de pan que ir a por
cosas bdsicas, damos primeras necesidades, cosas normales pero la vergiienza, el pudor
y la falta de cultura de pedir cuando lo necesitan es lo que les lleva a esta situacion...»
(Asociacion de Vecinos).

Sin embargo, y pese a estas dificiles situaciones, tanto los hogares encabe-
zados por personas mayores de 65 como aquéllos en los que hay alguna otra
persona anciana presentan una menor incidencia de las tensiones de exclu-
sion, siendo el grupo que mejor parece estar soportando los efectos sociales de
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la crisis". Este dato se registra en las tasas de riesgo de pobreza o exclusion

social que son mds bajas que en el resto de colectivos.

Tabla 4. Evolucion (2004-2013) de la Tasa de riesgo de pobreza o exclusion social
(Estrategia Europa 2020) por edad y sexo®

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Total 23,1 22,9 23,4 25,5 27,0 26,8 28
Menos de 16 afios 25,5 25,8 25,8 28,8 29,9 29,7 32,3
De 16 a 64 aiios 21,0 21,0 22,1 25,5 27,4 28,2 30,6
De 65 y mas afios 29,7 28,2 26,1 22,6 22,3 18,7 14,0
Hombres
Total 21,7 21,6 22,3 24,9 26,6 26,8 28,5
Menos de 16 afios 25,3 25,2 25,0 27,7 28,9 29,0 32,5
De 16 a 64 afios 19,7 19,9 21,3 25,1 27,2 28,3 31,2
De 65 y mas afios 27,2 25,5 23,5 20,5 21,0 17,0 124
Mujeres
Total 24,6 24,2 24,4 26,1 27,3 26,9 27,5
Menos de 16 afios 25,8 26,4 26,6 29,9 31,0 30,5 32,1
De 16 a 64 afios 22,3 22,1 22,9 25,8 27,7 28,1 30,0
De 65 y mas afios 31,6 30,2 28,0 24,1 23,3 20,0 15,3

Fuente: Elaboracién propia, a partir de datos del INE (2014b). Encuesta de Condiciones de Vida. Madrid: INE.

Dentro de los distintos tipos de solidaridad intergeneracional que proponen
Bengtson y Roberts® (asociativa, afectiva, consensual, funcional, normativa y
estructural), la crisis econémica ha reforzado la importancia de la solidaridad

(19) LOPEZ JIMENEZ, J. ).y RENES, V. (2011): Los efectos de la crisis en los hogares: nivel de integracion y exclusion social. PAPELES de
relaciones ecosociales y cambio global N° 113, pag. 194.

(20) La poblacién en riesgo de pobreza o exclusion social es aquella que esté en alguna de estas situaciones:

— En riesgo de pobreza (60% mediana de los ingresos por unidad de consumo).

— En carencia material severa (con carencia en al menos 4 conceptos de una lista de 9).

— En hogares sin empleo o con baja intensidad en el empleo (hogares en los que sus miembros en edad de trabajar lo hicieron menos
del 20% del total de su potencial de trabajo durante el afio de referencia).

(21) BENGTSON, V. L. y ROBERTS, R. (1991): Intergenerational solidarity in aging families: an example of formal theory construction.
Journal of Marriage and the Family, 53(4), 856-870.
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estructural (forma de convivencia y proximidad) y la solidaridad funcional
(prestacién de ayuda y cuidados).

La crisis econémica ha representado la disminucién de las rentas de trabajo
de miles de hogares que, ante el debilitamiento y la pérdida de eficacia de las
medidas publicas de proteccién social, dependen de la familia para sobrevi-
vir. En el Tercer Trimestre de 2014, un total de 1.789.400 hogares tenian a todos
sus miembros en el desempleo. Segun refleja el estudio Crisis y fractura social
en Europa. Causas y efectos en Espaiia, en 1 de cada 5 hogares en desempleo to-
tal familiar, vive una persona mayor de 65 afios. En esos casos, encontrar otros
recursos sustitutivos de las rentas del trabajo puede ser vital: la pensién del
abuelo puede convertirse en un recurso esencial para la supervivencia de la
familia. El ndmero de estos hogares se ha triplicado en el periodo 2007-2011 y
ya representaba unas 300.000 familias en Espafia en 2011%.

«Las politicas sociales han mostrado una reducida capacidad de compensar las des-
iqualdades sociales que genera el mercado», por lo que la familia ha tenido que
fortalecer su rol de solidaridad y apoyo econémico. Sin embargo, «el recurso a
la institucion familiar presenta ya limitaciones obvias para cubrir todas las necesidades
sociales que se van generando» *.

La familia llega hasta donde los servicios de proteccién social no lo hacen.
Algo que ha sido rdpidamente instrumentalizado por los poderes publicos,
que han incluido su impacto en los cdlculos de los recortes sociales. Es el caso,
por ejemplo, de la inclusién de la relacién domiciliar con padres y abuelos
como factor decisivo para no conceder la ayuda de 400 euros a los parados de
larga duracién.

La situacién de crisis que padecemos ha desembocado en un nuevo tipo de
familia «extensa trigeneracional», resultado de la aniquilacién del Estado de
Bienestar, el cual estd empobreciendo y/o acabando con las clases medias®.
Este modelo de reagrupamiento estd determinado por la convivencia con ma-
yores de 65 afios.

La familia es el gran factor transversal en paises como Espafia y las nacio-
nes mediterrdneas. Ante la crisis, las personas buscan sus propias estrategias
para amortiguar el impacto del desempleo. En algunos casos, se combinan in-
gresos de empleo con pensiones, prestaciones, trabajos informales, o incluso

(22) LAPARRA, M. y PEREZ ERANSUS, B. (2012): Crisis y fractura social en Europa. Causas y efectos en Espafia. Coleccién Estudios
Sociales N° 35. Obra Social la Caixa, pag. 185.

(23) LAPARRA, M. y PEREZ ERANSUS, B. (2012): Crisis y fractura social en Europa. Causas y efectos en Espaiia. Coleccion Estudios
Sociales N° 35. Obra Social la Caixa, pag. 190.

(24)  GUTIERREZ MOAR, M? C. (2014): Las arrugas de la crisis: cambios que afrontan los mayores y los educadores sociales. En Torfo,
Susana et al. (coords) Crisis social y el Estado del Bienestar: las respuestas de la Pedagogia Social, pag. 460.
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ayudas familiares. Cada una de estas estrategias por separado, y la combi-
nacion de ellas, garantiza el mantenimiento de ciertos niveles de integracién
para muchos hogares que, a pesar de la vulnerabilidad, no sufren los procesos
de deterioro de sus condiciones de vida que pueden afectar a familias sin es-
tas ayudas®.

Cada vez son més las personas mayores que, a su vez, cuidan ascendientes
o descendientes para que sus hijos y allegados puedan mantener un nivel de
vida minimo. Segun el tltimo Informe del IMSERSO (2013) en Europa mds del
40% de los abuelos se encargan del cuidado de sus nietos. Entre ellos,

— Un 49,5% de las personas que cuidan de sus nietos/as lo hace a diario y
un 44,9% de forma semanal.

— La media de horas dedicadas por los cuidadores diarios es de 5,8 horas,
y casi 3 de cada 10 lo hace 8 o més horas al dia. Los cuidadores semana-
les presentan una media de 9,5 horas/semana.

Por ejemplo, «en Espafia uno de cada cuatro abuelos que tiene nietos los cuida,
lo que supone una presencia menor que la media europea donde la ratio es mds de 1
de cada 3, pero los esparioles dedican una media de siete horas diarias, dos mds que
la media europea»®. Esta ayuda invierte los roles sociales, ya que los mayo-
res no aparecen como potenciales receptores de cuidados sino que, mds bien
al contrario, son importantes apoyos de los cuidados para otros. La solidari-
dad intergeneracional e intrafamiliar sufre un importante impacto al obligar a
los mayores a «dar ayuda» en vez de «recibir ayuda»*”. Se constata, que «la ju-
bilacién no quiere decir improductividad, pues tanto a nivel personal como familiar y
social, el jubilado estd constantemente produciendo, no sélo consumiendo recursos»®.

Pero la cobertura familiar —«un elemento diferencial de la sociedad espaiiola»—
estd llegando a su limite con las 300.000 familias que, ya en el afio 2012, vivian
préacticamente de una pensién. Habfan acumulado un conjunto de reservas
durante la etapa de bonanza econémica, en la que crecieron salarios, rentas y
patrimonio. Su funcién de ayuda a sus miembros presenta un efecto amorti-
guador de la penuria. Por ejemplo, es el caso de los desempleados que se van
a vivir con padres y abuelos, ampliando los hogares familiares y configuran-
do familias intergeneracionales. Las pensiones de los jubilados, aunque sean

(25) LOPEZ JIMENEZ, J. ).y RENES, V. (2011): Los efectos de la crisis en los hogares: nivel de integracion y exclusion social. PAPELES de
relaciones ecosociales y cambio global N° 113, pag. 199.

(26) BADENES, N.y LOPEZ, M*T. (2011): Doble dependencia: abuelos que cuidan nietos en Espafia. ZERBITZUAN 49, pag. 108.

(27)  GUTIERREZ MOAR, M? C. (2014): Las arrugas de la crisis: cambios que afrontan los mayores y los educadores sociales. En Torio,
Susana et al. (coords) Crisis social y el Estado del Bienestar: las respuestas de la Pedagogia Social, pag. 462.

(28)  ESCARBAJAL, A. y MARTINEZ, S. (2012): Jubilacién, educacion y calidad de vida. Revista Interuniversitaria de Pedagogia Social,
16, pag. 255.
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bajas, son salvavidas de familias completas. Las asociaciones riojanas reflejan
esta situacién que, cada vez, representa la realidad diaria de muchas familias.

«Cada vez somos mds conscientes de que como las personas mayores estin siendo el
colchén o sustento de muchisimas familias» (Asociacién juvenil).

Por todo ello, la familia es la que estd llegando, en muchos casos, a cubrir
los huecos a los que no llegan el Estado y las instituciones sociales, pero esta
ayuda, a su vez, también se estd erosionando con la prolongacién de la crisis.
La pregunta es como afectaran las reducciones de las ayudas de dependencia,
las restricciones en el acceso a las pensiones y la disminucién de las presta-
ciones por desempleo en la ya maltrecha economia de miles de familias. Sin
duda, el dibujo de los itinerarios de la pobreza tendrd nuevos y oscuros con-
tornos por la progresiva desprotecciéon de las situaciones de carencia y de los
ciclos vitales, vinculados a la edad o a la enfermedad propia o de los familia-
res mas cercanos.
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RESUMEN

En las proximas pdginas analizamos la relacion entre las diferentes formas de distribucion de
alimentos preparados y el proceso de descalificacion social que viven las personas que precisan
de este apoyo en su vida cotidiana. Analizando la informacion cualitativa obtenida en el trabajo
de campo realizado en comedores sociales y en las calles de Barcelona en noviembre y diciem-
bre de 2013, exponemos bajo qué condiciones los comedores sociales pueden acelerar procesos
de descalificacion social (en la terminologia acuiiada por Serge Paugam) y en qué contexto el
reparto de comida en la via piiblica agrava las situaciones de marginalidad. Sin negar la nece-
sidad de este tipo de servicios, sugerimos revisiones en las metodologias de intervencion social
que contribuyan a mantener la autonomia de las personas atendidas.

Palabras clave:

Comedores sociales, inseguridad alimentaria, alimentacion, pobreza, descalificacion, exclusion.
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ABSTRACT

In the following pages we analyze the relationship between different forms of distribution of
ready to eat food and the process of social disqualification experimented by people who need this
support in their daily lives. Analyzing qualitative information obtained in fieldwork in soup
kitchens and on the streets of Barcelona in November and December 2013, we present in which
conditions can soup kitchens accelerate processes of social disqualification (in the terminology
coined by Serge Paugam) and in which context the distribution of food on the street aggravates
marginal situations. Without denying the need for such services, we suggest revisions to the
methodologies of social intervention that contribute to maintaining the autonomy of the per-
sons served.
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1 INTRODUCCION

El incremento del ntiimero de familias en situacién de pobreza y la severi-
dad con que esta pobreza se ha materializado en los hogares a partir de 2009,
han generado multitud de iniciativas de asistencia para la cobertura de las
necesidades bdsicas. Se ha producido una focalizacién de la solidaridad or-
ganizada en la provisiéon de alimentos favorecida por los frecuentes debates
politicos y medidticos acerca de malnutricién infantil y por las campafias de
recogida de alimentos promovidas por grandes organizaciones que han vi-
vido un fuerte incremento en la demanda de apoyo alimentario. El hambre
conmueve porque, al igual que la vivienda, la comida se considera una ne-
cesidad bdsica irrenunciable. Ante el aparente crecimiento de las iniciativas
de solidaridad alimentaria conviene cuestionarse si todo vale para cubrir dar
comida a quienes no pueden mantener una alimentacién adecuada. ;Cual-
quier iniciativa debe ser considerada mejor que nada. ;Qué impactos tienen
las diferentes modalidades de distribucién de asistencia alimentaria entre las
personas receptoras? ;Como influye ser beneficiario de asistencia alimentaria
en la percepcién subjetiva de una situacién de pobreza?

Recibir asistencia alimentaria supone cambiar los hébitos de abastecimien-
to del hogar. En el caso de acudir a un punto de distribucién de alimentos no
perecederos procedentes de entidades como el Banco de Alimentos, la dieta se
adaptard a los donativos recibidos. En el caso de realizar la comida principal
del dia o varias de ellas en un comedor social se deja de administrar los pro-
pios alimentos, de cocinar, de elegir qué comer, cudndo y cémo. Aunque los
comedores son equipamientos dirigidos a personas que no tienen la infraes-
tructura necesaria para cocinar o conservar los alimentos, ;qué efecto tiene
optar por la asistencia alimentaria frente a otros tipos de apoyo como las trans-
ferencias econémicas? ;Hay metodologias de asistencia mds empoderadoras
que otras?

A partir de los datos cualitativos obtenidos en el trabajo de campo realiza-
do en los meses de noviembre y diciembre de 2013 en la ciudad de Barcelona,
discutimos el impacto de las diferentes modalidades de distribucién de ali-
mentos preparados en la construcciéon subjetiva de la propia situacién de
pobreza de las personas beneficiarias. En la terminologia acufiada por Serge
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Paugam" (2007), tratamos de aproximarnos al rol que desempefia la asisten-
cia alimentaria en el proceso de descalificacién social que viven las personas
que acuden a comedores sociales o que reciben raciones de comida en la via
publica.

2 MARCO TEORICO

Una de las caracteristicas de la «nueva pobreza» surgida de la transforma-
cién de las sociedades industriales europeas es el proceso de «descalificacién»
social que viven las personas que la sufren. Cuando quienes han articulado
su biografia alrededor de la ocupacién asalariada quedan fuera del mercado
laboral, las trayectorias de exclusion social y el empobrecimiento constituyen
factores de lo que Serge Paugam ha denominado descalificacién social. En la
medida que nuestras sociedades aceptaron como realidad incuestionable el
mito de la igualdad de oportunidades, la pobreza se convirtié en una cate-
goria descalificadora. Si el éxito social debe ser el fruto del trabajo, caer en
la pobreza es un sintoma inequivoco de un fracaso que los individuos deben
aprender a gestionar®.

Segin Paugam®, en el proceso de descalificacién, las personas pasan por
tres etapas. En la primera, la de fragilidad, las personas que no consiguen
entrar en el mercado laboral y que pierden la capacidad de generar sus pro-
pios ingresos, toman conciencia de la distancia que les separa del grueso de
la sociedad o de la situacién que la sociedad de referencia considera desea-
ble. Empiezan a ser identificadas como personas con problemas sociales y
tienen la impresién de ser sefialados por su entorno como «pobres». En la eta-
pa de fragilidad, los individuos y los hogares afectados intentan mantenerse
al margen de los servicios sociales o de las organizaciones de asistencia social.
Consideran que entrar en estos circuitos como receptores de ayuda supone un
reconocimiento tacito de su situaciéon de pobreza y una pérdida de su autono-
mia personal.

La progresiva aceptacion de diferentes formas de ayuda y la toma de
conciencia de la propia vulnerabilidad social lleva a la etapa de dependen-
cia. Se consideran en situacién de dependencia aquellos hogares que reciben

(1) PAUGAM, S. (2007): Las Formas Elementales de la Pobreza. Madrid: Alianza.

(2) FERNANDEZ, J M. (2000): «La Construccién Social de la Pobreza en la Sociologia de Simmel.» Cuadernos de Trabajo Social (13):
15-32.

(3) Paugam describe el proceso de descalificacion social a partir de sucesivos trabajos en los que encuesta a personas perceptoras de
la Renta Minima de Insercion en Francia durante la década de los noventa.
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asistencia de los servicios sociales ptblicos o de organizaciones de asistencia
social. Las personas que se encuentran en esta fase son conscientes de haber
renunciado al ejercicio de una profesion, a causa de la exclusién del mercado
laboral, y asumen, después de un proceso de adaptacién psicoldgica, la nece-
sidad de un apoyo externo al hogar. En esta etapa, es habitual que se atribuya
la situacién de necesidad a las responsabilidades familiares o que se culpe a
circunstancias externas (como la crisis) para reinterpretar la propia situacién y
tratar de mantener la autoestima.

La fase de dependencia puede resultar la antesala de la tercera etapa del
proceso de descalificacién: la de ruptura. Se caracteriza por la desaparicién de
los vinculos con la mayor parte de los servicios sociales y las organizaciones
de asistencia, y por la adopcién de estilos de vida marginales y orientados a
la mera supervivencia. El paso a una etapa de ruptura puede desencadenar-
se en el momento en que se pierden prestaciones econémicas, en situaciones
de tensién con los servicios sociales que resulten traumadticas, en momentos
de enfermedad o tras una acumulacién de frustraciones que llevan al indi-
viduo a dejar de considerar a los servicios sociales o las entidades como un
apoyo®. En la etapa de ruptura, las ayudas en forma de dinero o de alimentos
se buscan en circuitos informales y a través de la caridad social, desarrollando
mecanismos de rechazo a la intervencién institucional en la propia vida y en
las propias decisiones.

Las experiencias de empobrecimiento derivadas de los impactos de la crisis
provoca un proceso de descalificacién en los términos del que describe Serge
Paugam. A los hogares que vivian situaciones de pobreza en un supuesto con-
texto de prosperidad, se han sumado los miles de familias que han sufrido un
deterioro notable de su calidad de vida al perder sus ingresos por rentas del
trabajo y por transferencias ptblicas. Muchas de estas familias habfan pasado
una época en que el trabajo asalariado, precario o no, les permitia mantener
niveles de consumo y estilos de vida identificados popularmente como «de
clase media». En estos hogares reina un desconocimiento absoluto del sistema
publico de servicios sociales y una fuerte resistencia a reconocer la necesidad
de recibir asistencia de entidades ptblicas o privadas. En este sentido, vemos
andliticamente pertinente utilizar las categorias propuestas por Paugam y con-
siderar que estas familias se encuentran en la fase de fragilidad de un proceso
de descalificacién social.

La diversidad de los servicios que dirigen las administraciones ptblicas,
sobre todo las locales, a las personas en situacién de vulnerabilidad social o

(4) PAUGAM, S. (2007): Las Formas Elementales de la Pobreza. Madrid: Alianza.
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de pobreza, no siempre se ajusta a las necesidades de su hogar. En el caso
de las familias que se encuentran en fase de fragilidad, el rechazo a solicitar
ayuda a los servicios sociales tiene mucha relacién con su percepcién subje-
tiva de dichos servicios. Si los consideran estigmatizadores o piensan que se
trata de ayudas destinadas a «pobres», la resistencia a interactuar con el sis-
tema ptblico o con las organizaciones asistenciales serd mucho mayor que si
los consideran servicios propios del Estado del Bienestar o vinculados a sus
derechos como ciudadania. Al ser los repartos de comida no perecedera y los
comedores sociales, servicios claramente identificados como ayuda a la pobre-
za, es de esperar una fuerte resistencia a acudir a estos recursos por parte de
los hogares en situacién de fragilidad. La concepcién de los espacios de aten-
cién y los propios prejuicios proyectados por la administracién ptblica y otras
organizaciones a la hora de concebir los servicios puede determinar la capaci-
dad de acogida de los mismos. No obstante, la centralidad de la alimentacién
en el conjunto de las necesidades de los individuos, y la reducida proporcién
de los ingresos de una familia media que supone la compra de comida, contri-
buyen irremediablemente a la estigmatizacién de quienes requieren asistencia
externa para hacer frente a la adquisicién de alimentos.

Las personas en la fase de ruptura descrita por Paugam por su parte, tampo-
co encuentran acomodo en el circuito de asistencia alimentaria conectado a los
servicios sociales. Las largas trayectorias de exclusién motivan su negativa a se-
guir programas de intervencién social estructurados. La existencia de un circuito
alternativo de asistencia alimentaria, cuya prioridad es proporcionar la comida
a quien la requiere sin necesidad de intervencién social alguna, demuestra que
existe un grupo significativo de poblacién en situacién de exclusion social que
esquiva el modelo institucional de provisiéon de ayudas. La desconfianza en los
procesos de insercién facilitados por organismos oficiales, generada por prejui-
cios o por acumulacién de malas experiencias o de fracasos, provoca la negativa
a pasar por los trdmites requeridos para obtener la derivacién a un comedor so-
cial pablico o concertado por la administraciéon ptblica. Por otro lado, también
son usuarias de estos circuitos alternativos las personas que se encuentran en
una situacién administrativa irregular, y a las que cualquier acercamiento con
las instituciones administrativas les generan miedo y/o desconfianza.

