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MARTA CARBALLO FIDALGO _Universidade de Santiago de Compostela _[9-29]

O principio de igualdade e a
tutela contra a discriminacion
na Lei organica do 22 de
marzo de 2007 para a igual-
dade efectiva de mulleres e
homes

A Lei organica do 22 de marzo de 2007 para a igualdade efectiva de mulleres e homes ten
por obxecto a prevencion de calquera forma de discriminacion por razén de sexo, tanto no
ambito piablico coma no privado. A lei abrangue todos os aspectos das relacions humanas
(sinaladamente nos eidos politico, civil, laboral, econémico, social e cultural), establece princi-
pios, recoriece dereitos e implanta medidas para a erradicacién de calquera situacion de des-
igualdade. No presente traballo analizanse os principais conceptos, categorias e técnicas de
Dereito Antidiscriminatorio definidos no titulo primeiro da lei. Son obxecto de especial atencién
as medidas de «accion positiva» de promocién da igualdade, o seu fundamento constitucional
e as aplicacions concretas contidas na lei, que contempla o establecemento de «cotas» de par-
ticipacion feminina nos érganos directivos da Administracion publica e nas listaxes electorais.&

& Palabras clave: igualdade de oportunidades, discriminacién por razén de sexo, affirmative action,
cotas, democracia paritaria
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O PRINCIPIO DE IGUALDADE E A TUTELA CONTRA A DISCRIMINACION NA LEI ORGANICA DO 22 DE MARZO DE 2007 PARA
A IGUALDADE EFECTIVA DE MULLERES E HOMES _Marta Carballo Fidalgo

INTRODUCION

A Lei orgénica 3/2007, do 22 de marzo, para a igualdade efectiva de mulleres e homes
(LOI) atopa o seu fundamento constitucional nos dous preceptos basicos que recofiecen e
articulan o principio de igualdade na nosa Constitucién: o artigo 14, que proclama a igual-
dade de todos os espafiois ante a lei, sen que poida prevalecer discriminacién ningunha por
razén de nacemento, raza, sexo, relixién, opinién ou calquera outra circunstancia persoal ou
social; e o artigo 9.2, que contén un dobre mandato dirixido aos poderes piblicos: promo-
ver as condicions para que a igualdade do individuo e dos grupos en que se integra sexan
reais e efectivas, e remover os obstaculos que impidan ou dificulten a sda plenitude.

Mais alé do fundamento constitucional referido, a LOl enmarcase nun contexto xuridico
mais amplo, o da Unién Europea, que inclle entre as sGas misiéns esenciais a promocién da
igualdade entre homes e mulleres (artigos 2, 3.2, 13 e 141 do Tratado constitutivo; artigo 23
da Carta de dereitos fundamentais). Concretamente, a lei opera a transposicion de duas
directivas comunitarias en materia de igualdade de trato, a Directiva 2002/73/CE, do 23 de
setembro, que modifica a Directiva 76/207/CEE, relativa & aplicacion do principio de igual-
dade no acceso ao emprego, a formacioén, & promocién profesional e as condiciéns de traba-
llo e a Directiva 2004/113/CEE, do 13 de decembro, sobre a aplicacién do principio de igual-
dade de trato no acceso aos bens e servizos e a sGa subministracion.

A lei para a igualdade comeza por fixar no seu titulo preliminar o seu obxecto e os medios
articulados para acadalo (artigo 1), co que revela o seu vasto ambito de proxeccién, destina-
do a previr calquera forma de discriminacién por razén de sexo, tanto no dmbito publico
coma no privado. Estamos, en tal sentido, ante unha lei integral, que abrangue todos os
aspectos das relaciéns humanas (sinaladamente, nas esferas politica, civil, laboral, econémi-
ca, social e cultural), posto que establece principios, recofiece dereitos e implanta medidas
orientadas a erradicar calquera situacién de desigualdade.

O caracter transversal do principio de igualdade entre mulleres e homes (sancionado
expresamente no artigo 5) evidénciase na propia estrutura da lei. Tras un titulo primeiro en
que se define o principio de igualdade e se articulan os principais medios orientados & sia
tutela, a norma regulamenta, sucesivamente, as politicas publicas para a igualdade (titulo II);
a igualdade e os medios de comunicacién (titulo Ill); o dereito ao traballo en igualdade de
oportunidades (titulo 1V); a igualdade no emprego publico (titulo V); a igualdade no acceso
aos bens e servizos e a sta subministracion (titulo VI); a igualdade na responsabilidade social
das empresas (titulo VII) e os érganos institucionais que haberan de velar polo cumprimento
da lei e a aplicacién efectiva do principio de igualdade (titulo VIII), e péchase cun longuisimo
catalogo de disposiciéns adicionais en que se reforman, para imprimir unha nova perspecti-
va de xénero, ata 27 leis inscritas en diferentes sectores do ordenamento xuridico.

Ante a imposibilidade de realizar unha analise esexética da lei, o presente traballo céntra-
se no seu titulo primeiro, pois, na medida en que compendia categorias e técnicas antidiscri-
minatorias de vocacién xeral —na slia maioria xa cofiecidas polo Dereito Comunitario e o
Dereito Propio—, o seu estudo permitira facer referencia a aplicaciéns concretas dunhas e
doutras, contidas ao longo dos restantes titulos da lei.
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1. O PRINCIPIO DE IGUALDADE DE TRATO: DISCRIMINACION DIRECTA
E INDIRECTA

O eixo da lei, o principio de igualdade de trato, aparece definido no artigo 3 en sentido
negativo, como a ausencia de toda discriminacién, directa ou indirecta, por razén de sexo e,
en especial, a derivada da maternidade, da asuncién das obrigas familiares e do estado civil.
En todo caso, consideraranse discriminatorios o acoso sexual e o acoso por razén de sexo,
—tal e como se definen no artigo 7 da lei—, e calquera trato adverso ou consecuencia nega-
tiva derivados do exercicio do dereito a non ser discriminado ou da esixencia do cumprimen-
to efectivo do principio de igualdade (artigo 9).

O contido legal do principio de igualdade atépase asi noutras dias nociéns, a discrimina-
cién directa e indirecta, pola sia banda definidas no artigo 6 da lei. A primeira delas identifi-
case coa situacién en que unha persoa é tratada de maneira menos favorable ca outra que se
atopa en situacién comparable, por razén do seu sexo (artigo 6.1). Estamos ante o suposto
mais tosco e flagrante de discriminacion, que constitie unha agresién & dignidade e & integri-
dade moral da persoa, e que pode proceder tanto dos poderes publicos coma dos particula-
res. En concreto, a lei considera discriminacion directa por razén de sexo todo trato desfavo-
rable relacionado co embarazo e a maternidade (artigo 8), férmulas discriminatorias que tefien
o seu campo de desenvolvemento propio, ainda que non exclusivo, nas relaciéns laborais.

A discriminacién directa ofrece poucas dubidas en canto & nulidade da norma, acto ou
medida en que se perpetra, pois a diferenciacion de trato baseada no sexo proscribese, non
xa na lei analizada, senén na Constitucién mesma (artigo 14). Pero a discriminacién adopta
as veces formas mais sutis, que xustifican a ampliacién da prohibicién & chamada discrimina-
cién indirecta ou, nos termos da lei, & «situacion en que unha disposicion, criterio ou practi-
ca aparentemente neutros pon a persoas dun sexo en desvantaxe particular con respecto a
persoas doutro, agas cando a devandita disposicién, criterio ou practica poidan xustificarse
obxectivamente en atencién a unha finalidade lexitima, e que os medios para acadar esta
finalidade sexan necesarios e adecuados.»

O concepto de discriminacién indirecta é debedor da xurisprudencia do Tribunal de
Xustiza da Unién Europea (TXCE), que no ambito das relacions laborais vai paulatinamente
detectando situaciéns de discriminacién oculta, encubertas baixo unha aparencia de igualda-
de. Tratase de medidas ou condutas formalmente neutras que afectan a unha proporcién
substancialmente maior de persoas dun mesmo sexo, que resultan discriminadas no seu con-
xunto. Na sentenza do 31 de marzo de 1981 (asunto 96/80, Jenkins/Kingsgate), o Tribunal
de Xustiza declarou que unha practica salarial consistente en fixar unha retribucion por horas
menos elevada para o traballo a tempo parcial que para o traballo a tempo completo cons-
titGe unha discriminacién prohibida polo entén artigo 119 do Tratado (hoxe, 141) dado que
€ un medio indirecto de reducir o nivel retributivo dos traballadores a tempo parcial. E este
grupo, o dos traballadores a tempo parcial conférmano fundamentalmente persoas de sexo
feminino. Neste pronunciamento, o Tribunal parece esixir certa intencionalidade discrimina-
toria por parte do empresario, esixencia que desaparecera na sta xurisprudencia posterior,
que obxectiviza o concepto. Xa na sentenza do 13 de maio de 1986 (asunto 170/84, Bilka-
Kaufhaus GmbH/Karin Weber von Hartz), o caracter discriminatorio da politica de persoal
seguida por unha sociedade de grandes almacéns, consistente en excluir os empregados a
tempo parcial dun réxime de pensiéns de empresa, despréndese do feito de que a exclusién
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afecte un nimero moito mais elevado de mulleres que de homes. En tales casos, o Tribunal
grava a empresa coa carga de probar que a medida esta baseada en factores obxectivamen-
te xustificados e alleos a calquera discriminacién por razén de sexo'.

A doutrina do TXCE foi recibida axifia polo Tribunal Constitucional espafiol, que xa na
sentenza 145/1991, do 1 de xullo, mantén o espirito desta cando declara discriminatoria a
diferenza salarial, establecida en convenio colectivo, entre a categoria profesional de «limpa-
doras» e a de «pedns», cuxo desenvolvemento esixe idéntico esforzo, sen requirir cualifica-
ciéon especifica®.

Con esta orixe, a incorporacion do concepto a un texto legal producirase con ocasion da
promulgacién da Directiva 97/80/CE do Consello, do 15 de decembro, relativa & carga da
proba nos casos de discriminacién por razén de sexo, que define a discriminacién indirecta
como o criterio ou practica aparentemente neutro que afecta unha proporcién substancial-
mente maior de membros dun mesmo sexo, agas cando a disposicion, criterio ou practica
resulte adecuado e necesario, e poida xustificarse con criterios obxectivos non relacionados
co sexo. A definicién legal sera posteriormente perfilada pola Directiva 2002/73/CE, que
modifica a Directiva 76/207/CEE, e introduce no artigo 2.2 desta Gltima, unha férmula idén-
tica & que hoxe recolle o artigo 6.2 da LOI.

A formulacién actual do concepto, tanto comunitaria como estatal, permite excluir o
caracter discriminatorio dunha conduta ou norma cando resulte obxectivamente xustificada,
tanto pola lexitimidade da finalidade perseguida como pola necesidade e proporcionalidade
dos medios utilizados a tal fin, cuxa proba grava en todo caso ao responsable de tal practica
ou disposicion. Recdllese asi unha excepcidn presente desde as primeiras sentenzas que for-
xaron a nocién de discriminacion indirecta, e da que atopamos algtins exemplos na propia
xurisprudencia do TXCE®. En todo caso, seria desexable que os tribunais amosasen certo rigor
na apreciacién da concorrencia da xustificacién obxectiva da medida de impacto adverso, e
evitasen pronunciamentos como o contido no recente Auto do Tribunal Constitucional
200/2007, do 27 de marzo, en que, afastdndose da sGa doutrina anterior, o Tribunal non
admite a cuestion de inconstitucionalidade promovida contra o artigo 140.2, en relacién co
artigo 109.1 da Lei xeral da Seguridade Social, por estimar que o principio de contributivida-
de que informa o sistema da Seguridade Social xustifica que as bases reguladoras —e, por
tanto, a contia— das prestaciéns se calculen en funcién do efectivamente cotizado, o que sen
ningunha ddbida determinara unha prestaciéon de contia inferior para os traballadores con-
tratados a tempo parcial.

Co contido descrito (ausencia de toda discriminacién, directa ou indirecta), a igualdade
de oportunidades é un dereito subxectivo xuridicamente protexido, pero o seu valor vai mais
alé, para erixirse en principio informador do ordenamento xuridico (artigo 4). Desde a pri-
meira perspectiva —a igualdade como dereito—, a lei establece as consecuencias xuridicas
da sGa lesion (artigo 10), e instaura mecanismos procesuais orientados a reforzar a sta pro-
teccion xurisdicional (artigos 12 e 13). Desde a segunda das perspectivas apuntadas, o prin-
cipio de igualdade actia como criterio de interpretacién e motor dinamizador da totalidade
do ordenamento xuridico. A sUa forza transformadora maniféstase especialmente na habilita-
cién contida na lei para o desenvolvemento futuro de acciéns positivas orientadas a acadar a
efectividade do dereito constitucional da igualdade (artigo 11).

Monografico_2006_ Revista da Escola Galega de Administracion Pdblica %t _1 3



O PRINCIPIO DE IGUALDADE E A TUTELA CONTRA A DISCRIMINACION NA LEI ORGANICA DO 22 DE MARZO DE 2007 PARA
A IGUALDADE EFECTIVA DE MULLERES E HOMES _Marta Carballo Fidalgo

2. A PROTECCION DO DEREITO DE IGUALDADE

2.1. Consecuencias xuridicas da conduta discriminatoria

A existencia de calquera férmula directa ou indirectamente discriminatoria vicia de nuli-
dade a norma, a actuacion administrativa, a medida empresarial ou a clausula negocial onde
se perpetre. Asi o sinala o artigo 10 da lei que, & sancién de nulidade, engade a reparacion
indemnizatoria, asi como calquera outra medida reparadora real, efectiva e proporcionada ao
prexuizo sufrido. Mais alé de reparacions individuais, o artigo 10 sinala a procedencia, no seu
caso, «dun sistema eficaz e disuasorio de sanciéns que prevefian a realizacién de condutas
discriminatorias».

Chama a atencién a excesiva xeneralidade da norma, que traspén, simultaneamente, os
artigos 6.2 e 8 quinto da Directiva 2002/73/CEE —nos seus mandatos respectivos de repara-
cién e sancién dos comportamentos discriminatorios no ambito das relaciéns laborais— e os
artigos 8.2 e 14 da Directiva 2004/113/CE —nos seus mandatos respectivos de reparacién e
sancién no ambito das relaciéns de subministracién de bens e servizos. Quizais a presenza do
artigo 10, que lle confire vocacién reguladora da totalidade de relaciéns comprendidas na lei,
non permitise maior concrecion & hora de determinar as consecuencias xuridicas da actua-
cién discriminatoria. Pero seria desexable un maior coidado por parte do lexislador, que evi-
tase a enunciacién indiscriminada de tales consecuencias, que non sempre se adaptan as
diversas hipéteses de discriminacién posible. Asi, a nulidade e a ineficacia seran dificilmente
predicables dos comportamentos constitutivos de delito, falta ou ilicito civil, que despregan
os seus efectos tipicos’, do mesmo xeito que a procedencia de indemnizacién non parece
posible cando a lesion & igualdade entre homes e mulleres proceda dunha norma contida
nun convenio colectivo.

A falta de concrecién da norma convértea, en definitiva, nun precepto de caracter pro-
gramatico, que non exclle a necesidade de atender as sancidns especificas establecidas pola
lexislacion sectorial, entre as que se atopan as introducidas nas propias disposiciéns adicio-
nais da lei’.

2.2. Tutela xudicial efectiva e carga da proba

Consonte ao artigo 12.1 da lei, calquera persoa podera pedir aos tribunais a tutela do
dereito & igualdade entre mulleres e homes, de acordo co establecido no artigo 53.2 da
Constitucion, e mesmo unha vez terminada a relacién na que supostamente se ten produci-
do a discriminacion. Deste xeito, a tutela da igualdade podera reclamarse, ben ante os tribu-
nais ordinarios por calquera dos procesos especiais para a proteccién dos dereitos fundamen-
tais, ben a través do recurso de amparo, ante o Tribunal Constitucional®.

O paragrafo primeiro do artigo 12 non introduce novidades reais respecto & situacién
anterior a lei analizada, na medida en que resultaba indiscutible a lexitimacién da vitima do
comportamento discriminatorio para exercitar as acciéns referidas no mesmo. Mais innova-
dor resulta sen dubida o paragrafo segundo da norma, que introduce a lexitimacion para
intervir nos procesos civis, sociais e contencioso-administrativos que versen sobre a defensa
do dereito & igualdade das persoas fisicas e xuridicas con interese lexitimo, determinadas
polas leis reguladoras destes procesos. Unha lexitimacion que o paragrafo terceiro exceptia
nos litixios sobre acoso sexual e acoso por razén de sexo.
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A prevision legal atopa o seu desenvolvemento nas disposicions adicionais quinta e sexta,
que reforman, respectivamente, a Lei de axuizamento civil (en adiante, LAC) —introducindo
un novo artigo 11 bis—, e a Lei reguladora da xurisdicién contencioso-administrativa (en
adiante, LXCA) —engadindo unha letra i ao apartado 1 do artigo 19—, co obxecto de intro-
ducir a lexitimacién para a incoacién de tales procesos, de sindicatos, asociacions legalmen-
te constituidas cuxo fin primordial sexa a defensa da igualdade entre mulleres e homes e
organismos publicos con competencia na materia’.

A lexitimacién dos entes mencionados non ten sempre a mesma significacién e alcance.
Polo contrario, as leis reguladoras do proceso civil e do proceso contencioso administrativo,
con redaccién practicamente idéntica, refiren dous supostos diversos de lexitimacién, indivi-
dual a primeira; colectiva a segunda.

En primeiro termo, as normas recofiécenlles aos sindicatos e as asociacions, a lexitimacion
para actuar en defensa dos seus afiliados e asociados, sempre coa autorizacién destes, nos
procesos relativos a igualdade de trato entre homes e mulleres. Estamos aqui ante un supos-
to de representacion do traballador no proceso que debe ser celebrado, na medida en que
supén para aquel, un sensible abaratamento do custo econémico e emocional de litigar. Non
obstante, a lexitimacién analizada inscribese no marco dun proceso individual, en que a ini-
ciativa segue estando en mans da persoa discriminada, e a eficacia da sentenza limitada as
relacions entre esta e o suxeito discriminador. Neste sentido, na loita xudicial contra a discri-
minacién da muller acada maior importancia a lexitimacién recofiecida as persoas xuridicas
recollida no artigo 12 da Lei para a tutela colectiva do principio de igualdade, lexitimacion
desenvolvida nos artigos 11 bis.2 da LAC e 19.1.i.2 da LXCA.

Segundo ambos os preceptos, cando os afectados sexan unha pluralidade de persoas
indeterminada ou de dificil determinacion, a lexitimaciéon para demandar en xuizo a defensa
destes intereses difusos corresponde en exclusiva aos organismos puiblicos con competencia
na materia, aos sindicatos mais representativos e as asociaciéns de dmbito estatal. Deste
xeito, a sUa lexitimacion para a defensa de intereses supraindividuais limitase expresis verbis
ao suposto en que o nimero de «afectados» pola actuacién discriminatoria sexa indetermi-
nado, como sucedera sempre que a actuacién ou comportamento en cuestién afecte o colec-
tivo de mulleres na sta totalidade (v. gr., publicidade sexista, que, en puridade, afecta o toda
a sociedade). Paralelamente, excliese a posibilidade de actuar de asociacions, sindicatos e
organismos publicos cando o nimero de afectados sexa determinado ou facilmente determi-
nable, suposto en que non quedara as vitimas da discriminacién mais camifio que a accién
individual, ben exercitada en nome propio, ben autorizando ad hoc a asociacion ou o sindi-
cato ao que pertenzan. Confesamos non entender a restricién operada polas normas en estu-
do, que impiden a procedencia dunha accién colectiva, por exemplo, no caso de hipotéticas
medidas sexistas aplicadas por unha Administracién que afecten a todas as mulleres vincula-
das a ela por contrato de natureza funcionarial ou administrativa, cuxo nimero sera facilmen-
te determinable®.

Ainda en materia de tutela xudicial efectiva, a lei recolle, no seu artigo 13, un potente ins-
trumento de defensa da muller discriminada no seo do proceso, a cofiecida como inversién
da carga da proba. De acordo co artigo citado, «en todos os procedementos en que as ale-
gacions da parte actora se fundamenten en actuaciéns discriminatorias, correspondera & per-
soa demandada probar a ausencia de discriminacién nas medidas adoptadas, e a sta propor-
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cionalidade». Por imperativo constitucional (artigo 24.2 CE), o paragrafo segundo exclie a
aplicacién da regra aos procesos penais.

A norma recolle e xeneraliza unha regra xa cofiecida polo noso ordenamento, e sensible
as dificultades probatorias do feito discriminatorio, especialmente acusadas en materia de dis-
criminacion indirecta’. Nestes casos, a vixencia do repartimento clasico do onus probandi
situaria o demandante na dificil tesitura de demostrar a intencionalidade discriminatoria
dunha medida aparentemente neutra. Para evitar a indefension que xeraria tal esixencia, a lei
traslada ao demandado a carga de probar a xustificacién obxectiva e a proporcionalidade da
medida ou da actuacién cuestionada, se ben, e a pesar do silencio legal, é previsible que os
tribunais sigan gravando ao demandante co deber de achegar «indicios racionais» que per-
mitan inducir a existencia de discriminacion™. Para evitar que a proba de indicios se conver-
ta na praxe, nun obstaculo para o éxito da demanda, seria desexable certa lasitude por parte
dos tribunais na apreciaciéon da sta concorrencia'. En particular, e en materia de discrimina-
cion indirecta, debera bastar a constatacién de que unha medida prexudica de forma maio-
ritaria as mulleres, para gravar o demandado coa proba da sta razoabilidade, cuxa valoracion
compete, en Udltimo termo, ao tribunal. Na achega dos datos indiciarios da discriminacién, o
actor podera solicitar o auxilio do propio tribunal, segundo se desprende do paragrafo pri-
meiro apartado segundo da norma («para os efectos do disposto no paragrafo anterior, o
6rgano xudicial, a instancia de parte, podera recadar [sic], se o estimase UGtil e pertinente,
informe ou ditame dos organismos publicos competentes»).

3. AS MEDIDAS DE ACCION POSITIVA

Conforme ao artigo 11 da lei,
co fin de facer efectivo o dereito constitucional de igualdade, os poderes plblicos adoptaran medidas
especificas en favor das mulleres, para corrixir situacions patentes de desigualdade de feito respecto dos
homes. Tales medidas, que seran aplicables en tanto subsistan estas situacions, haberan de ser razoables
e proporcionadas en relacién co obxectivo perseguido en cada caso.
Tamén as persoas fisicas e xuridicas privadas poderan adoptar este tipo de medidas nos termos estableci-
dos na presente lei.

O precepto contén unha habilitacién xeral, dirixida aos poderes publicos e aos particula-
res, para adoptar medidas de accién positiva, isto é, férmulas de trato formalmente desigual
orientadas & consecucion da igualdade material consagrada polo artigo 9.2. CE, que tratan
de favorecer os membros dun colectivo socialmente discriminado. Tales medidas, que se
conciben como conxunturais (seran aplicables mentres subsistan situacions patentes de des-
igualdade) estan suxeitas & norma por un dobre condicionamento: a sta razoabilidade e a
proporcionalidade en relacién co fin perseguido, que se cifra en facer efectivo o dereito cons-
titucional da igualdade™.

Pese & alusion xenérica & «accion positiva», o certo € que non estamos ante un concepto
univoco, sendén ante unha categoria dentro da cal é posible distinguir diversos grupos de
medidas, que varian en funcién da sGa intensidade. Neste senso, comunmente na doutrina
establécese unha distincién entre acciéns positivas moderadas ou de incentivacion e accions
positivas intensas, de discriminacién positiva ou inversa'.
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3.1. Accions positivas moderadas

As acciéns positivas moderadas son aquelas que, sen influir de modo directo no proceso
selectivo, estan orientadas a remover os obstaculos que impiden aos membros dos grupos
minusvalorados (no caso, & mulleres) chegar a tal proceso en igualdade de condiciéns'.
Inscribense aqui medidas tales como os programas de formacién especificos para mulleres,
ou a preferencia no acceso aos cursos de promocién, a inclusién de mulleres nos equipos de
seleccion de persoal, a concesion de subvencidns ou beneficios fiscais & empresas con poli-
ticas de igualdade, a priorizacion de tales empresas na contratacién publica, a depuracién nos
curriculos dos criterios sexistas... Igualmente, e na medida en que melloran a competitivida-
de das mulleres no mercado de traballo, son medidas de accién positiva, as orientadas a faci-
litar a conciliacién entre vida laboral e familiar, sempre que incentiven a corresponsabilidade
dos homes no traballo doméstico™.

O Tribunal Constitucional, ao abeiro do artigo 9.2 CE, ten declarado en reiteradas oca-
siéns a constitucionalidade das acciéns positivas de incentivacion, cualificandoas de medidas
obxectivamente aptas para conseguir unha finalidade lexitima: a igualdade de oportunidades
entre homes e mulleres. Na STC 128/1987, do 16 de xullo, en que se declara a constitucio-
nalidade do réxime de prestacions de garderia do Insalud, exclusivo das traballadoras con
fillos de menos de seis anos, o Tribunal fai unha coidadosa analise do elemento de diferen-
ciacién que xustifica o tratamento especial dado &s traballadoras. Lonxe de radicar exclusiva-
mente no sexo ou na perversa consideracién de que a muller tefia superiores obrigas que o
home respecto aos fillos, «a diferenciacion reside en que existe unha innegable e maior difi-
cultade para a muller con fillos de curta idade para incorporarse ao traballo ou para perma-
necer nel, dificultade que ten orixes moi diversas, pero que coloca a esta categoria social
nunha situacién de feito claramente desvantaxosa respecto aos homes na mesma situacion.
En tanto, pois, esta realidade perdure, non poden considerarse discriminatorias as medidas
tendentes a favorecer o acceso ao traballo dun grupo en situacién de clara desigualdade
social, e que traten de evitar, facilitando o emprego de garderias, que unha practica social
discriminatoria se traduza nun alonxamento [sic] do traballo da muller con fillos pequenos».
Por tal razén, o tratamento desigual outorgado ao home non constitie unha discriminacién
prohibida polo artigo 14 CE, «senén, polo contrario, unha medida destinada a paliar a discri-
minacién sufrida por ese conxunto social e que responde ao mandato constitucional, conti-
do no artigo 9.2 do texto fundamental. Non hai en consecuencia, vulneracién do principio
de igualdade ao darse tratamentos diferentes a suxeitos en situaciéns que resultan distintas,
de acordo con criterios razoables a xuizo deste Tribunal» (fundamento xuridico décimo)'.

A andlise da razoabilidade das causas subxacentes a diferenza de trato permite ao Tribunal
establecer nesta sentenza a distincion entre as medidas de accién positiva, conformes e ainda
impostas polo principio de igualdade, e as medidas protectoras do traballo feminino, que
recollen, en aparencia, unha vantaxe para a muller, pero que, lonxe de acadar un obxectivo
de igualdade, perpettan e reproducen na practica a posicion de inferioridade social da pobo-
acién feminina (fundamento xuridico sétimo). As medidas ou normas protectoras carecen de
xustificacion obxectiva e razoable, en tanto responden a unha consideracién da muller como
ser inferior e abocado & vida doméstica, e non gardan adecuacién ningunha coa finalidade
da promocién da igualdade real e efectiva entre homes e mulleres. Pénsese na regulacién
que condiciona a pensién de viuvez do home a un requisito non esixido s vilvas: atoparse
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incapacitado para o traballo e vivir ao cargo da esposa falecida”. Ou nas normas que presu-
pofien a debilidade da muller, e establecen especialidades en materia de traballo nocturno',
ou impiden o seu acceso a determinadas profesions'.

A correcta distincion entre medidas lexitimas de diferenciaciéon e medidas falsamente pro-
tectoras debe estar presente no desenvolvemento do artigo 11 da LOI, que, como apuntaba-
mos, lexitima para a adopcién das primeiras a poderes publicos e particulares. Pero, mais ald
da habilitacion xeral contida no precepto, a lei para a igualdade efectiva entre homes e mulle-
res contén ao longo do seu articulado un importante nimero de medidas de incentivacién
gue se proxectan en moi diversas areas de intervencion. Asi, en materia de accién adminis-
trativa para a igualdade (titulo Il, capitulo Il), xunto ao establecemento de normas programa-
ticas habilitantes dun futuro desenvolvemento regulamentario de medidas de promocién da
igualdade en materia de educacion (artigos 23 a 25), creacion e producion artistica e intelec-
tual (artigo 26), salude (artigo 27), sociedade da informacién (artigo 28), deportes (artigo
29), desenvolvemento rural (artigo 30), politicas de ordenacion territorial e vivenda (artigo
31) e cooperacién para o desenvolvemento (artigo 32), a lei prevé concretas medidas que se
aplicaran tanto no ambito da contratacion das administraciéns publicas —inclusion, nas con-
diciéns de execucién dos contratos, de medidas de promocién da igualdade (artigos 33 e
34.1) e establecemento de clausulas de preferencia na adxudicacion de contratos as empre-
sas que promovan a igualdade no traballo (artigo 34.3)— como das subvenciéns publicas
—inclusién nas bases reguladoras da subvencién da valoracién de actuacions de efectiva con-
secucién da igualdade por parte das entidades solicitantes (artigo 35).

En materia de igualdade de oportunidades no traballo, e & marxe de posibles medidas
establecidas mediante negociacién colectiva (artigo 43), o titulo IV recolle exemplos tipicos
de accién positiva, como a priorizacién das mulleres no acceso aos programas de insercion
laboral (artigo 42.2); a previsién dunha regulacién dos dereitos de conciliacién da vida per-
soal, familiar e laboral que fomente a asuncion equilibrada das responsabilidades familiares
(artigo 44)*; a imposicion as empresas do deber de elaboracién de plans de igualdade e da
adopcion de medidas especificas de prevencién do acoso sexista (artigos 45 a 49)*, ou a con-
cesion dun distintivo empresarial en materia de igualdade, que podera ser utilizado no tréafi-
co comercial e con fins publicitarios (artigo 50)%.

Xa en materia de emprego publico, poden verse medidas de concienciacién no artigo 61
(sobre formacién para a igualdade), mentres que a idea de promocién se atopa nos artigos
53 e 54 (sobre presenza equilibrada de mulleres nos tribunais e érganos de seleccién do per-
soal da Administracion xeral do Estado), 56 a 59 e 60.1 (sobre conciliaciéon de vida laboral e
familiar) e 60.2 (sobre reserva de prazas as empregadas publicas en cursos de formacién para
a promocién profesional).

3.2. Accibns positivas intensas ou de discriminacién inversa

As denominadas, non sen certo prexuizo, medidas de discriminacién inversa ou positiva®
consisten na reserva de prazas ou cotas a determinados grupos minusvalorados para posibili-
tarlles o acceso a bens escasos da sociedade (postos de traballo, listas electorais, contratos coa
administracién, prazas universitarias...). A diferenza das medidas de accién positiva modera-
da, as medidas agora analizadas suscitan para unha parte da doutrina problemas de consti-
tucionalidade, baseandose no presuposto de que xeran un dano directo a membros concre-
tos e individualizados do grupo non beneficiado, que deixan de obter o ben cobizado?.
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Non creo que o xuizo de constitucionalidade das medidas analizadas deba diverxer do
establecido con caracter xeral polo Tribunal Constitucional, na interpretacion conxunta dos
artigos 14 e 9.2 da Constitucién. Sempre que se constate a existencia dunha desigualdade
patente que, partindo da igualdade entre sexos, non ten mais causa que a discriminacion his-
térica do grupo, medidas como a reserva porcentual de prazas ou a preferencia da muller en
caso de empate deben ser valoradas en termos de adecuacion e proporcionalidade. O primei-
ro destes parametros de constitucionalidade evidenciaréd a especial potencialidade destas
medidas na consecucién da igualdade real entre homes e mulleres®, mentres que o xuizo de
proporcionalidade esixira a valoracién da entidade real da «carga» producida sobre membros
concretos do colectivo dominante, co fin de evitar a producién dun mal maior de aquel que
se trata de corrixir®.

A diferenza das acciéns positivas moderadas, non existian en Espaia ata a aprobacién da
LOI, medidas de discriminacién positiva da muller de ambito estatal”. Mais rica é a experien-
cia previa no ambito autonémico. As comunidades de Baleares e Castela-A Mancha introdu-
ciron no ano 2002 a paridade electoral®®, mentres que a Lei galega do 16 de xullo de 2004,
para a igualdade de mulleres e homes estableceu medidas de preferencia da muller en mate-
ria de acceso ao emprego publico nos corpos, escalas, grupos ou categorias cunha represen-
tacion feminina inferior & masculina en vinte puntos porcentuais (artigo 37). O Pais Vasco, na
Lei do 18 de febreiro de 2005 para a igualdade de mulleres e homes, estableceu tanto medi-
das de preferencia da muller no acceso ao emprego publico nos corpos e categorias cunha
representacién feminina inferior ao 40% (artigo 20) como a paridade en materia de partici-
pacion sociopolitica (artigo 23), coa conseguinte reforma das leis vascas de Goberno, de elec-
ciéns ao Parlamento vasco e de elecciéns &s Xuntas Xerais dos Territorios Histéricos de Araba,
Biscaia e GuipUscoa (disposicions finais terceira a quinta). O Tribunal Constitucional tera oca-
sién de pronunciarse sobre esta Gltima lei, na resolucién do recurso de inconstitucionalidade
interposto polo Grupo parlamentario popular no Congreso, en relacién cos artigos 3.7.11,
20.4 b), 5, 6 e 7, a disposicion final segunda, apartado dous e as disposiciéns finais cuarta e
quinta.

Asi as cousas, a lei que agora analizamos constitle unha auténtica revolucién, pois, mais
al6é da habilitacion xeral do artigo 11, introduce, de maneira directa, a idea de paridade nas
diferentes facetas das relaciéns sociais que regula, sinaladamente, nos ambitos da actuacién
administrativa, das relaciéns laborais e da participacion politica.

A nocién central na articulacién destas medidas é a de composicién, participacién ou
representacion equilibrada, definida na disposicion adicional primeira da lei como a presen-
za de mulleres e homes de forma tal que, no conxunto ao que se refira, as persoas de cada
sexo non superen o sesenta por cento nin sexan menos do corenta por cento.

3.2.1. Administracién e emprego publico

O artigo 14.4 da lei recolle entre os criterios xerais de actuacién dos poderes publicos a
participacion equilibrada de mulleres e homes nas candidaturas electorais e na toma de deci-
siéns. O segundo dos mandatos contidos no precepto, que centra agora a nosa atencién, tra-
dlcese na implantaciéon da paridade nos nomeamentos realizados polos poderes publicos,
idea que se desenvolve ao longo de varios preceptos da lei, tanto de caracter sectorial, en
sede de politica educativa, sanitaria, artistica e cultural®, como de vocacién xeral. Asi, en
materia de politicas pulblicas, e segundo o artigo 16, «os poderes publicos procuraran aten-
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der ao principio de presenza equilibrada de mulleres e homes nos nomeamentos e designa-
ciéns dos cargos de responsabilidade que lle correspondan». O caracter programatico do pre-
cepto («procurardn atender») contrasta coa imperatividade dos artigos 52 e 54 da lei que, en
sede de igualdade no emprego publico, compelen ao Goberno e a Administracién xeral do
Estado, respectivamente, a atender o principio de presenza equilibrada no nomeamento das
persoas integrantes dos érganos directivos da Administracién (artigo 52), e na designacion
dos representantes desta en érganos colexiados, comités de expertos e consultivos nacionais
e internacionais e nos nomeamentos que lle competa realizar nos consellos de administracion
das empresas participadas por ela (artigo 54). Parece asi que a paridade se impén nos érga-
nos colexiados e se procura no que respecta aos cargos unipersoais.

Sexa como for, debe observarse que o principio de representacién equilibrada rexe en
relacién aos cargos e postos da Administracién aos que se accede por decisién discrecional
dos érganos superiores, e non xa mediante a superacién de probas obxectivas. O lexislador
espafiol opta asi por renunciar ao establecemento de medidas de discriminacién positiva no
acceso e promocién dentro da funcién publica, cando non parece que existan dificultades
reais de orde constitucional para introducilas.

Como xa se apuntou, o Tribunal Constitucional, na sentenza 269/1994, do 3 de outubro,
admitiu a constitucionalidade dun sistema de reserva de prazas a favor de persoas con disca-
pacidade fisica, psiquica ou sensorial, na aplicacién dos artigos 9.2 e 1.1 CE. Segundo o
Tribunal, o tratamento preferente de persoas que se atopan en condiciéns desfavorables de
partida non atenta contra o principio de igualdade consagrado no artigo 14, senén que, polo
contrario, o fai posible, sen restrinxir o dereito de quen oposita a prazas de quenda libre, nin
eximir aos suxeitos favorecidos coa reserva da obriga de pofier de manifesto a sta aptitude
para o desempefo das prazas, garantindo asi o principio de eficiencia da administraciéon na
xestion dos intereses xerais (artigo 103.1 CE).

Mais rica é a xurisprudencia do Tribunal de Xustiza da Unién Europea na materia, que ten
evolucionado cara & aceptacién —se ben restrinxida— de medidas de trato preferente da
muller no acceso a postos da Administracién en ambitos en que aquela esta infrarrepresen-
tada®*. Nun primeiro pronunciamento (sentenza do 17 de outubro de 1995, asunto C-
450/93, Kalanke/Freie Hansestadt Bremen) a Corte rexeitou a compatibilidade do Dereito
Comunitario (concretamente, do artigo 2, apartados 1 e 4 da Directiva 76/207) coa norma-
tiva nacional que, en caso de idéntica capacitaciéon de candidatos de distinto sexo que con-
corren a unha promocién, concedia automaticamente preferencia as candidatas femininas
nos sectores en que as mulleres estivesen infrarrepresentadas, considerando que existe infra-
rrepresentacion cando aquelas non cubran cando menos a metade dos postos nos distintos
graos da categoria de persoal de que se trate. Para o tribunal, a norma que garante a prefe-
rencia absoluta e incondicional das mulleres nun nomeamento ou promocién non constitte
unha medida de fomento da igualdade de trato, pois substitie a igualdade de oportunida-
des polo resultado, excedendo os limites da habilitacién contida no entén artigo 4.2 da
Directiva.

A extraordinaria repercusién mediatica e doutrinal, maioritariamente critica, que produ-
ciu a sentenza Kalanke en Europa® condicionou sen dibida a xurisprudencia posterior do
Tribunal, que sé6 dous anos despois (sentenza do 11 de novembro de 1997, asunto C-409/95,
Marschall/Land Nordrhein-Westfalen) matizara o seu criterio. En caso de igualdade de capa-
citacion, a Lei do Land Renania do Norte-Westfalia obrigaba a conceder preferencia as candi-
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datas femininas na promocion en sectores de actividade da Administracién con menor nime-
ro de mulleres, «salvo que concorran na persoa do candidato motivos que inclinen a balan-
za ao seu favor». Nesta «clausula de apertura» xustifica o Tribunal a lexitimade da norma, pois
exclie a preferencia absoluta e incondicional da muller, e
a diferenza do que ocorria coa normativa examinada na sentenza Kalanke (...), garante aos candidatos
masculinos con igual capacitacion que as candidatas femininas, que as candidaturas seran obxecto dunha
apreciacién obxectiva que tefia en conta todos os criterios relativos & persoa dos candidatos de ambos
sexos e ignore a preferencia concedida as candidatas femininas cando un ou varios deses criterios fagan
que a balanza se incline a favor do candidato de sexo masculino. Non obstante, debe lembrarse, a este res-
pecto, que tales criterios non poderan ser discriminatorios en prexuizo das candidatas femininas (cdo. 33).
A doutrina sentada na sentenza Marschall sera retomada polo Tribunal de Xustiza da
Unién Europea na resposta dada & primeira das cuestions prexudiciais formuladas no caso
resolto pola sentenza do 28 de marzo de 2000 (asunto C-158/97, Badeck e outros)*. Para a
Corte, o artigo 2, apartados 1 e 4 da directiva non se opdn a unha normativa nacional que,
en sectores en que as mulleres estan infrarrepresentadas, e cando existe igualdade de cualifi-
cacién entre candidatos de distinto sexo, outorga preferencia as candidatas femininas «sem-
pre que sexa necesario para a consecucion dos obxectivos do plan de promocién da muller,
salvo que se opofia a isto un motivo de rango xuridico superior» **. A regra de prioridade esta-
blecida non ten caracter absoluto e incondicional, no sentido proscrito pola sentenza
Kalanke, de ai que deba sosterse a sia compatibilidade, na medida en que «garanta que as
candidaturas son obxecto dunha apreciacién obxectiva que tefia en conta situaciéns particu-
lares de natureza persoal de todos os candidatos» (cdo. 38)*.

3.2.2. Relacions laborais e responsabilidade social das empresas

En materia de igualdade de oportunidades no traballo, a lei, tan rica na adopcion de
medidas de accién positiva moderada, establece unha soa medida de discriminacién inversa,
sen prexuizo de admitir o establecemento de calquera tipo de accién por via de negociacién
colectiva (artigo 43). A medida contemplada directamente pola lei recéllese no artigo 75,
destinado as sociedades obrigadas a presentar conta de perdas e ganancias non abreviada,
que «procuraran incluir no seu consello de administracién un nidmero de mulleres que per-
mita acadar unha presenza equilibrada de mulleres e homes nun prazo de oito anos a partir
da entrada en vigor desta lei»*.

A expresion utilizada polo lexislador, unida a ausencia dunha norma que determine a san-
cion aplicable aos empresarios que incumpran a regra establecida, conducen a excluir o
caracter imperativo da mesma*. Quizais se pretenda asi conciliar a norma co principio de
liberdade de empresa, que implica a liberdade de organizacién polo empresario (artigo 38
CE). Pero tal proceder resulta inxustificado. Os artigos 9.2 e 38 non gozan do mesmo rango
constitucional, e, polo valor simbélico do traballo, os empresarios son suxeitos que poden
colaborar especialmente na consecucién de niveis de igualdade real e na promocién de colec-
tivos tradicionalmente marxinados”. Como se ten posto de relevo, as medidas de discrimina-
cién inversa non interfiren na competitividade da empresa, e corrixen a inercia producida
pola exclusiva valoracién do mérito, na consecucién do cal subxacen moitas veces criterios
sexistas®.
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3.2.3. A paridade electoral

A disposicion adicional segunda da Lei de igualdade modifica a Lei organica 5/1985, do
19 de xufio, de réxime electoral xeral, co obxecto de introducir a necesidade de composicién
equilibrada nas candidaturas que se presenten para as elecciéns de deputados ao Congreso,
municipais e de membros dos consellos insulares e dos cabidos insulares canarios, deputados
ao Parlamento europeo e membros das asembleas lexislativas das comunidades auténomas.
De acordo co novo artigo 44 bis de lei electoral, tales candidaturas deberan ter unha com-
posicion equilibrada de mulleres e homes, de forma que no conxunto da lista os candidatos
de cada un dos sexos supofian como minimo o corenta por cento, mantendo tal proporcién
minima en cada tramo de cinco postos. A regra non se cumpre no caso das candidaturas que
se presenten nos municipios cun nimero de residentes igual ou inferior a 3000 habitantes e
nas illas cun ndmero de residentes igual ou inferior a 5000 habitantes®. Nas eleccions ao
Senado, as candidaturas que se agrupen en listas deberan ter unha composicién de mulleres
e homes o méis préxima posible ao equilibrio numérico.

As cotas orientadas a acadar a igualdade real na participacion politica constitlen quizais
o maéis espifioso dos terreos en materia de accién positiva. A marxe dos reparos de oportuni-
dade politica que alglns lle achacan, desde a perspectiva constitucional estanse a opofier tres
argumentos basicos: a indivisibilidade da soberania e a representacion politica, o dereito indi-
vidual ao sufraxio pasivo e a liberdade de actividade dos partidos politicos*.

Os detractores da cota electoral negan, en primeiro termo, a sia compatibilidade co con-
cepto de representacion asumido polo Estado democréatico, en que todos os deputados
representan a todos os cidadans, e non xa a un grupo social en especial. Desde esta perspec-
tiva, a distincion entre candidatos, sexa polo seu sexo, sexa por calquera outra caracteristica,
constitle unha lesiéon & unidade do corpo electoral e, en consecuencia, & indivisibilidade da
soberania, da que aquel é titular (artigo 1.2 CE)*.

O reparo & paridade electoral representado pola fragmentacién da soberania e a repre-
sentacién resulta pouco convincente, como si semellan selo as criticas que ten recibido pola
maioria da doutrina constitucionalista®. As cotas electorais femininas non buscan a creacién
dun novo corpo electoral que articule unha representacion diferenciada das mulleres, dividin-
do en dous a titularidade da soberania. Na medida en que afectan exclusivamente o sufraxio
pasivo, operan no plano da eleccién dos representantes, non xa no do suxeito representado,
que segue sendo Unico*

O segundo dos argumentos esgrimidos contra as leis de paridade electoral vén dado polo
dereito fundamental ao sufraxio pasivo ou dereito a acceder a cargos publicos en condicions
de igualdade, consagrado no artigo 23.2 da Constitucién espafiola. En opinién dos detracto-
res das cotas electorais, o seu establecemento limita, por razén de sexo, o dereito de calque-
ra cidadan a presentarse como candidato electoral*.

Novamente o argumento pode ser rebatido, pois, tal e como prevé a propia norma cons-
titucional, o dereito de sufraxio pasivo debe ser exercido na forma establecida polas leis, que
lexitimamente poderan modificalo, establecendo condiciéns ou requisitos que non resulten
arbitrarios ou non razoables®. A tensién entre igualdade formal e real latexa de novo na inter-
pretacion das «condiciéns de igualdade» en que o dereito ao sufraxio pasivo debe ser exer-
cido, sen que exista razén ningunha para apartarse aqui da doutrina reiterada do Tribunal
Constitucional, en canto permite o trato desigual orientado a acadar maiores cotas de igual-
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dade real. Maxime se temos en conta que o mandato contido no artigo 9.2 expresamente
postula a consecucién da plena participacion de todas as cidadés e cidadans na vida politica®.

No sentido apuntado, tense advertido que a reserva nas listas electorais non violenta o
contido esencial (barreira infranqueable do lexislador, ex artigo 53 CE) do dereito fundamen-
tal ao sufraxio pasivo, pois este non se traduce no dereito individual de calquera persoa a
incorporar unha candidatura, na medida en que a decisién se atopa en Gltimo termo nos par-
tidos e grupos que elaboran as listas, pechadas e bloqueadas®.

O argumento entronca coa terceira das criticas recibidas pola paridade electoral imposta
por lei: a lesién do dereito dos partidos politicos a presentar os candidatos que libremente
desexen, con vulneracién do dereito de asociacién (artigo 22), de ideoloxia (artigo 16.1) e
de liberdade no exercicio da sta actividade (artigo 6)*. Resulta dificil imaxinar en qué pode
afectar a paridade electoral & liberdade ideoléxica dun partido, salvo que nos refiramos a
unha ideoloxia pouco digna de ser defendida. Xa no que se refire & liberdade de actividade,
en relacién co dereito fundamental de asociacion, debe advertirse que a natureza asociativa
dos partidos non exclie a sta suxeiciéon & Constitucion e ao resto do ordenamento xuridico,
derivada do artigo 9.1 da CE e expresamente sancionada polo artigo 2 da Lei organica do 22
de marzo de 2002, reguladora do dereito de asociacion. As asociaciéns atopan nos dereitos
fundamentais e, en particular, na igualdade bésica dos cidadans —que pode e debe ser a
real—, un limite constitucional ao seu poder de autoorganizacién®. Maxime cando se trata
de asociaciéns como os partidos politicos, cuxa funcién esencial no establecemento dos érga-
nos constitucionais os dota dunha indiscutible relevancia publica, que explica as sGas carac-
teristicas de estrutura interna e funcionamento (necesariamente democraticos) e de financia-
mento, principalmente puiblico®.

Cos argumentos expostos en xogo, o Tribunal Constitucional debera pronunciarse proxi-
mamente sobre a constitucionalidade das cotas electorais instauradas pola LOI, en resposta
ao recurso de inconstitucionalidade interposto polo Grupo Popular no Congreso. Entre tanto,
debe chamarse a atencién sobre a sentenza 127/2007, do 22 de maio, na que se denega o
recurso de amparo electoral solicitado polo cabeza de lista da candidatura de Falanxe
Espafiola das Xuntas de Ofensiva Nacional Sindicalista (XONS) no concello de Brunete, inte-
grada por dez mulleres e tres homes, e non proclamada pola Xunta Electoral de zona, por
incumprir o requisito de composicién equilibrada de sexos imposto pola artigo 44 bis da Lei
organica de réxime electoral xeral. Ainda que o recurso se denega por resultar constatado
que o partido incumpriu & mantenta as esixencias da norma citada, o Tribunal Constitucional
apunta, obiter dictum, o valor do artigo 44 bis citado como «expresién dunha politica de pro-
mocién da igualdade efectiva entre homes e mulleres en principio constitucionalmente admi-
sible» e rexeita expresamente a peticion do recorrente de formulacién de cuestion interna de
inconstitucionalidade da normativa aplicada, «posto que non nos asaltan, neste concreto pro-
cedemento e nos limitados termos nos que debemos enxuizala, dibidas sobre a adecuacion
& norma suprema dos preceptos contidos no artigo 44 bis da Lei orgénica de réxime electo-
ral xeral».
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Notas

1 A doutrina contida nesta sentenza sera aplicada reiteradamente polo TXCE, para proscribir calquera férmula de discriminacion indirecta,
en particular, a derivada da negacién ou diminucién de dereitos aos traballadores a tempo parcial, maioritariamente do sexo feminino.
Poden verse, entre outras, as sentenzas do 13 de decembro de 1989, sobre célculo do subsidio por incapacidade laboral; do 7 de febrei-
ro de 1991, sobre promocion a un nivel retributivo superior, con esixencia do dobre do periodo de servizo aos traballadores a tempo par-
cial; do 7 de marzo de 1996, sobre diferenzas de compensacion por cargo sindical; do 10 de febreiro de 2000, sobre exclusion dunha
pension de xubilacion complementaria ou do 10 de marzo de 2005, sobre exclusion de diversas vantaxes sociais.

2 A doutrina da discriminacién indirecta subxacente as diferenzas salariais inxustificadas entre categorias profesionais, en prexuizo das exer-
cidas maioritariamente por mulleres, reitérase nas SSTC 58/1994, do 28 de febreiro e 147/1995, do 16 de outubro. Asi mesmo, en apli-
cacion da nocion de discriminacion indirecta, o TC estimara discriminatoria a conduta empresarial consistente en esixir o titulo de FP-2
para realizar funciéns que obxectivamente non o requiren, o que se traduciu no caso na contratacion nun ano de 120 homes e ningun-
ha muller (STC 41/1999, do 22 de marzo); anulara a resolucion pola que se denega a excedencia voluntaria para o coidado dos fillos soli-
citada por unha funcionaria interina (STC 240/1999, do 20 de decembro); declarara a nulidade do artigo 12.4.2 do Estatuto dos traba-
lladores, que establecia o computo exclusivo das horas traballadas para os efectos de determinar os periodos de cotizacién das presta-
cions da Seguridade Social, en prexuizo dos traballadores a tempo parcial, maioritariamente mulleres (STC 253/2004, do 22 de decem-
bro), e anulara as resoluciéns xudiciais que, por idéntica razon e en aplicacién da normativa entén vixente, denegan a procedencia da
prestacion por invalidez permanente (STC 49/2005, do 14 de marzo) ou da pensién de xubilacién (STC 50/2005, do 14 de marzo).

3 Se ben inicialmente o TXCE relegou ao xuiz nacional a apreciacion da xustificacion obxectiva da medida (vid. a citada sentenza do 13 de
maio de 1986, apartados 35 e 37), en sentenzas posteriores entrara a valorar de modo directo a stia concorrencia. Asi, na sentenza do
14 de decembro de 1995 (Megner e Scheffel/ Innungskrankenkasse Vorderpfalz), estima que non contradi o principio de igualdade a nor-
mativa alemd que exclie do réxime xeral de pensiéns os empregos de curta duracion, a pesar de afectar maioritariamente mulleres, por
responder a un principio estrutural do réxime aleman da Seguridade Social (equivalencia entre cotizacions e prestacions). Na sentenza do
9 de setembro de 2003 (asunto C-25/2002, Katharina Rinde/Arztekammer Hamburg), o Tribunal estima xustificada (pese a sia negativa
repercusion sobre as traballadoras femininas) a esixencia de formacion a tempo completo nun consultorio de medicina xeral para a obten-
cion do titulo de médico xeral, entendendo que a medida se adecta 4 finalidade perseguida de garantir unha correcta preparacion para
o exercicio da medicina xeral, ao permitir a adquisicion da practica necesaria no seguimento da evolucién das patoloxias dos pacientes
e de acumular mais experiencia nas distintas situacions que se poden presentar. Xa na sentenza do 3 de outubro de 2006 (asunto C-
-17/05, B. F. Cadman/ Health & Safety Executive), o Tribunal descarta incluso a necesidade de xustificar a idoneidade do criterio de anti-
gliidade para fixar as retribuciéns, ainda que da sta aplicacién poidan resultar disparidades retributivas entre homes e mulleres.

4 A responsabilidade penal procedente no caso de delito ou falta é a indemnizacion pecuniaria reparadora dos danos e perdas en todos os
casos.

5 Vid. as disposicions adicionais 13 —que modifica a Lei de procedemento laboral, introducindo como contido da sentenza que pon fin aos
procesos de tutela da liberdade sindical e demais dereitos fundamentais, a orde de cesamento inmediato da conduta antisindical ou dis-
criminatoria, a reposicion a situacion anterior a producirse tal conduta e a reparacion, incluso econémica, das sas consecuencias, que se
declara compatible coa indemnizacién que puidese corresponder ao traballador pola modificacion ou extincién do contrato de
traballo—, 14 —que reforma a Lei de infracciéns e sancions na orde social, introducindo como falta grave o incumprimento da realiza-
cién dos plans de igualdade e como moi grave a realizacién de condutas discriminatorias—, e 25 —que modifica o artigo 34 da Lei xeral
para a defensa dos consumidores e usuarios, introducindo como infraccién sancionable a conduta discriminatoria no acceso aos bens e
as prestacions de servizos.

6 Pese a prevision polo artigo 53.2 da Constitucion dun «procedemento baseado nos principios de preferencia e sumariedade» exercitable
ante a xurisdicion ordinaria, o desenvolvemento legal do cofiecido como «recurso xudicial» se ten realizado mediante a regulamentacion
de diversos procesos especiais, de acordo coa distinta natureza das relaciéns sociais en que pode xurdir o conflito que aqueles deben resol-
ver. Neste senso, existen procesos especificos para a proteccion dos dereitos aludidos polo artigo 53.2 na orde contencioso-administrativa
(artigos 114 a 122 da Lei 29/1998, do 13 de xullo, reguladora da xurisdicién contencioso-administrativa) e social (artigos 175 a 182 do
RDLex 2/1995, do 7 de abril, polo que se aproba o texto refundido da Lei de procedemento laboral), e especialidades procesuais na orde
civil (artigo 249.1.2 da Lei 1/2000, do 7 de xaneiro, de axuizamento civil). Sobre a materia, pode verse a interesante obra de Carrasco,
M. 2002. Los procesos para la tutela judicial de los derechos fundamentais. Madrid.

7 A lei non introduce modificacions no artigo 17.2 da Lei de procedemento laboral, que recofiece lexitimacion aos sindicatos de traballa-
dores para a defensa dos intereses econdémicos e sociais que lles son propios, o que inclie calquera proceso en que estean en xogo os
intereses colectivos ou supraindividuais dos traballadores, sinaladamente, o conflito colectivo (artigo 152 a), a impugnacién de convenios
colectivos (artigo 163.1) e o proceso de tutela da liberdade sindical e os dereitos fundamentais, cando a lesién acada unha dimension
colectiva, e afecta grupos xenéricos de traballadores (vid., STS do 25 de xaneiro de 1999, R] 1999, 897). Tampouco se ten modificado o
artigo 20, que lexitima os sindicatos para actuar nun proceso en nome e interese dos traballadores afiliados a eles, en defensa dos seus
dereitos individuais, nin o 175.2, que recofece a lexitimacion do sindicato para intervir como coadxuvante nos procesos de tutela da
liberdade sindical incoados polo traballador lesionado.

Por outra banda, a Lei xeral de publicidade regula no seu artigo 25 e disposicion adicional tnica, a lexitimacién para o exercicio da accién
de cesacion da publicidade ilicita pola utilizacion vexatoria ou discriminatoria da imaxe da muller, que outorga & Delegacién Especial do
Goberno contra a Violencia sobre a Muller, ao Instituto da muller e 6rganos autonémicos equivalentes, as asociaciéns legalmente consti-
tuidas que tefian como obxecto a defensa da muller e aos titulares dun dereito ou interese lexitimo.

8 Debe observarse que a limitacion apuntada non opera no ambito do proceso laboral, onde a defensa polos sindicatos dos intereses colec-
tivos dos traballadores, amparada no artigo 17.2 da LPL, abrangue tanto os intereses colectivos stricto sensu (isto é, dun grupo de traba-
lladores determinado ou determinable) coma os difusos (en que o grupo de afectados resulta indeterminable).
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9 A partir da STC 38/1981, do 23 de novembro, en que se cuestionaba un xuizo por despido que o recorrente consideraba discriminato-
rio e atentatorio contra a liberdade sindical, o Tribunal Constitucional inicia unha doutrina, seguida sen solucion de continuidade, con-
sonte a cal, en materia de relaciéns laborais, corresponde ao actor achegar indicios acreditativos da existencia de discriminacion, pesan-
do sobre o empresario a proba do caracter razoable e non-discriminatorio da medida ou do despido. A regra cristalizaria nos artigos 96
(sobre discriminacién por razén de sexo) e 178.2 (sobre a tutela da liberdade sindical e demais dereitos fundamentais) da Lei de proce-
demento laboral aprobada por RD Lex. do 27 de abril de 1990, cuxa redaccién se mantén nos artigos 96 e 179.2 da Lei de procedemen-
to laboral vixente. A nivel comunitario, e precedida pola doutrina do Tribunal de Luxemburgo, a regra sancionarase na Directiva 97/80/CE
do Consello, do 15 de decembro, relativa & carga da proba nos casos de discriminacién por razén de sexo. O artigo 4.1 da directiva com-
peleu aos Estados membros a adoptar as medidas necesarias para que, cando a persoa que se considere prexudicada pola non aplicacién
do principio de igualdade presente feitos que permitan presumir a existencia de discriminacion directa ou indirecta, corresponda & parte
demandada probar que non houbo vulneracién do principio de igualdade de trato. Non obstante, a norma comunitaria ten caracter de
minimos, e permite aos Estados membros adoptar un réxime probatorio mais favorable a parte demandante (artigo 4.2).

10 Baste sinalar que a lei non reforma os artigos 96 e 179.2 da Lei de procedemento laboral, que recollen a necesaria acreditacion pola
parte actora da existencia de indicios de discriminacion.

11 Asi, por exemplo, a coincidencia temporal entre o cofiecemento polo empresario do estado de embarazo da traballadora e a extincion
do contrato de traballo (vid., STC 17/2003, do 30 de xaneiro; STC 175/2005, do 4 de xullo) ou o cesamento no posto de traballo de
libre designacion (STC 98/2003, do 2 de xufio de 2003). Unha severa critica & obstrucién & xustiza representada polo rigor con que os
tribunais aprecian a proba de indicios nos procesos por acoso sexual no traballo pode verse en Balaguer, M. L. 2005. Mujer y Constitucion.
La construccion juridica del género. Madrid, pp. 221-227).

