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RESUMEN

Este articulo realiza un andlisis retrospectivo de las principales  Palabras clave:
medidas de lucha contra la pobreza y la exclusion social en el ~ relaciones
dmbito de la Unién Europea. El estudio tiene presente el origeny ~ laborales, pobreza,

los fundamentos de las medidas de contencién de la precariedad ~ €xclusion social,

en el trabajo en Europa, intentando destacar los importantes lo- politicas sociales.
gros conseguidos en un momento de reforma y redefinicién del
sistema de proteccién social. La Unién Europea debe ser cons-
ciente de los importantes avances conseguidos, que requieren
ser preservados en época de crisis econdmica y social. El trabajo
analiza los fundamentos esenciales que orientaron el fomento
de la solidaridad, la lucha contra la pobreza y la exclusién social

en la Unién Europea.
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This article provides a retrospective analysis of the main mea-  Key words: labor
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taining precariousness at work in Europe, trying to highlight the ~ SOcial policies.
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crucial achievements at a time of reform and redefinition of the
social protection system. The European Union must be aware
of the critical advances achieved, which need to be preserved
in economic and social crises. The work analyzes the essential
foundations that have guided the promotion of solidarity, the

fight against poverty and social exclusion in the European Union.

RESUMO

Este artigo realiza uma andlise retrospectiva das principais me-  Palavras-chave:
didas de luta contra a pobreza e a exclusdo social no ambito da  relagdes laborais,
Unido Europeia. O estudo considera a origem e os fundamentos pobreza, exclusao

das medidas de contenc¢ao da precariedade no trabalho na Eu- social, politicas

ropa, tentando destacar as importantes conquistas obtidas em sociais.
um momento de reforma e redefinicao do sistema de protecao
social. A Uniao Europeia deve ser consciente dos importantes
avancos conseguidos, que requerem ser preservados em época
de crise econdmica e social. O trabalho analisa os fundamentos
essenciais que orientaram a promocao da solidariedade e a luta

contra a pobreza e a exclusao social na Uniao Europeia.
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Introduccion

La exclusion social y la pobreza son realidades que se proyectan en la
sociedad y representan un gran problema causado por las desigualda-
des entre las personas. Estas desigualdades, cuando tienen una mayor
repercusion, dan lugar a procesos sociales estructurales que pueden
llegar a transformar profundamente los equilibrios sociales necesa-
rios. Dicha situacién ha sido una preocupacién de la Unién Europea,
que ha intentado corregir la situacion. Se ha intentado mejorar el em-
pleo, el fomento de la solidaridad, la lucha contra la pobreza y la ex-
clusién, muy especialmente mediante el desarrollo de la igualdad de
oportunidades y la libre circulaciéon de personas. El presente trabajo
intenta destacar los importantes avances conseguidos en la Unién Eu-
ropea en materia de contencién de la pobreza y limitacién de la exclu-
sidn social. El objetivo del trabajo es analizar, de manera retrospectiva,
los principales logros conseguidos en su momento, con la finalidad de
subrayar su relevancia en la actualidad, en un contexto presidido por
las reformas ante la crisis econdmica y social.

La pobreza en las relaciones laborales en los
mercados de trabajo de la Unién Europea: un
problema estructural

Desde sus propios origenes, la Unién Europea ha venido defendien-
do el objetivo de la cohesion social como cuestién vinculada al propio
desarrollo del mercado interior. Ciertamente, desde el propio Tratado
de Roma se han ido produciendo importantes progresos en la materia,
lo que ha permitido una importante mejora de las condiciones de vida
y bienestar de los ciudadanos. El fin es claramente la consecucién de
importantes espacios de inclusién, luchando contra la pobreza en sus
distintas modalidades'. Ciertamente, la exclusién social y la pobreza
son realidades que se proyectan en la sociedad, y representan un gran
problema causado por las desigualdades entre las personas. Estas des-
igualdades, cuando tienen una mayor repercusion, dan lugar a proce-

1  En este sentido, debemos tener en cuenta la Comunicacién de la Comision al Par-
lamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Europeo, y al Comité de las
Regiones titulada “La Plataforma Europea contra la Pobreza y la Exclusién Social. Un
marco europeo para la cohesidn social y territorial’; Plataforma contra la Pobreza. Una
iniciativa de la Unién Europea, Luxemburgo, 2011.

171



Fundamentos de las medidas europeas contra la pobreza y la exclusién social | Lopez

sos sociales estructurales, que pueden llegar a transformar profunda-
mente los equilibrios sociales necesarios.

La actual crisis econdmica y social que afecta a los paises europeos,
estd planteando una profunda revisién del modelo de proteccién so-
cial. En estos momentos es importante tener en cuenta las grandes
conquistas alcanzadas en su momento en la materia. Conviene, pues,
repasar los hitos mas relevantes desde el punto de vista de la proteccion
contra la pobreza y la exclusion social. No hace muchos afios, concre-
tamente en noviembre de 2017, las instituciones de la Unién europea
manifestaron su preocupacién por la defensa del pilar europeo de los
derechos sociales, en una proclamacion conjunta. Dentro de este pilar
social se encuentra especialmente la proteccién contra la pobreza y la
inclusién social y, en concreto, el desarrollo de las politicas sociales y
de proteccién del empleo.

Actualmente el Parlamento Europeo ha ensalzado la necesidad
de reforzar la accion de la Unién Europea orientada a la mejora de
las condiciones de vida, reduciendo las manifestaciones de pobreza.
Sin duda, el gran referente fue la resolucién de 8 de octubre de 2020,
sobre politicas en materia social y de empleo en la zona euro. Se tra-
ta de una resolucién que se preocupa especialmente por los efectos
devastadores que ha tenido la crisis del covid-19. Concretamente,
se demanda a la Comision Europea que desarrolle una accién po-
litica que sustituya a la estrategia europea 2020, con el objetivo de
erradicar la pobreza. Dicha estrategia se enmarca igualmente en la
necesidad de aplicar la Agenda 2030 de Naciones Unidas para el de-
sarrollo sostenible, en consonancia con las acciones propias de los
Estados miembros. La Agenda 2030 se presenta actualmente como el
marco general para el desarrollo sostenible, teniendo como objetivo
la lucha contra la pobreza y la consecuciéon de mayores cuotas de
inclusién social. En el &mbito europeo, se trata de un objetivo esen-
cial, que se orienta a promover igualmente la convergencia entre los
paises de la Unién Europea.

La exclusion social supone aislar total o parcialmente a determi-
nados individuos o grupos de la participacién plena en la sociedad
(Arroyo Bovea, 2016). Evidentemente, la nocién de “exclusién social”
guarda una relacion indisoluble con la pobreza. La exclusién social
no es mas que una causa de la propia pobreza. De este modo, el au-
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mento de la pobreza genera irremediablemente exclusién social y
ahonda en los desequilibrios sociales, lo que impide que una per-
sona pueda situarse en el estdindar minimo de vida. Efectivamente,
los conceptos de “pobreza” y “exclusién” tienen su propio sentido
evolutivo, y dependen sobremanera del contexto social y econémico
(Rojas Mullor, 2011; Room, 1995). Con todo, este estandar de vida se
presenta, pues, como el umbral necesario para la consideracién del
desarrollo de una vida digna. En este sentido, conviene indicar que
este concepto de pobreza ha ido evolucionando con el paso del tiem-
po, pasando de tener una nocién estrictamente econémica, para evo-
lucionar y alcanzar una concepcién de naturaleza social. Sin duda,
ello nos conduce a metas mucho mas ambiciosas, que sobrepasan las
cuestiones econdmicas o materiales, con el fin de intentar satisfacer
necesidades sociales en sentido amplio. Ciertamente, esta situaciéon
ha sido una preocupacion de la Unién Europea, que ha intentado co-
rregir la situacién. Se ha intentado mejorar el empleo, el fomento de
la solidaridad, la lucha contra la pobreza y la exclusién, muy espe-
cialmente mediante el desarrollo de la igualdad de oportunidad y la
libre circulacién de personas®.