EL RETORNO A LA ASISTENCIA ALIMENTARIA EN LAS SOCIEDADES
OPULENTAS

El aprovisionamiento de alimentos constituye el nticleo de la cobertura de
las necesidades bdsicas y, por eso, las experiencias de inseguridad alimentaria
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y las de dependencia de asistencia externa para combatirlas son altamente es-
tigmatizadoras. La persona que asume que no puede acceder a la alimentacién
por si misma estd asumiendo de forma inequivoca su situacién de pobreza, a
la vez que la admite frente al resto de la sociedad y, en especial, frente a las
personas que le facilitan asistencia. En las sociedades surgidas del crecimien-
to econémico posterior a la Segunda Guerra Mundial, el reparto de alimentos
a las personas en situaciéon de escasez material se convirtié en una actividad
estadisticamente anecdética identificada con las formas de pobreza mds mar-
ginales. En Europa y en los Estados Unidos, a partir de los afios 50, el reparto
de alimentos pasa a ser una actividad complementaria a intervenciones socia-
les sobre colectivos en situacién de exclusion social severa. Se considera que
para experimentar situaciones de inseguridad alimentaria hay que acumular
problemdticas sociales intensas que obliguen a los servicios sociales (de titu-
laridad ptblica o privada) a complementar las transferencias de rentas y las
intervenciones educativas con el suministro de comida®.

La reaparicién del suministro de alimentos a los hogares en situacién de
pobreza por parte de organizaciones no lucrativas se reprenden en los 80 en
Estados Unidos y se extiende durante los 90 a los paises de la Unién Europea
en paralelo a un aparente crecimiento de la demanda y de las experiencias
de inseguridad alimentaria en un entorno opulento. La solicitud de asisten-
cia alimentaria por parte de personas que conformaban la «nueva pobreza»
de la post-industrializacién avivé el debate sobre los modelos cldsicos de ser-
vicio alimentario caritativo®. Los modelos de «food pantry» (almacenes que
reparten comida envasada y no perecedera proveniente de los excedentes de
la agroindustria o del comercio) y de «soup kitchen» (comedores para per-
sonas sin hogar), pensados para atender a la pobreza marginal, imponian (e
imponen) una barrera simbdlica a quienes cafan en situacién de pobreza tras
décadas sintiéndose miembros de las «clases medias» beneficiarias del Estado
del Bienestar"”.

En nuestro modelo explicativo, apuntamos dos hipétesis principales. En pri-
mer lugar, que el sistema de las diferentes formas de asistencia alimentaria no
pueden satisfacer las necesidades de las personas en fase de fragilidad. Los ho-
gares que recientemente han empezado a experimentar situaciones de pobreza
consideran los comedores sociales equipamientos para sin techo o dispuestos
para atender situaciones de pobreza extrema en las que no se reconocen. La

(5) BAUMAN, Z. (2000): Trabajo, Consumismo y Nuevos Pobres, Barcelona: Gedisa.

(6) WARSHAWSKY, D. N. (2010): «New Power Relations Served Here: The Growth of Food Banking in Chicago.» Geoforum 41(5): 763-775.
(7)  WICKS, R.; TREVENA, L. J. y QUINE, S. (2006): «Experiences of Food Insecurity among Urban Soup Kitchen Consumers: Insights for
Improving Nutrition and Well-Being.» Journal of the American Dietetic Association 106(6): 921-924.
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metodologia de intervencién social de dichos equipamientos tampoco favore-
ce que las personas que finalmente acuden a ellos cambien su consideracién
del sistema de apoyo alimentario. La erosién de la autonomia personal, la sen-
sacion de aislamiento y el estigma social, contribuyen a que la vivencia del
comedor sea descalificadora. Los repartos en la calle presentan las mismas ba-
rreras acentuadas por la convicciéon de voluntariado y personas atendidas de
que, efectivamente, se trata de un servicio para personas sin techo.

En segundo lugar, el sistema de comedores sociales vinculados a los servi-
cios sociales plantea barreras infranqueables a las personas en fase de ruptura.
Ademads de los requerimientos administrativos (para acceder al servicio hace
falta ser derivado por un profesional referente de servicios sociales y renovar
el carnet que da acceso al comedor periédicamente), el temor de las personas
en situacion irregular a proporcionar datos personales a la administracién y el
rechazo de quien ya estd harto de iniciar planes de trabajo individualizados
y procesos de insercién a someterse a una intervencién social, empujan a las
personas en fase de ruptura a buscar el acceso a la alimentacién en circuitos
extraoficiales, ya sean comedores de iniciativas privadas que no desarrollan
ninguna metodologia de intervencién social o repartos de alimentos en la via
publica.

4 DESCRIPCION DEL OBJETO DE ESTUDIO

Existe una gran diversidad de modalidades de provisién que las perso-
nas usuarias suelen combinar para garantizarse las tres comidas principales.
En Barcelona, los principales programas de cobertura de las necesidades ali-
mentarias consisten en las distribucién de productos bésicos gestionada por la
Fundacié Banc dels Aliments, la Cruz Roja y Cdritas. Las tres entidades y los
servicios sociales municipales interactian para proporcionar a los hogares con
escasez de recursos productos bdsicos que completen su suministro domés-
tico de alimentos. Las familias beneficiarias, por tanto, deben cumplir unos
requisitos minimos para que esta ayuda les sea de utilidad: por una parte, de-
ben ser capaces de conseguir el resto de alimentos necesarios para una dieta
adecuada, en especial frutas, verduras y otros productos frescos; por la otra,
deben contar con los medios necesarios para conservar y procesar los alimen-
tos, principalmente un refrigerador, fogones, una fuente de energia y agua.

Los servicios que proporcionan comida cocinada o lista para consumir, en
los que se centra este estudio, tienen un publico objetivo distinto. Durante
el estudio hemos detectado tres tipos de servicios, las iniciativas ptblicas o
concertadas, las iniciativas privadas formalmente constituidas y las iniciativas
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privadas que realizan el reparto en la via publica. Los servicios de comedor
del Ajuntament y los de entidades del Tercer Sector que tienen la totalidad
o una parte de las plazas concertadas con el municipio, se concede a perso-
nas que habitan en viviendas sin condiciones para cocinar o que requieren
un seguimiento de sus hdbitos alimentarios; a personas sin ingresos que co-
bran pensiones minimas o que no pueden cubrir las necesidades bdsicas; y a
personas sin techo. Estos requieren la derivacién por parte del profesional de
referencia del Centro de Servicios Sociales en el que la persona usuaria haya
sido atendida en primera instancia. La derivacién se enmarca en un plan de
trabajo en el que se intentan abordar las problematicas sociales del hogar aten-
dido de manera coordinada. No se trata de proporcionar una ayuda en forma
de alimentos, sino de facilitar el acceso a la alimentacién durante el espacio
de tiempo necesario para abordar los problemas de exclusién social que lle-
van a los hogares afectados a no disponer de los recursos logisticos necesarios
para cocinar y conservar los alimentos, a no disfrutar de un espacio apropia-
do para comer, 0 a permanecer en una situacién de grave aislamiento social®.
En la ciudad de Barcelona hay 17 comedores sociales vinculados al sistema de
servicios sociales, de los cuales hay dos que realizan un doble turno, uno para
personas con domicilio, pero en situacién de alta vulnerabilidad social, y otro
para personas sin hogar.

En paralelo, existen servicios gestionados y financiados por organizaciones
no lucrativas, que permiten el acceso libre de las personas usuarias. El con-
sumo de los alimentos que alli se sirven no estd vinculado a ningtn plan de
trabajo y las condiciones de acceso a los comedores no tienen en cuenta la tra-
yectoria de la persona, sino tinicamente su estado en el momento de entrada
(en la mayoria de estas instalaciones no se permite la entrada de personas bajo
el efecto evidente de sustancias prohibidas o de alcohol). Buena parte de estos
comedores surgieron de iniciativas religiosas (ya sean catélicas o evangélicas)
y tienen como publico objetivo las personas sin techo.

La tercera modalidad de suministro de comida procesada es el reparto en
la via ptiblica. En este caso, el servicio es totalmente ajeno a la Administracién
Publica y lo realizan tanto entidades sociales como grupos de ciudadanos y
ciudadanas autogestionados que, en los dltimos afios, han tomado la iniciativa
de repartir cenas. Estas iniciativas suelen ir dirigidas a las personas sin hogar
o sin techo y se concentran en lugares de la ciudad donde es fdcil contactar
con ellas como la Estaci6é de Sants o la Estacié del Nord. La mayor parte de los

(8) En su pégina web, el Ayuntamiento de Barcelona especifica quién se dirige el Servicio de Cobertura de Necesidades Bésicas y las
condiciones de acceso (https://w30.bcn.cat/APPS/portaltramits/portal/channel/default.html?&stpid=20090000979&style=ciudadano
consultada a 3 de octubre de 2014).
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colectivos que llevan a cabo esta tarea priorizan la cobertura de las necesida-
des bdsicas y orientan su servicio a las personas que duermen en la calle. Estas
iniciativas surgen de la percepcién ciudadana de que las personas sin techo no
disponen de asistencia alimentaria en horario vespertino.

5_MEIQQQLQGiA

A partir de una aproximacién propia de la etnografia critica?, se han explo-
rado las experiencias de inseguridad alimentaria de los usuarios y usuarias de
los principales servicios que proporcionan comidas en la ciudad de Barcelona.
El trabajo de campo se ha llevado a cabo en tres dmbitos: en la calle, reali-
zando una aproximacién etnogréfica a las personas sin hogar usuarias y no
usuarias de los servicios; los comedores sociales no municipales; y los come-
dores sociales municipales. No hemos seleccionado un perfil ni un colectivo
concreto como objeto de estudio y se ha buscado la diversidad de edades y gé-
nero en la identificacién de informantes.

Para el andlisis de los repartos de comida en la calle se recogieron los datos
a través de observacién participante, en los alrededores de las estaciones del
Norte y de Sants, dos dfas por semana, entre las 20 horas y las 23 horas, du-
rante los meses de noviembre y diciembre de 2013. Las notas de cada sesién
de trabajo de campo se transcribieron en la misma noche. Para conocer los ho-
rarios y los puntos de reparto, dedicamos tres noches a entrevistar personas
que pernoctaban en las estaciones. En la Estacién de Sants, la informacién fue
complementada espontdneamente y con gran precision por un miembro del
personal de limpieza. En las primeras sesiones (durante el mes de noviem-
bre de 2013, los lunes y los miércoles) centramos la atencién en las personas
receptoras de las raciones de alimentos, estableciendo los contactos incorpo-
randonos a la cola y consumiendo la cena en las inmediaciones del reparto
estableciendo charlas informales con personas aisladas y grupos. Solamente
nos tuvimos que identificar como investigadores en 3 ocasiones, cuando los
informantes preguntaron acerca de nuestro interés en el tema. La personas vo-
luntarias no intentaron establecer conversacién alguna en esta primera fase.
Con los informantes tratdbamos de reconstruir las estrategias de acceso a la
alimentacién y el relato de relaciones e interacciones con los servicios de asis-
tencia.

(9) THOMAS, J. (1993): Doing Critical Ethnography. California: SAGE Publications, Inc.
WARSHAWSKY, D. N. 2010. «New Power Relations Served Here: The Growth of Food Banking in Chicago.» Geoforum 41(5): 763-775.
FLEISHER, M. S. (1995): Beggars & Thieves. Lives of Urban Street Criminals. Madison, Wisconsin: The University of Wisconsin Press.
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A partir de diciembre de 2013, la observacién se centré en las personas
voluntarias que organizaban y realizaban el reparto. Tras identificar que los
grupos de voluntariado habian ajustado sus dias de reparto para cubrir toda la
semana, realizamos la observacién los martes y los jueves a fin de no coincidir
con las mismas personas voluntarias de la primera fase. Nos aproximamos con
la intencién de colaborar en las tareas de reparto y para conocer las dindmicas
de trabajo, identificdindonos como investigadores en funcién de las preguntas
que realizaban los informantes. En este caso, tuvimos que identificarnos con
los tres grupos con los que establecimos relacién. En las conversaciones con
las personas voluntarias buscdbamos contrastar el supuesto inicial de que no
habia intencién de intervencién social adicional a la cobertura de la necesidad
alimentaria, asi como identificar los elementos de su relacién con las personas
usuarias que pudieran favorecer el acercamiento de quienes ya se encontraban
en situacién de ruptura.

En los comedores municipales y comedores de iniciativa privada integra-
dos en el sistema municipal se ha combinado la observacién no participante
con la realizacién de entrevistas semiestructuradas a 32 personas usuarias (19
hombres y 13 mujeres), a 8 personas profesionales y a 8 personas voluntarias.
Las entrevistas se realizaron en 3 comedores de titularidad municipal en hora-
rio de almuerzo (entre las 13 y las 15 horas), y en 5 comedores de titularidad
privada, en 3 de ellos en horario de almuerzo y en los otros dos durante la
cena. Las entrevistas a las personas usuarias y al voluntariado se realizaron
durante la comida y las entrevistas a profesionales después de los servicios. En
todas las entrevistas se han tomado notas y la mayor parte se han registrado
en audio digital (en 5 casos no se ha utilizado la grabadora por el desagrado
manifestado por la persona entrevistada). Las entrevistas semiestructuradas
realizadas a las personas usuarias constaban de un primer bloque sobre el ac-
ceso a la alimentacién y la relacién con el equipamiento, un segundo bloque
sobre los sentimientos y actitudes que genera el hecho de recibir ayuda ali-
mentaria, un tercero sobre las percepciones en torno a la propia dieta y de qué
es una dieta saludable y, por dltimo, se registraban los aspectos sociodemo-
graficos. Las entrevistas se complementaban con la observacién del entorno
fisico en el que se presta el servicio, de las interacciones establecidas entre
personas usuarias, personal asalariado con y sin funciones socieducativas, y
con voluntariado. Tanto la observacién como las entrevistas se encaminaban
a la identificacién de los obstdculos simbdlicos que las personas en situacién
de fragilidad pudieran encontrarse ante la perspectiva de ser derivadas al ser-
vicio de comedor. Se contrastaba también si dichos obstdculos se convertian
también en factores de descalificacién social para alguno de los perfiles de
usuarios y usuarias.
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En los comedores privados de acceso libre la observacién ha sido partici-
pante. Para la observacién, ambos investigadores acudimos como usuarios en
los mismos turnos, pero por separado a dos comedores en 5 ocasiones por co-
medor. En las observaciones y las conversaciones no estructuradas mantenidas
con las personas usuarias, buscdbamos recoger datos sobre el nimero y los
perfiles de los usuarios, la relacion entre ellas y con las personas que prestan el
servicio, las situaciones personales que llevan a requerir apoyo para completar
alimentacion, las acciones y reacciones de usuarios, voluntarios y profesiona-
les, las opiniones sobre la calidad de la comida y del servicio y las maneras de
manifestarlas, y las opiniones y actitudes sobre necesidades, justicia y situa-
cién socioeconémica. En las observaciones no se utilizaba ningtin apoyo para
registrar los datos para no generar desconfianza o coartar la expresién de las
personas informantes. Los investigadores escribian el informe de observacién
en las horas inmediatamente posteriores. La paticipacién buscaba identificar
qué elementos de la atencién recibida por las personas usuarias era determi-
nante para elegir este tipo de comedor y qué factores ocasionaban la ruptura
con el circuito institucional de asistencia alimentaria.

RESULTADOS: SERVICIOS DIFERENTES PARA NECESIDADES DIFERENTE

Segun la descripcion del Ayuntamiento de Barcelona, el Servicio de come-
dor se dirige a personas cuyas viviendas no retinen condiciones para cocinar,
0 que requieren un seguimiento de los hébitos de alimentacién; a personas sin
ingresos que cobran pensiones minimas y no pueden cubrir las necesidades ba-
sicas; y personas sin techo. El personal técnico de la administracién municipal
manifiesta que el servicio de comedor siempre complementa una intervencién
social mds amplia dirigida por el profesional referente de servicios sociales. A
parte del trabajo de orientacién y acompafiamiento que realiza el profesional
referente, los comedores son equipamientos donde debe realizarse una labor
educativa y relacional. Las situaciones de pobreza extrema estdn intimamente
relacionadas con la soledad, y las comidas son un buen momento para rom-
per con el aislamiento social. Pero para las personas usuarias que llevan poco
tiempo acudiendo a este servicio, el comedor es un simbolo de su incapacidad
de cubrir una de las necesidades mds bdsicas y, en consecuencia, tratan de per-
manecer en él el menor tiempo posible. Su habitual conviccién de que se trata
de una situacién temporal contribuye a que se establezca una barrera de rela-
cién con quienes consideran que si son personas «pobres».

Al principio entraba y salia lo mds rdpido posible y no me paraba en la puerta por
vergiienza, por miedo a que pasara algiin conocido. Después de siete meses ya no me
importa demasiado porque creo que va para largo.
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D. A., 51 afios, 4 afios desempleado. Entrevista realizada el 22 de noviembre de
2013 en el Comedor Municipal de Paral‘lel, Barcelona.
Entrevistador: Albert Sales

Estas dindmicas de aislamiento y estigmatizacién deberian ser encauzadas
por algin tipo de trabajo socioeducativo. La falta de personal, el tamafio de los
comedores y la dindmica del servicio obliga a que las tareas socioeducativas
o de dinamizacién de las relaciones sociales en el entorno de los comedores
se realiza fuera del horario de la comida. Durante el tiempo del almuerzo, las
educadoras sociales sélo tienen tiempo de recibir a las personas usuarias en el
mostrador de entrada y comprobar la validez de los carnés. En la mayoria de
los comedores municipales, las tareas educativas se realizan durante las ma-
flanas en forma de talleres voluntarios. A pesar de valorar positivamente este
tipo de actividades, las personas que mds sienten la experiencia en el comedor
como un proceso descalificador no son las que mds participan.

Todo es mejorable pero la comida estd bien y el ambiente es agradable. Este comedor es,
con diferencia, el mejor en el que he estado. Se nota el compromiso de las educadoras.
Ya hace tiempo que organizan actividades antes de comer. Se nota que la gente se co-
noce mds, hay mds charlas durante el almuerzo, se preguntan cosas... Las actividades
rompen la actitud defensiva de la gente que viene al comedor. (...) Yo no participo en
los talleres, no quiero pasarme toda la mafiana aqui. Estd bien que se haga, pero no es
para mf.

J. E,, 52 afios. 5 meses asistiendo al comedor social. Entrevista realizada el 20 de
noviembre de 2013 en el Comedor Social Cafe Just, Barcelona.
Entrevistadora: Inés Marco

Existe un perfil de persona usuaria que no dispone de la infraestructura
para cocinar apropiadamente, o no tiene ingresos suficientes para hacer fren-
te a las cuotas de los suministros de su hogar, que es derivada al servicio de
comedor social para aligerar su gasto en alimentacién. Estando en el paso de
la fase de fragilidad a la fase de dependencia, buscan en los servicios sociales
ayuda para conseguir alguna fuente de ingresos y, ante la escasez de presta-
ciones y ayudas econémicas, el servicio de comedor resulta ser uno de los que
se puede ofrecer con mayor agilidad. En estos casos, el servicio de comedor
cumple la funcién de reducir los gastos del hogar, pero la dindmica de los co-
medores puede agravar la situacion de vulnerabilidad psicolégica en la que se
encuentran estos usuarios y usuarias. Varias de las educadoras entrevistadas
coinciden en sefalar que la critica situaciéon del mercado laboral, la reduccién
de las transferencias publicas a los hogares, y la utilizacién de una propor-
cién extremadamente elevada de la renta al pago de hipotecas y alquileres,
ha incrementado el niimero de personas que acuden a los comedores por una
problemdtica puramente econémica.
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La persona que tiene dificultades para asumir el coste de los alimentos a
causa de una situacion de desempleo y por la imposibilidad de conseguir ren-
tas del trabajo necesita no sentirse incapacitada. Un comedor social deberia ser
un espacio donde promover la autonomia personal y la participacién, y don-
de tomar medidas para no potenciar la sensaciéon de «inutilidad», porque esta
sensacion, sumada a las repetidas decepciones en la blisqueda de empleo y en
la ayuda recibida de los servicios sociales, puede empujar a las personas aten-
didas a la fase de ruptura™.

Casi treinta afios trabajando de cocinero. Y ahora tengo que ponerme a la cola para que
me sirvan la comida. Estoy harto de explicarle historias a la «asistenta social» y estoy
harto de la comida de aqui. Preferiria cocinar yo aunque no me pagaran. Al menos ten-
dria algo que hacer por la mafiana.

P. S., 57 afios, 4 afios desempleado. Entrevista realizada el 3 de diciembre de
2013 en el Comedor Municipal de Paral-lel, Barcelona.
Entrevistador: Albert Sales

En paralelo a los comedores municipales, las organizaciones que gestio-
nan otros establecimientos presentan un gran abanico de aproximaciones a
la vinculacién entre necesidades alimentarias y exclusién social, por lo que
las metodologias de intervencién son muy distintas. En un extremo situarfa-
mos los comedores en los que se busca crear una vinculacién mds alld de la
cobertura de necesidades bésicas, con el objetivo de iniciar procesos de acom-
pafiamiento en la insercién social. En el otro extremo, los comedores en los que
se rechaza cualquier intervencién y la accién se limita a proveer de alimentos.

En general, los comedores de entrada libre cubren las necesidades de per-
sonas en fase de ruptura con los servicios sociales institucionales. Se trata
tanto de personas que no han pasado nunca por la fase de dependencia, como
de personas que rompen sus vinculos tras una larga relacién con diferentes
servicios y centros y después de haber tenido apoyo alimentario a través de
comedores municipales. Las personas usuarias son mayoritariamente hom-
bres, de origenes y edades muy diversas. La mayoria de estos comedores son
identificados como establecimientos para personas sin techo, aunque una par-
te importante de sus usuarios no estén realmente en esta situacién.

En cualquier caso, los comedores de entrada libre cubre las necesidades de
personas que han roto los vinculos con los servicios sociales y de personas que
nunca han encontrado o buscado la via de acceso a los mismos. Los usuarios

(10) Como desarrolla Alicia B. Gutiérrez a partir de las categorias de Pierre Bourdieu, las estrategias de supervivencia de las personas
en situacion de pobreza se ven modificadas por la interaccion con los servicios asistenciales hasta configurar un habitus de la pobreza
[GUTIERREZ, A. B. 2003. «La construccion social de la pobreza. Un anélisis desde las categorias de Pierre Bourdieu». Anduli, Revista
Andaluza de Ciencias Sociales. N° 2].
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extranjeros en situacién administrativa irregular acuden a estos servicios como
tnico recurso disponible y lo combinan con el apoyo que reciben de parroquias
y del vecindario de los barrios donde residen. Entre ellos hay quien afirma ha-
ber intentado acceder a los servicios sociales y no haber podido por no estar
empadronado. También es comtn atribuir su exclusién del circuito de asisten-
cia social vinculado a la administracién al miedo al control y a ser denunciado
por estar en situacién irregular”’. Aunque en los centros de servicios sociales
municipales se atienda a personas no empadronadas y se preste asistencia téc-
nica a las personas en situacién irregular, se detecta un gran desconocimiento
del funcionamiento de los servicios sociales por parte de las personas extranje-
ras y un gran recelo hacia las instituciones de la administracién ptblica.