12 Debe observarse que a norma recolle os presupostos aos que o Tribunal Constitucional ven supeditando, con maior ou menor clarida-
de, a lexitimidade das accions positivas. Na medida en que constitien un tratamento normativo desigual, o Tribunal Constitucional as
somete a un test de constitucionalidade, que permite establecer a fronteira entre a discriminacion prohibida polo artigo 14 CE e a dife-
renciacion admisible, obxectiva e razoable. En primeiro termo, a xustificacién obxectiva da medida require a constatacién da existencia
de situaciéns de desigualdade factica, xuridicamente relevantes, que reclaman un tratamento diverso. En segundo termo, a razoabilida-
de da medida esixe a stia adecuacién e proporcionalidade coa finalidade perseguida, a promocion da igualdade real e efectiva do indivi-
duo e dos grupos (artigo 9.2). No sentido apuntado poden verse, entre outras as SSTC 216/1991, do 14 de novembro (fundamento xuri-
dico quinto); 28/1992, do 9 de marzo (fundamento xuridico terceiro); 229/1992, do 14 de decembro (fundamentos xuridicos segundo
e terceiro), onde se defende a existencia dun «dereito desigual igualatorio». Na doutrina, vid. Montilla, J. A. 1997. «El mandato constitu-
cional de promocion de la igualdad real y efectiva en la jurisprudencia constitucional. Su integracién con el principio de igualdad», en
Estudios de Derecho publico. Homenaje a Juan José Ruiz-Rico, 1, Tecnos, pp. 437-463.

13 A marxe da clasificacion quedarian as medidas de concienciacion, que pretenden crear un estado de opinién ou unha sensibilizacién
cara ao problema (recollida e actualizacién de datos para cofecer o nivel de respecto a igualdade nos diferentes ambitos; accions de sen-
sibilizacion dirixidas aos axentes sociais ou as persoas que definen nas empresas a politica de persoal e recursos humanos...). Vid., Garcia,
J. 1999. «El principio de igualdad y las politicas de accién afirmativa. Algunos problemas de la dogmatica juridica y el Derecho Europeo»,
Cuadernos Electrénicos de Filosofia del Derecho, 2, pp. 6-7, onde propén unha clasificacion mais polo mitido das accions afirmativas, entre
as que distingue as medidas de concienciacion, de facilitacion e de retribucion ou recompensa. Dentro das segundas, que pretenden a
eliminacién dunha desvantaxe, distinguiriase ainda entre as medidas de incentivacion, as medidas de discriminacién inversa ou positiva
(baremacion especifica para mulleres, cotas ou reserva de prazas) e as medidas de trato preferencial da muller, ante situacions de parti-
da semellantes.

14 A definicion esta tomada de Giménez, D. 1999. Una manifestacion polémica del principio de igualdad: acciones positivas moderadas y medi-
das de discriminacion inversa. Tirant lo Blanch, p. 76.

15 As medidas de accion positiva moderada contan xa cunha importante tradicion en Espana. Normativamente, poden atoparse interesan-
tes exemplos nas leis autondmicas de igualdade, anteriores a propia lei estatal. Asi, cinguindonos a Lei 7/2004, do 16 de xullo, galega
para a igualdade de mulleres e homes, poden verse medidas coma as relatadas nos artigos 22 (sobre plan de emprego feminino), 23
(sobre o apoio institucional as empresas con plans de igualdade, consistente no outorgamento de subvencions directas e a concesién dun
distintivo de excelencia), 35 (sobre o control do impacto de xénero dos requisitos esixidos nas ofertas de emprego publico), 36 (sobre
composicion paritaria dos tribunais examinadores), 37 e 45 (de promocién do exercicio dos dereitos de conciliacion, mediante a valora-
cién especifica da utilizacion de licenzas e permisos vinculados a maternidade e paternidade, tanto nas probas de promocion interna coma
no acceso preferente a cursos formativos organizados pola Administracion publica galega) ou os artigos 41, 42, 43, 44, e 46 (sobre con-
ciliacién da vida laboral e familiar na Administracién).

16 A doutrina exposta retomase nas SSTC 109/1993, do 25 de marzo e 187/1993, de 14 de xufio, que declaran a constitucionalidade do
artigo 37.4 do Estatuto dos traballadores (na sta redaccion anterior & Lei 39/1999), no que se limitaba as nais traballadoras a reducion
da xornada por lactancia. Para o Tribunal, a xustificacion de que o permiso cuestionado se outorgase a nai traballadora sen mencionar o
pai atopa un fundamento obxectivo e razoable na peculiar incidencia que respecto da situacion laboral daquela ten o feito da materni-
dade e a lactancia, revelada por datos estatisticos (tales como o nimero de mulleres que se ven obrigadas a deixar o traballo por esa cir-
cunstancia, a diferenza dos homes). A partir de tal premisa, o precepto cuestionado non vulnera o dereito do home a igualdade nas con-
dicions de traballo respecto da muller, nin debe considerarse discriminatorio por razén de sexo (fundamento xuridico sexto da STC
109/1993). Pese ao contido do fallo, o propio Tribunal advirte do risco de que as medidas destinadas a remover obstaculos que impiden
a igualdade real no traballo poidan supor a consolidacién dunha divisién sexista de papeis nas responsabilidades familiares (fundamento
xuridico quinto). Tanto o caso como a solucién dada polo TC gardan gran similitude co resolto polo Tribunal de Xustiza das Comunidades
Europeas, na sentenza do 19 de marzo de 2002 (asunto C-476/99, Lommers/ Minister van Landbouw, Natuurbeheer en Visseri), onde o
Tribunal estima conforme a igualdade de trato o programa do ministerio holandés de agricultura que pofiia a disposicion do persoal femi-
nino un ndmero determinado de prazas para garderia, na medida en que tende, de forma razoable e proporcional, a mellorar a compe-
titividade das mulleres no mercado de traballo.
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17 Vid. a STC 103/1983, do 22 de novembro, que declara a nulidade do entén artigo 160.2 da Lei xeral da Seguridade Social. Para o
Tribunal, as esixencias adicionais do dereito de pension dos viivos constitien unha discriminacién por razén de sexo, con vulneracion do
artigo 14 CE, pois supoiien dar un trato diferente a situacions iguais, entre as que non existe mais factor diferencial que o sexo da per-
soa. Como sinala no fundamento xuridico quinto, «deben considerarse iguais os supostos de feito cando a introducion nun deles dun ele-
mento ou factor que permita diferencialo doutro deba considerarse falta dun fundamento racional e —sexa por riba arbitraria— por non
ser tal factor diferencial necesario para a proteccion dos bens e dereitos buscada polo lexislador. Desta sorte, duas situaciéns considera-
das como supostos de feito normativos son iguais se o elemento diferenciador debe considerarse carente da suficiente relevancia e fun-
damento racional».

18 Na STC 81/1982, do 12 de decembro, o Tribunal sostén a nulidade do artigo 50.2 da ordenanza reguladora do traballo dos axudantes
técnicos sanitarios da Seguridade Social, que valora como extraordinarias as horas traballadas o domingo polo persoal feminino, mentres
se computan na cota das 42 horas semanais ao persoal masculino. En sentido analogo, a STC 28/1992, do 9 de marzo, anula a norma
do convenio colectivo da CTNE, que outorgaba as mulleres un plus de perigosidade para o transporte nocturno, estimando que se trata
dunha medida protectora do traballo feminino que pode supor un obstaculo para o acceso ao traballo en condiciéns de igualdade cos
homes. A norma parte dunha nocién diferenciadora da muller constitucionalmente ilexitima, ao supofiela suxeita a uns riscos que nunca
ameazan o home (fundamento xuridico terceiro).

19 Pode verse a interesante STC 216/1991, do 14 de novembro, onde se estima o dereito negado polo Ministerio de Defensa a unha muller
para realizar as probas de acceso & carreira militar. Tras recofiecer que non todo trato diferenciador resulta, desde a perspectiva do arti-
go 14 CE, discriminatorio, o Tribunal esixe o seu establecemento «consonte a criterios fundados e razoables, de acordo con xuizos de
valor xeralmente admitidos», entre os que non se atopan as diferenzas de orde fisioloxica e de permanente dispofiibilidade para o servi-
zo das mulleres, nin as especialidades das actividades operativas e de combate, nin a necesidade de adaptacion previa da infraestrutura
dos exércitos, invocados polo avogado do Estado. A idea da exclusién da presunta inferioridade feminina como causa de diferenciador
volve aparecer na STC 229/1992, sobre a prohibicién do traballo feminino nas minas: «O mandato de non-discriminacién por sexo do
artigo 14 CE, consecuente co principio de igualdade de dereito entre homes e mulleres, esixe desde logo eliminar aquelas normas xuri-
dicas que (coa salvedade do embarazo e a maternidade) ainda que historicamente responderan a unha finalidade de proteccion da muller
como suxeito fisioloxicamente mais débil, supofien refrendar ou reforzar unha divisién sexista de traballos e funcions mediante a imposi-
cion & mulleres de limites aparentemente vantaxosos pero que lle supofien unha traba para o seu acceso ao mercado de traballo» (fun-
damento xuridico cuarto).

20 Recoiiecéndose, con este fin, o dereito a un permiso e unha prestacion por paternidade, nos termos previstos na normativa laboral e da
Seguridade Social (artigo 44 e disposicion adicional 11).

21 A elaboracién e aplicacién dos plans de igualdade sera obrigatoria nas empresas con mais de 250 traballadores, cando asi se estableza
no convenio colectivo e cando asi o impofia a autoridade laboral nun procedemento sancionador seguido contra a empresa (artigo 45).
Nos demais supostos, prevese a adopcion polo Goberno de medidas de fomento para a adopcion dos plans, incluido o apoio técnico
necesario (artigo 49).

22 Como criterios de concesion do distintivo establécense: a presenza equilibrada de mulleres e homes nos érganos de direccién e nos dis-
tintos grupos e categorias, a adopcién de plans de igualdade e outras medidas innovadoras de fomento da igualdade, asi como a publi-
cidade non-sexista dos seus produtos.

23 Unha severa critica a denominacion pode verse en Barrére, M. A. 2003. «La accién positiva: andlisis del concepto y propuestas de revi-
sién», Jornadas sobre Politicas Locales para la Igualdad entre Mujeres y Hombres, Vitoria, 11 a 13 de decembro de 2002, Cuadernos elec-
trénicos de filosofia del derecho, 9.

24 Especialmente receoso da sta constitucionalidade se mostra Rey, F. 2000. «El principio de igualdad y el derecho fundamental a no ser
discriminado por razén de sexo», La Ley, pp. 1719-1733, esp. 1723 a 1726. De forma matizada, D. Giménez Gluck defende a constitu-
cionalidade do que denomina «discriminacion inversa racionalizada», lexitimada pola finalidade constitucionalmente desexable de redis-
tribuir os bens socialmente cobizados en favor de grupos actualmente minusvalorados e pola proporcionalidade da accion, que esixe que
a diferenza entre o suxeito seleccionado e o excluido sexa minima, e que os obxectivos porcentuais reflictan a auténtica capacidade dos
colectivos afectados de acadar os bens en disputa de non mediar a discriminacion que se pretende compensar (op. cit., pp. 153 a 205,
213 e 214). En sentido analogo, e postulando o célculo da cota ou do obxectivo numérico en funcion da proporcién de mulleres, non
no conxunto da poboacion, senén entre as persoas que retinen a cualificacion esixida no @mbito de que se trate, vid., Martin, M.* A,
2002. Fundamento y limites constitucionales de las medidas de accion positiva, Civitas, pp. 109-189, onde a autora fai unha interesante ana-
lise das criticas de corte politica e dos limites xuridicos das medidas analizadas. Abertamente a favor da discriminacion positiva mostran-
se Fernandez, F. 1996. «El principio de igualdad juridica y la no discriminacién por razén de sexo en el ordenamiento constitucional espa-
fol», Dereito, 1 (5), pp. 85-129; M.° L. Balaguer, Mujer y Constitucion... op. cit., pp. 128 a 138 e 255; |. Sevilla Merino, «Paridad y
Constitucion», en Género, Constitucion y Estatutos de Autonomia, Congreso internacional celebrado en Madrid, os dias 4 e 5 de abril de
2005, pp. 19 a 32. En relacion & constitucionalidade das medidas que impofen a presenza equilibrada de ambos os sexos nos postos e
6rganos de toma de decision, pode verse o Informe sobre o anteproxecto de lei de igualdade entre mulleres e homes, aprobado polo Consello
Xeral do Poder Xudicial o 26 de abril de 2006, pp. 41 a 47.

25 Poderia contestarse que a cota, lonxe de procurar a igualdade de oportunidades, impén de maneira directa un resultado: a atribucién
a muller beneficiada dun posto na estrutura de poder. Pero non debe esquecerse a sutileza das fronteiras entre igualdade de oportunida-
des e de resultados, e a necesidade, en moitos casos, de que tal resultado individual se impofia como medio para avanzar na consolida-
cién da igualdade de oportunidades para o conxunto do colectivo discriminado. Asi, e tomando como exemplo a cota electoral femini-
na, a participacion da muller na vida politica non constitde un fin en si mesmo, senén un medio para acadar maiores cotas de igualdade
real en todos os ambitos da vida social (vid., neste sentido, D. Giménez Gluck, op. cit., pp. 46 e 47; M. A. Martin Vida, op. cit., pp. 217
e 218).

26 Como sinala M. A. Martin Vida, o desprazamento do home individual carece de tintes discriminatorios, por non constituir ataque nin-
guln a sta dignidade como ser humano, e perseguir unha finalidade constitucionalmente lexitima: a proteccién do dereito fundamental

26_% Monografico_2006_ Revista da Escola Galega de Administracién Publica



O PRINCIPIO DE IGUALDADE E A TUTELA CONTRA A DISCRIMINACION NA LEI ORGANICA DO 22 DE MARZO DE 2007 PARA
A IGUALDADE EFECTIVA DE MULLERES E HOMES _Marta Carballo Fidalgo

das mulleres a non ser discriminadas por razén de sexo, e o logro dun obxectivo de igualdade beneficioso para o conxunto da socieda-
de (vid., op. cit., pp. 162 e 163).

27 A técnica da reserva porcentual de prazas en ofertas de emprego soamente foi (e segue sendo) utilizada polas diferentes Administracions
publicas en favor de diminuidos fisicos, sensoriais e psiquicos. Reserva que o Tribunal Constitucional ten declarado conforme a
Constitucion na sentenza 269/1994, do 3 de outubro.

28 Lei 6/2002, do 21 de xuio, de modificacion da Lei electoral da Comunidade Auténoma das lllas Baleares; Lei 11/2002, do 27 de xuio,
de modificacién da Lei electoral de Castela-A Mancha. Recorridas ambas por inconstitucionalidade polo Goberno de José Maria Aznar, os
recursos foron retirados con posterioridade polo Goberno de José Luis Rodriguez Zapatero.

29 Segundo o artigo 24 d), corresponde as Administracions educativas promover a presenza equilibrada de mulleres e homes nos érganos
de control e de goberno dos centros docentes. Nos termos do artigo 26, as autoridades de xestion cultural deberan respectar e garantir
a representacion equilibrada nos 6rganos consultivos, cientificos e de decision no ambito artistico e cultural. Xa no artigo 27.d), prevese
a presenza equilibrada nos postos directivos e de responsabilidade do conxunto do Sistema Nacional de Satde.

30 Unha critica ao reducionismo co que o Tribunal de Xustiza das Comunidades vén interpretando o alcance das acciéns positivas pode
verse en Lirola, I. e Rodriguez, 1. 2002. «La integracién de la perspectiva de género en la Union Europea», Anuario de Derecho Europeo, 2,
pp. 268-273.

31 A propia Comisién europea elaborara de forma inmediata unha comunicacién, dirixida ao Parlamento e ao Consello, sobre a correcta
interpretacion da sentenza, consonte a cal o Tribunal exclie unicamente a que a Comision denomina «cota rixida», que establece unha
prioridade inmediata, absoluta e incondicional da muller, con quebra do principio de proporcionalidade (vid., Comunicacion da Comisién
ao Parlamento Europeo e ao Consello sobre a interpretacion da sentenza do Tribunal de Xustiza de 17 de outubro de 1995 no asunto C-450/93,
Kalanke v. Freie Hansestadt Bremen, COM/96/0088 final. 27/03/1996).

32 Tratase dunha interesantisima sentenza, onde o Tribunal se pronuncia, ademais, sobre a compatibilidade co dereito comunitario da fixa-
cién de obxectivos numéricos nos plans de promocion da muller, da reserva de prazas as mulleres nos cursos de formacién, da preferen-
cia no acceso a entrevistas de seleccion e da designacién equilibrada de mulleres en érganos de representacion, xestion e control.

33 A sentenza Badeck da un paso mais respecto da doutrina sentada na sentenza Marschall, como se desprende do caracter taxado que no
caso presentan as causas «de rango xuridico superior» que xustifican que se descarte a regra da promocién da muller, e que se traducen
na preferencia de antigos membros do persoal da Administracién que tefian cesado ou desenvolto actividades a tempo parcial por razéns
de traballo familiar, de antigos militares de emprego, de persoas con minusvalia grave ou de desempregados de longa duracién.

34 Na lifa establecida pola xurisprudencia precedente, o Tribunal declararda na sentenza do 6 de xullo de 2000 (asunto C-407/98,
Abrahamsson e Anderson/Fogelqvist) a incompatibilidade co dereito comunitario da normativa sueca controvertida no litixio principal,
segundo a cal un candidato a un emprego na Funcién pdblica pertencente ao sexo infrarrepresentado, con capacitacion suficiente para
este emprego, debe ser seleccionado con preferencia a un candidato do sexo oposto que, en caso contrario, seria designado, cando a
diferenza entre os respectivos méritos dos candidatos non sexa tan considerable como para vulnerar a esixencia de obxectividade na pro-
vision de postos. Para o tribunal, a falta de determinacion precisa do alcance deste Gltimo requisito evidencia que a seleccién dun candi-
dato, entre aqueles que tefian a capacitacion suficiente, se basea no mero feito da pertenza ao sexo infrarrepresentado, sen valorar as
situacions particulares de orde persoal de todos os candidatos.Un método de seleccion que non pode estar lexitimado polo artigo 2, apar-
tado cuarto da directiva.

35 Segundo o artigo 190 da Lei de sociedades anénimas, poderan formular conta de perdas e ganancias abreviada as sociedades que duran-
te dous exercicios consecutivos retinan, 4 data de peche de cada un deles, cando menos duas das circunstancias seguintes: que o total das
partidas do activo non supere os mil cincocentos oitenta milléns de pesetas; que o importe neto da cifra anual de negocios non supere os
tres mil cento sesenta milléns de pesetas; que o nimero medio de traballadores empregados non sexa superior a douscentos cincuenta.

36 A conclusion queda reforzada coa lectura da «Exposicién de motivos IV» da LOI, onde se apunta que, no marco da responsabilidade
social corporativa, «incluiuse o fomento da presenza equilibrada de mulleres e homes nos consellos de administracién das sociedades mer-
cantis...». A voluntariedade das acciéns de responsabilidade social das empresas, incluida a analizada, é patente na Lei 2/2007, do 8 de
marzo, do traballo en igualdade das mulleres de Galicia, artigos 13 a 15.

37 Vid., D. Giménez Gluck, op. cit., pp. 143 a 145. A compatibilidade co dereito comunitario das medidas que impofien obrigas «de prin-
cipio» para que os empresarios contraten e promovan preferentemente s persoas do sexo infrarrepresentado é defendida na xa citada
Comunicacion da Comisién ao Parlamento europeo e ao Consello sobre a interpretacion da sentenza Kalanke. Non obstante, pode verse
a decision do Consello Constitucional francés nim. 2006-533 DC, do 16 de marzo de 2006, que declara inconstitucionais, por contra-
vencién do principio de igualdade ante a lei, diversos artigos da Lei relativa a igualdade salarial entre mulleres e homes, que impofian
unha representacién equilibrada entre sexos nos consellos de administracion e vixilancia das sociedades privadas e empresas do sector
publico.

38 Vid., M. A. Martin Vida, op. cit., pp. 178 e 179.

39 Transitoriamente, e ata o 1 de xaneiro de 2011, o previsto no artigo 44 bis s6 sera aplicable aos municipios cun ndmero de residentes
superior a 5000 habitantes.

40 Tales argumentos poden verse en Rey, F. 1999. «Cuotas electorales reservadas a mujeres y Constitucion», Aequalitas, 1, pp. 52-59.

41 O argumento da indivisibilidade da soberania nacional, que ningtin sector se pode arrogar, foi utilizado polo Consello Constitucional
francés para declarar, o 18 de novembro de 1982, a inconstitucionalidade do primeiro dos proxectos de lei que intentaron regular a pari-
dade electoral en Francia, previndo unha presenza minima dun 25% de persoas de cada sexo nas elecciéns municipais en concellos de
mais de 3500 habitantes. A posicion do Consello determinara a promulgacion da Lei constitucional nim. 99-569, do 8 de xullo de 1999,
pola que se da nova redaccién aos artigos 3 e 4 da Constitucién. Segundo o novo paragrafo cuarto do artigo 3, «A lei favorecera a igual-
dade entre mulleres e homes para acceder aos mandatos electorais e cargos electivos», prevision que se completa co novo paragrafo
segundo do artigo 4, segundo o cal, «Estas entidades (partidos e agrupacions politicas) contribuiran a aplicacién do principio enunciado
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no (ltimo apartado do artigo 3, de acordo co disposto pola lei». Tras a reforma constitucional, o 6 de xufio do 2000 aprébase a Lei ten-
dente a favorecer o igual acceso de mulleres e homes aos mandatos electorais e as funcions electivas, que introduce a paridade electoral
nas eleccions rexionais, municipais (en municipios de mais de 3500 habitantes), senatoriais e europeas, e impén sanciéns de tipo econé-
mico aos partidos ou agrupaciéns que non respecten a paridade na designacion de candidatos &s eleccions lexislativas.

42 Vid., Ruiz, A. 1999. «Paridad electoral y cuotas femeninas», Aequalitas,1, pp. 45-51; |. Sevilla Merino, loc. cit., pp. 14 a 17; M. A. Martin
Vida, op. cit., pp. 219 e 220.

43 Sobre o valor das cotas femininas no incremento do compoiiente simbdlico da representacion politica, vid., M. A. Martin Vida, op. cit.,
pp. 220 e 221.

44 Vid., F. Rey Martinez, loc. cit., p. 56. Soe citarse, en apoio deste argumento, a sentenza da Corte Constitucional italiana do 6 de setem-
bro de 1995, que declarou inconstitucionais as leis electorais de 1993 que introduciron a cota feminina en Italia, por contravencion dos
artigos 3 («Todos os cidadans tefien a mesma dignidade social e son iguais ante a lei, sen distincion de sexo, raza, lingua, relixién, opi-
niéns politicas nin circunstancias persoais e sociais») e 51 da Constitucién que, na redaccién entén vixente, sancionaba o dereito de todos
os cidadans dun e doutro sexo a acceder a funcions publicas e cargos electivos en condiciéns de igualdade, conforme aos requisitos esta-
blecidos na lei. Para a Corte, a igualdade sancionada no artigo 51 non podia ter outro significado que a irrelevancia xuridica do sexo aos
fins considerados, resultando obxectivamente discriminatoria calquera diferenciacion por razon de sexo imposta legalmente no exercicio
dos dereitos reconecidos. Hoxe, a compatibilidade entre o acceso a cargos representativos en condiciéns de igualdade e as cotas electo-
rais atopa expreso apoio constitucional no propio artigo 51, reformado por Lei do 23 de febreiro de 2003, que introduce un inciso final
no seu paragrafo primeiro, consonte ao cal «A tale fine la Repubblica promuove con appositi provvedimenti le pari opportunita tra donne
e uomini». Sobre a reforma constitucional italiana, pode verse A. M. Guadagnini, «Riforme costituzionali e representanza delle donne in
Italia», en Género, Constitucion y Estatutos de Autonomia.... cit.

45 Na interpretacion do artigo 23.2 CE, o Tribunal Constitucional ten defendido a natureza do dereito a acceder a cargos publicos como
un «dereito de configuracion legal», que confire unha ampla liberdade ao lexislador para regular o seu exercicio. En palabras do Tribunal
«O significativo, en todo caso, desde a perspectiva do art. 23.2 CE, posto en relacién co art. 14, € que aquelas condicions legais se apli-
quen a todos os candidatos por igual, sen que conste a existencia de obstaculo para que todos eles concorran nunhas mesmas elecciéns
e nuns mesmos distritos ou circunscriciéns nas mesmas condicions legais e sen que conste, tampouco, a existencia de diferenzas inxusti-
ficadas ou irrazoables na aplicacién desas condicions legais» (STC 185/1999, de 11 de outubro, fundamento xuridico cuarto).

46 Na xa citada sentenza do 6 de setembro de 1995, a Corte constitucional italiana nega que a normativa electoral impugnada atope a sta
lexitimidade no artigo 3.2 da Constitucion («Constitde unha obriga da Repdblica suprimir os obstaculos de orde econémica e social que,
limitando de feito a liberdade e a igualdade dos cidadans, impiden o pleno desenvolvemento da persoa humana e a participacion efec-
tiva de todos os traballadores na organizacion politica, econémica e social do pais»), pois non constitde unha accién positiva encamifia-
da a remover a desigualdade material entre individuos como presuposto do pleno exercicio dos dereitos fundamentais, senén que entra
no contido mesmo do dereito de elexibilidade, diminuindoo para uns cidadans en favor doutros, e creando discriminacions actuais como
remedio as discriminaciéns pasadas. Debe advertirse da diferente redaccién dos artigos 3.2 da Constitucion italiana e 9.2 da Constitucion
espafiola que, pese a estar inspirado naquel, non limita o mandato dirixido aos poderes publicos a remocién de obstaculos, senén que o
estende & promocion das condiciéns para que a igualdade do individuo e dos grupos en que se integra sexa real e efectiva. Neste senti-
do, vid., J. Sevilla Merino, «Género y Constitucion espafiola», en Género, Constitucion y Estatutos de Autonomia... cit., pp. 32 e 33.

47 Vid., A. Ruiz Miguel, «Paridad electoral y cuotas femeninas», loc cit., p. 49. Como sinala o autor, a propia esixencia de que as candida-
turas sexan presentadas por partidos, coalicions ou agrupacions de electores evidencia que non existe unha facultade de inmediato e ili-
mitado exercicio individual do dereito de sufraxio pasivo, na medida en que se establece unha distincion entre cidadans adeptos a parti-
dos ou agrupacions politicas e os non adeptos, favorecendo unicamente a posibilidade de participacion dos primeiros (ibidem). Na
mesma lifia, M. L. Balaguer Callejon pon de relevo as limitacions ao dereito fundamental de sufraxio pasivo establecidas no artigo 6 da
Lei organica de réxime electoral xeral, que exclie de modo razoable o dereito de determinadas persoas de concorrer a un posto politico
electo (vid., 2000. «Desigualdad compensatoria en el acceso a cargos representativos en el ordenamiento juridico-constitucional espa-
fol», Artigo 14. Una Perspectiva de Género, 4, pp. 3 a 5).

48 Vid., F. Rey Martinez, loc. cit., p. 57.

49 No Auto 254/2001, do 20 de setembro, polo que se rexeita o recurso de amparo interposto pola Comunidade de Pescadores do Palmar
contra a sentenza do Tribunal Supremo que lle impuxo a admision de cinco novas socias (non-admitidas pola Comunidade por razén do
seu sexo), o Tribunal Constitucional afirma que «o dereito a asociarse implica sen dibida a potestade autoorganizatoria das asociaciéns
privadas, libre en principio de inxerencia do poder publico, pero debendo precisarse que o exercicio de tal potestade non pode supofier
en ningun caso a lesién de dereitos fundamentais de terceiros».

50 Por outra banda, e tal e como se ten posto de relevo, a liberdade dos partidos na confeccién de listas electorais non é absoluta, como
o demostra o feito de que se impida incluir os condenados a inhabilitacién para o sufraxio pasivo. Neste contexto, as cotas impostas legal-
mente constitden unha limitacion lexitima desta liberdade, orientada a satisfacer o valor constitucional da igualdade, ao que os partidos
politicos estan suxeitos (vid. Ruiz Miguel, loc. cit., p. 49; M?. A. Martin Vida, op. cit., pp. 218 e 219).
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A discriminacion da muller no
mercado de traballo e os seus
efectos sobre a pobreza

O obxectivo deste estudo é recoller, de forma sintética, a evidencia empirica existente rela-
tiva aos niveis de discriminacion salarial padecidos por diferentes colectivos de mulleres no
noso pais, e mostrar a sta relacién cos niveis de pobreza reais. Abordar o estudo conxunto
de ambos os fenémenos (discriminacion salarial e pobreza) permitenos avaliar a importancia
do fenémeno discriminatorio en relacién cos efectos que provoca na distribucién da renda dos
fogares. Deste xeito, ofrécese unha informacién absolutamente relevante para o desefio non
56 de politicas tendentes a reducir as desigualdades econémicas entre homes e mulleres, senén
daquelas outras destinadas a loitar contra a pobreza e a exclusion social derivadas de situa-
ciéns de discriminacion no mercado laboral. &

& Palabras clave: discriminacion salarial, xénero, pobreza, distribucion da renda, mercado de
traballo
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INTRODUCION

A presenza de actitudes discriminatorias no mercado de traballo significa que os indivi-
duos non gozan das mesmas oportunidades, segundo posdan unhas ou outras caracteristi-
cas, a hora de integrarse no mercado laboral, de incorporarse a determinadas profesiéns, de
acadar a estabilidade e ascender no posto de traballo, ou de percibir retribuciéns semellan-
tes pola realizacion de traballos de igual valor. Neste contexto, a identificacion co grupo ao
gue se pertence condiciona as posibilidades laborais do suxeito alén da sua preparacion,
capacidade ou actitude individual para o posto de traballo, de maneira que os prexuizos
sobre o colectivo co que é asociado revélanse como determinantes.

A experiencia das mulleres na sta incorporacién ao mercado laboral presenta trazos
distintivos que parecen encaixar neste esquema. Un exame desde unha perspectiva de xéne-
ro do mercado de traballo no noso pais reflicte grandes desigualdades na presenza, coloca-
cién e remuneracion de homes e mulleres. Amais das baixas taxas de actividade feminina
encontramos altos niveis de paro, que chegaron a duplicar os masculinos, nun proceso de
retroalimentacién que quizais ainda estea a expulsar do mercado laboral moitas mulleres ante
as escasas expectativas de encontrar emprego. A maiores, se na entrada hai diferenzas, na
carreira profesional os camifios presentan tamén unha marcada dualidade. E un feito, que a
segregacion ocupacional acada cotas importantes, e por riba é unha das principais causas da
desigualdade salarial entre homes e mulleres. Pese a que xa constitie unha ilegalidade ofre-
cer diferentes retribuciéns por realizar un mesmo traballo, os mercados parecen perseverar
ainda mais na desigualdade, e reparten as ocupaciéns por sexos: as mulleres estan sobrerre-
presentadas nas ocupaciéns de menor nivel salarial e infrarrepresentadas naquelas en que as
remuneracions son mais elevadas.

A existencia dunha menor remuneracién das mulleres fronte aos homes non €, con todo,
unha especificidade do mercado de traballo espafiol ou galego. Tratase mais ben dunha regu-
laridade empirica contrastada. O proceso para chegar a este resultado é complexo, e nel
intervefien factores que acttan tanto polo lado da oferta coma polo da demanda. Xunto aos
tradicionais argumentos que destacan as diferenzas de produtividade asociadas ao sexo dos
individuos (e que curiosamente sempre parecen utilizarse en contra das mulleres), outras
reflexiéns apuntan cara aos estereotipos sociais que historicamente tefien impedido o acceso
da muller & vida publica e & educacién, e que ainda hoxe dificultan a sda integracién no mer-
cado laboral en igualdade de condiciéns cos homes. Que parte destas diferenzas salariais non
se xustifiquen en termos de produtividade provoca o que se cofiece como discriminacién sala-
rial, un fenédmeno que afecta a practica totalidade dos paises en que se ten analizado.'

O crecente interese académico por estas cuestions constatase no amplo abano de propos-
tas metodoldxicas que se levan desenvolvido ao longo das ultimas décadas para cuantificar o
mencionado fenémeno. Isto permitiu pér de manifesto, tanto as ineficiencias que a discrimi-
nacién causa no funcionamento dos mercados de traballo, coma a iniquidade que xera ao
acentuar o proceso de exclusién social dos colectivos que a padecen. Por outro lado, o inte-
rese politico no noso pais non é menos destacable, xa que, neste momento a consecucion da
igualdade entre homes e mulleres aparece na axenda politica tanto do Goberno central coma
do autonémico. A aprobacién da Lei de medidas de proteccién integral contra a violencia de
xénero, da Lei de promocién da autonomia persoal e atencién as persoas en situacién de
dependencia e da Lei de igualdade entre mulleres e homes, ou o debate recente sobre o pro-
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xecto de Lei do traballo en igualdade das mulleres galegas, e da Lei galega para a prevencién
e o tratamento integral da violencia de xénero, son boa proba diso.

Entrementres, e a pesar do crecente interese por estas cuestiéns, sabemos moi pouco
acerca de como os diferentes grupos de mulleres traballadoras se ven afectados polo fené-
meno discriminatorio. Isto obedece a que a metodoloxia clasica, amplamente utilizada na
literatura econémica, s6 permite cuantificar a discriminacion salarial como a diferenza exis-
tente entre o salario promedio dos homes e das mulleres, unha vez descontado o efecto que
as diferenzas en dotacions e en caracteristicas entre ambos os colectivos poidan xerar sobre
os salarios percibidos por uns e outras. Non obstante, non hai ningunha garantia de que as
mulleres con menores salarios experimenten niveis de discriminacién semellantes aos daque-
las con salarios elevados, polo que a cuantificacién do nivel de discriminacién salarial total
deberia considerar explicitamente como contabilizar as diferenzas existentes. Para iso requi-
rense procedementos que permitan ter en conta as disparidades, en termos de discrimina-
cién, que se produzan ao longo da distribucién salarial.

O obxectivo deste estudo é recoller, de maneira sintética, a evidencia empirica existente
no noso pais en relacion cos niveis de discriminacion salarial padecidos por diferentes colec-
tivos de mulleres para, posteriormente, mostrar a sGa relaciéon cos niveis de pobreza existen-
tes. Abordar o estudo conxunto de ambos os fenémenos (discriminacion salarial e pobreza)
permitenos avaliar a importancia do fenémeno discriminatorio e os efectos que provoca na
distribucion da renda dos fogares. Desta forma, ofrécese unha informacién absolutamente
relevante para o desefio non sé de politicas tendentes a reducir as desigualdades econémi-
cas existentes entre hombes e mulleres, senén daquelas outras destinadas a loitar contra a
pobreza e a exclusién social derivadas de situaciéns de discriminacién no mercado laboral.

1. ALGUNHAS DIFERENZAS POR SEXO0S CARACTERISTICAS DO MER-
CADO LABORAL ESPANOL

O mercado laboral espafiol amosa alguns trazos bésicos que o diferencian dos paises do
seu contorno cando analizamos por separado a situacién dos homes e das mulleres. Para ilus-
trar esta afirmacion, no cadro 1 recéllense as taxas de actividade, emprego e desemprego
para o ano 2003, correspondentes a Espafia, a Estados Unidos, & Unién Europea con 15 mem-
bros, e 8 OCDE. Agés nos EUA, no resto dos paises a taxa de desemprego feminina supera a
masculina, ainda que en Espafa este feito destaca de forma notable. Asi, o noso pais non sé
€ 0 que presenta a maior taxa de paro feminino, senén tamén a maior diferenza entre sexos,
cun nivel de desemprego entre as mulleres que chega mesmo a duplicar o dos homes.?
Ademais, e malia que en Espafia a taxa de actividade masculina se sitia na media co resto de
paises, s6 unha de cada ddas mulleres espafiolas, entre 16 e 64 anos esta incorporada ao mer-
cado laboral.’
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Cadro 1. Taxas de actividade, desemprego e emprego por sexos no 2003 (*)

Paises Taxas de Taxas de Taxas de Taxas de Ratio empre- Ratio empre-
actividade actividade desemprego desemprego go/poboacion  go/poboacion
homes mulleres homes mulleres homes mulleres
Espafa 81,1 55,7 8,2 16,0 74,5 46,8
EUA 82,2 69,7 6,4 57 76,9 65,7
UE-15 79,2 61,3 7,2 8,6 73,5 56,1
OCDE 80,2 59,6 6,9 7,2 74,7 55,3

(*) Porcentaxes calculadas sobre a poboacién de homes ou mulleres de entre 15 e 64 anos.
Fonte: OCDE (2004).

Desde un punto de vista econémico, que a evolucién no terreo laboral non tefia sido tan
intensa coma noutros campos (véxase, por exemplo, o incremento no nivel de estudos das
mulleres, a reducion nos niveis de fertilidade, ou os cambios acontecidos no modelo de fami-
lia tradicional) relacionouse coa existencia de actitudes discriminatorias, e cos atrancos exis-
tentes & hora de «conciliar» vida familiar e profesional. Un aspecto, este, que parece seguir
recaendo case en exclusiva nas mulleres, visto que como afirma Tobio (2005):

Tanto en Espafia como en otros paises hay un fuerte desequilibrio entre la entusiasta incorporacién de las
mujeres a la actividad laboral y el acceso reticente de los hombres a lo doméstico, asi como un avance
demasiado lento hacia comportamientos mas igualitarios (p. 267).

Talvez a causa haxa que encontrala na ausencia de politicas publicas desefiadas para favo-
recer a incorporacién das mulleres ao mercado de traballo. Asi, autores como Ferrari e Villota
(1999), e Pazos (2005) mostran a penalizacién derivada de permitir a tributaciéon conxunta
no IRPF espafiol sobre os segundos perceptores de rendas dos fogares (xeralmente mulleres).
Por outro lado, que Espaiia sexa un dos paises da Unién Europea con menor gasto social e
de proteccién & familia (o que se traduce nunha menor oferta de garderias publicas e de coi-
dados para a vellez por habitante), fai que as redes familiares, ou sexa as mulleres, sigan res-
ponsabilizdndose de tarefas intensivas en tempo, moitas veces incompatibles coa incorpora-
cién en igualdade de condiciéns ao mercado laboral. En calquera caso, como sinalan
Carrasco e Mayordomo (1999):

El hecho de que el conflicto se haga visible cuando surge la dificultad de las mujeres para conciliar tiem-
pos y espacios, no significa que previamente no existiera; sélo que desde la teoria se habia ocultado el
mecanismo de reproduccion de la poblacion y, en particular, el de la fuerza de trabajo; marginando y rele-
gando al campo de lo no econémico las actividades realizadas en el hogar (p. 159).

De certo, no resto de Europa as politicas publicas non parecen ter sido a causa Gltima da
incorporacion das mulleres ao mercado laboral, senén que esta, mais ben foi consecuencia
directa da crecente demanda de forza de traballo na segunda metade do século XX. En cal-
quera caso, como apunta Tobio (2005), malia que:

la presencia del Estado ha sido con frecuencia escasa en las primeras fases de la incorporacion de las madres
al empleo, tal y como ocurre hoy en Espafia, en muchos casos ello se ha compensado con una importan-
te actividad publica en esta materia unha vez que se alcanza un punto en el que ser a la vez madre y tra-
bajadora se convierte en una pauta generalizada. Cuando no es asi, la inaccién del Estado produce efec-
tos negativos, bien sobre las caracteristicas del empleo femenino, como en Gran Bretafia, donde suele ser
a tiempo parcial, secuencial y precario, bien sobre otros factores como la fecundidad que, tal como ocu-
rre hoy en Espafia o en ltalia, se reduce para adaptarse a lo que las familias pueden soportar (p. 270).*
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Por outro lado, observamos que o mercado de traballo espafiol mantén elevados niveis de
segmentacién entre homes e mulleres, tanto por sectores (onde o sector servizos é o mais femi-
nizado) coma pola tipoloxia dos contratos. Asi, dentro dos contratos a tempo parcial, que
representan arredor dun dez por cento do total, un 72% corresponde as mulleres que de
media perciben un salario-hora un 35% inferior ao dos homes con similar contrato (INE, 2004).
A isto hai que engadir a frecuente falta de voluntariedade nesta eleccién, xa que, como apun-
tan Carrasco e Mayordomo (1997) utilizando datos da Enquisa de poboacién activa (EPA), as
razéns familiares non parecen ser o principal argumento a hora de aceptar este tipo de
empregos. Asi mesmo, os niveis de segregacion ocupacional por sexo son elevados segundo
todos os estudos empiricos, e son a causa dunha significativa porcentaxe da fenda salarial
existente entre homes e mulleres.® En calquera caso, mesmo descontando o efecto provoca-
do polas diferenzas na ocupacion, os estudos realizados seguen constatando a presenza dun
diferencial salarial medio en prol do home que cabe atribuir & existencia de actitudes discri-
minatorias no mercado de traballo.®

Se queremos afondar nas distintas vertentes que se agochan detras destas cifras non
temos mais remedio que retroceder algo no tempo para traballar coa mellor fonte de micro-
datos sobre salarios dispofiible no momento de iniciar este estudo: a Encuesta de estructura
salarial (EES), elaborada polo Instituto Nacional de Estatistica (INE) en 1995. Esta enquisa
ofrece informacién polo mitdo sobre as caracteristicas das/os asalariadas/os e das empresas
nas que se encontran, ainda que o seu desefio exclle a poboacién agraria, as Administraciéns
Pablicas, os sectores da educacién e a sanidade, e a todos os asalariados das pequenas
empresas (menos de 10 traballadores). Por todo isto, os resultados que aqui presentemos non
son directamente extrapolables a todo o colectivo feminino, ainda que si a un amplo subcon-
xunto das traballadoras ligadas ao sector non-agrario privado.

De acordo con esta enquisa, e se nos referimos ao colectivo mencionado, en Espafia en
1995 a ganancia media por hora das mulleres situdbase ao redor do setenta por cento da
ganancia media dos homes. E dicir, de promedio eles gafiaban case un trinta por cento mais
que elas. Un exame exhaustivo destas desigualdades, non obstante, permite comprobar que
a fenda salarial non é sempre a mesma, presentando notables diferenzas segundo os grupos
de traballadores/as que esteamos a considerar. As diferenzas salariais entre homes e mulleres
aumentan co nivel de ingresos, resultado este que tamén presentan outros paises do ambito
europeo. Asi, se dentro do colectivo dos que tefien un nivel de estudos equivalente & prima-
ria, os homes perciben de promedio unha remuneraciéon un 27% maior que as mulleres, esta
porcentaxe ascende ata 0 39% no caso de comparar a homes e mulleres que alcanzaran estu-
dos superiores. E por isto que, ainda que a estrutura salarial de ambos os sexos é bastante
semellante,” cando analizamos a dispersion salarial existente en cada un deles, por separado,
os homes presentan uns niveis de desigualdade notablemente superiores, precisamente por
ocupar traballos de alta cualificacién mellor retribuidos que os das mulleres de perfil educa-
tivo equivalente.

Para mostrar o alcance destas diferenzas estimamos as respectivas funciéns de densidade
salarial, utilizando a técnica non-paramétrica cofiecida como kernels, que nos permite evitar
calquera imposicién a priori acerca da forma funcional das mesmas. A figura 1 presenta as
funciéns de densidade do logaritmo dos salarios estimadas de forma separada para homes e
para mulleres en Espafia.
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Figura 1: Distribucién do logaritmo do salario

Figura 1. Distribucién do logaritmo do salario
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Fonte: elaboracion propia a partir da EES-1995 (INE).

Como era de esperar, o maior nivel salarial dos homes fronte as mulleres significa que a
densidade destas esta, no seu conxunto, desprazada cara a esquerda. Pero como demostra
este grafico, as diferenzas entre ambos non se limitan s6 a discrepancias nos seus niveis
medios, xa que a distribucién salarial feminina presenta un grao de concentracién en torno
a moda moi superior ao dos homes. As distintas distribuciéns corresponden, en consecuen-
cia, aos distintos graos de desigualdade salarial. A estimacion do coeficiente de Gini e a fami-
lia de indices xeneralizados de Theil® sobre ambas as distribucions salariais permite confirmar
a nosa hipétese: a desigualdade salarial é inferior na mostra das mulleres en comparacion coa
dos homes, independentemente do indice utilizado, tal e como se mostra na taboa 1. Asi
mesmo tamén se comproba que estas diferenzas se amplian a medida que o indice utilizado
presenta unha maior sensibilidade & cola alta da distribucién, indicando asi que é ai onde
principalmente se xera a maior desigualdade masculina.

Téboa 1. Desigualdade salarial en Espafia

Theil (-1) Theil (0) Theil (1) Theil (2) Gini
Espaina
Ambos os sexos 0,282 0,209 0,209 0,277 0,344
Homes 0,275 0,205 0,205 0,272 0,341
Mulleres 0,247 0,182 0,175 0,210 0,320
Mulleres/Homes (%) 89,6 88,8 85,2 77,2 93,7

Desigualdade entre sexos 0,010 0,009 0,008 0,008

% sobre total 3,4 4,3 4,0 2,9

Fonte: elaboracién propia a partir da EES-1995 (INE).
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2. A DISCRIMINACION SALARIAL PROMEDIO EN ESPANA

Para poder falar de discriminacién, non obstante, temos que ter garantias de que estas
diferenzas por sexos non estan a ocultar caracteristicas diferentes dos individuos que as expli-
quen en termos de produtividade. De maneira que, talvez as mulleres espafolas con estudos
superiores gafien de promedio menos que os homes con idéntico nivel educativo porque
tamén de promedio sexan mais novas e tefian menos experiencia no posto de traballo. Esta
non é unha hipétese atolada se temos en conta o extraordinario incremento no nivel educa-
tivo medio que se leva experimentado no noso pais nos Ultimos vinte e cinco anos, sobre
todo no caso das mulleres, que acadaron xa unha presenza maioritaria entre o alumnado da
universidade espafiola. Contrastar a veracidade deste tipo de hipéteses é enormemente rele-
vante xa que se, por exemplo, a variable da idade explicase unha porcentaxe importante das
desigualdades observadas, o tempo acabaria solucionando a discriminacién, e non serian
necesarias intervencions publicas correctoras. E por iso que resulta razoable empregar ferra-
mentas econométricas que nos permitan ter en conta conxuntamente un amplo abano de
caracteristicas observables dos individuos, e poder realizar asi comparaciéns entre iguais.
Desta forma achegarémonos a unha medicion mais precisa do que entendemos por discrimi-
nacién salarial.

A principal vantaxe de utilizar a Encuesta de estructura salarial neste tipo de estudos resi-
de en que, xunto coa informacién relativa ao salario/hora, permitenos cofecer toda unha
serie de variables relacionadas coas caracteristicas do traballador/a e do seu contrato. Dado
que a fenda salarial entre homes e mulleres é posible que tefa a sta xustificacion na diferen-
za de dotacidns nas caracteristicas que para o mercado de traballo son relevantes no nivel de
produtividade acadado, dispor de informacioén sobre a antigiidade do asalariado no seu
posto de traballo, a sia experiencia acumulada, o seu nivel educativo, o tipo de contrato, a
ocupacion desempefada, o tamafo da empresa en que traballa, o tipo de convenio colecti-
vo polo que se rexe o seu salario, o tipo de mercado ao que vai dirixido a producién ou se é
de propiedade publica ou privada son cuestions enormemente relevantes. Abofé que, estas
non son as Unicas variables que poderian incidir na retribucién acadada por un individuo no
mercado laboral pero constitien as mais importantes, polo menos entre as caracteristicas que
son observables pola persoa que investiga.

Mediante a estimacion das ecuacions salariais para homes e mulleres podemos cofiecer
como o mercado retrible cada unha destas caracteristicas, cando controlamos polo resto, en
cada un destes grupos humanos. Asi, estimamos o modelo de ecuaciéns mincerianas:

In(yp) = ZyiBy + up;

) 1),
ln(ymi):Zmiﬁm + Ui M

onde o subindice # fai referencia ao hombre e o m @ muller e, se omitimos o subindice do
sexo, y; representa o salario por hora do i-ésimo traballador, Z*; € un vector de caracteristicas
individuais que consideramos relevantes para explicar as diferenzas salariais, e u; € o corres-
pondente termo de erro.’
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A variable dependente é o logaritmo do salario por hora, e entre as caracteristicas expli-
cativas deste (Z’;), incluiremos a maioria das mencionadas na literatura e que estan dispofii-
bles na nosa base de datos, coma os anos de antigliidade na mesma empresa e a experien-
cia potencial,” (que para ter en conta posibles non-linealidades nos seus efectos introduci-
mos tamén o cadrado), o nivel educativo, o tipo de duracién do contrato (indefinido ou tem-
poral), a ocupacién segundo a CNO-94 a un dixito,"" o tamafio da empresa, o tipo de con-
venio, a forma de propiedade da empresa e o mercado ao que se dirixe principalmente.

Non é posible ter en conta, porén, algunhas caracteristicas persoais dos individuos que en
certos estudos se tefien utilizado como variables de control.”” A base de datos utilizada tam-
pouco nos permite tomar en consideraciéon o cofiecido nesgo de seleccién. Este nesgo xorde
do feito de que sé observamos o salario das persoas que efectivamente traballan, e estas
poderian non ser unha mostra representativa do conxunto da poboacién.

Unha vez estimado o modelo, podemos contrastar en que medida as diferenzas salariais
soamente reflicten dotaciéns diferentes nas caracteristicas relevantes ou se, polo contrario,
existe unha diferenza que estas non son capaces de explicar. Esta diferenza denominase habi-
tualmente na literatura discriminacion salarial por razén de sexo. A partir das estimaciéns das
ecuacions salariais recollidas no (1), e asumindo que a estrutura salarial masculina é a que non
xera discriminacién (e que, por tanto, son as mulleres as que padecen unha desvantaxe no
mercado), podemos aplicar a cofiecida descomposicién de Oaxaca (1973) e Blinder (1973)
do seguinte modo:

In(yy) - In(y,,) = (Z)y - Z,)) By + Z,( By - By

A esquerda da igualdade encontramos a diferenza entre a media dos logaritmos dos sala-
rios dos homes e das mulleres. Esta fenda salarial, que é a que observamos, podemos des-
compofiela en dous elementos de acordo coa expresion anterior. O primeiro deles indicanos
cal seria a diferenza salarial que observariamos na ausencia de discriminacion, isto é, se as
caracteristicas de homes e mulleres se remunerasen segundo os coeficientes estimados para
os homes (que asumimos como a retribucién non-discriminatoria). Esta diferenza deberiase,
asi, exclusivamente as distintas caracteristicas promedio nos homes e nas mulleres (efecto
dotacion ou caracteristicas).” O segundo termo indica a perda de salario & que se enfrontan
as mulleres en relacién cos homes por ter un esquema retributivo diferente (efecto discrimina-
cién ou prezo).

Nos célculos que deseguido se presentan ofrécense estimaciéns da descomposicién da
fenda salarial media a partir de diferentes estruturas non-discriminatorias tomadas como refe-
rencia, e de diferentes modelos econométricos segundo decidamos ou non incluir a ocupa-
cién dos individuos, e con que grao de desagregacion. Na tdboa 2 amésanse os resultados
de utilizar tres posibles descomposiciéns da fenda salarial: os dous casos extremos de Oaxaca-
-Blinder cando asumimos respectivamente como estrutura salarial non-discriminatoria a do
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Taboa 2. Descomposicion da fenda salarial con diferentes estruturas non-discriminatorias e segundo
como se inclda a ocupacién

Diferenza salarial Sen Ocupacién Ocupacién
In(y,) — In(y,) =0,311 * Ocupacion (1 dixito) (2 dixitos)
Estrutura salarial Descomposicion Efecto % (*) Efecto % (*) | Efecto % (*)
non-discriminatoria
Home
[Oaxaca-Blinder] - Dotaciéon 0,052 16,7 0,073 23,5 0,093 29,8
- Discriminacién 0,259 83,3 0,238 76,5 0,218 70,2
Muller
[Oaxaca-Blinder] - Dotacion 0,032 10,2 0,023 7,3 0,112 35,9
- Discriminacién 0,279 89,8 0,288 92,7 0,199 64,1
Mixta
[Oaxaca-Ransom] - Dotacion 0,066 21,2 0,101 32,4 0,145 46,7
- Discriminacion: 0,245 78,8 0,210 67,6 0,166 53,3
- Vantaxe home 0,052 16,7 0,044 14,1 0,035 11,2
- Desvantaxe mullery 0,193 62,2 0,166 53,4 0,131 42,0

Fonte: elaboracién propia a partir da EES-1995 (INE).

home e a da muller, e que conxuntamente definen un intervalo que abarca todas as posibles
combinaciéns convexas de ambas, asi como a proposta por Oaxaca e Ransom (1994) que
consideramos de mais interese polo seu vinculo coa teoria da discriminacién.

En primeiro lugar tomaremos como referencia o caso intermedio en que incluimos a ocupacién
a un dixito (columnas 3 e 4). Observamos que cando consideramos como non-discriminatoria a
estrutura salarial de un dos sexos, as dotaciéns en caracteristicas das mulleres da mostra fan que
estas deberan obter un salario por hora menor que o do home en ausencia de discriminacién, de
forma que esta desvantaxe explicaria entre o 7% e o 23% da vantaxe salarial da que arestora goza
o home. Mentres que no caso de que contemplemos como estrutura salarial non-discrimina-
toria a mixta proposta por Oaxaca e Ransom (1994) a partir da teoria da discriminacién de
Neumark (1988), as diferenzas en dotaciéns das caracteristicas contempladas contriblen a
explicar un 32% da fenda salarial observada na realidade. O restante 68% debe ser atribuido
a discriminacién, de maneira que o reparto quedaria asi: un 14% é a vantaxe da que goza o
home pola existencia desta discriminacién, namentres que o outro 54% representa a desvan-
taxe que padece a muller polo mesmo motivo. En conclusién, as diferentes caracteristicas
atopadas nos homes e nas mulleres sé contriblen a explicar (no mellor dos casos) un 32 por
100 da fenda salarial observada no mercado laboral. Desta forma o 68 por 100 restante non
pode ser atribuido a diferenzas en dotaciéns relacionadas co nivel educativo, experiencia no
posto de traballo, idade, ocupacién (a un nivel de desagregacién de 1 dixito), ou tipo de con-
trato. Isto significa que mais das dUas terceiras partes das diferenzas salariais antes cuantifica-
das non parecen ter relacién (cando menos aparente) coas diferenzas na produtividade dos
individuos, co que a discriminacién semella unha hipétese plausible & hora de explicar por
que se producen.
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A comparacién dos resultados anteriores cos outros dous casos (sen ocupaciéon e ocupa-
cién a dous dixitos) mostran os efectos que sobre a fenda salarial ocasiona o feito de que as
mulleres se concentren en determinados empregos. En conclusién podemos dicir que en
Espafia, a segregacion ocupacional ten un importante impacto sobre a diferenza salarial entre
homes e mulleres. Asi, no caso da descomposiciéon de Oaxaca-Ramson, podemos comprobar
que, se en vez de utilizar un nivel de desagregacién pequeno na definicién das distintas ocu-
paciéns considerdsemos un maior grao de detalle cando diferenciamos unhas ocupaciéns
doutras (a un nivel de desagregaciéon de 2 dixitos), a porcentaxe da fenda non-explicada
polas variables consideradas diminte do 68%, antes mencionado, ata o 53%.

Obsérvese que a decision de utilizar un maior ou menor grao de desagregacién non é
unha cuestién sen importancia, senén que esta intimamente unida & nocién que teflamos de
discriminacién, e polo tanto ao tipo de discriminacién que acabemos cuantificando.
Buscamos, en Gltima instancia, identificar qué individuos son iguais para deseguido compa-
rar as sUas retribuciéns. Utilizar unha clasificacion moi exhaustiva das ocupaciéns permite
definir como iguais a homes e mulleres, coas mesmas dotaciéns e que ademais estean empre-
gados en postos de traballo moi similares, xa que a maior desagregacién, maior precisién &
hora de comparar ocupaciéns. De igual forma, unha muller e un home da mesma idade, cua-
lificacién, e experiencia, pero cuxas ocupacions sexan parcialmente diferentes non seran con-
siderados iguais, polo que parte das stas diferenzas retributivas viran asociadas as diferenzas
salariais propias das stas ocupaciéns. E por isto que non se computaran como discriminacion,
senén que se explicaran polo feito de traballar en ocupaciéns que son distintas e que por
tanto poden caracterizarse por posuir tamén distintas produtividades do factor traballo, co
que os salarios son un mero reflexo destas diferenzas. Isto significa descartar a priori a discri-
minacién como causa explicativa da parte da fenda salarial interocupacional. Neste sentido,
utilizar unha clasificacion a 2 dixitos é I6xico que aumente a porcentaxe de desigualdade sala-
rial explicada polo modelo, xa que agora as diferenzas salariais nos postos de traballo poden
recoller unha maior parte da fenda existente.

Ainda que tamén poderiamos razoar & inversa e considerar que a segregacién ocupacio-
nal é unha forma de discriminacién salarial que haberia que considerar e engadir & discrimi-
nacién salarial pura, é dicir, a aquela que s6 pode ser identificada en situacions excepcionais
(dado precisamente o grao de segregacion existente) en que se producen diferenzas salariais
entre homes e mulleres que realizan traballos idénticos. Adoptar esta nocién ampliada de dis-
criminacién supén, no modelo anterior, non considerar a variable ocupacién cando caracte-
ricemos os individuos e por tanto definir como iguais as persoas que o son no resto das varia-
bles, obviando a categoria profesional do seu posto de traballo concreto. Neste caso, a por-
centaxe da fenda salarial existente entre homes e mulleres non explicada por razéns obxec-
tivas no modelo mixto de Oaxaca-Ransom, elévase ao 79 por 100.

A conclusién inmediata que se tira de todo isto é que a segregacién ocupacional exerce
un significativo impacto nas diferenzas salariais existentes. Asi, vemos que segundo como a
incorporemos a nocién de discriminacién salarial, esta pasaria de representar o 79 por 100,
ao 68 e finalmente ao 53 por 100 das diferenzas observadas." Por todo iso podemos conclu-
ir que unha parte importante das diferenzas salariais entre homes e mulleres tefien a sia
explicacién no feito de que con caracteristicas semellantes os homes e as mulleres desempe-
fan traballos diferentes. Polo que, a pesar de non dispofier da informacién, é doado maxi-
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nar que un maior grao de detalle respecto do posto de traballo desempefiado reduciria ainda
mais o compoiiente discriminatorio dos soldos.

En calquera caso, é ainda no escenario mais favorable, ainda queda un 53 por 100 da
fenda salarial que non puidemos explicar, nin sequera pola segregacién ocupacional mais evi-
dente. A razén atopamola nas diferentes formas en que o mercado de traballo valora as carac-
teristicas dos individuos, segundo sexan homes ou mulleres.

Estudos recentes ofrecen unha aproximacion a evoluciéon deste fenémeno a partir dos pri-
meiros resultados extraidos da comparacién das enquisas de estrutura salarial de 1995 e de
2002 (recentemente dispoiiible). O mais destacable é que a segregacién non s6 non parece
terse reducido, sen6n que é nunha boa medida responsable do maior illamento das mulleres
en establecementos de baixos salarios. Segundo Simén, Ramos e Sanromé (2005), esta é a
razén que explica que sé se tefia producido unha lixeira melloria nos salarios relativos das
mulleres respecto dos salarios dos homes, a pesar de que a estrutura salarial espafiola expe-
rimentou cambios que favorecen a contraccién das diferenzas salariais entre sexos (debido &
reducién da dispersion salarial e aos cambios na remuneracién do capital humano). Na
mesma lifia, Amuelo-Dorantes e De la Rica (2005) constatan que a segregacion das mulleres
en ocupacions, establecementos e industrias con baixos salarios explica cada vez en maior
medida o diferencial salarial existente entre mulleres e homes.