Con todo, lanocién de “pobreza” debe complementarse con la idea
de “exclusién social’} que permite avanzar en un concepto mas amplio
de “proteccion” ante las desigualdades entre los ciudadanos. Efectiva-
mente, este proceso ha supuesto incluso una sustitucién de la nocién
de la “pobreza’; cobrando mayor relieve y sentido la referencia a la ex-
clusidn social. Dicho matiz se ha incorporado igualmente, como vere-
mos, en la propia accién de la Unién Europea. Ello es importante, por-
que permite evaluar el acceso y disfrute a los derechos sociales bésicos
y el grado de promocidn de la igualdad y no discriminacién®. Con todo,
la evaluacion de la exclusiéon social depende de su propia intensidad,

2 Ciertamente, este objetivo forma parte de una accion transversal de la Unién Euro-
pea que sobrepasa el estricto &mbito laboral. Desde esta perspectiva, la Unién Europea
ha intentado “mejorar la situacién del empleo, el desarrollo de recursos humanos, fo-
mentar la solidaridad y la integracién, la lucha contra la pobreza y la exclusién, la igual-
dad de oportunidades entre hombres y mujeres, el reforzamiento del didlogo social y el
mercado Unico, y la libre circulacion de las personas” (Quesada Diez, 1998).

3 Contodo, esta mejora terminolégica tiene igualmente importantes obstaculos. Con
caracter general, se ha indicado que unos de los principales problemas es la ausencia de
acuerdo sobre los datos estadisticos que puedan mostrar de manera adecuada la exten-
sién y evolucion del concepto de exclusién social.
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ya que caben distintos grados de afectacidn, lo que permite analizar si
una sociedad es excluyente segtin los colectivos afectados®.

El impacto de la exclusion social en la Union Europea

Con cardcter general, conviene destacar que la situacion europea es
ciertamente heterogénea. En este sentido, se apunta a la Europa del
Este’y a la Europa Mediterrdnea como las regiones que tienen un ma-
yor impacto de riesgo de pobreza y exclusion social®. Particularmente,
la Europa Central tiene unos indices de exclusién mucho maés bajos
(Lois, 2013). En gran medida la explicacion se encuentra en las dife-
rencias en las politicas sociales promovidas por los distintos paises, asi
como por los propios niveles de proteccion social existentes que pro-
tegen a la poblacidn’.

Actualmente, los indices de poblacién en riesgo de pobreza han
aumentado considerablemente, debido especialmente a la proyeccién
de la crisis del coronavirus. Precisamente, debido a la crisis y a la inse-
guridad de sus efectos, no tenemos datos fiables sobre el duro impacto
sufrido en materia de pobreza. No obstante, si nos atenemos a los da-
tos de principios de 2020, previos a la crisis, observamos que el indice
de poblacién en situacién de riesgo de pobreza se encontraba en torno
al 18%®. En 2017, en el conjunto de la Unién Europea habia un 17%

4  Elautor destaca especialmente dos grados de exclusion social, en atenciéon a la gra-
vedad de la situacién de la persona. Una primera manifestacién mds intensa se refiere a
la pobreza, por la situacién de las personas que estdn en circunstancias de pobreza ex-
trema. Seguidamente se detectan los marginados sociales, que pueden llegar a situarse
en exclusién de pobrezay cuya situacién puede atenderse y corregirse. En este colectivo
nos encontramos a los desempleados, ancianos, discapacitados, minorias étnicas o in-
migrantes (Gil Villa, 2002).

5  EnelcasodelaEuropa del Este, los paises que se anexionaron més tarde a la Unién
Europeareflejan los valores mas altos de riesgo a la pobreza. Ello se debe a que se trata de
una zona més pobre y menos desarrollada. Ciertamente, en esta 4rea se deben realizar
aun grandes esfuerzos de integracién en materia social, para poder equipararse al resto
de paises de la Unidn.

6  EnelsenodelaUnién Europea existen paises que tienen un mayor riesgo de exclu-
sién social. Asimismo, podemos indicar que, dentro de un mismo pais, hay regiones més
vulnerables que otras debido a sus caracteristicas. Es decir, existen regiones que tienen
una mayor propension a que la poblacién caiga en riesgo de exclusion social.

7  Tradicionalmente se ha apuntado a paises como Grecia y Espafia como claros
ejemplos de alto riesgos de exclusion social. Esta situacién incluso se ha potenciado du-
rante el largo periodo de crisis econdmica.

8  Vid. Europe 2020. A European strategy for smart, sustainable and inclusive growth
(2020).
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de poblacién en riesgo de pobreza, situacién que se producia incluso
después de haber recibido algun tipo de proteccién social®. Dicha si-
tuacion, persistente en el tiempo, se presenta realmente como un pro-
blema social estructural que necesita nuevas medidas de proteccion.

Especialmente relevante es el hecho de que el nimero de personas
pobres con empleo ha aumentado considerablemente en Europa desde
el inicio de la crisis, situacion que afecta a mas de dos millones y medio
de personas en la Eurozona (Lacuesta y Brindusa, 2020). Concretamen-
te, entre 2005 y 2012 las personas no pensionistas en riesgos de pobre-
za aumentaron especialmente, llegando a alcanzar una cuota del 5,9%.
Igualmente, esta situacion se ha ido manteniendo e incluso aumentan-
do con el paso de los aiios, situdndose a principios de 2020 en torno al
7%'. Asimismo, las personas que se encuentran en situacién de riesgo
de pobreza, después de la atencion social de los Estados, han aumenta-
do igualmente. En el caso particular de Espaia, se considera que doce
millones y medio de personas viven en riesgo de pobreza y exclusién so-
cial, segin datos del Instituto Nacional de Estadistica''.

Evidentemente, la crisis econdémica ha incidido intensamente en
las acciones de lucha orientadas a la reduccion de la exclusion social y
la pobreza. Efectivamente, la pobreza ha aumentado y, ante esta situa-
cion, se deberia de prestar mas atencion a las medidas de lucha contra
la pobreza y la exclusién social desde la Unién Europea. Los ciclos de
recesiéon econémica han afectado especialmente a la dimensién social
del proyecto europeo. La crisis de los afios setenta impidié conseguir el
objetivo del modelo social europeo, que se entendia era capaz de aca-
bar con la pobreza en Europa. En ese momento se atribuyd el aumento

9 Incluso antes de 2017, Eurostat llegé a la conclusién de que aproximadamente el
13% de la poblaciéon de la Unién Europea encontraba graves obstaculos inclusién social.
El 4% se veia afectada intensamente y el 9% tenia un mayor grado de incursién en estas
situaciones exclusivas. Vid. Statistics in Focus (1995).

10 Vid. Europe 2020. A European strategy for smart, sustainable and inclusive growth
(2020)..

11 En Espaia, 12 millones y medio de personas se encuentran en riesgo de pobreza
o exclusidn social, lo que representa el 26,1% de la poblacién. Vid. Encuesta de Condi-
ciones de Vida del afno 2020. Con caracter general, a principios del afo 2020 se percibia
una cierta mejoria en la tasa general de pobreza, pero no cabe duda de que con la crisis
del coronavirus las cuotas de pobreza han aumentado considerablemente y hay muchos
colectivos que no perciben ese margen de mejora. Vid. El Estado de la Pobreza. Esparia
2020 X Informe anual sobre el riesgo de pobreza y exclusién (2020).
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de la pobreza a las elevadas tasas de desempleo asociadas a la crisis
del momento. Entonces, la Comunidad Econémica Europea desarro-
116 unos programas de lucha contra la pobreza como consecuencia del
impacto social que la crisis industrial de 1973 estaba teniendo en las
condiciones de vida de millones de trabajadores sin empleo.