La distribucién vespertina de alimentos en la via publica surge para
compensar la percepciéon de escasez de equipamientos y comedores que pro-
porcionen cenas. La alarma social creada por el rdpido empobrecimiento del
conjunto de la poblacién y por el crecimiento de las situaciones de pobreza ex-
trema ha llevado a pequefias entidades y grupos de ciudadanos y ciudadanas
a organizarse para cocinar y repartir alimentos en puntos de las ciudades don-
de se agrupan personas sin hogar para pasar la noche. Ni las entidades ni estos
grupos autogestionados manifiestan pretensiéon alguna de llevar a cabo una
actividad socioeducativa complementaria al reparto de comida. Es habitual
que los voluntarios y voluntarias expresen explicitamente que su actividad no
constituye la intervencién social éptima para las personas beneficiarias, pero
no identifican ninguna alternativa ante la situacién de abandono en la que se
encuentran las personas sin techo.

Ya sé que seria mejor tener un local, hacer un acompaiiamiento profesional a las per-
sonas que se nos acercan... conocer sus situaciones y buscar soluciones... sobre todo
ayudar a los sin papeles... pero hoy por hoy lo que puedo hacer es cocinar 20 raciones
una vez a la semana y venir aqui. Si no hubiera necesidad no habria esta cola, ;no?

M. J., 57 afios. Voluntaria que reparte comida en la Estacié del Nord. Entrevista
realizada el 27 de noviembre de 2013 en la Estacié del Nord, Barcelona.
Entrevistadores: Inés Marco y Albert Sales.

Los repartos de cenas en las estaciones de Sants y del Nord se han ido coor-
dinando a través de la experiencia de los grupos de voluntarios y voluntarias y
en los meses del trabajo de campo se repartian aproximadamente 300 cenas cada
dia de la semana. La mayor parte de ellas se suministran a personas sin techo,

(11)  Conversacion mantenida en el marco de la observacion participante en el Comedor Social Reina de la Paz (Barcelona) con dos
informantes hombres, originarios de Senegal, el 19 de diciembre de 2013. Investigador: Albert Sales.

Conversacion mantenida en el marco de la observacion participante en el Comedor Social Reina de la Paz (Barcelona) con un informante
hombre, originario de Gambia, el 23 de diciembre de 2013. Investigadora: Inés Marco.
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pero las voluntarias entrevistadas con mds experiencia aseguran que cada vez
atienden a mds personas que bajan de sus casas a buscar la comida. Casi siem-
pre se trata de personas mayores que habitan en viviendas en condiciones de
insalubridad y sin la infraestructura necesaria para cocinar. En algunos casos, a
través de las redes de relaciéon vecinales, también se llevan cenas directamente
a los domicilios de personas mayores con dificultades de movilidad.

«Aqui no pasas hambre. Cada dia viene gente a repartir comida a esta hora (...) Con lo
que reparten puedes comer de todo. Ayer trajeron unas lentejas buenisimas. Unos dias
mejot, otros peot... pero se come bien”.

M. H. 67 afios. Pernocta en la Estacié de Sants desde hace 3 meses con su mari-
do A. F. de 73 anos. Conversacién mantenida con ambos el 18 de noviembre de
2013 en la Estacion de Sants, Barcelona.

Investigadores presentes: Albert Sales e Inés Marco.

Las personas beneficiarias de estos repartos estdn instaladas en un circui-
to informal de obtencién de comida. En base a las razones de su ruptura con
los servicios sociales municipales hemos identificado tres perfiles: personas
autdctonas que no han solicitado nunca la ayuda de servicios sociales y que
hace afios que viven en situacion de exclusioén, personas extranjeras que no
han solicitado nunca la ayuda de servicios sociales o que habiéndola solicitado
se han encontrado con barreras administrativas o institucionales, y personas
autéctonas o extranjeras, que después de afios de relacién con los servicios so-
ciales sin encontrar salida a su situacién de dependencia han entrado en una
fase de ruptura de vinculos.

«¢Los comedores? A los del Ayuntamiento vamos sélo tres veces al afio... Y a los otros,
algunas veces al mediodia. Pero por la noche no, quedan lejos. Preferimos quedarnos
aqui y ya nos echamos a dormir».

M. H. 67 afios. Pernocta en la Estacié de Sants desde hace 3 meses con su mari-
do A. F. de 73 anos. Conversacién mantenida con ambos el 18 de noviembre de
2013 en la Estacion de Sants, Barcelona.

Investigadores presentes: Albert Sales e Inés Marco.

Sobre todo en el caso de las personas sin techo, las dificultades de des-
plazarse hasta los centros municipales que ofrecen servicios de cenas, o bien
los horarios de estos centros (la cena suele servirse sobre las 6 6 7 de la tar-
de), implican que muchos opten por recibir los alimentos de las iniciativas
ciudadanas autogestionadas’®. De nuevo, consideramos que estas iniciativas

(12) Conversaciones mantenidas en el marco de la observacion participante en la Estacié del Nord (Barcelona) con dos grupos de
informantes (uno compuesto por 3 hombres de origen marroqui y otro por 2 hombres de origen espafiol) el 23 de diciembre de 2013.
Investigadores: Albert Sales e Inés Marco.
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son un complemento a los servicios municipales, debido sobre todo a las ca-
racteristicas actuales de éstos. El reparto callejero de alimentos tiene algunas
implicaciones negativas para las personas que estdn en situacién de fragilidad
o dependencia, especialmente la sensacién de exposiciéon generada por las co-
las que se organizan para el reparto. A la vez, son estas mismas consecuencias
las que pueden acabar resultando una barrera para algunas personas que es-
tén en situacién de inseguridad alimentaria.

CONCLUSIONES: PI’!OVISI()N DE ALIMENTOS Y RIESGO

IDEJIEEALIEIQACION

Los comedores sociales (dentro o fuera del circuito de servicios sociales)
y los repartos de alimentos en la via ptblica, ponen a interaccionar a las per-
sonas beneficiarias de la ayuda con instituciones y personas profesionales y
voluntarias mientras modifican y condicionan sus hdbitos cotidianos. Hemos
identificado los aspectos que incrementan el riesgo de descalificacién social en
cada modalidad de provisién de alimentos cocinados.

Los comedores que forman parte en el «servicio municipal de cobertu-
ra de necesidades bdsicas» (municipales o concertados) atienden a personas
derivadas por un profesional de servicios sociales y ofrecen un servicio que
complementa una intervencién social mds compleja. Los entrevistados y en-
trevistadas manifiestan haberse resistido inicialmente a acudir a los servicios
sociales y haber considerado los comedores equipamientos para personas en
situaciones de pobreza visiblemente mds graves que las propias. En el paso
de la fase de fragilidad a la fase de dependencia, la derivacién a un comedor
supone un fuerte impacto simbdlico al situar a la persona atendida ante un
servicio altamente estigmatizado. Si la dindmica del servicio refuerza la es-
tigmatizacién se incurre en el riesgo de acelerar el proceso de descalificacion
social. En este sentido, el tamafio de las instalaciones, su apariencia, el am-
biente, la atencién por parte del personal y elementos como la presencia de un
guardia de seguridad uniformado o la existencia o no de actividades paralelas
como talleres ltdicos o educativos, influyen de forma determinante en la ex-
periencia de la asistencia por parte de las personas usuarias.

La mayoria de los comedores de la ciudad dificilmente rompen con la estig-
matizacién del servicio. Sin embargo, considerar el servicio como no apto para

Conversaciones matenidas en el marco de la observacion participante en la Estacié de Sants (Barcelona) con un informante hombre de
origen espafiol, por una informante mujer de origen espafol y por un grupo de informantes originarios de Rumania el 30 de diciembre de
2013. Investigadores: Albert Sales e Inés Marco.
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las personas que en poco tiempo se han visto obligadas a abandonar estilos de
vida mayoritarios, o considerados por ellas mismas de clase media, deberia
invitar a revisar si el planteamiento es apropiado para personas en fase de de-
pendencia o con largas trayectorias de exclusién social. Las dificultades para
trazar itinerarios de insercién laboral y la reducciéon de las transferencias en
efectivo de las administraciones ptblicas también deberian invitar a replantear
la provisionalidad de un servicio que, concebido como temporal y de atencién
en el corto plazo, se convierte, demasiado a menudo en un servicio de larga
duracién. Sin opciones a disponer de ingresos propios, desaparecen las opor-
tunidades para administrar la propia alimentacién y la propia vida cotidiana
acelerando procesos de descalificacién social. Evitar estos procesos a través de
sistemas de garantias de rentas podria ser mds beneficioso que la derivacién a
comedores para buena parte de la poblacién atendida, pero se requieren deci-
siones politicas para la reestructuracién de la atencién social.

Para las personas en fase de dependencia, el comedor deberia contribuir a
evitar el aislamiento social. Incorporar actividades complementarias y facilitar
espacios de actuacién para los educadores y educadoras se manifiesta positivo
para hacer del comedor un espacio en el que las relaciones sean, cuanto menos,
cordiales. Una vez mds el tamarfio de las instalaciones es crucial para establecer
metodologias de funcionamiento mds familiares y que permitan una interac-
cién distendida entre personas usuarias potencialmente dinamizada por los y
las profesionales del centro. En el mismo sentido, la participaciéon en algunas
de las tareas del comedor, dependiendo de las posibilidades de cada una de
las personas, resulta ser un elemento clave para mantener la autoestima. Parti-
cipar de forma activa en los trabajos dirigidos a cubrir las necesidades bésicas
es muy relevante para todas aquellas personas a las que se les niega la valori-
zacién de sus trabajos en el mercado laboral.

Por su parte, recibir alimentos en la via ptblica, actividad muy estigmati-
zada y que inicialmente puede parecer muy descalificadora, no tiene el mismo
impacto en las personas atendidas. Estos beneficiarios de una modalidad de
asistencia facilitada por ciudadania organizada, ya se encuentran en fase de
ruptura y no son potenciales usuarios de servicios que permitan una mejor
intervencién social. El impacto de este tipo de repartos se produce en mayor
medida en las personas en fase de dependencia cuya imagen de la pobreza y
de la asistencia alimentaria esta fuertemente condicionada por las escenas con-
templadas en las calles. Estas escenas contribuyen a situar a los receptores de
asistencia alimentaria en una categoria social distinta a la propia y acelerar su
propio proceso de descalificacién en el momento en que entran en el circuito
de la ayuda institucional.
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RESUMEN

Las migraciones indigenas son referencia paradigmdtica para las migraciones en general, en la
medida en que concentran fdcticamente toda su complejidad y éticamente todos sus retos. En
este escrito se desarrolla lo implicado en esta tesis. Se aborda esta tarea en tres pasos: analizando
primero la «migracién» que reciben los pueblos indigenas; prestando atencion luego a la migra-
cion intraestatal de estos; y poniendo por tiltimo el foco en sus migraciones interestatales.
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ABSTRACT

Migrations of indigenous peoples have become a paradigmatic reference for migrations in gen-
eral, since they encapsulate all their practical difficulties and their ethical challenges. The main
aim of this paper is to try to shed light on these issues. First of all, I analyze the «migration»
that indigenous peoples receive. Second, I deal with the intra-state indigenous migration. Fi-
nally, inter-state indigenous migration is the focus.

Keywords:

Migrations, indigenous peoples, marginalization, cultural identity, human rigths.
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Las migraciones se han constituido en uno de los grandes fenémenos so-
cio-politicos de nuestros dias: globalizado, problemdtico, discutido y, con
frecuencia, estigmatizado. En general, son percibidas como movimientos de
poblacién de ciudadanos de unos Estados a otros. Pero este es un presupuesto
prejuiciado, que oculta la especificidad de colectivos poblacionales migrantes
que no identifican sin mds su identidad civica con el Estado al que pertene-
cen. Me estoy refiriendo en concreto a los pueblos indigenas. Tal ocultamiento
les perjudica en sus derechos, afiadiéndoles penurias y marginaciones a las ya
soportadas por el grueso de quienes emigran. En este trabajo me propongo
mostrar que cuando desvelamos esta realidad y la afrontamos, en los indige-
nas migrantes encontramos toda la complejidad de la migracién y todos sus
retos, asi como pautas fundamentales para abordarlos positivamente. Con lo
cual, tal desvelamiento no sélo estimula nuestra solidaridad con ellos, sino
que nos permite clarificar el conjunto del fenémeno y, de este modo, ayudar
civicamente a todos los implicados en él.

Para que se sitden convenientemente las consideraciones que siguen de-
berd tenerse presente: primero, que asumo un concepto amplio de migracién,
integrando en él todo movimiento poblacional que busca instalarse en nuevos
territorios; segundo, que mi perspectiva dominante de anélisis es la ética, mds
en concreto, la ética implicada en los derechos humanos; tercero, que tendré
concretamente presentes a los pueblos indigenas de América Latina, por ser
los més cercanos y conocidos —he tenido la fortuna de compartir experiencias
con ellos—, y por ser los que podemos encontrar en el Estado espafiol.

Como punto de partida para avanzar en el objetivo propuesto, no puede
ignorarse que los pueblos indigenas fueron hechos indigenas —les emergié esta
identidad— «a su pesar», precisamente a causa de «migraciones sui generis»
que sufrieron. Son, en efecto, los descendientes de los pobladores originarios
de un territorio que soport6 la invasién de conquistadores y colonos, que con-
viven en dicho territorio con los descendientes de estos, y con poblaciones
mestizas que se generaron, en medida importante, a través de fuertes abusos.
Alos indigenas les ha hecho tales esta «inmigracién» a sus tierras en forma de
ocupacién de ellas por los fuertes-opresores de su vida, bienestar, identidad
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y autogobierno. Aunque también les hizo tales otro fenémeno que interac-
tud criticamente con el primero, y que fue fruto de su iniciativa reactiva: su
capacidad de resistencia para sobrevivir, no sélo fisicamente, sino también
culturalmente, con identidad renovadamente mantenida, aunque en medio de
dificultades que dejaron su huella. Este punto de partida tiene que recordar-
nos que ante la cuestion de las migraciones de los indigenas, moralmente estos
parten como «acreedores» que tienen derecho a compensaciones, aunque sea
complejo definir los modos y los sujetos.”

Para nuestra reflexion centrada en la actualidad interesa observar, de to-
dos modos, que este fenémeno migratorio, no de ellos sino hacia ellos, no es
meramente histérico. En formas algo mds encubiertas en cuanto a su expre-
sién opresora, persiste hoy. Piénsese en los nuevos «colonos» agricolas que se
asientan en zonas de la Amazonia, o en las migraciones en torno a la explota-
cién de minerales y otros recursos en espacios indigenas, etc. A los territorios
y poblaciones indigenas les siguen llegando personas y organizaciones, a ve-
ces crudamente «a su pesar» y en forma descaradamente invasiva; en otras
ocasiones, sin que se hayan podido dar procesos de discernimiento y decisién
colectiva, que merezcan llamarse tales, en los pueblos indigenas afectados, es
decir, en forma de «invasiones sutiles».? Analicemos someramente las caracte-
risticas de este fenémeno.

Un primer aspecto importante es el siguiente. Normalmente, suele hablarse
de migraciones intraestatales —a las que en general no se ponen trabas oficia-
les— e interestatales —que presuponen controles de los Estados implicados—."” De
acuerdo a ello, los movimientos poblacionales que ahora estoy considerando, en
algunos casos serfan intraestatales y en otros, por ejemplo, cuando intervienen
las compaiifas transnacionales, podrian tener cierto alcance interestatal. Ahora
bien, los pueblos indigenas con sus territorios, muestran que esta clasificaciéon
es insuficiente y simplificadora. Si asumimos sus derechos al territorio y al auto-
gobierno, como no puede ser menos por estar reconocidos en la Convencién de
Derechos de los Pueblos Indigenas,” no son sin mds un sector poblacional en un
trozo territorial del Estado en que estdn, pues tienen derecho a un grado signifi-
cativo de soberania politica; pero tampoco tienen soberania estatal.

(1) Véase sobre esto Gémez (2009).

(2) En el apartado siguiente tendré presente otra «migracion» a territorios indigenas que es explicitamente violenta, que a su modo
contintia la que se dio con la conquista y colonizacion: la de la instalacion en ellos de colectivos armados que con su violencia provocan
desplazamientos forzados: como en la colonizacion primera, no sélo entran con violencia, sino que obligan a salir. Por esta (ltima razén
es por lo que sitdo este fendmeno en la migracion indigena intraestatal.

(3) Evidentemente acuerdos de libre circulacion entre Estados en torno a las migraciones de sus ciudadanos, como sélo en parte y con
matices ocurre en la Union Europea, hace que la migracidn funcione entre ellos como si fuera intraestatal.

(4)  Véase Berraondo (2013).
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Esta situacién «mediana», que en parte es herencia de la colonizacién y en
parte reaccién ante ella, coloca a los pueblos indigenas en un dmbito propio,
pero no bien definido, que las politicas migratorias no suelen tener presente:
en cuanto tienen soberania politica pueden reclamar derechos de control de
quienes ingresan en sus territorios; en cuanto no llega a ser soberania esta-
tal, puede postularse que tales derechos deben encajarse, sin ser suprimidos o
deformados, en los que posee ésta. Lo que implica una tensién que esta llama-
da a resolverse a través del didlogo. Algo se avanza en ello cuando, al menos
para cuestiones como la de la instalaciéon de las transnacionales, se reconoce
a los indigenas derecho a la consulta.” Pero, ciertamente, habria que avanzar
mucho mds, en la linea de reconocerles derechos mds amplios en las politi-
cas migratorias que les afectan; por ejemplo, en el marco de una consistente y
bien trabada institucionalizacién del derecho a la autonomia y la participacién
politica de los pueblos indigenas en los Estados en que estdn.”” Lo que presu-
pone, evidentemente, que a su vez se apoya con convencimiento y eficacia el
fortalecimiento de sus instituciones de autogobierno, que, de acuerdo con los
derechos humanos, tendrédn que ser democréticas, en formas abiertas a concre-
ciones inculturadas.”

Estas consideraciones dan por supuesto que los entes politicos con sobe-
ranfa tienen derecho a controlar el ingreso de quienes quieren emigrar a sus
territorios. ;Pero es realmente un derecho que se ajusta a los derechos huma-
nos? ;Qué puede justificar éticamente este control? No voy a adentrarme aqui
a fondo en esta cuestion.” Simplemente voy a dejar constancia de que la expe-
riencia de las migraciones hacia los territorios indigenas nos permite apuntar
algunas pautas relevantes.

Para hacerse cargo de la posible fundamentacién del control migratorio
hay que partir de este supuesto bdsico, con la asuncién de sus implicacio-
nes que muestra que lo tomamos en serio: los derechos humanos, al ser de
todo humano en cuanto humano, deben ser disfrutados por todos. Primera
implicacién: el lugar en que se nace modulard ciertos aspectos de este dis-
frute universal (en torno al derecho a la diferencia cultural), pero en modo
alguno debe frenarlo (no podemos aceptar una condena féctica a la miseria
simplemente por haber nacido en un determinado lugar y pueblo). Segun-
da implicacién: esto exige que se tengan politicas migratorias, intraestatales,

(5) Véase Whirmore (2013). En este trabajo, ademéas de indicarse el marco legal para la participacion indigena, se da cuenta de los
graves impactos ambientales, sociales y culturales producidos por la mineria.

(6) Sobre el derecho de los indigenas a la participacion politica véanse: Kain (2013) y Borraz (2013).

(7)  Sobre la perspectiva inculturada de los derechos humanos, aplicada a los derechos de los pueblos indigenas, véase: Etxeberria
(2012).

(8) La he trabajado en Etxeberria (2004).
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interestatales y globales, que no sélo no obstaculicen la realizacién universal
de los derechos, sino que la posibiliten expresamente. Los llamados derechos
de solidaridad global, como el derecho al desarrollo, los derechos ambientales
y ecolégicos o el derecho a la paz, ponen claramente de manifiesto todo esto.

Proyectemos ahora este supuesto, dificilmente rechazable si se aceptan con
coherencia los derechos humanos en su interdependencia e indivisibilidad, a
las migraciones en general y, en concreto, hacia territorios indigenas para ver
qué se nos revela. Las razones fundamentales que empujan a emigrar en masa,
lo que de verdad preocupa a los Estados, son la econémica —salir de la preca-
riedad e incluso la miseria— y la de seguridad frente a la persecucién violenta
—huir de ésta—. A su vez, el control de entrada de migrantes por los Estados
tiene dos grandes razones: la econémica —que entren sélo los que benefician
la economia del Estado, el bienestar de sus ciudadanos, y para hacer lo que la
beneficia— y la identitaria —que no sean tan culturalmente diferentes y numero-
sos que pongan en crisis la identidad etnonacional-. Pues bien, ya los propios
documentos internacionales de derechos humanos advierten que cuando hay
persecucién politica existe un derecho de asilo al que los Estados no pueden
negarse. En cambio, estos mismos documentos permiten que los Estados ejer-
zan control de entrada ante los otros motivos de emigracién. Ahora bien, debe
tratarse de un control que tenga en cuenta la interdependencia e indivisibi-
lidad de los derechos humanos en su proyeccién de solidaridad global. Y es
aqui donde la migracién hacia los pueblos indigenas, desde las victimas que ha
causado y causa, se nos muestra reveladora: los receptores deberfan poder con-
trolar politicamente a aquellos «inmigrantes» que son de tal condicién y tienen
tal poder para tomar iniciativas, que causan graves dafios al bienestar y a la
identidad de las poblaciones de los territorios en los que se instalan. En cambio,
no deberia ejercerse ese control de la inmigracién para mantener situaciones
econémicas de privilegio, ni habria que aducir la excusa del dafio identitario
alld donde la identidad etnonacional dispone de fuertes medios e instituciones
para sostenerse. Globalmente hablando, esto significa que a las poblaciones sin
poder en el concierto internacional —como las indigenas— habria que reconocer-
les, ampardndoselo, ese derecho al control; mientras que es muy problemdtico
éticamente que haya que reconocérselo, al menos en sus expresiones duras
como las actuales, a los Estados fuertes. Suavizando esta afirmacién: el derecho
de estos al control podria estar justificado si, a la vez que lo ejercen, estan cum-
pliendo en todo su alcance sus deberes internacionales de solidaridad hacia los
paises empobrecidos y vulnerables; lo que, ciertamente, no sucede.