3. 0 ENFOQUE DISTRIBUTIVO NA ANALISE DA DISCRIMINACION
SALARIAL

Os resultados acadados na epigrafe anterior permitennos avaliar a importancia do fené-
meno discriminatorio no mercado de traballo espafiol, tendo en conta o salario medio dos
homes e as mulleres. Asi mesmo, podemos afirmar que mais da metade da diferenza existen-
te entre o salario medio masculino e o feminino non pode ser explicada segundo as variables
dispoiiibles que a literatura tedrica relaciona coa produtividade e o salario percibido polo tra-
ballador. No entanto, nada sabemos sobre a representatividade deste resultado. Isto é, des-
cofiecemos se esta discriminacién promedio se encontra préxima a situacion de discrimina-
cién experimentada pola maioria das traballadoras, ou se, polo contrario, é o resultado de
engadir niveis de discriminacién moi diferentes experimentados polas mulleres en funcién do
seu nivel salarial ou educativo, ou en funcién do tipo de sector ou de ocupacién. Do mesmo
xeito que o produto interior bruto (PIB) per capita nos permite achegarnos & riqueza media
dun pais, pero nada nos informa da desigualdade no repartimento deses recursos entre a
cidadania, estimar a discriminacién media ofrécenos informacién relevante sobre a magnitu-
de do problema, pero nada nos di acerca da desigualdade no repartimento deste fenémeno.

Recentemente, diversos traballos utilizan técnicas econométricas alternativas co obxecti-
vo de incorporar aspectos distributivos na anédlise da comparaciéon de distribuciéns salariais.
Asi, Garcia, Hernandez e Lépez-Nicolas (2001), Gardeazébal e Ugidos (2005), e De la Rica,
Dolado e Llorens (2005) aplicaron regresiéns cuantilicas para descompofier a fenda salarial
en diferentes puntos da distribucién. A regresion cuantilica permite obter unha estimacion
mais precisa da experiencia discriminatoria. Non obstante, estas aproximacions presentan
limitacions, xa que renuncian a incorporar xuizos de valor & hora de agregar, baixo un parau-
gas normativo, as diferentes experiencias discriminatorias detectadas ao longo da distribu-
cion salarial. Asi, ofrecer un conxunto de medidas puntuais de discriminacién en diferentes
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cuantis sen un criterio que as agregue, supoén resolver a cuestién dos xuizos de valor por omi-
sién: non agregar para desta maneira non ter que incorporalos.

Pola contra, o enfoque proposto por Jenkins (1994) e desenvolvido recentemente por Del
Rio, Gradin e Cant6 (2006a) avanza nesa direccién ao propofier medidas que permiten agre-
gar a discriminacion existente na distribucién salarial. Unhas herdan as propiedades do crite-
rio de Lorenz no &mbito da desigualdade e trasladanas a este campo, e outras permiten orde-
naciéns completas en termos do nivel de discriminacién a partir dun conxunto de xuizos de
valor mais extenso, pero explicito, que garante a comparacién entre distribuciéns salariais
segundo o nivel de discriminacién existente. Asemade, algunhas destas medidas completas
tamén herdan certas propiedades de descompoiiibilidade que permiten afondar na anélise
da discriminacién ao abranguer mais dimensiéns que a puramente salarial.

A posta en practica deste enfoque require, en primeiro lugar, da estimacién da discrimi-
nacién soportada por cada traballadora, calculada individualmente e non en promedio como
ocorria na metodoloxia clasica. Isto non é excesivamente complicado se temos en conta que
unha vez estimado o modelo salarilz\:\I (1), estamos en condiciéns de predicir o salario estima-
do para cada muller traballadora, Ymi , e tamén o salario que percibiria se as sdas caracteris-
ticas fosen retribuidas coma as dun home, 7,,;, de forma que:

§]mi = exp(Z'mi ﬁ/\m + (A)-rit /2)

r exp(Z /§m + GA,,f /2)

mi

onde G”f é a varianza estimada de u,, ."”* A diferenza salarial Toi =~ Ymi representa asi a esti-
macién que o modelo proporciona da discriminacién salarial sufrida pola traballadora i.

Deseguido, debemos asumir a necesidade de agregar estas experiencias individuais, o que
esixe incorporar xuizos de valor necesariamente subxectivos. Isto non ten por que ser empo-
brecedor se aceptamos que a discriminacién é un mal que comparte con outros, coma a
pobreza ou a duracién do desemprego, as sUas caracteristicas basicas. Seguindo a Del Rio,
Gradin e Canté (2006a) utilizaremos dous tipos de medidas propostas por estes autores: a
curva de discriminacion e as familias de indices de discriminacion, d, e de discriminacién
relativa, dro. . ., P

Sexa x,,= (rm] Ymy ¥y~ YmyreosFm - ym,) o vector de fendas salariais para unha poboa-
cién de n traballadoras. A familia de indices de discriminacién absoluta, d,,, definese como:

*

k oL
d )= 1 %00, a>l

onde k* representa o nimero de mulleres discriminadas, e o o parametro de aversion & dis-
criminacion.
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Outra posibilidade & hora de cuantificar a discriminacién é relativizar a medicién, isto é,
normalizar a fenda salarial de cada traballadora dividindoa polo salario que percibiria en
ausencia de discriminacion:

Deste xeito, na normalizaciéon da fenda salarial o relevante é a discriminacion maxima
que poderia sufrir cada traballadora dada a sua situacion laboral. Asi, v,,; cuantifica a propor-
cién que representa a fenda salarial da traballadora i respecto da peor situacién posible & que
se enfronta (é dicir, cando o seu salario fose igual a 0). Neste caso a familia de indices de dis-
criminacion relativa queda definida como:

drvy) = |5 0,5, a>1

Tanto d, coma dr, son aditivamente descompoiiibles, de forma que a discriminacién
total medida por estes indices é igual & suma ponderada dos niveis de discriminacién existen-
tes en cada un dos subgrupos de mulleres en que se desexe partir a poboacién de traballa-
doras obxecto de estudo. Ademais, ambas as familias de indices cuantifican o nivel agregado
de discriminacién salarial, absoluta ou relativa, respectivamente, de forma que o seu valor
aumenta cando o fai a porcentaxe de mulleres afectadas (incidencia), a intensidade do fené-
meno e/ou a desigualdade no repartimento da discriminacién entre o colectivo de traballa-
doras.

Doutra banda, sexa g(x,,) o vector de discriminacién salarial asociado a x,, definido
como:

2x,) = max {(7,, - ¥,,), 0}

E sexa, I'(v,,) , o vector de discriminacién salarial relativa asociado a v,,, tal que:

ri (vm) = max {(me_)’ O}
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de forma que as traballadoras con fendas salariais negativas se lles asigna o valor cero para
evitar que a sGa situacién vantaxosa poida compensar a discriminacién soportada polas

mulleres con fendas salariais positivas.

Para cada valor de p, con 0 <p =<1, a curva de Discriminacién de g(x,,) definese coma
a suma do primeiro 100*p por cento de valores de g(x,,) dividido polo nimero total de tra-
balladoras, n, unha vez que estas foron ordenadas de maior a menor discriminacién salarial.
Deste xeito, verificase que, g, =g, =...= g, , e para cada valor de p = k/n a curva calcu-

lariase como:

D(g;p)=3%u5

i
n

onde k é calquera enteiro tal que k=< n. Asi, D(g;p) acumula per cépita os niveis individuais
de discriminacién en orde decrecente a partir das traballadoras mais discriminadas.
Como se amosa no gréfico 1, tratase dunha funcién positiva, crecente e céncava, en que
D(g;0) =0, D(g;1) =g, e que se fai horizontal a partir do valor de p que incorpora & (lti-

ma muller que padece discriminacién, k™.

Grafico 1. Curva de discriminacion
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A sta forma reflicte a incidencia do fenémeno, posto que identifica a porcentaxe de mulle-
res discriminadas co percentil en que a curva se fai horizontal, h=k*/n ; inférmanos da sua
intensidade, ao coincidir a sta altura maxima co gap salarial total per capita acumulado; e
atende a desigualdade no repartimento da discriminacién segundo sexa maior ou menor a
concavidade do seu tramo crecente.

A curva de discriminacién normalizada, D (T; p), que conserva as mesmas propiedades
graficas que D (g; p), calculariase como:

e I
D(; p)= 2i:] n

unha vez que os elementos de I" foron ordenados de maior a menor discriminacién salarial
relativa: I') =z, = ... =T,

Os teoremas desenvolvidos en Del Rio, Gradin e Canté (2006a) permiten asegurar que un
maior nivel nas curvas de discriminacién absolutas [normalizadas] se corresponde, sen ambi-
gliidade, cun maior nivel de discriminacién segundo todos os indices pertencentes & familia
d, [dr,], respectivamente. Isto provoca que estas curvas, e os seus criterios de dominancia
asociados, sexan potentes instrumentos de medida da discriminaciéon, dado que permiten
identificar situaciéns empiricas en que a ordenacién das distribuciéns salariais segundo o seu
maior ou menor grao de discriminacién é independente do indice elixido.

4. «CHANS PEGANENTOS» E «TEITOS DE CRISTAL» NO MERCADO DE
TRABALLO ESPANOL

A utilizacién destas ferramentas permitiu afondar no estudo da discriminacién no noso
pais. Asi, hoxe sabemos que a discriminaciéon absoluta aumenta a medida que aumenta o
nivel salarial das mulleres, tal e como se comproba cando comparamos as curvas de discrimi-
nacion absolutas estimadas para cada decila salarial das traballadoras, a partir da Encuesta de
estructura salarial de 1995." Decila a decila as sucesivas curvas de discriminacion sitGanse por
enriba da anterior, e reflicten maiores niveis de discriminaciéon. Co cal o dez por cento das
mulleres con maiores salarios son as que mais se afastan das retribuciéns acadadas polos
homes con similares caracteristicas laborais. E ao revés, as mulleres que perciben salarios mais
baixos son as que mais se achegan aos niveis salariais dos seus compareiros homes.

Se queremos medir a discriminaciéon en termos relativos, isto €, en relacion co salario que
percibiria cada traballadora na ausencia de discriminacién, o resultado non é univoco decila
a decila, posto que se produce un importante nimero de cruzamentos entre as curvas de dis-
criminaciéon normalizadas. Para poder chegar a unha conclusién mais explicita (ainda que
condicionada polo indice empregado) debemos acudir aos indices completos relativos, dr,.
Na figura 2 preséntase a discriminacion relativa para cada decila de traballadoras utilizando
o indice dr,. Para construir esta figura dividiuse a discriminacién relativa estimada para cada
decila entre a discriminacion relativa total. Isto supén que aquelas decilas que presentan un
nivel superior & unidade soportan niveis de discriminacion por enriba da media, e viceversa.

No noso caso detéctase unha diminucién nos niveis de discriminacién a medida que
aumentamos o nivel salarial das mulleres, cun pequeno repunte na Ultima decila, mentres
que claramente a primeira decila é a que presenta os maiores niveis de discriminacién relati-
va. Sequindo a De la Rica, Dolado e Llorens (2005) preguntamonos se o nivel educativo aca-
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dado polas asalariadas poderia axudar a explicar este resultado. Por iso, nas figuras 3 e 4 sepéa-
rase as mulleres con estudos universitarios do resto, e para cada un dos dous grupos analiza-
se de novo o nivel de discriminacién relativa en cada unha das stas propias decilas. Dado que
o grupo de non-universitarias representa a inmensa maioria das mulleres, o seu comporta-
mento non presenta diferenzas destacables en relaciéon coa particién por decilas na poboa-
cion total (agas se nos fixamos na Gltima decila que agora xa non rompe a tendencia decre-
cente mencionada). Emporiso, entre as mulleres con titulacién universitaria o nivel de discri-
minacién relativa aumenta progresivamente a medida que ascendemos salarialmente. Deste
xeito, entre as traballadoras mais cualificadas, aquelas cos salarios mais elevados soportan os
maiores niveis de discriminacion relativa. En calquera caso, a sta discriminacién acada niveis
claramente inferiores aos existentes no outro extremo da distribucién, no que se atopan as
mulleres sen estudos e con menores salarios.

De todo o anterior podemos concluir que, mentres parece identificarse un fenémeno de
chans pegafientos entre un numeroso grupo de mulleres con menor nivel educativo e meno-
res salarios, tamén parecen detectarse probleméticas asociadas ao cofiecido teito de cristal
entre o minoritario grupo de mulleres con estudos universitarios e maiores niveis salariais. De
la Rica, Dolado e Llorens (2005) obtiveron un resultado semellante descompofiendo a fenda
salarial en diferentes cuantis da distribuciéon de salarios, utilizando regresiéns cuantilicas. A
vantaxe de empregar os nosos indices de discriminaciéon é que como son descompoiiibles
permiten cuantificar e, por tanto, comparar ambos os fenémenos co obxecto de valorar a sGa
importancia na sociedade. Para iso calculamos a achega da discriminacién experimentada
por cada grupo de mulleres & discriminacién total existente. Os resultados preséntanse na
taboa 3.

Figura 2. Discriminacion relativa por decilas (dr, )
Total de mulleres asalariadas
(valores normalizados coa discriminacion media)

Decilas de salarios observados (y;)

Fonte: Del Rio, Gradin e Canté (2006a).
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Figura 3. Discriminacion relativa por decilas  (dr,, -,)
Mulleres sen estudos universitarios
(valores normalizados coa discriminacién media total)

Decilas de salarios observados (y;)

Fonte: Del Rio, Gradin e Cant6 (2006a).

Figura 4. Discriminacion relativa por decilas (dr, )
Mulleres con estudos universitarios
(valores normalizados coa discriminacion media total)

4,5 o
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Decilas de salarios observados (y;)

Fonte: Del Rio, Gradin e Canté (2006a).
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A primeira columna informa do peso demogréfico de cada subgrupo de traballadoras res-
pecto do total; na segunda aparecen os niveis de discriminacion internos de cada un deles; e
nas columnas terceira e cuarta detéllase a contribucién de cada subgrupo & discriminacién
total, tanto en termos absolutos coma en termos porcentuais.

Como acabamos de ver, entre as mulleres cun grao universitario as que perciben un sala-
rio maior enfréntanse a maiores niveis de discriminacién: 0,050 fronte a 0,035 de comparar-
mos a sUa Ultima e sGa primeira decila, respectivamente. Non obstante, a sGa achega a dis-
criminacion total (1,2%) sé se sitGa 1 punto decimal por enriba do seu peso demografico
(1,1%). Pola contra, o 8,9% das traballadoras sen grao universitario e con menores niveis
salariais soporta o 11,2% da discriminacion total. Isto significa que ainda que o fenémeno dos
teitos de cristal ten unha importancia cualitativa innegable, a sta relevancia en termos cuan-
titativos é relativamente pequena se a comparamos co fenémeno dos chans pegarientos."”

Taboa 3. Discriminacién relativa por nivel salarial e educativo

Grupos Poboacion Discriminacién Contribucién
do grupo a discriminacion total
% / total dr ojz=2 Absoluto %
Non-universitarias 88,6 0,050 0,044 91,5
por decilas
1 8,9 0,061 0,0054 11,2
2 8,9 0,053 0,0047 9,7
3 8,9 0,054 0,0047 9,8
4 8,9 0,052 0,0046 9,6
5 8,9 0,052 0,0046 9,5
6 8,9 0,049 0,0043 8,9
7 8,9 0,049 0,0044 9,0
8 8,9 0,046 0,0041 8,5
9 8,9 0,044 0,0039 8,1
10 8,9 0,040 0,0036 7.3
Universitarias 11,4 0,036 0,004 8,5
por decilas
1 1,1 0,035 0,0004 0,8
2 1,1 0,030 0,0003 0,7
3 1,1 0,030 0,0003 0,7
4 1,1 0,035 0,0004 0,8
5 1,1 0,035 0,0004 0,8
6 1,1 0,035 0,0004 0,8
7 1,1 0,034 0,0004 0,8
8 1,1 0,038 0,0004 0,9
9 1,1 0,040 0,0005 0,9
10 1,1 0,050 0,0006 1,2
Todas as mulleres 100 0,049 0,049 100

Fonte: Del Rio, Gradin e Cant6 (2006a).
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5. CONSECUENCIAS DISTRIBUTIVAS DA DISCRIMINACION SALARIAL
EN ESPANA

Ata agora, analizamos as fendas salariais por mor do xénero de maneira illada, é dicir, sen
ter en conta os seus efectos sobre a renda dos fogares aos que pertencen os individuos que
as padecen. Pero, parécenos relevante avaliar as consecuencias da fenda salarial sobre a dis-
tribucion da renda dos fogares. Sobre todo se podemos cuantificar a discriminacion salarial
existente e a porcentaxe de fogares pobres que poderian deixar de selo se esta «non existise».

Esta relevante cuestion apenas ten sido analizada na literatura, a pesar de que os salarios
son a fonte de ingresos mais importante para a maioria das mulleres traballadoras, e de que
a discriminacion salarial por causa do xénero é cuantitativamente importante. S6 coflecemos
os traballos de Gradin, Del Rio e Cant6 (2006) e Del Rio, Gradin e Canté (2006b) onde se
combinan técnicas ligadas & literatura do mercado laboral e da distribucién da renda co
obxecto de: 1) estimar a distribucion contrafactual da renda dos fogares, reemprazando os
salarios femininos observados polos salarios estimados sen discriminacion, e 2) cuantificar os
cambios producidos nos niveis de pobreza na distribucién do ingreso familiar. Para estimar a
discriminacion estes autores recorren aos procedementos de identificacion e estimacion das
fendas salariais individuais mostrados anteriormente (o que lles permite cuantificar o salario
potencial para cada muller se non existise discriminacion). E para cuantificar os efectos distri-
butivos asociados a discriminacién salarial empregan diferentes indicadores de pobreza habi-
tuais na literatura. Desta maneira, avalian a relevancia do fendmeno da discriminacion en ter-
mos distributivos e identifican aqueles subgrupos de traballadoras que sofren os maiores efec-
tos discriminatorios nos termos da pobreza asociada a estes.

Para pofier en practica estes procedementos empiricos recérrese ao Panel de Fogares da
Unién Europea (PFOGUE), xa que proporciona informacién detallada tanto da renda familiar
coma dos ingresos e caracteristicas do posto de traballo de cada un dos seus membros, e
cobre todos os sectores de actividade." Asi, pois, para obter os resultados que deseguido se
presentan, empregaronse os datos transversais para Espaia correspondentes ao ano 2001,
Gltimo ano en que se elaborou esta enquisa.

Recollendo resultados de Del Rio, Gradin e Canté (2006b), na tdboa 4 comparanse os
niveis de pobreza das distribucions con e sen discriminacion, estimados a partir de dous indi-
ces alternativos: 1) a proporcién de fogares pobres (headcount ratio, H); e 2) o indice de
Foster, Greer e Thorbecke (1984) cun valor do parametro de aversién & pobreza igual a 2
(FGT2).” Amais, na figura 5 queda ilustrado o cambio porcentual experimentado polos niveis
de pobreza tanto na poboacién total coma en cada un dos subgrupos dunha particion demo-
grafica considerada de interese.

O primeiro resultado destacable é que a pobreza diminte arredor dun 5% na poboacién
total dos fogares, se pasamos da distribucién da renda observada (cun 19,9% de pobres) a
estimada sen discriminacion (cun 18,8%).* Esta reducién é significativamente distinta de
cero, ainda que de contia modesta, xa que os cambios na cola baixa da funcién de densida-
de apenas afectan a un pequeno grupo situado moi préximo a lifia de pobreza.

O colectivo de fogares con polo menos unha muller asalariada presenta niveis de pobre-
za notablemente inferiores & media nacional: un 4,5% de pobres fronte a case o 20% da
poboacion total. Neste caso, non obstante, o efecto da discriminacion é importante: aproxi-
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madamente 1 de cada 2 pobres superaria a lifia de pobreza se descontdsemos o efecto da
discriminacién salarial.

Na tdboa 4 tamén se presentan resultados para unha particiéon de fogares elaborada
segundo a clasificacién econémica do EUROSTAT. Obsérvese a situacién dos fogares mono-
parentais con polo menos un menor dependente (principalmente nais con fillos pequenos ao
seu cargo e que presentan elevadas taxas de participacion laboral). Ainda que o seu peso
demogréfico é ainda escaso (apenas un 1,1% da poboacién segundo esta enquisa) para o
efecto da discriminacién sobre os seus elevados niveis de pobreza é importante. Asi, neste
colectivo, onde a pobreza afecta a un 35% dos seus fogares, esta se reduciria nun 38% se
descontasemos a discriminacién salarial. Tratase por tanto dun grupo demogréfico que, se
ben cuantitativamente ainda non é moi importante, poste unhas caracteristicas no mercado
laboral que o converten en especialmente feble ante os efectos da discriminacién salarial.

Outro colectivo igualmente afectado é o dos fogares constituidos por mulleres soas entre
30 e 64 anos. Neste caso, a reducién que se produciria na porcentaxe de pobres superaria o
20%, en ambos os casos moi significativa. No extremo oposto atépanse os fogares constitu-
idos por 2 adultos con 3 o mais nenos dependentes, que a pesar de representar o 7,5% da
poboacién da enquisa e de acoller a un 38% dos fogares pobres, apenas ven reducidos os
seus niveis de pobreza.

Téboa 4. Indicadores de pobreza*

Pobreza con Pobreza sen
discriminacion discriminacion

% Pob. H FGT2 H FGT2
Todos os fogares 100 19,9 1,9 18,8 1,8
Fogares con algunha muller asalariada 34,0 4,5 0,3 1,7 0,1
Mulleres 16-65 anos 32,7 20,8 2,0 19,4 1,9
Nenos < 14 anos 14,1 27,0 2,8 26,3 2,7
Fogares unipersoais: muller < 30 anos 0,4 16,9 3,4 11,5 3,3
Fogares unipersoais: muller 30-64 anos 1,1 27,2 3,4 21,8 3,2
Fogares con 2 adultos —sen nenos
dependentes— con algin con 65+ anos 9,4 31,1 2,9 31,0 2,9
Outros fogares sen nenos dependentes 20,6 7,8 0,5 6,0 0,5
Fogar monoparental con 1+ nenos
dependentes 11 35,4 7,5 25,5 53
Fogar con 2 adultos con 1 neno
dependente 6,6 22,0 2,6 20,9 2,5
Fogar con 2 adultos con 2 nenos
dependentes 15,5 23,2 1,8 22,2 1,7
Fogar con 2 adultos con 3+ nenos
dependentes 7,5 38,2 4,3 38,2 4,2
Outros fogares con nenos dependentes 27,1 12,9 1,3 12,4 1,3

Fonte: Del Rio, Gradin e Cant6 (2006b). (*) Valores multiplicados por 100.
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Figura 5. Efectos da discriminacion sobre a pobreza (en tanto por cento)
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Fonte: elaboracién propia a partir do PFOGUE (Espaiia), 2001.

6. CONCLUSIONS

As diferenzas entre homes e mulleres no mercado laboral espafiol revelaronse notables e
persistentes ao longo dos anos. As fendas existentes nos salarios e taxas de actividade e
emprego por sexos seguen sendo moi elevadas; a segregacién horizontal e vertical nas ocu-
paciéns limita os salarios das mulleres e a sia presenza en postos de maxima responsabilida-
de; e a sobrerrepresentacion feminina en contratos mal remunerados continda situandoas
nunha posicién de clara desvantaxe econémica.

De acordo cos resultados recollidos neste estudo, polo menos o 50% da diferenza salarial
media entre mulleres e homes non pode ser explicada por variables directamente relaciona-
das coa produtividade dos individuos. Esta porcentaxe acada case o 80% cando na nocién
de discriminacién incorporamos o diferencial salarial asociado & segregacién ocupacional, o
que dé conta da importancia deste fenémeno na explicaciéon das diferenzas salariais no noso
pais.

A contia da discriminacién experimentada polas mulleres parece aumentar a medida que
aumenta o salario destas. Isto é, as mulleres con maiores salarios enfréntanse a niveis de dis-
criminacion tamén mais elevados, e a inversa. Non obstante, se medimos a discriminacion en
termos relativos cos seus salarios, as conclusiéns son un pouco madis complexas. Por unha
banda, as espafiolas cos salarios mais baixos presentan os maiores niveis de discriminacion
relativa. E dicir, a discriminacién que soportan, en relacién co seu nivel potencial de ingresos,
representa unha porcentaxe moito mais elevada que a existente entre as mulleres con sala-
rios medios e altos. Doutra banda, aquelas mulleres con maiores salarios e cun titulo univer-
sitario sofren niveis de discriminacién relativa bastante mais elevados que o resto de mulleres
con similar nivel educativo. De xeito que, malia que as universitarias presentan niveis de dis-
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criminacion relativos menores que a media, estes aumentan significativamente cando anali-
zamos as que poslen os maiores salarios. Todo isto apunta cara & existencia tanto de «chans
pegafientos» coma de «teitos de cristal» no mercado de traballo espafiol. O primeiro e un
fendmeno de gran importancia cuantitativa, posto que afecta unha proporcién elevada de
mulleres con salarios baixos, namentres que o segundo presenta un caracter mais cualitati-
vo, dado que a porcentaxe de afectadas representa unha proporciéon pequena da poboacién
total das mulleres traballadoras.

Noutra orde de cousas, os resultados acadados parecen indicar que a erradicacién da dis-
criminacién salarial permitiria conseguir un pequeno ainda que significativo descenso nos
niveis de pobreza existentes no noso pais. Non obstante, se s6 consideramos os fogares direc-
tamente afectados polo fenémeno (ou sexa, aqueles en que polo menos unha muller esta
empregada por conta allea) a sia pobreza veriase notablemente reducida ao eliminar a dis-
criminacion salarial. Estas diferenzas en funcién do universo analizado explicanse polas redu-
cidas porcentaxes de mulleres asalariadas presentes nas decilas mais baixas da distribucién de
rendas (xa sexa pola escasa participacion laboral feminina ou polas maiores dificultades &s
gue se enfrontan as mulleres dos fogares mais pobres cando se trata de atopar un emprego).
Ao cabo, todo parece indicar que unha maior presenza destas mulleres no mercado de tra-
ballo oficial permitiria reducir nunha contia importante os niveis de pobreza existentes na
actualidade

No caso dos fogares monoparentais con menores ao seu cargo, onde as taxas de partici-
pacién feminina son elevadas, a existencia de discriminacién salarial supén un atranco enga-
dido & escasa provision de servizos publicos para a infancia no noso pais. Estimamos que ata
un 38% destes fogares poderia sair da pobreza se o traballo das stas fornecedoras fose retri-
buido de acordo co dos homes. Asi, e pese a que arestora non se trata dun grupo demogra-
fico cuantitativamente importante, si parece distinguirse por ser un colectivo especialmente
vulnerable ante estas situaciéns discriminatorias. En parecidos termos sitanse os fogares uni-
persoais constituidos por mulleres en idade de traballar, xa que presentan potenciais redu-
ciéns nos seus niveis de pobreza de contia elevada.

Unha decidida intervencién publica encamifiada a reducir as fendas na participacién e
emprego entre sexos, incidindo especialmente na maior incorporacién ao emprego das
mulleres pertencentes a fogares con menos recursos, non sé teria un impacto positivo en ter-
mos de consecucién de maiores cotas de igualdade no mercado de traballo, senén en termos
dun maior éxito dos programas de loita contra a pobreza existentes. Por outro lado, a redu-
cién dos niveis de discriminacién salarial permitiria que os fogares constituidos por mulleres
soas reducisen os seus elevados niveis de pobreza, converxendo asi cara & media nacional. No
caso particular dos fogares monoparentais con menores ao cargo, a posta en practica deste
tipo de politicas semella especialmente urxente, dada a sGa precaria situacién no mercado de
traballo e a insuficiente oferta plblica de prazas en centros de educacion infantil.
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Notas

1 En Blau e Khan (2000 e 2003) ofrécese abundante evidencia empirica.

2 Todo isto sen considerar o denominado desemprego «oculto», que probablemente afecte en maior medida as mulleres e non os homes,
dado que ten que ver coa non-busca de emprego por razéns familiares ou persoais, co efecto desanimo, ou cos contratos a tempo par-
cial cando non se atopa emprego a xornada completa, tal e como pofien de manifesto Carrasco e Mayordomo (1997).

3 Como consecuencia de todo iso, en Espafa a fenda nas taxas de emprego entre homes e mulleres sittase preto dos 30 puntos porcen-
tuais (cun 75% entre os homes fronte a s6 un 47% entre as mulleres).

4 Para un estudo polo miido sobre a escaseza de incentivos fiscais e sociais & incorporacién da muller ao mercado de traballo no noso pais
véxase tamén Zarate (2003).

5 Véxase Hernandez (1996), Palacio e Simén (2002), e Sim6n, Ramos e Sanroma (2005) entre outros.

6 Entre outros poderiamos citar a De la Rica e Ugidos (1995), Hernandez (1995), Ugidos (1997), Garcia, Hernandez e Lépez-Nicolas (2001),
Gardeazabal e Ugidos (2005) e De la Rica, Dolado e Llorens (2005).

7 Neste sentido, por exemplo, comprébase que ter maior nivel de estudos ou maior antigtiidade na empresa permite alcanzar de prome-
dio maiores rendas salariais, tanto no caso das mulleres coma no dos homes.

8 Para detalles sobre este e outros indices habitualmente utilizados na literatura da desigualdade véxase Gradin e Del Rio (2001).

9 No survey clasico de Cain (1986) ofrécese unha sintese dos modelos mincerianos, e unha recopilacion das principais teorias explicativas
da discriminacion.

10 A experiencia potencial supon aceptar que o traballador estivo empregado desde que abandonou os estudos. Definese como «idade
—anos potenciais de educacién— 6». Tomase a experiencia potencial porque, como é habitual, non dispofiemos da experiencia real. Isto
pode, sen dibida, estar sobrevalorando a experiencia cando hai episodios de desemprego ou inactividade, especialmente entre as mulle-
res por ter taxas mais elevadas. Pola contra, tamén cabe a consideracion de que polo feito de que as mulleres non aproveiten toda a sta
experiencia potencial, cando non o fan de forma voluntaria, constitiie unha forma de discriminacién laboral de seu que redunda nunha
menor retribucién.

-

1 Ao considerarmos a ocupacién permite afinar mellor o nivel de cualificacién ou habilidade dun traballador para, de acordo con Oaxaca
(1973), buscar diferenzas salariais entre traballadores de semellantes caracteristicas ainda que non desempefien exactamente o0 mesmo
traballo. O problema de incluir esta variable é que eliminamos parcialmente unha das fontes de discriminacion: a existencia de segrega-
cién ocupacional, motivo polo cal analizaremos a discriminacién tamén no caso de que non se inclda ou de que se faga a dous dixitos,
polo mitido.

12 Entre outras o estado civil e a presenza de fillos no fogar.

13 Neste punto compre lembrar que se esta a asumir que as dotacidnss son exégenas, e por tanto non cambiarian en ausencia de discri-
minacion.

14 Obsérvese que dentro do termo discriminatorio é a desvantaxe da muller, mais que a vantaxe do home, a que maiormente explica este
cambio.

A
15 Exp(Z,,; B, +&; / 2) € o valor esperado da variable log-normal, y,,, condicionado a Z,; na regresién estimada por minimos cadrados
ordinarios.

16 Ordenamos as mulleres traballadoras de menor a maior salario, para deseguido construir 10 grupos, onde cada un deles esta compos-
to por un 10% de mulleres. Desta forma, a primeira decila esta integrada polo 10% das mulleres con menores salarios; a segunda decila
polo 10% seguinte; e asi sucesivamente ata a Ultima decila, que agrupa ao 10% das mulleres cos salarios mais altos.

17 Empregando unha metodoloxia semellante & que aqui se presenta, en Fernandez e Pena-Boquete (2005) lévase a cabo unha compara-
cion da evolucién da discriminacién salarial por mor do xénero en Espafia versus Galicia. Os seus resultados non son demasiado afagado-
res. Constatan que en Galicia, entre 1995 e 2002, aumentou significativamente tanto o diferencial salarial entre sexos coma a discrimi-
nacion das traballadoras, sobre todo entre as mulleres cun maior nivel educativo e salarial. En Espafa non parece terse producido un incre-
mento nos niveis de discriminacién da mesma intensidade, o que explica que ao longo deste periodo tivese lugar un fenémeno de con-
verxencia que practicamente elimina a menor discriminacién salarial existente con anterioridade no mercado laboral galego.

18 O PFOGUE é unha enquisa oficial, realizada durante o periodo 1994-2001 polo EUROSTAT, que ofrece informacion estatistica homoxé-
nea para os distintos paises que pertencen a Union Europea. A Encuesta de estructura salarial mencionada anteriormente, ainda que pre-
senta grandes vantaxes cando se estiman as ecuacions salariais, non facilita informacion sobre os ingresos dos fogares, polo que non pode
ser utilizada neste tipo de estudos.

19 Para detalles sobre estes e outros indices utilizados decote na literatura véxase, por exemplo, Gradin e Del Rio (2001).

20 En ambos os casos son considerados pobres, aqueles individuos que residen en fogares onde non se acada o 60% da mediana da dis-
tribucion de renda observada axustada. Elixiuse o 60% da mediana como limiar da pobreza por ser o empregado decote polo Eurostat
nos seus estudos. Para poder comparar a renda de fogares con diferente tamafo utilizouse a raiz cadrada do nimero de membros do
fogar como escala de equivalencia. Por outro lado, nas ecuacions salariais do modelo (1) non se incluiron variables relacionadas coa ocu-
pacion, de forma que a discriminacién estimada inclie as diferenzas salariais que poidan orixinarse pola segregacién ocupacional entre
homes e mulleres.

54_% Monografico_2006_ Revista da Escola Galega de Administracién Publica



A DISCRIMINACION DA MULLER NO MERCADO DE TRABALLO E OS SEUS EFECTOS SOBRE A POBREZA _Coral del Rio Otero,
Carlos Gradin Lago e Olga Cant6 Sanchez

BIBLIOGRAFIA

Amuedo-Dorantes, C. e De la Rica, S. 2005. «The impact of gender segregation on male-female wage differentials:
evidence from matched employer-employee data for Spain», IZA Discussion Papers Series, 1742. Institut zur Zukunft
der Arbeit (I1ZA).

Blau, F. e Kahn, L. M. 2000. «Gender differences in pay», Journal of Economic Perspectives, 14 (4), pp. 75-99.

— 2003. «Understanding international differences in the gender pay gap», Journal of Labor Economics, 21 (1),
pp. 106-144.

Blinder, A. S. 1973. «Wage discrimination: reduced forms and structural estimates», Journal of Human Resources, 8,
pp. 436-455.

Cain, G. C. 1986. «The economic analysis of labour market discrimination», en O. Ashenfelter e R. Layard (eds.).
Hanbook of labor economics, (1). Amsterdam: North-Holland.

Carrasco, C. e Mayordomo, M. 1997. «La doble segmentacién de las mujeres en el mercado laboral espafiol»,
Informacién Comercial Espariola, 760, pp. 43-59.

— 1999. «Tiempos, trabajos y organizacién social: reflexiones en torno al mercado laboral femenino», en C. Carrasco
(ed.). 1999. Mujeres y Economia. Barcelona: Icaria, pp. 125-171.

De la Rica, S.; Dolado, J. J. e Llorens, V. 2005. «Ceiling and floors: gender wage gaps by education in Spain», IZA
Discussion Paper Series, 1483. Institut zur Zukunft der Arbeit (IZA).

Del Rio, C.; Gradin, C. e Cant6, O. 2006a. «The measurement of gender wage discrimination: The distributional
approach revisited», ECINEQ Working Paper Series, 25. Society for the Study of Economic Inequality (ECINEQ).

— 2006b. «Pobreza y discriminacion salarial por razon de género en Espaiia», Documento de traballo, 0606.
Departamento de Economia Aplicada (Universidade de Vigo).

Fernandez, M. e Pena-Boquete, Y. 2005. «Evolucién comparada da discriminacion salarial por xénero: Espaia versus
Galiza», Actas del lll Congreso de Economia de Galicia, Galicia nunha Europa Ampliada: Converxencia e Benestar.

Ferrari, I. e de Villota, P. 1999. «La individualizacién de los derechos fiscales y el nuevo IRPF», en M. Carpio (coord.).
1999. Politica fiscal y familia. Madrid: Fundacién Argentaria, pp. 197-218.

Foster, J. E.; Greer, ). e Thorbecke, E. 1984. «A class of descomposable poverty measures», Econometrica, 52 (3),
pp. 761-766.

Garcia, J.; Hernandez, P. J. e Lopez-Nicolas, A. 2001. «How wide is the gap? An investigation using gender differences
using quantile regression», Empirical Economics, 26, pp. 149-167.

Gardeazabal, |. e Ugidos, A. 2005. «Gender wage discrimination at quantiles», Journal of Population Economics, 18 (1),
pp. 165-179.

Gradin, C. e Del Rio, C. 2001. «Desigualdad, pobreza y polarizacion en la distribucion de la renta en Galicia». A Corufa:
Instituto de Estudos Econémicos de Galicia-Fundacion Pedro Barrié de la Maza.

Gradin, C.; Del Rio, C. e Cantd, O. 2006. «Poverty and women’s labor market activity: the role of gender wage
discrimination in the EU», ECINEQ Working Paper Series, 40. Society for the Study of Economic Inequality (ECINEQ).

Hernandez, P. ). 1995. «Analisis empirico de la discriminacion salarial de la mujer en Espafa», Investigaciones Econémicas,
19 (2), pp. 195-215.

— 1996. «Segregacion ocupacional de la mujer y discriminacion salarial», Revista de Economia Aplicada, 4 (11),
pp. 57-80.

Instituto Nacional de Estatistica (INE). 2004. Encuesta de estructura salarial 2002. Resultados definitivos. Madrid: Instituto
Nacional de Estatistica.

Jenkins, S. P. 1994. «Earnings discrimination measurement: a distributional approach», Journal of Econometrics, 61,
pp. 81-102.

Neumark, D. 1988. «<Employers discriminatory behavior and the estimation of wage discrimination», Journal of Human
Resources, 23, pp. 279-295.

Oaxaca, R. 1973. «Male-female wage differentials in urban labour markets», International Economic Review, 14,
pp. 693-709.

Oaxaca, R. e Ransom, M. R. 1994. «On discrimination and the decomposition of wage differentials», Journal of
Econometrics, 61 (1), pp. 5-21.

OCDE. 2004. Employment Outlook. Statistical Annex.

Monografico_2006_ Revista da Escola Galega de Administracion Pdblica %t _55



A DISCRIMINACION DA MULLER NO MERCADO DE TRABALLO E OS SEUS EFECTOS SOBRE A POBREZA _Coral del Rio Otero,
Carlos Gradin Lago e Olga Cant6 Sanchez

Palacio, J. I. e Simén, H. 2002. «Segregacion laboral y diferencias salariales por sexo en Espafa», Estudios sobre la
Economia Espariola, 151. Fundacion de Estudos de Economia Aplicada (FEDEA).

Pazos, M. 2005. «Género e impuesto sobre la renta (IRPF) en Espafia. propuestas para la reforma», en M. Pazos (ed.),
Politica fiscal y género. Madrid: Instituto de Estudos Fiscais (IEF).

Simén, H.; Ramos, R. e Sanroma, E. 2005. ;Nadar a favor o contra la corriente? Cambios en la estructura salarial y
diferencias salariales por género en Espaiia, relatorio presentado nas VI Jornadas de Economia Laboral. Alacant,
mimeo.

Tobio, C. 2005. Madres que trabajan. Dilemas y estrategias. Madrid: Céatedra.

Ugidos, A. 1997. «Gender wage discrimination in the Spanish labour market», Revista Espafiola de Economia, 14 (1), pp.
3-21.

Zarate, A. 2003. «Incentivos fiscales y sociales a la incorporaciéon de la mujer al mercado de trabajo», Documento de
trabajo 1/03. Madrid: Instituto de Estudos Fiscais (IEF).

56_% Monografico_2006_ Revista da Escola Galega de Administracién Publica



SANTIAGO LAGO PENAS _Departamento de Economia Aplicada e de REDE _Universidade
de Vigo _[57-68]

O financiamento da renda
basica en Espaina: posible e
prioritaria?

Neste traballo reflexionase sobre os desafios economicos aos que se enfronta a posta en mar-
cha dun programa de renda bdsica (RB) de cardcter universal. Se ben é certo que a stia apli-
cacion implica mobilizar un volume de recursos financeiros moi importante, hai que ter presen-
te o relativamente baixo nivel de Espafia no que respecta aos impostos e ao gasto publico.
Amais, a converxencia cara d eses niveis de presion fiscal mdis elevados esixe dtas condiciéns,
unha de procedemento e outra substantiva. A de procedemento compromete a aplicacién gra-
dual da RB para evitar un impacto macroeconémico. A substantiva, no entanto, afectaria as
preferencias sociais, xa que seria necesario un cambio nestas para soportar o incremento da pre-
sién fiscal e ademais dar prioridad @ RB fronte a outros programas de gasto social deficitarios,
que son hoxe moi relevantes para os cidaddns, como a sanidade, a educacion ou as pensions.
Desafortunadamente, ambas as condiciéns poden entrar en conflito, en tanto que a lentitude
na aplicacién da RB faria mdis dificil o apoio social ao programa.&

& Palabras clave: renda basica, impostos, Estado do benestar
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INTRODUCION"

Pola sta propia natureza, a proposta de renda basica abre interrogantes en planos moi
diversos. A necesidade de clasificar esas preguntas para ordenar a discusion xorde irremedia-
blemente. Existen varias formas de facelo. Ddas das mais habituais son as que propofen
Raventés (1999) e Solow (2001). O primeiro distingue tres espazos: o da desexabilidade ética
da RB, o da sUa viabilidade politica e o da sta factibilidade econémica. O segundo sintetiza
o debate arredor de ddas preguntas: é a RB desexable?; é a RB posible?

Neste breve documento deixo de lado, na medida que é posible, os moi interesantes
aspectos de filosofia politica e de viabilidade politica, para centrarme nos trazos econémicos
da proposta, entendendo por tal, a sta viabilidade financeira®. A mifia conclusién fundamen-
tal é que unha proposta de RB nuns niveis razoablemente elevados (unha RB non-trivial) seria
financeiramente posible en moitos paises, sempre e cando as preferencias dos seus cidadans
converxesen cara a distribucién de recursos entre os sectores publico e privado que observa-
mos nalgulns paises con estados do benestar mais desenvolvidos. Non obstante, considero
gue a transicion a un sistema de benestar que integre a RB non é sinxela. De seguirmos a
estratexia do «chanzo», polo volume de recursos necesarios e o impacto que iso suporia para
o sistema econdémico; este choque seria mais facil de acomodar mediante unha estratexia
gradual, como a que habitualmente se suxire. Pero neste caso xorde unha disxuntiva sobre o
uso dos recursos publicos adicionais, na que a RB pode levar as de perder respecto a outros
bens e servizos publicos.

O documento estrutdrase en cinco seccidns coa introducién. Na segunda seccion trato de
demostrar a viabilidade financeira da RB mediante dous exercicios de comparacioén interna-
cional de seccion cruzada e serie temporal; na terceira abordo os problemas de transicién; na
cuarta seccion trato algins aspectos econémicos con frecuencia sinalados na literatura, en
particular os derivados dunha aplicacion da RB asimétrica no espazo. E para finalizar dedico
o quinto apartado as conclusions.

1. E ASUMIBLE O CUSTO FINANCEIRO DA RB?

Segundo os datos do Instituto Nacional de Estatistica (INE) para 2005, a poboacién espa-
fiola maior de idade era de 36,46 milléns de persoas e o produto interior bruto (PIB) espafiol
de 904 323 milléns de euros. Unha RB de 3000 euros anuais entregada a todas esas persoas
sup6n o 12,1% do PIB espafiol, o que a converteria no principal programa de gasto social,
por riba das pensiéns de xubilacién. Ainda que probablemente fose posible recortar outros
programas de gasto (por exemplo, as rendas de integracién social ou, cando menos parcial-
mente, os subsidios por desemprego), o financiamento impositivo dese importe suporia un
incremento da presion fiscal e do peso do gasto sobre o PIB seguramente non inferior aos 10
puntos porcentuais. Loxicamente, para unha RB de 6000 euros anuais as cifras duplicarianse.

En todo caso, as porcentaxes anteriores deben interpretarse como o «custo bruto» da
reforma ou, mais ben, coma o volume de recursos que contablemente se redistribuiria para
poder executar o programa. Esta € unha cuestion sobre a que paga a pena deterse. Os pro-
gramas de gasto pUblico poden supor ben a absorcién e a utilizacién directa dos recursos por
parte das administraciéns publicas (a construcion dunha estrada), ben unha mera redistribu-
cién de recursos entre individuos canalizada por aquelas. Neste segundo caso, o sector publi-
co non absorbe realmente recursos do sector privado, obviando os necesarios para a xestién
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do propio programa de transferencias. Analizando polo miido os programas de transferen-
cias de rendas é posible distinguir varios casos:

— Nun extremo estaria o caso de programas en que financiadores e beneficiarios son
conxuntos disxuntos: uns pagan e outros reciben. Probablemente os sistemas publi-
cos de pensions de xubilacién de reparto son o mellor exemplo. As cotizaciéns sociais
son pagadas polos activos e as pensiéns son percibidas polos xubilados.

— Non obstante, a maioria dos programas de transferencias responden a un esquema
diferente. Os receptores son un subconxunto dos que financian; subconxunto que
serd mais pequeno canto mais se focalice o obxectivo do programa. Posto que é impo-
sible vivir sen pagar impostos —de forma directa ou indirecta— na practica todos
financiamos os programas de transferencias como as rendas de integracién social, as
bolsas a estudantes, ou as axudas & natalidade.

— Un programa de renda basica universal desviase das ldxicas anteriores, porque o con-
xunto formado polos que financian é teéricamente idéntico ao dos beneficiarios. Por
conseguinte, tratase dun programa que non supén a detraccién de recursos para as
administracions publicas e que beneficia a todos os cidadans. Obviamente, do ante-
rior non pode inferirse que non haxa que preocuparse polos efectos econémicos dun
programa de transferencias universal. S6 no caso de que o financiamento do progra-
ma se fixese mediante un imposto capitativo de importe exactamente igual ao fixado
para a renda basica, poderiamos concluir que o custo real do programa é nulo®. Con
caracter xeral, ao executar un programa de RB utilizaranse impostos distorsionantes;
ao tempo que vai haber persoas que reciban mais do que achegan, e viceversa.
Dependendo da desigualdade de rendas que exista previamente no pais, do nivel de
RB que se estableza e dos impostos que se utilicen para o seu financiamento, a inci-
dencia econémica dun programa de renda basica e os seus efectos sobre a desigual-
dade e a pobreza poden ser moi diferentes.

Unha avaliacién rigorosa deses custos e efectos esixiria analizar a resposta de todos os
axentes e mercados implicados desde un enfoque de equilibrio xeral. Como ben sinala Solow
(2001) este exercicio seria extremadamente dificil de realizar; se ben as cousas se simplifican
se un se concentra nos efectos principais, como o que se xeraria sobre a oferta de traballo.
Ainda asi a tarefa é un reto, na medida en que necesariamente implicaria unha profunda revi-
sién do sistema fiscal espafiol, modificando & alza impostos xa existentes e, probablemente,
creando novas figuras tributarias sobre o capital ou 0 medio ambiente (Raventés, 1999; Ruiz-
Huerta e outros, 2001). A idea seria procurar unha combinacién de subidas que achegase
suficientes recursos co menor custo posible en termos de desincentivos econémicos, de dis-
torsions ineficientes no sistema de prezos e de desigualdade na distribucién da renda.
Problemas que poden ser moi significativos tendo en conta as cifras de recadacién adicional
necesarias*.

S6 para mostrar a entidade do desafio fiscal, utilicei o simulador de imposicién indirecta
do Instituto de Estudos Fiscais (SINDIEF) dirixido por Sanz (2003) para estimar cal serfa o efec-
to recadatorio dunha ampla subida de tipos no imposto sobre o valor engadido (IVE), un dos
dous impostos principais do sistema fiscal espafiol desde un punto de vista recadatorio. En
concreto, simulei o que ocorreria se o actual tipo xeral do 16% se incrementase ata o 25%
de Suecia e Dinamarca. Os resultados apuntan cara a un incremento da recadacién no IVE do
31,5%. En termos de PIB, cerca dos dous puntos porcentuais; que se reducirian ata cerca de

GO_E%_t Monografico_2006_ Revista da Escola Galega de Administracién Publica



O FINANCIAMENTO DA RENDA BASICA EN ESPANA: POSIBLE E PRIORITARIA? _Santiago Lago Pefias

1,5 puntos se se ten en conta a reducién de recadacién en impostos especiais, como conse-
cuencia da contraccién no consumo dos produtos correspondentes. Noutras palabras, esta
forte subida de tipos no IVE proporcionaria sé a oitava parte do necesario para cubrir unha
RB de 3000 euros anuais.

Outras simulaciéns moi interesantes son as de Mercader (2003), empregando o progra-
ma EspaSim (http://selene.uab.es/EspaSim). Nelas combinase a introducién dunha RB parcial
con diferentes cambios no IRPF vixente no 2001. En particular, vou referirme ao que a auto-
ra define como escenario A, que resulta da supresién das deduciéns na base do IRPF (mini-
mo persoal e familiar, deducién por rendementos do traballo) e da posibilidade de tributar
conxuntamente. Mantendo a tarifa, estes cambios implicarian un incremento de 31 949
milléns de euros, o que equivale a incrementar nun 80% a recadacién por IRPF no 2001.
Ademais procédese a reducién de todas as prestacions, contributivas e non contributivas, do
sistema publico e & prestacion por menor ao cargo, o que supén un aforro de 12 739 milléns
de euros. En termos relativos, o incremento na presion fiscal seria equivalente ao 4,7% do PIB
espafiol e & reducién do gasto a un 1,9% do PIB. A suma deses recursos (6,6% do PIB) per-
mitiria financiar unha RB por adulto de 1200 euros ao ano e unha RB por menor de 700 euros
ao ano.

Dito todo o anterior, as estatisticas referidas & presion fiscal e ao gasto publico permiten
soster unha posicién mais optimista. A tdboa 1 mostra o peso do gasto publico sobre o PIB
en Espafia desde 1964 a 1995. Nela tamén se inclGen datos sobre as prestacions sociais por
separado. En termos de PIB, o gasto publico medraria uns 30 puntos en 30 anos, dos que 15
corresponden a prestacions sociais (pensions e subsidio por desemprego, principalmente)’.
Estas son cifras situadas claramente por enriba das que manexamos antes, referidas ao custo
da RB en Espafia. Se a comparacion se establece no mesmo momento de temporal, referida
a paises distintos, os resultados son tamén interesantes. Na taboa 2 aparece o gasto publico
social en termos de PIB dos paises da Unién Europea (UE-15) no ano 2000. Espafia sitGase 7,2
puntos por debaixo da media e a 12,2 puntos de Suecia. Noutras palabras, sen tocar o resto
do gasto social en 2000, Espafia poderia permitirse o financiamento dunha RB de 3000 euros
anuais sen superar o peso do gasto social sobre o PIB de Suecia®. Finalmente, na figura 1 apa-
rece a presion fiscal nos paises da OCDE. Espafia esta situada nunha posicion lixeiramente por
debaixo da media e quince puntos por debaixo de Suecia, que encabeza a clasificacion.

Neste punto convén introducir algunhas matizaciéns que rebaixen o optimismo, xa que,
as comparacions anteriores non estan exentas de problemas. Respecto & primeira, hai que
recofecer que o punto de partida era extraordinariamente baixo, debido a que as demandas
sociais non podian manifestarse en decisiéns colectivas durante unha ditadura, pero si cando
a democracia é reinstaurada. Por tanto, a transiciéon das finanzas publicas espafiolas (ruptura
completa co sistema fiscal anterior, desenvolvemento dos programas de gasto social, custo-
sos plans de infraestruturas, etcétera) vai estreitamente da man da transiciéon politica e debe
entenderse como algo excepcional. En relacién coas comparaciéns internacionais, o exerci-
cio realizado deixa a un lado as diferenzas entre paises en termos do que se adoita denomi-
nar preferencias sociais, que son moi importantes & hora de entender as diferenzas na xene-
rosidade das redes de proteccién social ou as transferencias de nivelacién horizontal en pai-
ses descentralizados (Lago, 2006)’.

En conclusién, o custo financeiro dunha RB non-trivial € moi significativo e a sGa posta en
marcha implicaria incrementos substanciais no peso do gasto publico sobre o PIB. A necesi-
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dade de reforzar os impostos actuais o aprobar novas figuras supén o risco de efectos nega-
tivos non desprezables sobre a eficiencia econdmica e o propio tamafo da torta social®. En
todo caso, as estatisticas demostran que as diferenzas nas preferencias sociais no tempo e no
espazo deron e dan acomodo a niveis de gasto social moi dispares, con distancias que supe-
ran as necesarias para a aplicaciéon dunha RB non-trivial en paises como Espafia.

Taboa 1: Peso do gasto sobre o PIB. Espafia 1964-1995

Total Prestacions sociais
1964 17,28% 2,88%
1974 23,51% 7,90%
1980 33,20% 12,33%
1985 42,69% 14,51%
1991 44,99% 15,09%
1995 47,10% 15,74%

Fonte: Barrada (1999, p. 46).

Téboa 2: Gasto publico social na Unién Europea en 2000. Cifras expresadas en porcentaxes do PIB

PAIS Xubilacién  Sanidade Familia Invalidez  Desemprego Resto Total
Suecia 12,6 8,8 3,5 3,9 2,1 1,5 32,3
Francia 13,1 8,6 2,9 1,7 2,0 1,3 29,7
Alemaria 12,4 8,3 3,1 2,3 2,5 0,8 29,5
Dinamarca 11,0 58 3,8 3,5 3,0 1,8 28,8
Austria 13,9 7,5 3,0 2,4 1,3 0,6 28,7
Paises Baixos 11,6 8,0 1,3 3,2 1,4 1,9 27,4
Reino Unido 12,8 6,9 1,9 2,5 0,9 1,8 26,9
Bélxica 11,7 6,7 2,4 2,3 3,2 0,4 26,7
Grecia 13,0 7,0 2,0 1,3 1,6 1,4 26,4
Finlandia 9,0 6,0 3,2 3,5 2,6 0,9 25,2
Italia 16,0 6,3 1,0 1,5 0,4 0,1 25,2
Portugal 10,4 6,9 1,2 3,0 0,9 0,3 22,7
Luxemburgo 8,4 53 3,5 2,9 0,7 0,3 21,0
Espaiia 9,3 5,9 0,5 1,5 2,5 0,3 20,1
Irlanda 3,6 58 1,8 0,7 1,4 0,8 14,1
UE-15 12,7 7,5 2,2 2,2 1,7 1,0 27,3
Espafia — UE15 -3,4 -1,6 -1,7 -0,7 +0,8 -0,7 7,2

Fonte: EUROSTAT.
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Figura 1: Presién fiscal nos paises da OCDE
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Fonte: The Economist (14 de outubro de 2006) a partir de estatisticas da OCDE. Datos para 2005 (nalgns casos os datos corresponden a
2004).

2. 0 EFECTO LIMIAR: UN PROBLEMA DIFICIL PARA AS TRANSICIONS
GRADUAIS

Como se expuxo na seccién anterior, falar dunha renda basica cuantitativamente non-trivial
implica mobilizar un amplo volume de recursos puiblicos. A solucién practica que se adoita
dar esta baseada na gradacion (Van Parijs e Vanderborght, 2005): partir dun nivel de renda
béasica moi reducido (e, por tanto, menos custoso para o erario piblico) e ir incrementandoo
pouco a pouco ata chegar ao punto en que cumpra cos obxectivos perseguidos polo con-
cepto de renda basica.

Deixemos a un lado a cuestién das fontes de financiamento, maxinando que se trata dun
financiamento tipo «manéa», e pensemos que efectos sobre o cumprimento de obxectivos
terfa o uso dos recursos adicionais en dous &mbitos: na creacién e dotacién dunha renda basi-
ca e na mellora doutros servizos publicos (sanidade, educacién, atencién as personas depen-
dentes, etcétera)®. As figuras 2 e 3 tratan de recoller eses efectos. Na primeira, aparece o volu-
me de recursos adicionais dispofiible no eixe das X e as melloras nos programas de gasto
publico no eixe das Y como consecuencia de incrementar os recursos a unha ou outra area
(renda basica ou outros servizos). Dado que os primeiros milléns de euros que destinamos &
renda basica se traducen en cifras per capita moi reducidas, a sGa incidencia é moi limitada.
O contrario ocorre noutras areas xa desenvolvidas, pero que supofiemos deficitarias en maior
ou menor grao.

O caso espafiol seria un bo exemplo (Navarro, 2002). O efecto marxinal de dedicar recur-
sos crecentes ao programa da RB é minimo ata que se chega a certo punto, mais ou menos
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préximo ao que se defina como nivel de renda de subsistencia. A partir de ai, o efecto dos
incrementos adicionais é moi forte, porque se comeza a alcanzar o obxectivo do programa.
Polo contrario, os beneficios marxinais dos recursos engadidos a outras areas son cada vez
menores, a medida que se palian os déficits. De feito, é imaxinable que chegado certo punto,
un euro adicional dedicado ao programa da RB sexa mais efectivo que ese euro dedicado &
sanidade, educacién ou outros servizos publicos (na figura 2 é o punto en que se cortan as
duas curvas). Podemos facer o mesmo razoamento en termos de efectos absolutos ou acu-
mulados (figura 3). A distancia vertical entre ambas as curvas é crecente durante un tramo e
decrecente noutro.

Por conseguinte, a RB enfréntase ao reto de ser un programa que financieramente parte
de cero e cuxos efectos non son tanxibles ata que se inviste unha cantidade de recursos moi
significativa, porque o obxectivo (target) do programa é moi amplo. Reducir ese target en
termos de poboacién faria mais facil a situacion, pero iso seria «descafeinar» a RB e facela con-
verxer cara a outros programas xa existentes. A sociedade enfrontase a un dilema. Incluso
ainda que os cidadans maioritariamente acepten que a esfera piblica merece mais recursos,
se estes non abondan para pofier en marcha unha RB suficiente para xerar claros efectos posi-
tivos sobre o benestar e a «liberdade real», van existir moitos outros ambitos en que os recur-
sos publicos poden ser utilizados de forma mais eficaz. Por iso, as propostas que abogan por
transiciéns graduais na execucién do programa se enfrontan a unha disxuntiva econémica
habitual entre o curto e o longo prazo, entre os efectos positivos agora ou nun futuro mais
ou menos incerto. Dito o anterior, é verdade que existen en Espafia exemplos de apostas
colectivas de horizonte temporal amplo, como a constitucién e provisiéon anual da reserva
para as pensions ao amparo do chamado Pacto de Toledo. Poderia lograr un consenso equi-
valente unha estratexia en prol dunha RB suficiente no longo prazo?

Poflamos algunhas cifras a esas preferencias sociais. De acordo coas enquisas manexadas
por Alvira e outros (2000, pp. 88-89) e que abarcan o periodo 1994-1999, polo menos a
metade dos espafiois consideraban que o sector publico dedica poucos recursos ao ensino,
educacién, pensiéns, desemprego ou vivenda. E mais do 90% estaban en contra de gastar
menos nesas mesmas areas ainda que o sector publico se vise obrigado a reducir gastos.

Resumindo en clave politica, creo que os razoamentos e cifras anteriores implican que
seria necesario un considerable esforzo para convencer & cidadania da necesidade de crear e
consolidar un novo programa de gasto social cuxos efectos se fan notar co transcurso do
tempo e cando se reforzase a sGa dotacion financeira.
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Figura 2: Efectos dos incrementos orzamentarios no programa RB e noutros servizos publicos
sobre o benestar social marxinal. Financiamento tipo «mana»
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Figura 3: Efectos dos incrementos orzamentarios no programa RB e noutros servizos publicos
sobre o benestar social marxinal. Financiamento tipo «manéa»
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3. ASIMETRIAS TERRITORIAIS NA APLICACION DA RB

Que problemas adicionais presentaria unha aplicacion unilateral da RB? Na mifia opinion,
os argumentos fundamentais para responder a esta pregunta son semellantes, falemos de
rexions ou de paises. O que cambiaria seria a sUa incidencia, porque o problema central na
aplicacion unilateral da RB é a mobilidade de persoas e factores produtivos™. Polo xeral, as
cousas son mais dificiles cando unha rexion quere aplicar unilateralmente unha RB que cando
se trata dun pais, xa que a mobilidade é maior canto mais reducida é a escala xeografica.