La situacion es, pues, estructural, y la pobreza en Europa no remite,
ni siquiera en Europa occidental. Incluso esta situacion se potencia en
los ciclos de crisis econdmica, que atraen nuevos problemas a los mer-
cados de trabajos nacionales. Actualmente, debido a la crisis econémica,
se han producido profundos cambios en las estructuras econdmicas, po-
liticas y sociales de los paises. Ante esta situacién, la Unién Europea debe
buscar un nuevo modelo para mantener el nicleo social de proteccidn,
sin que ello suponga una pérdida de competitividad en el &mbito inter-
nacional. La Unién Europea estd encontrando nuevos retos en un esce-
nario mucho més complejo, presidido por la globalizacién econémica y
el dumping social. Esta circunstancia se une a otros factores, como son el
envejecimiento de la poblacién y su incidencia en la financiacién de los
sistemas publicos de proteccion social'%

La estrecha vinculacion de la lucha contra la pobreza
en el &mbito laboral y social

La lucha contra la pobreza supone combatir la exclusion social y la dis-
criminacién en la sociedad, y muy especialmente en &mbito laboral. Ello
supone que los Estados deben combatir la pobreza integrando y cohe-
sionando a la sociedad, permitiendo que los ciudadanos tengan las mis-
mas oportunidades y recursos. Se trata de un objetivo que esté presente
en el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (arts. 19, 145 a
150, 151 a 161 TFUE). El propio art. 19 del TFUE permite que la propia
Unién Europea tome medidas orientadas a evitar la discriminacion,
ofreciendo especial proteccién a los colectivos potencialmente afecta-
dos. Precisamente, el art. 19.1 TFUE atribuye al Parlamento Europeo la
facultad de desarrollar la legislacién sobre no discriminacién.

12 Precisamente, ante este nuevo escenario la Comisién ha propuesto cinco ambicio-
sos objetivos a seguir en la Unién Europea en un periodo de una década. La Comisién
hace corresponsables a los Estados miembros de su logro. Dichos objetivos transversales
son el empleo, la investigacion y la innovacién, el cambio climatico y la energia, la edu-
caciény la lucha contra la pobreza.
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En este sentido, es preciso destacar la importancia del Tratado de
Amsterdam, de 1997, que declaraba la erradicacion de la exclusion so-
cial como objetivo propio de la politica social comunitaria (Ferndndez
Garcia, 2012; Gil, 2009; Quesada, 1998). Asimismo, el art. 160 TFUE
cred el Comité de Proteccién Social, configurado como érgano com-
petente para impulsar la cooperacién entre los Estados Miembros y la
Comision. En el Tratado de Amsterdam de 1997 se incluy6 un articu-
lo especifico sobre la lucha contra la exclusién social, estableciendo
las bases para una politica de inclusion social europea. Precisamente,
en febrero de 2000, la Comisidon europea anuncié una nueva serie de
objetivos orientados a la creacién de la Europa Social, desarrollando
un nuevo marco juridico para las politicas sociales y econémicas. Se
adopt6 un plan de accién de cinco anos para cubrir el periodo 2000-
2005, promocionando la interrelacion entre el dinamismo econémico,
el pleno empleo y la justicia social entre Estados Miembros. Desde esta
perspectiva, la combinacién del crecimiento econdmico, el empleo yla
cohesién social se consideraban como elementos claves para el avance
en el propio proceso de integracién europea'.

Posteriormente, este objetivo fue incluso intensificado con la Es-
trategia de Lisboa. Ello supuso un paso mas, ofreciendo nuevos meca-
nismos de supervisién y coordinacién. En concreto, se prestd especial
atencion al analisis de la pobreza y su medicién, considerando nuevos
indicadores. La Unién Europea venia, pues, a enunciar nuevas direc-
trices para los Estados miembros, fomentando los planes nacionales
contra la pobreza. En 2005 la Comision Europea propuso el “MAC so-
cial’, que vino a impulsar las politicas de proteccidn social e inclusion.
El objetivo era la cohesion social y la igualdad de oportunidades, espe-
cialmente mediante sistemas eficaces de proteccion social'*.

13 Sin duda, el objetivo de la integracién regional, tanto econémica como social, ha
sido destacado tradicionalmente en los principales instrumentos comunitarios. Véase,
Informe final sobre la aplicacién del programa comunitario para la integracién eco-
némica y social De los grupos menos favorecidos “POBREZA 3” (1989-1994). Bruselas,
27.03.1995 COM(95) 94 final.

14 Efectivamente, todo ello requeria de una estrategia global integrada y orientada a la
inclusién activa de las personas excluidas del mercado laboral, primando el desarrollo
de mercados de trabajo inclusivos y el acceso a unos servicios de calidad (Recomenda-
cién 92/441/CE del Consejo).
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El desarrollo de la promocion de la cohesion social
y la erradicacion de la pobreza en las relaciones
laborales

La normativa europea de desarrollo del tratamiento de la pobreza
y la exclusién social tiene su fundamento en el art. 13 del Tratado
Constitutivo de la Comunidad Europea (art. 19 TFUE). Como sa-
bemos, dicho precepto permitia al Consejo adoptar medidas para
combatir la discriminacién por distintos motivos, entre ellos, por
origen racial o étnico, la religiéon o las creencias, la edad, la disca-
pacidad y la orientacién sexual. Su redaccién fue modificada por el
Tratado de Niza, que contempla la posibilidad de prever medidas
de incentivo de las politicas antidiscriminatorias. Con base en estas
normas, se desarroll6 un importante bloque de directivas. En con-
creto, podemos destacar la proyeccion de la Directiva sobre la igual-
dad de trato de las personas independientemente de su origen racial
(2000/43/CE), la Directiva sobre la igualdad de trato en el empleo y
la ocupacién (2000/78/CE), y la Directiva sobre la igualdad de trato
(2006/54/CE). Precisamente, esta ultima Directiva venia a refundir
varias directivas anteriores relativas a la igualdad de oportunidades
entre hombres y mujeres*®.

Ciertamente, se trata de un tema centrado especialmente desde
el punto de vista de las politicas sociales comunitarias. La exclusién
social tiene un importante asiento juridico en la legislacién europea
antidiscriminacién y forma parte de la propia politica social europea.
La cuestion social ha sido un pilar fundamental de la Unién Europea.
Ya durante la propia Comunidad Europea se vino a definir la nocién
de “pobreza” como elemento clave para entender el significado de la
exclusidon social. Con la aplicacién de los primeros planes de lucha
contra la pobreza y la exclusién social, en 1975 la Comunidad Europea

15 Igualmente, podemos citar una serie de propuestas de Directivas presentadas por
la Comisién orientadas a promover la igualdad, que necesitaban el correspondiente
acuerdo del Consejo. Entre ellas podemos citar: Directiva sobre el equilibrio de género en
los consejos de administracion de las empresas (2012) y Directiva por la que se aplica el
principio de igualdad de trato entre las personas fuera del contexto laboral (2008).
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vino a definir el significado de “pobreza”'®, aludiendo a la situacién en
la que “individuos o familias tienen recursos tan reducidos que los ex-
cluyen del estilo de vida considerado minimamente aceptable para el
Estado Miembro en el que habitan”'”. En este mismo sentido, en 1985
el Consejo avanz6 enunciando una definicién de personas pobres'é, en
referencia a “los individuos, las familias y los grupos de personas cuyos
recursos (materiales, culturales y sociales) son tan escasos que no tie-
nen acceso a las condiciones de vida minimas aceptables en el Estado
Miembro en que viven” (Arriola, 2014).