Resumiendo. Lo que nos muestra el fendmeno histérico y actual de la mi-
gracion hacia los territorios indigenas es que, desde el punto de vista ético,
se han invertido las pautas de control legitimo de entrada: quienes tendrian
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derecho a controlar la migracién hacia su territorio para garantizar los dere-
chos internos de sus poblaciones no pueden ejercerlo; mientras que quienes
no tienen derecho a controles que suponen quebrantamiento de sus deberes
internacionales son los que de hecho los ejercen. Los indigenas que sufrie-
ron y sufren «inmigraciones» opresoras ante las que no tienen posibilidad de
control, son los mismos que, si quieren ir a paises econémico-politicamente
prosperos, sufrirdn duros e injustos controles. Evidentemente, este drama no
afecta sélo a las poblaciones indigenas, pero ellas son una muy buena referen-
cia iluminadora de esta tragedia migratoria victimizadora.

Pasando ahora a considerar no a quienes migran a zonas indigenas, sino
a los indigenas que se convierten en emigrantes, los estudios cada vez mds
numerosos que se van haciendo muestran, primero, que este fenémeno es ya
porcentualmente muy fuerte, y, segundo, que aunque las migraciones inter-
estatales no son en modo alguno irrelevantes, las migraciones indigenas que
mds alcance tienen hoy por hoy son las intraestatales, fundamentalmente de
los propios territorios —los actualmente reconocidos como tales—, en general
rurales, a las grandes ciudades.” Pongo como ejemplos conocidos el que en
Meéxico uno de cada tres indigenas sea urbano y el que el 30% de los mapu-
ches viva en Santiago de Chile. Paso a abordar esta realidad, advirtiendo de
antemano que la diversidad de situaciones en los pueblos indigenas respecto
a esta migracién es inmensa, por lo que la generalizacién que obligadamente
voy a hacer no puede dar cuenta de ella.

Comienzo destacando un primer dato, aparentemente de detalle, pero
que nos muestra ya la relevancia de esta modalidad de migracién indigena.
Normalmente, las migraciones intraestatales estdn siendo consideradas migra-
ciones en sentido tenue (piénsese en un andaluz que va a Madrid), e incluso
no migraciones en sentido propio, frente a las interestatales que lo serfan en
sentido denso. Matizando esto, es cierto que en Estados como el espafiol, quien
se siente pertenecer a una nacién minorizada dentro de un Estado que consi-
dera plurinacional (por ejemplo, un cataldn nacionalista) si puede sentirse, con
cierta densidad, inmigrante si habita en una zona que no es la suya. Pues bien,
pienso que la migracién indigena a las grandes ciudades externas a su terri-
torio alcanza el grado maximo de densidad como migracién, es migracién en
sentido fuerte, confluyendo en ello fenémenos que pueden ser situados en el

(9) He aqui algunos de esos estudios: DEL POPOLO, y RIBOTTA (2011), VELASCO (2007) y ARAVENA (2007).
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indigena mismo, pero también en las ciudades receptoras. Lo que hace que los
retos con los que se confronta sean muy grandes.

Para abordar estos retos es importante comenzar por destacar las razones
fundamentales de la migracién intraestatal indigena. Estdn, por supuesto, las
econdmicas y adheridas a ella (en torno a la atencién a la salud, la educa-
cién, el empleo, etc.): un ndmero muy elevado de indigenas emigra por las
condiciones de miseria en que vive en sus territorios. Aunque pareceria que
emigran libremente, en realidad lo hacen forzados por esa miseria; esto es,
emigran porque son victimas de una fuerte violencia estructural. A veces ésta,
aunque muy real, es también muy difusa. En otras ocasiones se hace mani-
fiesta, como cuando se ven obligados a emigrar por planes de «desarrollo»
econdémico potenciados o permitidos por el Estado que impactan en sus terri-
torios desestructurando totalmente su sistema de vida.

El segundo gran motivo de emigracion es la violencia directa, el que en
sus zonas de origen se instalen agentes armados de diverso signo que direc-
ta o colateralmente descargan su destructividad sobre ellos, posibilitando que
los mismos violentadores o agentes econémicos conexionados con ellos se
apropien de sus tierras, a veces con argucias legales. Tenemos aqui en toda
su crudeza esa forma de migraciéon que estamos llamando desplazamientos
forzados a otras zonas del pais, en general las grandes ciudades (piénsese en
paises como Colombia"” o Guatemala).

Ante tales motivos de emigracion, el foco ético de los derechos humanos
que guia estas consideraciones nos reclama que nos hagamos cargo, en toda
su intensidad, de la grave injusticia y violacién de derechos que estd en el ori-
gen de los movimientos de poblacién indigena. Es cierto que la ética no basta,
y que se precisan estudios propios de las ciencias sociales que, como los que
voy citando en notas, analicen la realidad y que disefien soluciones politicas
viables a las vulneraciones existentes y a las problemadticas que aparecen, te-
niendo muy presentes las diversas circunstancias de cada pueblo. Pero sin esa
ética que da cuenta de lo que no debe ser y del horizonte moral al que hay que
tender, sin ese fondo de indignacién éticamente modulado que no enturbia la
argumentacion, sino que la estimula a través de una imparcialidad que no es
neutralidad en el &mbito de los valores, estos estudios pierden su razén de ser.

El hecho bruto es, pues, que un ntimero importante de indigenas se despla-
za a la ciudad porque no puede disfrutar de sus derechos en su propia tierra.

(10) Veéase la ponencia: «Colombia, desplazamiento indigena y politica pablica: paradoja del reconocimiento», San José de Costa
Rica: Instituto Interamericano de Derechos Humanos, 17 de mayo de 2006 (en linea) http.//www.acnur.org/t3/fileadmin/scripts/doc.
php?file=biblioteca/pdf/4553, acceso el 6 de diciembre de 2014.

| Documentacion Social 174
\




Retos ético-politicos de las migraciones indigenas 3

Pero la gran urbe que encuentran les resulta muy problemadtica para la satis-
faccién de estos. Como muchos otros habitantes del campo que se desplazan o
son desplazados del mismo modo que ellos, tienden a engrosar los cinturones
de pobreza, y el camino para salir de ellos es largo, penoso, improbable para
la mayoria. Documentar esto con estudios cientificos —como se estd haciendo
cada vez mds— es muy importante, para que no suene a demagogia. Cualquier
gobierno con minima sensibilidad ante lo que le justifica como gobierno —res-
petar y promover los derechos humanos— debe tener como prioridad bésica
el fomento de estos derechos civiles, politicos y sociales en estas poblaciones.
Hoy en dia, la tendencia a que acaben siendo chivos expiatorios del crecimien-
to econémico o de la salida de la crisis —violando asi su dignidad— es muy
grande. También aqui, estudios que analicen las politicas ptublicas con los
migrantes a las ciudades que tengan mirada critica sobre lo que se hace y pro-
pongan lo que convendria hacer, son muy importantes (de momento, parece
que son menos que los estudios descriptivos).

Los indigenas, de todos modos, tienen dos problemas mads, relacionados
ambos con su identidad. El primero es el de la discriminacién-marginacién es-
pecial afiadida que sufren como indigenas en las urbes a las que emigran. Es,
manifiestamente, una discriminacién de naturaleza racista y sigue estando pre-
sente, aunque, es de esperar, la concienciaciéon ciudadana a este respecto vaya
mejorando. El mecanismo de esta discriminacion es el siguiente: se les identifi-
ca con su condicién de indigenas —son indigenas y sélo indigenas— ignorando
su condicién de humanos, y se les minusvalora por esa condicién, con lo que
se les menosprecia totalmente. Esto supone que el indigena sufre una doble
discriminacién: la mds bésica, al no ser considerado como humano sujeto de
dignidad, ante la que tiene todo el derecho a reclamar a los otros el respeto
en cuanto humano mds alld de cualquiera de sus condiciones que le especifi-
can, como la de ser indigena; la segunda, al sufrir una heteroidentificacién de
los otros con una identidad, la de indigena, que prejuiciadamente se considera
de seres inferiores, ante la que el indigena estd convocado a una autoidentifi-
cacién personal y publica de su condicién como legitima y valiosa (derecho,
ahora, a la diferencia).™

Que la autoafirmacién de la identidad, como humano y como indigena, es
socialmente costosa en los contextos de migracién a la ciudad, lo pone de ma-
nifiesto el que muchos indigenas se hayan sentido obligados, como mecanismo

(11) Yaes clésico decir que la mujer indigena sufre, en cuanto mujer, una nueva discriminacion afiadida a la de pobre e indigena. Sirva
esta observacion para reclamar la necesaria atencion a la diferencia de género, en las migraciones indigenas, en todas las probleméaticas
en las que sea pertinente. Sobre la situacion especifica de la mujer indigena que emigra pueden verse estudios como estos, el primero
en el marco de la migracion intraestatal y el segundo en el de la migracion interestatal de la que hablaré luego: BEZARES, P. (2007) y
PROVENCIO, L. (2006).
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de supervivencia, a ocultar su identidad, incluso a veces a no transmitirla a
sus hijos, con lo que ésta deja de ser socialmente heredada y continuada. Re-
cuerdo, en una estancia en un congreso indigena hace ya unos quince afios
en Guatemala capital, cémo las mujeres indigenas, que en su mayoria ves-
tlan como indigenas, reclamaban a los varones que recuperaran la vestimenta
indigena, precisamente como mecanismo de visibilizacién autoafirmativa de
identidad y dignidad en la ciudad —y del peso civico que ello podia darles-.
También, como en Lima, un sector significativo de inmigrantes indigenas an-
dinos, tendian a ocultar su condicién y a no transmitir el quechua a sus hijos.
Sé que se van consiguiendo relevantes mejoras en esta cuestion, gracias, de-
cisivamente, a la propia lucha de los indigenas cada vez mds activamente
concienciados. Pero entre lo que queda por hacer, debe recordarse que tam-
bién a los ciudadanos —a la sociedad civil organizada-y a los poderes ptblicos
les corresponden tareas de promocién del reconocimiento indigena, desde su
propia situacién y perspectiva.

Dado que he mencionado el tema del reconocimiento, insisto sobre él desde
otro enfoque. Cuando se indaga el surgimiento de las identidades colectivas,
se constata que es fruto de una interaccién compleja entre tres factores: las rai-
ces culturales en las que por socializacién nos insertamos, con su densidad
histérica, que son las que dan la materia bdsica; la iniciativa de los sujetos ante
esos enraizamientos que podemos aceptar y transformar de modos varios, por
ejemplo, en contacto con otras culturas, que es lo que garantiza que no haya
imposicién cultural; los reconocimientos de los otros, que ayudan a la consis-
tencia psicosocial y abren a la comunicacién. Pues bien, el mal reconocimiento
de estos otros, ese que con no poca frecuencia reciben los indigenas cuando
emigran a las ciudades, también construye identidad, pero fragilizada: cuan-
do la iniciativa del indigena no puede imponerse reactiva y criticamente a él,
da conciencia de identidad que interioriza la inferiorizacién, de la que uno se
quiere despegar. Contra esto han tenido que luchar histéricamente los indige-
nas desde que fueron hechos tales por los colonizadores, contra el radical mal
reconocimiento de estos.”” Las migraciones nos muestran que esta tarea sigue
siendo necesaria, aunque se hayan conseguido grandes logros.

Si uno de los problemas especificos de los migrantes indigenas a las urbes
es, pues, la discriminacién especifica que sufren, el otro tiene que ver con los
mecanismos internos de afirmacién y reconfiguraciéon de la propia identidad.
Incluso en el caso de que el asentamiento en la ciudad vaya bien desde el punto

(12) No es raro que se dé la contradiccion hipdcrita, por parte de los poderes establecidos en paises con indigenas que tuvieron una
lucha de independencia frente a la metrdpoli colonial, que se ensalce el pasado indigena como sustrato decisivo de la naciény, a la vez,
se siga marginando duramente a los descendientes actuales de ese pasado. Lo que, evidentemente, debe ser denunciado.
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de vista econémico-social (y un «acomodo» a la ciudad siempre es necesario
y positivo), la identidad indigena de los migrantes se confronta fuertemente
con otros valores culturales y otras instituciones, se sumerge en la nueva tec-
nologia de la informacién y la comunicacién,™ etc. Y este es un primer reto
para el mantenimiento de su identidad. Un reto, esto es, una oportunidad: la
de transformarla enriqueciéndola. Pero también un peligro para esta: la de te-
ner una inclusién en el nuevo ambiente social de tal naturaleza e intensidad
que en la practica supone arrinconamiento e incluso olvido de la propia iden-
tidad cultural. Desde los derechos humanos debemos reconocernos libertad
para despegarnos de nuestros enraizamientos culturales, pero reclamando que
sea una libertad clarificada, que sepa lo que estd en juego, que no esté condi-
cionada por disimulados mecanismos de dominacién cultural. Como debemos
reconocérnosla también para avanzar hacia identidades complejas enriquece-
doras en las que la indigenidad puede tener una funcién vertebradora de las
otras dimensiones de ellas.

Los riesgos para la pervivencia creativa de la propia identidad, ligados a la
migracion indigena a las urbes, vienen también desde otro frente. Si para las
identidades nacionales, en general, la referencia al territorio propio como es-
pacio de soberania es muy relevante, en el caso indigena esta conexién entre
identidad y tierra-territorio es ain mayor, porque a su dimensiéon de fuen-
te de recursos y espacio propio de convivencia se le afiade su muy superior
dimensién simbdlica. No voy a entrar aqui a desarrollar esto. Si, en cambio,
se impone subrayar que el que emigra «sale» de ese territorio y cuando la
emigracion es porcentualmente alta, hay instalacién de poblacién indigena en
territorio no propio, que, si avanza positivamente como es de desear, generard
sus propias organizaciones en él. La posible crisis interna aparece aqui de dos
modos: ;como lograr el afianzamiento de la identidad cultural desligados geo-
graficamente del territorio, tan relevante para ella?, ;como coordinar, desde el
punto de vista de la estructuracién del poder, esas organizaciones urbanas con
las que tienen su asentamiento en el territorio de origen? No hay que ignorar
que pueden aparecer mutuas suspicacias y tensiones entre los indigenas que
habitan ambos territorios; pero, una vez mds, hay que tratar de explorar en la
crisis lo que tiene de oportunidad de crecimiento, en este caso a través de un
didlogo a fondo.™

En cualquier caso, desde el punto de vista de la organizacién del poder, los
indigenas urbanos tienen la tarea doble de conexionarse con las organizaciones

(13) La verdad es que estas, como no tienen fronteras geograficas —sélo de pobreza—, también pueden incidir en quienes siguen en
zonas rurales, pero, hoy por hoy, més moderadamente.
(14)  Algunos indigenas urbanos proponen utilizar la categoria de «didspora» para afrontar esta problematica.
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publicas del Estado presentes en la ciudad y conexionarse con las organizacio-
nes de autogobierno en principio ligadas al territorio propio. El Estado, por
su parte, en sus diversos niveles, estd obligado por los derechos humanos a
politicas que fomenten a la vez la inclusién civica no discriminatoria de los in-
digenas urbanos (en derechos civiles, politicos y sociales) y el reconocimiento
y amparo de la diferencia cultural que también los derechos humanos propug-
nan. Como concretar todo esto, como estar atentos a las trampas que pueden
anidar en las propuestas oficiales de apoyo estatal, dependerd, evidentemen-
te, de cada lugar y situacién. En cualquier caso, pienso que, dado el avance
del fenémeno del indigena urbano, la pervivencia viva para muchos pueblos
indigenas va a depender del modo como configuren identitariamente esa ur-
banizacién que se estd convirtiendo para muchos en estatus permanente, que
sus descendientes estdn afianzando, al ser ya urbanos desde el nacimiento
(con frecuencia, incluso, de segunda o tercera generacion).

La problemdtica de la inmigracién indigena intraestatal que he ido desarro-
llando hasta ahora tiene que ver, sobre todo, con esa poblacién que se desplazé
por motivos econémicos. Pero al comienzo resalté también la gran relevancia
que en ciertos lugares tiene el desplazamiento forzado por una violencia cru-
da y generalizada. Ante esta realidad, la primera exigencia ética arraigada en
los derechos humanos para los Estados, es la de hacer todo lo posible para
que se genere una paz armonizada con la justicia debida a las victimas. Y la
justicia que se debe a las victimas indigenas desplazadas —sobrevivientes de la
violencia— implica politicas de retorno a sus lugares, con garantias de no sufrir
violencia, con devolucién de las tierras y bienes arrebatados, con las ayudas
publicas bdsicas que se necesiten para recomenzar. Implica que dejen de ser
migrantes forzados y que, si lo desean, dejen pura y simplemente de ser mi-
grantes.

En situaciones como éstas podrd discutirse si a nivel general las circuns-
tancias imponen una cierta justicia transicional ante los violentos de diverso
signo (pienso, por ejemplo, en Colombia) que modere las exigencias punitivas
directas a los culpables de la violencia. No voy a entrar aqui en esta cuestion,
que he trabajado en otros lugares, con el horizonte de la justicia restaurado-
ra."” Pero lo que considero que si se impone, desde el respeto inexcusable a las
victimas, es que no se debiliten las exigencias de reconocimiento y reparacién
a ellas. Y eso pasa, en medida decisiva, aunque no tnica, por la posibilidad
de este retorno en esas condiciones. Por supuesto, en las politicas de repa-
racién deben ser incluidos todos los desplazados, sean o no indigenas: ante

(15)  «El'lugar del perdén en la justicia en contextos de transicién politica», en M. BERNUZ y A. GARCIA (eds.), Después de I violencia.
Memoria y justicia. Bogota: Siglo del Hombre [publicacion prevista para comienzos de 2015].
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una misma violencia no deben establecerse diferencias en la reparacién de las
injusticias, que serfan discriminatorias. Pero esto no debe impedir reconocer
que, simbdlicamente, el alcance de la vuelta al propio territorio es tanto mds
relevante para las victimas cuanto mds lazos hay con él, no s6lo materiales,
sino culturales, politicos, simbdlicos. Los lazos que, precisamente, tienen los
pueblos indigenas.

El que las migraciones intraestatales de los pueblos indigenas puedan
tener en estos momentos mds alcance que las interestatales no debe ser obs-
tdculo para minimizar estas dltimas. Respecto a ellas, ademds, hay un primer
dato con el que conviene comenzar, que vuelve a discriminar a los colectivos

indigenas, al funcionar como ocultamiento de su relevancia e incluso de su
existencia.

Me estoy refiriendo al hecho de que la perspectiva aplastantemente domi-
nante con la que se contempla este tipo de migraciones, politica y socialmente,
a nivel de los Estados y también de las Organizaciones Internacionales, es du-
ramente estato-nacional. Se considera que unas personas salen de un Estado
«emisor» —implicitamente considerado uninacional, lo sea 0 no—, como ciuda-
danos de él supuestamente con la cultura ptiblica dominante en él, que van a
otro Estado «receptor», que las recibe expresamente como originarias del Estado
emisor."” Esto responde, por supuesto, al hecho de que en orden internacional
los agentes politicos, propiamente dichos, son tinicamente los Estados —por se-
parado o coaligados—, pero no los pueblos o naciones sin Estado. Ahora bien,
(qué consecuencias tiene en nuestro tema? Que las diferencias etnoculturales
con impacto publico, minoritarias o minorizadas, que pueda haber entre mi-
grantes de un mismo Estado, quedan ignoradas —como si no existieran—, por el
Estado emisor y por el receptor. Es evidente, por ejemplo, que en Espafia, pro-
cedentes de Ecuador y Bolivia, hay un nimero significativo de indigenas, pero
el Estado espafiol los trata a todos, sin mds, como ecuatorianos o bolivianos,
ignorando su pertenencia indigena, con sus variedades, que los implicados
pueden querer imbricar de modos varios con su identidad ecuatoriana o bo-
liviana."” Para el Estado espafiol los indigenas procedentes de esos paises no
existen en cuanto tales. Y a la sociedad nos cuesta percibirlos. Si lo hacemos es

(16) Aunque si el rechazo es generalizado a una zona geografica, por ejemplo, entre nosotros el «Africa subsahariana», se tiene con
mucha frecuencia una consideracion genérica, pero no para distinguir a colectivos etnoculturales que mereceria distinguirse, sino para
diluirlos alin més.

(17)  Hayya estudios sobre esta realidad que deben ser tenidos en cuenta. Resalto estos: SANCHEZ y CRUZ (eds.) (2012) y CRUZ (2014).
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por la voluntad expresa de los propios indigenas que tienen que enfrentarse a
esta percepcién, adversa para ellos por lo que luego indico. Voluntad costosa,
ademds, porque, dado el funcionamiento de las politicas migratorias, su aco-
modo en el pais receptor queda mucho mds facilitado desde su condicién de
meros ecuatorianos o bolivianos. En definitiva, centrdndonos en los indigenas
de América, se localizan ya publicamente colectivos diversos de migrantes en
otros paises, por ejemplo, de indigenas de México y Guatemala en Estados
Unidos, pero la hipétesis de que son bastantes mds que los que aparecen y en
bastantes mds lugares, tiene gran verosimilitud.

Esta invisibilizacion tiene consecuencias negativas para los inmigrantes
indigenas en su condicién de tales. Porque ésta no queda protegida en las
politicas publicas de los Estados receptores que, en general con muchas re-
nuencias, se proponen oficialmente reconocer e incluso dar un cierto amparo a
las diferencias etnoculturales, pero identificindolas con las culturas dominan-
tes de los paises emisores. Vedmoslo con un poco de detalle.