Con mobilidade perfecta de persoas, bens e capitais, a introducion dunha RB atraeria un
amplo ndmero de potenciais receptores e expulsaria os individuos de rendas e patrimonios
mais altos, que soportarian en maior grao o custo da RB. Adicionalmente, as empresas ten-
den a escapar dos espazos con presions fiscais 4 alza. Sobre todo, se esa presion fiscal a alza
financia gasto social e non gasto en I+D+i, loxistica, infraestruturas ou formacién continua.

En todo caso, a realidade amosa que a mobilidade de persoas pode ser restrinxida legal-
mente co control mais ou menos estrito dos fluxos migratorios; e que é posible combinar
altos niveis de gasto social con empresas competitivas e niveis elevados de PIB per cépita,
coma nos paises nordicos. Cuestion distinta é que as claves dese éxito sexan directamente
imitables ou non por outros paises.

4. CONCLUSIONS

En sintese, neste traballo preséntanse tres ideas fundamentais:

1. A aplicacion dun programa de RB de importe non-trivial implica a mobilizacién dun
volume de recursos financeiros moi importante. Recursos que, s6 moi parcialmente,
van poder ser desviados doutros programas de gasto publico. Consecuentemente,
deberia producirse un incremento substancial da presion fiscal e unha reconfiguracion
do sistema tributario que trate de minimizar os custos da maior imposicién no terreo
da eficiencia econémica.

2. Observando as estatisticas internacionais e dado o relativamente baixo nivel de Espana
en impostos e gasto publico, o anterior parece tecnicamente factible. Se outros paises
poden ter presions fiscais e niveis de gasto publico 10 ou 15 puntos superiores aos de
Espafia, non deberian existir dificultades técnicas insalvables para imitalos.

3. Non obstante, que a imitacion sexa posible esixe ddas condicions, unha de procede-
mento e outra substantiva. A de procedemento esta representada pola aplicacion gra-
dual da RB co que se evitaria un impacto macroeconémico. A substantiva significa un
cambio nas preferencias sociais que soporte o incremento da presién fiscal e dea prio-
ridade & RB fronte a outros programas de gasto social deficitarios e que na actualidade
resultan primordiais para os cidadans, como a sanidade, a educacién ou as pensions.
Desafortunadamente, ambas as condicions poden entrar en conflito, en tanto que a
lentitude na aplicacion da RB faria mais dificil o apoio social ao programa.
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Notas

1 Unha versién anterior do presente documento presentouse no VI Simposio de la Renta Basica celebrado en Santiago de Compostela, os
dias 30 de novembro e 1 de decembro de 2006. Agradezo os valiosos comentarios dos asistentes e, en particular, os de Pedro Lago,
Ramén Maiz e Daniel Raventds. En todo caso, a responsabilidade da version final é exclusiva do autor.

2 Sobre outras dimensions, poden consultarse os libros de Van Parijs (1995), Ravent6s (1999), e Van Parijs e Vanderborght (2005).
3 Na realidade o programa de renda basica neste caso seria un mero artificio contable.

4 Por suposto, a reducion da fraude fiscal seria outra fonte adicional, acertadamente apuntada por Raventds (1999). Non obstante, hai que
recofecer: i) que a propia subida nos tipos impositivos para financiar a renda basica incentivaria ainda mais a fraude; e ii) que a loita con-
tra a evasion fiscal é un obxectivo en si mesmo, que permitiria mellorar o financiamento doutros programas xa dispofibles. Loita dificil,
entre outras cousas, porque a percepcién social da fraude fiscal en Espafia é decepcionante. Nunha recente enquisa elaborada polo
Instituto de Estudos Fiscais, s6 0 21% dos espafiois enquisados contestou «si» ou «si, probablemente» & seguinte pregunta: «No caso de
que vostede cofecese que persoas do seu contorno estan cometendo unha importante fraude fiscal. Pofieriao vostede en cofiecemento
da Axencia Tributaria?». O 37% afirmaron «Non, seguro» e 0 27% «Non, probablemente» (IEF, 2005). O tamafio da mostra foi de 1500
persoas maiores de 18 anos e as respostas recolléronse en novembro e decembro do 2004.

5 Se ben é verdade que no 2006 o gasto publico total se encontra sobre o 40% polo forte crecemento econémico espafiol desde o ano
1995, que aumenta o denominador da expresion e reduce o numerador en conceptos como o subsidio por desemprego.

6 Baixo o suposto de que o incremento na presion fiscal non reducise a cifra de PIB.

7 Concepto de preferencias sociais que debe ser a sta vez explicado por elementos institucionais e politicos, coma o grao de nacionaliza-
cién dos sistemas de partidos ou o grao de descentralizacion fiscal ou de negociacion colectiva; socioloxicos, coma o papel da familia; ou
econémicos, coma o nivel de desenvolvemento econémico. Todos eles axudan a explicar as diferenzas nas preferencias reveladas dunha
sociedade e, en particular, a coexistencia de distintos «<mundos do benestar» (Esping Andersen, 1999).

8 Por exemplo, a supresion dos minimos persoal e familiar e das reduciéns por rendementos do traballo as que antes nos referimos como
férmula de financiamento da RB, poderia xerar incentivos perversos para os empregados (e os seus empregadores) con salarios no con-
torno do SMI, que pasarian de non tributar practicamente nada a facelo a tipos impositivos significativos: traballar o mesmo, ou menos
e «en negro»?

9 De forma intencionada evito falar de funcions de benestar social porque isto suporia ter que abrir un debate maior, que nos desviaria do
noso obxectivo. Sobre estas cuestions véxanse, entre outros, Bandrés (1993) e Arnsperger e Van Parijs (2000).

10 Os argumentos que seguen son os habitualmente empregados na literatura sobre federalismo fiscal a hora de aconsellar que a funcion
redistributiva do sector piblico quede en mans do nivel de goberno superior.
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A articulacion da proteccion
social nas comunidades
autonomas. Unha especial
referencia a participacion na
formulacion da politica de
promocion da autonomia
persoal e asistencia as persoas
en situacion de dependencia

O desenvolvemento da articulacion do sistema de atencion G dependencia no Estado das
autonomias formula miltiples interrogantes sobre a xestion multinivel, é dicir, entre os dife-
rentes axentes que forman parte do sistema de atencion G dependencia. Nas proximas paxi-
nas podese observar un panorama diversificado de axentes con posturas distintas respecto d
formulacion desta politica, panorama que pon de manifesto a urxente necesidade de articular
unhas relaciéns intergobernamentais para a implementacién dos programas sociais de aten-
cién d dependencia.&

& Palabras clave: proteccion social, servizos sociais, relaciéns intergobernamentais, participacion,
formulacién de politicas
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INTRODUCION

O cambio actual das politicas de servizos sociais require dun novo marco operativo con
participacion de multiples unidades de goberno e outros axentes non publicos, fundamental-
mente do chamado terceiro sector, asi como de novas pautas de actuacién entre todos eles.

As Ultimas decisions aprobadas con relacion a politica de atencién & dependencia eviden-
cian unha necesaria posta en marcha das relaciéns intergobernamentais entre os actores
involucrados na politica. O preambulo da Ley 39/2006' di asi

A propia natureza do obxecto desta lei require un compromiso e unha actuacién conxunta de todos os
poderes e instituciéns publicas, polo que a coordinaciéon e cooperacion coas comunidades auténomas é
un elemento fundamental. Tratase, pois, de desenvolver, a partir do marco competencial, un modelo inno-
vador, integrado, baseado na cooperacién interadministrativa e no respecto as competencias.

Nas préximas paxinas esbozaremos un mapa da proteccién social nas comunidades auté-
nomas. Atenderemos aos axentes intervenientes no ambito dos servizos sociais e, concreta-
mente, no que se refire & articulacién da atencién & dependencia que, como observaremos,
vén formulando posturas discrepantes entre os axentes inmersos nesta politica desde o
momento mesmo da sla elaboracién.

1. A‘REESTRUTURA‘CION DO SISTEMA DE PROTECCION SOCIAL E AS
SUAS IMPLICACIONS OPERATIVAS

Existen diferentes funciéns ou tipos de actividade con especial e directa incidencia no
benestar ou proteccién social da poboacién que se desenvolven nas seguintes areas: educa-
cioén, sanidade, intervencion no dmbito do emprego, intervencién no dmbito da vivenda,
garantia de rendas e servizos sociais. Nestas operan tanto o sector ptblico como o privado e
o chamado terceiro sector. Se nos referimos & intervencién publica nestes ambitos, falaremos
do sistema publico de benestar ou proteccién social; este comporiase de varios subsistemas,
entre os que se atoparia o subsistema de servizos sociais. O certo é que estes subsistemas non
constitien compartimentos estancos: o benestar non entende de fronteiras competenciais
(entre diferentes niveis de goberno e administracién) nin sectoriais. As politicas de servizos
sociais non poden elaborarse nin se implementar & marxe do resto de politicas sociais.

Ao concepto servizos sociais déuselle un significado amplo e outro restrinxido; o amplo
comprenderia as funciéns anteriormente expostas nos ambitos da sanidade, a educacién,
etc., e os chamados servizos sociais persoais que tefien por obxecto as prestacions técnicas
relacionadas coas necesidades de determinados colectivos: infancia, ancians, discapacitados,
drogadictos, marxinados, etc.; o significado restrinxido consideraria o subsistema servizos
sociais como parte do sistema de proteccién social e non como sistema de proteccién social
na sta globalidade. Neste estudo entenderemos este concepto no seu sentido restrinxido.

En torno ao significado do subsistema de servizos sociais atopamos posturas diferentes.
Para alglns autores este subsistema ocupa un espazo residual respecto aos outros; mesmo
chegan a considerar que non ten cometidos propios como, por exemplo, os subsistemas de
salide ou de educacion, senén que a sta mision é a de prover a accién social publica dirixi-
da a suplir as carencias de determinados individuos ou colectivos que os outros sistemas de
proteccién social non cobren. Non obstante, a posicién mais estendida e aceptada no seo da
comunidade cientifica, institucional e profesional defende que os servizos sociais non se ocu-
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pan do que outros subsistemas non fan, senén que tefien os seus propios labores. Fantova
defineos en termos de
Prestacions técnicas e outras actividades nas que se brinda axuda ou apoio, fundamentalmente relacional
e de proximidade, para a cobertura de carencias e o desenvolvemento de potencialidades no que ten que
ver coa autonomia (ou dependencia) persoal e a integracion (ou exclusién) comunitaria e social en xeral
(2005: 11).

Este mesmo autor recorda que non ha de equipararse servizos sociais unicamente con ser-
vizos sociais de responsabilidade publica. As actividades que levan a cabo os servizos sociais
poden ser ofrecidas polo sector privado ou o chamado terceiro sector?. Isto levarianos entén
a preocuparnos, segundo a formulacién deste traballo, non s6 das relacions entre os diferen-
tes niveis de goberno e administracién en relacion cos servizos sociais, senén tamén doutras
organizaciéns non publicas sen as cales hoxe en dia seria impensable entender o funciona-
mento dos servizos sociais.

Esta acepcion sobre os servizos sociais, concretamente, ha de porierse en relacién co devir
do Estado do benestar no noso pais, onde a década dos oitenta supuxo o inicio dun mode-
lo de servizos sociais sinbnimo de servizos sociais persoais. Segundo Roldéan e Garcia (2006)
na sa delimitaciéon mais estrita foron determinantes tres factores:

— A consolidacién, coa denominacién especifica de servizos sociais, dunhas estruturas
administrativas (consellerias, concellerias, institutos publicos ou organismos auténo-
mos) nas comunidades auténomas e nas corporacions locais; asi se colabora a unha
mellor identificacién fronte aos outros subsistemas.

— A aparicién na década dos oitenta das leis das comunidades auténomas sobre servi-
zos sociais; as autonomias comezaron a exercer as sias competencias na materia,
competencias recofiecidas pola Constitucién e os estatutos de autonomia.

— De forma paralela, na formacién dos traballadores sociais adoptouse o significado
mais estrito do termo servizos sociais, o que lexitimou, segundo estas autoras, a prac-
tica politica, administrativa e social.

O sentir das comunidades auténomas respecto a que entendian por servizos sociais foi
recollido nas sGas lexislacions propias sobre esta materia; nelas relinense maioritariamente os
tipos de servizos e os colectivos que atenden. Ademais, nas leis autonémicas obsérvase unha
evolucién en canto & concepcién dos servizos sociais; por un lado, deixan de ser o que anta-
no supofiian: unicamente un ambito para a solidariedade e a beneficencia externo & accién
publica; por outro, algunhas leis sobre servizos sociais recofiécenos como un sistema mais
que se deberia ir equiparando a outros sistemas como o de sanidade, educacion, etc.

Os servizos sociais das comunidades auténomas veiien experimentando cambios nos ulti-
mos anos. Os cambios sociais reflectidos no envellecemento da poboacién, as novas estrutu-
ras sociais, laborais e familiares provocaron a aparicién de programas sociais emerxentes. A
slia vez, produciuse unha expansioén dos servizos sociais no seo das comunidades auténomas
cunha cada vez maior participacién do ambito municipal (Brugué e Goma, 1998). Non obs-
tante, a pesar dos importantes logros e avances en prol de dar ao sistema de servizos sociais
unha posicion equiparable a outros sistemas dentro do conxunto da proteccion social, exis-
te unanimidade en recofecer a falta ainda de pasos significativos neste percorrido. Roldéan e
Garcia (2006) recofiecen, asi, a existencia dunha serie de problemas que atinxen ao sistema
de servizos sociais na actualidade como por exemplo: o falso discurso de universalismo res-
pecto aos seus destinatarios que, segundo estas autoras, oculta a realidade dos que usan estes
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servizos, sectores en exclusion ou sectores sociais de risco; a falta de autonomia financeira que
conduce a non poder ofrecer unha cobertura real a determinados sectores da poboacién e a
gue o conseguinte baleiro asistencial sexa enchido pola cobertura a través da familia e das
organizacions voluntarias®.

Nesta lifia, no que respecta & Comunidade Auténoma do Pais Vasco, abriuse un debate
sobre o futuro dos servizos sociais, onde, tal como recolle Fantova (2005), alglins aspectos
deberian ser abordados de cara a un futuro se se quere falar de «sistema» de servizos sociais,
como € o caso de querer garantir unha estrutura organizativa para prover tales servizos. Se
ben é certo, como cita este autor, que o devandito sistema estara en parte condicionado por
variables macro como son a Lei vasca de territorios histéricos, o esquema de financiamento
municipal ou a regulacién estatal dalgunha materia (como pode ser o caso da dependencia),
tamén é certo que é posible dar determinados pasos no seo da comunidade auténoma de
cara a introducir melloras no sistema. En opinién deste mesmo autor*, os ditos cambios, que
afectarian as relacions intergobernamentais nos servizos sociais, irian na seguinte lifia:

— Repensar a actual reparticién de funciéns e servizos entre deputaciéns e concellos e
potenciar que sexan asumidos pola institucién que mellor vaia responder as necesida-
des dos cidadans.

— Creacién de 6rganos de coordinacion interinstitucional.

— Reflexionar sobre a actual distribucion de responsabilidades relacionadas con servizos
sociais no Goberno vasco.

— Optar pola xestion indirecta, a través da iniciativa privada, con ou sen dnimo de lucro
que vai supofier & administracion reforzar as tarefas de seguimento e avaliacion.

— Revision das férmulas de colaboracion co terceiro sector.

— Revisién do modelo de financiamento dos servizos que ofrece cada nivel de goberno
e administracion.

Nieto utilizou a expresion cuadrildtero organizativo para referirse aos axentes involucrados
na provisiéon do benestar social. Esta locucién representa dunha forma visual moi doada de
comprender o panorama da rede de actores que se tece en torno aos servizos sociais. Este
autor describeo do seguinte xeito

pode reflectirse xeometricamente na superficie dun paralelogramo, limitado ao norte pola Administracién
xeral do Estado, ao leste polas comunidades auténomas, ao sur polos municipios (e, en todos estes casos,
cunha dobre lifa correspondente & administracién directa e 4 institucional) e ao oeste polo sector priva-
do (2000: 566).

Seguindo este concepto utilizado por Nieto, cada actor dos descritos anteriormente ato-
pariase nalgin lugar do interior do cuadrilatero, pero en movemento continuo. De feito, o
mais caracteristico do cuadrilatero, explica este autor, é a mobilidade dos seus actores; é dicir,
estes non permanecen na mesma posicion e en moitas ocasions achéganse aos outros acto-
res. Desta forma explicarianse as relacions intergobernamentais entre todos eles, onde cada
un non actla case nunca de forma exclusiva nun programa social, senén que, pola contra,
se da unha continua participacion de distintos actores nos programas sociais; isto resulta visi-
ble en aspectos como o financiamento ou a xestion. A tendencia predominante nesta mobi-
lidade dos actores €, por razéns funcionais, un achegamento cara aos entes municipais desde
o nivel da Administracion xeral do Estado, o das comunidades autbnomas e o do ambito non
publico.
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Este autor tamén indica que a nosa organizacién administrativa pablica do Estado do
benestar non responde a un sistema funcional de eficacia 6ptima, senén que é consecuencia
dunha reparticién conxuntural xurdida a partir do establecido na Constitucién. Nesta orga-
nizacién, os diferentes actores publicos foron desenvolvendo de forma desigual un sistema
de proteccién social non exento de conflitos entre eles, nalglns casos cunha duplicacién de
servizos (asi como de gastos e persoal) que produce certo grao de desconcerto no cidadan
destinatario dos servizos, posto que obviamente non entende a armazén organizativa, pero
si demanda un sistema eficaz e, por suposto, dotado de eficiencia, eficiencia que como afir-
ma Nieto «é a mellor lexitimacién das prestacions asistenciais publicas» (Nieto, 2000: 557).

Esta «rede», non obstante, ha de entenderse de forma positiva, como unha consecuencia
dos modelos descentralizados. Neles tratase de ir achegando os servizos publicos ao cidadan,
mesmo facéndoo participe dos procesos de elaboracién das politicas como se pode ver, de
forma incipiente, nalgunha comunidade auténoma. Non obstante, non podemos rematar a
descricion desta rede sen facer alusién a outro aspecto que mostran as nosas organizacions
publicas neste ambito do benestar social: a opcién por unha nova via de xestién publica;
aquela baseada na colaboracién con outras organizaciéns, fundamentalmente do chamado
terceiro sector, e que permite configurar o que Rodriguez Cabrero (2004) chamou a xestion
pluralista do Estado do benestar.

Este enredado panorama fai necesario un entendemento a través das relaciéns intergo-
bernamentais ou interorganizativas e a practica da xestién intergobernamental (Agranoff,
1997). A dimensién «interorganizacional» aparece hoxe en dia como un dos aspectos mais
especificos da xestién pulblica. A stia andlise proporciénanos unha visién da participaciéon de
diferentes niveis de goberno e administracién e outras organizaciéns e axentes na actuacion
publica, en calquera dos ambitos politico-administrativos que tomemos como escenario para
o seu estudo.

Neste contexto, o esbozo dun mapa da proteccién social nas comunidades auténomas
no que se atende aos axentes intervenientes no ambito dos servizos sociais presenta, entre
outras, as seguintes caracteristicas:

— A multiterritorialidade ou articulacién multinivel na area dos servizos sociais onde
operan conxuntamente dous niveis de goberno e administracion: o autonémico e o
local, coas suas diferentes particularidades en funcién das comunidades auténomas.

— A excesiva parcelacion nas estruturas de goberno respecto a actuacion no ambi-
to social. Podemos falar dunha atomizacién horizontal entre departamentos ao obser-
varse nalgunhas comunidades auténomas que os criterios funcionais & hora de desefiar
as sUas estruturas de goberno deixaron paso a criterios politicos e econémicos, crite-
rios que quebraron a materia asuntos sociais en diferentes departamentos goberna-
mentais’.

— A complementariedade entre administraciéns publicas e sociedade civil. As admi-
nistracions publicas competentes na area dos servizos sociais colaboraran coa iniciati-
va social na prestacién destes servizos. Os preambulos das leis que regulan os servizos
sociais das comunidades auténomas contemplan esta colaboracion.

— O financiamento insuficiente para as administracions que prestan os servizos ao
cidadan.

A descentralizacién en materia de servizos sociais supuxo que os entes locais foran asu-
mindo competencias neste ambito. Non obstante, esta delegacién de competencias
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non veu acompaiiada por un cambio no sistema de financiamento municipal. E evi-
dente, polo tanto, que a descentralizacion administrativa e/ou politica formulada nas
leis de servizos sociais para asegurar o acceso do cidadan aos servizos e prestacions
sociais ten que ir acompafada dunha descentralizacién financeira. Sen os recursos
econémicos suficientes os concellos non poden facer fronte aos gastos que supofien
as prestaciéns e servizos que asumiron.
— A incipiente participacién da cidadania no proceso decisorio.

Ao obxecto de facilitar a coordinacién dos axentes do sistema de servizos sociais, asi
como para posibilitar a participacion social na sda direccion e xestién, as administra-
ciéns publicas crearon érganos de encontro e participacién. Non obstante, existen
voces criticas respecto a esta participacion; no fondo cuestiénase a participacion real
e efectiva do cidadén nos érganos creados a tal fin. Tal e como di Gutiérrez (2005) a
forma en que estes procedementos se estan a levar a cabo non proba unha especial
motivacién institucional cara ao valor da participacion cidada. Os mecanismos de par-
ticipacion cidada terian que conxugar as formas institucionais de participacién con
outras non institucionais®.

2. A ATENCION A DEPENDENCIA NO ESTADO DAS AUTONOMIAS. UN
ANTES E UN DESPOIS DA XESTION MULTINIVEL?

A dependencia como situaciéon de necesidade obriga aos poderes publicos a definir poli-
ticas de cobertura social que aseguren as persoas as que afecte un sistema de protecciéon que
lles axude a realizar as actividades da vida diaria. Cuestion distinta ¢, como veremos nas
seguintes paxinas, como se articule a devandita politica.

Os anos 90 foron escenario do inicio dun debate sobre o problema da dependencia. O
recofiecemento dos dereitos das persoas en situacion de dependencia foi posto de relevo por
numerosos documentos e decisiéns de organizaciéns internacionais como a Organizacién
Mundial da Sautde, o Consello de Europa e a Unién Europea. En 2002, baixo a presidencia
espafiola, a Unién Europea decidiu tres criterios que debian rexer as politicas de dependen-
cia dos estados membros: universalidade, alta calidade e sostenibilidade no tempo dos siste-
mas que se implanten.

En outubro de 2003 aprobouse no Pleno do Congreso dos Deputados a Renovacién do
Pacto de Toledo cunha recomendacién adicional terceira que expresa

Resulta polo tanto necesario configurar un sistema integrado que aborde desde a perspectiva de globali-
dade do fenémeno da dependencia e a Comisién considera necesaria unha pronta regulacién na que se
recolla a definicion de dependencia, a situacion actual da sta cobertura, os retos previstos e as posibles
alternativas para a sta proteccion.

No Acordo sobre competitividade, emprego estable e cohesion social, de xullo de 2004, o
Goberno e as organizaciéns sindicais e empresariais expresaron a vontade de abordar un pro-
ceso de didlogo no ambito da proteccién social. Tal proceso teria como finalidade adaptar a
proteccién social as novas realidades que configuran novas necesidades e converter en prio-
ritaria a atencion as situacions de dependencia.

A finais de 2004 viu a luz o Libro Branco sobre a Atencién as Persoas en Situacién de
Dependencia en Espaia que recolle un exhaustivo traballo sobre a situacién actual, as multi-
ples dimensiéns do fenémeno da dependencia, asi como unha serie de propostas e retos aos
gue un sistema integral de atencién & dependencia teria que facer fronte.
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Na exposicién de motivos da citada Lei 39/2006 indicase que a Constitucién, nos seus
artigos 49 e 50, se refire & atencién a persoas con discapacidade e da terceira idade e a un
sistema de servizos sociais promovido polos poderes publicos para o benestar dos cidadans.
Se en 1978 os elementos fundamentais dese modelo de Estado do benestar se centraban,
para todo cidadan, na proteccién sanitaria e da seguridade social, o desenvolvemento social
experimentado polo noso pais desde entén veu a situar os servizos sociais (desenvoltos fun-
damentalmente polas comunidades auténomas —con colaboracién especial do terceiro sec-
tor— para a atencién as situaciéns de dependencia) a un nivel de importancia fundamental.

Recorda, tamén, a exposicion de motivos que, por parte das administraciéns publicas, as
necesidades das persoas maiores e, en xeral, dos afectados por situaciéns de dependencia
foron atendidas ata agora fundamentalmente desde os &mbitos autonémico e local no marco
do Plan concertado de prestaciéns bésicas de servizos sociais (no que participa tamén a
Administracién xeral do Estado e dentro do ambito estatal no marco dos Plans de accién para
as persoas con discapacidade e para persoas maiores.

Finalmente, indica esta exposicién que o Sistema de Seguridade Social veu asumindo
alglins elementos da atencion, tanto na asistencia a persoas maiores como en situaciéns vin-
culadas & discapacidade: grande invalidez; complementos de axuda a terceira persoa na pen-
sién non contributiva de invalidez; prestacién familiar por fillo a cargo con discapacidade;
asistencia s persoas maiores e prestacions de servizos sociais en materia de reeducacién e
rehabilitacién a persoas con discapacidade.

Nalgunhas comunidades auténomas estase a conceder unha atencién especifica ao grupo
das persoas dependentes como colectivo que precisa dunha protecciéon separada da dos
maiores e discapacitados, o que xera un sistema de axudas axeitado as sGas necesidades. Este
€ o caso das Comunidades de Cantabria e Madrid que aprobaron normas en materia de
dependencia e lograron un sistema de proteccion especifico. Cantabria, ademais, aprobou
unha Lei de proteccién as persoas dependentes’ que a fixo pioneira en articular unha norma
de atencién & dependencia mais ald dos servizos e prestaciéns sociais regulados ata o
momento. Na Comunidade Auténoma de Madrid, a atencién & dependencia vén recollida na
Lei de servizos sociais®, no Principado de Asturias’ e na Comunidade Foral de Navarra'®, ainda
que en menor medida, tamén existe un apartado especifico nas sdas leis reguladoras de ser-
vizos sociais que fai referencia ao colectivo de persoas dependentes.

O resto das comunidades auténomas caracterizase por posuir un sistema que reflicte a
disgregacién que en materia de dependencia se vive na maior parte delas

A devandita proteccién expresa un cimulo de acciéns plurais que proxectan unha imaxe desestruturada
e asistematica. Percibese certa ausencia de articulacion que despide como efecto perverso unha tutela
fragmentaria e moi dispar no seu conxunto (Blazquez e Mufioz, 2004: 228).

Tal e como observamos, as persoas dependentes non conforman un colectivo especifico
de atencién na maioria das comunidades auténomas. E mais, ainda no caso das comunida-
des auténomas cuxas normas puideran recofecer a autonomia deste colectivo, este grupo
segue enmarcado dentro dunha vertente ou area de actuacion das leis de servizos e asisten-
cia social (a excepcién da Comunidade de Cantabria).

Polo tanto, a articulacion entre niveis de goberno e administracién especificamente para a
atencion a dependencia ha de situarse nun contexto marcado pola disgregacion e a varieda-
de de actuaciéns; non existe, polo tanto, un sistema integral para a atencién deste colectivo'.
Isto sup6n que non podemos plasmar coa transparencia necesaria o mapa de articulacion de
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todos os érganos e actores que participan na xestién dos programas e medios dispofiibles
para a atencién & dependencia. Non obstante, ao igual que outros grupos e actuaciéns que
se producen no marco dos servizos sociais, as relaciéons e a articulaciéon entre os diferentes
actores e 6rganos réxense polos principios de coordinacién e descentralizacion en tres eixes
distintos:

— O eixe politico-administrativo entre a administracién autonémica e a local, baixo a
premisa dunha maior definicién das tarefas e o achegamento ao cidadan.

— O eixe entre diferentes sectores de actuacién que resalta a necesaria coordinacién
entre os servizos sociais e outras areas do benestar social como a sanidade, a educa-
cion, a vivenda, etc., e que tende a unha intervencion integral e globalizada das nece-
sidades sociais.

— O eixe sector publico, sector privado e terceiro sector, baixo un principio de colabo-
racion recofiecido nas leis de servizos sociais das comunidades auténomas.

Podemos concluir, polo tanto, que a xestion da atenciéon a dependencia se ve enmarca-
da nun contexto disgregado pola falta de definicion e a heteroxeneidade das medidas adop-
tadas nas comunidades auténomas. Ante este escenario formulouse a necesidade dunha
regulacién que coordine todos estes factores e que permita unha asistencia minima a todas
as persoas dependentes, de acordo coas necesidades deste novo risco social. E neste contex-
to no que se vai configurar unha nova politica de atenciéon a dependencia que, como se
recordou desde diferentes sectores, non nace de cero, dado o traballo xa iniciado desde
comunidades auténomas e entes locais.

En decembro de 2005, o Consello de Ministros aprobou un anteproxecto de lei co obxec-
tivo de garantir aos cidadans, e as propias comunidades autébnomas, un marco estable de
recursos e servizos para a atencioén a dependencia; este tipo de atencion configurabase, asi,
como unha nova modalidade de proteccién social que ampliaba e complementaba a accién
protectora do Estado e do Sistema da Seguridade Social. Este Gltimo ten por finalidade prin-
cipal garantir o dereito das persoas en situacion de dependencia a acceder, en condiciéns de
igualdade, as prestacions e servizos previstos no texto da lei.

Esta iniciativa desde o Goberno central contou, como se vera nas seguintes paxinas, con
posturas escépticas e discrepantes sobre o feito de crear un sistema nacional de atencién a
dependencia ao non estar claro que na nova lei se establezan as condiciéns para a configu-
racién solida e sostible de novos dereitos subxectivos, un contido prestacional claro e distin-
to, unha cantidade de financiamento suficiente e ampliable, uns mecanismos seguros de
financiamento, uns requisitos claros para procedementos axiles que faciliten o acceso e a
posibilidade de recurso ante instancias xurisdicionais (Fantova, 2006).

O soporte constitucional da lei amparase, segundo os seus formuladores, na propia
nocién de Estado social e democratico de Dereito e na obriga dos poderes publicos de pro-
mover as condicions para que a igualdade do individuo e dos grupos en que se integra sexan
reais e efectivas (artigos 1 e 9 da Constitucion espariola). O artigo 10 establece a dignidade
da persoa como fundamento da orde politica e da paz social.

A equidade interterritorial como obxectivo da lei, ao establecer a definicion e as condi-
ciéns comuns de acceso aos servizos e prestacions, responde asi mesmo ao establecido no
artigo 139 como principio xeral da organizacion territorial do Estado. Por outro lado, e ainda
que de xeito disperso, a Constitucién contén diversos obxectivos, formulaciéns e compromi-
sos dos poderes publicos que engarzan co contido da lei, como a obriga de garantir a todos

Monografico_2006_ Revista da Escola Galega de Administracion Pdblica %t _77



A ARTICULACION DA PROTEC(;IC’)N SOCIAL NAS COMUNIDADES AUTC)NOMAS. UNHA ESPECIAL REFERENCIA A PARTICIPA-
CION NA FORMULACION DA POLITICA DE PROMOCION DA AUTONOMIA PERSOAL E ASISTENCIA AS PERSOAS EN SITUACION
DE DEPENDENCIA _Jaione Mondragén Ruiz de Lezana

os cidadans «a asistencia e prestaciéns sociais suficientes en caso de necesidade» mediante o
mantemento dun réxime publico de Seguridade Social (art. 41), o compromiso dunha poli-
tica de «prevision, tratamento, rehabilitacion e integracién» en favor dos diminuidos fisicos,
sensoriais e psiquicos, aos que habera que prestar «a atencién especializada que requiran»
(art. 49), asi como a promocién do benestar dos cidadans durante a terceira idade, con inde-
pendencia das obrigas familiares, «<mediante un sistema de servizos sociais que atenderan os
seus problemas especificos de salde, vivenda, cultura e ocio» (art. 50).

O Goberno xustifica como base competencial desta lei a facultade que lle confire o arti-
go 149.1 da Constitucién, segundo o cal é competencia do Estado establecer as condiciéns
bésicas que tendan a garantir a igualdade de todos os espafois no exercicio dos dereitos e o
cumprimento dos deberes constitucionais. E neste punto onde aparecen posturas discrepan-
tes que poderiamos resumir en torno a:

1.Diversidade de opcions a hora de «situar» o modelo de atencién & dependencia.

No informe do Consello de Estado alidese & preferencia manifestada en distintos ambi-
tos por unha norma basica estatal inserta no d@mbito de proteccion da Seguridade
Social. Indicase tamén que o acordo subscrito polo Goberno cos axentes sociais 0 21
de decembro de 2005 recollia a necesidade de que a lei tivese a condicién de norma
bésica e de que ampliase a accién protectora da Seguridade Social: sen a forza dunha
lexislacion basica, dise, o Sistema Nacional que se constrie adoece de nominalismo e
déixase a posibilidade, na practica, de 17 subsistemas distintos, un por comunidade
auténoma.

Por parte de expertos na materia atopamos tamén posturas que formulan outras posi-
bilidades

Non seria mellor considerar a dependencia como unha continxencia contemplada pola Seguridade Social,
na sta version non contributiva, e que logo a xestion das prestacions e servizos se fixese por parte dos sis-
temas de servizos sociais das comunidades auténomas? (Fantova, 2006).

Non rematan ai as posibilidades doutras opciéns para a sta regulacién. O Libro Branco
da Dependencia exp6n no seu capitulo XI diversos modelos de proteccién existentes
en Europa (e noutros paises, como Estados Unidos e Australia, ou O Xapén e Suiza)
como o de proteccién universal e financiamento mediante impostos (paises nérdicos,
Holanda), o modelo bismarckiano de proteccién a través do Sistema da Seguridade
Social (Alemana, Austria) e o modelo asistencial, dirixido esencialmente a cidadans
carentes de recursos (paises do sur de Europa).

2.Quebranta o sistema desefiado na lei o actual protagonismo das comunidades

autonomas? Desde diferentes sectores formuldronse dibidas sobre se o sistema que se
desefia na futura lei quebranta o protagonismo das comunidades auténomas e conce-
de un papel menor aos seus servizos sociais, cando non contrible a crear nestes con-
fusién, fragmentacion e fraxilidade (Fantova, 2006).

O mapa da articulacién da atencién & dependencia no Estado das autonomias a partir da
Lei 39/2006 recofiece un sistema de atencién & dependencia co fin de promover a autono-
mia persoal e garantir a atencién e proteccién as persoas en situacién de dependencia en
todo o territorio do Estado; conta para iso coa colaboracién e participacién de todas as admi-
nistraciéns publicas no exercicio das stas competencias. A lei establece un nivel minimo de
proteccién, definido e garantido financeiramente pola Administracién xeral do Estado. Asi
mesmo, como un segundo nivel de proteccién, a lei considera un réxime de cooperacién e
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financiamento entre a Administracién xeral do Estado e as comunidades auténomas median-
te convenios para o desenvolvemento e aplicacién das demais prestacions e servizos que se
consideran na lei. Finalmente, as comunidades auténomas poderan desenvolver, se asi o esti-
man oportuno, un terceiro nivel adicional de proteccién aos cidadans.

A propia natureza do obxecto desta lei, din os seus responsables, require un compromi-
so e unha actuacién conxunta de todos os poderes e instituciéns publicas, polo que a coor-
dinacién e cooperacién coas comunidades auténomas é un elemento fundamental. Por iso,
a lei establece unha serie de mecanismos de cooperacién entre a Administracion xeral do
Estado e as comunidades auténomas, entre os que destaca a creacién dun Consello
Territorial. No seu seo deben desenvolverse, a través do pacto entre as administracions, as
funciéns de acordar un marco de cooperacién interadministrativa, a intensidade dos servizos
do catélogo, as condiciéns e contia das prestaciéns econdémicas, os criterios de participacion
dos beneficiarios no custo dos servizos ou o baremo para o recofiecemento da situacién de
dependencia, aspectos que deben permitir o posterior despregamento do sistema a través
dos correspondentes convenios coas comunidades auténomas. Tratase, pois, de desenvolver,
a partir do marco competencial, un modelo innovador, integrado, baseado na cooperacién
interadministrativa e no respecto 4s competencias, segundo exporfien os seus defensores.

Non obstante, a creacién dun Consello Territorial como instrumento de cooperacién para
a articulacién do sistema no que se definird o marco da cooperacién interadministrativa que
se desenvolverd, di a lei, mediante os correspondentes convenios formula serias interrogan-
tes sobre o papel que han de xogar nel as comunidades auténomas, como asi o fixeron ver
diversos grupos parlamentarios.

Asi mesmo o sistema garantira a participacion das entidades que representan as persoas
en situacién de dependencia e as stas familias nos seus érganos consultivos. Recofiecerase
tamén a participacion dos beneficiarios no sistema e a complementariedade e compatibilida-
de entre os diferentes tipos de prestaciéns nos termos que determinen as normas de desen-
volvemento. O sistema configurarase como unha rede de utilizacién publica, diversificada,
que integre de forma coordinada centros e servizos publicos e privados debidamente acredi-
tados.

Por outro lado, constituirase o Comité Consultivo para facer efectiva a participacion insti-
tucional das organizaciéns sindicais e empresariais, ademais dos diferentes niveis de goberno
e administracién e outros axentes.

3. AXENTES E EIXES DE INTERACCION NA FORMULACION DA POLITI-
CA DE ATENCION A DEPENDENCIA

3.1. Eixe de interaccién politico-institucional

— Goberno e Administracién central

En abril do 2006, o Consello de Ministros, por proposta do ministro de Traballo e Asuntos
Sociais, aprobou un proxecto de Lei de promocién da autonomia persoal e atencién as per-
soas en situacion de dependencia. En maio deste mesmo ano, o ministro presenta o proxec-
to ante o Parlamento; nesta presentacién destaca que o texto responde ao compromiso fixa-
do no programa electoral sobre a creacién dun sistema nacional de atencién as persoas
dependentes e é, ademais, consecuencia dun consenso e dun didlogo social. Non obstante,
das posturas que se recollen a continuacién doutros actores tanto politicos como sociais
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deducense certas situacions, senén de conflito, de discrepancias respecto ao proxecto e, en
definitiva, & politica de atenciéon & dependencia, polo menos nesta fase de elaboracién.
Discrepancias que no que respecta a esta investigacion limitaremos a aquelas relativas a con-
figuracién dun sistema a nivel de Estado para atender as situaciéns de dependencia e a pro-
mocién da autonomia e ao seu «encaixe» no actual sistema existente desde os servizos sociais
das comunidades auténomas para tal fin.

— Organos consultivos

Neste punto imos tratar as posturas manifestadas nos informes que elaboraron o Consello
de Estado e o Consello Econémico e Social respecto ao anteproxecto de Lei de promocién da
autonomia persoal e atencién as persoas en situaciéon de dependencia.

O primeiro deles, o Consello de Estado, formula, en primeiro lugar, as posibles alternati-
vas de regulacién dun sistema a nivel do Estado de atencién & dependencia tendo como refe-
rencia os principais sistemas existentes en Dereito Comparado. Sinala que a eleccion feita
polo Goberno do Estado seguiu o0 modelo de proteccién universal e financiamento median-
te o sistema impositivo. Elixiuse, polo tanto, unha regulacién & marxe do Sistema da
Seguridade Social. Esta opcién trouxo consigo unha serie de posturas enfrontadas desde
varios partidos politicos, fundamentalmente nacionalistas, como veremos no segundo punto.

O certo é que desde o Goberno e os seus representantes, fundamentalmente o ministro
de Traballo e Asuntos Sociais nas diversas comparecencias no Congreso, ben en Comisién ou
no Pleno, non deixou claro por que se descartou esta opcién cando, por exemplo, no acor-
do subscrito polo Goberno e os axentes sociais do 21 de decembro de 2005 se recolle a idea
de que a atencién a dependencia se «configura como unha nova modalidade de proteccién
social que amplia e complementa a accién protectora da seguridade social e do Estado»'2.

En segundo lugar, este mesmo informe do Consello de Estado trata a articulaciéon da com-
petencia estatal e das competencias autonémicas; nel recofiécese que

Os efectos positivos que pode xerar unha técnica lexislativa orientada, en boa medida a potenciar os ins-
trumentos de colaboracién e coordinacién entre as distintas administracions publicas, [...] pero que resul-
ta especialmente necesaria cando se trata de funciéns as que todos os poderes publicos han de contri-
buir'

No informe faise unha chamada de atencién sobre a necesidade de articular as vias para
que esa colaboracion se faga efectiva, non s6 a través de intercambios de informacién, sen6n
tamén delimitando o alcance das funciéns que, na sta aplicacion, corresponde aos distintos
poderes publicos

que se defina con claridade onde empezan e ata onde alcanzan as atribuciéns que se encomendan a cada
un dos mecanismos —organicos e funcionais que articulan a colaboracién e coordinacion entre eles, asi
como unha precisa engrenaxe entre todos eles, avalada mesmo por previsions especificas para o caso de
desaxustes ou disfunciéns.'

Respecto & postura manifestada polo segundo dos érganos consultivos, o Consello
Econdémico e Social (CES) resalta a necesaria coordinacién entre recursos de todos os niveis;
non obstante, fai mencién a un tipo de coordinacién horizontal, en concreto, & coordinacién
con outros sectores como o sanitario. Mesmo destaca que o anteproxecto non prevé a crea-
cién dun érgano similar & Inspeccién Sanitaria que cumpra coa funcién de garantia e verifi-
cacién do cumprimento das competencias estatais e das CC. AA.

Valora positivamente o proceso de participacion aberto para a elaboracién desta lei que,
segundo o informe, reforza a sda lexitimidade social. Proceso de participacién sobre cuxos
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membros participantes se falara en puntos posteriores. En opinién do CES é fundamental
para o sistema unha axeitada articulaciéon do réxime de cooperacién e financiamento entre a
Administracion xeral do Estado e as CC. AA.

— Goberno e Administracién das comunidades auténomas

Falar do Goberno como actor politico é facelo dun actor complexo, pois comprende no
seu seo a diferentes departamentos. A sia posible unicidade deriva dun marco legal que pres-
cribe a adopcién de decisiéns de goberno (Galego et al., 2003: 65). Non obstante, ha de con-
templarse a sua pluralidade interna que deriva, por un lado, dos intereses sectoriais ou depar-
tamentais e a sGa presenza nas politicas pulblicas e, polo outro, da composicién politica dos
gobernos cando estes son coalicions, onde se albiscan posturas diverxentes entre os seus
membros ante unha mesma politica pblica. E neste contexto onde hai que entender as dife-
renzas fronte ao desefio desta lei no seo do actual Goberno vasco. O ministro expuxo na pre-
sentacion do proxecto de lei na Comision Parlamentaria de Traballo e Asuntos Sociais® que
o texto contaba co consenso das CC. AA. nas conferencias sectoriais de asuntos sociais'® nas
que se tratara. Non obstante, no caso da CAPV (Comunidade Auténoma do Pais Vasco) non
se compartia este punto de vista ou polo menos poderiamos dicir que coexistiron dous pun-
tos de vista. Por un lado, a través dunha declaracion conxunta das administracions publicas
vascas (Asociacion de Municipios Vascos; Goberno vasco; Deputacion Foral de Alava;
Deputacién Foral de Biscaia; Deputacion Foral de GuipUlscoa), de marzo de 2006, dabase a
cofiecer un receo ante o anteproxecto de lei por considerar que invadia un ambito material
que é de competencia exclusiva da Comunidade Auténoma vasca. Asi mesmo, desde a
Administracion xeral vasca, desde a Direccion de Politica Autonémica e Desenvolvemento
Estatutario emitiuse un informe no cal basicamente se manifiestaba que o anteproxecto inva-
dia a competencia exclusiva da CAPV en asistencia social.

Esta actitude contrasta coa posicion manifestada polo responsable do Departamento de
Vivenda e Asuntos Sociais do Goberno vasco a través da sinatura dun acordo co Ministerio
de Traballo e Asuntos Sociais en virtude do cal as prestaciéns para as persoas dependentes
débense descontar da cota e que implicitamente foi interpretado como un apoio para sacar
adiante a lei.

— Entes locais

As entidades locais manifestaron o seu desexo de estar presentes na elaboracion desta lei,
dado que se recofiecen como a porta de entrada ao sistema e a administracion mais préxima
ao administrado. A través da Federacion Espariola de Municipios e Provincias, as entidades
locais mostraron o seu parecer sobre o contido da lei. Nas alegacions presentadas ao proxec-
to de lei”” insisten na coordinacién dos servizos sociais e sanitarios, na prestacion dos servizos
aos usuarios do sistema de dependencia que crea a lei, e nas correspondentes normas das
CC. AA.

Asi mesmo reclaman a presenza das entidades locais no Consello Territorial que crea a lei
por ser este o 6rgano de decision e definicion do sistema que logo as entidades locais van
aplicar no seu ambito de competencia. Esixen un recoflecemento dos servizos que xa existen
no ambito municipal como punto de partida, xunto cun financiamento suficiente para a sta
cobertura. Insisten en aproveitar os servizos existentes mais préximos ao cidadan, creados
pola administracién local, e non tender a crear unha rede paralela nin duplicar esforzos.
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Por ultimo, recordan a especificidade dalgunhas administraciéns locais como os cabidos
insulares e deputaciéns forais'®. Respecto a estas Ultimas, no informe conxunto, citado ante-
riormente, que elaboraron as administraciéns vascas expresan unha preocupacién ante o que
textualmente chaman «ausencia de claridade na regulacién e definiciéon dos compromisos e
mecanismos financeiros», tanto na comunidade autébnoma como nos seus territorios histéri-
cos, dado o protagonismo destes na recadacion fiscal e na provisién de servizos sociais para
as persoas en situaciéon de dependencia.

3.2. Eixe de interaccion politico-social

— Partidos politicos

Veremos a continuacién o posicionamento dos distintos partidos representados no
Congreso dos Deputados respecto 4 iniciativa presentada polo Goberno do Estado que pode-
riamos resumir como un apoio de todos os grupos politicos, salvo os grupos nacionalistas, ao
proxecto. Isto volve pofier de manifesto unha desconformidade en canto ao contido, non
tanto substantivo, senén operativo, que recolle o proxecto de lei respecto ao papel que van
desempefiar, por un lado, o Goberno central e, por outro, as comunidades auténomas.

Se nos preguntasemos ata que punto os partidos politicos operaron como factor determi-
nante do contido desta futura lei, a cuestion non teria unha resposta sinxela, pero si poderia-
mos apuntar algunhas tendencias en funcién da postura dos diferentes partidos politicos
manifestada a través dos grupos parlamentarios do Congreso durante a tramitacién do pro-
xecto de lei nesta cdmara. Primeiro na Comisién Parlamentaria de Traballo e Asuntos Sociais
e posteriormente no seu debate en Pleno, onde foi aprobada pola maioria da cdmara e onde
se rexeitaron as emendas presentadas polos grupos nacionalistas: Nafarroa Bai, Eusko
Alkartasuna, Partido Nacionalista Vasco e Converxencia e Unién.

Vexamos pormenorizadamente as posturas dos grupos, para o cal podemos establecer
dous apartados: o primeiro fai referencia & postura dos grupos maioritarios (PSOE e PP) e o
segundo recolle a postura do resto dos grupos parlamentarios.

A postura do grupo socialista confirmaba o contido do proxecto do Goberno e recofiecia
que houbera melloras respecto ao texto do anteproxecto, froito do acordo con outros gru-
pos parlamentarios, das achegas de ditames e recomendaciéns e do posicionamento do resto
de administraciéns e colectivos.

Respecto & articulacién competencial, o voceiro deste grupo, con ocasién do debate en
Pleno do proxecto de lei, expuxo o seguinte

tratase de desenvolver nesta lei un marco competencial do Estado innovador dentro do modelo de pro-
teccion social baseado na cooperacién interadministrativa e respectando as competencias de cada admi-
nistracion. Esta lei é respectuosa e esta inspirada en modelos avanzados, o modelo do federalismo coope-
rativo, destinados a garantir e impulsar o Estado do benestar, como estan a facer outros paises da Unién
Europea.”

O grupo popular mostrou a sta preferencia por regular o dereito & atencién & dependen-
cia encadrandoo a través da Seguridade Social e non a través da via elixida no proxecto de
lei. Este grupo presentou un importante nimero de emendas (143 emendas parciais) ao pro-
xecto e chegou a un acordo co grupo socialista polo cal se aceptaron unha grande parte delas
(55 emendas incorporadas ao proxecto).

Respecto as cuestions da articulacion territorial, o grupo popular nun principio obxectou
o funcionamento desta por entender que supofiia un claro retroceso do papel que xogan as
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comunidades auténomas. Non obstante, unha vez aceptadas as emendas do grupo popular,
0 seu voceiro recofiecia que no texto se reforzara a representacién das comunidades auténo-
mas no Consello Territorial onde teran maioria.

Ademais destes dous grupos parlamentarios, os grupos: Coalicién Canaria-Nova Canarias,
Grupo Mixto, Esquerda Unida-Iniciativa per Catalunya Verds e Esquerra Republicana de
Catalunya apoiaron o proxecto, non sen antes mostrar certas obxecciéns manifestadas ao
longo da tramitacién parlamentaria; é o caso de:

— O grupo Esquerda Unida-Iniciativa per Catalunya Verds mantifia que a atencién a
dependencia se deberia regular desde a Seguridade Social, o cal para este grupo non
significaba que tivese que ter un financiamento exclusivamente polo sistema contri-
butivo, senén por un sistema mixto. Poderia desefiarse como unha prestacién non
contributiva da Seguridade Social con financiamento de impostos xerais. Deste xeito,
di este grupo, a sta inclusién no marco protector da Seguridade Social é plenamente
compatible coa xestion exclusiva e directa do sistema de atencién & dependencia por
parte das comunidades autonomas. Non obstante, expofien que o modelo desefiado
no proxecto opta por unha via con fortes elementos de imprecisién e mesmo de dis-
crecionalidade na fixacion dos dereitos, prestacions e financiamento. Asi se achegan
ao que este grupo chama «un plan concertado con soporte lexislativo».

— O Grupo Mixto destaca as modificaciéns que se levaron a cabo ao longo da tramita-
cién parlamentaria en canto & composiciéon do Consello Territorial, no sentido de que
a maioria da stia composicion debe estar integrada por representantes das comunida-
des auténomas; tamén participaran as entidades locais.

— O grupo Esquerra Republicana sinala que o actual proxecto do Consello Territorial un
caracter de coordinacion interadministrativa, con maioria autonémica.

— O grupo de Coalicién Canaria-Nova Canarias pon tamén o punto de atencién na
necesidade de manexar con habilidade todo o proceso de relaciéns de cooperacion
coas comunidades auténomas e coas corporaciéns locais porque son estes entes os
responsables de pofier en marcha as politicas as que se refire a futura lei.

A oposicién ao proxecto desde o grupo nacionalista vasco e Converxencia e Unién cen-
trabase nos aspectos competenciais do proxecto. Estes grupos formulaban que segundo este
proxecto as competencias exclusivas das comunidades auténomas en materia de servizos
sociais rematarian converténdose en competencias compartidas®.

Segundo a postura do grupo de Converxencia e Unién, baseandose na xurisprudencia do
Tribunal Constitucional, o artigo 149.1 non permite crear un sistema como se formula no
proxecto, unicamente permite crear un «marco organizativo». Non é o caso, insisten, do que
sucede co ambito sanitario onde o Estado, amparado nunha competencia sectorial, entra en
ordenar o sistema sanitario. Para Converxencia e Unidn, a creacién dun sistema determinaria
a concepcién de fondo dun modelo e acabaria coa diversidade normativa de cada unha das
comunidades auténomas.

O Partido Nacionalista Vasco expresa a sla posiciéon nesta mesma lifia de preocupacién
polo que chama a «transmutacién competencial» que converteria competencias exclusivas
en competencias compartidas. Este grupo entende o contido do artigo 149.1 da Constitucién
como a garantia que corresponde ao lexislador estatal para establecer as condiciéns que
garantan a igualdade entre todos os cidadans; non obstante, cre que a via non ha de ser unha
lei (como se indica no proxecto de lei), posto que unha vez elixida esta via é imposible que
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se dea unha regulaciéon acabada, detallada e pormenorizada (Diario de Sesions do Pleno do
Congreso dos Deputados do 5 de outubro de 2006, n.° 207). O voceiro deste grupo puxo de
manifesto que algunhas comunidades auténomas, como é o caso da Comunidade Auténoma
do Pais Vasco, vefien desenvolvendo programas e servizos aplicados desde as deputaciéns
forais e entidades municipais en atencién & dependencia; segundo a formulacién do proxec-
to deixan moitas preguntas abertas sobre como van afectar, por exemplo, as prestacions basi-
cas que han de ser atendidas pola Administracién do Estado para garantir o principio de
igualdade ante a lei, como di o proxecto, 4 competencias que xa estan a exercer as deputa-
ciéns forais.

— Sindicatos e organizacions empresariais

Os acordos que se levaron a cabo entre sindicatos, empresarios e Goberno central reflic-
ten dinamicas de concertacion en canto & atencién a dependencia a partir do cal poderiamos
falar de implicacion sindical e empresarial nesta politica publica.

Mediante o Acordo sobre competitividade, emprego estable e cohesion social, de xullo de
2004, asinado entre o Goberno do Estado e as organizacions sindicais e empresariais, expre-
souse a vontade dos subscritores de abordar un proceso de didlogo no dambito da proteccion
social. En decembro de 2005 deuse un paso mais ao asinarse o Acordo sobre a accién protec-
tora da atencion ds situacions de dependencia.

Neste Gltimo acordo decidiuse impulsar un sistema nacional de dependencia mediante lei
que teria a condicién de norma basica. Nel configurariase un sistema de dependencia como
unha nova modalidade de proteccién social que ampliaria e complementaria a accién pro-
tectora da Seguridade Social do Estado?; a vista da redaccion final da lei cabe dicir que este
Gltimo tivo unha incidencia importante nos contidos decisionales do proxecto de lei.

— Organizacions do terceiro sector

A posta en marcha do sistema de atencion & dependencia, que dubida cabe, abre un hori-
zonte amplo de oportunidades para o terceiro sector. As organizaciéns do terceiro sector
social tamén manifestaron a sia opiniéon e as stas preocupacions e contribuiron ao debate
con numerosas achegas, algunhas das cales foron incorporadas ao texto de lei.

A través da Comision non Permanente de Seguimento e Avaliacién dos Acordos do Pacto
de Toledo levaronse a cabo unha serie de comparecencias en materia de politicas de depen-
dencia, as que acudiron representantes de organizaciéns como: a Confederacion Espafiola de
Organizaciéns de Maiores; o Comité Espafiol de Representantes de Persoas con
Discapacidade (CERMI); o Foro de Vida Independente; a Confederaciéon Espariola de
Familiares e Persoas con Enfermidades Mentais; a Confederacion da Dependencia e o presi-
dente de Idade & Vida; a Confederacion Espafiola de Familiares de Enfermos de Alzhéimer e
outras Demencias; Unespa (Unién Espafola de Entidades Aseguradoras e Reaseguradoras) e
a Cruz Vermella Espafiola. Esta Gltima valoraba positivamente a iniciativa lexislativa e recofie-
cia que supoififa unha importante mellora do sistema de protecciéon social en Espafia.
Afirmaba que esta iniciativa vai dirixida a atender as necesidades das persoas dependentes
que requiren asistencia ou coidados para realizar actividades da vida cotia (para permitirlles
exercer os seus dereitos de cidadania) e que ofrece un soporte aos que os coidan

Consideramos moi xustificada e oportuna a aprobacion dunha lei que recofieza o dereito das persoas
dependentes e das stas familias a unha vida digna, mediante un catalogo de prestaciéns que lles permi-
ta desenvolver unha vida plena, superando algunhas das dificultades que agora enfrontan.”
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Asi mesmo esta organizacién do terceiro sector reclama unha maior atencién aos aspec-
tos do proxecto relativos & participacién das entidades do terceiro sector na atencién as per-
soas dependentes e, en concreto, nos seguintes puntos:

— Recofiecer explicitamente o papel e o labor que ao longo de moitos anos desempe-
faron as entidades do terceiro sector na atencion as persoas dependentes e as sdas
familias.

— Posibilitar que as entidades do sector poidan continuar participando na prestacién de
servizos as persoas dependentes e garantir que poidan concorrer, polo menos en
igualdade de oportunidades con outras entidades do sector lucrativo, aos concursos
gue se convoquen para a prestacion do servizo.

— Permitir que as entidades do sector poidan seqguir participando na formacién e cuali-
ficacién dos profesionais e coidadores: da lectura do artigo 36 do proxecto deducimos
que aparentemente quedarfan excluidas ao estar mencionadas expresamente as uni-
versidades, sociedades cientificas e organizacions sociais e profesionais.

— Favorecer a participacién das entidades do terceiro sector nos érganos consultivos en
pé de igualdade con outros actores sociais.

Convén recordar que, ademais de prestar servizos de calidade, as entidades do terceiro
sector achegan un conxunto de valores intanxibles —a creacién de redes sociais, o fomento
do voluntariado e da cidadania, a flexibilidade na prestacién dos servizos e a capacidade de
innovacién, entre outros— que engaden valor & sGa participacion e que contriblen a atenuar
o risco de exclusién social dos sectores vulnerables cos que traballan. Por iso, a participacién
das entidades do terceiro sector, entre outros actores, nas politicas de proteccién social con-
sidérase totalmente fundamental.

— Outros axentes sociais

Finalmente, esta iniciativa gobernamental recibiu criticas desde outros sectores que se
consideraron ignorados no proceso de elaboraciéon da lei, como foi o caso do sector sanita-
rio. Os servizos sociais e o0s sanitarios vefien reclamando unha necesaria coordinacién para a
slia prestacion. En relacion coa iniciativa de pofier en marcha un sistema de atencién a
dependencia escoitaronse opiniéns desde sectores como o sanitario que lamentan a pouca
presenza sanitaria na futura lei”. En consecuencia, para este sector esta norma adoece, por
exemplo, dos aspectos médicos da atencién & dependencia. Esta carencia, na sda opinion,
faise mais grave cando se considera previsible que o aumento da demanda asistencial obri-
gue & reforma das estruturas sociosanitarias.

Desde o Ministerio de Traballo e Asuntos Sociais contestouse esta postura afirmando que
«esta € unha lei de coidados persoais no ambito sociosanitario, non unha lei sanitaria. De per-
soas que non son enfermos no sentido clasico, son persoas que van perdendo a sta capaci-
dade»?.

Sen dibida, o que pon de manifesto esta reclamacién é a necesidade dunha coordinacién
entre ambos os dous sectores: o de atencidén & dependencia via servizos sociais e o sanitario®.

Finalmente, ha de recofecerse que o proceso a través do cal unha determinada politica é
obxecto de mediaciéns, negociaciéns e axustes non se detén no momento da sta formula-
cién ou adopcién legal, senén que continla recibindo influencias susceptibles de modificar
os obxectivos iniciais a través da actuacion dos executores e da reaccién dos axentes sociais
afectados (Morata, 1991). O método de andlise para o estudo das relaciéns intergoberna-
mentais, a partir deste momento, debera basearse no seguimento da actuacién dos axentes
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implicados e dos grupos sociais destinatarios das politicas, verificando na practica o modelo
organizativo para a implementacién da politica. A partir de aqui deberiase, desde estes datos,
comprobar como se foron configurando as relaciéns entre outros axentes e os diferentes
niveis de goberno e administracién; tratariase de responder asi & dimensién operativa elixida
ou aos modelos de xestiéon adoptados.

Notas

1 Lei 39/2006, do 14 de decembro, de promocién da autonomia personal e atencién s persoas en situacion de dependencia (BOE n.° 299,
do 15 de decembro de 2006).