La exclusion social y la pobreza son dos problemas interrelaciona-
dos, cuyos efectos se pretenden reducir mediante la toma de medidas
impulsadas por la Estrategia Europea 2020. Ciertamente, las politicas
sociales europeas tratan de dar mayor coherencia a la estrategia global
social, con el objetivo de luchar contra la pobreza. En este sentido, el
Consejo ha venido elaborando una serie de objetivos en la lucha con-
tra la pobreza y la exclusion social, insistiendo en que la Unién Euro-
pea tiene, entre sus principales fines, la lucha contra ellas. Ello se pre-
senta institucionalmente como “uno de los elementos centrales de la
modernizacién del modelo social europeo”?.

Ciertamente, las politicas de inclusion social, bien orientadas y con
el decidido apoyo institucional europeo y nacional, son una herra-
mienta clave en la consecucion de la inversion social®. Uno de los pro-
blemas mas relevantes en esta materia es la propia indefinicion de las

16 Ciertamente, las primeras alusiones a la accién contra la pobreza en la Comunidad
se remontan a la Resolucién del Consejo, de 21 de enero 1974. En ese momento, se aprob6
un programa de accién social para el periodo 1974-1976. Asimismo, podemos destacar de
las decisiones del Consejo, las medidas especificas orientadas al programa de lucha contra
la pobreza, de 22 de julio de 1975y 12 de diciembre 1977, formuladas por la Comisién Eu-
ropea en 1981. El primer programa europeo de lucha contra la pobreza se desarroll6 entre
1975y 1980, y ello a pesar de la indefinicion institucional de la nocién de pobreza.

17  Vid. Decision del Consejo Europeo de 22 de julio de 1975, relativa al programa piloto
de estudio y lucha contra la pobreza (1975).

18  Decision del Consejo de 19 de diciembre de 1984, relativa a una accion comunitaria
especifica de lucha contra la pobreza (1984).

19 Esta declaracién se pronuncié expresamente en el Consejo Europeo 2001. La Co-
mision presté especial atencion a la dimensién social de la gobernanza de la cohesién
social, y se centré en el desempleo juvenil, la renta disponible en los hogares, la tasa de
riesgos de pobreza y la desigualdad de renta. Vid. Hacia la inversion social para el creci-
miento y la cohesién (2013).

20 Vid. Investing in a social Europe. Report on the second annual conference of the Eu-
ropean Platform against Poverty and Social Exclusion (2012).
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politicas sociales comunitarias. Dicha afirmacién nos sitda ante una
verdadera crisis del modelo, que habria que cuestionar. Ciertamente,
la pobreza y la exclusién social adoptan formas complejas en la rea-
lidad y deben ser atendidas en funcién de diversas politicas sociales,
que deberian enmarcarse en una estrategia global consensuada insti-
tucionalmente. La politica de empleo y la proteccion social tienen un
papel esencial, y permiten corregir las principales manifestaciones de
discriminacion en la sociedad?'.

En su momento, la Cumbre de Niza asegur6 un fundamento poli-
tico que permiti6 consolidar la Agenda Social Europea. En concreto,
se vino a reforzar el programa de modernizacién del modelo social
europeo, prestando especial atencidn a la estrecha relacion entre el
rendimiento econémico y el necesario progreso social. Posterior-
mente, la Cumbre de Lisboa supuso un importante avance en la ma-
teria. Se venia a reforzar el modelo social europeo, en el que los as-
pectos de progreso econdmico y social no estan excluidos, sino que
deben avanzar de forma progresiva y paralela®. Precisamente, uno
de los objetivos de la Cumbre de Lisboa fue examinar las politicas
existentes contra la pobreza y la exclusion social, con el fin de orien-
tar a los Estados Miembros y asi permitir la consecucién de mejores
oportunidades de empleo, como medida de contencion de la pobre-
za y la exclusién social.

Desde esta perspectiva, en la Cumbre de Lisboa se venia a reafir-
mar igualmente la necesidad de orientar una estrategia renovada de
lucha contra la pobreza y la exclusién social. Una estrategia formu-
lada de forma transversal, que vendria a orientar el conjunto de po-
liticas sociales de la Unién Europea y de los Estados miembros. Este
nuevo enfoque permitia una auténtica coordinacién institucional de
un problema ciertamente comun, que ponia en cuestion el propio

21 Contodo, no solamente se debe atender la vertiente laboral y de proteccién social.
Es preciso tener en cuenta otros factores, como la vivienda, la educacién, la salud, la
informacioén, la movilidad, el tiempo libre, la cultura, la seguridad y la justicia. Ello impli-
ca la necesidad de integrar las diferentes politicas nacionales y europeas, orientdndolas
al objetivo de luchar contra la pobreza y la exclusién social. Esta naturaleza transversal
(mainstreaming) fue puesta de manifiesto en el Consejo Europeo 2001.

22 En concreto, una de las declaraciones de la Cumbre se referia a la necesidad de
avanzar hacia una “Europa [que] deberia convertirse en la sociedad basada en el conoci-
miento mas dindmica y competitiva del mundo, capaz de lograr un crecimiento econd-
mico sostenible, con mejores empleos y mayor cohesién social”.
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modelo social europeo®. En este sentido, ello supuso estimular los
Planes Nacionales de Accion para combatir la pobreza y la exclusién
social, que ya fueron aplicados durante la década anterior. Asimis-
mo, suponia el establecimiento de un Programa de Accién Europeo,
que venia a fomentar la cooperacién institucional y el intercambio
de informacidn sobre las mejores politicas aplicadas en el seno de la
Unién Europea.

Sin duda, se trata de una base institucional que permite el desarro-
llo de la Plataforma Europea contra la Pobreza y la Exclusién Social*.
Estas acciones institucionales representan la propia contribucion de
la Unién Europea para afrontar los retos que enuncia la Estrategia Eu-
ropea. En concreto, se centra en la necesidad de atender a una gran
diversidad de factores que generan pobreza y exclusién social en Eu-
ropa (Podadera, Romero, Garcia y Lobato, 2020). Sin duda, el més im-
portante es el desempleo, que permite hablar de un indice de riesgo
de pobreza del 44% de los desempleados (Herrara Ballesteros, 2020).
Y ello, claro est4, sin olvidar la alta cuota que representa actualmente
el trabajo precario. Se viene diciendo que el conjunto de trabajado-
res ocupados pobres estd en torno al 10%, circunstancia que se debe
esencialmente a los bajos niveles de ingresos de la renta derivada del
trabajo.

Principales manifestaciones de la pobreza en el
acceso al empleo, en el trabajo y en el desempleo

Los factores desencadenantes de la exclusion social derivan princi-
palmente de los cambios estructurales a los que estdn sometidas las
economias y las sociedades. Efectivamente, el empleo es un factor
esencial que determina la presencia de la pobreza en las sociedades
actuales. El nivel de ingresos y, por tanto, la vulnerabilidad a incurrir
en situaciones de riesgo de pobreza viene determinado por el hecho de
contar con un empleo y, asimismo, por las condiciones de trabajo que

23 Sevenia, pues, a insistir en que era necesario un nuevo entendimiento. En concreto,
“una mejor coordinacién de las politicas significa que tiene que evaluarse cuidadosa-
mente el impacto social de las iniciativas de actuacién, y que las consecuencias sociales
potencialmente adversas han de minimizarse con medidas orientadas a la equidad y
centradas en la pobreza” Cumbre de Lisboa de 2010.