En principio, respecto a las migraciones, un Estado receptor que quiera
respetar los derechos humanos tiene dos tipos de deberes: unos relativos al
control de entrada de los migrantes —del que algo he hablado en el primer
apartado- y otros relativos a la acogida de quienes estdn dentro. Centrdndo-
nos ahora en estos dltimos, muy bdsicamente:

— El Estado receptor debe poner en cuestion los esquemas cldsicos de que
tiene que hacer politicas de disfrute de los derechos humanos tnica-
mente para sus ciudadanos, a fin de asumir que, si no quiere caer en
contradiccién con la universalidad de estos derechos, le corresponde ha-
cer esas politicas para todos los residentes en él. Lo que significa que
tiene que elaborar politicas para que todos los residentes, también los
inmigrantes, disfruten de los derechos civiles, sociales y politicos (es-
tructuralmente, estos son los mds problemdticos). Evidentemente, la
via mejor es que los considere ciudadanos del Estado. Y dado que la
ciudadania hoy por hoy va unida a la nacionalidad, la via de la doble
nacionalidad ofertada de modo amplio parece la mds oportuna.

— En contrapartida, es legitimo que el Estado receptor plantee algunas exi-
gencias a los inmigrantes, a fin de que estas politicas no le debiliten en
lo que es fundamental para él. ;Debe suponer eso que se les reclame
una integracion cultural en la cultura etnonacional del Estado receptor,
una asimilacién cultural forzada? Aunque se les pueden pedir acomo-
dos necesarios bdsicos para la convivencia, el derecho a la diferencia
cultural, también presente en los derechos humanos, veta ir por este ca-
mino. Los derechos si permiten, incluso reclaman, que se exija a todos
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la asuncién de los grandes valores que los animan y del funcionamien-
to democratico, sin que quepa la excusa cultural para negarlos; pero
exigen igualmente respeto civico a las diferencias culturales. Respeto,
incluso, que debe transformarse en oferta de aquellos apoyos ptblicos
(en campos como la salud, la educacion, el trabajo, etc.) que se precisan
para que esas diferencias, tan relevantes para la autonomia de los suje-
tos, puedan vivirse realmente.

— Este derecho a la diferencia cultural es importante porque puede mo-
dular en determinados aspectos el disfrute de ciertos derechos (por
ejemplo, el derecho a condiciones dignas en el trabajo o el derecho a
la atencién sanitaria o a la educacién). Es decir, no es un derecho mas.
Ademads, puede impulsarse de tal modo —es lo deseable— que no fo-
mente tnicamente un respeto multicultural, sino que evolucione como
didlogo intercultural en el que las culturas de origen y las inmigrantes
se desarrollan y maduran ambas con la intercomunicacién y las iniciati-
vas compartidas.

Sé que estos deberes de acogida, comparados con las «acogidas» reales,
suenan algo fantasiosos. Pero, entre contradicciones, algunas enormemente la-
cerantes, algo se va avanzando, si comparamos la actual situacién con la del
pasado. Ahora bien, lo que aqui quiero subrayar es otra cosa: si en principio,
la diferencia cultural inmigrante debe ser afrontada de este modo, la condicién
de posibilidad elemental para que asi suceda es que se trate de una diferen-
cia publica y socialmente conocida. Y si la diferencia indigena, en este nivel
interestatal de las migraciones, no lo es, eso significa que queda privada de
las posibilidades de proteccién legitima, que queda abandonada a la intimi-
dad individual y familiar, con sus fortalezas, pero también con sus grandes
fragilidades en las actuales dindmicas culturales de la globalizacién. Esta cons-
tatacion reclama, primero, desvelar ese ocultamiento al menos relativo y, en
segundo lugar, abrir la diferencia indigena inmigrante, puesta ya a la luz, a las
politicas expresas de respeto civico y de amparo publico que precisen.

Un dltimo rasgo que quiero resaltar en este nivel de migraciones indigenas
interestatales tiene que ver con el hecho de que el territorio de un ndmero no
irrelevante de pueblos indigenas incluye a dos y a veces mds Estados, creados
a través de procesos que les ignoraron u oprimieron expresamente, lo que pro-
voca que existan fronteras politicas ajenas a ellos que les dividen como pueblo.
Y que hacen que lo que son en si movimientos territorialmente internos para
ellos, sean considerados en el orden internacional como migraciones interes-
tatales. Los derechos indigenas a la tierra-territorio y al autogobierno piden
imaginacién y voluntad politica para afrontar esta situaciéon que los bloquea,
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por supuesto con prudencia civica, que, téngase muy en cuenta, no puede ser
excusa para no respetarlos. Aqui no voy a entrar en ello. Pero, como minimo
mds elemental, me atrevo a avanzar la tesis de que ante esta situaciéon de plu-
riestatalidad no buscada de un pueblo indigena, habria que deshacerse de la
consideracién de migracién internacional para asumir juridicamente que se
trata de movimiento poblacional interno, ampardndolo con las medidas publi-
cas que sean necesarias.

Espero, para finalizar, que el entramado de las diversas consideraciones
hechas haya probado e ilustrado lo que proponia al comenzar: que la proble-
madtica migratoria indigena, por su complejidad, se nos muestra reveladora de
los factores diversos presentes en los fendmenos migratorios e, igualmente, de
los horizontes éticos y de derechos humanos con los que debemos afrontarlos.
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Inmigracion, racismo y xenofobia
en Espana

Presentamos a continuacién tres informes recientes relativos a la realidad

de la inmigracién y a la evolucién del racismo y la xenofobia en Espafia.

M

e El Anuario de la Inmigracién en Espafia 2013 (edicién 2014), coordinado

por Joaquin Arango, David Moya Malapeira y Josep Oliver Alonso, lle-
va por titulo Inmigracion y Emigracion: mitos y realidades. Realiza una
revision exhaustiva de los fenémenos relacionados con la inmigracién y
la emigracién a y desde Espafia: los cambios en el mercado de trabajo
de los inmigrantes, la evolucién de los flujos o la caida de remesas, los
procesos de naturalizacién, la pobreza, la desventaja de los nifios/as de
origen inmigrante en materia educativa, o la emigracién cualificada, en-
tre otros.

En 2013, el Observatorio espafiol del racismo y la xenofobia (Oberaxe"),
de la Secretaria General de Inmigracién y Emigracién del Ministerio de
Empleo y Seguridad Social publicé su dltimo informe sobre la «Evolu-
cion del racismo, la xenofobia y otras formas conexas de intolerancia
en Espaiia».

http://explotacion.mtin.gob.es/oberaxe/oberaxe
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e Por ultimo, Federacion de Asociaciones de SOS Racismo del Estado es-
pafiol ha elaborado el Informe Anual 2014 Sobre el racismo en el estado
espaiiol. Desde 1995, SOS Racismo viene analizando la situacién del ra-
cismo y la xenofobia en Espafia y en Europa mostrando las diferentes
tipologias y espacios donde se manifiesta.

INMIGRACION Y EMIGRAGI()I\!: MITOS Y REALIDADES

Joaquin Arango, David Moya Malapeira y Josep Oliver Alonso

quawniod @&

El Informe se estructura en 4 apartados:

I. Introduccién

II. Cambiantes pautas migratorias en tiempos de crisis
III. Integracion

IV. Legislacién y jurisprudencia

Introduccion

En 2013, al igual que en el afio anterior, el panorama de la inmigracién en
Espafia ha estado presidido por una combinacién de elementos de continui-
dad y de indicios y rasgos de cambio, sin que necesariamente unos y otros
hayan sido idénticos a los que caracterizaron el afio precedente.

Entre los factores de continuidad, la primacia ha correspondido, un afio
mds, a la persistencia de la crisis econémica iniciada en el verano de 2007, con
sus corolarios de elevadisimo desempleo y de fuertes medidas de austeridad
que producen graves impactos sociales. En 2013 se ha confirmado la tenden-
cia a la disminucién de la poblacién total de Espafia derivada de la continuada
emigracion de inmigrantes y de autéctonos. De acuerdo con los datos provi-
sionales publicados por el Instituto Nacional de Estadistica (INE), el nimero
de extranjeros empadronados en Espafia se habria reducido en cerca de medio
millén, aunque mds de una quinta parte de esa cifra se explica por las natu-
ralizaciones producidas en el curso del afio. Se ha acentuado la pérdida de
poblacién inmigrante en edad de trabajar y, en especial, de jévenes activos.

(2)  Se puede acceder al texto integro en el siguiente enlace: http.//www.cidob.org/es/publicaciones/anuarios/anuario_de la_inmigra-
cion_en_espana/inmigracion y emigracion_mitos_y realidades anuario_de_inmigracion_en_espana_edicion_2014

212 | Documentacion Social 174
\




Inmigracion, racismo y xenofobia en Espaiia 1

Correlativamente, ha persistido la tendencia al envejecimiento de la pobla-
cién activa, con sostenidos incrementos del empleo de los mayores y, aunque
a ritmos menores, de la contraccién del empleo de los mds jévenes. Y se han
mantenido las tendencias divergentes entre los empleos menos sélidos y las
figuras mds estables. La importancia del impacto del desempleo sobre las pau-
tas migratorias y la integracion justifican su inclusién en el presente Anuario,
en el bloque dedicado a la integracién, y que incluye ademads un analisis so-
bre el empobrecimiento de la poblacién extranjera, a cargo de Ramén Mabhia y
Rafael de Arce; un capitulo sobre las dificultades del Tercer Sector para man-
tener los programas de integracién a cargo de Rosa Aparicio y Andrés Tornos,
y el trabajo de Héctor Cebolla sobre los problemas de rendimiento escolar del
alumnado inmigrante.

En el plano politico, desde el inicio de la crisis la inmigracién y la inte-
gracion social de los inmigrantes han pasado a ocupar un lugar secundario
entre las prioridades gubernamentales, especialmente desde un punto de
vista presupuestario. La pérdida de peso de la inmigracién se extiende al
terreno de la opinién publica, cuya atencion recae preferentemente sobre la
emigracion de espafioles, en detrimento de las salidas de inmigrantes y de
la permanencia entre nosotros de la mayoria de los que vinieron. Y mien-
tras el sentido de los nuevos patrones migratorios alumbrados por la crisis se
ve confirmado a diario por abundantes indicios impresionistas, la cuantifica-
cién precisa de sus magnitudes sigue ofreciendo un panorama borroso, por
cuanto las cifras oficiales adolecen de importantes debilidades, hasta el punto
de dar lugar a estimaciones ampliamente divergentes. A arrojar luz sobre es-
tos aspectos contribuyen los trabajos de Sonia Parella y Alisa Petroff sobre los
programas de retorno de inmigrantes, el de Maria Jests Herrera, sobre la emi-
gracion de profesionales cualificados, y el de Amparo Gonzélez Ferrer sobre la
dindmicas de reagrupacién familiar, trabajos todos ellos recogidos en el bloque
dedicado a las nuevas pautas migratorias.

Como ya pasara en afios previos, encontramos que las politicas de inmi-
gracion vienen plasmadas a través de normas de rango infrarreglamentario,
de facil adopcién, pero también de escaso conocimiento dada la ausencia de
publicidad respecto de las mismas. Especialmente relevante es el estado de
persistente confusién que rodea a la atencién sanitaria a los inmigrantes en si-
tuacién irregular, tras la supresién del derecho al acceso gratuito a la misma
—que habia constituido rasgo caracteristico de la regulacién del fenémeno en
Espafia y al tiempo importante pieza de su sistema de integracién- y la nega-
tiva de varias comunidades auténomas y de numerosos operadores sanitarios
a acatar tal supresién. Se mantienen, finalmente, una cierta atonia legislativa y
de planificacién, tanto en materia de inmigracién como de integracién, tanto
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por parte del Gobierno central como de los de las comunidades auténomas, tal
y como muestra el trabajo de José Antonio Montilla.

Entre los indicios o rasgos de cambio destacan, por su potencial relevancia
futura mds que por su envergadura actual, los inicios de recuperacién econé-
mica que, en especial a partir de marzo de 2013, sefiala el articulo de Josep
Oliver Alonso, que apuntan a un posible cambio de ciclo, con incipiente refle-
jo en el empleo, y que de mantenerse supondrian el final de la dura recesién
iniciada en el verano de 2011. La relativa mejora registrada en 2013 expresa,
sobre todo, el alza del empleo de auténomos inmigrantes y la reduccién de
la intensa caida del empleo asalariado temporal. Diversos prondsticos, tanto
del Gobierno como del Fondo Monetario Internacional y de otras entidades,
extienden la mentada recuperacion a las perspectivas de crecimiento de la eco-
nomia espafiola en 2014, aunque siga encontrdndose entre los mds bajos de la
zona euro y persistan importantes riesgos de recaida.

En el terreno de la actividad politica y administrativa relacionada con la
inmigracion y la extranjeria, la principal novedad es el despliegue del Plan de
Nacionalidad impulsado desde el Ministerio de Justicia para desatascar los
expedientes de naturalizacién que se habfan venido acumulando desde 2009,
una situacién a la que ha conducido una politica de claroscuros, tal como es
definida en el trabajo de Gemma Pinyol y Elena Sdnchez-Montijano. Igualmen-
te, merecen mencion ciertos indicios de cambio en la sensibilidad del Tribunal
Constitucional en cuestiones de extranjeria, cambio de tendencia también ob-
servable en el Tribunal de Justicia de la Unién Europea, una evolucién que
puede seguirse detalladamente en el trabajo de Diego Boza.

En el dmbito de la Unién Europea (UE), en el afio 2013 ha tendido a en-
rarecerse ain mads el aire que desde hace afios se respira en las esferas de
la inmigracién y el asilo. Por una parte, se ha intensificado el gradual cues-
tionamiento de la libre circulacién de personas por el territorio comunitario,
que constituye uno de los principios fundacionales de la UE. Y, por otra, se
ha reforzado la tendencia observable en cierto nimero de paises miembros a
endurecer las condiciones de residencia y trabajo de los ciudadanos comuni-
tarios. En el haber de la UE en 2013 puede mencionarse la aprobaciéon de un
paquete de normas que tienen por objeto el desarrollo del Sistema Europeo
Comtin de Asilo (SECA), analizado en detalle por Irene Claro en este volumen.

Finalmente, y antes de pasar revista en mayor detalle a los elementos de
continuidad y de cambio apuntados, merecen especial mencién las tensiones,
no exentas de auténticas tragedias que, entre la continuidad y la novedad, se
registran en fronteras criticas de la UE. Especialmente dolorosa fue en 2013 la
enésima tragedia de Lampedusa, que en esta ocasién costé la vida a més de
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trescientos aspirantes a una vida mejor; y sensible el aumento de la tensién en
las fronteras de Ceuta y Melilla, con la reintroduccién de las famosas concer-
tinas. En esta perspectiva, resulta aleccionador acerca de la complejidad del
asunto el seguimiento que hace Ignacio Garcia Vitoria del funcionamiento y
control de las medidas de alejamiento aplicadas a los extranjeros en nuestras
fronteras

1. La inmigracién y el mercado de trabajo en 2013

Como viene sucediendo en estos tltimos ejercicios, el mercado de trabajo
de la inmigracién muestra en 2013 los rasgos de continuidad y ruptura que
lo han venido caracterizando desde el inicio de la crisis. Pero, en el dltimo
afio, unos y otros muestran novedades de cierta relevancia respecto de 2012
y de afios precedentes. La ruptura que se observa tiene, a diferencia de la
continuidad estructural citada, un cardcter marcadamente ciclico: la dindmi-
ca del empleo inmigrante en 2013, con una manifiesta desaceleraciéon de los
ritmos de contraccién de la ocupacién, sugiere que en 2013 se observa ya el
final de la dura y profunda segunda recesién, la iniciada en 2011, y que, por
ello, estamos en presencia de un cambio de ciclo de cierta relevancia, que an-
ticipa la recuperacién y permite certificar el final de la segunda recesién. Sin
perjuicio de ello, persisten modificaciones estructurales observadas anterior-
mente, con la emigracién de crecientes contingentes de jovenes inmigrantes
y el consiguiente envejecimiento de la poblacién activa inmigrada, lo que su-
pone importantes alteraciones en la distribucién por edades de las distintas
magnitudes del mercado de trabajo de la inmigracion. Las dindmicas ciclicas
y estructurales aludidas pueden sintetizarse en las tendencias que se expre-
san a continuacion.

La primera es el relevante cambio en la dindmica del empleo a partir de
marzo de 2013, que sugiere el final de la dura recesién iniciada en el verano
de 2011. La pérdida de empleo experimentada por la poblacién inmigrada a
lo largo de los mds de seis afios de crisis que concluyen a finales de 2013 se
concentrd en los escasos siete trimestres que definen la llamada segunda rece-
sion, entre junio de 2011 y marzo de 2013. En ese lapso de tiempo se perdieron
cerca de 500.000 empleos ocupados por inmigrantes, dos terceras partes de
los més de 750.000 perdidos desde el inicio de la crisis financiera iniciada en
2007. De hecho, tras los peores momentos del primer trimestre de 2009, la pér-
dida de empleo inmigrante alcanzé su maximo en el cuarto trimestre de 2012
y el primero de 2013, con reducciones trimestrales muy elevadas (del 4,3% y
221.000 empleos menos, y del 4,4% y 119.000 empleos menos). A partir de ese
mdaximo, en 2013 se ha registrado una reduccién muy répida del ritmo de con-
traccién del empleo inmigrante, hasta el punto de presentar valores positivos

uovIUWNIO G

Documentacion Social 174 | 215
\




uovuUNIOJd &)

1 Inmigracion, racismo y xenofobia en Espaiia

en el cuarto trimestre de 2013, que emerge como el tnico trimestre final de afio
que, desde 2008, ha mostrado valores positivos.

En segundo lugar, se mantienen las divergencias entre los ritmos de cam-
bio del empleo menos sélido y de las figuras ocupacionales mds estables, de
manera que la relativa mejora de 2013 expresa, en especial, el alza del empleo
de auténomos inmigrantes y la reduccién de la intensa caida del empleo asa-
lariado temporal.

La tercera tendencia es el creciente aumento de las jornadas de 30 y mads
horas semanales. Probablemente reflejando el inicio del proceso de recupera-
cién de la actividad, el empleo de la inmigracién muestra en 2013 una creciente
convergencia entre los ritmos de cambio de las distintas jornadas de trabajo e,
incluso, del subempleo. Asi, si hasta el final de la segunda recesién habian
avanzado de forma notable el empleo de menos de 30 horas, las jornadas a
tiempo parcial y el subempleo, mientras el resto de la ocupacién inmigrante
cafa intensamente, en 2013 se ha producido una creciente convergencia entre
todos los tipos de jornada; e, incluso, una contraccién, la primera en los afios
de la crisis, del subempleo.

En cuarto lugar, en 2013 se mantienen los incrementos del empleo de los
mayores y, aunque a ritmos menores, la contraccién ocupacional de los mds
jovenes. De esta forma, entre el cuarto trimestre de 2008 y el cuarto de 2013 se
ha producido una sustancial alteracién de la estructura de edades del empleo
de la poblacién inmigrada. Asi, los jovenes, que representaban practicamente
la mitad de los empleados en el cuarto trimestre de 2008, han pasado a repre-
sentar escasamente el 33% en el cuarto trimestre de 2013.

Finalmente, en 2013 se ha registrado una importante acentuacién de la pér-
dida de poblacién joven inmigrante en edad de trabajar. Este proceso, que se
habia iniciado con fuerza a finales de 2009, se ha intensificado sustancialmen-
te en 2013, de forma que se ha operado una nueva contraccién de la poblacién
potencialmente activa de entre 16 y 64 afios (del orden de 100.000 individuos),
que refleja mayores descensos entre los més jévenes (160.000 menos) y aumen-
tos en los de 35 a 64 afios (66.000 més).

Ala luz de todos los elementos apuntados, 2013 emerge como un afio de
transicion entre el final de la segunda recesién y el inicio de lo que parece ser
un nuevo ciclo de crecimiento del empleo, aunque todo apunta a que éste
serd lento y que se precisard un largo periodo de tiempo para recuperar las
magnitudes previas a la crisis. En cambio, desde el punto de vista de las dina-
micas demograficas profundas de la poblacién inmigrante en edad de trabajar,
las tendencias de 2013 no sélo no significan un cambio de patrén sobre lo
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acaecido hasta entonces, sino que, por el contrario, apuntan a una acentuacién
de los procesos iniciados a finales de 2008 y, mds especialmente, a partir de fi-
nales de 2009. Ambos aspectos estdn estrechamente vinculados. Si el mercado
de trabajo de la inmigracién comienza a recuperarse en 2014 y, en especial, a
partir de 2015 y mds alld, cabria esperar que las tan intensas pérdidas pobla-
cionales que se han observado en las cohortes de edad mds jévenes, bien sea
por emigracién directa al exterior, bien por el aumento de la edad, o por la
combinacién de ambos factores, deberian dejar paso a una nueva dindmica de
recuperacion de efectivos.

En 2013, la acentuacién de las pérdidas de poblacién potencialmente activa
y, en especial, de los jévenes activos, refleja el negativo impacto que todavia
tiene sobre estas cohortes menores de 35 afios el mantenimiento de tasas muy
elevadas de paro. Hasta que estas sefiales no se modifiquen sustancialmente,
esto es, hasta que las tasas de paro de los colectivos mds jévenes no se re-
duzcan de manera perceptible, es dificil imaginar un cambio de sentido en la
dindmica de las corrientes migratorias de estos ultimos afios. De hecho, las
predicciones de poblaciéon que el INE estd llevando a cabo para el horizonte
2023 -las llamadas proyecciones a corto plazo— incorporan un saldo negativo
en los flujos migratorios que parece responder fundamentalmente a la con-
tinuidad de la salida de los mds jovenes, parcialmente compensada, aunque
no totalmente, por entradas de individuos de edades mds elevadas. No obs-
tante, la correlacion existente entre el deterioro del mercado de trabajo y el
inicio de las pérdidas de los colectivos mds jévenes es tan evidente que se
puede aventurar que, una vez se hayan corregido las elevadas tasas de desem-
pleo inmigrante, deberiamos asistir al inicio de la recuperaciéon de una nueva
etapa de entradas de poblacién no nacida en Espafia. Y ello es especialmen-
te posible dado que, simultdneamente a la caida de las cohortes inmigrantes
mads jévenes, estd teniendo lugar el mismo proceso en los colectivos de acti-
vos de edades inferiores a 35 afios, de forma que no es sélo la alteracion en la
estructura de edades de la poblacién inmigrante la que sugiere que en algin
momento futuro deberiamos esperar entradas en este grupo mds joven. Esta
vision se refuerza por la mengua de las cohortes de nativos, reduccién que se
suma a las de inmigrantes.