2 Véxase a este respecto o traballo realizado por Roldan e Garcia (2006) sobre o recofiecemento da participacién doutros sectores como o
privado ou o terceiro sector nas CC. AA. segundo se recolle na lexislacion autonémica sobre servizos sociais.

3 Roldan e Garcia pofien como exemplo desta situacion a aparicion da lexislacion sobre dependencia como resposta a demanda de maior
reaccion politica ante as necesidades de determinados colectivos (persoas maiores e discapacitados) que permitiu recofiecer dereitos e
accesibilidade a servizos e actuacions (Roldan e Garcia, 2006: 110).

4 O traballo de Fantova (2005) publicado no documento editado polo Departamento de Vivenda e Asuntos Sociais do Goberno vasco co
titulo: Situacion y perspectivas del sistema pdblico de servicios sociales en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco recolle o sentir dun grupo
de persoas involucradas nos servizos sociais acerca da situacién e as perspectivas dos servizos sociais na CAPV.

5 Esta situacion é a actual na estrutura do Goberno vasco na oitava lexislatura, onde a materia insercién social corresponde a un departa-
mento distinto do que engloba a materia asuntos sociais. Véxase a este respecto Mondragén (2006: 80-81).

6 Neste sentido temos que facer fincapé na iniciativa posta en marcha no Pais Vasco: Eraiki. Esta iniciativa, dirixida a todas as persoas inte-
resadas nos servizos sociais da Comunidade Auténoma do Pais Vasco, aspira a converterse nun espazo para o encontro, o contraste e o
debate. Configtrase como unha ferramenta de participacion social que, xunto a outras actividades, tanto presenciais como virtuais, reco-
lleran e socializaran os sucesivos avances neste proceso de construcion dun sistema de servizos consolidado.

7 Lei 6/2001, do 20 de novembro, de proteccion as persoas dependentes.

8 Lei 11/2003, do 27 de marzo, de servizos sociais da Comunidade de Madrid.

9 Lei 1/2003 do 24 de febreiro de 2003.

10 Lei foral 15/2006, do 14 de decembro, de servizos sociais de Navarra.

11 A citada lei cantabra articula as competencias e instrumentos de coordinacion necesarios para unha xestién mais efectiva da atencion a
dependencia e define o papel e as competencias dos actores e organismos:

— A Administracion autonémica xestionara a atencién & dependencia a través da Conselleria de Sanidade, Consumo e Servizos Sociais.

— A Administracion local; no caso de Cantabria son os entes municipais os que xestionaran e desenvolveran os servizos e recursos para
a atencion a persoas en situacién de dependencia. Ademais, prestaran apoio &s asociacions e entidades que desenvolvan actividades
no municipio, de acordo coas directrices do plan de atencion a dependencia da comunidade auténoma.

12 Véxase o Acordo sobre a accion protectora da atencion as situacions de dependencia, subscrito o 21 de decembro de 2005 na Mesa de
Didlogo Social entre os representantes das organizaciéns: UXT, CCOO, CEOE, CEPEME e o Goberno do Estado (p. 5), en
http://www.seg-social.es/imserso/dependencia/dep_snd.html.

13 Véxase o anterior acordo citado (p. 21).

14 Véxase o anterior acordo citado (p. 21).

15 Diario de Sesion da Comision de Traballo e Asuntos Sociais do 4 de maio de 2006, en
http://www.seg-social.es/imserso/dependencia/dep_snd.html.

16 Conferencias sectoriais de asuntos sociais do 18 de xaneiro e do 30 de marzo de 2006, en
http://www.seg-social.es/imserso/dependencia/dep_snd.html.

17 Véxase http://www.seg-social.es/imserso/dependencia/dep_snd.html.

18 As deputacions vascas entraron a formar parte do Consello Territorial do Sistema da Dependencia. A incorporacién das deputacions forais
permitelles ter voz, pero non a opcién do voto.

19 Diario de Sesions do Pleno do Congreso dos Deputados, n.° 207 do 5 de outubro de 2006 (p. 10377).

20 O representante de Converxencia e Union chegou a cualificala de LOAPA dos servizos sociais (Diario de Sesions do Pleno do Congreso dos
Deputados do 5 de outubro de 2006, n.° 207).

21 Véxase o Acordo sobre a accion protectora da atencion ds situacions de dependencia, en
http://www.seg-social.es/imserso/dependencia /dep_pcd.html.

22 Véxase http://www.seg-social.es/imserso/dependencia/dep_pcd.html.

23 Véxase o artigo «Carencias médicas en la ley de dependencia» no xornal E/ Pais do 24 de xaneiro de 2006.

24 Véxase o artigo «La Ley de Dependencia es un importante yacimiento de empleo» no xornal £l Correo Espariol- El Pueblo Vasco do 29 de
xaneiro de 2006.

25 Nesta lifa, o Departamento de Sanidade do Goberno vasco acaba de presentar no Parlamento vasco o Plan estratéxico para o desen-
volvemento da atencién sociosanitaria no Pais Vasco que senta as bases deste tipo de asistencia desde 2005 ata 2008.
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ENRIQUE REGIDOR_Departamento de Medicina Preventiva, Satde Publica e Historia da
Ciencia _Facultade de Medicina _Universidade Complutense de Madrid _[89-115]

Evidencias acerca da relacion
entre a posicion
socioecondmica e a saude, e
a sta importancia para a
intervencion

O acceso universal ao sistema sanitario nos paises desenvolvidos conseqgue aminorar as
consecuencias das enfermidades, pero non pode evitar a aparicién de moitos problemas de
saiide, en cuxa orixe as circunstancias sociais e econémicas tefien un papel importante.
Numerosos estudos amosan que as diferenzas socioeconémicas na exposicion a circunstancias
materiais adversas, nas condutas de risco para a satide ou nos factores psicosociais ao longo
da vida son algtins dos factores que explican as desigualdades socioeconémicas na satide. Eses
estudos sobre as causas das desigualdades na satide contrastan coa ausencia de evidencia
acerca das intervencions para a sta reducion. Afortunadamente os estudos comparativos que
mostran as desigualdades socioecondmicas en canto d satide en varios paises ou a tendencia
no tempo ofrecen pistas acerca das intervenciéns que poden diminuir o impacto dos factores

sociais e econémicos sobre a satide. &

& Palabras clave: posicion socioeconémica, mortalidade, desigualdades socioeconémicas na satde,

intervenciéns baseadas na evidencia, intervencions para reducir as desigualdades na satde
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EVIDENCIAS ACERCA DA RELACION ENTRE A POSICION SOCIOECONOMICA E A SAUDE, E A SUA IMPORTANCIA PARA A
INTERVENCION _Enrique Regidor

INTRODUCION

A alusién a presenza de diferenzas socioecondmicas no que concerne a saliide nos paises
desenvolvidos adoita chamar a atencion de moitas persoas, incluidas aquelas de elevada cua-
lificacion profesional. Altos cargos da Administracion publica, representantes politicos, xorna-
listas, profesionais sanitarios, profesores universitarios, etc., a miido amosan o seu abraio
ante este comentario. En linas xerais sabiase da existencia de importantes diferenzas no que
respecta a salde entre os estratos socioeconémicos de poboacioén no século XIX, cando os
efectos non-desexables da revolucion industrial orixinaron unhas condiciéns de vida especial-
mente adversas na poboacion traballadora e, como consecuencia, a slia esperanza de vida
era moito menor que a esperanza de vida nos membros da aristocracia, nos suxeitos perten-
centes a burguesia industrial ou nos comerciantes (Rodriguez Ocafia, 1987). No entanto,
pénsase que as diferenzas na salde entre ricos e pobres desapareceron nos nosos dias posto
gue toda a poboacién goza de condicidns hixiénico-sanitarias adecuadas e, sobre todo, por-
gue o sistema sanitario publico logrou a cobertura universal da poboacién.

Posiblemente isto tamén era o que pensaba o secretario de Estado de asuntos sociais no
Reino Unido, antes de recibir, en 1980, o informe dun grupo de traballo, fundado tres anos
antes, cuxo obxectivo era avaliar a evidencia en torno & existencia de desigualdades socioe-
conémicas na satde. O informe dese grupo de traballo, presidido por sir Douglas Black, pre-
sidente do Real Colexio de Médicos, mostraba que en Inglaterra e en Gales a mortalidade nos
homes e nas mulleres de clase socioeconémica mais baixa era 2,5 veces superior a mortali-
dade nos homes e nas mulleres de clase socioeconémica mais alta (Towsend e Davidson,
1982). E dicir, a pesar da existencia no Reino Unido do Servizo Nacional de Satide desde
1948, os estratos socioeconémicos de poboacion mais baixos gozaban peor satide que as cla-
ses altas. Quizais foron estes resultados inesperados para o secretario de Estado, os que o leva-
ron a tomar a decision de non publicar o informe dese grupo de traballo creado polo
Goberno anterior. A publicacién do informe —cofiecido como Informe Black— foi realizada
polos propios autores dous anos mais tarde.

Investigacions posteriores en diversos paises obtiveron idénticos resultados. Asi, por
exemplo, en Espafia, a mortalidade dos traballadores manuais no periodo 1980-1982 foi 1,65
veces superior & mortalidade dos directivos (Regidor e Gonzalez, 1989). Igualmente, nun
estudo que investigou as diferenzas socioeconémicas na mortalidade en once paises europe-
os ao principio da década dos anos oitenta (Mackenbach et al., 1997), os autores observa-
ron que a mortalidade no grupo con menor nivel socioeconémico era entre un 30% e un
70% mais alta que a mortalidade no grupo con maior nivel socioeconémico.

Os datos achegados polo Informe Black, xunto cos obtidos en investigacions similares rea-
lizadas posteriormente noutros paises, confirmaron a sospeita de que a solucién a unha gran
parte dos problemas de salde estaba féra do sistema de asistencia sanitaria e eliminaron a
crenza de que as desigualdades socioeconémicas en relacién co risco de enfermar e de
morrer puidesen ser reducidas de maneira significativa polo sistema sanitario. O acceso uni-
versal ao sistema sanitario nos paises desenvolvidos conseguiu aminorar as consecuencias das
enfermidades en toda a poboacién, pero obviamente pode facer pouco por evitar a aparicion
de moitos problemas de salide, en cuxa orixe as circunstancias sociais e econdémicas dos indi-
viduos tefien un papel moi importante.
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1. A BELACION ENTRE A POSICION SOCIOECONOMICA E A SAUDE NOS
PAISES DESENVOLVIDOS

A publicacién do Informe Black constituiu un fito histérico no ambito da satde publica e
contribuiu ao crecemento dunha importante lifia de investigacion en todos os paises desen-
volvidos, co obxectivo de obter evidencia acerca da magnitude e as causas das desigualdades
socioeconémicas na salde. Dentro do campo da epidemioloxia social e outras disciplinas da
salide publica, o termo desigualdade socioeconémica na satide emprégase xeralmente para
referirse as diferenzas absolutas ou relativas na frecuencia dos problemas de salde entre as
distintas categorias dunha variable que reflicte a posiciéon socioeconémica dos individuos
(Regidor, 2004). Por esta razén, o significado das desigualdades socioeconémicas na salide
neste capitulo fai referencia as diferenzas na mortalidade, na morbilidade ou en calquera outro
problema de salde entre os individuos con distintas posicions na estrutura socioeconémica.

1.1. Medidas de posicién socioeconémica

Téfense descrito unha gran variedade de medidas de posicién socioeconémica: o nivel de
estudos, a relacién coa actividade econémica —ocupado, parado, féra do mercado de traba-
llo—, a situacién de emprego —empresario, auténomo, asalariado—, a ocupacién, a posi-
cién xerarquica que representa o posto de traballo na organizacién, a clase social baseada na
ocupacién e/ou na situaciéon de emprego, os ingresos econémicos, o nivel de privacién mate-
rial, o réxime de propiedade da vivenda, as condiciéns materiais da vivenda, etc. (Galobardes
et al., 2006a; Galobardes et al., 2006b). Non obstante, as medidas mais utilizadas na maio-
ria das investigaciéns que avaliaron a relacién da posicién socioeconémica coa satde foron
tres: nivel de estudos baseado na titulacién mais alta alcanzada, os ingresos econémicos ou
indicadores de riqueza e a clase social baseada na ocupacién.

O nivel de estudos representa un activo relacionado co cofiecemento dos individuos
(Lynch e Kaplan, 2000). O cofiecemento e as habilidades adquiridas a través da educacién
poden afectar a funcién cognitiva dos individuos, facilitar que os suxeitos sexan mais recep-
tivos & mensaxes de educacién para a salde e posibilitar que fagan un uso adecuado dos
servizos sanitarios. Tamén se sabe que a educacién proporciona os recursos cognitivos que
afectan as preferencias temporais —capacidade de retrasar as gratificaciéns e maior valora-
cién do futuro— en relacién coas condutas de risco para a sadde. Posiblemente, as persoas
con menor nivel de estudos asumen mais condutas de risco para a sadde porque o valor que
dan a vivir en idades avanzadas é menor. Ademais, o nivel de estudos é un indicador dunha
gran variedade de influencias ao longo da vida que afectan a satide. Concretamente, debido
a relacién do nivel de estudos dun individuo coa posicién socioeconémica dos pais, o nivel
de estudos pode reflectir os recursos materiais e intelectuais da familia de orixe. Asi mesmo,
o nivel de estudos influencia outros recursos da etapa de adulto, como o emprego ou os
ingresos econémicos.

A figura 1 e a tdboa 1 mostran os achados de dias investigaciéns realizadas en Espafia
sobre desigualdades na salde segundo o nivel de estudos (Regidor et al., 2006a; Arias e
Borrell, 1998). A percepcién negativa da salde e a mortalidade nos suxeitos sen estudos son
mais altas que nos suxeitos con estudos universitarios. En ambos os casos obsérvase un gra-
diente na salide de acordo co nivel de estudos completado polos individuos.
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Os ingresos econémicos poden influenciar a salide a través de recursos materiais que
mostran relacién con alguns factores determinantes mais préximos aos problemas de satde.
Por exemplo, os ingresos econémicos posibilitan o acceso a recursos de calidade, como a
comida ou a vivenda, ou a determinados servizos que influencian condutas que promocio-
nan a satde, como algunhas actividades de tempo libre. Igualmente, os ingresos econémi-
cos proporcionan unha posicién social e autoestima que facilita a participacién social
(Galobardes et al., 2006a). Noutras ocasions utilizanse indicadores de riqueza, sobre todo nas
investigacions realizadas no Reino Unido. As medidas de riqueza refirense aos activos finan-
ceiros e fisicos, o que seria os activos mobiliarios e inmobiliarios na terminoloxia fiscal—.
Algunhas destas medidas son o valor econémico da vivenda, os investimentos, as herdanzas,
ou as pensiéns. Suponse que a combinaciéon destes recursos predi mellor a saide que os
ingresos econémicos. Mentres que os ingresos econémicos reflectirian os recursos dispoi-
bles nun determinado periodo de tempo, as medidas de riqueza indicarian a acumulacién
deses recursos ao longo do tempo.

Un exemplo da relacién entre os ingresos econémicos e a salde en Espafia amésase na
tdboa 2, onde pode observarse o gradiente na frecuencia de incapacidade permanente
segundo os ingresos econémicos do fogar (Regidor et al., 2006b). A frecuencia de persoas
gue padecen algln tipo de incapacidade permanente é mais alta nos fogares incluidos no
cuartil mais baixo de ingresos que naqueles incluidos no cuartil mais alto.

Polo que se refire & clase social é preciso mencionar a existencia dunha gran variedade de
indicadores. Cada medida de clase social reflicte aspectos diferentes que se relacionan coa
salide. Algunhas medidas de clase social estan baseadas na ocupacién do suxeito —ou da
persoa que se toma como referencia no fogar—. A ocupacién esta relacionada co nivel de
ingresos econémicos e, por tanto, pode reflectir a asociacién dos recursos materiais coa
salide. A ocupacién tamén esta relacionada coa posicion social e con certos privilexios aso-
ciados a unha mellor posicién social —maior acceso aos servizos sanitarios, 4 educacién ou a
determinados servizos na area de residencia—, o que pode proporcionar mellores niveis de
salide. Finalmente a ocupacién pode reflectir a exposicién a riscos fisicos e quimicos do
ambiente laboral que incrementan o risco de aparicién de enfermidades e problemas de
salde.

Outras medidas da clase social estan baseadas en determinadas caracteristicas do empre-
go. Estas clasificacions estan inspiradas na corrente neoweberiana. De acordo con esta clasi-
ficacién as diferenzas na salde entre clases sociais atriblense a diferenzas no grao de auto-
nomia no traballo, a diferenzas nos sistemas de remuneraciéon e de recompensas ou a dife-
renzas nas posibilidades de promocién profesional (Bartley et al., 1996, Chandola, 1998;
Galobardes et al., 2006b). Finalmente hai que reflectir a clasificaciéon de clase social de inspi-
racion neomarxista, baseada nas relaciéns de propiedade dos medios de producién, no grao
de control sobre os bens de organizacién e na posesiéon ou non de cualificacién profesional
e de credenciais académicas (Krieger et al., 1997). Neste caso, as diferenzas na satide entre
as clase sociais obedecen ao conflito xerado pola localizacién contraditoria dentro deste sis-
tema de clases (Muntaner et al., 2003, Galobardes et al., 2006b).

A figura 2 e a tdboa 3 mostran os achados de duas investigaciéns acerca das diferenzas
na mortalidade segundo a clase social baseada na ocupacién (Regidor et al., 1996; Regidor
et al., 2005). Tanto no conxunto da mortalidade, como na mortalidade por causas especifi-
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cas de morte, o risco de mortalidade é maior nos traballadores manuais que no grupo dos
empresarios, directivos e profesionais con titulaciéon superior.

1.2. Desigualdades socioeconémicas na salde nos paises de Europa occi-
dental

En todos os paises desenvolvidos Iévanse realizado unha inxente cantidade de investiga-
ciéns que, ao igual que no caso de Espafa, puxeron de manifesto a existencia dun gradien-
te socioeconémico na mortalidade e na frecuencia dunha gran variedade de problemas de
salide. Pero a parte deses estudos realizados en distintos paises, tamén hai investigaciéns que
estudan poboaciéns de diferentes lugares ao mesmo tempo. Asi, por exemplo, nunha inves-
tigacion con diversas poboaciéns de Europa occidental (Dalstra et al., 2006), observouse que
a percepcion negativa da satide é sempre maior nos suxeitos con nivel de estudos baixo que
nos suxeitos con nivel de estudos alto (figura 3).

Igualmente, outra investigacion con varias poboacions europeas puxo de manifesto que
a mortalidade nos homes e nas mulleres cun nivel de estudos baixo era 1,32 e 1,26 veces
superior & mortalidade nos homes e nas mulleres cun nivel de estudos alto (taboa 4). Esa
maior mortalidade nas persoas con menor nivel de estudos comprobouse tamén para a maio-
ria das causas de morte (Huisman et al., 2005). Por outro lado, cando se estudaron esas
poboaciéns por separado constatouse que, en lifias xerais, as desigualdades socioeconémicas
na mortalidade eran mais altas nas poboaciéns do norte que nas poboaciéns do sur de
Europa. Este patron xeografico de mortalidade non fai mais que reflectir as diferenzas socioe-
conémicas na mortalidade polas principais causas de morte, como a enfermidade isquémica
do corazén ou o cancro de pulmén. Asi, nos suxeitos de 30 a 59 anos, as diferenzas relativas
na mortalidade por enfermidade isquémica do corazén entre os homes con nivel de estudos
baixo e os homes con nivel de estudos alto oscilaban entre 1,60 e 2,00 nos paises nérdicos,
en Inglaterra e en Gales, mentres que nas poboaciéns de Turin, Barcelona e Madrid oscilaban
entre 1,10 e 1,35 (Avendano et al., 2006). Pola stGa banda, nas mulleres, esas diferenzas osci-
laban entre 2,57 e 3,65 nas poboaciéns do norte de Europa e entre 1,22 e 1,62 nas poboa-
ciéns do sur de Europa (taboa 5).

Algo semellante se observa en canto as diferenzas relativas na mortalidade por cancro de
pulmén (Mackenbach et al., 2004), coa excepcién de que nas poboaciéns do sur de Europa
a mortalidade nas mulleres con nivel de estudos baixo era inferior & mortalidade nas mulle-
res de nivel de estudos alto (taboa 5). A situacion na epidemia de tabaquismo —principal fac-
tor de risco do cancro de pulmén— nas poboaciéns do sur con respecto as poboaciéns do
norte de Europa explican eses achados. A epidemia de tabaquismo nos paises do sur encén-
trase nunha etapa anterior & epidemia nos paises do norte, xa que nos paises do sur as mulle-
res de posicién socioeconémica baixa comezaron a incorporarse ao habito do tabaquismo
recentemente, mentres que noutros pal’ses, coma nos Estados Unidos de América, no Reino
Unido, ou nos paises nérdicos, as mulleres xa se incorporaron hai algunhas décadas.

2. EXPLICACIQNS DA RELACION ENTRE A POSICION SOCIOECONOMI-
CA E A SAUDE

As investigacions realizadas nas Gltimas ddas décadas achegaron algunhas pistas para
comprender por que se orixinan as desigualdades socioeconémicas na sadde. A figura 4 mos-
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tra alglins dos posibles mecanismos polos que a posicion socioeconémica aparece asociada
a saude.

2.1. Exposicion a condutas de risco para a salde

Determinadas condutas —tabaquismo, consumo excesivo de alcohol, ausencia de exerci-
cio fisico, obesidade, alimentacion inadecuada, etc.— estan asociadas a aparicion de proble-
mas de sadde e a un maior risco de mortalidade. Posiblemente, a distinta frecuencia de con-
dutas de risco para a sadde nos diferentes grupos socioeconémicos contribla a explicar a
orixe das desigualdades socioeconémicas naqueles problemas de salide que presentan unha
forte asociacién con eses factores de risco. E o caso das enfermidades cardiovasculares ou de
determinadas localizacions de cancro. As enfermidades cardiovasculares e, mais concreta-
mente, a enfermidade isquémica do corazén constitiien os problemas de satide en que mais
se leva investigado o papel destes factores de risco co fin de explicar a relacién entre a posi-
cién socioecondémica e a salide. Concretamente, diversos estudos suxiren que as condutas de
risco para a saide, xunto coas elevadas concentracions de colesterol sérico e coa presion arte-
rial elevada, explican unha parte importante das desigualdades socioeconémicas na mortali-
dade por enfermidade isquémica do corazén (Lynch et al., 1996; Van Lenthe et al., 2002).

2.2. Exposicion a factores psicosociais

Varias investigacions mostraron xa que os factores psicosociais predin a mortalidade e,
sobre todo, a mortalidade por enfermidade isquémica do corazén. E o caso de determinados
factores, como estrés, ansiedade, hostilidade, célera, depresién, ausencia de autonomia no
posto de traballo (Kawashi et al., 1996; Bosma et al., 1998; Hemingway e Marmot, 1999;
Risengren, 2004). Por esa razén, considerouse que unha maior exposicion a factores psicoso-
ciais nos suxeitos de posiciéon socioeconémica baixa poderia contribuir a explicar as desigual-
dades socioeconémicas na salde.

Neste sentido, algunhas investigaciéns xa sinalaran que parte do exceso na mortalidade
por calquera causa nos suxeitos con menores ingresos econémicos (Lynch et al., 1996) ou
nos suxeitos con menor nivel de estudos (Bosma et al., 1999) se explica pola diferente expo-
sicién aos factores de risco psicosociais entre os distintos grupos socioeconémicos. Outra
investigacién mostrou que o exceso no risco de enfermidade isquémica do corazén nos suxei-
tos que ocupan unha posicién socioeconémica mais baixa, con respecto aos que se sitdan
nunha posicién socioeconémica mais alta, diminuiu un 30% despois de ter en conta diversos
factores psicosociais do contorno laboral (Marmot et al., 1997).

Non obstante, algunhas investigaciéns non atopan relacién entre os factores psicosociais
e a aparicién da enfermidade isquémica do corazén, tanto na enfermidade asintomatica
(O"Malley et al., 2000; Diez Roux et al., 2006) coma naquela que se manifesta clinicamen-
te (Macleod et al., 2002). Por ese motivo, alglns autores rexeitan a hipétese psicosocial
como explicaciéon das desigualdades socioeconémicas na enfermidade isquémica do cora-
z6n. Estes autores argumentan a existencia dun posible nesgo de informacién na maioria das
investigaciéns que mostran relacién entre os factores psicosociais e a aparicién desa enfer-
midade (Macleod e Davey Smith, 2003; Macleod et al., 2006). Na sta opinién, a medicién
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da exposicién a factores psicosociais e a medicién da enfermidade isquémica do corazén
tefien a sta base na informacién proporcionada polos suxeitos e, en liflas xerais, as persoas
que se senten mais angustiadas ou desgraciadas tamén adoitan manifestar con maior fre-
cuencia enfermidades.

2.3. Exposicion a circunstancias materiais

A desigual distribucién de circunstancias materiais adversas para a salde foi o argumen-
to ao que os autores do Informe Black deron mais importancia & hora de explicar as desigual-
dades socioeconémicas na satide (Townsend e Davidson, 1982). De acordo con esa hipéte-
se, determinadas circunstancias materiais, como as dificultades financeiras, o desemprego, as
malas condiciéns da vivenda ou a exposicién a determinados riscos fisicos e quimicos do con-
torno laboral, explicarian a maior parte da relacién entre a posicién socioeconémica e a
salide. Varios autores britanicos seguen asumindo a explicacién materialista como a mais
importante (Davey Smith et al., 1998, 2000), a pesar de que as sGas aseveraciéns non sem-
pre estiveron apoiadas por evidencias empiricas, xa que o nimero de investigaciéns que con-
trastaron esta hipotese é moito menor que o nimero de investigacions que contrastaron
outras hipdteses explicativas.

Non obstante, nos ultimos anos apareceron investigaciéns de autores holandeses que
identifican o papel das circunstancias materiais na explicacién das desigualdades socioeconé-
micas na sadde (Schrijvers et al.,, 1999; Van Lenthe et al., 2002; Van Oort et al., 2005).
Concretamente estas investigacions demostran que a relacién entre a posicién socioeconé-
mica dos suxeitos —medida por medio do nivel de estudos— e a mortalidade se debe prin-
cipalmente a factores materiais, xa sexa polo seu efecto directo ou polo seu efecto indirecto
sobre as condutas de risco ou sobre os factores psicosociais (Schrijvers et al., 1999; Van Oort
et al., 2005). Algo mais da metade das diferenzas na mortalidade sequndo o nivel de estudos
atribuironse &s circunstancias materiais.

2.4. Seleccion social

Na maioria das investigaciéns, a medicién das condutas de risco para a satde, das circuns-
tancias materiais e a exposicion a factores psicosociais realizase no momento da medicién da
posicién socioeconémica. Polo que cabe preguntarse ata que punto as diferenzas socioeco-
némicas nos factores de risco para a saide son un efecto da posiciéon socioecondmica. A
explicacion en termos de seleccion social suxire que a saide —ou algunhas caracteristicas
relacionadas coa saide— é a que determina a posicién socioeconémica, no canto de que a
posiciéon socioeconémica determine a salde.

A seleccién social pode suceder se os individuos mais enfermos e incapacitados descen-
den na xerarquia social e se concentran nos estratos socioeconémicos mais baixos ao final da
stia vida econémicamente activa. Hai algunha evidencia que mostra que as persoas enfermas
tefien menos probabilidades de ascender e mais probabilidades de descender na estrutura
socioeconémica que as persoas sas (Blane et al., 1993; Van de Mheen et al., 1999). Pero, en
lifas xerais, a contribucién desta mobilidade social as desigualdades socioeconémicas na
salde ¢é insignificante (Blane et al.,1993). A seleccién social tamén pode producirse se o nivel
de salde na infancia determina tanto o nivel de salide como a posicién socioeconémica
alcanzada na etapa de adulto. Os resultados de diversos estudos lonxitudinais, nos que se
avalia a relacién do nivel de satde na infancia coa salde e coa posicién socioeconémica na
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etapa de adulto descartan este tipo de selecciéon social como explicacion das desigualdades
sociais na salde na etapa de adulto (Wadsworth, 1986; Ross et al., 1992).

En cambio, hai evidencia de que algtns factores relacionados coa satide na infancia deter-
minan o nivel de salide e a posicién socioeconémica alcanzada na etapa de adulto. E o caso
das circunstancias socioeconémicas na infancia, como a clase social e o nivel de estudos dos
pais, que se asocian coa posicién socioeconémica que os individuos alcanzan na etapa de
adulto (Kuh et al., 1997), e tamén cunha gran variedade de aspectos da salide na etapa tem-
pera da vida que, a sGa vez, predin a aparicién de problemas de salde na etapa de adulto
(Power e Matthews, 1997). Por exemplo, as circunstancias socioeconémicas dos pais asocian-
se co peso dos nenos ao nacer, e aqueles nados cun baixo peso tefien unha maior probabili-
dade de presentar diversas enfermidades crénicas na etapa de adulto, coma a diabetes melli-
tus e as enfermidades cardiovasculares (Barker, 1998; Regidor, 2006c), da mesma forma, as
circunstancias socioeconémicas na infancia contribden ao risco de sufrir varias enfermidades
crénicas no adulto (Galobardes et al., 2004).

2.5. Influencia de diferentes factores e circunstancias ao longo da vida

En opinién dalguins autores a estrutura socioeconémica implica un agrupamento de van-
taxes e desvantaxes materiais (Davey Smith et al., 1994). Asi, por exemplo, nas ocupacions
en gue existe unha importante exposicion a riscos fisicos e quimicos para a saide, tamén é
probable que exista unha exposicion a factores de risco psicosociais. De igual xeito, aquelas
persoas que residen en zonas cunha gran contaminacién atmosférica tamén é probable que
residan en vivendas de baixa calidade e que a sta alimentacion non sexa satidable. Ese agru-
pamento de vantaxes e desvantaxes materiais tamén se observa ao longo da vida. Os indivi-
duos que nacen en familias con baixo nivel educativo e/ou pertencentes aos estratos socioe-
conémicos baixos, tefien mais probabilidades de fracaso escolar, de obter os postos de tra-
ballo con menos seguridade e mais inestabilidade, e de estar méais tempo desempregados
(Power e Matthews, 1997).

Neste sentido, unha gran cantidade de investigaciéns mostran que, conforme aumenta o
ndmero de exposicions socioeconémicas adversas ao longo da vida, ten lugar un incremen-
to gradual da mortalidade, do risco de padecer enfermidades crénicas e da probabilidade de
que apareza algin tipo de incapacidade (Davey Simth et al., 1997; Lynch et al., 1997;
Wamala et al., 2001; Lawlor et al., 2003; Singh-Manoux et al., 2004).

A hora de expofier as razéns polas que a posicién socioeconémica se asocia coa aparicion
de enfermidades crénicas no adulto, as explicaciéns que tefien en conta o transcurso da vida
dos individuos intentan ir mais ald da concepcién epidemioléxica centrada nos factores de
risco e na idea de que estes factores actian de maneira independente. Estas propostas reco-
fiecen a utilidade da procura das contribuciéns independentes de diferentes factores ao risco
de padecer enfermidades crénicas, pero critican a concepcion desas posibles relaciéons como
atemporais (Davey Smith et al., 2002). Os factores de risco que se observan na etapa de adul-
to nun determinado momento son considerados o resultado de interrelaciéns entre exposi-
ciéns sociais e bioloxicas que se desenvolven de maneira conxunta ao longo do tempo. En
opinién de Mackenbach, esta teoria resolve o debate cientifico entre os modelos explicativos
centrados na diferente exposicién a distintos factores de risco para a salde, e aqueloutros
centrados nos mecanismos de seleccién, ao sinalar que ambos os mecanismos poden estar
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operando e reforzandose entre si, de tal forma que conducen a unha acumulacién de des-
vantaxes sociais e de risco, e & problemas de salide ao longo da vida (Makenbach, 2005).

3. INTERVENCIOI\!S PARA REDUCIR AS DESIGUALDADES SOCIOECONG-
MICAS NA SAUDE

Desde o final da pasada centuria, a investigacién co obxectivo de describir e explicar as
desigualdades socioeconémicas na satide nos paises desenvolvidos coexiste cun interese cre-
cente por parte dos investigadores e politicos nas estratexias mais adecuadas para reducilas
(Benzeval et al., 1995; Acheson et al., 1998; Macintyre et al., 2001; Ostlin e Diderichsen,
2001; Mackenbach e Stronks, 2002; Mackenbach e Bakker, 2003; Department of Health,
2004; Petticrew et al., 2004; Whitehead et al., 2004; Dixon e Sibthorpe, 2003). A maioria
das propostas de intervencién poden resumirse en dous grandes grupos non incompatibles
entre si: aquelas dirixidas a reducir as desigualdades socioeconémicas e aquelas dirixidas aos
determinantes mais préximos & satde.

Nas propostas de intervencién do primeiro tipo asimese que a estrutura socioeconémica
sitla algunhas persoas en posiciéns socioeconémicas adversas e con maior risco de sufrir pro-
blemas de satide. A proposta de politicas fiscais, econdmicas e sociais dirixidas cara & distri-
bucién da renda, o emprego, o benestar das familias e a provision de servizos publicos, como
a asistencia sanitaria ou a educacion, esta xustificada porque estas intervenciéns amortecen
o impacto das desigualdades que orixina a estrutura socioeconémica e melloran as condi-
ciéns materiais de vida das persoas que estan en peor situacién. E como consecuencia desta
mellora espérase que aumente o nivel de salde destas persoas e/ou se reduza nelas o risco
de aparicién de enfermidades e outros problemas de satide. O segundo tipo de propostas de
intervencién ten o seu fundamento na evidencia cofiecida —e sinalada ao longo do aparta-
do anterior— de que gran parte da relacion entre a posicién socioeconémica e a satide pode
explicarse por diversos factores de risco materiais, pisocociais e de conduta, cuxa frecuencia
€ maior nos suxeitos de posicion socioeconémica mais baixa.

3.1. Efectividade das intervencions

Unha das dificultades mais importantes coa que se enfronta o desenvolvemento de estra-
texias neste campo é a ausencia de evidencia acerca da efectividade das politicas para redu-
cir as desigualdades socioeconémocas na salde, o que contrasta coa gran cantidade de evi-
dencia respecto & magnitude e as causas destas desigualdades. Sirva como exemplo a encar-
ga que o Ministerio de Salde de Inglaterra e Gales fixo a un grupo de expertos en 1997, co
obxecto de que formulasen recomendacions sobre o tipo de intervenciéns mais adecuadas
que deberian levarse a cabo para diminuir as diferenzas na salde entre os distintos grupos
socioeconémicos (Acheson, 1998). Despois de varios meses de traballo, o grupo comprobou
a ausencia de evidencia empirica sobre a efectividade deste tipo de intervenciéns (Macintyre
et al., 2001). Isto é algo que xa se sinalara alglns anos antes, nunha das poucas revisiéns
sobre intervencions realizadas para a reducion das desigualdades socioeconémicas na satde.
Nela, os autores mostraron a ausencia de datos concluintes nos que basear as politicas racio-
nais que pretendan diminuir as desigualdades socioeconémicas na salde (Gepkens e
Gunning-Schepers, 1996).

Nestas consideracions acerca da ausencia de base cientifica para xulgar a efectividade das
intervenciéns, asimense como criterio fundamental de evidencia os resultados de ensaios ale-
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atorizados controlados. No exemplo mais clasico deste tipo de ensaios, realizados frecuente-
mente na investigacion médica, selecciénase un conxunto de individuos que son asignados
de maneira aleatoria a dous grupos: un grupo recibe un medicamento cuxa eficacia se quere
avaliar, e o outro grupo recibe unha substancia inocua e sen efecto, pero ningln suxeito sabe
cal das duas substancias esté recibindo. Ao final compérase o resultado obtido en ambos os
grupos.

Non obstante, é altamente improbable que este tipo de avaliaciéon da eficacia dunha
intervencion poida realizarse nas intervenciéns para diminuir as desigualdades socioeconémi-
cas na saude. Por exemplo, limitaciéns metodoldxicas, practicas, éticas e politicas impiden
seleccionar varios grupos de suxeitos de posiciéns socioeconémicas alta e baixa e asignar de
maneira aleatoria un emprego estable a uns grupos e a outros non, ou seleccionar a uns gru-
pos para o seguimento dun programa de dieta satidable e a outros grupos non. E as limita-
cions éticas para este tipo de estudos son absolutas cando se trata de factores de risco para
a saude, como o tabaquismo ou o consumo de alcohol. Ademais, namentres que nos ensaios
aleatorizados controlados as unidades de observacién son os individuos, en moitas destas
intervencions as unidades de observaciéon son colexios, empresas, distritos de cidades, etc.,
cuxos limites son moitas veces dificiles de definir. Neste sentido non resulta doado identificar
grupos para a sGa asignacion aleatoria ao grupo de intervencién e ao grupo de control.

Pero onde carece de toda l6xica a formulacién de avaliaciéns similares aos ensaios aleato-
rizados controlados é nas intervenciéns mais xerais, como poden ser a implantacién dunha
politica fiscal para a redistribucién da renda; o establecemento dunha politica de investimen-
to econémico para diminuir o paro, ou a utilizacién dos impostos para modificar o consumo
de tabaco e de alcohol: é verdadeiramente imposible a realizaciéon de estudos aleatorizados
controlados para avaliar o efecto desas intervenciéns sobre as desigualdades socioeconémi-
cas na salde (Mackenbach e Gunning-Schepers, 1997; Davey Smith et al., 2001).

3.2. Outras fontes de evidencia sobre a utilidade das intervencions

Alguns autores defenderon a necesidade de aplicar os principios da medicina baseada nos
feitos (evidence-based medicine), as intervenciéns sociais e de salde publica (Macintyre e
Petticrew, 2000). Na stia opinién, unha razén importante que xustifica a necesidade da ava-
liacion das intervencidns é que os seus posibles efectos beneficiosos non sempre son obvios,
xa que poden non terse medido nunca. Asi, por exemplo, unha intervencién realizada coas
mellores intenciéns poderia causar un dano en lugar dun beneficio para as persoas; ou pode-
ria ser totalmente ineficaz a pesar de ter empregado nela unha suma considerable de tempo
e difeiro. Non obstante, en traballos posteriores, estes mesmos autores recofiecen a necesi-
dade de ter en conta outro tipo de feitos a hora de poier en marcha intervencions que per-
sigan reducir as desigualdades socioeconémicas na salide. Neste sentido, estes autores sina-
lan a utilidade que ten como fonte de evidencia os resultados da monitorizacion das desigual-
dades socioeconémicas na satide (Macintyre, 2003) ou os achados dos experimentos naturais
(Petticrew et al., 2005) na avaliacién dalgunhas intervencions para reducir esas desigualda-
des.

A monitorizacion fai referencia & practica e analise de medicidns sisteméticas, destinadas
a detectar cambios no estado de satide da poboacién, ou ben as mediciéns puntuais do efec-
to dunha intervencion sobre o estado de salide da poboacién. As medidas tomadas denomi-
nanse comunmente indicadores e permitennos saber onde estamos e como imos con respec-
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to aos nosos obxectivos e valores. Polo que respecta aos experimentos naturais, son estudos
nos que o investigador non pode controlar a distribucién dunha intervencién a determinadas
areas ou grupos de poboacién, pero a intervencién xa ten ocorrido, ben de maneira natural
ou predeterminada. E certo que os rumbos inherentes a un experimento natural impiden atri-
buir causalidade 4 intervencién, pero isto non significa negar a utilidade dos resultados deste
tipo de estudos, que deben ser considerados como sinais ou indicios mais que como conclu-
siéns.

Esas opiniéns non fan senén sumarse &s doutros autores que sinalan a necesidade de fuxir
do camifio sen saida que representa a relacién entre evidencia e intervenciéon, complemen-
tando a informacién que proporciona a monitorizacién das desigualdades socioeconémicas
na satde coa informacién que achega a investigacién acerca da relacién entre a posicion
socioeconémica e a satde (Dixon e Sibthorpe, 2003). Asi, a simple observacién da evolucién
da magnitude das desigualdades socioeconémicas na satide pode ofrecer algun indicio acer-
ca da efectividade de determinadas intervencions. Igualmente, a comparacién de experien-
cias de diversos paises e rexiéns proporciona achados relevantes sobre o efecto de varias
intervenciéns. Mesmo a avaliacion retrospectiva de politicas que foron implementadas no
pasado pode mostrar algunha pista sobre a stGa probable efectividade (Mackenbach e
Gunning-Schepers, 1997; Stronks e Makenbach, 2005).

3.3. Experiencias dos achados nos estudos internacionais

Como se mencionou previamente, os estudos comparativos realizados con informacién
procedente de varios paises de Europa occidental mostran que, en lifas xerais, a magnitude
das desigualdades socioeconémicas na mortalidade é maior nos paises nérdicos e no Reino
Unido que nos paises do sur de Europa (Huisman et al., 2005). Este feito ten unha trascen-
dencia enorme porque os paises nérdicos son os paises con menores desigualdades socioe-
conémicas. Como tamén ten trascendencia o feito de que, nos anos oitenta da pasada cen-
turia, Espafia fora un dos paises con menores desigualdades socioeconémicas en mortalida-
de, a pesar de ser un dos paises cunha maior desigualdade na distribucion da renda
(Makenbach et al., 1997).

De igual forma, nas Ultimas décadas obsérvanse tanto periodos de diminucién coma peri-
odos de acrecentamento da desigualdade na distribucién da renda nos paises occidentais.
Pois ben, durante ese tempo produciuse un incremento continuado nas desigualdades
socioeconémicas na mortalidade —polos menos en termos relativos— en todos os paises dos
que se dispén de informacion (Pappas et al., 1993; Dahl e Kjaersgaard, 1993; Diderichsen e
Hallqvist, 1997; Drever e Bunting, 1997; Martinaiken et al., 2001; Leclerc et al., 2006;
Regidor et al., 2006b). En Espafia, por exemplo, diminuiu a desigualdade da renda no ulti-
mo cuarto de século (Ayala, 1999; Goerlich e Mas, 2004) e no mesmo periodo observouse
un aumento das desigualdades socioeconémicas na satide. Por exemplo, entre 1985 e 2000,
a razén entre a renda percibida polo 10% mais rico da poboacién espariola e a renda perci-
bida polo 10% mais pobre descendeu do 3,54 ao 3,49. Igualmente, entre eses dous anos, a
porcentaxe de poboacidén con ingresos inferiores ao 40% dos ingresos medios diminuiu do
7,14% ao 6,90%. Pero, asemade, as desigualdades na frecuencia de incapacidade permanen-
te segundo o nivel de ingresos econémicos incrementouse entre 1985 e 2000 (Regidor et al.,
2006b). Tamén, nos paises nos que se dispdn de longas series de datos, observouse un
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aumento das desigualdades socioeconémicas na salide, ao mesmo tempo que medrou o
nivel medio de educacién da poboacién (Mackenbach et al., 2003; Regidor et al., 2006a).

As politicas de investimento en capital humano centradas no acceso universal a un nivel
de educacién minimo, e as politicas de redistribucién da renda probablemente logren unha
maior xustiza social, e contribGan & mellora da satde dos suxeitos e da poboacién que se
encontran en circunstancias materiais mais adversas ao aumentar a sia renda absoluta e o
seu nivel de estudos, pero os feitos non apoian a crenza asumida de que esas politicas dimi-
nden as desigualdades socioeconémicas na satde, polo menos as diferenzas na satide entre
os suxeitos situados nas posiciéns socioeconémicas alta e baixa.

E improbable que as politicas sociais e econémicas, implementadas dentro dun abano de
medidas intersectoriais, melloren exclusivamente as circunstancias materiais de vida das per-
soas que se encontran en posiciéns socioeconémicas baixas. O mais l6xico é que esas politi-
cas melloren a situacién de toda a poboacién e, como consecuencia, non se altere a posicion
xerarquica que os suxeitos ocupan na estrutura socioeconémica. Posiblemente chegou o
momento de considerar se o obxectivo de reducir as desigualdades socioeconémicas na
salide —incluido nunha gran variedade de propostas e plans de actuacién en diversos pai-
ses— € axeitado. Quizais un obxectivo méis adecuado sexa o logro de maior satide median-
te a reducién da proporciéon da poboacién en posiciéns socioeconémicas baixas. Constitle
un verdadeiro paradoxo a continua referencia ao extraordinario aumento da satide nos ulti-
mos dous séculos, como consecuencia das melloras nas circunstancias materiais de vida da
poboacién e, asemade, a mellora das circunstancias materiais na actualidade, xunto coa dimi-
nucién dos problemas de salide e o aumento na esperanza de vida sexan ignorados se non
se acompanan dunha reducién das desigualdades socioeconémicas na sautde.

3.4. Experiencias das intervencions sobre os determinantes mais proximos
da salde

Os resultados dos ensaios de intervenciéon comunitarios, que observan o que sucede
nunha poboacién antes e despois da introducién dunha medida de promocién da satide e/ou
prevencion da enfermidade, ofrecen tamén pistas sobre os seus posibles efectos sobre as des-
igualdades socioeconémicas na salide. Tense observado que os ensaios de intervencion diri-
xidos ao conxunto da poboaciéon para diminuir a frecuencia de condutas nocivas para a
salide, amais de ter unha efectividade dubidosa na maioria dos casos (Susser, 1995; Merzel e
D" Afflitti, 2003), vefien acompaiiados dun aumento nas desigualdades socioeconémicas na
frecuencia das condutas de risco (Macyntire, 1997; Acheson, 1998; Graham, 2004). Isto
obedece a que a reducién da frecuencia destas condutas nocivas para a salide é de maior
magnitude entre os suxeitos de posicion socioeconémica alta que entre os suxeitos de posi-
cién socioeconémica baixa.

Eses achados constatanse tamén ao monitorizar a situacion antes e despois da implemen-
tacion de medidas de intervencién —xa sexan estratexias de informacion e educacion, pro-
vision de espazos e infraestruturas publicas ou medidas lexislativas ou fiscais—, cuxo obxec-
tivo é diminuir a frecuencia do tabaquismo, do consumo excesivo de alcohol, da inactivida-
de fisica, da alimentacién inadecuada, etc. Por exemplo, nos Gltimos tres lustros da centuria
pasada diminuiu en Espafia a porcentaxe de persoas que tifian un consumo excesivo de alco-
hol (mais de 100 cm?® de alcohol absoluto por dia): do 4% en 1987 pasouse a un 2% no 2001.
Pero esa diminucion foi menor nos individuos con estudos primarios ca nos individuos con
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estudos universitarios. Concretamente, a frecuencia de consumidores excesivos de alcohol
nos individuos con estudos primarios foi 2,5 veces mais alta que a frecuencia nos individuos
con estudos universitarios en 1987, pero tres veces mais alta no 2001.

Ainda que quizais o exemplo mais evidente na maioria dos paises desenvolvidos sexa o
que fai referencia as intervenciéns para reducir o tabaquismo. As estratexias para o seu con-
trol beneficiaron en maior proporcién &s persoas de condicién socioeconémica alta. En
Espafa, por exemplo, implementéronse diversas medidas de informacién, de educacién e
lexislativas, xunto co incremento expofiencial no prezo do tabaco, nas duas Ultimas décadas
do século XX, pero a taxa maior de abandono do tabaquismo produciuse nos individuos dos
grupos socioeconémicos altos (Regidor, 2001). E algo semellante aconteceu en Francia, pais
onde as intervencions para reducir o consumo de tabaco e a epidemia de tabaquismo pre-
sentan un patrén histérico similar ao observado en Espafia (Regidor et al., 2007).

Posiblemente chegou 0 momento de cuestionar a asuncién xeneralizada de que os suxei-
tos de posicidns socioeconémicas baixas estan peor informados acerca dos riscos do taba-
quismo ou doutras condutas nocivas para a saide. Moitas intervenciéns de promocién da
salide baséanse nesta idea, a pesar de que é dificil imaxinar a existencia dalgunha persoa, resi-
dente en calquera pais desenvolvido, que non recibira infinidade de mensaxes —a través de
canais formais ou informais, procedentes de instituciéns ou de lideres sociais— de que o
hébito do tabaco é perigoso para a saide. Como sinala Deaton (2002), hai probas de que as
persoas con menor nivel de estudos comprenden os perigos do tabaquismo, pero ainda asi
contindan fumando.

Estes achados e outros similares serviron de base para que algins autores propofian diver-
sas teorias sobre a persistencia das desigualdades socioeconémicas na satde. Asi, Victoria et
al. (2000), na sua hipétese sobre equidade inversa, sinalan que calquera nova intervencién
na salide publica tende a incrementar as desigualdades socioeconémicas nela, xa que os
suxeitos de posicion socioeconémica alta adoitan beneficiarse desa intervencién antes que os
suxeitos de posicién socioeconémica baixa. Do mesmo xeito, Link e Phelan (1996), na sua
teoria sobre as causas sociais fundamentais, indican que a posicién socioeconémica non
reflicte mais que a existencia dunha serie de causas bésicas da satde: coflecemento, difieiro,
poder, prestixio, relaciéns sociais, etc. que permiten aos individuos de posicién socioeconé-
mica alta beneficiarse, en maior medida ca os suxeitos de posicién socioecondémica baixa, de
todo tipo de intervenciéns que reducen o risco de problemas de salide ou que minimizan as
consecuencias da enfermidade unha vez que esta aparece.

3.5. A accesibilidade ao sistema sanitario

Tradicionalmente entre as razéns suxeridas para explicar as desigualdades socioeconémi-
cas na salde non se considera unha posible desigualdade na accesibilidade ao sistema sani-
tario. Isto obedece a que o sistema de asistencia sanitaria pode facer pouco por evitar a apa-
ricion da maioria das enfermidades e doutros problemas de satiide que constitlien as primei-
ras causas de morte nos paises desenvolvidos. Por outro lado, se ben é certo que o sistema
sanitario contribde a aminorar as consecuencias dos problemas de salide unha vez que estes
xorden nos individuos, na maioria destes paises non se observan desigualdades socioeconé-
micas na frecuencia de consultas ao médico xeral nin na frecuencia de ingresos hospitalarios
no mesmo nivel de necesidade de asistencia. E mais, en moitos destes paises as persoas de
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posicién socioeconémica baixa frecuentan as consultas do médico de cabeceira en maior pro-
porcién que as persoas de posicion socioeconémica alta (Van Doorslaer et al., 2006).

En cambio, na maioria destes paises, entre eles Espafia, a frecuencia de consultas ao médi-
co especialista é maior entre as persoas de posicién socioeconémica alta que entre as perso-
as de posicién socioeconémica baixa (Van Doorslaer et al., 2006; Regidor et al., 2006d).
Poderiase pensar que esta desigual utilizacién contrible as desigualdades socioeconémicas
na satde. Non obstante, nalgins problemas de satide, como as enfermidades do corazén,
observouse que no mesmo grao de necesidade clinica, non existen desigualdades socioeco-
némicas no acceso aos coidados e procedementos especializados (Britton et al., 2004).
Noutros problemas de satide, como a diabetes mellitus, en que os enfermos precisan conti-
nuados controis médicos, algunhas investigaciéns non observaron desigualdades socioeco-
némicas no prondstico (Koskinen et al., 1996). Outras investigacioéns pola contra si aprecian
desigualdades socioeconémicas no curso clinico e no pronéstico da diabetes mellitus, pero
estas desigualdades non tefien a sta explicacién nas diferenzas socioeconémicas na frecuen-
cia de controis médicos (Van der Meer e Mackenbach, 1999).

En calquera caso, con independencia de que esas diferenzas socioeconémicas na frecuen-
cia de consultas ao médico especialista contriblan ou non a explicar as desigualdades socioe-
conémicas na salde, ese feito presenta importantes dilemas éticos e politicos, xa que boa
parte desas consultas realizanse no sistema sanitario privado. Esas consultas ao médico espe-
cialista sen financiamento publico poden estar relacionadas cunha carencia deste tipo de
recursos nos sistemas sanitarios publicos para atender a demanda, cun excesivo tempo de
espera ata o0 momento da cita co médico especialista do sistema sanitario publico, ou con
outros motivos que non tefien relacién coa oferta e o funcionamento do sistema sanitario
publico. Poderia considerarse que nos paises con cobertura universal da asistencia sanitaria
existe desigualdade socioeconémica nas consultas ao médico especialista porque as persoas
de posicién socioeconémica alta realizan con mais frecuencia este tipo de consultas, a pesar
de ter menor frecuencia de problemas de satide? Ou se deberia ter en conta a oferta de recur-
sos e o funcionamento do sistema sanitario publico, antes de emitir un xuizo moral sobre ese
asunto? E, no caso de que a oferta de recursos e o funcionamento do sistema publico fosen
os adecuados, deberia ser obxecto de preocupacién por parte da politica sanitaria a maior
frecuencia de consultas ao médico especialista, dos suxeitos de posicién socioeconémica alta?

3.6. OUTRAS OPCIONS DE INTERVENCION

Os achados das investigacions acerca da relacién entre a posicion socioeconémica e a
salide presentan incertezas sobre cales son as estratexias de intervencién mais adecuadas. Os
resultados da monitorizaciéon das desigualdades socioeconémicas na saide contribuiron a
despexar algo o horizonte. Ainda que as implicaciéns politicas da informacién dispofiible con-
tinGan sen ser suficientemente claras. Por esta razén, o primeiro debe ser o establecemento
de obxectivos concretos que permitan xulgar o éxito dunha determinada intervencion.

Se o obxectivo é diminuir o impacto da posicion socioeconémica sobre a satide da pobo-
acion, algunhas intervenciéns con efectividade potencial son aquelas que perseguen a mello-
ra das circunstancias socioeconémicas ao longo da vida dos individuos. Estas intervencions
deben iniciarse desde o nacemento. O contexto social e econémico en que ten lugar o des-
envolvemento biol6xico de cada persoa desde o seu nacemento vai condicionar a sGa posi-
cién socioecondémica e o seu estado de salide na época de adulto. Por un lado, coma xa se
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sinalou, as circunstancias socioeconémicas adversas na etapa tempera da vida estan asocia-
das ao desenvolvemento de varias enfermidades crénicas. E, por outro lado, tamén se sabe
que durante os primeiros anos da vida, os nenos de familias de posicién socioeconémica alta
adquiren unha serie de capacidades e destrezas que lles permiten protexerse dos riscos para
a saude ao longo da sta vida e amortecer as consecuencias da enfermidade unha vez que se
produce (Roberts, 1997; MacCain e Mustard, 1999). A mellor maneira que tefien os nenos
procedentes de familias de posicién socioecondémica baixa de adquirir esa serie de recursos e
habilidades é a través da educacién. Diversas investigacions demostran que os programas de
mellora do desenvolvemento intelectual e emocional dos nenos das familias de circunstancias
socioeconémicas adversas evita extraordinariamente a espiral de abandono precoz do cole-
xio, desemprego, condutas nocivas para a satide, problemas psicosociais, maior frecuencia de
enfermidades, etc. (Hertzman e Wiens, 1996; MacCain e Mustard 1999). Descofiecemos se
este tipo de intervenciéns diminuird as desigualdades socioeconémicas na salde, pero este
descofiecemento debera ter unha relevancia secundaria posto que o obxectivo é a mellora da
salide da maior parte da poboacién como consecuencia da mellora na sda posicién socio-
econdémica.

O outro obxectivo, non incompatible co anterior, é a reducién das desigualdades socioe-
conémicas na saide. Como se sinalou, as desigualdades socioeconémicas na frecuencia de
factores de risco para a saide aumentan paralelamente & implementacién das intervencions
cuxo propésito é diminuir a frecuencia deses factores na poboacién. Neste sentido haberia
que maxinar alternativas de intervencion, dirixidas aos suxeitos en posiciéns socioeconémi-
cas mais baixas, cuxo propésito sexa reducir neles o dano & salide que causa a exposicién a
estes factores de risco (Regidor, 2003). Algunhas destas intervencions estanse a implementar
desde hai tempo. E o caso da dotacién de suplementos monetarios s persoas en circunstan-
cias materiais mais adversas, co propésito de minimizar o dano que a privacién material causa
nas esferas fisica, psiquica e social. Por outro lado, as experiencias dos programas de redu-
cién de dano & salde nos usuarios de drogas por via parenteral, implementados de maneira
masiva nas Ultimas ddas décadas, poden servir de referencia para outras condutas de risco
para a saude (De la Fuente et al., 2003). Concretamente, os programas de mantemento con
metadona ou os programas de intercambio de xiringas lograron reducir a transmisién da
infeccién polo virus da inmunodeficiencia humana e a morbilidade e mortalidade asociadas
a esa infeccion (Lee Ball, 2007). No caso do tabaquismo, a terapia substitutiva con nicotina
seria un exemplo deste tipo de intervencions.

Esta practica da sadde publica, baseada en intervenciéns que reducen o dano & salde,
considera que a espera de cambios sociais e econémicos, sen ofrecer soluciéns pragmaticas
gque amortezan o dano que moitos factores causan & satde, sup6n unha falta de respecto &
dignidade de moitos homes e moitas mulleres. Precisamente a esta conclusién chegou un dos
autores que mais ten investigado a relacién da posicién socioeconémica coa salde na pasa-
da centuria (Syme, 1998), ao propor o desenvolvemento de guias practicas, dirixidas as per-
soas en posicions socioeconémicas mais baixas, co propésito de que aprendan a resolver os
problemas relacionados coa salide ou de que procuren os recursos necesarios para resolve-
los.

Finalmente, ainda que a relacién entre a posicién socioeconémica e a salde non se pode
atribuir a un mecanismo de seleccién selectiva mediante o cal as persoas mais sas alcanzan as
posiciéns socioeconémicas mais altas, o certo é que moitas persoas que presentan problemas
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de satide con importante limitacién funcional poden chegar a empobrecerse, o que & sta vez
empeora a sta calidade de vida. As intervenciéns que permitan a incorporacién ao mercado
laboral ou o mantemento do emprego destas persoas, xunto coa dotacién de axudas persoais
e técnicas que melloren a sGa calidade de vida, deberan estar presentes en calquera axenda
politica que contemple acciéns no ambito sociosanitario. Asi mesmo sera preciso establecer
mecanismos para evitar que os enfermos de posicién socioeconémica alta sexan os que se
beneficien en maior proporcién dese tipo de medidas, como sucede coas axudas recibidas
polas persoas con algun tipo de incapacidade permanente en Espafia. Segundo a dltima enqui-
sa sobre discapacidades realizada en 1999, a porcentaxe de persoas con algin tipo de incapa-
cidade permanente que recibe axudas —técnicas e/ou asistencia persoal— era dun 34% entre
aquelas cuxos ingresos econémicos mensuais no fogar superaban os 2400 euros e dun 28%
entre aquelas cuxos ingresos econémicos mensuais no fogar eran inferiores aos 400 euros.
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ANEXO

Figura 1. Porcentaxe de poboacién axustada por idade que considera que a sta satde é regular,
mala ou moi mala, segundo o nivel de estudos. Espafia, 2001
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Elaborada a partir de Regidor et al. 2006a.

Téaboa 1. Risco relativo® de mortalidade axustado por idade, segundo o nivel de estudos. Barcelona,

1992-1993
Nivel de estudos Homes Mulleres
Analfabetos 2,05 1,62
Sen estudos 1,35 1,25
Primeiro grao 1,31 1,16
Segundo grao, primeiro ciclo 1,25 1,14
Segundo grao, segundo ciclo 1,15 1,12
Universitarios 1,00 1,00

a O risco relativo expresa o nimero de veces que é mais alta a mortalidade en cada categoria de nivel de estudos con respecto a morta-
lidade en universitarios. Por exemplo, a mortalidade en mulleres analfabetas € 1,62 veces mais alta que en mulleres universitarias, ou o
que é o mesmo, as mulleres analfabetas tefien unha mortalidade un 62% superior a mortalidade das mulleres universitarias.