24  Vid. La Plataforma Europea contra la Pobreza y la Exclusion Social: Un marco euro-
peo para la cohesion social y territorial (2010)..
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determinan su calidad. En Europa se han venido produciendo gran-
des cambios estructurales que han repercutido en el mercado laboral
y ello se ha manifestado directamente en unas nuevas modalidades de
pobreza. Se ha producido un aumento de empleos con salarios bajos,
que cuentan con importantes manifestaciones de precariedad laboral.
Ello ha conformado un nuevo tipo de trabajador pobre. Como se pue-
de observar, el empleo condiciona ciertamente las propias tendencias
de exclusion social.

Evidentemente, el empleo permite una fuente bésica de ingresos 'y
la ausencia de éste supone la situacién de la persona en las situaciones
de pobreza. Asimismo, la presencia del empleo viene a proteger adi-
cionalmente a las personas, mediante el acceso a derechos como un
salario minimo o la proteccién social®. De este modo, “inserciéon en
el mercado de trabajo” es sinénimo de “insercién social”. La genera-
cién del empleo sumergido o no declarado priva a las personas de una
proteccidn dignay, a su vez, cercena sus propias posibilidades y opor-
tunidades de integracién social. Estos problemas se han acentuado ex-
ponencialmente en los paises europeos, debido a los efectos derivados
de la crisis econémica y financiera que han desembocado en una crisis
del empleo. Los grandes problemas siguen siendo la persistencia del
desempleo, unida a las dificultades de insercién laboral, lo cual se re-
fleja en la preocupacion de las instituciones europeas de fomentar las
dindmicas de integracién social.

Desde esta perspectiva, no cabe duda de que la mejor manera de
luchar contra la exclusidn social es el empleo. El trabajo es la mejor
proteccidn contra la exclusién social, siempre que se desarrolle en
condiciones de calidad. Precisamente, como veremos, este es unos los
principales objetivos que la Unién Europea ha previsto en la Estrate-
gia Europea para el empleo, que pretende contribuir a la lucha contra
la exclusién social. Ciertamente, el crecimiento econémico y la cohe-
sién social deben estar estrechamente relacionados y, por tanto, son
variables que bien conjugadas tienden a reforzarse mutuamente. Por
tanto, en la medida en que la economia europea sea mas potente, su

25 Ciertamente, esta forma de proteccién fomenta el acceso de las personas a dere-
chos, recursos, bienes y servicios, y ello es consecuencia de la obtencién de los recursos
necesarios para vivir en condiciones de dignidad humana. Se trata de una situacién de
garantia, que permite superar los obstdculos de integraciéon en la sociedad.
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sociedad deberia estar més cohesionada socialmente, siendo ese cre-
cimiento y desarrollo un limite a la exclusion social. El crecimiento del
empleoy de los salarios son factores esenciales para reducir los niveles
de riesgo de pobreza. Por tanto, en el modelo social europeo el sistema
estéd llamado a asegurar el acceso a un empleo que permita la obten-
cion de ingresos minimos vitales, debiéndose asimismo fomentar la
capacidad de insercion profesional®.

Asimismo, debemos prestar especial atencién al tema del man-
tenimiento y mejora del poder adquisitivo de los trabajadores. La re-
duccion del margen de pobreza esta vinculada al nivel de renta de los
trabajadores. Los incrementos salariales permiten revertir la situacién
de deterioroy precariedad laboral experimentada en el ultimo ciclo de
recesion econdmica. La evolucidén de los costes salariales se ha tradu-
cido en una lenta pero progresiva devaluacién de los salarios. En Eu-
ropa, los paises del drea mediterrdnea han sufrido muy especialmen-
te este proceso, pero otros paises tampoco son ajenos a la tendencia.
Incluso Alemania o Suecia han experimentado un proceso de rebaja
salarial que ha dado lugar a un aumento del porcentaje de poblacién
en riesgo de pobreza. En este sentido, la situacién ha promovido, en
el debate institucional, la cuestién de la renta minima de insercién. El
Parlamento Europeo, en su Resolucion de 20 de octubre de 2010, abor-
do el tema del papel de la renta minima en la lucha contra la pobreza, y
la promocién de una sociedad integradora en Europa. Concretamente,
el Parlamento respaldo la posibilidad de promover una renta minima
equivalente al 60% de la renta media del Estado Miembro en cuestion,
asi como la necesidad de prever un salario minimo digno, que supera-
se los umbrales de pobreza.

26 Estos ambiciosos objetivos presuponen la presencia de una politica multidiscipli-
nar y transversal desde el punto de vista del enfoque europeo de la exclusién social. El
empleo debe fomentarse a través de las denominadas “politicas activas de empleo’, sin
descuidar otros factores relacionados con las posibilidades de empleabilidad en el mer-
cado de trabajo. En este sentido, conviene destacar la necesidad de desarrollar la capa-
cidad de insercién profesional, en particular gracias a la adquisicién de competencias y
ala formacién permanente. En 2008, la Comisién elaboré una Recomendacién para que
los Estados de la Unién adoptasen politicas activas orientadas a la inclusién de los ex-
cluidos del mercado laboral. Vid. Recomendacion de la Comision Europea sobre inclusion
activa de las personas excluidas del mercado de trabajo (2008). En concreto, se venia a
recomendar el desarrollo de una estrategia global integrada entre el nivel local, regional,
nacional y comunitario.
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Efectivamente, los sistemas nacionales de proteccion social tienen
una funcion esencial, tanto en el nivel contributivo como asistencial.
La proteccion social viene a garantizar los recursos suficientes en caso
de necesidad. Los instrumentos de politica de proteccién social definen
al propio Estado social, el cual necesita de modernos sistemas publi-
cos que permitan favorecer el acceso al empleo y asegurar las oportu-
nas transiciones en el mercado de trabajo, sin olvidar el papel clave que
tienen el acceso a las pensiones de jubilacién y a la asistencia sanitaria
como proteccion bésica en la lucha contra la exclusion social. En Euro-
pa, el sistema se ha basado tradicionalmente en la garantia de un fuerte
sistema de proteccion social como mecanismo de lucha contra la po-
breza. Segtin las estadisticas, en los dltimos diez afos, en torno a un 10%
de la poblacién europea necesitaba de las transferencias sociales de los
sistemas de Seguridad Social para poder salir de las situaciones de riesgo
dela pobreza. Y, por otro lado, un gran segmento de la poblacion, que se
estima alcanza los noventa millones de personas, depende del acceso
a las pensiones para evitar el riesgo de la pobreza*. Sin duda, se trata
de datos que, actualmente, se encuentran superados por la realidad del
momento (se estima en 20% la cuota de poblacién que necesita una asis-
tencia por parte de la accidn protectora de la Seguridad Social)?.

De igual modo, debemos destacar la especial proyeccion de la po-
breza en los grupos especiales de riesgo. La atencion debe ir dirigida a
estos colectivos, aumentado su participacién en el mercado de traba-
jo y mejorando también su integracion por otras vias, como la forma-
cion. Ciertamente, el objetivo es la promocién de un equilibrio entre
el mercado de trabajo, el acceso a servicios y la posibilidad de acceder
a ingresos suficientes, como férmulas de inclusién activa en la socie-
dad®. Es necesario, pues, abordar las necesidades de los grupos mas

27 Vid. Informe sobre la ejecucion, los resultados y la evaluacion general del Ario Euro-
peo de la Lucha contra la Pobreza y la Exclusion Social (2012). SIN REFERENCIAS

28 Vid. Estrategia nacional de prevencion y lucha contra la pobreza y la exclusion social
2019-2023 (2020). S

29 En el &mbito europeo, se ha priorizado el fomento de la participacién en el empleo
y del acceso a los recursos, derechos, bienes y servicios. La estrategia europea para el
empleo y, en particular, la aplicacién de las lineas directrices, implican la necesidad de
favorecer el acceso a un empleo duradero y de calidad para todas las mujeres y todos los
hombres en situacién de trabajar. Ello se orienta especialmente a las personas que per-
tenezcan a los grupos de poblacién mas vulnerables, a cuyos efectos se priorizan planes
de acompanamiento hacia el empleo, conjugados con politicas de formacion.
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vulnerables, situacién que afecta, con caracter general, a un conjunto
amplio de situaciones. Entre ellas destacamos a las personas sin hogar,
las con discapacidad, las personas mayores, las personas en situaciéon
de dependencia, la poblacién inmigrante, las victimas de violencia de
género —especialmente mujeres y menores—, la poblacién gitana, las
victimas de discriminacién, las personas con adiccidn y las personas
reclusas o exreclusas®.