2. Actividad normativa y jurisprudencial

A pesar de que, como se ha dicho, 2013 podria ser el afio en que empezara
a tomar forma la incipiente recuperacion, la regulaciéon en materia de inmigra-
cién se ha caracterizado, por un lado, por dotar de continuidad a las politicas
de austeridad, con su notable impacto sobre el gasto social asumido por las co-
munidades auténomas, y por otro, por el mantenimiento en un segundo plano
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de las politicas de inmigracién y de integracion social, que se ha traducido en
la adopcién de un reducido ntimero de disposiciones normativas. En efecto, la
Conferencia Sectorial de Inmigracién apenas ha sido convocada en los dltimos
afos, y los nuevos instrumentos de colaboracién autonémica introducidos por
la Ley Orgénica 2/2009 apenas han dado lugar a una colaboracién politica
estimable ni al desarrollo de una agenda de cooperaciéon en este dmbito. Las
actividades de planificacién, anteriormente relevantes, parecen haber decaido
también. Ello es particularmente visible en la falta de desarrollo que ha tenido
el segundo «Plan Estratégico de Ciudadania e Integracién de los Inmigran-
tes» (PECI-II, 2011-2014), adoptado por el Gobierno anterior a finales de 2011.
Las comunidades auténomas también han participado de esta relativa atonia
planificadora, en especial aquellas con planes cuya vigencia ha terminado sin
que se hayan registrado esfuerzos por renovarlos. Como tnica excepcién cabe
mencionar, quizd, la actividad del Foro para la Integracién Social de los Inmi-
grantes, que ha seguido trabajando en pleno y en comisiones para informar
algunas de las reformas y medidas propuestas. De entre ellas, las mds relevan-
tes han tenido que ver con las limitaciones en el acceso gratuito a la sanidad
por parte de extranjeros.

Por lo que se refiere a las escasas iniciativas legislativas o normativas de
relevancia en esta materia, cabe aludir al desarrollo reglamentario median-
te el Real Decreto Ley 16/2012 que endurecia las condiciones de acceso a la
sanidad de los extranjeros irregulares; o el Decreto Ley 3/2013 que ha incre-
mentado las tasas judiciales para todos los ciudadanos en general, pero que,
en el caso de los extranjeros, encarece los recursos contra las decisiones admi-
nistrativas, salvo para aquellos que puedan beneficiarse de la justicia gratuita.
Siguen cerradas las principales vias para el acceso de trabajadores extranjeros
al mercado de trabajo, desde el contingente al catdlogo de ocupaciones de difi-
cil cobertura. Y se mantiene hibernado el Fondo Social para la Integracién. Por
su parte, la controvertida Ley 14/2013, de emprendedores, ofrece la residen-
cia a extranjeros extracomunitarios que compren deuda espafiola (por valor
de dos millones de euros) o acciones o participaciones en empresas espaiiolas
(por un millén de euros), o efectiien una inversién inmobiliaria en Espafia de
no menos de medio millén de euros, justificada esta tltima por la necesidad
de atraer inversion al maltrecho sector inmobiliario. Casi todas estas normas
forman parte de la baterfa de medidas gubernamentales destinadas a atenuar
los efectos de la crisis econdmica mediante la introduccién de restricciones
presupuestarias o el incremento de la recaudacion fiscal.

La principal excepcién a lo que antecede, y sin duda la iniciativa mads re-
levante adoptada en 2013 en el plano juridico, ha sido la puesta en marcha
del «Plan de Nacionalidad», impulsado desde el Ministerio de Justicia para
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desatascar los expedientes de naturalizacién acumulados desde 2009 y que a lo
largo del afio se han ido resolviendo con la colaboracién de agentes habitual-
mente ajenos a este tipo de procedimientos: los registradores de la propiedad.
La cifra de expedientes resueltos ronda los 400.000. Cerca de cuatro de cada
cinco de ellos han sido objeto de resolucién favorable, y se espera que un nd-
mero no desdefable de los denegados sea objeto de recurso o de una nueva
solicitud en breve, pues algunos han sido rechazados por razones formales.
No es este el lugar adecuado para detallar los numerosos problemas juridicos
que la aplicacién de este peculiar plan suscita, un plan que mantiene la re-
gulacion del acceso a la nacionalidad en la esfera del derecho civil cuando lo
16gico seria que los procedimientos al efecto fueran de cardcter eminentemen-
te administrativo, como es el caso en muchos otros paises. Ello, no obstante, se
trata de una iniciativa que, sin perjuicio de las criticas que pudieran realizarse
respecto del recurso al cuerpo de registradores, y del incremento de los recur-
sos por denegaciones a los que estd dando lugar, ha supuesto un notable paso
adelante en la normalizacién de la situacién de cientos de miles de nuevos es-
parioles” y ha evitado que su reconocimiento como tales siga demordandose
por la mera lentitud burocrdtica. Asimismo, y tal como parece estar producién-
dose, se espera que este retraso no se extienda al acto final de la adquisicién de
la nacionalidad: la jura de la misma.

Por lo que se refiere a la actuacién de los tribunales de justicia, recordemos
que esta es capital en materia de inmigracién y extranjerfa, como contrapun-
to a los posibles excesos que pudieran producirse por parte de los gobiernos
y contra la arbitrariedad administrativa, especialmente en tiempos como los
presentes donde afloran las medidas mds restrictivas. Sin embargo, tampoco
en este terreno faltan motivos de preocupacion, tanto por las nuevas dificul-
tades que para el acceso a la justicia suponen las nuevas tasas judiciales, ya
aludidas, como por algunos signos que apuntan a cambios de orientacién
por parte de algunos tribunales. Asi, por ejemplo, a finales de 2013 parecian
atisbarse ciertos cambios en la sensibilidad del Tribunal Constitucional en
materia de extranjerfa, que podrian explicarse quiza por los cambios registra-
dos en su composicién. Mientras este cambio es apenas perceptible —salvo en
los votos particulares—, en su mds importante sentencia de este periodo (STC
17/2013), dictada con casi diez afios de retraso, en relacién con la constitu-
cionalidad de algunas disposiciones de la LO 14/2003, a finales de 2013, la
posicion sostenida por la Sala Segunda en la STC 186/2013 pudiera generar

(3) Lacifra de 400.000 expedientes de nacionalidad resueltos en virtud de este plan constituye un hito en el régimen juridico de la in-
migracién en Espafia, pues afecta a casi el uno por ciento de la poblacion espafiola, cerca del diez por ciento de los extranjeros residentes
en Espafia y casi una séptima parte de los no pertenecientes a la Unién Europea, condicién que caracteriza a la inmensa mayoria de los
solicitantes.
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notable intranquilidad, al poner de manifiesto un giro en la sensibilidad del
Tribunal que podria constituir un adelanto de cambios jurisprudenciales mds
profundos en el futuro. Por ahora, y a la vista del durisimo voto particular a
la misma, se hace evidente la fractura interna de la Sala Segunda en esta ma-
teria, una fractura que pronto podria extenderse a todo el Tribunal. Este giro
podria ser muy preocupante si, como ocurre en la aludida sentencia, el Tribu-
nal empieza a desviarse de la doctrina establecida por el Tribunal Europeo de
Derechos Humanos (TEDH) en materias tan sensibles como la proteccién de la
vida familiar de los extranjeros.

De manera parecida, el Tribunal de Justicia de la Uni6n parece haber recu-
lado en su activismo jurisdiccional en materia de extranjeria. Este cambio de
postura podria deberse al creciente cuestionamiento de la libertad de circula-
cién en el interior de la Unién Europea, una de las libertades fundamentales,
al tiempo que pilar econémico y politico de la Unién, sobre el que se tratard
mds adelante, y se observa en casos como Yoshizaku Ida o Adil, relativos a la
circulaciéon de familiares de ciudadanos comunitarios y a los controles fronte-
rizos internos. Habra que ver si estas sentencias marcan un punto de inflexién
en la jurisprudencia del Tribunal o son tinicamente fruto de un ejercicio de
self-restraint dirigido a evitar mayores tensiones con los estados.

Por el contrario, el TEDH, que cuenta con una jurisprudencia en esta mate-
ria que se remonta a varias décadas atrds, sigue ofreciendo un asidero a través
de una doctrina relativamente consolidada, en la que este afio destaca un caso
contra Espafia que constituye un toque de atencién respecto de la situacién
en nuestros Centros de Internamiento de Extranjeros (CIE) (STEDH caso B.S
contra Espafia), pero que ha permitido decisiones sobre centros similares en
Grecia (STEDH caso Mahmundi contra Grecia), cuestiones muy distintas como
los vuelos de la CIA (STEDH caso El-Masri contra Macedonia) o la expulsién
de personas pertenecientes a grupos nacionales en conflicto dentro de Rusia
(STEDH caso LK. contra Austria), entre otras. No obstante, la aproximacién
excesivamente casuistica de este Tribunal puede dificultar notablemente en
ocasiones la previsibilidad de sus sentencias, por ejemplo en relacién con los
limites a la expulsién en razén del derecho a la vida familiar.

Por dltimo, durante 2013 se han incrementado de manera casi imper-
ceptible —excepto para los operadores juridicos mds cercanos a la actividad
administrativa diaria— el niimero de documentos, trdmites y requisitos de va-
rios tipos que se exigen a los ciudadanos extranjeros. Si bien esta tendencia es
inicialmente atribuible a la Administracién central, algunas comunidades au-
ténomas no han sido ajenas a ella, en el contexto de la crisis econémica que
les sirve de justificacion. Este cambio de politica, mediante instrumentos de
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bajo perfil normativo o mediante cambios de orientacién administrativos, es
de tal magnitud que requerird un seguimiento especifico mucho mds detallado
en proximas ediciones del Anuario, pues, visto en su conjunto, parece apuntar
a una suerte de contrarreforma discreta del régimen de extranjeria. Y s6lo una
parte del mismo puede explicarse como parte del contexto de las politicas desti-
nadas a controlar el gasto ptblico. Tal posible justificacién no es extensiva a las
medidas que redundan en el endurecimiento de la reagrupacién familiar, de la
regularizacién de personas en situacion irregular y de la renovacién de permi-
sos de residencia.

Otros asuntos importantes siguieron sin abordarse en el curso de 2013. El
régimen de acceso a la nacionalidad por residencia, en el que persiste el con-
traste entre ciudadanos latinoamericanos y de unos pocos paises (2 afios) y el
resto (10 afios), necesita ser reformado tras un serio y ponderado debate, al
igual que debe abordarse el problemético control de las fronteras de Ceuta y
Melilla, que constituye un reto constante en el que el equilibrio entre la efica-
cia y las consideraciones humanitarias resulta en ocasiones dificil de lograr, y
que ciertamente no se resuelve simplemente con la reimplantacién de concer-
tinas o el recurso a la fuerza policial. En lo referente a la durante tanto tiempo
diferida regulacion de los CIE, ésta por fin verd la luz en 2014. Su valoracién
queda para la préxima edicién del Anuario.

3. El afio 2013 en Europa

En el ambito de la Unién Europea, en materia de inmigracién y asilo, el
afio 2013 ha estado marcado, ante todo, por una gran tragedia y por la inten-
sificacién de una preocupante tendencia. Una y otra han alterado la relativa
inercia de la agenda europea.

El tragico suceso, ocurrido el 3 de octubre de 2013, fue la muerte de més
de tres centenares de migrantes tras el hundimiento, frente a la costa de Lam-
pedusa, del barco en el que intentaban llegar a Italia. Aunque tragedias de
este tipo son desgraciadamente recurrentes en el Mediterrdneo, la magnitud
de ésta sacudi6 inusitadamente las conciencias y gener6 fuertes y extensas de-
mandas a favor de la adopcién de medidas eficaces. La reaccién del Consejo
de Asuntos de Interior no se hizo esperar: pocos dias después cre6 el Grupo
Especial para el Mediterrdaneo, con el mandato de poner en marcha una amplia
gama de medidas tendentes a evitar la repeticién de tragedias semejantes. En
las semanas que siguieron se registraron reacciones del Parlamento Europeo
y del Consejo de Asuntos Exteriores; y el Grupo Especial debatié un conjun-
to de medidas que comprenden, en el espiritu del «Enfoque Global» adoptado
por la UE afios antes, la intensificacion del didlogo con los paises de origen y
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trdnsito, junto a ayudas materiales, el estudio de posibles vias legales para el
acceso a la UE, el refuerzo de la gestién de las fronteras externas y la aplica-
cién del recientemente adoptado Reglamento Eurosur, entre otras.

La preocupante tendencia que ha ido a mds en 2013 es la creciente pues-
ta en cuestion de la libre circulacién de personas por el territorio comunitario,
una de las cuatro libertades fundacionales de la Unién Europea y que cons-
tituye la columna vertebral de la politica comin de inmigracién y asilo de
la UE. La deriva empezé con el cuestionamiento de los limites que el acervo
Schengen impone a los estados miembros a la hora de reintroducir controles
migratorios en sus fronteras interiores. El primer episodio en este terreno se
remonta al contencioso surgido en la primavera de 2012 entre los gobiernos
francés e italiano a propdsito de la negativa de Francia a admitir a varios mi-
llares de ciudadanos tunecinos que habian arribado a Italia huyendo de las
conmociones generadas por la primavera drabe, y a los que el Gobierno de
Berlusconi habia proporcionado la documentacién que les permitiria pasar al
pais vecino. En aquel momento el asunto se circunscribié a la circulacién de
extranjeros en circunstancias especiales, y llevé a una propuesta de revisién
del Reglamento de Fronteras Schengen. Por su parte, el Gobierno de Dinamar-
ca aprovech6 la ocasién para intentar reimplantar controles de entrada en su
frontera con Alemania, lo que fue cortado en seco por la Comisién.

Sin embargo, en el curso de 2013, aquellos episodios iniciales han dado
paso a un cuestionamiento cada vez mds amplio de la inexistencia de controles
fronterizos en la circulacién de extranjeros en el espacio Schengen. Los extre-
mos a los que ha llegado esa deriva restrictiva incluyen la puesta en duda del
principio mismo de libre circulacién de ciudadanos comunitarios —respecto de
rumanos y bilgaros—, la adopcién de medidas cada vez mds limitativas de los
derechos de los ciudadanos comunitarios —incluida su expulsién, en el caso de
Bélgica—, y la vulneracién de los acuerdos en materia de libre circulacién con
la UE por parte de Suiza, Estado miembro del Espacio Econémico Europeo,
tras un referéndum que aprob¢ el restablecimiento de una politica de cuotas.
Por su parte, los temores suscitados por el fin de la moratoria que limitaba
la libre circulacién de rumanos y btlgaros, la incorporacién de Croacia a la
Unién y la circulacién de los «nuevos nacionales» espafioles parecen alentar un
clima adverso hacia la entrada de inmigrantes comunitarios, por el potencial
dumping social que supuestamente podria derivar de ella. Lejos de ser sucesos
aislados, estos hechos se enmarcan en un grave cuestionamiento de la libertad
de circulacién. Los impactos y la larga duracién de la crisis econémica estdn
intensificando los antes modestos flujos migratorios entre paises y mercados
laborales en el seno de la UE. Y si bien la posibilidad de que las nuevas dindmi-
cas migratorias erosionen seriamente este pilar fundamental de la integracién
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europea parece distante, es claro que estdn contribuyendo a la reconsideracién
de algunos de sus componentes, como lo demuestra la extendida tendencia a
endurecer las condiciones de residencia y trabajo de los ciudadanos comuni-
tarios —Espafia misma lo ha hecho a través del Real Decreto Ley 12/2012-, e
incluso la creciente adopcién de medidas de expulsién de los mismos.

La puesta en cuestién de un principio tan capital para la UE como la li-
bre circulacién reviste especial relevancia en visperas de unas elecciones al
Parlamento Europeo que pueden certificar el fuerte ascenso de partidos y
movimientos populistas de extrema derecha que, dentro de su relativa diver-
sidad, enarbolan simultdneamente las banderas de la eurofobia y el rechazo de
la inmigracién y la multiculturalidad. Si bien no parece probable que la incre-
mentada representacién de estas corrientes en el préximo Parlamento Europeo
tenga la dimensién y la coherencia necesarias para dificultar gravemente la
consecuciéon de los necesarios acuerdos entre las fuerzas mayoritarias, si es
de temer que su relativo éxito contribuya a arrojar sombras sobre el funcio-
namiento de piezas clave de la Unién como la libre circulacién y los derechos
relativos a residencia y trabajo. En todo caso, las elecciones de la primavera de
2014 abriran la puerta de un nuevo quinquenio en la vida de la Unién Europea
en el que dos de sus principales instituciones, Comisién y Parlamento, tendrdn
una nueva composicion, lo que podria comportar un realineamiento de las po-
liticas relativas a inmigracion y asilo.

En el haber de la Comisién, y en particular de la saliente comisaria de
Asuntos de Interior, Cecilia Malmstrom, cabe destacar un cierto nimero de
avances hacia la creacién del Sistema Europeo Comtn de Asilo, objetivo que
figuraba prominentemente en el programa de Estocolmo de 2009.

La necesaria homogeneizacién de situaciones demasiado diversas a lo largo
de la UE y el exigible refuerzo de niveles de proteccién insuficientes requerian
la adopcién de un conjunto de normas comunitarias en materia de asilo. Las
negociaciones concluyeron a mediados de 2013, dando lugar a la adopcién
de un nuevo Asylum package. El nuevo acervo supone un mayor énfasis en
el reparto de la responsabilidad de acoger a los necesitados de proteccién in-
ternacional. Su pieza mds importante es la creaciéon de una nueva agencia,
la Oficina Europea de Apoyo al Asilo (EASO, por sus siglas inglesas), que
tiene por objeto apoyar a estados miembros en la puesta en préctica de la nor-
mativa de asilo y fortalecer la cooperacién practica. Las medidas aprobadas
comprenden también médulos de formacién para capacitar a los encargados
de informar las demandas de asilo con estdndares comunes, y medidas para
compartir informacién entre estados, de modo que los responsables de los ca-
sos puedan tener acceso a la informacién mds actual acerca de los paises de
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origen. En términos précticos, se ha avanzado en el apoyo a Malta mediante el
desarrollo de esquemas de reasentamiento que alivien la desmesurada presién
que padece. La Unién también estd prestando apoyo a Grecia, para dar salida
a las pilas de expedientes acumulados. Puede decirse, en suma, que en 2013
la UE ha dado pasos estimables en materia de asilo, en direccién a un Sistema
Europeo Comun de Asilo cuyo desarrollo efectivo atin queda lejos.

EVOLUCION DEL RACISMO, LA XENOFOBIA Y OTRAS FORMAS GONEXAS

Z DE INI"I EBAN!:IA EN ESEANA IINE“BIME 2013'(4)

M?* Angeles Cea D’ Ancona y Miguel S. Valles Martinez

El informe se estructura en 3 capitulos diferentes:
¢ Capitulo 1: Politica y presencia inmigratoria 15
¢ Capitulo 2: De la integracién social de los inmigrantes 91

¢ Capitulo 3: Caleidoscopio de imdgenes y formas de convivencias entre
autdctonos e inmigrantes

Introduccion

Alo largo de esta serie de informes iniciada en 2008 se ha ido haciendo un
seguimiento anual de las opiniones y actitudes ante la inmigracién en contex-
tos econémicos y sociopoliticos diferentes. Ello ha permitido profundizar en el
conocimiento de factores que intervienen en los procesos de aceptacion y re-
chazo ante personas de paises, culturas, religiones o rasgos étnicos diferentes.
Afecta su ntimero y las caracteristicas que les distingan del conjunto de la po-
blacién; pero, también, las experiencias de convivencia, las noticias que de la
inmigraciéon y las minorias étnicas trasmitan los medios de comunicacién so-
cial, los discursos politicos, los éxitos-fracasos de las politicas de integracién y
la situacién econémica. Como el informe anterior concluyera,

«El racismo y la xenofobia tienden a alzarse en épocas de incertidumbre y de elevada
competencia por recursos limitados. Pero la bonanza econdmica en si misma no deter-
mina la aceptacion (...) Dependerd de los mensajes e imdgenes que de la inmigracion se
trasmitan, y de los avances que sigan ddndose hacia la integracion» (Cea D’Ancona y
Valles, 2013: 351).

(4)  Se puede acceder al texto integro en el siguiente enlace: http://explotacion.mtin.gob.es/oberaxe/inicio descargaFichero?biblioteca
Datold=4056
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El presente Informe 2013 sigue la estela de los precedentes, igualmente pro-
movidos y publicados por OBERAXE (Observatorio Espariol del Racismo y la
Xenofobia), que depende de la Secretaria General de Inmigracién y Emigracién,
perteneciente al Ministerio de Empleo y Seguridad Social. Al igual que el ante-
rior, la realizacién del presente Informe ha sido, asimismo, posible gracias a la
cofinanciacién del proyecto por el Fondo Europeo para la Integraciéon de Na-
cionales de Terceros Paises (con una tasa de cofinanciacién méxima del 95%).