Nota: tomado de Arias e Borrell, 1998.
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Taboa 2. Frecuencia de incapacidade permanente axustada por idade (en porcentaxe), segundo o
nivel de ingresos econémicos no fogar. Espaia, 1999

Cuartis de ingresos 25 a 44 anos 45 a 64 anos
Homes

Cuartil 1 (o mais pobre) 6,0 17,0
Cuartil 2 4,8 14,8
Cuartil 3 3,9 11,4
Cuartil 4 (o mais rico) 2,0 7,7
Mulleres

Cuartil 1 (o mais pobre) 4,5 20,1
Cuartil 2 4,3 16,5
Cuartil 3 2,9 13,4
Cuartil 4 (o mais rico) 1,6 9,0

Nota: tomado de Regidor et al. 2006b.

Figura 2. Razén de taxas de mortalidade axustadas por idade entre traballadores manuais, profe-
sionais e directivos. Espafia, 1988-1990. Varias causas de morte

209

Tazon

Todas as cavsas ~ Lnfermidades Cancro Lnfermidades
cardiovasculares dixestivas

causas de mortalidade

Elaborada a partir de Regidor et al. 1996.

Taboa 3. Risco relativo® de mortalidade axustado por idade segundo a clase social baseada na ocu-
pacién en homes de 35 a 64 anos. Comunidade de Madrid, 1996

| 1l 1l I\ \Y Vi \
Todas as causas 1,00 1,01 1,23 1,31 1,48 1,49 1,49
Enfermidades cardiovasculares 1,00 1,15 1,23 1,40 1,40 1,29 1,03
Cancro 1,00 0,98 1,23 1,40 1,39 1,40 1,3
Enfermidades dixestivas 1,00 1,20 1,16 1,34 2,05 1,68 1,71

|. Empresarios e xerentes de grandes empresas, e titulados superiores
Il. Empresarios e xerentes de pequenas empresas, e titulados medios
Ill. Técnicos

IV. Traballadores dos servizos administrativos

V. Traballadores do sector servizos

VI. Traballadores manuais cualificados

VII. Traballadores manuais non cualificados

a0 risco relativo expresa o nimero de veces que é mais alta a mortalidade en cada categoria de clase social con respeto & mortalidade na
categoria I.
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Figura 3. Porcentaxe de persoas de 60 a 79 anos que declaran que o seu estado de salde é regu-
lar, malo ou moi malo nos suxeitos con nivel de estudos baixo e nos suxeitos con nivel de estudos
alto” en varias poboaciéns europeas. Ultima década do século XX

Vel Qg 105

Elaborado a partir de Dalstra et al. 2006.

a0 nivel de estudos baixo inclle estudos inferiores a primarios, os estudos primarios e o primeiro ciclo da educacién secundaria. O nivel
de estudos alto inclie o segundo ciclo da educacion secundaria, estudos posteriores & educacién secundaria e estudos universitarios.
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Taboa 4. Razén de taxas de mortalidade entre os suxeitos con nivel de estudos baixo e entre os
suxeitos con nivel de estudos alto® en Europa occidental®. Varias causas de morte nos suxeitos de 45 e
mais anos. Primeira metade dos anos noventa

Causas de morte Homes Mulleres
Mortalidade por todas as causas de morte 1,32 1,26
Enfermidade isquémica do corazén 1,27 1,41
Enfermidade cerebrovascular 1,30 1,31
Cancro de estbmago 1,68 1,54
Cancro de pulmén 1,66 1,21
Cancro colorectal 1,13 1,09
Cancro de préstata 0,96 .
Cancro de mama . 0,89
Enfermidade pulmonar obstrutiva crénica 2,00 1,34
Neumonia 1,45 1,45
Causas externas 1,37 1,00

Tomado de Huisman et al. 2005.

20 nivel de estudos baixo inclie estudos inferiores a primarios, os estudos primarios e o primeiro ciclo da educacién secundaria. O nivel
de estudos alto inclde o segundo ciclo da educacion secundaria, estudos posteriores & educacion secundaria e estudos universitarios.

b Inclde as poboaciéns de Finlandia, Noruega, Inglaterra e Gales, Bélxica, Suiza, Austria, Turin, Barcelona e a Comunidade Auténoma de
Madrid.

Téboa 5. Razén de taxas de mortalidade por enfermidade isquémica do corazén e por cancro de
pulmén entre os suxeitos con nivel de estudos baixo e entre os suxeitos con nivel de estudos alto’ en
varias poboaciéns europeas. Suxeitos de 30 a 59 anos. Primeira metade dos anos noventa

Enfermidade isquémica do corazén Enfermidade isquémica do corazén
Poboaciéns Homes Mulleres Homes Mulleres
Finlandia 1,59 2,25 1,75 1,29
Noruega 1,94 3,65 1,63 1,58
Dinamarca 1,66 2,57 1,65 1,60
Inglaterra e Gales 2,08 2,89 1,95 1,71
Bélxica 1,41 1,84 1,69 1,27
Austria 1,49 1,92 1,97 0,92
Suiza 1,40 1,79 1,53 0,98
Turin 1,23 1,22 1,52 1,00
Barcelona 1,35 1,62 1,44 0,88
Madrid 1,10 1,22 1,13 0,55

Tomado de Avendano et al. 2006 e de Mackenbach et al. 2004.

a
O nivel de estudos baixo incliie estudos inferiores a primarios, os estudos primarios e o primeiro ciclo da educacién secundaria. O nivel
de estudos alto inclde o segundo ciclo da educacion secundaria, estudos posteriores & educacion secundaria e estudos universitarios.
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Figura 4. Factores e circunstancias implicados na relacién entre a posicién socioecondmica e a satide
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Os concellos galegos: analise
socioeconomica do benestar
municipal mediante indicado-
res sintéticos

A andlise econémica e social dos concellos en Galicia constitiie un ambito con poucas refe-
rencias nos estudos aplicados. Co obxecto de afondar neste eido, e establecer asi unha com-
paracién municipal mediante un indicador sintético, realizase o presente traballo. Este empre-
ga o método da andlise envolvente de datos (AED) para obter unha ordenacion territorial que
permita observar os desequilibrios e diferenzas existentes no que se refire ao nivel de benestar
municipal. A clasificacién final que se obtén dos 315 concellos supén unha valiosa ferramenta
para a toma de decisions e pon novos cofiecementos a disposicion dos estudosos e do ptiblico
en xeral.&

& Palabras clave: benestar, indicadores sintéticos, distancia P,, analise envolvente de datos, AED
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INTRODUCION

O benestar consiste nunha sensacién do ser humano exteriorizada mediante manifesta-
ciéns de compracencia ou de optimismo que vén a reflectir a satisfacciéon (ou non) das suas
necesidades basicas, materiais e inmateriais, tanto no nivel individual como colectivo. Malia
gue este termo é tan antigo coma a propia humanidade, a sia conceptualizacién resulta cer-
tamente complexa por ser multiples e moi variados os factores que poden influir.

As orixes deste concepto remdntanse xa a Grecia clasica, onde Aristételes foi o primeiro
en dar unha definicion para el, ao falar da «felicidade suma» coma o obxectivo ou finalidade
do ser humano. Desde aquela a consecucién do maximo benestar posible constitie un dos
principais obxectivos da humanidade e, polo tanto, dos responsables politicos e econémicos.

De feito, nos nosos dias un dos principais eixos da actuacién por parte dos axentes deci-
sores vén dado pola formulaciéon de politicas de benestar no seo da politica econémica dun
pais. Sobre este particular, e con caracter xenérico, poden establecerse tres compoientes que
estan condicionados polos seguintes aspectos: a consecucién dunha producién en termos
monetarios o mais alta posible, o logro dunha distribucién igualitaria da renda e a realizacion
dunha mudanza nas actividades produtivas (ainda que sexan rendibles) cando resulten pre-
xudiciais para os cidadans.

Débese salientar tamén que o significado do termo benestar presenta matices diferencia-
dos segundo as distintas correntes de pensamento que o utilicen, razén pola que as diferen-
tes escolas econémicas continGian ainda a debater sobre o concepto. Os motivos hai que
buscalos na aparicién de xuizos de valor que ocupan un lugar preponderante na formulacién
e na base das teorias e que obstaculizan a chegada a un acordo. Asi pois, e a pesar do seu
emprego cotian en contextos econémicos e sociais, no ambito académico resulta un concep-
to moi complexo de definir.

Estas dificultades na conceptualizacién son a causa de que ao igual que acontece con
outros termos relativos a desigualdade (como a pobreza ou a exclusion social) ou coa maior
parte dos conceptos normativos empregados na ciencia econémica, a sia medicién non sexa
unha tarefa doada. Non obstante, isto non debe ser 6bice para desistir nos esforzos neste
senso, xa que afondar na sta definicion e, posteriormente, poder dispor dunha boa medida
permitira unha significativa mellora & hora de ter un coflecemento da realidade socioeconé-
mica dun territorio.

Foi xa no século XVIII cando xurdiu certa inquietude por superar as limitacions inheren-
tes a este propdsito e por acadar unha medida razoable do benestar. En concreto, o pai do
utilitarismo, Bentham, interesouse pola procura dunha medida do benestar propiamente
dito, a partir de alicerces empiricos. Segundo este autor a actividade politica deberiase con-
cibir co obxectivo final da consecucién da «maior felicidade para o maior nimero» de perso-
as, o que se vén mantendo relativamente estable desde entén. Nesta lifia, resulta evidente
que dispoiier dunha medida para este concepto é fundamental no proceso da toma de deci-
sions por parte dos decisores e responsables politicos. E amais, lonxe de diminuir, esta nece-
sidade cada vez faise mais patente no noso contorno inmediato’.

Esta manifestacion ou expresion de compracencia que se pretende medir leva a que moi-
tos autores consideren o propio benestar coma unha das ddas dimensions basicas do desen-
volvemento, que se une a unha segunda dimensiéon que é o desenvolvemento econémico
nun senso estrito?. Asemade, é relativamente frecuente no eido académico que se mesturen
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os termos benestar, benestar econémico e benestar social. Compre sinalar que destes tres
conceptos, probablemente, o que mellor delimitado estea sexa o do benestar econémico
posto que xa Pigou, a principios do século XX, establecera claramente as condiciéns deste ao
constituir as bases da teoria do benestar econémico. En lifia co establecido por este autor, na
literatura econémica additase empregar o termo do benestar vencellado ao nivel das necesi-
dades pasadas.

Porén, sobre este particular, debe quedar claro que a definicién relevante de «necesida-
de» é a relativa a unha sociedade especifica. Aqui, a definicién de «necesidade» debe ser
manexada dun xeito cauteloso, posto que se trata dun concepto susceptible de levar consi-
go unha importante dose de relatividade se non se especifica adecuadamente a sta dimen-
sién temporal e espacial. Motivada polo feito de que, en ocasidns, a sia obxectividade queda
esvaecida polas connotacions ideoléxicas e morais que se vefien a sumar aos problemas na
delimitacién da sda duracién.

Asi pois, esta circunstancia fai obrigada a referencia a unha «necesidade» obxectiva, (o
gue nos leva implicitamente a atender as sdas posibilidades de medida). Deste xeito, a con-
cepcién exclusivamente econémica do benestar semella estar superada ao traballar con for-
mulaciéns mais sélidas deste concepto. Entre as mais destacadas atépanse as de Tobin (1982)
e Sen (1983) que achegan unha nova forma de enfrontarse con este tipo de analises.

Igualmente, cando nos referimos & perspectiva exclusivamente social do benestar obser-
vamos que a acepcion deste termo configlrase dun xeito moito mais amplo®. A razén débe-
se a que se procede coa conceptualizacién do grao (alto ou baixo) co que se satisfan as dis-
tintas «necesidades» das persoas dentro da sociedade na que se insiren. De novo, igual que
no caso anterior cémpre un manexo do concepto de «necesidade» con boas doses de cau-
tela debido &s stas connotaciéns.

As dificultades ou inconvenientes que aparecen nas duas visions sinaladas conducen a que
cando se fala de benestar, a combinacién do eido econémico e o social sexa cada vez mais
frecuente. O presente traballo enmércase dentro desta concepcion que esixe & disciplina cien-
tifica coflecer a realidade en termos econémicos e sociais dun determinado territorio. En con-
creto, o ambito territorial escollido é a Comunidade Auténoma de Galicia que se configura
como o noso contorno mais inmediato e, por tanto, de maior incidencia.

Neste contexto o interese céntrase nos concellos posto que, atendendo & idea sinalada de
incidencia, aparecen como a estrutura (e tamén a administracién) mais préxima aos cidadans
e, sobre todo, as stas «necesidades». Asemade, contriblese a afondar neste tipo de estudos
en Galicia que, na literatura econémica non son moi frecuentes. En definitiva, o obxectivo
final deste artigo consiste en elaborar unha clasificacién dos concellos galegos en funcién do
seu benestar municipal, que se plasmara nun ranking que reflicte as diferenzas intermunici-
pais € nun mapa que ilustra estes resultados.

Con este propésito estrutlrase o traballo do seguinte xeito. En primeiro lugar, realizase
unha revisién sobre as posibilidades implementadas ao longo da historia para medir esta
magnitude que nos serve como base da andlise posterior. Deseguido, as epigrafes seguintes
recollen os dous piares que sustentan a investigacion realizada, isto é, os métodos estatisticos
xunto coas variables empregadas. Estes permiten obter unha serie de resultados que son pre-
sentados logo, para finalizar extraendo unha serie de conclusiéns a modo de resumo que
recollen os aspectos mais salientables do estudo.
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1. COMO MEDIR O BENESTAR?

Malia a crecente importancia do benestar en calquera dos contextos que se poidan plas-
mar, e con independencia da corrente de pensamento adoptada, a sGa medicion, isto é o seu
tratamento empirico, segue a ser un tema que esta lonxe de acadar un consenso ou postura
maioritaria. Atendendo ao establecido no apartado anterior, debe ficar claro que o benestar
€ un concepto abstracto que como tal non resulta directamente medible, xa que depende
das caracteristicas persoais, sociais e do marco conceptual en que se fundamente a sia ana-
lise. De maneira que ainda que algunhas magnitudes relativas estreitamente relacionadas co
produto nacional (como por exemplo, a renda per capita) son utilizadas decote como medi-
da do benestar, semella que son mellores indicadores do desenvolvemento econémico que
do benestar. Este feito resulta especialmente salientable sobre todo en sociedades menos
mercantilizadas, coma a galega, se a comparamos co patrén do mundo occidental onde se
insire.

Polo tanto, a sia medida non pode quedar reducida s6 a unha vision monetaria a través
das variables dispofibles para tal efecto, posto que a complexidade do termo require a con-
sideracion doutros aspectos que van desde as cuestions materiais (non incluidas na valora-
cién econémica) ata as propias percepcions subxectivas. Esta consideracion fora xa feita na
década dos setenta polas Naciéns Unidas* que, nun informe do seu Departamento de
Asuntos Econémicos e Sociais, puxera de manifesto a sla preocupacién pola concentracién
da atencion nas mediciéns monetarias, ao tempo que reclamaba a consideraciéon de medi-
ciéns complementarias do benestar.

Por tanto, resulta evidente que nos atopamos ante un fenémeno que se debe circunscri-
bir & analise multivariante, a pesar de que como foi sinalado, a sGa medicién en moitas oca-
sions se sintetice a partir da eleccion dunha variable ad hoc, fundamentalmente monetaria e
que restrinxe considerablemente o seu estudo. Nesta lifia, a perspectiva exclusivamente
monetarista segue a ser unha practica bastante xeneralizada na literatura, cando se traballa
fundamentalmente con variables tales como a renda, o ingreso ou o gasto®. Asi, por exem-
plo, son moitos os estudos existentes que se dedican a avaliar a relacién entre o crecemento
econdémico e o benestar social, medido este mediante indicadores relativos & concentracion
da riqueza. Estes traballos non vefien senén a continuar a tradicion dos primeiros estudos
realizados neste campo, que se remontan ao século XVIII con Adam Smith®.

Baixo esta perspectiva cabe tamén mencionar diferentes achegas & medicion agregada do
benestar expresada en valores monetarios, entre as que destacan as realizadas por Nordhaus
e Tobin para avaliar o «benestar econémico» e a do Consello Econémico do Xapén encami-
flada ao estudo do «benestar nacional neto»’. Asi, a primeira aproximacion pretendia unha
medicién experimental que tivese en conta as discrepancias existentes entre o produto nacio-
nal bruto (PNB) e o benestar afastandose da informacion sobre os ingresos. Pola sGa banda,
o segundo dos traballos supén unha ampliaciéon do anterior, xa que se procede cunha nova
formulacién do benestar que complementa a stia concepcion orixinal.

Asemade, xorden outros enfoques que vefien a superar a concepcién do benestar pura-
mente econémica e empregan para isto novas formulaciéns do concepto tales como a ecua-
cion de benestar de Saint Marc (1977) ou o benestar econémico neto® de Tobin (1982).

Desde unha perspectiva mais ampla e, a xeito de resumo, pédense establecer tres gran-
des enfoques en canto aos distintos métodos empregados para a medicion do benestar: o
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das funciéns de utilidade, o contable e o dos indicadores sociais. Estes Gltimos estan consi-
derados os mais recentes intentos de analise e medida do benestar a partir da idea da con-
cepcién multivariante. Desta maneira, o seu procedemento baséase na desagregacién nunha
serie de compofentes representativos das distintas areas da vida econémica e social que
reflicten o benestar como conxunto de sentimentos de satisfaccion (material e inmaterial)
que producen nas persoas e colectivos unha serie de condiciéns que non poden reducirse
unicamente ao nivel de renda’.

De feito, esta ten sido a lifa sequida polas Naciéns Unidas a través do seu Consello
Econdémico e Social. Asi, esta instituciéon no seu informe Definicion internacional e medida dos
niveis de vida (NN UU, 1961) estableceu unha metodoloxia consistente en determinar en pri-
meiro lugar os compofientes do benestar (saide, consumo de alimentos e nutricién, educa-
cién, emprego e condiciéns de traballo, vivenda, seguridade social, vestido, recreo e liberda-
des humanas) para, deseguido, elaborar os indicadores ou medidas estatisticas de aspectos
concretos e precisos dentro de cada compofiente. Este procedemento ten sido posteriormen-
te perfeccionado polas propias Naciéns Unidas a través do Sistema de Estatisticas Sociais e
Demogréficas (NN UU, 1975) mediante a ampliacién dos compofientes empregados xunto
coa mellora da calidade destes indicadores.

A consecuencia mais evidente deste traballo metodoléxico vén dada pola publicacién
anual a partir da década dos noventa por parte do Programa das Naciéns Unidas para o
Desenvolvemento (PNUD) do Informe mundial sobre o desenvolvemento humano que contén
unha ampila lista de indicadores de benestar entre os que destacan o indice de desenvolvemen-
to humano (IDH) e amais o indice de pobreza humana (IPH) que estan baseados na concep-
cién das capacidades (Sen, 1983) e que serve como referencia para outros indicadores seme-
llantes existentes nos nosos dias'® e que, como se vera posteriormente, constitie unha base
importante para o desenvolvemento do indicador proposto neste traballo.

De xeito semellante e desde a década dos setenta, outra institucion multilateral, a OCDE,
comezou a elaborar un sistema de indicadores para medir o benestar social, baixo a concep-
cién da influencia que ten neste concepto as diferentes relaciéns con outros individuos e mais
o contorno fisico. Este método foi aplicado en tres fases: elaboracién dunha lista de preocu-
paciéns sociais comuUns & maioria dos seus paises membros, especificaciéon das medidas esta-
tisticas asociadas a estas preocupaciéns e recollida dos datos para os indicadores e a andlise.

O estudo que aqui se realiza para afondar no benestar a nivel municipal en Galicia toma
partido por unha das tres alternativas existentes, en concreto, o enfoque dos indicadores
sociais. Sobre este particular, cémpre deixar constancia de que non se pretende abordar o
problema desde unha perspectiva da teoria microeconémica do benestar. Mais ainda, o estu-
do redlcese & obtencién dunha magnitude o mais «representativa» posible do nivel de
benestar dos concellos galegos nun periodo determinado de tempo.

Este procedemento fundaméntase na afirmaciéon de Pena (1977), cando establece que o
importante non é tanto chegar a unha definicién absoluta e definitiva deste concepto, sen6n
obter unha definicién «util» que permita a toma de decisiéns e un cofiecemento aproxima-
do da situacién real dun territorio. E por isto que traballos como o que aqui se realiza, que
tefien como obxectivo final a elaboracién dun indicador do benestar deban, pois, conside-
rarse como unha aproximacién. En concreto, proctrase a medicién dunha serie de condi-
ciéns materiais sen considerar valoracién subxectivas mais complexas de medir''.
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A metodoloxia que se emprega neste estudo consiste en construir unha variable sintética
no senso de Silva (1997), isto é, unha funcién dun conxunto de variables intermedias con
cadansta contribucién a cuantificar algin aspecto do concepto do que se quere sintetizar a
stia magnitude. Como cada unha das variables que han conformar a variable sintética é a sua
vez un indicador segundo este mesmo autor, é dicir, un construto teérico concibido para ser
aplicado a un colectivo e producir un nimero por medio do cal se procura cuantificar algin
concepto ou nocién asociado a ese colectivo; a variable sintética resultante tamén serd un
indicador™.

Como é doadamente observable, en vez dunha definicién real que implique unha teorfa
sobre o benestar, quizais sexa mais apropiado establecer unha definicién operacional, isto &,
definiciéon por enumeracién das diferentes dimensiéns do benestar, en lifia co establecido no
apartado precedente en canto & complexidade existente na definicién do concepto de benes-
tar e que segue a idea establecida por Sen (1995)" ao falar das «capacidades» como o con-
xunto de realizaciéns que unha persoa acada e que é o que caracteriza o seu benestar. En
funcién disto, atendendo ao obxectivo fixado, resulta Gtil establecer unha serie de aspectos
comuins como dimensiéns ou determinantes do benestar que configuren os que poden ser
denominados «comporfientes basicos» do benestar. Non existe na literatura un consenso
sobre este particular, se ben nun exercicio de resumo, e con lixeiras variaciéons entre autores,
poderiamos falar dun total de oito que se recollen na tdboa seguinte.

Taboa 1: compofientes basicos do benestar

Compoientes basicos do benestar

— Distribucién e consumo

— Proteccidn e servizos sociais

- Vivenda, transporte e medio ambiente
— Traballo

— Salde

— Educacién

— Cultura e ocio

— Relaciéns e participacién social

Fonte: Barrada (1999, p. 46).

Esta clasificacion e descomposicién do benestar en distintos compofientes resulta espe-
cialmente util para unha aproximacién como a aqui realizada mediante indicadores sociais,
se ben as limitaciéns viran dadas pola escaseza de determinados tipos de indicadores a nivel
municipal™.

Finalmente é importante sinalar que en moitos ambitos estanse comezando a utilizar
expresions andlogas ao benestar que, tentando reflectir a mesma idea, permitan unha maior
claridade ou especificacion e, ao tempo, superen as dificultades inherentes a este termo. De
todos estes probablemente o mais empregado sexa o de «calidade ou nivel de vida». Por estas
razéns, a delimitacién do obxecto de estudo deste traballo debe entenderse como a concep-
cién mais ampla posible, falando dunha analise socioeconémica do benestar. Desta maneira
preténdese abordar os dous campos que se utilizan de xeito mesturado na literatura™: o eco-
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némico e mais o social. Ademais oferta unha vision mais préxima a esa «calidade de vida»
que semella de maior interese para os axentes decisores no nivel politico e institucional.

Neste contexto sitUase a presente investigacién, centrada para o caso galego ao nivel de
desagregacion mais baixo que nos foi posible, o municipal.

2. METODOS

Como foi posto de manifesto, a medicion do benestar ten dificultades non sempre supe-
rables que xorden xa de partida pola propia concepcién deste termo. E por isto que na lite-
ratura existen distintos enfoques ou alternativas para a sia medida entre os que destaca o dos
indicadores sociais. Unha limitacion que se atrible tradicionalmente a este enfoque é o carac-
ter multidimensional dos datos orixinais, dificultade que pretende superar este método dos
indicadores sintéticos. Son varios e complexos os pasos que deben darse na construciéon dun
indicador sintético, pero a propia definicién identifica un dos mais problematicos, a ponde-
raciéon dos indicadores intermedios que constitien o indice.

Xa que o propésito fundamental deste traballo é o de comparar os distintos concellos gale-
gos en canto ao nivel de benestar, empregaremos dous métodos diferentes. Por unha parte
utilizaremos a técnica que emprega o indicador de distancia P, - DP, (Pena, 1977) para a selec-
cién das variables mais importantes e por outra banda aplicaremos a andlise envolvente de
datos — AED para o célculo dun indicador sintético final. Ainda que esta Gltima técnica se
empregou tradicionalmente para a estimacion da eficiencia relativa dun conxunto de unida-
des produtivas, recentemente estanse a desenvolver outras aplicaciéns (Zhu, 2001 e Murias,
2006), entre as que se inclGe a sta utilizacion para a ponderacién de indicadores parciais.

2.1. Indicador de distancia: DP2

A distancia DP, definese, para un concello calquera, como (Pena, 1977):
n d
DP,= §1El, (1—Rzl.‘l._u_2 """" ) con R?; =0 Expresién 1

onde:

d; é a diferenza en valor absoluto entre o valor que toma a variable i (i=1,...,n) € 0 mini-
mo desa variable, que se corresponde coa situacién teérica menos desexada e utilizase como
base de referencia.

o; € a desviacion tipica da variable i-ésima (i=1,..n).

R?, ., ;€ o coeficiente de determinacion, de xeito que 1- R% ;; ;' mide a porcentaxe
de variabilidade da variable i-ésima que non estd explicada linealmente polas primeiras
i-1 variables. Polo tanto, este indicador pondera as diferenzas na variable i-ésima entre un
concello e a base de referencia, pola porcentaxe de informacién nova (non achegada polas
outras variables) que proporciona esa variable.

A DP, pode cambiar ao alterar a orde de entrada das variables debido aos distintos valo-
res que, nese caso, toman os coeficientes de determinacién. A orde léxica de entrada das
variables deberia estar relacionada co grao de correlacién de cada unha delas coa distancia
final. Polo tanto, a xerarquizacion fariase ordenandoas de maior a menor, segundo o valor
absoluto do coeficiente de correlacién simple entre cada variable e a DP,. Non obstante, esta
solucién non é factible xa que no inicio non se conta coa distancia final, polo que habera que
buscar unha solucién aproximada. Por este motivo, e coa finalidade de que o resultado
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numérico sexa Unico, aplicase un procedemento iterativo que parte dun indicador inicial, o
indicador de Frechet que se define do seguinte xeito (Zarzosa, 1996):
. & d, iy
Indicador de Frechet = 3, ~i Expresion 2
=1 O;

O indicador de Frechet corresponde coa DP, cando as variables estan perfectamente inco-
rrelacionadas e, ademais, € o maximo valor que pode tomar a DP,. Debe notarse que os
valores das variables que inflien negativamente no indicador (mortalidade, analfabetismo,
paro, etc) multiplicanse por —1; desta maneira os incrementos dos valores de calquera varia-
ble corresponden cunha mellora do benestar.

Unha vez establecida a solucién inicial da que se parte comeza o procedemento iterativo
no cal en cada paso se actualiza a DP, tomando como criterio de ordenacién das variables,
as correlaciéns entre cada unha delas e a distancia do paso anterior, a ordenacion faise de
maior a menor valor. O proceso termina cando o valor da diferenza entre a nova distancia e
a do paso anterior é dunha magnitude desprezable'.

Tal e como se sinalou, o calculo da DP, require unha ordenacién previa das variables, que
se consigue mediante un proceso iterativo que toma como solucién inicial o indicador de
Frechet, sendo a primeira ordenacién a determinada polos valores absolutos dos coeficientes
de correlacién simple entre os indicadores parciais e o indicador de Frechet. Sobre este parti-
cular é importante sinalar que se a DP, converxe a un valor determinado é indiferente da
ordenacién inicial das variables'. Polo tanto é posible concluir que os factores correctores
finais son neutrais e, a0 mesmo tempo, o indicador inicial non condiciona o resultado.

2.2. Anéalise envolvente de datos: AED

O desenvolvemento inicial da andlise envolvente de datos (AED) débese a Charnes, Cooper
e Rhodes (1978). Esta técnica constrde unha funcién de produciéon empirica a partir do con-
sumo dos inputs empregados e dos niveis de outputs conseguidos. Pola sta configuracion
resulta especialmente idénea para a avaliacion de sectores onde existe dificultade para valo-
rar monetariamente os outputs producidos e/ou os inputs consumidos. Os modelos AED
constrden a partir das mellores practicas unha fronteira eficiente empregando para isto a pro-
gramacion lineal. Deste xeito, a eficiencia de cada unidade analizada midese como a distan-
cia & fronteira.

En termos xerais, a AED establece que dado un concello calquera i do conxunto dos M
analizados, estara representado por un vector px1 de inputs x; e por un vector de gx1 out-
puts ;. A cuantificacion da eficiencia neste concello require obter unha medida da ratio out-
put/input e, a continuacion, relacionala coa mesma ratio do resto dos concellos. Para isto
resélvese o seguinte programa de programacion lineal:

u'y;
Vi x;
suxeito a:

max

v

r ut yl ) »
<1 j=12,...M Expresion 3

< Vg

u,v=0
N
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E dicir, quérese maximizar unha especie de indice de produtividade total dos factores
(unidades de output producido por cada unidade de input empregada) para cada unidade.
Asi, no numerador do indice resimense todos os outputs nun output virtual e, no denomi-
nador, un Unico input virtual representa a todos os factores empregados no proceso produ-
tivo. Cémpre deixar constancia que, ao non existir un sistema de prezos, emprégase un con-
xunto de ponderaciéns (ul, ..., ug, vi, ..,vp), que o seu valor se ten que calcular a partir da
maximizacién da ratio para cada unidade, condicionado & restricién de que todas as medi-
das de eficiencia do resto das unidades sexan menores ou iguais & unidade.

Este problema resélvese M veces, unha vez para cada concello, de tal maneira que con
cada programa valérase se é posible obter, cando menos, o mesmo nivel de producién yi cun
consumo total de factores menor que a unidade avaliada. O valor obxectivo determinara cal
€ o menor consumo posible de factores compatible co mantemento do nivel de producién
analizado. Se a resolucién do programa outorga & unidade analizada un valor da eficiencia
menor que «1», deméstrase que a unidade é ineficiente, pois é posible encontrar outra uni-
dade ou unha combinacién de unidades capaces de producir o mesmo nivel de producién
empregando tan sé unha proporcién de inputs.

Neste contexto, a AED permite avaliar o grao de eficiencia co que estan a converter mal-
tiples inputs en mdltiples outputs. De todos os xeitos estes modelos non tefien porque asu-
mir necesariamente a relacién de causalidade que existe entre inputs e outputs no contexto
produtivo. Débese facer fincapé en que esta técnica é unha potente ferramenta de progra-
macién lineal que pode permitir outro tipo de anélise multidimensional féra do ambito pro-
dutivo, como por exemplo a construcién de indicadores sintéticos a partir de indicadores sim-
ples. Deste xeito, os inputs tradicionais virian dados polas variables de caracter negativo (do
tipo «canto mais peor») e os outputs polos indicadores de caracter positivo («canto mais
mellor»), a partir dos cales a AED ofrecera una avaliacién comprensiva das combinaciéns de
ambos os tipos de variables.

Asi, a funcién obxectivo (Expresion 4) proporciona o Indicador sintético de benestar,
obtendo o valor para cada concello no seu 6ptimo. Desta maneira, ao maximizar a funcién
obxectivo para un determinado concello, o que esta a facer é buscar un conxunto de ponde-
raciéns a partir das cales se obtén o maior valor posible para o Indicador. As restantes restri-
ciéns do programa lineal establecen a idea do benchmarking, ou o que é o mesmo, a través
das expresions das restriciéns a AED permite comparar cada concello cos concellos que pre-
sentan as mellores practicas. Estes Gltimos obtefien o valor maximo de «1» para o Indicador
e todos os demais tefien un valor inferior

3. VARIABLES

No eido cientifico polo que atinxe & analise empirica, a seleccién das variables emprega-
das configiirase como unha etapa crucial ao condicionar os resultados que se obteran. E por
isto que esta fase crucial de todo estudo' deba ser realizada co maior rigor posible para un
correcto desenvolvemento da investigacién posterior.

O proceso de escolla e seleccion de variables pode ser dividido nas ddas etapas seguin-
tes, en primeiro lugar a determinacién das variables necesarias para, a continuacién, seguir
coa identificacién das variables efectivamente dispofibles. Sera este segundo paso o que nos
presente maiores dificultades na aplicacién practica posto que das variables que serian nece-
sarias ou convenientes para levar a cabo a andlise, son moitas as que non estan dispofibles.
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Asi, esta limitacion xustifica o feito final de que na seleccién de variables poida semellar que
se lle d& mais peso a algiins compofientes e non a outros, o cal non resposta a un criterio pre-
determinado senén a unha mera cuestién practica.

Estas dificultades na procura da informacién estan principalmente motivadas polas limita-
ciéns inherentes ao traballo cun nivel de desagregacién moi elevado como o aqui levado (o
municipal) o cal limita significativamente a dispofiibilidade de fontes. Ao mesmo tempo polo
gue respecta aos distintos compofientes do benestar, convén deixar constancia de que hai
alglins campos nos que é practicamente imposible obter informacién con este nivel de des-
agregacion.

Experiencias e investigacions previas (Lépez Vizcaino et al, 2003) proporcionaron un
cofiecemento importante sobre o referido & dispofiibilidade de variables (e de fontes) asi
como dos datos que resultaban discriminantes, e por tanto cos que era necesarios contar no
estudo. Se ben isto facilitou o traballo ao permitir dispor dunha base referencial salientable,
tamén supuxo un esforzo en canto a sermos conscientes da necesidade de determinado tipo
de variables (ou cando menos algunha proxy destas). Asemade cémpre destacar que a infor-
macién manexada limitouse a informaciéon obxectiva, isto é, que puidese ser obtida de
maneira directa. Deste xeito non sé se consegue facilitar para os efectos practicos o traballo
senén que tal e como sinalan alglns autores (Martin-Guzman et al., 1994) estase achegan-
do interesante informacién sobre o estilo e o nivel de vida das familias.

Con este procedemento estase deixando de lado determinados aspectos subxectivos que
tefien influencia no benestar dos individuos, fundamentalmente polo que se refire s stas
percepciéns de determinados aspectos tales como as condiciéns de traballo, a valoracién do
tempo libre, a preocupacién cara & seguridade cidada, etc. Non obstante, pola propia con-
cepcién deste traballo ao traballar con variables de concellos, a obtencién desta informacion
configuraria un estudo per se ao que, polo de agora, se renuncia para limitarnos de xeito
exclusivo aos datos obxectivos.

Asi pois, o procedemento seguido comezou coa determinacién e establecemento daque-
las variables coas que seria desexable contar en funcién das experiencias anteriores. Estas
variables foron procuradas de xeito minucioso tras a revisién das fontes e bases de datos dis-
pofiibles. Como xa se sinalou, o resultado final non foi todo o satisfactorio que deberia moti-
vado por cuestiéns tales como a escaseza dos datos, e tamén polo seu baixo grao de actua-
lizaciéon (non eran suficientemente recentes).

No proceso de obtencién e recompilaciéon da informacién tamén foi necesario proceder
cunha relativizacién das mesmas, en funcién da poboacién para o seu ano de referencia.
Todas as variables estan relativizadas pola poboacién de cada concello no caso de que se refi-
ran a poboacién, ou polas vivendas totais do concello para aquelas variables que fan referen-
cia as vivendas. A excepcion a esta regra xeral vén dada pola superficie queimada nos lumes
forestais que se relativizou pola superficie forestal. Ademais, para evitar problemas de agre-
gacion relacionados coa escala de medida, considerouse a media de Galicia igual a 100 para
cada variable.

Asi, empregaronse neste estudo todas as variables econémicas e sociais que estando dis-
pofiibles gardaran algunha relacién co benestar®. Na lifia do exposto con anterioridade, para
o proceso de seleccién de variables optouse por diferenciar entre diferentes eidos que con-
forman os «compofientes basicos» do benestar. De xeito especifico atendeuse aos seguintes
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parametros: poboacién, renda e proteccién social, vivenda, transporte e medio ambiente,
traballo, satde, educacién, cultura e ocio e participacion social.

Desta relacién dos compofientes aparece un novo eido que se vén a engadir aos tradicio-
nalmente utilizados na bibliografia. Tratase do compofiente da poboacién que se conside-
rou relevante, a través das distintas variables manexadas, para a sta incorporacién no estu-
do. Este feito vén motivado porque coa sua actividade, o individuo colabora na continua
renovacion da existencia social, participa na satisfaccion das necesidades colectivas e acredi-
ta o dereito 4 satisfaccion das stas propias necesidades. E por isto que se considera que a
medicién do benestar debe contemplar o ser humano como axente social ou en agregados
demogréficos e sociais, que é o que se recolle coa informacién demogréfica (caracteristicas e
distribucién, movementos de poboacién, participacion nos procesos de reproducién social,
etc.). Outra caracteristica que se debe mencionar é que, con respecto ao compofiente basi-
co do benestar relativo ao campo da vivenda, transporte e medio ambiente considerouse
oportuno facer unha divisiéon en duas partes diferenciadas: os datos relativos & vivenda e
transporte por un lado e os relativos ao medio ambiente por outro.

Finalmente, empregaronse un total de 45 variables, que se recollen na taboa 2 xunto coa
sta fonte e a data de referencia.

Taboa 2: Relacién das variables empregadas

VARIABLE ANO FONTE
POBOACION

1. Taxa de natalidade 2005 IGE

2. Taxa de nupcialidade 2005 IGE

3. indice de envellecemento 2005 IGE

4. Indice de recambio da poboacién activa 2005 IGE

5. indice de dependencia global 2005 IGE

6. indice de xuventude da poboacién activa 2005 IGE

7. Saldo vexetativo relativo 2005 IGE

8. Saldo migratorio relativo 2005 IGE

9. indice sintético de fecundidade 2004 IGE

10. Idade media & maternidade 2004 IGE

11. Idade media ao primeiro matrimonio. Homes 2005 IGE

12. Idade media ao primeiro matrimonio. Mulleres 2005 IGE

RENDA E PROTECCION SOCIAL

13. Beneficiarios de emerxencia social 2005 Vicepresidencia
14. Beneficiarios da renda de integracién social de Galicia 2005 Vicepresidencia
15. Ndmero de pensiéns non contributivas por habitante 2005 Vicepresidencia
16. Indicador municipal de renda dos fogares — IMRF 2002 IGE

VIVENDA E TRANSPORTE
17. Porcentaxe de vivendas familiares con delincuencia ou vandalismo

na zona 2001 INE
18. Porcentaxe de vivendas familiares con falta de servizos de aseo na

vivenda 2001 INE
19. Porcentaxe de vivendas familiares sen canalizacién de augas residuais 2001 INE
20. Porcentaxe de vivendas familiares que non tefien auga corrente 2001 INE
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21. Porcentaxe de vivendas familiares que dispofien dunha segunda

vivenda 2001 INE
22. Porcentaxe de vivendas familiares con problemas de malas

comunicaciéns 2001 INE
23. Vehiculos turismo por habitante 2005 DXT
MEDIO AMBIENTE

24. Superficie queimada respecto & superficie total 2005 CMA
25. Porcentaxe de vivendas familiares con problemas de contaminacion 2001 INE
26. Porcentaxe de vivendas familiares con problemas de ruidos exteriores 2001 INE
27. Porcentaxe de vivendas familiares con poucas zonas verdes 2001 INE
28. Porcentaxe de vivendas familiares con problemas de pouca limpeza

nas ras 2001 INE
TRABALLO

29. Taxa de paro. Homes 2006 CT
30. Taxa de paro. Mulleres 2006 CT
31. Porcentaxe de parados na industria 2006 CT
32. Porcentaxe de parados nos servizos 2006 CT
33. Porcentaxe de parados menores de 25 anos. Homes 2006 CT
34. Porcentaxe de parados menores de 25 anos. Mulleres 2006 CT
SAUDE

35. Taxa estandarizada de mortalidade por cancro de mama 2000-2004 CS
36. Taxa estandarizada de mortalidade por suicidio 2000-2004 CS
37. Taxa estandarizada de mortalidade por cancro de pulmén. Homes  2000-2004 CS
38. Taxa de mortalidade estandarizada por accidentes de trafico 2000-2004 CS
39. Taxa de anos de vida potenciais perdidos en homes 2005 CS
40. Taxa de anos de vida potenciais perdidos en mulleres 2005 (&
EDUCACION

41. Taxa de analfabetismo 2001 INE
42. Poboacién titulada con graduado escolar 2001 INE
CULTURA E OCIO

43. Clubs deportivos por habitante 2005 CC
44. Instalacions deportivas por habitante 2001 MAP
PARTICIPACION SOCIAL

45. Porcentaxe de abstencién nas ultimas elecciéns 2006 Ml

Nota: as siglas empregadas son:

CC: Conselleria de Cultura- Xunta de Galicia.

CMA: Conselleria de Medio Ambiente- Xunta de Galicia.
CT: Conselleria de Traballo - Xunta de Galicia.

CS: Conselleria de Sanidade - Xunta de Galicia.

DXT: Direccion Xeral de Trafico. Ministerio do Interior.
IGE. Instituto Galego de Estatistica.

INE: Instituto Nacional de Estatistica.

MAP: Ministerio de Administracions Pablicas.

MI: Ministerio do Interior.

Vicepresidencia. Vicepresidencia da Igualdade e do Benestar. Xunta de Galicia.
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4. PRINCIPAIS RESULTADOS

Como en todo traballo aplicado, a obtencidn de resultados constitle a instancia que final-
mente xustifica a sda realizacion. Non obstante, con anterioridade a sGa descricion é impor-
tante deixar constancia de que ao observar as variables dispofiibles para comezar a andlise
comproébase que existen fortes correlacions entre elas. Este feito produciria excesiva redun-
dancia e, ademais, en técnicas como a AED, no caso de usar un niimero excesivo de inputs e
outputs poden quedar moitos concellos na fronteira (Zhu, 2001) o cal impediria a sda discri-
minacion en termos de benestar. Por este motivo, para determinar que variables utilizar,
emprégase o procedemento iterativo de entrada das variables no calculo da DP2, asi como os
factores de correcion (FC) das variables no calculo da citada distancia. Asemade, neste proce-
so intentarase que todos os compofientes do benestar estean representados no Indicador sin-
tético e, tamén, que os factores de correccién sexan altos, o que nos estara indicando que a
informacion proporcionada pola variable non esta incluida nas outras variables consideradas
na analise. A orde de entrada das variables na distancia DP2 asi como os FC preséntanse na
taboa 3.

Taboa 3: Variables segundo a orde de entrada na DP2 e factores correctores

Variables FC
indice de recambio de poboacién activa 1
Taxa de analfabetismo 0,93
indice de xuventude da poboacién activa 0,35
Titulados con graduado escolar 0,41
Saldo migratorio 0,71
Taxa de paro. Homes 0,8
indice de dependencia global 0,13
Taxa bruta de nupcialidade 0,44
Falta de servizos de aseo na vivenda 0,78
indice de envellecemento 0,1
Taxa de natalidade 0,17
% de vivendas sen auga corrente 0,78
IMRF 0,84
Pensions non contributivas 0,72
% de vivendas con malas comunicacion 0,89
Beneficiarios de emerxencia social 0,51
indice sintético de fecundidade 0,26
Idade media ao primeiro matrimonio. Homes 0,75
Beneficiarios do RISGA 0,61
Saldo vexetativo 0,21
Idade media ao primeiro matrimonio. Mulleres 0,53
% de vivendas sen canalizacién de augas residuais 0,74
Vehiculos turismos 0,45
% de superficie queimada 0,86
% de vivendas con pouca limpeza nas rdas 0,54
Taxa de mortalidade estandarizada por cancro de pulmén. Homes 0,5
% de parados menores de 25 anos. Homes 0,84
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Clubs deportivos 0,76
Taxa de paro. Mulleres 0,43
% de vivendas con ruidos exteriores 0,35
% de vivendas que dispofien de segunda vivenda 0,73
% de parados menores de 25 anos. Mulleres 0,13
% de paro nos servizos 0,72
Taxa de mortalidade estandarizada por suicidio 0,84
Idade media & maternidade 0,78
% de vivendas con delincuencia ou vandalismo na zona 0,31
Taxa de anos potenciais de vida perdidos. Homes 0,78
Taxa de mortalidade estandarizada por accidentes de trafico 0,83
% de vivendas con poucas zonas verdes 0,51
Taxa de anos potenciais de vida perdidos. Mulleres 0,86
% de paro na industria 0,45
% de abstencions nas eleccions 0,67
Taxa de mortalidade estandarizada por cancro de mama 0,57
% de vivendas con contaminacion 0,37
Instalacions deportivas 0,75
% de vivendas con poucas zonas verdes 0,51

Pode comprobarse como unha caracteristica salientable é que as variables de salide non
semellan ser as mais correlacionadas co benestar municipal, en vista da orde relativa na que
aparecen. De todos os xeitos resulta interesante observar que, a pesar de que non aparecen
nos primeiros postos, tefien un grao de informacién non incluida nas variables anteriores
importante.

Outra circunstancia que cabe destacar é a importancia das variables do campo da renda
e as variables de educacién. A segunda variable que entra na analise pertence ao eido da edu-
cacién, a taxa de analfabetismo, & que lle segue no posto cuarto os titulados con graduado
escolar. O indicador municipal da renda dos fogares aparece no posto 13 cun factor corrector
do 0,78, o que estd a amosar que esta variable proporciona moita informacién nova.

Nesta lifia tamén é relevante destacar a importancia das variables demograficas e laborais
na explicacion do nivel de benestar. Asi, os primeiros postos estdn ocupados por variables
pertencentes a estes campos, salientando a importancia da variable indice de recambio da
poboacion activa que resulta ser a mais importante na explicacién do nivel de benestar, (con-
cretamente € a primeira variable que ademais non aparece corrixida).

Por Gltimo hai que facer fincapé en que todas as variables de vivenda tefien uns factores
correctores moi altos, o que indica que son variables que ao tempo que achegan moita infor-
macién nova, estan moi relacionadas co benestar que se pretende medir?'.

Unha vez analizadas as variables, e tendo presente os seus factores correctores asi como
o compofiente basico ao que que pertencen, as variables que se empregaran para o calculo
do indicador sintético mediante a AED preséntanse na taboa 4. Deste xeito, quedan cuber-
tos todos os comporfientes do benestar e non se emprega informacién redundante que pode-
ria influir & hora de discriminar os concellos segundo o seu benestar a nivel municipal.
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Téboa 4: Variables empregadas na AED

VARIABLE FC Input/Output
POBOACION

indice de recambio de poboacién activa 1 Input
Saldo migratorio 0,71 Output
RENDA E PROTECCION SOCIAL

IMRF 0,84 Output
Pensiéns non contributivas 0,72 Input
VIVENDA E TRANSPORTE

% de vivendas con malas comunicaciéns 0,89 Input
% de vivendas sen auga corrente 0,78 Input
Falta de servizos de aseo na vivenda 0,78 Input
% de vivendas que dispofien de segunda vivenda 0,73 Output
MEDIO AMBIENTE

% de superficie queimada 0,86 Input
TRABALLO

Taxa de paro. Homes 0,8 Input
% de parados menores de 25 anos. Homes 0,84 Input
SAUDE

Taxa de mortalidade estandarizada por suicidio 0,84 Input
Taxa de mortalidade estandarizada por accidentes de trafico 0,83 Input
EDUCACION

Taxa de analfabetismo 0,93 Input
CULTURA E OCIO

Clubs deportivos 0,76 Output
Instalaciéns deportivas 0,75 Output
PARTICIPACION SOCIAL

% de abstenciéns nas elecciéns 0,67 Input

Para obter os valores do indicador sintético AED resolveuse para cada un dos concellos
galegos unha variante lineal do modelo xeral (Expresion 3). Na sta resolucién non se presen-
tou ningln problema de infactibilidade, o cal quere dicir que todos os concellos atoparon un
sistema de ponderaciéns que cumpre todas as restriciéons impostas. En canto aos resultados
do indicador, estes son recollidos nas taboa 5 e taboa 6 e tamén na figura 1 que facilita a
localizacion dos concellos mediante un mapa.
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Taboa 5: Indicador sintético para os concellos cun valor mais alto

Concello Indicador Concello Indicador Concello Indicador
Oleiros 1 Dozén 1 Curtis 1
Caldas de Reis 1 Arnoia, A 1 Barreiros 1
Bergondo 1 Burela 1 Meira 1
Lourenza 1 Alfoz 1 Outeiro de Rei 1
Cospeito 1 Barbadas 1 Ourol 1
Portomarin 1 Vicedo, O 1 Paramo, O 1
Pontecesures 1 Pol 1 Begonte 0,999
Pontedeume 1 Vigo 1 Pifior 0,999
Moeche 1 Abadin 1 Santiago de Compostela 0,990
Larouco 1 Foz 1 Castro de Rei 0,990
Parada de Sil 1 Riotorto 1 Cuntis 0,986
Avion 1 Ourense 1 Lalin 0,985
Vilarifio de Conso 1 Rda, A 1 Corcubidn 0,983
Trabada 1 Pontes de Garcia 1 Culleredo 0,976
Rodriguez, As

Cambre 1 Coirds 1 Carral 0,971
Beade 1 Somozas, As 1 Cervo 0,961
Moafa 1 Ames 1 Pobra do Caraminal, A 0,960
Beariz 1 Salceda de Caselas 1 Boimorto 0,953
Betanzos 1 Baleira 1 Teo 0,949
Frades 1 Pontenova, A 1 Vilasantar 0,941
Pontevedra 1 Rubia 1 Pastoriza, A 0,928
Coruiia, A 1 Manzaneda 1 Ares 0,926
Carballifo, O 1 Ribadumia 1 Baiona 0,924
San Sadurnino 1 Ribadeo 1 Trasmiras 0,920
Capela, A 1 Vilar de Barrio 1 Vilalba 0,915
Pereiro de Aguiar, O 1 Pedrafita do Cebreiro 1 Folgoso do Courel 0,913
Lugo 1 Mondariz-Balneario 1 Porrifio, O 0,908
Cenlle 1 Verin 1 Rids 0,907
Barco de Valdeorras, O 1 Paderne de Allariz 1 Sarreaus 0,897
Rébade 1 Xove 1 Vilagarcia de Arousa 0,896
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Taboa 6: Indicador sintético para os concellos cun valor mais baixo

Concello Indicador Concello Indicador Concello Indicador
Fornelos de Montes 0,482 Lama, A 0,435 Friol 0,371
Vilamarin 0,476 Vimianzo 0,431 Ponte Caldelas 0,365
Lancara 0,471 Coristanco 0,428 Bande 0,356
Carifo 0,471 Pontedeva 0,421 Savifao, O 0,351
Dodro 0,469 Nogueira de Ramuin 0,420 Tordoia 0,345
Val do Dubra 0,467 Trazo 0,417 Irixoa 0,338
Outes 0,463 Cartelle 0,412 Lobios 0,338
Lousame 0,461 Rairiz de Veiga 0,411 Cortegada 0,336
Bolo, O 0,457 Neves, As 0,410 Boboras 0,333
San Cristovo de Cea 0,456 Carballeda de Avia 0,408 Lobeira 0,327
Muxia 0,455 Pazos de Borbén 0,407 Punxin 0,315
Irixo, O 0,446 Chandrexa de Queixa0,407 Rodeiro 0,308
Taboada 0,444 Rois 0,407 Blancos, Os 0,307
Campo Lameiro 0,444 Muifios 0,406 Bola, A 0,307
Mondariz 0,443 Monterrei 0,397 Melon 0,303
Mesia 0,443 Viana do Bolo 0,393 Sobrado 0,283
Becerrea 0,442 Panton 0,384 Verea 0,279
Porqueira 0,439 Cervantes 0,379 Padrenda 0,259
Petin 0,438 Caiiiza, A 0,378 Cualedro 0,252
Mazaricos 0,436 Cesuras 0,375 Vilardevds 0,177

Sobre estes resultados, o primeiro que hai que destacar é que aparecen 66 concellos que
alcanzan o valor unitario para o Indicador. Por esta razén, pédese considerar que estes con-
cellos presentan unha boa situacion en termos de benestar, tendo en conta as variables con-
sideradas na anélise. O nimero de concellos con indice unitario é bastante elevado, quizais
se fosen utilizados mais restriciéns no programa (Expresion 3) dandolle mais importancia a
unhas variables que a outras se obterian menos unidades con valor unitario. De todos os xei-
tos, como xa foi resaltado con anterioridade, non é doado asignar a importancia as variables
cando entre os propios individuos existen discrepancias a hora de considerar cales son os fac-
tores mais destacados que inflGen no concepto de benestar.

Ao prestarmos atencion aos concellos cun valor alto do Indicador na figura 1, destaca a
posicion privilexiada de concellos pertencentes a Marina lucense, tales como Burela, Foz,
Xove e Ribadeo que ocupan postos destacables e tefien valores do Indicador elevados. Porén,
dadas as caracteristicas econémicas destes concellos non estrafia a sta clasificacion nestes
lugares ao constituir unha clasificacion que tamén se obtén noutros estudos semellantes no
eido socioeconémico (Lépez Vizcaino, 2003, La Caixa, 2006).

No senso oposto, hai un grupo de concellos que non acadan o valor de 0,3 no indice e a
slla situacion contrasta, polo tanto, coa dos concellos que se acaban de analizar.
Corresponden aos municipios de Sobrado, Verea, Padrenda, Cualedro e Vilardevés. Todos
eles son concellos de Ourense, agas Sobrado que pertence a provincia da Corufia, que des-
tacan polo sta poboacién avellentada e por contar cunha situacion econémica inferior & do
resto dos concellos. Pédese dicir, en xeral, que todos os concellos que aparecen nas posiciéns
inferiores son maioritariamente concellos das provincias de Lugo e Ourense que contan cos
peores datos nas variables de poboacién
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Taboa 7: Contribucions relativas nalgins concellos das variables output ao indicador sintético

Saldo IMRF 2? vivenda Clubs deportivos Instalacions
migratorio deportivas
Oleiros 6,92 42,54 11,05 39,36 0,13
Meira 2,09 20,84 41,29 24,71 11,08
Ourol 0,13 41,04 29,36 29,32 0,13
Larouco 5,21 7,32 20,55 4,14 62,79
Vilarifio de Conso 0,19 0,19 0,19 74,75 24,69
Pereiro de Aguiar, O 42,99 0,31 46,47 9,92 0,31

Figura 1: Distribucién xeografica do indicador sintético nos concellos galegos

Galicia

AED

Bl Moialto (37)
[ Alto (89)
[ Medio  (62)
[] Baixo (64)
[] Moi baixo (63)
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Tamén é significativa a clasificacién nos primeiros postos, cun valor unitario, do concello
de Dozédn, ao tempo que sorprende a posicién de Carifio que aparece nun lugar baixo. A
primeira situacién pode vir dada porque Dozén é o concello de Galicia coa taxa de paro mais
baixa no ano 2006 namentres que Carifio contaba no ano 2001 cunha taxa de analfabetismo
significativamente alta. Por outra parte, e igual que ocorre nos estudos de similares caracte-
risticas comentados, hai que sinalar, a boa posicién dos concellos ourensans Beariz e Avion
que, ainda que non posten unha boa situacién nas variables relacionadas coa poboacién,
tefien unha renda por habitante moi elevada.

Analizando as contribuciéns de cada variable ao indicador sintético pédese deducir, por
exemplo, que as causas de que Oleiros estea nos primeiros postos son entre outras, as varia-
bles de renda por habitante e o nimero de instalaciéns deportivas por habitante. Outros con-
cellos que sorprenden nos primeiros postos son Meira e Ourol, a sda posicién vén determi-
nada polos valores altos da variable % de vivendas que postien unha segunda vivenda. Por Ulti-
mo, compre destacar que a posicién destacada dos concellos de Larouco e Vilarifio de Couso
se debe, entre outras, as variables instalaciéns e clubs deportivos.

5. RESUMO E CONCLUSIONS

O condicionamento que vén dado polos datos empregados non debe impedir extraer uns
resultados en canto & anélise a nivel econémico e social do benestar dos concellos galegos.
Mais ainda se pensamos que a maior parte das decisions politicas e econémicas baséanse nun
s6 parametro ou dimensién® e que ao tempo non é frecuente descender ao nivel municipal,
estes resultados achegan un valor engadido salientable pola informacién nova e detallada
que proporcionan.

Asemade, a limitacién temporal cando nos referimos a un Gnico ano ou periodo de refe-
rencia tampouco debe ser impedimento para a consideracion dos resultados. Obviamente
estes poden (e deben) variar ao modificar a referencia temporal, de tal xeito que a evolucién
temporal permitiria un maior afondamento no tema tratado. Non obstante, esta tarefa exce-
de as pretensions desta analise que se limita & consideracion estatica e, por tanto, adopta
unha concepcién das variables como stock e non como fluxo.

Feitas estas consideracions a modo de premisas previas, as conclusions que se deben des-
tacar refirense a dous aspectos diferenciados. Asi en primeiro lugar, compre destacar o méto-
do empregado para a medicién do benestar a nivel municipal e, sequidamente, hai que facer
fincapé no que respecta aos propios resultados.

O benestar dos concellos galegos constitie un campo que non conta na literatura espe-
cializada con moitas referencias. Isto vén motivado, como foi posto de manifesto na primei-
ra epigrafe, polas dificultades inherentes ao proceso de medida dun concepto complexo,
amplo e ambiguo como é o benestar. Neste traballo abérdase este propésito cunha inten-
cién aproximativa e non tanto maximalista que permita afondar e complementar o cofece-
mento da realidade municipal galega. Para esta tarefa procurouse resolver un dos principais
problemas que atopan os investigadores que € a influencia de moitos e moi variados aspec-
tos na percepciéon do benestar, isto é, da sia manifesta multidimensionalidade.

A aplicacién de técnicas estatisticas robustas e contrastadas a nivel empirico, ainda que
non tanto no eido das ciencias sociais, posibilita a superacién do «problema» multidimen-
sional do concepto do benestar. Concretamente, as vantaxes caracteristicas da andlise envol-
vente de datos (AED) supofien un piar sobre o que se sustenta o estudo. Esta pode resumir-
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se coma unha técnica que non realiza unha asignacién a priori das ponderaciéns (como fan
outros métodos semellantes) e, fundamentalmente, que no seu desenvolvemento é posible
proceder con ponderaciéns diferenciadas para cada concello o cal é moi importante para un
propésito como o que aqui se expén.

Asi, o enfoque multidimensional permite considerar os diferentes compofientes do benes-
tar, os compofientes basicos, que van desde a educacién & salde, pasando polo medio
ambiente ou a vivenda, de tal xeito que ao final obtense unha visién de conxunto de indu-
bidable utilidade. Isto sera asi, tanto no que se refire ao ambito da Academia como no seu
uso cotian para o publico en xeral asi como por axentes politicos e decisores. Este feito vese
reflectido como resumo final no mapa de benestar municipal que achega unha visién xeral
sobre esta tematica que é digna de mencién.

No tocante aos propios resultados, é dicir, ao que as tdboas e o mapa obtido nos esta a
amosar, son varios os aspectos que cémpre sinalar. En primeiro lugar pédese comprobar
como a tradicional dicotomia entre a Galicia costeira e a Galicia interior vese substancialmen-
te matizada. En concreto, albiscase unha franxa diagonal que vai do sudoeste ao nordeste
gue s6 se ve rota por algunhas excepciéns que se dan na provincia de Ourense (na comarca
da capital, en Valdeorras e no Ribeiro). Asi, esta lifla concentra aos concellos que se aprovei-
tan dun maior benestar namentres que, ao seu redor, a situacién seria a contraria.

De xeito especifico, tanto en cantidade como en intensidade, sobresaen positivamente as
comarcas do norte de Lugo, o cal non resulta unha novidade neste tipo de estudos, asi como
as areas da Corufia e Ferrol. No extremo oposto, onde se acadan os valores mais baixos nos
niveis de benestar obsérvase unha certa concentracién féra da zona da diagonal. En concre-
to, estes localizanse preferentemente na Costa da Morte e no sureste galego, que inclie tanto
a provincia de Ourense como a de Pontevedra. De todos estes concellos poden extraerse
unha serie de caracteristicas comuns que van desde aspectos demogréaficos (como un claro
envellecemento ou reducida poboacién) ata cuestiéns econémicas, como o baixo nivel de
renda.