Estos colectivos tienen mayores tasas de riesgo de pobreza y ex-
clusién. Cada uno de ellos tiene sus problemas especiales y necesitan
medidas concretas de actuacion. Entre ellos podemos hacer mencién
de algunos colectivos que comtinmente tienen mas relevancia social.
La progresiva incorporacion de las mujeres en el mercado de trabajo®,
junto con la salida méas temprana de la vida laboral y tardia incorpo-
racion de los jévenes®, han creado nuevas situaciones de inseguridad
y exclusién. Ello se ve acentuado por la crisis econémica y por la pro-
pia naturaleza del empleo, generando nuevas situaciones de precarie-
dad. Por otro lado, la inmigracién es un proceso de especial relevancia
en Europa, ya que los Estados de la Unién son un importante foco de
recepciéon de inmigrantes, asi como de ciudadanos de otros Estados
miembros, mas alejados de la real integracién econémica y social. Di-
chas personas buscan nuevas oportunidades en la Unién Europea, en
virtud de la libre circulacién de personas.

Las personas inmigrantes son especialmente sensibles al riesgo de
exclusién social, debido a las diferencias culturales con la sociedad de
acogida. Esta situacion se potencia con las dificultades de insercién
derivadas de la crisis econdémica. Asimismo, estas circunstancias se
agravan debido a la falta de cualificacion laboral, que les sitia ante un

30 Vid. Recomendacién de la Comision, de 3 de octubre de 2008, sobre la inclusién
activa de las personas excluidas del mercado laboral, C (2008) 5737], Diario Oficial, nGm.
L 307 de 18/11/2008 p. 0011-0014.

31 Laigualdad de género se ha visto favorecida en virtud del nuevo programa, conoci-
do como “Compromiso estratégico para la igualdad de género 2016-2019” Se trata de un
programa que sigue los pasos previamente marcados por la Estrategia para la igualdad
entre mujeres y hombres 2010-2015, de la Comision.

32 Sin duda, el elevado nimero de jévenes desempleados es un problema estructural
en la Unién Europea. La Comisién propuso un paquete de empleo juvenil que compren-
dia una garantia juvenil europea (Recomendacién del Consejo de 2013), una Alianza
para la Formacién de Aprendices y, finalmente, un marco de calidad para los periodos
de précticas (Recomendacién del Consejo de 2014).
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contexto de escasos trabajos o de trabajos retribuidos a la baja, que li-
mitan su integracion social. Por ultimo, debemos referirnos a las per-
sonas en situacion de discapacidad®, que han contado igualmente con
una linea especifica de actuacién ante sus particulares dificultades de
integracidn social®.

La reduccion de la pobreza en el empleo desde la
estrategia europea 2020

La Estrategia Europea de 2020 es la base de apoyo del sistema de in-
clusién social y una firme respuesta orientada a contrarrestar las tasas
de pobreza que tltimamente han aumentado considerablemente. Con
caracter general, conviene indicar que se ha producido un largo cami-
no desde Lisboa a la Estrategia Europea 2020. La Estrategia de Lisboa
de 2000 ya destacaba que la mejor salvaguarda contra la exclusion era
el trabajo, insistiendo en la necesidad de bregar por el mantenimiento
de un pacto social con pleno empleo y una proteccién universal. Se
trataba de un fin esencial ante los peligros derivados del nuevo siste-
ma econdmico que venia a desmontar el sistema social desde los afios
ochenta. Fue un gran logro derivado del afio europeo de lucha contra
la pobreza y la exclusion. La Estrategia de 2020 vino, pues, a sustituir a
la fracasada Estrategia de Lisboa, previendo un objetivo mas ambicio-
so en materia social. Asimismo, nace con un claro espiritu critico, que
viene a constatar el empeoramiento de las condiciones de exclusion
social y pobreza en Europa (Estévez Araujo, 2019). Concretamente,
se indica que existen mds de ciento veinte millones de personas en la
Uni6n Europea en riesgo de pobreza o exclusion social, asumiéndose
el objetivo de rescatar, por lo menos, a veinte millones de personas en
situacién de exclusion. Por tanto, la lucha contra la pobreza y la exclu-
sidn social es el nuicleo de la Estrategia Europa 2020.

Concretamente, uno de sus cinco objetivos es la reduccion de po-
breza en al menos veinte millones de personas, situaciéon que afecta

33 Vid. “Discapacidad y exclusién social en la Unién Europea, tiempo de cambio,
herramientas para el cambio”. Informe HSO, Vammaisfoorumiry (Finnish Disability Fo-
rum) MHE-SME Inclusion Europe, Fundacién Luis Vives, Comité Espafiol de Represen-
tantes de Personas con Discapacidad-CERM], julio 2003.

34 La Comisién Europea, en noviembre de 2010, adopt6 una Estrategia Europea sobre
Discapacidad 2010-2020 (COM, 2010, 636), sobre la base del plan de accién en materia
de discapacidad 2004-2010.
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en concreto, en nuestros paises, a casi un millén y medio de personas.
Los objetivos de inclusidn social se traducen en el acceso al empleo, la
garantia de ingresos minimos y servicios asequibles y adecuados, sien-
do ello el instrumento idéneo para luchar contra la pobreza y alcanzar
nuevas cuotas de inclusion social. De igual modo, debemos recordar
que la Estrategia 2020 acoge el mismo concepto de riesgo de pobreza
y exclusion social previamente examinado, en el sentido de considerar
no solamente la pobreza en términos econdmicos o nivel de renta, sino
de marginacidn y exclusion social. Adopta, como criterios preferentes,
la garantia del acceso al empleo, unida a la proteccién social y al ac-
ceso a los servicios esenciales. Todo ello se refuerza con el acceso, en
condiciones de igualdad, a la sanidad y a los servicios sociales basicos,
el apoyo especial alos jévenes, la mejora de las condiciones de integra-
cion de los inmigrantes, las politicas de lucha contra la discriminacién
por razén de género y, entre otras, por la atencion especial a los disca-
pacitados.

La Estrategia Europea 2020 intenta reducir el nimero de ciudada-
nos europeos que viven por debajo del umbral de pobreza nacional
en un 25%. Esta cifra abstracta supone poder rescatar a mds de veinte
millones de personas de la situacién de pobreza®. Se trata de un am-
bicioso objetivo que requiere inversién y cuyo dinamismo se ha visto
reforzado con la Plataforma Europea contra la Pobreza y la Exclusion
Social, creada ya en diciembre de 2010%. La Estrategia 2020 se concibe
con un instrumento que permite dar respuesta a las nuevas directrices
de la politica laboral europea, que han venido fomentando la precarie-
dad y la contencién salarial. Estas propuestas de reforma de los mer-
cados de trabajo estaban orientadas a la salida de la crisis y la mejora
de la competitividad de la Unién Europea en el escenario mundial. Sin
embargo, ello ha creado profundos problemas sociales, entre ellos, la
atraccién de la categoria de los trabajadores pobres como manifesta-
cion propia de otros mercados de trabajo.