El Informe 2013 tiene por objetivo principal analizar, de manera pormenori-
zada, la encuesta de Actitudes hacia la Inmigracién VI, cuyo trabajo de campo
y grabacién se encarga, como en afios anteriores, al Centro de Investigacio-
nes Sociolégicas (CIS). Una encuesta de dmbito nacional realizada mediante
entrevista personal (cara a cara) en los domicilios de los encuestados. Estd di-
rigida a la poblacién de nacionalidad espafiola con 18 y mds afios de edad. La
muestra la integran 2.464 personas, que han sido aleatoriamente seleccionadas
en 46 provincias y 239 municipios, aplicando un disefio muestral polietapico,
estratificado por conglomerados, con seleccién de las unidades primarias de
muestreo (secciones censales) de forma aleatoria proporcional, y de las uni-
dades tltimas (individuos) por rutas aleatorias y cuotas de sexo y edad. Los
estratos se formaron por el cruce de las 17 comunidades auténomas con el
tamafio del hébitat municipal (dividido en 4 categorias: municipios con pobla-
cién menor o igual a 5.000 habitantes, de 5.001 a 20.000, de 20.001 a 100.000,
y mds de 100.000 de habitantes) y el porcentaje de extranjeros en las seccio-
nes (5% o menos, entre el 5-10% y mads del 10%). El error muestral general
de referencia para los supuestos habituales (nivel de confianza del 95,5% o
dos sigmas; y P=Q), para el conjunto de la muestra y para el supuesto de
muestreo aleatorio simple es de +2,0%; siendo los errores correspondientes a
secciones con distinto porcentaje de extranjeros: 3,4%, 3,9% y 3,2%, respectiva-
mente (como especifica la ficha técnica de la encuesta).

El trabajo de campo se desarroll6 del 30 de octubre al 18 de noviembre
de 2012. Estas fechas han de tenerse presentes en la interpretacién de las res-
puestas recabadas. Respuestas que se compararan con las obtenidas en las
encuestas precedentes, gracias a que apenas varfa el disefio muestral y del
cuestionario. Ello posibilita la comparacién de resultados y el seguimiento lon-
gitudinal de tendencias, que en estos informes se hace de la evolucién del
racismo y la xenofobia en Espafia. Una actuacién que fue destacada como una
buena préctica en el 2nd Expert Seminar on the European Modules on Migrant
Integration, celebrado en Viena (3-4 febrero de 2011).

El conjunto de las tareas analiticas e interpretativas, realizadas por los au-
tores de este nuevo estudio, se ha organizado manteniendo la estructura de
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los informes anteriores. Se estd ante una investigacién multimétodo, que con-
juga el andlisis de los datos de encuesta disponibles con los procedentes de
otros archivos (estadisticos, de prensa y de materiales cualitativos). Se suma
la revisién de investigaciones tedricas y empiricas de temas relacionados con
el objeto de estudio: inmigracién, racismo, xenofobia, integracién, discrimi-
nacién. Ello permite conectar el presente estudio con los debates cldsicos y
actuales en este drea de conocimiento, ademds de contribuir a la configura-
ciéon del marco tedérico de la investigacién y la interpretacién de los datos de
encuesta.

El andlisis de las actitudes hacia la inmigraciéon precisa del contraste de
unas realidades mds objetivas (en cuya descripcion ayudan especialmente los
archivos estadisticos), con otras realidades mas subjetivas, construidas social y
personalmente. Ambas se combinan y retroalimentan en las actuales socieda-
des de la informacion®, donde la contextualizacion medidtica se hace necesaria
para la interpretacién de los datos de opinién. De ahi la necesaria conside-
racion de noticias aparecidas en los medios de comunicacién social antes y
durante el trabajo de campo de la encuesta. Como los informes anteriores han
ido mostrando, los medios de comunicacién intervienen en la modelacion del
imaginario colectivo de la inmigracién, en el desarrollo de las actitudes tanto
de aproximacién como de rechazo a los inmigrantes y las minorias étnicas, en
general. Un efecto que no siempre logran neutralizar las experiencias concretas
de convivencia, entre autéctonos y fordneos, que tienen lugar en los diferentes
escenarios de vida en sociedad. La interpretacién de los datos de encuesta se
acompafia, nuevamente, de materiales recabados por los autores del Informe a
través de indagaciones cualitativas propias. Principalmente nos referimos a los
proyectos MEXEES I (SEJ2005-00568) y II (CSO2009-07295)", en los que las mi-
radas de autdctonos y fordneos se contraponen en contextos socioeconémicos
y politicos divergentes (de bonanza y de crisis), y cuyo andlisis comparativo
mds completo se ofrece en Cea D’Ancona, Valles y Eseverri (2013). La natura-
leza de los materiales cualitativos recabados, ademds de la amplitud temporal
y temdtica abarcada, propicia su presencia en la interpretacién de los datos
de encuesta en este nuevo informe. Al igual que con los datos de encuesta,
contrastados con otros procedentes de eurobarémetros especificos, como el
Special Eurobarometer 380 (TNS Opinion & Social (2012a), 393 (TNS Opinion
& Social, 2012b) y otros anteriores (Special Eurobarometer 263-TNS Opinion

(5)  Sobre los nuevos escenarios de vida y trabajo en la sociedad de la informacion véase el estudio sociolégico de CASTILLO y AGULLO
(2012).

(6) Proyectos que tienen continuidad en el proyecto MEDIM, acrénimo del proyecto financiado por el Ministerio de Economia y Com-
petitividad (CS02012-36127), titulado: La medicién de la discriminacion mdltiple: desarrollo de un sistema de indicadores para la
implementacion de politicas de integracion social.
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& Social 2007 y 317-TNS Opinion & Social 2009), los materiales cualitativos
también se complementan con otros de dmbito europeo extraidos del Proyec-
to Living Together: European Citizenship against Racism and Xenophobia”
y el Eurobarémetro cualitativo analizado por TNS Qual (2011). El propésito
es el mismo: situar a Espafia en el contexto de la Unién Europea. Lo cual no
s6lo se alcanza con datos estadisticos elaborados por Eurostat, sino también de
opinién recabados a través de encuesta, entrevistas abiertas y grupos de discu-
sién, principalmente.

Para facilitar la lectura comparativa con los informes que le preceden, el
Informe 2013 mantiene igual estructura de capitulos y apartados. Una estruc-
tura cuyo esquema expositivo viene configurado por las preguntas incluidas
en la encuesta que da pie a cada informe. En el primer capitulo se analizan las
cifras «reales» y las «percibidas» sobre la inmigracién, junto a cuestiones que
se imbrican en la politica inmigratoria. De politicas de integracién, de dere-
chos y obligaciones, de valoracién y reconocimiento de la diversidad, versa el
capitulo segundo. Mientras que el capitulo tercero (el mds extenso de los que
componen el Informe) ahonda en estereotipos y prejuicios, en aspectos varios
que describen el imaginario colectivo de la inmigracién, la convivencia de au-
téctonos con fordneos y la exteriorizacion del rechazo a la inmigracién. El hilo
narrativo concluye en el epitome, que cierra el estudio. En éste se analizan, de
manera conjunta, los diferentes indicadores y dimensiones de racismo y xeno-
fobia que incluye la encuesta que da pie al presente Informe. A la sinopsis de
resultados mds relevantes, que describen los indicadores por separado, sigue
la configuracién y evolucién de la tipologia de actitudes ante la inmigracién,
obtenida tras la aplicacién de técnicas analiticas multivariables con el conjunto
de indicadores y de variables sociodemograficas que afectan simultdneamente
al posicionamiento ante la inmigracién y las minorias étnicas.

El Informe 2012 ya indicaba que la agudizacién de la crisis econémica, re-
flejada particularmente en el alza de las cifras de desempleo (en autéctonos y
fordneos), eran (y son) consonantes con el relieve de las dimensiones econémi-
cas y de empleo en el posicionamiento ante la inmigracién. Disfrutar de una
buena posicién econémica y laboral propicia la tolerancia o actitud de apertu-
ra a la inmigracién, mientras que lo opuesto coadyuva al rechazo. Un rechazo
que aparecia de modo mds expreso en la encuesta analizada en dicho informe,
cuyo trabajo de campo fue del 10 al 20 de noviembre de 2011 (la encuesta Ac-
titudes hacia la inmigracién V). Pero, a diferencia de las encuestas anteriores,
la ambivalencia también se amplié en tres puntos; y, en contra de lo registrado

(7) El detalle de este proyecto puede consultarse en la pagina web de OBERAXE. También en el informe comprehensivo y comparativo
final redactado por Cea D’Ancona y Valles (2010c), que incluye el Decalogo que resultd del estudio.

Documentacién Social 174 | 227
\

Juawindoq @&

7

UOIID.



U,

7

1 Inmigracion, racismo y xenofobia en Espaiia

en 2010, el perfil ambivalente se aproximaba mds a la tolerancia que al re-
chazo. Dato positivo que se sumé a la menor refractarividad a la sociedad
multicultural y a la menor critica a la permisividad de la politica inmigratoria.
A ello debi6 de contribuir la inversién de los flujos de entrada y salida de in-
migrantes; al igual que la pérdida de protagonismo de la inmigracién en los
medios de comunicacién y en los debates politicos.

quawniod @&

Veamos qué sucede un afio después. Un afio caracterizado por el agrava-
miento de la crisis econémica, si se tiene en cuenta la evolucién negativa de
las cifras de empleo y otros indicadores. En este sentido, de acuerdo con la
Encuesta de Poblacién Activa (que elabora el INE), la ocupacién en 2012 expe-
rimentd un descenso en cifras medias anuales de 822.700 personas (-4,5%), a la
vez que el paro aumenté en 770.100 personas (+15,4%), alcanzando la tasa de
paro el 25,03% en medias anuales, con 5.769.000 personas en desempleo. Paro
que sigue afectando mds a la poblacién extranjera, con una tasa del 36,02%
(16,91 puntos superior a la correspondiente a la poblacién de nacionalidad es-
pafnola: 23,11%). A ello se une la evolucién también negativa de indicadores
macroecondémicos, como la contraccion del Producto Interior

Bruto (PIB) del 1,6% en 2012 (dos décimas mds de lo inicialmente estima-
do), en parte debido a la menor demanda interna. El gasto en consumo de los
hogares se redujo en un 2,8% y el gasto de las Administraciones Publicas en
un 4,8%, en un afio también caracterizado por los recortes presupuestarios. Si
bien, en su andlisis de las razones tltimas de la acentuacién de la crisis ocu-
pacional, Oliver (2013: 31) apunta a: «la crisis de confianza acerca del futuro
de Espafia en el euro, mds que en los efectos de la austeridad practicada por
las administraciones publicas», a su impacto sobre la actividad y el empleo
(tomando como referente el Informe del Fondo Monetario Internacional de
2012%). En las péginas que siguen iremos indagando si estas evoluciones ne-
gativas de las cifras, econdmicas y de empleo, acaban también teniendo eco
negativo en las opiniones y actitudes hacia la inmigracién; si, como Aja, Aran-
go y Oliver (2012: 13) afirmasen para el afio 2011, en 2012 se estaria en un afio
nuevamente desfavorable para la poblacién inmigrada, el tercero «tras el an-
nus horribilis de 2009», 0 no. Esperamos que la lectura de este nuevo estudio
sobre la evolucién del racismo, la xenofobia y otras formas conexas de intole-
rancia en Espafia, promovido por OBERAXE sea de interés.

(8) Organismo que auguraba en enero de 2013 una contraccion del 1,5% del PIB para 2013 en Espafia y un timido repunte del 0,8%
para 2014. En sus previsiones del mes de octubre 2013 la caida del PIB se rebajé al 1,3% en 2013y el incremento era del 0,2% para 2014.
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Federacién de Asociaciones de SOS Racismo del Estado espafiol

El informe se estructura en 9 apartados:

¢ Oficinas de Informacién y Denuncia. Estudio de casos.
¢ Politica migratoria de la Unién Europea.

¢ Politica migratoria del Estado espafiol.

¢ El racismo visible.

* Racismo social.

¢ La doble discriminacion.

¢ Pueblo gitano.

¢ El discurso del odio.

¢ Actuaciones policiales y abuso de poder.

Presentacion

Desde 1995, la Federacion de Asociaciones de SOS Racismo del Estado es-
pafiol viene analizando la situacién del racismo y la xenofobia en Espafia y
en Europa mostrando las diferentes tipologias y espacios donde se manifies-
ta: politicas de extranjeria y asilo, ascenso de la ultraderecha, discriminacién
en el trabajo, acceso a la vivienda, a la educacién, abusos de cuerpos policiales
o agresiones racistas. Estas y otras cuestiones se analizan en la decimonovena
edicién del Informe Anual.

No es fécil definir con un adjetivo lo que ha supuesto el afio 2013 en mate-
ria migratoria, un afio que ha basculado entre la transicién y el retroceso.

En algunos aspectos ha sido un afio de conformacién clara de tendencias
ya marcadas en afios anteriores. Una es el significativo descenso del nimero
de inmigrantes. Segin datos del INE, un total de 547.890 personas se marcha-
ron al extranjero durante el afio 2013, de las que 79.306 eran de nacionalidad
espafiola. Y aunque los expertos siguen sin ponerse de acuerdo respecto al
nimero de emigrantes que abandonaban el pais, lo cierto es que en 2013 la
inmigracién no ha sido un tema especialmente presente en la agenda politica.

(9) Sepuedeaccederaltextointegroenel siguiente enlace: http://www.sosracismomadrid.es/web/blog/2014/12/05/informe-anual-2014/
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Pareciera que ese descenso lleva a las instituciones a entender que «el tema
estd tranquilo», lo que denota una falta de interés en las necesarias politicas
de integracion a impulsar desde la Administracién. Prueba de ello es que por
segundo afio consecutivo se suspende el Fondo para la Integraciéon de Inmi-
grantes.

Si en el plano normativo ha sido un afio de transicién con la aparicién de
nuevos permisos de la mano de la Ley de Emprendedores, en el judicial cabe
hablar de retroceso con la STC 17/2013, dictada con casi diez afos de retra-
so, en relacién con la constitucionalidad de algunas disposiciones de la LO
14/2003 y que considera ajustado a derecho el acceso a los datos del padrén
por parte de la policia.

En el dmbito de la Unién Europea, en materia de inmigracién y asilo, el
afio 2013 ha estado marcado ante todo por el trdgico suceso ocurrido el 3 de
octubre con la muerte de mds de trescientas personas tras el hundimiento,
frente a la costa de Lampedusa, del barco en el que intentaban llegar a Italia.
Este hecho al menos ha servido para mostrar las vergtienzas de Europa cuan-
do un afio después se da por finalizado el dispositivo de salvamento puesto
en pie por Italia, que pese a haber recogido mds 150.000 inmigrantes y refugia-
dos en alta mar, no ha evitado la muerte de mds de 3.000 personas ahogadas.
Le sustituye la Agencia Frontex, mediante la Operacién Tritén, dirigida exclu-
sivamente a proteger las fronteras y «solo si es necesario» a salvar ndufragos.
James Cameron, se ha negado a que Gran Bretafa forme parte de ese disposi-
tivo afirmando incluso que salvar la vida a esas personas produce un «efecto
llamada». Dicho de otra manera, hay que dejar que se ahoguen para frenar asi
su llegada a las costas europeas. Criminal, pero es lo que, en el fondo, aglutina
los intereses de los gobiernos de la UE.

Junto a las eternas disputas sobre el control de las llegadas de migran-
tes y solicitantes de asilo, el afio 2013 ha sido también el de dos importantes
retrocesos que ya se venian apuntando. Por un lado, se consolida el cues-
tionamiento de la libertad de circulacién interna del espacio Schengen; por
otro, el nacionalismo econémico de los Estados de la Unién comienza a ex-
tender la limitacién de movimientos a los propios ciudadanos y ciudadanas
de la Unién.

En otro orden de cosas y aunque los datos se han dado a conocer en abril
del presente afio, por primera vez el gobierno ha ofrecido estadisticas sobre
delitos de odio. Ello nos permite contrastar con nuestro propios datos pro-
venientes de las Oficinas de Informacién y Denuncia de los territorios que
conforman la federacién estatal de SOS racismo y que para el afio 2013 ha ma-
nejado una muestra de 397 casos.
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Este Informe Anual es el resultado del compromiso de las ocho organiza-
ciones territoriales de SOS Racismo repartidas en el estado espafiol, de sus
socios y socias y del voluntariado. Este afio el Informe cuenta con una sub-
vencion del Ministerio de Empleo y Seguridad Social. Las fuentes principales
para su elaboracion han sido los casos gestionados por nuestras oficinas de
informacién y denuncia (OID) y un exhaustivo andlisis de la prensa escrita
realizado en el Centro de Estudios y Documentacién sobre Racismo y Xenofo-
bia, MUGAK.

La situacién de las personas refugiadas en Espafia. Informe 2013 - LA CO-
MISION ESPANOLA DE AYUDA AL REFUGIADO (CEAR)

V Informe Anual de Migracién y Asilo (2013) - COMUNICACION DE LA
COMISION AL PARLAMENTO EUROPEO Y AL CONSEJO
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LOS SERVICIOS SOCIALES EN ESPANA

LUIS BARRIGA, MARIA JESUS BREZMES,
JOSE MANUEL RAMIREZ indice

Asociacion Estatal de Directores y Gerentes NDICE DE DESARROLLO

DE LOS SERVICIOS SOCIALES

de Servicios Sociales, 2014. 2014

Aparece esta publicacién a los siete afios de anda-
dura de la Ley 39/2006 de Promocion de la Autonomia
y Atencién a las personas en situacion de dependencia. El
itinerario de su aplicacién y desarrollo ha sido se-
guido de manera puntual y detallada por el Observatorio que constituy¢é la
Asociacién Estatal de Directores y Gerentes de Servicios Sociales, cuyos re-
sultados se han venido elaborando y publicando en sucesivos Dictdmenes.
Nos encontramos aqui con el nimero XII del Dictamen del Observatorio de
la Dependencia. Se afladen, ademds, dos apartados de interés, incidencia y ac-
tualidad en los servicios sociales: «el enredo del espacio socio-sanitario» uno
y, otro, «los contenidos de la competencia municipal en Servicios Sociales en
el nuevo marco legal».

Advierten los autores, en su nota preliminar, que tanto los andlisis reali-
zados en este XII Dictamen sobre servicios sociales, como en los anteriores,
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tienen su fuente principal las estadisticas mensuales publicadas por el IM-
SERSO relativas al Sistema de Informacién para la Autonomia y Atencién a
la Dependencia (SISAD), si bien, aqui, como en los anteriores dictdmenes, no
siempre existe concordancia con la valoracién de los datos oficiales de dicha
fuente.

En todos los dictdmenes se nos presenta en cifras, la evolucién del Siste-
ma de promocién de la Autonomia y Atencién a la Dependencia (SAAD). Este
ntmero XII analiza, mes a mes, la evolucién habida en el tiempo transcurrido
entre agosto de 2008 y diciembre de 2013, de personas solicitantes, valoracio-
nes y reconocimientos de servicios y prestaciones segin la Ley y personas
realmente atendidas. La lectura de los datos pone de manifiesto, de manera
pormenorizada, la evolucién del sistema; por ejemplo, la reduccién interanual
con un -2,1% o que el niimero de personas que deberia recibir algtin grado de
servicio o prestacién por su grado de dependencia a fecha 31 de diciembre del
2013 y no cuentan con los mismos asciende a 190.503.

Consta en este informe la tendencia, particularmente desde el 2012, a una
disminucién del nimero de atenciones prestadas (en teleasistencia, ayuda a
domicilio, y especialmente percepcién econémica por cuidados en el entorno
familiar) y un ligero incremento en la prestacién de servicios de residencias
con el 16,2% de atendidos, lo que arroja un 51,1% de recursos del sistema. Se
recoge, ademds, una particular atencién a los costes econémicos que incide en
su sostenibilidad y a la minoracién de la financiacién estatal que ha repercuti-
do en los recursos globales, con los consiguientes efectos en el SAAD.

Ademads de analizar los retornos y el empleo creado con el desarrollo de
la aplicacién de la Ley, presentan los autores una serie de conclusiones orien-
tativas para la mejora de las buenas préacticas en su desarrollo, tales como la
manera de aumentar la cobertura a las personas con derecho subjetivo a la
prestacién, la revisién de baremos aplicados al reconocimiento de derechos,
la deseable igualdad de cobertura en las distintas comunidades auténomas,
la mejora de servicios, la viabilidad y la sostenibilidad econémica del sistema.

En una segunda parte de este XII Dictamen, se nos ofrece una escala de
valoracion de desarrollo de la Ley. Desde la aplicaciéon de 12 items, se trata de
analizar y comparar los datos respectivos de cada uno en las diversas comu-
nidades auténomas. Los mismos autores nos advierten sobre la cautela en el
analisis comparativo de los datos arrojados por una escala en la medicién de
realidades complejas, como las que nos ocupa. Los resultados en cada Co-
munidad Auténoma, presentados de manera pormenorizada, abarca la mayor
parte del trabajo de la obra. Las diferencias entre comunidades auténomas son
muy acusadas; van desde la puntuacién de 9,6 a 0,4 de sobre 10, cuando se
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consideran las personas beneficiarias, las solicitudes, los dictdmenes, las per-
sonas con derecho a servicio o prestacion, la atencién efectiva, la evolucién en
los dltimos 12 meses, la aportacion econémica de las CCAA, las buenas préc-
ticas, la informacién y el modelo de seguimiento.

Cabe observar que se trata de una comparacién de datos cuantitativos
referidos a servicios y prestaciones vinculados a la atencién a dependencia.
No se abordan las dimensiones cualitativas ni las relacionadas con la promo-
cién de la autonomia, tal como se recogen en el articulo 2.1 de la misma Ley
39/2006 como «la capacidad de controlar, afrontar y tomar, por propia inicia-
tiva, decisiones personales acerca de como vivir de acuerdo con las normas y
preferencias propias, asi como de desarrollar las actividades bdsicas de la vida
diaria».

En el informe que se presenta se enfatiza la importancia de los retornos
econémicos y la creacién de empleo de la aplicacién de la Ley. Es evidente que
ello no ha de empariar la identidad natural de los retornos que se ha de situar
en clave de bienestar proporcionada a la ciudadania.

Los autores, conscientes de la importancia que la dimensién social y
sanitaria tienen en la efectividad de la Ley que regula la atencién a la de-
pendencia, dedican diez sugerentes pdginas a los intentos que se vienen
produciendo en la coordinacién de dichas dimensiones, los efectos de los re-
cortes de recursos econémicos en dichos procesos y los necesarios cambios de
modelo en lo sanitario y en lo social para una correcta identificacién de res-
puestas desde las necesidades socio-sanitarias. Para mejorar en este proceso,
enuncian una docena de puntos en los que recogen la superacién de algunas
contradicciones y dificultades en la coordinacién socio-sanitaria, asi como las
responsabilidades de los diversos sistemas y actores y la exigencia de nuevos
modelos de gestién, nuevas herramientas y nuevas tecnologias de informa-
cion y comunicacion.