Non obstante é importante atender a unha consideraciéon xeogréfica que vén dada polo
feito de que son areas periféricas e, por tanto, relativamente afastadas dos grandes nucleos
econémicos e poboacionais galegos. Asi pois, no que atinxe & valoraciéon do benestar, p6de-
se concluir que o efecto costa-interior vese substituido pola condicién metropolitana ou de
grande, ou cando menos, de media urbe. Esta circunstancia deberia ser pois considerada
polos responsables nesta materia posto que fica comprobado a sta influencia significativa.

Finalmente é importante salientar que ao incluir mais variables que as estritamente eco-
némicas os resultados difiren dos que se obterian dunha ordenacién dos concellos en termos
de renda. Asi, por exemplo, a posicién de concellos como Santiago de Compostela ou Nar6én
€ peor que a que obterian se se ordenase en termos de renda, mentres que concellos como
Mondariz-Balneario ve moi mellorada a sta clasificacién ao incluir mais variables que a pro-
pia renda. Este feito pon de manifesto a que pode ser principal conclusién do traballo aqui
emprendido. Problemas tales como a medicién do benestar non deben (nin poden) ser redu-
cidos a unha 6ptica unidimensional, como frecuentemente se realiza coas variables moneta-
rias. Como se pode observar os datos de renda, ingresos ou gastos, ainda que son importan-
tes, non abranguen nin poden capturar toda a realidade socioeconémica e social dun terri-
torio, neste caso, o concello.
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Notas

1 Asi, por exemplo, unha das principais politicas que se esta a implementar no seo da Union Europea € a politica rexional que ten como
finalidade a compensacién dos desequilibrios entre rexions, entre os que cabe destacar a diferenza no nivel do benestar, magnitude para
a cal se deberia contar cunha medida axeitada.

2 Nétese que estas non son dias dimensions ortogonais senén mais ben dous aspectos interrelacionados dunha mesma realidade.

3 De feito, o seu emprego cada vez mais estendido levou a abranguer campos cun contido netamente social como por exemplo o «Estado
benfeitor» (welfare State) baseado na aplicacion desta teoria a idea dun conxunto crecente de servizos sociais, segundo as bases teéricas
establecidas por Beveridge no ano 1942 e que se levou & practica no Reino Unido tras a segunda guerra mundial.

4 Informe técnico do Departamento de Asuntos Econémicos e Sociais das Nacions Unidas editado no ano 1977 baixo o titulo The feasibi-
lity of welfare-oriented measures to supplement the national accounts and balances: A technical report.

5 Véxase, para ampliar o tema, Medina (1997) ou Aguilar (2005).

6 Este autor analizaba o problema desde a dptica dos factores de producién sen prestar atencion aos problemas asociados a distribucion
persoal do ingreso.

7 Propostas referenciadas na Organizacion das Nacions Unidas (ONU, 1975). En concreto, a primeira delas, de ampla repercursion poste-
rior foi exposta no ano 1973 na conferencia organizada polo National Bureau of Economic Research baixo o titulo The Measurement of
Economic and Social Performance.

8 Concepto que volve a estar de actualidade coa publicacién dos ensaios deste autor nunha compilacién publicada por Edward Elgar co
titulo de World finance and economic stability (2003).

9 Este seria o caso doutras importantes dimensiéns do propio benestar humano tales como a salde, a educacién, o nivel de estudos, os
servizos, as infraestruturas, a vivenda, a seguridade, o contorno, etc.

10 Como por exemplo, o Instituto Nacional de Estatistica espafiol (INE, 1991) ou o indice de calide de vida — ICV do Social Wath (2004)

11 Desta maneira, en lifia co establecido por Zarzosa (1996) non se consideran as percepcions humanas que amosan un caracter subxec-
tivo.

12 Este procedemento atdpase referenciado na literatura especializada como «método de compofientes (indicadores)».
13 Este autor afirma que «a caracteristica esencial do benestar é a capacidade para conseguir realizacions valiosas».

14 Fundamentalmente polo que se refire a algin dos compofiente como se vera no apartado correspondente: cultura, participacion social,
etc.

15 Véxase, por exemplo, Beveridge (1942).

16 1-R2 ;. ;supdn o factor de correccién (FO).

17 Neste caso considerouse razoable adoptar a regra de deter o proceso cando a distancia tomase un valor menor que 0,01.
18 Demostrado por Zarzosa (1996).

19 Esta vén sendo nos tltimos tempos unha das principais preocupacions do Banco Mundial, que a través do seu programa Living Standards
Measurement Study — LSMS (dispofiible en http://www.worldbank.org/Isms/) incide en cuestiéns metodoléxicas entre as que destacan a
seleccion de variables.

20 Isto é, empregaron todas as variables ainda que estas tivesen un poder discriminante baixo ou ben non proporcionasen informacién
suficiente para a medicién do nivel de benestar.

21 Hai que ter en conta que todas estas variables son do ano 2001.

22 Pénsese, por exemplo, que a politica rexional que se implementa na UE toma como referencia case exclusiva unha variable renda: o
produto interior bruto — PIB.
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SEBASTIAN SARASA URDIOLA _Universidade Pompeu Fabra _[141-168]

O novo sistema para a
autonomia e a atencion a
dependencia: reducira as
desigualdades na utilizacion
dos servizos?’

A distribucién social das cargas familiares na atencién as persoas adultas dependentes ten
unha distribucion desigual entre as clases sociais e as comunidades auténomas. A recente-
mente aprobada Lei de promocién da autonomia persoal e atencién ds persoas en situacion de
dependencia pode contribuir a reducir estas desigualdades, pero hai incertezas con respecto ao
alcance que poida ter neste dmbito. O artigo describe as desigualdes existentes e compara os
desefios institucionais mdis relevantes nos estados membros da Union Europea para reflexionar
sobre cales poden ser algtins efectos esperados da nova lexislacion espafiola. &

& Palabras clave: atencion a dependencia, desigualdades sociais, estratificacion social, distribucion
territorial de recursos, réximes de benestar.
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INTRODUCION

Recentemente foi aprobada polas Cortes Xerais a Lei de promocion da autonomia persoal
e atencién as persoas en situacion de dependencia’. Neste artigo describese o sistema actual
de atencion & dependencia en Espafia e especulase sobre o efecto que poida ter a nova lei na
estrutura actual das desigualdades no acceso aos servizos de atencion & dependencia. Para
levar a cabo isto o artigo presenta catro seccidns. A primeira ofrece unha panoramica dalgtns
dos sistemas de atencién a dependencia existentes na Unién Europea nos que as autoridades
espafiolas puideron terse inspirado para promulgar a nova lei. A segunda seccion compara
estes sistemas co espaiiol e constata o enorme retraso do noso pais no concernente 4 oferta
de servizos publicos. A terceira seccion ilustra as desigualdades no acceso & atencion & depen-
dencia existentes no noso pais como resultado do sistema actual, no que destacan especial-
mente as desigualdades baseadas na clase social e no territorio de residencia. Por Gltimo, sina-
lanse os efectos esperados da nova lei sobre a estrutura de desigualdades descrita e chamase
a atencion sobre algunhas deficiencias posibles no desenvolvemento da nova lei.

1. DESENOS INSTITUCIONAIS NA UNION EUROPEA DOS 15

Os datos internacionais sobre a cobertura das persoas dependentes con independencia da
sGa idade son escasos, dispoiiemos porén, de datos sobre a cobertura das persoas maiores
que son o groso das persoas dependentes. Observando a cobertura dos servizos para maio-
res mostrada na tdboa 1 podemos identificar tres grupos de paises con diferentes niveis de
cobertura. Os paises escandinavos son os que desenvolveron unha maior proteccién, e a sta
oferta de servizos a domicilio e de prazas en centros residenciais cobre arredor dun terzo das
persoas maiores, coa axuda a domicilio como o servizo mais estendido. No extremo oposto
sitGanse Espafa e mais outros paises da Europa meridional, onde da atencion as persoas
maiores responsabilizanse predominantemente as familias. O resto dos paises europeos ofre-
cen unha cobertura global algo superior ao 10% das persoas maiores e posten unha practi-
ca de atencién ainda moi centrada na oferta de prazas residenciais, malia que a oferta de ser-
vizos a domicilio é crecente.

Un conxunto de paises da Europa continental puxeron en marcha programas especificos
nos anos noventa. Austria instituiu en 1993 un subsidio para os dependentes de caracter uni-
versal. Alemafa en 1995 creou un complemento do seguro de enfermidade dirixido a prote-
xer a dependencia, o cal foi imitado por Luxemburgo en 1998, e Francia, tras varios intentos
de resultados insatisfactorios instaurou no 2002 a «prestacién persoalizada de autonomia».
Estes programas recentes e os mais consolidados dos paises escandinavos difiren entre si nos
instrumentos utilizados e tamén nos seus resultados. Os programas de atencion a dependen-
cia tiveron que elixir entre varias combinacions de dilemas que afectan cuestions clave coma:
o tipo de prestacion, os criterios de acceso as prestacions, as fontes de financiamento e o
modelo organizativo para coordinar os recursos dispofibles. Vexamos en que consisten estes
dilemas.

1.1. Prestacions e criterios de acceso

As prestacions poden ser en metélico ou en especie, e poden variar segundo estean diri-
xidas as persoas dependentes ou as persoas coidadoras, asi como en funcién do nivel de
dependencia, a idade e a renda dispofiible. A prestacién directa de servizos pretende garan-
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tir o benestar das persoas dependentes e alixeirar a carga das sdas coidadoras, asemade trata
de empregar a prestacién coma un recurso para aumentar a ocupacion laboral. As presta-
ciéns en metalico, pola contra, tenden a ser unha compensacién econémica polos gastos
derivados da dependencia e, en ocasions, unha retribucién simbdlica &s coidadoras informais.
A utilizacién das prestaciéns en metalico como recurso para aumentar o emprego non é un
imposible, dado que pode operar coma unha subvencién & demanda que incentive o desen-
volvemento dun mercado de servizos, emporiso a evidencia dispofiible non permite garantir
que ese sexa o resultado se non hai unha accién complementaria por parte dos poderes
publicos para estender a rede dos servizos (Osterle, 1996; Evers, 1998).

As prestaciéns en metélico constitien o elemento clave das reformas mais recentes en
Austria, Alemafia, Luxemburgo e Francia. Son un recurso que trata de retrasar o ingreso da
persoa dependente nun centro residencial e diminuir a presién sobre os servizos hospitala-
rios. Con estas prestaciéns ofrécese unha compensacién as persoas coidadoras a cambio
dunha dedicacién que lles impide desenvolver unha actividade laboral formal. Na sta formu-
lacién maéis extrema, a prestacién implica o compromiso de non traballar. Este é o caso das
prestacions para o coidado de discapacitados (invalid care allowances) no Reino Unido. As
stias beneficiarias son maioritariamente mulleres, en idade laboral, cunha renda dispofible
por debaixo dun limiar definido e que han de dedicar un nimero minimo de horas de coi-
dados & semana a unha persoa discapacitada. A cambio da prestacién, comprométense a non
exercer actividade laboral ningunha. A prestacién en metéalico queda convertida neste caso
nunha especie de salario, pero co inconveniente de que non se recofiece como un emprego
para os efectos das contribuciéns & Seguridade Social e deixa sen proteccién social as percep-
toras. Ademais, a sta contia e totalmente insuficiente e non constitde nunca unha fonte de
ingresos que permita a independencia da beneficiaria (Baldwin et al., 1991).

A prestacion pode ser de tipo universal coma en Austria, sen discriminacién pola idade do
dependente, ou cunha cobertura limitada a quen cotizou previamente & Seguridade Social
coma no caso aleman. En ambos os casos, estas transferencias en metalico son un dereito
cuxo titular é a persoa dependente, non a slia coidadora, pese a isto pretenden operar & vez
coma un pagamento simbdlico a esta, e coma unha subvencién & demanda que permita
pagar os gastos ocasionados pola dependencia. En Alemafia, pola sia banda, o dependente
pode elixir entre percibir o subsidio en metélico ou recibir unha cantidade limitada do servi-
zo a domicilio prestado por conta das administraciéons publicas. A maioria dos beneficiarios
optan pola subvencién en metalico que aproveitan, se queren, para pagar algunha persoa;
pero coma no caso austriaco, non hai control publico sobre a calidade profesional do empre-
gado, nin sobre o destino da subvencién.

A prestacion directa dos servizos foi a estratexia seguida polos paises escandinavos, onde
os servizos son ofrecidos conforme ao criterio de universalidade sen discriminacién ningunha
segundo o nivel de renda, idade ou cotizacién previa. Dinamarca ten sido a pioneira en ofre-
cer os servizos de atencién a domicilio como unha alternativa moi consolidada fronte & insti-
tucionalizacién. Arestora, este pais ten unha das mellores e mais extensas redes de apoio aos
dependentes no seu domicilio e conseguiu conter o gasto sanitario nos niveis mais baixos
entre os paises desenvolvidos, & vez que mantén un elevado grao de satisfaccion entre os
usuarios.

As prestacions en metalico para as persoas coidadoras tamén existen nos paises escandi-
navos, pero non tefien un papel tan relevante coma nos casos citados. En Noruega, o pro-
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grama de pagamentos aos coidadores foi o resultado da presion do movemento feminista co
obxectivo de reducir o diferencial de ingresos entre homes e mulleres e mellorar o status do
traballo de coidador dos dependentes, pero estes pagamentos non son un substitutivo dos
servizos prestados directamente polo sector publico, senén un complemento dos servizos
publicos. Tefien o dereito as axudas, as persoas en idade laboral, incluidas as parellas de feito,
e a sta contia non pode superar o custo de contratar un servizo de atencién a tempo com-
pleto. O nimero de beneficiarios deste programa é moi alto, pero as prestaciéns son baixas
(Lingsom, 1994).

Un trazo distintivo dos paises escandinavos é que as axudas estan mais pensadas para pro-
mover a ocupacién que para compensar simbolicamente o traballo informal das coidadoras.
A ocupacién promévese mediante a oferta de servizos onde obtefien emprego abundantes
persoas con niveis de estudos medios e baixos (Theobald, 2003), asemade incentivase as per-
soas coidadoras para que non abandonen o seu emprego por medio da concesién de baixas
laborais para coidar un dependente ou un enfermo terminal.

Outra posibilidade que se debe valorar é que a persoa coidadora perceptora da presta-
cién en metalico sexa considerada «case-empregada». Neste caso, a persoa coidadora esta
considerada para todos os efectos, por parte da Administracién publica, coma unha empre-
gada da persoa dependente, e é a Administracién a que corre con todo ou con parte do custo
da contribucién a Seguridade Social. Nalguns paises escandinavos existen este tipo de prac-
ticas, pero son moi escasas e estan limitadas sobre todo &s areas xeograficas rurais con moi
pouca densidade de poboacién, onde a oferta dos servizos profesionais resulta insuficiente.
As autoridades son conscientes de que o pagamento dunha prestacién en metalico engade
pouco & cantidade de coidados recibidos pola persoa dependente e de que constitle sé unha
mera compensacion simbdlica (Sundstrom, 1994). Glendinning e McLaughlin (1993), no seu
estudo sobre este tipo de pagamentos en varios paises europeos, non atoparon indicios de
que as axudas econémicas as coidadoras informais aumentasen de maneira significativa a
oferta de coidados informais, nin que reducisen a institucionalizacién; en Noruega, Lingsom
(1994) tampouco conclle que estes pagamentos afecten a cantidade, nin a calidade da aten-
cién informal, ainda que fan a vida do coidador mais levadia. Tampouco parece que as expe-
riencias de Austria e Alemafia teflan aumentado de maneira significativa a oferta de servizos
formais polas razéns que serdn comentadas mais adiante.

1.2. 0 financiamento

A grandes trazos podemos identificar tres tipos ideais de financiamento dos programas de
atencién aos dependentes: con cargo aos impostos, con cargo a Seguridade Social, ou de
maneira privada. Na practica, porén, estas fontes de financiamento poden ser combinadas.

O financiamento privado pode obterse por medio dos aforros persoais acumulados, ou
mediante a mancomunidade de riscos a través das compafiias de seguros. Con todo as per-
soas maiores dispofien de poucos aforros, non sendo o capital investido na propia vivenda’.
Alguns intentos ten habido de trocar a vivenda da persoa dependente por unha praza de resi-
dencia ou por outra vivenda mais barata e con servizos accesibles, pero o seu escaso éxito
non fai aconsellable confiar nesta via coma nunha solucién eficaz. Tampouco parece aconse-
llable confiar nas compaiiias de seguros como alternativa xa que nin nos paises onde mais se
ten favorecido o seu desenvolvemento, a través de desgravacions fiscais e subvencions, se
conseguiron aumentos da cobertura significativos. Estimase que nos EUA os seguros privados
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financian soamente un 7% do gasto total en residencias (Olsen, 2002) e un 1% do gasto total
na atencién & dependencia. A vista de experiencias semellantes cos seguros sanitarios priva-
dos resulta dubidoso que un incremento nos beneficios fiscais cambiara moito a situacion,
mentres que significaria unha reducién importante dos ingresos publicos (Wittenberg, 1999).

En xeral, o financiamento privado demostrou ser insuficiente por completo. Avaliaciéns
da experiencia norteamericana indicannos cales son algins dos atrancos mais importantes
que ten o mercado para cubrir esta necesidade dunha maneira eficaz. En primeiro lugar, a
incapacidade da poboacién e das compafiias de seguros para valorar as necesidades de aten-
cion futuras, o cal dificulta enormemente a previsién e, segundo, o elevado custo deste tipo
de servizos que os fai accesibles s6 a unha minoria (Wiener, 1994). A proposta de financiar
un seguro de dependencia mediante fondos de capitalizacién privados ten ademais inconve-
nientes engadidos que han de ser considerados. As primas pagadas permitirian cubrir os ris-
cos futuros dos asegurados, pero non seria posible atender as necesidades das xeraciéns
agora dependentes, que forzosamente continuarian dependendo dos coidados informais
prestados polos seus familiares. Este inconveniente sé é salvable mediante o financiamento
publico, ben cun seguro social baseado no reparto, ou coas achegas a cargo dos orzamentos
xerais.

Dado que o mercado non pode resolver a proteccién da maioria, os poderes publicos
estan abocados a asumir algtn tipo de responsabilidade que, ata 0 momento, se plasmou en
programas diferentes sequindo a léxica dos seus respectivos réximes de benestar. Na maioria
dos paises anglosaxéns as autoridades asumiron a proteccion asistencial dos moi pobres, dei-
xando unha franxa ampla de clases medias sen proteccién, coa esperanza va de que 0s coi-
dados informais e o mercado serian suficientes. Neste caso os servizos publicos aos depen-
dentes son financiados con cargo a impostos e os criterios de acceso as prestacions adoitan
discriminar por capacidade de pagamento, grao de dependencia e ausencia de coidadores
informais.

Unha avaliacién mais avanzada tivo lugar nos paises escandinavos. Os seus gobernos
ofrecen programas financiados con cargo aos impostos que, se ben nun principio foron pen-
sados para os mais pobres, acabaron por estender a cobertura a case todos os cidadéans
dependentes. Estes paises comezaron desenvolvendo equipamentos residenciais pero, a par-
tir dos anos setenta, optaron por estender unha ampla rede de servizos de atencién a domi-
cilio provistos maioritariamente polo sector publico. Pola sia banda, o fraccionado sistema
de axudas especificas foise substituindo por un Unico programa de atencién & dependencia
que é xestionado polos municipios. Estes gozan asi, de maior control sobre o gasto total dedi-
cado & dependencia e de maior flexibilidade para adaptar a oferta de recursos (residencias,
centros de dia e axuda a domicilio) as necesidades especificas dos dependentes (Royal
Comission, 1999: 166). Nos estados da Europa continental a asistencia ao cargo dos impos-
tos tamén ten estado limitada aos mais pobres, pero co progresivo envellecemento da pobo-
acién e o aumento da actividade laboral feminina comprobouse a necesidade de ampliar a
proteccién as clases medias. A diferenza cos paises escandinavos é que o instrumento elixido
foron as transferencias en metélico financiadas total ou parcialmente coas contribuciéns a
Seguridade Social.

Unha alternativa adicional que se debe considerar é a posibilidade de que os usuarios
financien algunha parte do custo do programa. O copagamento neste tipo de servizos ten
valedores e detractores sequndo o enfoque que un adopte na avaliacién. Entre as vantaxes
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do copagamento figuran, como é obvio, 0 menor custo para o erario plblico porque mode-
ra a demanda, sempre e cando o beneficiario tefia algunha capacidade de decisiéon na canti-
dade e calidade dos servizos que se lle ofrecen, ademais de que non ten moito sentido que
se faga pagar un servizo que un non elixe. Se a eleccién esta nas mans dun técnico que non
ha de soportar o seu custo, o efecto moderador do copagamento desaparece. Experiencias
de copagamento existen tanto nos paises escandinavos coma nas novas reformas adoptadas
na Europa continental, ainda que as stas regras de aplicacién e os seus resultados difiren. Nos
paises escandinavos o custo das residencias é cofinanciado polos usuarios cunha parte da sta
pensién. Estimouse que esta achega supén arredor dun 20% do importe das pensiéns dos
residentes, ainda que esta cantidade media varia segundo o nivel de renda da persoa. O
copagamento tamén se emprega no financiamento dos servizos a domicilio, agas en
Dinamarca, onde este servizo é gratuito®, salvo para os servizos domésticos de limpeza, xar-
dineria..., que son pagados polo usuario, pero subsidiados parcialmente cun programa de
transferencias en metdlico para esta finalidade. Unha precauciéon que hai que ter cos proce-
dementos de financiamento é que o seu desefio non xere unha estrutura de incentivos con
efectos perversos sobre a eficiencia do programa. No caso das contribuciéns privadas, se o
copagamento é menor nos servizos residenciais que na atencién a domicilio, cérrese o risco
de que as persoas maiores tendan a elixir o ingreso nunha residencia cando poderian perma-
necer no seu fogar cunha axuda a domicilio, pero que lles resultaria mais custosa. Asi non é
de estrafiar que en Dinamarca o copagamento sexa esixido nas residencias, pero non nos ser-
vizos a domicilio. No Xapdn, onde o novo sistema de proteccién & dependencia instituido no
ano 2000 esixe o copagamento dunha tarifa plana igual para todo o mundo equivalente ao
10% do custo dos servizos, levou os consumidores a concentrar a sia demanda naqueles ser-
vizos de custo relativo mais baixo para eles, e estimase que utilizan un 50% menos os servi-
zos aos que terian dereito (Campbell e lkegami, 2003). Nestes resultados inflGe, sen dubida,
o feito de que o novo sistema xaponés consiste nunha transferencia en metalico que percibe
o usuario ex post facto, é dicir, elixe o seu provedor e paga o custo total do servizo, do que
obtera posteriormente un reembolso do 90%.

1.3. Coordinacion e flexibilidade

1.3.1. Servizos sociosanitarios

Na axuda a domicilio participan traballadores moi diversos. Médicos, persoal auxiliar sani-
tario, traballadores sociais, pedagogos e asistentas do fogar entre outros, que dependen de
autoridades administrativas diferentes, e de departamentos distintos dun mesmo nivel da
Administracién publica. Ao cal cabe engadir os traballadores dependentes de organizaciéns
privadas e os auténomos, tanto os formais coma os da economia somerxida. A coordinacién
de todos eles é un reto que ha de ser afrontado para evitar duplicidades e para extraer a maxi-
ma eficiencia dos recursos investidos.

A dificultade para coordinar os servizos foi sempre particularmente dificil naqueles paises
onde o financiamento da atencién & dependencia se divide entre a sanidade e os servizos
sociais con regras de acceso distintas, universais na sanidade e asistenciais nos servizos sociais.
Os atrancos aumentaron desde o momento en que se foi estendendo a atencién a domici-
lio como alternativa as residencias e, ademais, desenvolvéronse practicas de colaboracién
entre provedores publicos e privados. As estratexias para mellorar a coordinacién e conseguir
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que as necesidades da persoa dependente sexan tidas en conta de maneira integral foron moi
heteroxéneas, pero, ata 0 momento, non hai avaliaciéns rigorosas que poidan comparar os
resultados obtidos.

No Reino Unido optouse por instituir «xestores de casos» no nivel local que, desde un
Unico centro local e cun orzamento propio, coordinan equipos multidisciplinares formados
por persoal sanitario, traballadores sociais, pedagogos e traballadoras familiares (Tester,
1996). Nos paises escandinavos utilizase tamén a xestién de casos desde centros de servizos
sociais, pero, ademais, fixose unha énfase especial en que as responsabilidades publicas na
sanidade e os servizos sociais dirixidos aos dependentes estean situados nun mesmo nivel da
Administracién, os concellos (Casado e Lopez, 2001), ao tempo que crearon incentivos para
evitar o traspaso de casos innecesarios & rede hospitalaria (Kirk, 1997).

1.3.2. Politica de vivenda

Un programa de atencion a dependencia ten que apoiarse na coordinacion dos servizos
sociais e sanitarios, e entre estes, e a politica de vivenda. As autoridades deben considerar as
seguintes opciéns de futuro: a) promover unha oferta de vivenda adaptada as necesidades
basicas dos discapacitados (anchura das portas, duchas sen chanzos, ascensores accesibles
para as cadeiras de rodas...), b) habilitar programas publicos de axuda para as reformas de
vivendas que permitan a unha persoa con mobilidade limitada continuar vivindo no seu fogar
e ¢) fomentar a provision de vivendas compartidas con servizos sociosanitarios comuns e de
pequenas residencias que sexan unha alternativa de calidade as residencias actuais.

Ainda que é moi comun establecer unha relaciéon secuencial do ciclo vital das persoas
maiores, que comezaria na vivenda normalizada para pasar logo a unha residencia, a unha
residencia asistida despois e, por Ultimo, a ingresar nun hospital, calquera persoa experta no
campo das dependencias sabe que a relacién entre estes tipos de aloxamento non é unidi-
reccional nin irreversible. Os episodios de dependencia son en moitos casos reversibles e
pode que sexan ou non recorrentes. Isto significa que unha persoa maior pode necesitar un
ingreso hospitalario que a leve ao cabo dun tempo, a un periodo de recuperacion asistida que
ben pode desenvolver nunha residencia, ou nun centro de dia, para acabar levando de novo
unha vida normal no seu propio domicilio, con posterioridade a sta adaptacion se for nece-
saria.

Tirase disto que é preciso establecer unha rede flexible que relacione a atencion hospita-
laria con centros de dia nos que se presten servizos sociais e sanitarios, con centros residen-
ciais e coa axuda a domicilio, que debe estar coordinada con programas de adaptacién de
vivendas ou de cambio a outras mais accesibles. Esta rede debe ser un recurso para atenciéns
temporais que inclGan non sé periodos de crise na salide da persoa dependente, sendn
tamén as necesidades de «respiro» dos familiares que poden atopar unha solucién na aten-
cién temporal do dependente nun centro de dia ou residencial.

2. 0S EFECTOS DE CADA REXIME NAS FAMILIAS CUN MEMBRO
DEPENDENTE

Espafia, como veremos deseguido, ten a necesidade de incrementar a oferta de servizos
formais para o coidado de dependentes. As autoridades e as forzas politicas do noso pais tive-
ron como exemplos tres opciéns xenéricas desenvolvidas na Unién Europea. A primeira con-
sistia en aumentar o financiamento actual, pero sen cambiar os criterios de acceso as presta-
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ciéns, é dicir, imitar o Reino Unido e continuar cun programa publico asistencialista pero dota-
do de maiores recursos. A segunda estratexia optaba por transferir un subsidio non-finalista
aos fogares onde reside un dependente; é o caso de Austria, Luxemburgo e Alemafa. Por Ulti-
mo, puido escollerse a subministracion universal dos servizos como acontece nos paises
escandinavos. A opcién elixida finalmente en Espafia pretende ser un compromiso entre o
réxime continental e o escandinavo cuxos posibles efectos seran comentados mais adiante,
pero antes imos explorar que efectos ten sobre as familias cada unha das opciéns. Para face-
lo comparamos Espafia cos catro paises con programas diferentes e que xa levan algtins anos
en funcionamento: Dinamarca, pola sia excepcional rede de atencién baseada na prestacion
directa de servizos publicos; Austria e Alemana, pola novidade dos seus programas que tra-
tan de ofrecer un subsidio en metélico de caracter case universal, e tamén, porque as stas
iniciativas espertaron certa expectacion na opinién publica espafiola; o Reino Unido posto
que, ainda que dedica maiores recursos que Espafia, tamén basea a sta rede de proteccion
en programas publicos xestionados polos gobernos locais, pero cun caracter marcadamente
asistencialista. Unha descricién mais polo mitdo de cada un deles pode ser consultada en
Sarasa (2003).

A partir dos datos que nos proporciona o Panel dos Fogares da Unién Europea (PFOGUE),
sabemos que Dinamarca, Alemana e o Reino Unido presentan taxas mais elevadas que as
espafiolas de enfermos ou invalidos crénicos, asi como de persoas con algun tipo de depen-
dencia. No entanto, a proporciéon dos fogares onde polo menos un dos seus membros dedi-
ca parte do seu tempo a coidar un adulto dependente é en Espafa e Austria maior que en
Dinamarca e Alemaia, dous dos paises con maior proporciéon de dependentes, pero que
mostran as ratios mais baixas de fogares coidadores por dependente ainda que cunha dife-
renza importante entre eles, as horas de dedicacién. En Dinamarca o promedio de horas por
fogar é o méis baixo de todos os paises considerados, mentres que Alemania se sitGa en niveis
similares aos do Reino Unido e Austria. A situacién mais gravosa para os fogares é sen dubi-
da a espafiola onde, non sé hai mais fogares coidadores por dependente, senén que o pro-
medio de horas dedicadas é mais do dobre do existente no resto dos paises. Se nos atemos
a duracién dos coidados, os datos dispofiibles indicannos que a dedicacién adoita prolongar-
se varios anos. Arredor do 40% das persoas que tiveron que atender un dependente fixéro-
no durante tres ou mais anos continuados en Espafia e en Austria, mentres que en Dinamarca
esa proporcién apenas acada o 25%. Este dato indicaria que a existencia dunha oferta xene-
rosa de servizos de atencién & dependencia neste pais reduce a carga das familias, non sé en
intensidade, senén tamén en duracién.

Cando a oferta de servizos formais é insuficiente e o groso da atencién recae sobre as
familias, a opcién de compartir a residencia entre pais dependentes e fillos coidadores acos-
tuma ser a mais eficaz. Non é de estrafiar, asi, que haxa unha certa relacién entre a propor-
cién de persoas que han de coidar a outros adultos no seu propio fogar e o nimero de horas
que han de dedicar a tales coidados. O coeficiente de correlaciéon entre unha dedicacion
superior s 19 horas semanais e a proporciéon de atendidos no propio fogar é de 0,75. Non
obstante, s6 un 29% dos dependentes daneses viven no mesmo fogar que o seu coidador,
unha cifra que case acada o 70% en Espafia, o 57% no Reino Unido e arredor do 50% en
Austria e Alemafa. A proporciéon de persoas maiores que viven no mesmo fogar que os seus
fillos depende de factores culturais e poderia argumentarse que é a corresidencia no mesmo
fogar a que explica o elevado nlmero de horas de atencién; pero esta maior dedicacién dos
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fogares espafiois cimprese mesmo cando o dependente vive nun fogar distinto ao do coida-
dor. A proporcién destes coidadores que prestan mais de 44 horas & semana acada en Espafa
0 19,4% mentres que a media nos paises considerados é do 6,5% (ver tdboa 2). Contando
o conxunto de horas que dedican os coidadores con independencia do lugar de residencia,
en Espafia non chegan ao 8% os coidadores que dedican menos de 10 horas semanais, unha
cifra que ascende ao 60% en Dinamarca e oscila entre 0 27 e o0 34% no resto dos paises
(véxase taboa 3). Espafia é sen dubida o pais onde o coidado de persoas dependentes esixe
mais horas de dedicacién aos seus familiares, sequido a certa distancia polo Reino Unido. En
Dinamarca, o excelente desenvolvemento dos servizos publicos permite as familias dedicar
un tempo non excesivo, mentres que Austria e Alemafia se sitGan nunha posicion intermedia.

Téboa 2: Horas de dedicacién segundo o lugar de residencia do dependente

No fogar Féra do fogar
menos de 10 mais de 44 menos de 10 mais de 44
DK 40,1 13,6 68,1 5,1
ES 4,5 41,3 15,2 19,4
AU 11,2 17,8 43,2 1,7
DE 15,8 24,5 48,7 3,7
UK 11,6 48,7 56,8 2,5
media 16,64 29,18 46,4 6,48

Fonte: elaboracién propia a partir dos datos do Panel dos Fogares da Union Europea de 1998.

Taboa 3. Horas de dedicacién semanal con independencia do lugar de residencia

Pais Ta4 5a9 10a 19 20 a 44 >44 TOTAL
DK 39,76 20,36 19,52 12,39 7,97 100,00
ES 2,90 4,96 20,54 37,28 34,31 99,99
AU 11,00 16,35 32,43 30,58 9,65 100,01
DE 13,91 19,83 26,83 26,45 12,98 100,00
UK 16,29 16,27 19,29 20,89 27,25 99,99
media 16,77 15,55 23,72 25,52 18,43 100,00

Datos de 1998, agas DE e UK de 1996.

Fonte: elaboracion propia a partir dos datos do Panel dos Fogares da Union Europea de 1998.
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Que consecuencias ten a atencién informal aos dependentes sobre as oportunidades de
emprego das persoas coidadoras? En primeiro lugar, debemos ter en conta que existe unha
certa incompatibilidade entre manter un emprego remunerado e atender unha persoa
dependente cando esta atencion esixe un nimero de horas semanais superior as 20 horas de
dedicacién. Superado este limiar as probabilidades de que a muller deba abandonar o seu
emprego ou reducir a sta xornada laboral aumentan de maneira significativa (Sarasa, 2005).
Estimacions efectuadas por Sarasa e Mestres (2007) tomando como variables de control a
idade e a formacién da muller coidadora confirman que a diferenza na probabilidade de que
unha muller sexa laboralmente activa cando ha de atender unha persoa adulta dependente
respecto da probabilidade das mulleres que non tefien esa responsabilidade é insignificante
en Dinamarca. Polo contrario, esa diferenza acada a sGa cota mais alta no Reino Unido. Un
dato interesante é que, segundo estes datos, os programas de transferencias de rendas aus-
triaco e aleman non parecen aumentar a probabilidade de emprego destas coidadoras con
relaciéon as espafiolas. En consecuencia, as prestaciéns en metalico por si mesmas non pare-
cen ser moi eficaces para incentivar o emprego de quen deben asumir o coidado dun fami-
liar dependente.

A partir destes datos podemos albiscar algunhas das consecuencias que tefien as institu-
ciéns de proteccion social sobre os fogares. En Espafa a cobertura tanto de residencias como
de servizos de atencién a domicilio é baixa e, no Reino Unido, acada un nivel medio. O apoio
aos dependentes en ambos os paises, ainda que algo mais desenvolvido no Reino Unido, fun-
daméntase nunha provisién asistencialista baseada na comprobacién de necesidades e
medios dispofiibles que prioriza aos mais pobres e extremadamente dependentes. En ambos
os paises, o coidado dos dependentes recae nos fogares en maior medida que noutros pai-
ses europeos. Hai mais fogares por dependente que prestan coidados e dedican de media
mais horas por fogar. No outro extremo, Dinamarca ofrece as taxas de cobertura & poboa-
cién dependente mais elevadas. Neste pais € menor a ratio de fogares con algin coidador e
tamén é menor o nimero medio de horas que estes fogares dedican aos coidados de depen-
dentes. Ademais, o nimero medio de anos consecutivos en que unha persoa exerce de coi-
dadora é inferior. Como resultado, as mulleres que han de atender algunha persoa depen-
dente non son penalizadas na sda carreira laboral. A diferenza méis importante entre Austria
e Alemafia, para os efectos do impacto sobre a poboacién coidadora, é que, se ben Austria
ofrece unha transferencia en metélico non-finalista, Alemafia ofrece a posibilidade de elixir
entre percibir a prestacién en metélico, coa que se pode contratar algunha persoa no merca-
do, ou a prestacién directa do servizo. A proporcién de beneficiarios que optan por recibir o
beneficio en servizos directos é especialmente baixa,* pero a intensidade protectora do sub-
sidio é algo mais alta que no caso austriaco®, co que resulta mais doado contratar servizos no
mercado libre. Os datos do PFOGUE mostran indicios de que o programa aleman poderia ter
maior capacidade que o austriaco para liberar horas de coidados aos familiares dos depen-
dentes. Asi, mentres que Austria mantén unhas ratios de fogares, horas e persoas coidadoras
por dependente en torno & media da mostra de paises seleccionada, Alemafia amosa unhas
ratios sensiblemente inferiores. No entanto, a capacidade do programa aleman para garan-
tirlles as persoas coidadoras iguais oportunidades de emprego que as non-coidadoras é sen-
siblemente inferior & do danés.
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3. 0S CUSTOS: COMO E EN QUE QUEREMOS GASTAR 0S CARTOS?

Se a alternativa danesa é a mais eficaz, queda por dilucidar se é tamén a mais eficiente;
pero non é posible coa informacién dispofiible levar a cabo unha avaliacién rigorosa desta
cuestién que requeriria un traballo de investigacion especifico. E posible, emporiso, facer
unha aproximacion aos custos directos que tefien para o sector publico unha ou outra alter-
nativa das estudadas neste informe.

Na taboa 4 podemos observar como o gasto dos servizos prestados aos dependentes en
Dinamarca é o mais elevado en termos da sta proporcién sobre o produto nacional bruto,
chega ao 3%, mentres que no resto de paises se aproxima ao 1% e, ainda que a informacién
sobre o gasto en Austria e no Reino Unido é incompleta, resulta dubidoso que o seu valor real
chegue a acadar o nivel danés. Como era de esperar, a proporciéon da riqueza nacional que
en Espafa se dedica a coidar aos dependentes é a mais baixa de todas, quedandose nun
0,3% do PNB.

Taboa 4. Proporcién do produto nacional bruto gastado en prestaciéns a persoas discapacitadas e
persoas maiores (ano 1998)

Austria® Alemafia  Dinamarca Espaia Reino

Unido®
Beneficios en metalico 11,9 11,5 8,6 9,5 12,8
Servizos 0,9 0,7 3,0 0,3 0,8
Total 12,8 12,3 11,6 9,8 13,6

a Os datos de Austria non inclien o gasto na atencién a domicilio nin nos centros de dia.

b Os datos do Reino Unido non inclden o gasto nas residencias nin nos centros de dia. Os informes da Royal Comission estiman que o
gasto total en servizos ascende ao 1,6% do PIB.

Fonte: OECD, Social Expenditure Database.

Na mesma tdboa observamos tamén que os paises analizados mostran unha estrutura do
gasto publico dirixido 4s persoas maiores, e aos discapacitados en xeral, moi diferente.
Mentres que Dinamarca garante mais a provision de servizos, Espafia, Alemaria, Austria e o
Reino Unido basean a proteccion dos seus dependentes nas transferencias en metalico, ben
a través de pensions, ou de subsidios. Teoricamente os beneficiarios destas prestacions en
metalico poden adquirir os servizos que necesiten no mercado, pero vimos que esa posibili-
dade queda reducida a unha minoria e que xera desigualdades maiores as existentes no réxi-
me escandinavo. O paradoxal desta situacién é que a proporcién do conxunto do gasto social
dirixido as persoas maiores e aos discapacitados é mais baixa en Dinamarca e a stGa porcién
de PNB dedicada a transferencias en metélico non é moi diferente da existente en Espafia.
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Acadar un nivel de atencién semellante ao danés significaria para Espafia un aumento do
gasto de mais de 2,5 puntos sobre o PNB, pero esta cifra € enganosa posto que unha protec-
cién como a danesa, baseada mais na provision universal de servizos que nas transferencias
en metalico, ten maiores efectos positivos sobre o emprego formal. Un aumento da ocupa-
cién non-somerxida aumenta as contribuciéns & Seguridade Social e aos ingresos fiscais, de
modo que a cifra neta que tefien que achegar as administracions publicas seria menor. Canto
menor seria esta cifra non o puidemos estimar, pero non ¢é insignificante a cifra que xa se
valorou sobre o conxunto do gasto social pUblico nos paises escandinavos. Segundo os tra-
ballos de Adema (1999), o gasto social neto nestes paises estaria en torno a 8 puntos porcen-
tuais menos dos que se recollen nas estatisticas oficiais. No caso concreto de Dinamarca,
Adema (1999: 30 tdboa 7) estima unha reducién do 36% no gasto publico social bruto, cifra
que s6 chega ao 11,5% no caso aleman e ao 13% no Reino Unido®. Asumindo que a relacién
entre gasto bruto e neto fose homoxénea en todos os sectores e aplicando estes coeficientes
ao sector da atencién & dependencia, teriamos que o gasto publico neto neste sector, inclu-
idas as prestacions en metélico e en especie, seria 0 7,5% do PNB en Dinamarca, 0 10,9% en
Alemania e o0 11,8% no Reino Unido.

En suma, cos datos dispofiibles, a combinacién de transferencias en metdlico e de servi-
zos danesa é mais eficiente que calquera outra das analizadas. Cun investimento neto dos
recursos moito menor mantén niveis exemplares de cobertura nos servizos de atencién &
dependencia e unhas taxas de ocupacién laboral feminina e de persoas maiores de 45 anos
mais elevadas’.

Entre estas alternativas, a opcion escollida coa recente lei espafiola de atencién as perso-
as dependentes foi un compromiso intermedio entre o réxime escandinavo e o da Europa
continental. Do primeiro tomou a prestacién de servizos como opcién preferente fronte aos
subsidios en metélico non-finalistas; do segundo tomou a estandarizaciéon das prestacions
cuxa intensidade dependera de como quede situada a persoa discapacitada nunha escala de
cinco niveis de necesidades. O financiamento faise con cargo aos orzamento xerais do Estado,
ainda que xestionados pola Seguridade Social e as comunidades auténomas, e o acceso é uni-
versal con independencia do historial contributivo do solicitante. Coma na maioria dos pai-
ses, financiase parte do programa con achegas dos beneficiarios, que varian en funcién do
seu nivel de renda e de patrimonio. Estan por determinar a intensidade das prestacions, a
contia das achegas dos beneficiarios e, sobre todo, os recursos que se destinaran para desen-
volver a rede de servizos necesarios. E de esperar que, en calquera caso, o diferencial que nos
separa arestora dos paises da Europa septentrional se vexa reducido de maneira significativa
nos préximos dez anos, dado que a lei prevé alcanzar a cobertura total no ano 2015. Non
obstante, a avaliacion futura que se faga da nova lei deberd contemplar a anélise dos seus
efectos sobre as desigualdades actuais na utilizacién de recursos para atender os dependen-
tes.

4. DESIGUALDADES NO ACCESO AOS SERVIZOS DE ATENCION A
DEPENDENCIA EN ESPANA

Sabemos que en Esparia a taxa de dependencia das persoas maiores é maior entre os anal-
fabetos e nos fogares con baixos ingresos (Gonzalo et al., 2004; Rodriguez Cabrero, 1999,
Sarasa, 2007) e que as mulleres das clases sociais mais desfavorecidas constitien o groso das
nosas coidadoras (Garcia-Calvente et al., 2004). Pero, como inflGe a clase social na probabi-
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lidade de acceder aos diferentes recursos existentes para atender as persoas dependentes?
Dos tres indicadores mais usuais na definicién da clase social, —a ocupacién, os ingresos e o
nivel educativo—, cada un deles inflGe de maneira distinta na asociacién existente entre a
clase social e 0 acceso que tefien as persoas dependentes a diferentes recursos. A ocupacion
e o status laboral dos familiares méais préximos condiciona o tempo dispofiible que estes
tefien para atender a persoa discapacitada. Os inactivos e os parados, seguidos daqueles que
tefien ocupaciéns con horarios flexibles, son quen mellor poden sortear a incompatibilidade
entre tempo de traballo remunerado e tempo de coidados informais. En canto aos ingresos,
as clases sociais con mais renda dispofiible poden adquirir no mercado os recursos para cubrir
as necesidades derivadas da dependencia, de modo que dispofien de maior capacidade de
eleccién para decidir o uso do seu tempo (Henz, 2006). Asemade, nos réximes de benestar
onde o acceso aos servizos publicos de atenciéon & dependencia estd condicionado pola
demostracién da pobreza, as clases mais acomodadas non tefien acceso aos servizos publi-
cos. No concernente ao papel especifico que pode xogar a educacién no acceso aos servizos
de atencién & dependencia, a teoria do capital humano predi que con maior capital huma-
no, mais alto serd o custo da oportunidade de atender unha persoa dependente, dadas as
incompatibilidades existentes entre un emprego remunerado e unha atencién intensiva.
Ademais, as persoas con mais formacién controlan mellor a informacién e os procedementos
que conducen aos provedores de servizos (Foster, 1983).

Medindo a posicién social segundo o nivel de estudos do fornecedor principal do fogar,
observamos na tdboa 5 que a contratacién de empregados e o uso de voluntarios mantefien
unha relacién de signo contrario co nivel de estudos. A maior nivel de estudos maior é a con-
tratacion de empregados, pero menor é a utilizacién dos recursos prestados polo sector
voluntario. Non pode dicirse 0 mesmo no que respecta aos servizos sociais publicos xa que,
se ben o seu uso se reduce a medida que aumenta o nivel educativo do fornecedor principal,
unha vez este nivel supera o nivel equivalente ao que no sistema educativo actual é a secun-
daria obrigatoria, o consumo de servizos sociais publicos aumenta ata case situarse en niveis
similares aos acadados polas persoas analfabetas ou con sé estudos primarios, un dato sor-
prendente dado que, en principio, os servizos sociais publicos espafiois tefien un forte caréc-
ter asistencial e priorizan os fogares sen recursos.

Cando tomamos a renda dispofiible do fogar como criterio de discriminacién, observa-
mos que no conxunto espafiol a probabilidade de que unha persoa discapacitada cunha
renda dispofiible equivalente 4 situada na metade superior da distribucién da renda equiva-
lente dos fogares na sGa comunidade auténoma ten 2,35 veces mais probabilidades de con-
tratar un empregado para que o asista que unha persoa cuxa renda equivalente se sitda na
metade inferior da distribucién. A renda non ten influencia ningunha no acceso aos servizos
do voluntariado, que atenden tan s6 algo mais do 5% das persoas con algunha discapacida-
de, e ten unha influencia relativa no acceso aos servizos sociais pablicos, posto que para unha
persoa cunha renda situada na metade inferior da distribucién, a probabilidade de acceder a
servizos publicos é soamente un 23% mais elevada que a dunha persoa cunha renda situada
na metade superior da distribucion. Na tdboa 6 poden observarse esas probabilidades para
cada comunidade auténoma. Esta tdboa ofrece datos interesantes sobre o uso dos servizos
publicos, especialmente nos casos do Pais Vasco e Asturias, onde estes servizos son utilizados
con maior frecuencia por parte do 50% mais rico da comunidade auténoma. De feito, unha
utilizacién dos servizos publicos que favorece a metade mais pobre da poboacién sé ocorre
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en Navarra, Madrid, Galicia e Andalucia. Esta é unha dimension da estrutura dos nosos servi-
zos sociais de atencién & dependencia que merece un estudo en maior profundidade.

Para comprender mellor a estrutura das desigualdades no acceso a diferentes recursos de
atencién a dependencia, as taboas 7 e 8 ofrecen os resultados de dous modelos de regresion.
O primeiro deles (taboa 7), é unha regresion loxistica que foi estimada catro veces cambian-
do en cada unha delas a variable dependente, deste xeito estimaronse por separado os pesos
dos factores asociados a utilizacién de cada tipo de recurso: os empregados contratados no
mercado, os servizos sociais publicos, o voluntariado e a familia. O segundo modelo (tdboa 8)
consiste nunha regresion lineal onde a variable dependente é o nimero de horas de atencién
recibidas & semana en funcién do tipo de recurso principal utilizado®.

As estimaciéns confirman os resultados obtidos coa andlise bivariable no que concerne ao
efecto que tefien, tanto a educacién do fornecedor principal do fogar onde reside a persoa
discapacitada coma a renda dispofiible dos fogares. A utilizacién da axuda prestada polos
familiares € mais intensa nos fogares cuxa renda dispofiible se sitGa nos tramos intermedios
de distribucién da renda, en parte porque a algins destes fogares o seu nivel de renda failles
algo mais dificil acceder aos servizos publicos, ainda que esta dificultade non é estatisticamen-
te significativa e, temos que supofier que, en certa maneira, porque hai datos que apuntan a
que a solidariedade interxeneracional é mais intensa entre as clases sociais acomodadas. Hai
evidencias empiricas a prol desta hip6tese desde o momento en que alglns estudos realiza-
dos nos EUA conclien que os membros de clase media tenden a estar mais implicados que
os da clase traballadora no apoio emocional e material dos seus pais (Lye, 1996). Tamén en
Europa hai sinais de que as relaciéns familiares estan afectadas pola clase social. Tomando a
educaciéon como referencia de clase, Kalmijn (2006) encontra en Holanda unha maior fre-
cuencia de contactos persoais e unha maior proximidade residencial entre as familias de
baixo nivel educativo, pero unha maior propensién & solidariedade reciproca nas familias de
status educacional alto (Kalmijn, 2004). En Portugal, Wall et al. (2001) tamén localizan indi-
cios significativos de que as persoas con status educativo e ocupacional de baixo prestixio
tenden a recibir niveis mais baixos de soporte informal e de que o feito de manter relaciéns
extensas coa familia non garante recibir axuda dela. En Alemafia, Kohli et al., (2001) encon-
tran decote unha maior concordia cos valores altruistas interxeneracionais entre os fogares
con maior nivel de renda. Non obstante, non hai evidencias claras a favor de se este diferen-
cial de solidariedade familiar é debido a unhas pautas de socializacién diferentes vinculadas &
educacion recibida por cada clase social ou, se responde a criterios mais materiais, coma dife-
rentes graos de acceso aos servizos formais e ao efecto da reciprocidade ocasionado polas
axudas materiais que os pais ben estantes transfiren aos seus fillos. As estimaciéns realizadas
neste modelo apuntan a que estas diferenzas de solidariedade familiar obedecen menos a fac-
tores culturais que a factores materiais. Obsérvese que este patrén clasista de solidariedade
familiar non se cumpre entre os fogares mais ricos. Os discapacitados que residen en fogares
cunha renda dispofiible situada no cuartil superior da distribucién non fan un uso tan inten-
so da familia porque poden pagar os servizos necesarios no mercado. Obsérvese que a odd-
-ratio de que os fogares do cuartil superior de renda compren estes servizos é mais do dobre
que a odd-ratio dos cuartis primeiro e segundo e un 60% superior & do terceiro cuartil. A
importancia que ten a capacidade de pagamento, medida pola renda dispofiible do fogar, na
solidariedade familiar é manifesta cando observamos que o nivel de estudos non ten efecto
significativo ningln, e os estudos miden tanto o custo da oportunidade de prestar asistencia
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informal como, en certo modo, o ambiente cultural da familia. Un dato, con todo, chama a
atencién, e é a menor utilizacién que fan dos servizos sociais publicos os fogares onde o for-
necedor principal ten un nivel baixo de estudos. Resulta precipitado extraer conclusiéns sobre
as sUas causas, xa que se require un estudo especifico méis polo mitdo, pero é preocupante
gue nun sistema de servizos sociais asistencial coma o espafiol, sexan estes fogares os mais
discriminados.

A estas desigualdades de clase hai que engadir as desigualdades inherentes & diferente
configuracién da oferta de recursos no territorio. O tamafio do municipio non ten efecto sig-
nificativo ningtin sobre o grao de acceso que poida ter unha persoa discapacitada a axuda dos
seus familiares. As teses de que as grandes cidades promoven a individualizacién ata o punto
de que os individuos poden encontrarse desvalidos no caso dunha necesidade non tefien res-
paldo na evidencia empirica. Pero o acceso aos servizos substitutivos ou complementarios da
familia si que esta condicionado polo concello de residencia. As estimaciéns da taboa 7 amo-
san que o uso de servizos sociais € mais probable nas grandes cidades onde, tanto o maior
orzamento das autoridades locais como a maior presién politica da cidadania, favorecen o
desenvolvemento dos servizos sociais. Ademais, a tdboa 8 mostra que é tamén nas grandes
cidades onde as persoas dependentes obtefien un nimero maior de horas de atencién &
semana. Dada a asociacién negativa existente entre o uso dos servizos sociais e o nimero de
horas recibidas de atencién, é de supofer que o maior nimero de horas recibidas polos resi-
dentes nas grandes cidades se debe & combinacién dos diferentes recursos familiares, de mer-
cado e de voluntariado cos servizos sociais publicos. Porén, o acceso aos servizos ofrecidos
polo mercado é mais probable nas cidades pequenas e medianas de entre 50 007 e 500 000
habitantes, cidades estas onde a accién do voluntariado é significativamente mais escasa.

Unha vez o uso dos servizos esta controlado polo tamafio do concello, a clase social e
outros factores demograficos especificados no modelo, preguntdmonos se hai diferenzas sig-
nificativas no uso dos recursos entre comunidades auténomas. A resposta é afirmativa. A Rioxa
€ a comunidade onde mais accesibles son os servizos sociais para as persoas con algunha dis-
capacidade. Polo contrario, en seis comunidades auténomas as persoas dependentes tefien
mais dificultades para acceder a servizos sociais pUblicos que no resto de Espafia. A maioria
delas (Galicia, Andalucia, Comunidade Valenciana e Murcia) son comunidades con taxas de
pobreza por enriba da media espafiola (Sarasa, 2005). Emporiso, Cantabria e, sobre todo,
Catalufia non figuran no grupo dos territorios pobres ou cun elevado risco de pobreza, polo
que habera que pensar que o menor uso de servizos publicos nestas CC. AA. se debe a unha
oferta limitada, froito dunha opcién de politica social escollida polos seus gobernos. Algunhas
CC. AA. mostran un maior uso relativo e simultaneo do mercado e do voluntariado, tal é o
caso de Catalufia, Navarra e Estremadura, mentres que outras se apoian mais nunha ou nou-
tra das alternativas privadas. En Andalucia, Galicia e Cantabria, a escaseza de servizos publi-
cos estd compensada polo voluntariado, namentres que na Comunidade Valenciana e
Baleares, polo mercado.

En resumo, o risco de padecer unha discapacidade é maior entre as clases sociais mais
pobres e menos educadas. Non obstante, o acceso aos servizos de atencién & dependencia
alleos & familia esta condicionado polo lugar de residencia e € mais frecuente entre os foga-
res con maior renda dispofiible e nivel educativo. Corrixird a nova lei de atencién & depen-
dencia estas desigualdades no acceso aos recursos?
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5. CONCLUSIONS: EFECTOS ESPERABLES DA LEI DE DEPENDENCIA

A lei establece como dereito subxectivo dos cidadans espafiois residentes no pais un mini-
mo de proteccién universal definido e financiado pola Administracién xeral do Estado, e esta-
blece tres niveis de proteccion: o definido pola Administracién xeral do Estado, o definido por
convenio entre cada comunidade auténoma e a Administracion xeral do estado e, ademais,
deixa aberta a posibilidade a un nivel adicional que puidese ofrecer cada comunidade.

Polo momento, non é posible estimar que efectos tera a nova lei sobre os beneficiarios
potenciais en tanto que o Consello Territorial formado pola Administracién xeral do Estado e
as CC. AA., ha de ser o responsable de definir cuestions tan importantes coma os criterios de
valoracion da dependencia, a intensidade protectora e o réxime de copagamento por parte
dos beneficiarios. Non obstante, si que podemos avanzar algunhas cuestions acerca de como
poderan verse afectadas as desigualdades actuais por esas decisions. En primeiro lugar, é
unha boa noticia que a nova lei ofreza como prestacion universal prioritaria a prestacién de
servizos no canto de prestacions en metalico. Esta opcién aproxima o noso sistema de aten-
cién a dependencia aos existentes nos paises escandinavos que priorizan a prestacion de ser-
vizos universais, o cal permite non s6 reducir as cargas dos fogares, se non que aumenta
tamén as stas oportunidades de emprego, especialmente nos fogares con capital humano e
nivel de renda baixo. O paso cara a un sistema de prestacion universal de servizos ha de sig-
nificar, en principio, un acercamento aos estandares de cobertura do norte de Europa e unha
reducion nas desigualdades actuais de clase. Un grupo que posiblemente notara un alivio sig-
nificativo sera o dos fogares cuxo nivel de renda se sita no nivel intermedio da distribucién
da renda, demasiado ricos agora para acceder aos servizos publicos, pero non tanto como
para aboar todos os servizos que precisan a prezo do mercado.

As prestaciéns econémicas estan reservadas a casos excepcionais como a contratacion
dunha asistencia persoal no caso dos grandes dependentes, ou cando non haxa unha oferta
suficiente de servizos. Non obstante, esta Gltima condicién pode converterse nun bdmerang
en contra da prestacién de servizos en si mesma se os gobernos, tanto central coma autoné-
micos, se amosan mesquifos & hora de financiar unha rede de servizos suficiente. Outra
dimensién positiva da nova lei é a consideracion que fai da capacidade econémica dos bene-
ficiarios para determinar a contia do copagamento, en tanto que se considera soamente a
capacidade econémica «persoal» do beneficiario e non a da stia familia. Deste modo é o cida-
dan e non a familia o portador do dereito & atencién, aspecto este que axudara a unha maior
autonomia das persoas e a unha menor penalizacién de aqueles fogares nos que haxa perso-
as empregadas.

No entanto, quedan dubidas importantes sobre o futuro sistema de atencién & dependen-
cia que non poden ser resoltas polo momento. Apuntarei sé algunhas delas. A definicion de
niveis estandarizados de dependencia e, polo tanto, da intensidade das prestacions, deixa
aberta a posibilidade de que tales prestacions sexan insuficientes para moitos fogares. Nestas
circunstancias, os mais ricos poderan continuar comprando os servizos complementarios no
mercado e, neste sentido, a nova lei pode moi ben fomentar o mercado dos seguros priva-
dos ao abaratar o custo das primas que agora seran sé por servizos complementarios aos
financiados polo sector publico. Polo contrario, os fogares mais pobres para os cales a pres-
tacion estandarizada sexa insuficiente deberan acudir aos servizos sociais asistenciais. Que
obtefan ou non tales servizos dependeréa de se as CC. AA. invisten recursos suficientes nes-
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tas prestaciéons. En caso contrario, é probable que as desigualdades entre ricos e pobres
aumenten ou, no mellor dos casos, non se reduzan.

A outra grande interrogante da nova lei fai referencia & dispofibilidade de vivenda adap-
tada as necesidades das persoas discapacitadas. A ninguén se lle escapa que o éxito dun pro-
grama de atencién as persoas discapacitadas que pretende mantelas nas sGas comunidades
estriba en que haxa unha oferta accesible de vivendas adaptadas. A nova lei di pouco ao res-
pecto, salvo a disposiciéon adicional terceira sobre axudas econdémicas que permite que se
establezan acordos entre as CC. AA., e a Administracion xeral do Estado, de acordo coas suas
dispoiiibilidades orzamentarias, para conceder axudas econémicas dirixidas a dotar de axu-
das técnicas para a vida ordinaria e facilitar accesibilidade e adaptacion do fogar. A incerteza
reside no feito de que se considere esta oferta como algo posible, restrinxido aos orzamen-
tos dispofiibles, e que nada se diga sobre que ocorrera cando a vivenda non sexa adaptable
de ningln xeito, cousa nada estrafia no parque actual de vivendas ocupado polas persoas
mais humildes e de maior idade. O problema pode chegar a ser grave dada a notoria insufi-
ciencia de vivenda publica adaptada no noso pais.