35 Segun la Estrategia Europea, en la Unién Europea se estima que hay mas de ochenta
millones de personas en situacién de riesgo de pobreza, siendo el objetivo rebajar esta
cifra en unos veinte millones de personas para el afio 2020.

36 Vid. Plataforma Europea contra la Pobreza y la Exclusién Social: Un marco europeo
parala cohesidn social y territorial. SEC (2010) 1564 final COM (2010) 758 final, Bruselas,
16.12.2010.
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La Estrategia Europea sigue dejando, como ocurria en Lisboa, la
accién contra la exclusion social y la pobreza a los Estados, los cua-
les deben disenar politicas orientas a la lucha en favor de la inclusién
social. En este modelo, la Comisién Europea ejerce funciones de coor-
dinacién, como sucede en materia de politica social europea. De este
modo, la Unién Europea tiene un importante limite legal al desarrollo
de la estrategia contra la pobreza, ya que los propios tratados excluyen
las politicas sociales del &mbito propio de la armonizacién de una po-
litica comtn. La exclusion social y la pobreza forman parte, pues, de la
politica social y, por tanto, su tratamiento queda extramuros del ambi-
to de decisién plena por parte de las instituciones europeas.

El modelo se inspira en una organizacidn jerarquica de las compe-
tencias. El Consejo Europeo tiene plena potestad sobre la orientacién
de la Estrategia, realizando la Comisién funciones de coordinacién,
supervision y control de la consecucién de los objetivos; asimismo,
estimula el intercambio politico y promueve las iniciativas en el seno
de la Unién Europea. Por su parte, el Parlamento Europeo realiza las
labores de colegislador, junto a los parlamentos nacionales, y, final-
mente, el aspecto competencial se completa con las labores propias de
las autoridades nacionales y locales, que intervienen asegurando un
espacio de accién a los agentes y organizaciones sociales. En definitiva,
se trata de un modelo orientado a la plena participacién de todos los
entes comunitarios y nacionales, que deberan fomentar igualmente la
participacion de los ciudadanos®. Desde la Unién Europea se prevé
la normativa basica y se facilita la financiacién necesaria para aplicar
las politicas de lucha contra la exclusion social. En esta politica comu-
nitaria destacan muy especialmente las medidas de inclusién social
y, muy especialmente, la lucha contra la discriminacién, que, como
hemos analizado, cuenta con una importante regulacién en la Unién
Europea. El apartado institucional se complementa en nuestra materia
con el desarrollo de la Plataforma Europea contra la Pobreza y la Exclu-

37 Ciertamente, la lucha contra la pobreza y la exclusién social es un asunto esencial-
mente de dmbito nacional. No obstante, la Unién Europea desempefa una importante
labor de coordinacién entre los distintos Estados, lo cual facilita la posibilidad de encon-
trar las mejores practicas que pueden ser mas efectivas en la practica Hacia la inversion
social para el crecimiento y la cohesién (2013).
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sién Social, cuya finalidad es garantizar la cohesidén econémica, social
y territorial®.

La Estrategia Europa 2020 ha sido un plan de accién orientado al
crecimiento de la Unién Europea para la década 2010-2020 y que ac-
tualmente se encuentra en fase de transicidon en el marco del desarro-
llo de la Agenda 2030. Dicho programa no contempla cualquier tipo
de desarrollo econdmico y existe ciertamente una apuesta decidida
por un modelo de crecimiento integrador. Es decir, el crecimiento
econdmico debe favorecer la inclusion social®. Dicho crecimiento
integrado consiste en intentar alcanzar una economia, social y terri-
torialmente, favorable para todoslos ciudadanos. Enrealidad, se trata
un proceso de inversidn social orientado a las personas, que propor-
cione mas empleo y proteccién social, luchando contra la pobreza y
avanzando hacia una sociedad mas cohesionada. Sin duda, todo ello
debe estar asentado en un reparto justo y equitativo de los beneficios
derivados del crecimiento econémico generado en la Unién Europea.
Ello es esencial si se pretende reforzar la cohesién social y territorial,
gracias a la garantia de la igualdad de oportunidades para todos los
ciudadanos®.

La Estrategia Europea de 2020 supone un gran paso en la lucha
contra la exclusion social y la pobreza, pero el desafio sigue pendiente
y queda mucho trabajo por hacer. Sin embargo, no esta consiguiendo

38 Se trata, pues, de aumentar la conciencia y reconocer los derechos fundamenta-
les de las personas que sufren la pobreza y la exclusién social, permitiéndoles vivir con
dignidad y participar activamente en la sociedad. Vid. La Plataforma Europea contra
la Pobreza y la Exclusion Social: Un marco europeo para la cohesion social y territorial
(2010).

39 Esta idea se resalta especialmente en los siguientes informes oficiales. Vid. “La
dimensidn social de la estrategia Europa 2020. Un informe del comité de proteccion
social’, Oficina de Publicaciones de la Unién Europea, Luxemburgo 2011. “Towards
Social Investment for Growth and Cohesion - including implementing the European
Social’, Fund 2014-2020, COM, 83 final, 2013, Brussels, 20.2.2013. Comisi6n Europea.
“Europa 2020 - Una Estrategia para un crecimiento inteligente, sostenible e integra-
dor” 2010. p. 42. Comisién Europea. “Europa 2020: la estrategia europea de crecimien-
to” 2013. p. 12.

40 Precisamente, la Estrategia Europea pone especial atencién a factores como el em-
pleo, atajando las altas tasas de desempleo actuales. Asimismo, dicho programa de ac-
cién tiende a contrarrestar la actual tendencia de la evolucién demografica de la pobla-
cién activa, que de forma progresiva experimenta una reduccién acusada. Y, finalmente,
se pretende luchar contra la pobreza para reducir el nimero de personas vulnerables a
este riesgo.
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los objetivos de integracion pretendidos. Ciertamente, son muchas las
criticas que se han venido formulando a su aplicacién®. Se ha critica-
do la tendencia actual, que ha permitido tildar de “fracaso” el proceso
de implementacidn, aunque se ha resaltado que esta politica comuni-
taria ha permitido la mejora de la coordinacién y cooperacién entre
los Estados y la Union Europea. El objetivo pretendido para 2020 esta
aun lejano e, incluso, se ha visto agravado por el empeoramiento de
las condiciones de vida, debido a la crisis econémica. Todo ello en una
situacion de especial gravedad, que incluso ha venido a condicionar
la propia sostenibilidad de los sistemas publicos de proteccién social.
Asimismo, se ha considerado que se trata de un plan de accién conti-
nuista de la fallida Estrategia de Lisboa. Ciertamente, esta declaracién
contemplaba la mejora de la competitividad europea, prestando aten-
cion tanto a los aspectos econémicos como sociales. Sin embargo, se
daba mas atencién al crecimiento econémico y al pleno empleo frente
a los aspectos esencialmente sociales. En definitiva, este es el princi-
pal temor inherente al desarrollo de la Estrategia Europea, es decir, la
cuestion es determinar si los fines econémicos van a prevalecer sobre
los derechos sociales. Sin duda, ello puede derivar en que la Estrategia
2020 se reoriente negativamente, siguiendo la tendencia de su prede-
cesora.