Muy oportunamente se introduce, en la dltima parte de la publicacién que
consideramos, un apartado sobre los «Contenidos de la competencia munici-
pal en Servicios Sociales, en el nuevo marco legal». Se nos presenta aqui una
interesante interpretacion del art. 25.2.e de la LRSAL a partir de: el andlisis de
la legislaciéon autonémica de servicios sociales, los acuerdos institucionales y
las précticas y el consenso cientifico en el &mbito profesional. De esta forma,
se delimita el alcance de la «evaluacién» y la «informacién», las situaciones de
«necesidad social», la «atencién inmediata» y «las situaciones de riesgo y ex-
clusién social». Desde estas referencias, en las tltimas pdginas, se concreta y
desarrolla las funciones y prestaciones de los servicios sociales, asi como algu-
nas modalidades organizativas para el logro efectivo de sus fines.

svoLp8011q1q SVUISTY Mﬂ
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Se trata, sin duda, de una publicacién de gran interés. Constituye una re-
ferencia importante en algunos desafios en el &mbito de los servicios sociales
y mds especificamente en el contemplado por la Ley 39/2006, particularmen-
te en la forma en que las personas, en situaciones de dificultad, gestionan, con
sus proximos, su autonomia personal. En estos desafios, tal vez convenga no
perder de vista la importancia de la «economia interpersonal» y que la dimen-
sién relacional en los servicios sociales es decisiva.

NATIVIDAD DE LA RED
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LA ACCION SOCIOEDUCATIVA DE BASE.
EL ARTE DE ACOGER/NOS EN EL | LAYy
ENCUENTRO INTERPERSONAL" ~88
Grupo de Trabajo de Acogida y Acompafiamiento cockdicativc b i&g
a Personas y Familias en Céritas Parroquiales fare deacogeos
La Accién Social: Cuadernos de Formacién i
ndamero 65

Madrid: Caritas Espafiola Editores.

«La situacion actual nos estd facilitando repensar, recuperar el sentido», es la es-
peranzadora frase con la que se inicia la presentacién de este Cuaderno de
Accién Social de Cdritas que desciende a revisar y proponer desde el lugar
mds extenso y nuclear de su accién, la accién de base de las Caritas Parroquia-
les. Y lo va a hacer en un tema tan sencillo y a la vez tan transformador de la
realidad de las personas, como es la acogida desde una perspectiva socioedu-
cativa en la accién de base.

El cuaderno parte de una reflexién compartida, pone en comtn criterios,
experiencias y método que nos facilite el encuentro entre nuestro pensamiento
y nuestro hacer, entre nuestro ser y estar, y superar asi el subjetivismo, los es-
tereotipos o los prejuicios que a veces tifien esta acciéon de base.

Algunas de las claves que aqui se ofrecen para este cambio son:

¢ El ejercicio de una Caridad Politica donde junto al testimonio y el anun-
cio, se desarrolle la denuncia desde la perspectiva de los derechos, para
no dejar al individuo aislado para afrontar el empobrecimiento y la ex-
clusién social que han sido generados desde la sociedad. Se trata de
optar por una labor de inclusién colectiva, corresponsable, en comuni-
dad, para construir un modelo de sociedad distinto.

¢ Promover la participacion no sélo con el empoderamiento y el protago-
nismo de las personas y las familias en tomar las riendas de su propia
historia, sino como la constatacién de que realmente han sido liberadas
de las espirales de la pobreza y la exclusion.

Es un material para renovar ilusiones y compromisos desde la realidad de
la acogida —a veces de barro, y otras, prefiada de alternativas que dignifican

(1)  http://www.caritas.es/publicaciones_compra.aspx?ld=4885&Idioma=1&Diocesis=1
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la «ayuda» y a las personas que estdn en esta relacion. Se ofrecen reflexiones
précticas que van desde los detalles fisicos del lugar del encuentro personal,
hasta cuestiones de fondo que llevan a retos concretos para la acogida y el
acomparfiamiento entendidos como un proceso hacia:

— Una atencién integral, integrada e integradora.
— Un «salir al encuentro», hacia las periferias.

— Desarrollar una mirada en la prevencién donde siempre sea mejor «pre-
parar que reparar».

— Dar valor a la escucha y al encuentro antes que la mediacién material y
econdmica de las ayudas.

— Poniendo en primer lugar las capacidades y potencialidades favore-
cer la autonomia de las personas, y no quedarnos en las carencias y
necesidades.

— Con un estilo de relacién horizontal y de aprendizajes compartidos en-
tre participantes y agentes.

Esta publicacién es seguidora del Modelo de Accion Social de Cdritas, docu-
mento institucional que sirve de guia y horizonte sobre el ser y el deber ser, y
se complementa y fundamenta con las estrategias de ciudadania, vecindad y
fraternidad que Joaquin Garcia Roca propone.

Alo largo del texto encontramos un apartado llamado «Tengo... abrazos»,
donde encontramos el testimonio de personas atendidas (participantes) y agen-
tes voluntarios de Cdritas que relatan en primera persona su experiencia y su
reflexiéon sobre los temas que se van abordando. Con su expresién, adelantan
algunas de las ideas fundamentales que a continuacién se van a desarrollar.

La simbologia que acompafia este documento ofrece lecturas para detenerse
y pensar, cuestiones prdcticas y situaciones a mejorar a partir de constatacio-
nes criticas que se han desvelado desde la realidad actual de la accién.

Es una publicacién que toca tierra, de manera sencilla e intensa para suge-
rir una transformacion de la «mecdnica del dar y recibir» en una vivencia mas
comunitaria de la acogida y la inclusion de las personas. Un ment ligero, sin
empachos. Un libro de viajero vivo, abierto a incorporar nuevos dibujos, sim-
bolos y experiencias desde cada lugar de acogida y acompafiamiento. Un arte
a cultivar cada vez que nos encontramos con el otro, porque cada momento
de acogida es tinico. Es una experiencia de relacién que, transitada verdadera-
mente, nos transforma.

JUAN J. LOPEZ
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GOBERNAR PARA LA SOSTENIBILIDAD. LA SITUACIGN DEL MUNDO 2013
LA SITUACION DEL MUNDO 2014

THE WORLDWATCH INSTITUTE
FUHEM Ecosocial e Icaria, 2014. -

justicia
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diversidad

La conciencia ecologista en los paises desarrolla- s e s
dos de Occidente se forjé al amparo de una serie de K
. . . . WORLDWATCH
acontecimientos acaecidos en la década de los seten- LB

ta del siglo pasado. Contribuyé de manera decisiva

la publicacién por aquellos afios de algunos libros e informes y la celebracién,
por primera vez, de una cumbre internacional sobre los dafios que estaba oca-
sionando al planeta la actual civilizacién industrial. En este contexto, en el afio
1974, Lester Brown fundé un think tank en Washington con la intencién de in-
fluir en los responsables politicos e informar a la opinién publica sobre las
complejas relaciones entre la economia mundial y los sistemas naturales que
la dan soporte: habia nacido el Worldwatch Institute. El primer informe de
esta institucion, titulado La Situacién del Mundo, apareceria en 1984, una déca-
da después.

Desde sus inicios, La Situacién del Mundo se convirtié en una referencia
internacional sobre el estado de la salud del planeta y las vias posibles para
encarrilar las sociedades humanas por derroteros mds sostenibles. Buena prue-
ba de ello ha sido su amplia aceptacion y conocimiento por toda la geografia
mundial, traduciéndose a numerosos idiomas. En el mundo de habla hispana,
FUHEM se viene encargando de la versién en castellano desde el afio 1991,
afiadiendo un apéndice inédito para el contexto espafiol y latinoamericano.
Los dltimos informes vienen abordando con cardcter monografico diferentes
aspectos relevantes de la problemdtica ecolégica-ambiental. En 2014, el tema
elegido fue la gobernanza para la sostenibilidad.

La importancia del tema

La cuarta evaluacién realizada por el Grupo Intergubernamental de Exper-
tos sobre el Cambio Climético ya lo anunciaba, y la quinta —presentada el afio
pasado- lo ha subrayado: se han creado las condiciones sistémicas para unos
acontecimientos climdticos cada vez mds extremos con fuertes consecuencias
para gran parte de la poblacién mundial. La transicién hacia una sociedad con
bajas emisiones de carbono es técnicamente viable. Sin embargo, cada vez nos
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alejamos mads de ella. ;Por qué? La razén no es técnica, es de naturaleza politi-
ca. Lo que faltan son politicas e instituciones adecuadas. Lo sefiala también en
su informe del 2014 el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo Hu-
mano: existe un desfase entre los mecanismos de gobernanza, por un lado, y la
vulnerabilidad y la complejidad de los procesos globales, por otro.

De ahi que el tema elegido para La Situacion del Mundo 2014, «Gobernar
para la sostenibilidad», no pueda ser mds oportuno y necesario. Hemos de re-
definir las reglas y normas que nos gobiernan desde visiones economicistas y
posiciones politicas neoliberales hacia un marco de gobernanza ecolégica ba-
sado en los derechos humanos y los comunes. Esta transicién juridico-politica
es una arista muy importante de la inevitable transicién socioeconémica gene-
ral a la que nos aboca la crisis civilizatoria actual.

Es mucho lo que nos jugamos. Sabemos de la envergadura y alcance de
los problemas a los que nos enfrentamos. El calentamiento global es el mds
conocido, aunque no el tnico. A medida que se vaya agravando se avecina-
rén otros, como por ejemplo, como reubicar a miles de millones de personas
que viven en la actualidad en regiones semidridas que se volverdn por com-
pleto inhdspitas o en deltas y zonas litorales que quedardn inundadas por la
elevacion del nivel de las aguas. Ante estos desafios, el listado de urgencias
es extenso. Pero, de ser asi, ;por qué no se acometen de una vez las medidas
necesarias?

Reconocer el problema

Detrés de las excusas que se utilizan habitualmente (falta de recursos, exis-
tencia de otras prioridades, disputa acerca del grado de responsabilidad en los
problemas, etc.), anida un problema mads de fondo. Apenas nos damos cuenta
de que vivimos un tiempo nuevo en el que las viejas formas de gobierno no son
tan eficaces. Nos encontramos en la «Era del Antropoceno», un periodo recién
estrenado en el que el ser humano, gracias a la capacidad que le otorga la eco-
nomia y la tecnologia, se ha convertido en la principal fuerza transformadora
del planeta. Esta circunstancia deberia llevar a reconocer lo que es el fondo del
problema: la existencia de un abismo entre la potencia humana de transformar
la naturaleza y la capacidad colectiva de regular sensatamente y de manera de-
mocrdtica esa potencia transformadora; o dicho de otra forma y de manera mds
precisa, existe un desajuste profundo entre el funcionamiento actual de la eco-
nomia mundial capitalista y la calidad de la gobernanza necesaria para atajar y
hacer frente a los problemas que aquel funcionamiento genera.

Este desajuste no es fortuito. Por un lado, es fruto de la contrarrefor-
ma neoliberal, con sus ataques permanentes a lo publico y, en particular, al
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Estado (sintetizados en las médximas de Reagan, «el Estado es el problema, no
la solucién»; y Thatcher, «no existe la sociedad, sélo individuos con intereses
atomizados»), que han debilitado el papel y la confianza en los gobiernos y en
el espacio publico; por otro lado, es consecuencia también de los cambios acae-
cidos en la economia mundial en las tltimas tres décadas (particularmente con
la globalizacién y la financiarizacién), que han convertido al Estado en algo
demasiado insignificante para regular la economia. Ambos aspectos, como se-
fiala La Situacion del Mundo 2014, han disminuido «la capacidad ptblica para
resolver los problemas ciudadanos, mientras aumentaba el poder del sector
privado, los bancos, las instituciones financieras y las grandes empresas. La
capacidad de los gobiernos democraticos como fuerza equilibradora y regula-
dora se ha deteriorado, y con ello gran parte de la eficacia de las instituciones
publicas para prever, planificar y actuar, es decir, para gobernar» (p. 20).

¢Entonces?... La gobernanza

La gobernanza no se refiere tinicamente a la accién gubernamental. In-
cluye, ademds de las politicas de los gobiernos, procesos que abrazan a mds
actores y que combinan, en su despliegue, numerosos dmbitos (no sélo el
politico, sino también el econémico y el cultural), y escalas (desde lo local, pa-
sando por lo nacional y regional, hasta llegar a lo mundial).

Como concepto bdsico, gobernanza «se refiere a los procesos por los que se
coordina una actividad en un sistema complejo» (p. 52). Todo sistema estd for-
mado por diferentes elementos que interacttian entre si aun cuando dispongan
de cierto grado de autonomia, requiriendo, por ello, algtin tipo de gobernan-
za. Esto es, precisamente, lo que hace falta en las relaciones entre los sistemas
sociales y naturales.

Se percibe con claridad en el principal problema ecolégico-social de nues-
tros dias, el calentamiento global. No parece que se vaya a resolver por la
accion del gobierno de un solo pais, por muy poderoso que éste sea. Requerird
coordinacién internacional y coherencia entre esas acciones y los comporta-
mientos de los principales agentes econdémicos y, también, por supuesto, con
las conductas de la gente en su vida cotidiana.

Por consiguiente, la nocién de la gobernanza implica a actores diversos y
combina diferentes planos para los que se deben encontrar férmulas adecua-
das de gobierno. Aun a riesgo de simplificar, se puede sefialar, en primer lugar,
el plano individual y familiar. Es posible que los ciudadanos y las familias se
sientan pequefios ante las 16gicas de poder que los trascienden. El poder es tan
fuerte que se hace dificil imaginar que las acciones individuales puedan rever-
tir las tendencias en curso. Pero no hay emancipacién sin auto-transformacion,
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y los cambios empiezan por uno mismo y los entornos mds préximos. En los
ambitos mds personales y familiares existen actitudes y conductas que pueden
ayudar mucho a gobernar para la sostenibilidad. En ese plano, se dan formas
de relacién y organizacion particulares que resultan bdsicos para el bienestar
sostenible de una sociedad. No hay que olvidar que es en este dmbito donde
se proveen bienes y servicios de cuidados esenciales para la calidad de vida
de las personas, donde se definen los criterios con que se distribuyen esos ser-
vicios y que, por lo general, las relaciones que se despliegan en su seno suelen
incorporar, en mayor o menor grado, elementos de confianza y reciprocidad.

Asimismo, es posible identificar, en segundo lugar, un plano comunita-
rio en el que siempre han estado presentes formas de gobernanza sabiamente
ecoldgicas. Es el caso de la gestion de los comunes. Los trabajos de Elinor Os-
trom, la dnica mujer a la que se le ha concedido el Premio Nobel de Economia,
muestran numerosos ejemplos de sistemas de gobernanza organizados local-
mente que han sido capaces de gestionar sus recursos de manera sostenible
a lo largo de siglos. Estos sistemas dependen de vinculos y lazos sociales es-
trechos que se nutren de conocimientos ecoldgico-tradicionales transmitidos
de generaciéon en generacién en el seno de una cultura. Con esos estudios,
Ostrom puso de manifiesto que la afirmacién de que los recursos comunes es-
tdn abocados a la tragedia de su deterioro —porque al ser de todos y no ser de
nadie en concreto, los individuos abusardn de ellos y los saqueardn en cuan-
to tengan ocasion— es empiricamente falsa. Podria ser asf si los individuos se
movieran tnicamente por estrechos criterios de racionalidad egoista, pero esto
no ocurre cuando se sienten parte de un contexto comunitario cuya pertenen-
cia viene regulada por normas que reconocen y respetan. Ostrom identificé
las caracteristicas que hacen buenos y sostenibles los sistemas de gobernanza
que gestionan los recursos comunes: un acceso a los recursos proporcional a
la contribucién de cada uno en términos de trabajo y la existencia de mecanis-
mos para resolver las diferencias en caso de conflicto e instancias de autoridad
para castigar a quienes violan las normas.

Finalmente, cabe referirse también a un plano socioeconémico general en
el que se sitian las grandes l6gicas que gobiernan la economia y la sociedad
en su conjunto, y donde operan diferentes formas de regulacién, muchas ve-
ces en conflicto: la regulacién privada, la mercantil, la ptiblica consciente, etc.

Diferentes niveles de gobernanza entre los que existen jerarquias que son
fuente de conflictos

Esta diversidad de grupos humanos y respuestas desde diferentes dmbi-
tos a los problemas colectivos dan lugar a un amplio abanico de estructuras
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de gobierno, ninguna capaz, por si sola, de gobernar con eficacia todas las es-
feras en la que se manifiesta la conducta humana. Ahora bien, hay que tener
en cuenta la existencia de jerarquias de gobernanza que, en muchas ocasiones,
se muestran contrapuestas y entran en conflicto. El mandato de crecer y acu-
mular del sistema econémico capitalista prevalece en la sociedad actual frente
a los esfuerzos en favor de la sostenibilidad que se realizan desde las comuni-
dades o el dmbito familiar. Se puede, por ejemplo, lograr grandes avances en
la reduccién parcial de emisiones mediante cambios en los hdbitos y compor-
tamientos en el dmbito familiar y comunitario (como, de hecho, ha ocurrido),
y que, sin embargo, las emisiones globales contintien aumentando porque el
crecimiento y la acumulacién siguen siendo el motor del sistema econémico.

Aun cuando resulte dificil resaltar una tesis principal en un libro de auto-
ria colectiva como es La Situacién del Mundo 2014, me atreveria a afirmar que
la idea central del informe del Worldwacth Institute de ese afio tiene que ver
con esto que estamos comentando. Se ha avanzado mucho, aunque nunca lo
suficiente, en el disefio de politicas para dar forma a la conducta individual y
guiar los cambios en el dmbito familiar y comunitario, pero se ha logrado muy
poco en el plano socioeconémico global en términos de redisefar las institucio-
nes para promover la sostenibilidad y el bienestar de la humanidad. Para este
dmbito, hasta el momento, sélo se han disefiado instituciones que favorecen
la rivalidad y los intereses particulares a corto plazo, pero no la cooperacién
y la bisqueda del interés general que es precisamente lo que se necesita para
lograr la sostenibilidad. Ahi se encuentra el principal problema y el gran reto
para alcanzar una gobernanza democrdtica preocupada por el bienestar social
y la sostenibilidad ecolégica. «El gran interrogante respecto a la gobernanza
—afirma John M. Gowdy, uno de los autores del informe- es si seremos capa-
ces de hacernos con el control del sistema global (...) ;Puede una revolucién
de abajo hacia arriba desafiar con éxito el poder politico y militar de una élite
gobernante y controlar los abusos del capitalismo global? ;Es posible ampliar
a la economia global el &mbito de las exitosas normas de gobernanza comuni-
taria de Ostrom?» (pp. 77 y 78).

Reformar la gobernanza actual

La Situacion del Mundo 2014 no ofrece respuestas cerradas a estos inte-
rrogantes, pero si suficientes claves para alentar la esperanza y estimular la
inteligencia que se necesita para encontrar soluciones. Como recuerda John
M. Gowdy en el capitulo tal vez mds logrado de todo el informe, nuestra his-
toria evolutiva nos ha dotado bien para la planificaciéon y la accién a largo
plazo: «Los seres humanos poseemos una capacidad muy elevada para “via-
jar en el tiempo”, y puede decirse que tnica en lo que se refiere a recordar
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sucesos pasados y prever escenarios futuros» (p. 72). Y si la planificacién in-
dividual requiere incorporar una visién temporal, la social exige, ademads, la
cooperacion entre los miembros de la comunidad y, afortunadamente, en esto
también nuestra historia evolutiva nos ha preparado adecuadamente: «el ce-
rebro humano evolucioné para permitirnos actuar unidos en grupos sociales
(...) nuestra capacidad para resolver colectivamente problemas de gestién de
los recursos demuestra nuestra singularidad (...) porque los grupos que tra-
bajaban juntos sobrevivian, mientras que perecian los que no lo hacian» (68).

En consecuencia, la gobernanza en el plano socioeconémico no es un
imposible para el ser humano. El problema reside en que la que tenemos ac-
tualmente es insuficiente ademds de inadecuada. Hoy tenemos un modelo que
se podria denominar «gobernanza de mudltiples interesados». En este tipo de
gobernanza, las grandes corporaciones transnacionales tienen gran influencia
y, particularmente, la de los sectores con mayor responsabilidad en el deterio-
ro ecoldgico y social. Podria parecer 16gica esa implicacion si fuera para evitar
el deterioro que provocan, pero en la practica sirve para todo lo contrario, para
impedir la regulacién y el control de sus actuaciones. Ademds, como sefiala
Lou Pingeot en su capitulo dedicado al papel de las empresas en la gobernan-
za econdmica, «el modelo de gobernanza global de mdltiples interesados se
basa en la presuncién de que los intereses de los gobiernos, de las empresas
y de la sociedad civil coinciden en tdltima instancia, y que todas las partes in-
teresadas trabajan conjuntamente para alcanzar unos objetivos comunes» (p.
253), de suerte que bastaria con sentar en la mesa a todas las partes para que
entablaran un debate racional donde no fuera necesario abordar el problema
de las estructuras de poder. Pero desgraciadamente las asimetrias de poder
existen y con ellas los conflictos, por lo que las alternativas a este modelo de
gobernanza deberfan incorporar principios democraticos y conectar la politica
con la ética de manera que las estructuras de gobernanza no dieran la espalda
a la justicia ambiental. Y en eso estamos.

SANTIAGO ALVAREZ CANTALAPIEDRA
Director de FUHEM Ecosocial
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En cualquier lugar del mundo miles de personas estan
creando formas diversas de atender los problemas
sociales de nuestro tiempo. La actual crisis econdmica
y financiera hace mas imprescindible que nunca la bus-
queda de nuevas herramientas para hacer frente a las nece-
sidades de bienestar de la poblacion y a la necesaria cohesion social.
Eso es la Innovacion Social o, al menos, este es el enfoque que va a
usarse en el presente monografico. La crisis sistémica por la que
atravesamos ha fortalecido el convencimiento de que es necesario
trabajar juntos para encontrar respuestas colectivas a los
retos y desafios que deben afrontar las sociedades. El
presente nimero analiza algunos de los proyectos innova-
dores que se estan llevando a cabo en distintos lugares.
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