Por dltimo, e como era de esperar, a nova lei para nada poderéa evitar as desigualdades
territoriais entre as CC. AA. dadas as competencias estatutarias que estas tefien nos servizos
sociais e que a lei recofiece. No concernente &s desigualdades relacionadas co tamafio do
concello de residencia, é previsible que as dificultades para desenvolver a medio prazo unha
rede de servizos no ambito rural fagan que nestes lugares se recorra mais as prestacions eco-
némicas, reforzando asi o rol de coidadoras das mulleres. En que medida ocorra isto e en que
medida se reduzan as desigualdades entre municipios de distinto tamafio dependera do
esforzo investidor que fagan as autoridades publicas. Un investimento que, en calquera caso,
esixe un tempo prudencial para dar resultados, en tanto require dispofier duns recursos de
equipamentos e de capital humano que polo momento son insuficientes para acadar a cober-
tura de servizos necesaria a curto prazo. O risco é que o investimento pendente se eternice
por falta de vontade politica entre os diferentes niveis da Administracién publica.

Notas

* Agradecementos: este traballo foi posible grazas ao financiamento obtido do Ministerio de Ciencia e Tecnoloxia (SEC2003-02699), da
Fundacion BBVA (CN04505), do Ministerio de Traballo e Asuntos Sociais ( FIPROS 2006/20) e da Comisién Europea (EQUALSOC 513431).

1 A lei pode ser consultada na paxina electronica do Ministerio de Traballo e Asuntos Sociais.

2 Segundo os datos do Instituto Nacional de Consumo (2001:22) os aforros redlcense a partir dos 50 anos e, pasados os 65 anos de
idade, un 50% das persoas viven ao dia sen capacidade ningunha de aforro.

3 A crise econémica sufrida por Dinamarca a principios dos noventa levou a introducir o copagamento nos servizos a domicilio, pero a
impopularidade da medida foi tan grande que tivo que ser retirada (Royal Comision, 1999: 181).

4 Estimase que s6 un 10% dos beneficiarios optan pola percepcién do servizo.

5 Unha simulacién do efecto que teria en Espafia a intensidade protectora dos esquemas aleman e austriaco pode consultarse en Sarasa
(2003).

6 Non ofrecemos datos sobre Austria e Espafia porque o estudo realizado non inclle estes paises.
7 Sobre as taxas de ocupacion entre as persoas maiores de 50 anos véxase OECD (2001).

8 Por «recurso principal» entendemos o provedor de servizos que a persoa dependente identifica como o seu coidador principal, sexa aquel
un membro da familia, un empregado privado ou do sector ptblico ou un voluntario. Para obter mais detalles sobre a especificacién dos
modelos, véxase Sarasa (2007).
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ANEXO
Taboa 1. Servizos basicos para as persoas maiores a finais dos anos 90
Pais Porcentaxes de cobertura
Axuda a domicilio Residencias

Dinamarca 21,7 9,0
Suecia 17,9 9,1
Holanda 9,5 8,0
Francia 7,0 5,0
Alemana 6,5 5,0
Reino Unido 5,0 7,0
Italia 5,4 2,2
Espafa 2,0 3,0
Portugal 1,0 2,0

Fonte: Rostgaard, T. (2002).

Taboa 5. Uso de recursos de atencion & dependencia segundo o nivel de estudos

Tanto por cento sobre persoas con algun tipo de discapacidade

Servizos sociais Empregados Voluntariado
Analfabeto a causa de deficiencia 6,67 8,89 6,67
Analfabeto 6,69 4,34 4,56
Sen estudos 5,01 6,15 2,84
Primaria 4,29 7,28 2,25
E. xeral 4,69 6,45 1,46
S. Profesional 4,42 9,52 2,38
Secundaria 2° ciclo 4,97 11,93 2,19
Profesional 5,41 11,26 1,35
Universitaria 6,00 22,69 1,78

Fonte: Enquisa de discapacidades e deficiencias (EDDS). INE (1999).
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Téboa 6. Uso de recursos de atencion & dependencia segundo o nivel de renda e CC. AA.

Tanto por cento sobre persoas con algin tipo de discapacidade

Servizos sociais Empregados
50% pobre 50% rico 50% pobre 50% rico
Pais Vasco 9,36 22,57 8,33 23,03
Castela-A Mancha 9,45 11,38* 7,68 19,63
Comunidade Valenciana 6,79 7,72* 15,17 16,40*
Andalucia 6,91 3,89 8,15 23,35
Castela e Ledn 15,28 11,83* 8,78 26,09
Estremadura 19,46 20,11* 6,34 28,66
Baleares 11,44 7,25* 18,04 20,70*
Catalufa 7,40 7,67* 16,99 28,73
Galicia 6,25 2,64 9,94 21,24
Aragén 15,32 16,95* 12,56 26,80
A Rioxa 28,29 21,93* 0 15,79
Madrid 17,51 8,23 7,34 22,00
Murcia 9,10 5,93* 7,92 21,57
Navarra 19,85 14,22 5,15 37,16
Asturias 7,21 11,47 4,21 23,43
Canarias 12,95 19,81* 2,30 12,37
Cantabria 5,25 6,32* 9,86 12,29*
Ceuta e Melilla 16,26 11,47* 5,94 24,07
Espafa 10,46 8,49 9,90 23,22

* Diferenzas estatisticamente non-significativas.
Fonte: EDDS, 1999.
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Taboa 7. Regresiéns loxisticas da utilizacién de recursos de atencién & dependencia

sobre a clase social

Empregados Servizos sociais Voluntariado Familia

Odds Ratio P>|z| Odds Ratio P>|z]| Odds Ratio P>|z] Odds Ratio P>|z]
Familia 1,16* 0,06 1,57*** 0,00 1,20 0,13
Servizos sociais  0,71** 0,05 1,53** 0,03 1,51*** 0,00
Empregados 0,64** 0,01 1,16 0,40 1,04 0,60
Voluntariado 1,20 0,30 1,58* 0,02 1,03 0,78
Gravidade da 2,08*** 0,00 2,81*** 0,00 1,90*** 0,00 2,78** 0,00
discapacidade
Cohorte de 17 a 24 como categoria de referencia
25 a 54 anos 0,13** 0,05 4,51*** 0,00 1,46 0,44 0,79* 0,09
55 a 64 anos 0,77 0,16 1,88*** 0,01 0,86 0,55 0,82*** 0,01
65 a 74 anos 1,44** 0,01 1,98*** 0,00 0,91 0,65 1,32*** 0,00
75 e mais anos ~ 2,92*** 0,00 3,99*** 0,00 1,16 0,46 2,38** 0,00
Home como categoria de referencia
Muller 2,94*** 0,00 1,11 0,30 2,23*** 0,00 1,41*** 0,00
Tamafio do 0,65*** 0,00 0,74*** 0,00 0,52*** 0,00 1,27*** 0,00
fogar
Concello con menos de 10 001 habitantes como categoria de referencia
de 10 001 a 1,16 0,19 0,88 0,32 1,05 0,73 1,03 0,55
50 000
de 50 001 a 1,50*** 0,00 1,15 0,24 0,71** 0,03 0,97 0,54
500 000
Mais de 1,12 0,44 1,54* 0,02 1,14 0,56 0,95 0,57
500 000
Non poste 0,94 0,53 0,82* 0,08 1,00 1,00 0,77*** 0,00

certificado de
discapacidade
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Persoa solteira como categoria de referencia

Casada 1,19 0,17 0,43*** 0,00 0,42*** 0,00 0,90* 0,07
Vilva 095 0,71 0,39*** 0,00 0,59*** 0,00 1,05 0,53
Separada 1,34 0,39 1,30 0,41 0,94 0,89 0,75 0,10
legalmente

Divorciada 1,87 0,08 0,59 0,38 0,47 0,30 0,70 0,14

1° cuartil de renda como categoria de referencia

2° cuartil 1,12 0,33 1,04 0,72 0,85 0,27 1,13** 0,02
3° cuartil 1,57*** 0,00 0,88 0,30 0,96 0,79 1,19*** 0,00
4° cuartil 2,57*** 0,00 0,73* 0,05 0,75 0,15 1,09 0,20

Persoa analfabeta como categoria de referencia

Sen estudos 1,62*** 0,00 0,78* 0,08 0,83 0,26 1,02 0,77
Estudos primarios 2,25*** 0,00 0,53*** 0,00 0,82 0,28 1,11 0,14
Secundaria 2,12*** 0,00 0,67* 0,08 0,73 0,32 1,01 0,901°
ciclo

Profesional 4,32*** 0,00 0,87 0,71 1,14 0,79 1,00 0,99 2°
ciclo

Secundaria 4,32*** 0,00 0,63 0,13 1,18 0,66 1,03 0,80 2°
ciclo

Profesional 4,28*** 0,00 0,96 0,91 0,50 0,35 1,03 0,88
superior

Estudos 7,07*** 0,00 0,81 0,43 0,64 0,29 0,82 0,11

universitarios

Analfabeto por  4,39** 0,01 0,56 0,44 1,41 0,60 0,93 0,83
problemas fisicos
ou psiquicos

Pais Vasco como categoria de referencia

Castela-A Mancha1,18 0,57 0,70 0,22 1,93 0,31 1,44** 0,01
Comunidade 1,64* 0,07 0,46** 0,01 2,48 0,15 1,63*** 0,00
Valenciana

Andalucia 1,44 0,15 0,38*** 0,00 3,64** 0,03 1,82*** 0,00
Castela e Leon 1,21 0,47 1,05 0,85 2,73 0,10 1,59*** 0,00
Estremadura 1,86** 0,05 1,55 0,14 4,33** 0,02 2,21** 0,00
Baleares 2,56*** 0,00 0,97 0,94 1,26 0,78 1,44* 0,04
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Catalufia 2,22 0,00 0,52 0,02 3,40 0,05 1,28+ 0,07
Galicia 1,55 0,11 0,35** 0,00 3,93* 0,03 1,62%** 0,00
Aragén 1,84* 0,05 1,41 0,28 2,56 0,16 1,50 0,01
A Rioxa 0,44 0,22 2,55% 0,02 1,49 0,12
Madrid 1,50 0,76 088 0,68 1,90 0,35 1,05 0,77
Murcia 1,19 0,58 0,53* 0,06 2,00 0,31 1,65 0,00
Navarra 1,87 0,07 1,2 0,56 7,434 0,00 2,39%** 0,00
Asturias 0,97 0,94 0,65 0,22 2,79 0,14 1,45% 0,02
Canarias 0,68 0,33 1,24 0,50 1,58 0,54 0,94 0,69
Cantabria 1,09 0,83 0,43* 0,08 3,51* 0,08 1,86*** 0,00
Ceutae Melilla 1,36 0,40 1,03 0,93 1,24 0,81 0,96 0,84
Log likelihood -2806,53 -2081,13 -1380,56 -7975,4383

N 12786 12786 12699 12786

LR chi2 2(46) =1088 2(46)=559 2(45) = 400,2 2(46) =1664,11
Prob>chi2 0,000 0,000 0,000 0,000

Pseudo R2 0,162 0,118 0,1266 0,0945
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Taboa 8. Regresién das horas de coidados semanais segundo quen sexa o coidador principal

Fonte SS df MS n.° de 3194
observaciéns

___________ F(46, 3147) = 20,79

Modelo 261398 069 46 56,8 256 671 Prob > F = 0,0000

Residuais 859992414 3147 2,73 273725 R-squared = 0,2331

——————————— Adj R-squared = 0,2219

Total 112139048 3193 3,51 202782 Root MSE = 1,6531
Coef. t P>|t|

A familia como categoria de referencia

Empregado -0,76 *** -8,49 0,00

Servizos sociais -1,35 *** -11,38 0,00

Voluntariado -1,02 *** -6,89 0,00

Gravidade da discapacidade 0,75 *** 9,36 0,00

Cohorte de 17 a 24 como categoria de referencia

25 a 54 anos 0,07 0,45 0,65

55 a 64 anos -0,42 ** -2,28 0,02

65 a 74 anos -0,27 -1,59 0,11

75 e mais anos 0,18 1,07 0,29

Home como categoria de referencia

Muller -0,21 *** -2,96 0,00

Tamafio do fogar 0,17 *** 6,48 0,00

Concello con menos de 10 001 habitantes como categoria de referencia

de 10 001 a 50 000 0,01 0,16 0,87

de 50 001 a 500 000 0,07 0,83 0,41

Mais de 500 000 0,34 *** 2,6 0,01

Non posue certificado -0,29 *** -3,61 0,00

de discapacidade

1 GG_E%_t
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Persoa solteira como categoria de referencia

Casada -0,66 *** -7,3

Vitiva 0,44 ** -4,74
Separada legalmente -0,63 ** -2,37
Divorciada -0,82 * -1,92

1° cuartil de renda como categoria de referencia

2° cuartil 0,16 ** 2,08
3° cuartil 0,10 11
4° cuartil 0,18 * 1,85

Persoa analfabeta como categoria de referencia

Sen estudos -0,03 -0,38
Estudos primarios -0,08 -0,84
Secundaria 1° ciclo -0,15 -0,96
Profesional 2° ciclo 0,44 1,53
Secundaria 2° ciclo 0,28 1,31
Profesional superior 0,38 1,24
Estudos universitarios -0,02 -0,13
Analfabeto por problemas -0,60 -1,28

fisicos ou psiquicos

Pais Vasco como categoria de referencia

Castela-A Mancha 0,21 0,91
Comunidade Valenciana 0,38 1,62
Andalucia 0,22 1,01
Castela e Ledn 0,23 1,01
Estremadura 0,27 1,06
Baleares 0,22 0,74
Cataluna 0,25 1,12
Galicia 0,18 0,8

Aragén 0,29 1,07
A Rioxa 0,36 0,9
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O NOVO SISTEMA PARA A AUTONOMIA E A ATENCION A DEPENDENCIA: REDUCIRA AS DESIGUALDADES NA UTILIZACION
DOS SERVIZOS? _Sebastian Sarasa Urdiola

Madrid 0,34 1,26 0,21
Murcia 0,47 * 1,9 0,06
Navarra 0,25 0,85 0,39
Asturias 0,35 1,32 0,19
Canarias -0,04 -0,15 0,88
Cantabria -0,24 -0,79 0,43
Ceuta e Melilla 1,10 *** 3,38 0,00
_cons 1,89 *** 5,84 0,00
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EVA MARTINEZ HERNANDEZ _Universidade do Pais Vasco _[171-175]

De la Fuente, M. e Ortiz, L. (coords.).
2006. Els pressupostos amb perspectiva
de géenere, repte per als governs locals.
Barcelona: Institut de Ciencies
Politiques i Socials
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ELS PRESSUPOSTOS AMB PERSPECTIVA DE GENERE, REPTE PER ALS GOVERNS LOCALS _Eva Martinez Hernandez

Os chamados presupostos de xénero ou presupostos sensibles ao xénero (gender budget) son
un instrumento fundamental para a implementacién das politicas plblicas para a igualdade.
O seu desenvolvemento, tanto tedrico como practico, tivo lugar sobre todo durante as dias
Gltimas décadas. Neste sentido, a literatura especializada a nivel internacional veu asinada
principalmente por Diane Elson, Rona Fitzgerald, Debbie Budlender ou Rolda Sharp. A pri-
meira experiencia practica adoita situarse a mediados dos 80 na iniciativa que puxo en mar-
cha o Goberno australiano; con posterioridade destacaronse experiencias impulsadas, ben
desde os gobernos, ben desde a sociedade civil, no Reino Unido, Canada ou Sudéfrica.

El presupuesto con enfoque de género consiste en un analisis del presupuesto publico que puede abarcar
el conjunto o partes del mismo, con objeto de conocer el alcance e impacto de las politicas publicas, gene-
ralmente desglosadas por programas, sobre las mujeres y nifias en comparacion con los hombres y los
nifios (Yubeto, 2006: 125).

A anélise dos presupostos desde esta perspectiva esta especialmente ligada a analise das
politicas publicas por ddas razéns principais: por un lado, porque son os presupostos os que
determinan que tipo de politicas ou programas se implementan, e é a ausencia de recursos
econémicos a que con frecuencia xustifica unhas politicas de igualdade insuficientes; por
outro lado, polos paralelismos que, desde a perspectiva de xénero, presenta a analise tanto
dos presupostos como das politicas publicas en relacion coa sua falsa neutralidade e coa
necesaria implicacion e vontade politica. Precisamente esta perspectiva parte da idea de que
non existen programas publicos nin presupostos pulblicos neutros e que, pola contra, as ini-
ciativas pUblicas transmiten e perpettan con frecuencia os roles de xénero. Faise, polo tanto,
necesaria, para o desefio de programas e para a elaboracién de presupostos, unha reflexion
sobre os distintos espazos e roles que ocupamos as mulleres e os homes na sociedade e sobre
os efectos diferentes que as politicas publicas, e en especial a presupostaria, producen en
ambos os dous sexos.

Os presupostos de xénero implican, polo tanto, que as institucions tefian en conta as dife-
rentes necesidades e intereses de mulleres e homes a hora de planificar, xestionar e avaliar o
gasto e o ingreso publico. O obxectivo non é conseguir presupostos para as mulleres. O
obxectivo é reelaborar as prioridades das instituciéns tendo en conta as diferentes necesida-
des e contribuciéns das mulleres e dos homes e redistribuir os recursos publicos para atender
as necesidades de ambos. Entre as bondades desta perspectiva non deben atoparse sé razéns
para a sostenibilidade ou a igualdade entre os sexos, xa que a slia posta en practica esta
tamén «reforzando la transparencia de la gestién publica y una asignacién mas clara de res-
ponsabilidades en el quehacer politico» (Yubeto, 2006: 121).

A obra Els pressupostos amb perspectiva de génere, repte per als governs locals, coordinado
por Maria de la Fuente e Laia Ortiz, non é unha achega mais ao tema. E, sen dabida, un libro
pioneiro no noso pais que recolle as principais achegas e aproximaciéns en relaciéon cos pre-
supostos de xénero. O libro é froito dunha experiencia académica interesante que leva reali-
zando varios anos o Institut de Ciéncies Politiques i Socials; nela as autoras dos capitulos red-
nense primeiro nun seminario pechado para discutir os borradores dos traballos e, uns meses
despois, nunha xornada aberta, para contrastalos cun publico mais plural. O resultado é unha
obra colectiva mais pechada, froito dunha reflexion conxunta e sen solapamentos innecesa-
rios. E, ademais, a primeira publicacién ambiciosa sobre este tema en castelan (ainda que
inclie tamén artigos en catalan e en inglés), pois nela non sé se presentan os principais deba-
tes tedricos, sendn que se inclden experiencias préximas de posta en practica.
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Unha das maiores virtudes da obra é, precisamente, que aglutina contribuciéns diversas
de autoras que, desde distintas disciplinas e enfoques, tratan o tema dos presupostos de
xénero. Nese sentido, o libro preséntase dividido en dous bloques: un bloque mais teérico en
que se afonda desde diferentes perspectivas nos presupostos de xénero e un segundo bloque
que incorpora, por un lado, reflexiéns metodoléxicas e, por outro, diferentes experiencias
practicas que se levaron a cabo en lugares tan dispares como Andalucia, Xénova ou Bilbao.
O resultado é unha obra compacta e de grande utilidade non s6 para analistas de politicas
publicas, senén tamén para persoal da administracion.

O primeiro capitulo do libro presenta a tGnica contribucién internacional da obra: a aleméa
Regina Frey expén de xeito claro a historia dos presupostos de xénero, instrumentos e ideas
para a posta en practica e a sGa relaciéon coa perspectiva do mainstreaming; finalmente pre-
senta o caso aleman e, en concreto, o de Berlin. Os tres seguintes capitulos enmarcanse nun
apartado que as coordinadoras chamaron «Marco teérico y analitico». Asi, Cristina Carrasco
e Paloma de Villota, desde a Economia, e Emmanuela Lombardo, desde a Ciencia Politica,
presentan diversos aspectos tedricos relacionados cos presupostos de xénero. Atdpase, qui-
zais, neste apartado, o elemento maéis cuestionable da obra xa que as achegas ao debate se
fan desde unha perspectiva mais global, sen ningunha reflexién sobre o ambito local que
daba titulo e sentido ao libro. En todo caso, isto non embaza a utilidade destas contribucions
elaboradas por expertas na materia que inciden en aspectos fundamentais da relacién entre
a igualdade de mulleres e homes e a politica presupostaria.

Asi, o capitulo asinado por Cristina Carrasco relaciona os presupostos de xénero con
outros dous conceptos potenciados desde a economia feminista: os estandares de vida e a
economia do coidado; asi demostra a sla conexion coa idea xenérica do benestar e a sosteni-
bilidade. En palabras de Carrasco (2006: 33)

un presupuesto publico que no considere el trabajo y el cuidado no remunerado no permite analizar y
comprender el impacto real que tiene su implementacion en los distintos sectores de la economia y en
particular en el trabajo de las mujeres. Al marginalizar las tareas de cuidados del andlisis de las politicas
publicas, las personas que las realizan se enfrentan casi en solitario a mayores riesgos de problemas labo-
rales, pobreza, tiempo...

Pola sia banda, Paloma de Villota formula a sia analise desde a politica tributaria para
demostrar, a partir dun indice de discriminacion fiscal que aplica a diversos paises da Unién
Europea, que tamén a politica tributaria ten marca de xénero. A sta analise incorpora igual-
mente un indice combinado de conciliacién da vida familiar e profesional para poder avaliar
o impacto de xénero de determinadas politicas publicas. Pola sGa banda, Emmanuela
Lombardo analiza os presupostos de xénero no marco do mainstreaming e das avaliaciéns do
impacto de xénero. Esta analise relacionada é especialmente interesante xa que o

mainstreaming y presupuesto sensible al género son parte de un mismo proceso: por un lado, de denun-
cia de la falsa neutralidad de género de las politicas publicas, y por el otro, de propuesta de transforma-
ci6n de la dptica en la que se enmarcan, aplican y evalGan las politicas (Lombardo, 2006: 87).

Ao afondar nos elementos comins da anélise advirte Lombardo que a existencia de expe-
riencias illadas de presupostos ou de avaliacién do impacto de xénero non garante necesa-
riamente a aplicacién do mainstreaming, xa que «para ser transformativo el mainstreaming
debe necesariamente adoptar un enfoque global al problema de la desigualdad de género
[...] desafiando las prioridades tradicionalmente establecidas» (Lombardo, 2006: 111).
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Na segunda parte do libro abdérdanse os presupostos de xénero de xeito practico e meto-
doléxico. Unha das bondades deste apartado €, de novo, a gran multidisciplinariedade e os
enfoques desde os que se fai fronte & analise. As contribuciéns desde a academia asinadas
pola economista Yolanda Yubeto e a politéloga Ménica Gelambi vense complementadas pola
experiencia das persoas responsables de pofier en marcha proxectos piloto na Xunta de
Andalucia (Pilar Lobato) e no Concello de Bilbao (Amaia Domingo).

O capitulo asinado por Yolanda Yubeto serve de fio condutor e introdutorio aos estudos
de caso: achega un repaso exhaustivo das diferentes metodoloxias e instrumentos que se
aplicaron neste sentido e unha andlise sobre as stas potencialidades e limitaciéns. O seu capi-
tulo presenta tamén unha reflexion sobre a importancia da aplicacién de presupostos de
xénero no ambito local, a pesar de que a maioria das experiencias recollidas e analizadas pola
literatura especializada se refiren ao ambito estatal. Resulta de especial interese a sta reflexion
sobre os logros conseguidos, os prerrequisitos necesarios e os novos retos.

Os tres capitulos seguintes estudan tres experiencias concretas: por unha banda, a expe-
riencia da Xunta de Andalucia, pioneira a nivel estatal, exposta de xeito claro e moi (til para
a utilizacién desde outras administraciéns publicas; pola outra banda, os casos de Xénova e
Bilbao que supofien duas experiencias municipais en diferentes momentos do proceso e que
comparten no libro non sé as sias metodoloxias e abundante informacién sobre o proceso,
senén tamén reflexions sobre os feitos que ameazaron a posta en practica das ddas experien-
cias e as oportunidades que xurdiron a consecuencia das sUas realizacions.

O libro finaliza cun capitulo asinado polas dias coordinadoras da obra que expén de xeito
brillante as principais conclusiéns dos capitulos e que da coherencia e sentido final ao volu-
me. Entre as sdas conclusiéns é interesante destacar un dos retos ou cuestiéns pendentes que
tefien na actualidade as experiencias de presupostos de xénero: a cuestion da participacion
social e, mdis en concreto, a participacion das mulleres.

No noso contexto, os proxectos de presupostos de xénero estdn a correr paralelos a
outras iniciativas de reflexién sobre os presupostos publicos chamados os presupostos partici-
pativos que fomentan a participaciéon social no proceso de elaboracién dos presupostos das
institucions. Non obstante, a pesar de que ambas as ddas iniciativas son novidosas, percorren
camifios paralelos e mesmo comparten parte da metodoloxia son poucas as ocasions en que
estan sendo integradas nunha soa. E este, desde logo, un reto pendente das administraciéns
pioneiras neste sentido: o comprender que os verdadeiros presupostos participativos deben
contar necesariamente coa participacion das mulleres e ter en conta as stas necesidades &
hora de redefinir prioridades.
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Dumont, G-F. 2006. Les territoires face
au vieillissement en France et en Europe.
Géographie-politique-prospective. Paris:
Ellipses
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A presente obra recolle boa parte das comunicaciéns presentadas no Coloquio
Internacional sobre Avellentamento e Territorios que se celebrou en Paris a finais de 2005. O
dito evento contou coa participacién de numerosos expertos internacionais, entre os que
podemos mencionar a Chantal Blayo, Alain Parant ou Francisco Zamora, e foi auspiciado pola
Universidade da Sorbona-Paris IV. Non obstante, o volume non adquire o formato de libro de
actas habitual, xa que foi dotado dunha estrutura en diferentes eixes tematicos que gardan
unha certa coherencia interna, asi como dunha introducién e breve conclusién que tenta
recoller un espirito comin nos artigos dos diferentes relatores. O lector agradecera este esfor-
zo por dotar de certa cohesiéon un conxunto de escritos académicos de caracter pretendida-
mente dispar.

Entre os obxectivos que persegue o libro estd o de avaliar o impacto do avellentamento
demogréfico sobre o mercado de traballo, a actividade e os servicios, asi como o de conec-
tar a problemética demogréafica co desenvolvemento e a ordenacién locais servindose, para
estes fins, da analise prospectiva.

A estrutura deste libro estd formada por dezaseis capitulos de temética especifica, reagru-
pados en tres apartados de indole xeral: no primeiro definese o concepto de avellentamento
demogréfico e realizase unha caracterizacion da tipoloxia dos procesos de avellentamento da
poboacién; no segundo apartado expdfiense as principais compofientes das disparidades
xeograficas existentes no fenémeno do avellentamento demografico; finalmente, no dltimo
bloque tematico abdrdanse as realidades doutros paises a través de retratos dos seus respec-
tivos procesos de avellentamento da poboacion.

O libro comeza coa interesante introducién que sobre o proceso de avellentamento
demogréfico e a sia medida realiza o director desta publicacién, Gérard-Francois Dumont.
No limiar, este autor consolida o seu neoloxismo gérontocroissance —que poderiamos tradu-
cir como ‘xerontocrecemento’—, definido como “o aumento do nlimero de persoas maiores
nunha poboacién dada”, en contraposicién co concepto manido de avellentamento demogrd-
fico, “medida do aumento da proporcién de persoas maiores nunha poboacién”. Basedndose
na distincién entre estes dous indicadores —xerontocrecemento e avellentamento— e tendo
en conta os factores de cambio demogréfico que inciden separadamente en cada un destes
dous procesos, o autor debulla unha tipoloxia de patréns demogréficos de avellentamento
que resulta de enorme utilidade para a avaliaciéon da evolucién da poboacién dos distintos
territorios de Europa. Esta, aparentemente, inocua distincién relativiza o propio concepto de
avellentamento demogréfico, asi como a influencia da caida da fecundidade no dito proce-
so, e fai un convite expreso a reconsiderar a importancia da selectividade migratoria por
idade na configuracién dun patrén de avellentamento especifico dos territorios na escala
infraestatal. Resulta de agradecer que, co cambio de século, quen foi o propulsor de mensa-
xes apocalipticas en torno as consecuencias do proceso de avellentamento da poboacién e
cufiou o termo inverno demogrdfico (Dumont, 1991) matice, nesta obra, o alcance real deses
efectos, acuda ao terreo da investigacién aplicada e dirixa unha publicacién na que son
numerosas as contribuciéns que formulan propostas de cara & planificacién social.

O aspecto, quizais, mais suxestivo desta obra polifénica é a complementariedade entre as
politicas de ordenacién do territorio e as politicas sociais que se pon de manifesto ao longo
de toda a publicacién. No texto arguméntase que a segregacion demografica ten un impac-
to considerable, entre outras cuestions, na solidariedade interxeracional; sublifiase, deste
xeito, a necesidade de avaliar simultaneamente dous procesos que, por outra banda, estan
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intimamente relacionados: o despoboamento e o avellentamento demogréfico; apartase,
ademais, do centro do debate social a cuestion da inversién dun proceso de avellentamento
da poboacién que resulta ineludible e, en cambio, incitase a centrar as analises nas dinami-
cas conxuntas que actian expulsando poboacién moza de certos nicleos e fixando poboa-
cién maior como elemento chave da recomposicién do equilibrio de pesos interxeracionais.

Asemade, o volume revisado nestas lifias conta con colaboraciéns internacionais que
achegan perspectivas sobre o avellentamento demografico en paises da Europa occidental
—Alemania, Bélxica, Holanda, Luxemburgo—, do sur europeo —como ltalia e Espafia— e en
paises do leste de Europa —Polonia e Bulgaria—; nestes artigos, os autores expofien con deta-
lle a evolucién dos principais fenémenos demogréficos que dan conta das particularidades
nos diferentes procesos de avellentamento da poboacién, ao tempo que reflexionan acerca
dos retos que estan no eixe do debate politico e social sobre a problematica do avellentamen-
to en paises de realidades demogréficas moi dispares. O capitulo que versa sobre a realidade
demogréfica espafiola, magnificamente elaborado por Francisco Zamora, Noelia Camara e
Alain Parant, incide na incapacidade dos fluxos migratorios para corrixir de xeito notable as
tendencias do avellentamento da poboacién espafiola; exemplifica o que xa as Nacidns
Unidas puxeron de manifesto ao realizar un estudo prospectivo sobre a capacidade das
migraciéns para constituirse en axentes de substitucién xeracional (Naciéns Unidas, 2001).

En definitiva, estamos ante unha obra da que poderiamos dicir —parafraseando a
Francisco Zamora (Zamora, 2003)— que non teme o avellentamento, posto que encara a sGa
andlise dunha maneira rigorosa que, lonxe de prever cataclismos demograficos, incita a bus-
car respostas e a afrontar colectivamente os retos derivados de vivir nunha sociedade da que
cada vez participamos durante mais anos.
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Summary

MARTA CARBALLO FIDALGO _[9-29]

The principle for equality and protection
against sex discrimination according to the
Organic Law from 22 March 2007, passed to
achieve the effective equality between women and
men

The Organic Law from 22 March 2007,
passed to achieve the effective equality
between women and men, aims to prevent
any sex discrimination in the public realm as
well as in the private one. This Law
comprehends every single aspect of human
relationships (especially in their political, civil,
labor, economic, social and cultural aspects)
by establishing principles, recognizing rights
and implementing policies directed to blot out
any case of discrimination. This paper deals
with the discussion of the main concepts,
categories and techniques of the Anti-
Discrimination Law as they are defined in its
first title. More specifically, the paper focuses
on ‘affirmative action' policies aimed to the
promotion of equality, on their constitutional
basis and on some applications of these
policies established by the Law itself, for
instance, the imposition of female
participation quotas in Public Administration
committees as well as in the political parties'
lists.

& Keywords: equality of opportunities, sex
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CORAL DEL RIO OTERO _CARLOS GRADIN LAGO
_OLGA CANTO SANCHEZ _[31-56]

Female labor market discrimination and its
effects on household poverty

The aim of this paper is to put forward, in a
brief review, the empirical evidence on the
existence of female labor  market
discrimination in Spain and to show its direct
link to the higher incidence of poverty on some
demographic groups in comparison with
others. In fact, the joint analysis of these
phenomena (discrimination and poverty)
allows us to undertake some evaluation of the
potential impact of changes in the levels of
female labor market discrimination on the
Spanish household income distribution. This
approach provides policy makers with some
particularly useful information, not only for the
design of policies aiming to reduce the
economic inequalities between males and
females, but also for making decisions on
policies aiming to fight against poverty and
social exclusion, that are intimately related to
situations  of  female  labor  market
discrimination.
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& Keywords: wage discrimination, gender, poverty,
income distribution, labor market
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SANTIAGO LAGO PENAS _[57-68]

The financing of basic income in Spain: feasible
and a priority?

This paper analyzes the financial aspects of a basic
income program. Even though its implementation
involves a significant amount of resources, taxes
and public expenditure are still low in relative
terms in Spain. All in all, the transition to higher
tax levels should be designed taking into account
two issues. First, a gradual implementation is
required in order to avoid a macroeconomic shock
due to the financial cost of the program. Second,
social preferences should change in order to
support an increase in tax levels to finance a basic
income program instead of improving other public
services like health care, education or pensions.
However, both conditions may be in conflict insofar
as gradualism would make more difficult the
attainment of social support to a basic income
program.

& Keywords: basic income, taxes, Welfare State
-&-
JAIONE MONDRAGON RUIZ DE LEZANA _[69-87]

The articulation of social protection in the
Autonomous Regional Communities. A special reference
to the part in the formulation of the policy for
promotion of personal independence and assistance to
dependants

The development of the articulation of the system
for dealing with dependency in the 'Spanish
federalism' raises many questions concerning multi
level government, i.e., between the different agents
which are part of this system. In the following pages,
we can observe a diverse panorama of agents with
different attitudes towards the formulation of this
policy. This fact proves the urgent need to set out
some intergovernmental relations for the
implementation of social programs for dependants.

& Keywords: social protection, social services,
intergovernmental relations, participation, policy
making
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-&-
ENRIQUE REGIDOR [89-115]

Evidence of the relation between socioeconomic
status and health, and their relevance for interventions

The universal access to health care in developed
countries has managed to reduce the consequen-
ces of diseases, but it cannot avoid the occurrence
of many health problems for whose origin social
and economic circumstances have an important
role. Many studies show that the following ones
are some of the factors involved in the explanation
of socioeconomic inequalities: socioeconomic
differences in the exposure to adverse physical
circumstances, and health risk behaviors or
psychosocial factors throughout life. These studies
on the causes of inequalities contrast with the lack
of evidence about interventions to reduce them.
Fortunately, —comparative  studies  showing
socioeconomic inequalities in health in several
countries or their trend through time provide us
with hints of interventions that can reduce the
impact of social and economic factors on it.

& Keywords: socioeconomic status, mortality,
socioeconomic inequalities in health, evidence
based intervention, interventions to reduce health
inequalities
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PATRICIO SANCHEZ FERNANDEZ _M.? ESTHER LOPEZ
VIZCAINO _[117-139]

The Galician councils: socioeconomic analysis of
their local welfare throughout synthetic indicators

The socioeconomic analysis of the Galician councils
constitutes a scope with few references in applied
studies. The objective of this paper is to obtain a
local comparison by means of a synthetic indicator.
Thus, with this intention we intend to use a 'Data
Envelopment Analysis' ('DEA’) in order to obtain a
territorial ranking. This classification allow us to
notice the differences that would exist within the
local welfare. The final ranking of the 315 councils
provides a valuable tool for the decision makers
and also for students and general public.
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-&-
SEBASTIAN SARASA URDIOLA _[142-168]

The new adult dependants care policy: will it
reduce inequalities in the use of services?

Adult dependants care in Spain is distributed
unequally in both social classes and Autonomous
Regional Communities. The new legislation about
the elderly care passed by the ‘Cortes Generales’
(i.e., the Spanish Parliament) might reduce such
inequalities but there are some uncertainties about
it. This work describes the unequal distribution of
social care in Spain and compares the most
relevant programs of social care in the European
Union states. As a result of this comparison, some
expected effects of the new law are predicted.

& Keywords: elderly care, social inequalities, social
stratification, territorial resources allocation,
welfare regimes

Monografico_2006_ Revista da Escola Galega de Administracion Pdblica

a%_t_ws






administracion ¥ cidadana.

Normas de publicacién

1_ Os traballos enviaranse en soporte magnético como
documentos de Word ao seguinte enderezo:

Administracion & Cidadania
Servizo de Estudos, Investigacion e Publicaciéns

Escola Galega de Administracion Publica
Raa de Madrid 2 - 4
15707 Santiago de Compostela

Asi mesmo, aceptarase o envio de orixinais a través de
correo electrénico ao seguinte enderezo:
AC.egap@xunta.es

2_ Non se recolleran traballos enviados por fax nin
versions impresas sen estaren acompafadas da
correspondente version en soporte electrénico.

3_ Os soportes magnéticos remitidos deberan presentar
as seguintes caracteristicas:

_ No caso de disquetes ou discos compactos, deben
conter un Unico arquivo ou documento co texto da
colaboracion.

_ No caso de envio por mensaxeria ou correo ordina-
rio, o disquete ou disco compacto levara rotulados,
no exterior, o nome do arquivo que denomina o tra-
ballo e 0 nome do autor ou dos autores que o remi-
ten.

_ De tratarse de arquivos adxuntos enviados a través
de correo electrénico, os datos de identificacion do
traballo (titulo e autor) figuraran no espazo reservado
ao «asunto» da mensaxe de correo electrénico.

4  Os traballos enviados ao Consello Editorial deben
cumprir as seguintes condicions:

_ Seren inéditos e non teren comprometida nin
prevista a sta edicién noutras publicacions.

_ Estaren redactados en galego, espafol ou inglés.

Posuiren unha extensién minima de 25000
caracteres e maxima de 70000 no caso de artigos
(incluindo notas e bibliografia.); e de entre 3000 e
10000 caracteres no caso de recensions.

5_ Todos os traballos destinados & seccion principal da
revista (artigos, estudos, etc.) deben incluir, por esta
orde:

_ Un titulo coa sta correspondente traducién ao
inglés, de non ser esta a lingua empregada na redac-
cién do traballo.

_ A identificacién do autor (nome e apelidos).

_ A identificacion da institucion ou centro a que per-
tence o autor.

_ Resumo (como méximo de 150 palabras) do conti-
do no idioma en que se presenta o texto principal e a
sa traducién ao inglés (abstract), de non ser esta a
lingua empregada na redacién do traballo.

_ Relacién de cinco palabras clave que identifiquen as
materias nas cales se inscribe o traballo. Estas palabras
deben ser traducidas ao inglés, de non ser esta a lin-
gua empregada na redaccién do traballo.

_ O corpo principal do texto.

_ A bibliografia.

_ Téboas, diagramas e cadros.

6_ Os traballos destinados a seccién de recensions
deberén incluir, ademais dos datos de identificacién do
contribuinte (nome e apelidos do autor da recension):
autor, titulo, editorial, lugar e data da obra recensiona-
da.

7_ Os textos deben presentarse mecanografados a
dobre espazo, en formato A4.

8_ Os traballos deben ser coidadosamente revisados
polos seus autores no tocante ao seu estilo.

9_ As notas figuraran ao final do traballo.

10_ As citas no texto indicaran autor, ano da publica-
cién e, no seu caso, paxina entre parénteses. Por exem-
plo, (Peters, 2002: 123). No caso de cita de varias obras
dun mesmo autor ou autores publicadas no mesmo ano,
acompaniara a indicacién do ano unha letra do alfabeto
(principiando polo «a») que distinga cada unha das
obras dese mesmo ano.

11_ A bibliografia debe conter con exactitude toda a
informacién dos traballos consultados e citados (nome
do ou dos autores; titulo completo, incluido subtitulo
cando corresponda; editor; cidade e ano de publicaciéon;
de tratarse dunha serie, deben ser indicados o titulo e o
nimero do volume ou a parte correspondente; etc.).

Na medida do posible, suxirese utilizar o seguinte
modelo de presentacién (en orde alfabética do apelido)
de acordo co sistema Harvard:

- Libros:
Alesina et. al. 1997. Political cycles and the macroeco-
nomy. Cambridge: MIT Press.

- Artigos de libro:

Castles, F. G. 1982. «Politics and public policy», en F.
G. Castles (ed.). The Impact of parties. Politics and
Policies in Democratic Capitalist States. Londres: Sage.

- Artigos de revistas:

Peters, G. e Pierre, ]. 1998. «Governance without
Government? Rethinking Public Administration»,
Journal of Public Administration, 8 (2).

- Documentos non publicados:

Benitez, |. 2006. Aproximacion a la participacion ciuda-
dana. México. Agencia Federal de Administracion
Publica, mimeo.

- Os documentos, fontes ou bases de datos publicados
en Internet deben indicar o URL respectivo e a data da
consulta (dia-mes-ano):
http://www.un.org/base/publicad/pages/innovat_a.html,
15-03-2006.

12_ Todos os traballos enviados deben incluir unha

indicacién dos enderezos electronico e postal da persoa
remitente.

Monografico_2006_ Revista da Escola Galega de Administracion Pdblica

a%_t_1s7



Avaliacion de traballos_

Administracion & Cidadania somete os traballos que
os autores envian a un proceso de avaliacién. Os artigos
e as recensions enviados son preseleccionados polo

Consello Editorial (véxase o gréfico que se achega).

Dereitos de autor_

Aceptada a publicacion de calquera material (artigo
ou recension) por parte do Consello Editorial, os derei-
tos exclusivos e ilimitados para reproducir e distribuir os
traballos en calquera forma de reproducion, idioma e
pais son transferidos a editorial.

Os materiais que superan esta preseleccién son
reenviados posteriormente, omitindo calquera referen-
cia a sta autoria, a dous pares externos vinculados a
areas cientificas afins ao contido dos traballos recibidos.

Tras o exame dos informes de avaliacién, o Consello
Editorial comunicalles aos autores o rexeitamento da sta
solicitude de publicacion, a aceptacién condicionada a
introducién de modificaciéns no orixinal ou ben a acep-
tacion sen condicions. En todo caso, as comunicacions
realizadas polo Consello Editorial van acompafadas
dunha copia dos informes de avaliacién correspondentes.

Administracion & Cidadania conta coa colaboracion

dun centenar de avaliadores situados en 25 areas tema-
ticas, procedentes dun total de 32 universidades e cen-

tros de investigacion.

DIRECTOR

(Recepcion F
de correcciéns
e

nvio
aos avaliadores)

AVALIADOR 1
(Revision)
v
MEMBROS DO
AUTORES | | CONSELLO EDITORIAL »
Aceptacién
(Envio | N nvio
de (Rev's'ogs'"'c'al a0s avaliadores)
materiais) materiais - preseleccion)

Rexeitamento

ADMINISTRACION & CIDADANIA - PROCESO DE EDICION

MEMBROS DO
CONSELLO EDITORIAL|

(Exame - informes

e
avaliacion - seleccion)

AVALIADOR 2

A

(Revision)

TRADUTOR
(traducion
ao galego e castelan)

Orixinal

Peticién de
correccién de
anomalias

. en
lingua inglesa

}

REVISOR TECNICO

Aceptacién DA
TRADUCCION

(Devolucién ao autor)

— Secuencia de aceptacién/edicion de materiais
—_— Secuencia de descarte de materiais
------- > Secuencia de correccién de materiais

Orixinal REVISOR
" DE
lingua ESTILO
galega ou
castela
m v
> Envio de probas  ¢—————p | MAQUETADOR
A4

IMPRESOR

1 88_%

Monografico_2006_ Revista da Escola Galega de Administracién Publica



] Desexo que me envien a revista administracion $ cidadantia.

() a partir do nimero 1 e ata novo aviso.
() onamero / os nimeros

() en galego
() en castelan

Nome e apelidos

Boletin de subscricién
(s6 version impresa)

Revista da Escola Galega de Administracion Pdblica.

administracion &
cidadania.

Enviar a:

Editorial EGARTORRE, S.L.
C/ Primavera 2 - Nave 31

Poligono industrial EI Malvar
28500 Arganda del Rey

Entidade

(Madrid)

DNI / NIF

Enderezo

Editorial GALAKIA, S.A.
Reconquista 1
36201 Vigo (Pontevedra)

Poboacion

Pais Cadigo postal

Teléfono Telefax

© 918729390 /91 8719399
e-mail: egartorre@egartorre.com

Correo electrénico

http:/ /www.egartorre.com

Sinatura
Data = =

© 9864321 00 / 986 22 32 05
e-mail: galaxia@editorialgalaxia.es
http:/ /www.editorialgalaxia.es

_ Para maior informacién sobre a publicacion visite o portal web da EGAP en

_ Administracion & Cidadania esté dispofible en formato impreso e electrénico en lingua galega e castela.
Asi mesmo, dispon dunha version en lingua inglesa editada en formato electrénico.
: http://www.egap.xunta.es

Monografico_2006_ Revista da Escola Galega de Administracion Pdblica

ace_t_ws



TARIFAS VIKENTES io
ATA DECEMBRO DE 2607 3 niimeros

Particulares

72,00 €

+ gastos de envio
segundo a tarifa
a vixente
PUBLICACION
IMPRESA =
Institucions

108,00 €

+ gastos de envio
segundo a tarifa
vixente

Domiciliacion bancaria

Nimero solto

Particulares

26,00 €

+ gastos de envio
segundo a tarifa
vixente

Institucions

36,00 €

+ gastos de envio
segundo a tarifa
vixente

Forma de pago

O Transferencia a conta

O Contra Reembolso

O Cheque a nome da editorial
O Xiro postal

O Domiciliacién bancaria

Data —— —— Banco ou caixa
Numero Enderezo da axencia
Poboacién
Pais Numero de conta
. - ) SINATURA
Estimados sefores:
Ragolles que, ata novo aviso, aboen os recibos que lles presente a
cargo & mifia conta antes mencionada, en concepto de subscricién & revista Administracion 8 Cidadania.
Titular
Enderezo
Poboacion Cadigo postal

1 90_%

Monografico_2006_ Revista da Escola Galega de Administracién Publica



Volume 1 (2006)
Relacion de contidos

Monografico_2006_ Revista da Escola Galega de Administracion Pdblica @t _1 91






administracion ¥ cidadania.

_Sumario _A&C Vol. 1 _n.° 1

_PRESENTACION

_ARTIGOS

01_Ballarino, Gabriele. «Que fai que a democracia
funcione? Cultura, economia e diferenzas territoriais na
Italia contemporanea» [7-28].

02_Peters, B. Guy. «Democracia e administracion
publica: a conexion emerxente» [29-46].

03_ Nogueira, Alba. «Dualidade de réximes labo-
rais e determinacion das condicions de traballo do pro-
fesorado universitario» [47-69].

04_ Prada, Albino; Vazquez, Maria Xosé e Solifio,
Mario. «O papel da valoracion econémica na xestion
publica das areas naturais protexidas» [71-94].

05_ Salido, Olga. «A incorporaciéon das mulleres ao
emprego: un reto para o benestar social» [95-119].

06_ Sanchez, José; Ordéiez, Carmina e Molina,
Carmen. «As necesidades relativas de gasto das CC. AA.
Elaboracion dun indicador baseado na poboaci6n»
[121-172].

07_ Souto, Manuel. «Avaliacion de politicas: unha
revision critica das definiciéns, desefios e métodos»
[173-202].

08_ Subirats, Joan. «O novo papel dos gobernos
locais desde a proximidade e a implicacién cidada»
[203-215].

09_ Villoria, Manuel. «Avaliacion das politicas e
practicas sobre os conflitos de intereses: un informe
comparativo» [217-255].

_RECENSIONS

01_ Cebolla, Héctor: Gonzalez, J. ). e Requena, M.
(eds.). 2005. Tres décadas de cambio social en Espaiia
[257-261].

02_ Alvarez, Jorge : Domenech, A. 2003. E eclipse
de la fraternidad. Una revision republicana de la tradicion
socialista [263-268].

03_ Garcia, Celestino: Hedstrom, P. 2005.
Dissecting the social. On the principles of Analytical
Sociology [269-274].

_ SUMMARY

_ NORMAS DE PUBLICACION

_ BOLETINS DE SUBSCRICION

Monografico_2006_ Revista da Escola Galega de Administracion Pdblica

_Sumario _A&C Vol.1 _n.° 2

_ ARTIGOS

01_ Barzelay, Michael. «O estudo do desenvolve-
mento de estratexias nas organizaciéns gobernamen-
tais: como integrar a xestion estratéxica e as teorias de
practicas sociais» [9-25].

02_ Bosch, Ndria. «Algunhas propostas para a
ampliacion das competencias dos gobernos locais
espafois» [27-41].

03_ Fernandez, Sara; Alfaro, Susana e Vaquero,
Alberto. «Internacionalizacién nos sistemas universita-
rios rexionais espafois: situacién actual e propostas de
mellora» [43-73].

04_ Gonzélez, Moneyba. «Desenvolvemento urba-
no e liderado no contexto da gobernacion local. Estudo
de casos: Santiago de Compostela (Espafia) e Konstanz
(Alemana)» [75-95].

05_ Luque, Emilio. «Capital social, sustentabilida-
de e participacién deliberativa» [97-108].

06_ Martinez, Diego. «As axencias tributarias auto-
némicas: unha vision panoramica» [109-129].

07_ Montero, José Ramon e Lago, Ignacio. «Atallos
informativos e voto en tres referendos espafois»
[131-150].

08_ Salazar, Octavio. «As elecciéns locais e os seus
efectos no sistema de goberno municipal» [151-172].

_ RECENSIONS

01_ Montes, Victor José: Martinez, D. e Sanchez, |.
(coords.). 2005. Financiacion regional de la sanidad y sus
perspectivas de reforma [175-178].

02_ Arias, Xosé Carlos: Santiso, ]. 2006. La econo-
mia politica de lo posible en América Latina [179-183].

03_ Caamaiio, José: Lane, ).-E. 2005. Public
Administration and Public Management: the principal-
agent perspective [185-197].

04_ De Andrés, Fernando Luis: Gonzalez, ). A.
2005. El «Valedor do Pobo»: del «Ombudsman» sueco al
comisionado parlamentario gallego [199-203].

_ SUMMARY

_ NORMAS DE PUBLICACION

_ BOLETINS DE SUBSCRICION

a%_t_ms



administracion & cidadanta.

_ Sumario _A&C _Vol.1 _n.” 3

_ ARTIGOS

01_ Carballo, Marta. «O principio de igualdade e a
tutela contra a discriminacién na Lei organica do 22 de
marzo de 2007 para a igualdade efectiva de mulleres e
homes». [9-29].

02_ Del Rio, Coral; Gradin, Carlos e Cantd, Olga.
«A discriminacién da muller no mercado de traballo e
os seus efectos sobre a pobreza». [31-56].

03_ Lago, Santiago. «O financiamento da renda
bésica en Espafa: posible e prioritaria?». [57-68].

04_ Mondragén, Jaione. «A articulacion da protec-
cién social nas comunidades auténomas. Unha especial
referencia & participacion na formulacion da politica de
promocion da autonomia persoal e asistencia as perso-
as en situacién de dependencia». [69-87].

05_ Regidor, Enrique. «Evidencias acerca da rela-
cién entre a posicion socieconémica e a salde, e a sta
importancia para a intervencién». [89-115].

06_ Sanchez, Patricio e Lopez, M.? Esther. «Os con-
cellos galegos: andlise socioeconémica do benestar
municipal mediante indicadores sintéticos». [117-139].

07_ Sarasa, Sebastian. «O novo sistema para a
autonomia e a atencién & dependencia: reduciré as
desigualdades na utilizacion de servizos?». [141-168].

_ RECENSIONS

01_ Martinez, Eva: De la Fuente, M. e Ortiz, L.
(coords.). 2006. Els pressupostos amb perspectiva de
génere, repte per als governs locals. Barcelona: Institut de
Ciencies Politiques i Socials. [171-175].

02_ Pérez, Antia: Dumont, G-F. 2006. Les territoires
face au vieillissement en France et en Europe. Géographie-
politique-prospective. Paris: Ellipses. [177-181].

_ SUMMARY

_ NORMAS DE PUBLICACION

_ BOLETINS DE SUBSCRICION

_ RELACION DE CONTIDOS

_ RELACION DE AUTORES

194_% Monografico_2006_ Revista da Escola Galega de Administracién Publica



administracion ¥ cidadania.

Volume 1 (2006)
Relacion de autores

Monografico_2006_ Revista da Escola Galega de Administracion Pdblica @t _1 95






administracion ¥ cidadania.

_ Relacion de autores

A
Alfaro, Susana _Vol.1 _n.°2
Alvarez Jorge _Vol.1 _n.°1
Arias, Xosé Carlos _Vol.1 _n.°2

B
Ballarino, Gabriele _Vol.1 _n.°1
Barzelay, Michael _Vol.1 _n.°2
Bosch, Ndria _Vol.1 _n.°2

C
Caamanio, José _Vol.1 _n.°2
Cantd, Olga _Vol.1 _n.°3
Carballo, Marta _Vol.1 _n.°3
Cebolla Héctor _Vol.1 _n.°1

D
De Andrés, Fernando Luis _Vol.1 _n.°2
Del Rio, Coral _Vol.1 _n.°3

F
Fernandez, Sara _Vol.1 _n.°2

G
Garcia, Celestino _Vol.1 _n.°1
Gonzélez, Moneyba _Vol.1 _n.°2
Gradin, Carlos _Vol.1 _n.°3

L
Lago, Ignacio _Vol.1 _n.°2
Lago, Santiago _Vol.1 _n.°3
Lépez, M.? Esther _Vol.1 _n.°3
Luque, Emilio _Vol.1 _n.°2

M
Martinez, Diego _Vol.1 _n.°2
Martinez, Eva _Vol.1 _n.°3
Molina, Carmen _Vol.1 _n.°1
Montero, José Ramén _Vol.1 _n.°2
Montes, Victor José _Vol.1 _n.°2
Mondragén, Jaione _Vol.1 _n.°3

N
Nogueira, Alba _Vol.1 _n.°1

o

Ordéiiez, Carmina _Vol.1 _n.°1

Monografico_2006_ Revista da Escola Galega de Administracion Pdblica

P
Pérez, Antia _Vol.1 _n.°3
Peters, B. Guy _Vol.1 _n.°1
Prada, Albino _Vol.1 _n.°1

R
Regidor, Enrique _Vol.1 _n.°3

S
Salazar, Octavio _Vol.1 _n.°2
Salido, Olga _Vol.1 _n.°1
Sanchez, José _Vol.1 _n.°1
Sanchez, Patricio _Vol.1 _n.°3
Sarasa, Sebastian _Vol.1 _n.°3
Solifno, Mario _Vol.1 _n.°1
Souto, Manuel _Vol.1 _n.°1
Subirats, Joan _Vol.1 _n.°1

\"
Vaquero, Alberto _Vol.1 _n.°2

Vézquez, Maria Xosé _Vol.1 _n.°1

Villoria, Manuel _Vol.1 _n.°1

ag_t_«m












b ¢4 CONSELLERIA DE PRESIDENCIA, Administracion
ADMINISTRACIONS PUBLICAS E Publica
XUSTIZA

f? XUNTA DE GALICIA zl Escola Galega de




<<
  /ASCII85EncodePages false
  /AllowTransparency false
  /AutoPositionEPSFiles true
  /AutoRotatePages /None
  /Binding /Left
  /CalGrayProfile (Dot Gain 20%)
  /CalRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CalCMYKProfile (U.S. Web Coated \050SWOP\051 v2)
  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CannotEmbedFontPolicy /Error
  /CompatibilityLevel 1.4
  /CompressObjects /Tags
  /CompressPages true
  /ConvertImagesToIndexed true
  /PassThroughJPEGImages true
  /CreateJDFFile false
  /CreateJobTicket false
  /DefaultRenderingIntent /Default
  /DetectBlends true
  /ColorConversionStrategy /LeaveColorUnchanged
  /DoThumbnails false
  /EmbedAllFonts true
  /EmbedJobOptions true
  /DSCReportingLevel 0
  /EmitDSCWarnings false
  /EndPage -1
  /ImageMemory 1048576
  /LockDistillerParams false
  /MaxSubsetPct 100
  /Optimize true
  /OPM 1
  /ParseDSCComments true
  /ParseDSCCommentsForDocInfo true
  /PreserveCopyPage true
  /PreserveEPSInfo true
  /PreserveHalftoneInfo false
  /PreserveOPIComments false
  /PreserveOverprintSettings true
  /StartPage 1
  /SubsetFonts true
  /TransferFunctionInfo /Apply
  /UCRandBGInfo /Preserve
  /UsePrologue false
  /ColorSettingsFile ()
  /AlwaysEmbed [ true
  ]
  /NeverEmbed [ true
  ]
  /AntiAliasColorImages false
  /DownsampleColorImages true
  /ColorImageDownsampleType /Bicubic
  /ColorImageResolution 300
  /ColorImageDepth -1
  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeColorImages true
  /ColorImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterColorImages true
  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /ColorACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /ColorImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000ColorACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000ColorImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasGrayImages false
  /DownsampleGrayImages true
  /GrayImageDownsampleType /Bicubic
  /GrayImageResolution 300
  /GrayImageDepth -1
  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeGrayImages true
  /GrayImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterGrayImages true
  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /GrayACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /GrayImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000GrayACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000GrayImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasMonoImages false
  /DownsampleMonoImages true
  /MonoImageDownsampleType /Bicubic
  /MonoImageResolution 1200
  /MonoImageDepth -1
  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeMonoImages true
  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode
  /MonoImageDict <<
    /K -1
  >>
  /AllowPSXObjects false
  /PDFX1aCheck false
  /PDFX3Check false
  /PDFXCompliantPDFOnly false
  /PDFXNoTrimBoxError true
  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true
  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXOutputIntentProfile ()
  /PDFXOutputCondition ()
  /PDFXRegistryName (http://www.color.org)
  /PDFXTrapped /Unknown

  /Description <<
    /ENU (Use these settings to create PDF documents with higher image resolution for high quality pre-press printing. The PDF documents can be opened with Acrobat and Reader 5.0 and later. These settings require font embedding.)
    /JPN <FEFF3053306e8a2d5b9a306f30019ad889e350cf5ea6753b50cf3092542b308030d730ea30d730ec30b9537052377528306e00200050004400460020658766f830924f5c62103059308b3068304d306b4f7f75283057307e305930023053306e8a2d5b9a30674f5c62103057305f00200050004400460020658766f8306f0020004100630072006f0062006100740020304a30883073002000520065006100640065007200200035002e003000204ee5964d30678868793a3067304d307e305930023053306e8a2d5b9a306b306f30d530a930f330c8306e57cb30818fbc307f304c5fc59808306730593002>
    /FRA <>
    /DEU <>
    /PTB <>
    /DAN <>
    /NLD <>
    /ESP <>
    /SUO <>
    /ITA <>
    /NOR <>
    /SVE <>
    /KOR <>
    /CHS <FEFF4f7f75288fd94e9b8bbe7f6e521b5efa76840020005000440046002065876863ff0c5c065305542b66f49ad8768456fe50cf52068fa87387ff0c4ee575284e8e9ad88d2891cf76845370524d6253537030028be5002000500044004600206587686353ef4ee54f7f752800200020004100630072006f00620061007400204e0e002000520065006100640065007200200035002e00300020548c66f49ad87248672c62535f0030028fd94e9b8bbe7f6e89816c425d4c51655b574f533002>
    /CHT <FEFF4f7f752890194e9b8a2d5b9a5efa7acb76840020005000440046002065874ef65305542b8f039ad876845f7150cf89e367905ea6ff0c9069752865bc9ad854c18cea76845370524d521753703002005000440046002065874ef653ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000520065006100640065007200200035002e0030002053ca66f465b07248672c4f86958b555f300290194e9b8a2d5b9a89816c425d4c51655b57578b3002>
  >>
>> setdistillerparams
<<
  /HWResolution [2400 2400]
  /PageSize [595.000 842.000]
>> setpagedevice