Asimismo, esta situacion la fomenta la propia Estrategia que, de
forma ambigua, se refiere a la lucha contra la pobreza con referencias
difusas a la inversion en capital humano y al fomento de un Estado
de bienestar activo y dinamico, con el fin de alcanzar “una nueva eco-
nomia del conocimiento”. En cierto modo, parece que lo importante
no es tanto erradicar la pobreza, sino no aumentar las diferencias so-
ciales existentes, que derivan del desempleo y la exclusién social. Se
ha visto claramente una gran diferencia entre los ambiciosos objetivos
comunitarios y los programas de desarrollo por parte de los Estados.
Ciertamente, existia un distanciamiento, en parte debido a la falta de
entendimiento y a la presencia de recursos econémicos limitados. Sin
duda, la Estrategia requiere de un nuevo debate europeo, que afronte

41 En este sentido, se ha reiterado la linea continuista respecto de la Estrategia de Lis-
boay la acusada pardlisis del modelo, que tiene como base la propia crisis institucional
europea (Sian, 2010; Subirats et al., 2001; Yang, 2010). Vid. Hacia la inversion social para
el crecimiento y la cohesién (2013).
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decididamente los factores estructurales que estan transformando las
sociedades europeasy, con ello, el modelo social comunitario. Se debe
prestar especial atencion al problema del aumento de la pobreza labo-
ral, asi como a la distribucién no equitativa de la riqueza.

La importancia de la financiacion de las politicas de
contencion de la pobreza

Como hemos senalado, el factor clave del sistema de lucha contra la
pobreza y la exclusion social es la financiaciéon econémica. El Fondo
Social Europeo dota las partidas comunitarias, que permiten cofinan-
ciar las acciones orientadas a la lucha contra la discriminacion. Asi, se
permite compensar, mediante ayudas, la situacién de las personas més
desfavorecidas. Entre ellas destacan muy especialmente las acciones
orientadas al empleo. En este sentido, podemos destacar la Iniciativa
de Empleo Juvenil, financiada por el Fondo Social Europeo gracias a
una linea especial del presupuesto comunitario. Ciertamente, el ambi-
cioso objetivo de lalucha contra la exclusién social y la pobreza requie-
re de importantes inversiones que generen empleo e inclusion social.
El Fondo Social Europeo permite que los Estados miembros determi-
nen de qué manera van a emplearse los recursos econémicos comuni-
tarios para alcanzar los objetivos de la Estrategia 2020,

Evidentemente, el éxito de la Estrategia Europa 2020 depende del
diseno y coordinacion de la politica social y de su correcta financia-
cion. Ello significa que la ayuda financiera de la Unién Europea de-
berd ir orientada a las prioridades de la Estrategia. Concretamente,

42 La Comisién Europea suscribe, con los Estados miembros, unos compromisos rela-
tivos al uso de los fondos a nivel nacional y regional, que deberdn orientarse a la conse-
cucidn de la Estrategia. Se prevén, pues, objetivos concretos, determinando condiciones
relacionadas con la obtencién de los resultados. Dicha financiacién se evaltia cada aio
en virtud de los informes de politica de cohesién. Asimismo, la financiacién se reparte
en atencion a las necesidades de las regiones, orientando cémo deben emplearse dichos
fondos. Asi, se prioriza que los fondos tengan una importante finalidad de cohesién,
atendiendo especialmente a aquellas regiones mas pobres.
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el programa financiero 2014-2020 esté4 orientado a este objetivo**. En
este sentido, es posible que otras politicas hayan podido contribuir
a contener o reducir los factores de pobreza y exclusidn social. En su
momento, se estimé que en torno al 3% del presupuesto comunitario
se venia dedicando directamente a las politicas de integracidén social,
manteniéndose en el tiempo este esfuerzo presupuestario*. Por tanto,
el Fondo Social Europeo permite el desarrollo de acciones y medidas
orientadas a la inclusion social de las personas en riesgos de exclusion,
pero no hay que olvidar que, igualmente, se tiene en cuenta la aten-
cién de aquellas iniciativas que ademads resulten rentables econ6mi-
camente. Este es un factor clave de la financiacién, que se orienta a un
concepto de inversion social rentable, que genere un retorno efectivo
desde el punto de vista econémico.

Conclusiones

Con el paso del tiempo, el sistema de proteccién contra la pobreza en
la Unién Europea necesita una profunda revisién. Ante un contexto de
reformas, es importante tener en cuenta los importantes logros conse-
guidos en la materia. El andlisis retrospectivo nos debe de reafirmar en
la necesidad de mantener los mecanismos que combaten la pobreza y
garantizan la inclusién social, especialmente ahora en un contexto de
crisis econémica y social provocada por la pandemia. Se trata de una
crisis que afecta al conjunto de los paises europeos y que esta replan-
teando las propias bases del sistema de proteccidn social.

43 El Fondo Social Europeo da apoyo a las acciones de los paises de la Uni6én que se
orientan a la inclusién social de las personas mas desfavorecidas. El presupuesto asigna-
do para el periodo 2014-2020 asciende a 3.800 millones de euros. Se considera que dicha
dotacién econdmica representa mas de un 15% adicional en la financiacién nacional
de los Estados miembros con arreglo a sus programas nacionales. En esta materia, es
preciso destacar la proyeccién del Reglamento del Parlamento y el Consejo, Reglamento
(UE) ntim. 223/2014, relativo al Fondo de Ayuda Europea para las personas més desfavo-
recidas.

44 Vid. Un presupuesto para Europa 2020 (2011). SIN REFERENCIA. Se estima que,
durante el periodo 2007-2013, el Fondo Social Europeo destiné unos diez mil millones
de euros a la financiacién de proyectos orientados a la lucha contra la exclusién social
y el FEDER unos dieciocho mil millones de euros. En el caso de Espaia puede consul-
tarse el siguiente informe. Vid. Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad, “La
promocion de la inclusién social a través de los fondos estructurales y de inversion de la
Unién Europea (periodo 2014-2020)", Madrid, 2014, pp. 24-ss.
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Actualmente, las instituciones europeas han reafirmado la necesi-
dad de defender el pilar europeo de derechos sociales, en el que, sin
duda, tiene un especial protagonismo la proteccion contra la pobrezay
lamejora de la cohesién social. Este contexto demanda el desarrollo de
nuevas politicas sociales y de proteccion del empleo. Igualmente, su-
pone reforzar la propia accién de la Unién Europea con el objetivo de
mejorar las condiciones de vida de los ciudadanos europeos, especial-
mente ante los efectos devastadores que estd teniendo la actual crisis
generada por el covid-19.

Ciertamente, las nuevas politicas promovidas por la Comision Eu-
ropea tienen que sustituir a la estrategia europea 2020. En esta transi-
cion se debe seguir considerando la lucha contra la pobreza, como eje
de gravedad del modelo de proteccién social. Este nuevo esfuerzo de la
Unién Europea debe igualmente seguir la senda de la Agenda 2030 de
Naciones Unidas para el desarrollo sostenible, asimilando el objetivo
de la lucha contra la pobreza como un pilar social de la accion insti-
tucional. En cualquier caso, no cabe duda de que dicho objetivo debe
asentarse en los logros previamente conseguidos en materia de protec-
cion social, que se describen en el presente trabajo.

La nocién de “pobreza” debe complementarse con la idea de “ex-
clusién social’; que permite avanzar en un concepto mas amplio de
proteccién ante las desigualdades entre los ciudadanos. Efectiva-
mente, este proceso ha supuesto incluso una sustituciéon de la nocién
de la “pobreza’; cobrando mayor relieve y sentido la referencia a la
exclusién social. Dicho matiz se ha incorporado igualmente, como
veremos, en la propia accién de la Unién Europea. Ello es importante
porque permite evaluar el acceso y disfrute a los derechos sociales
bésicos, y el grado de promocién de la igualdad y no discriminacién.

Nos encontramos ante una situacién estructural. La pobreza en
Europa no remite, ni siquiera en Europa occidental. Incluso, esta si-
tuacidén se potencia en los ciclos de crisis econdmica, que atraen nue-
vos problemas a los mercados de trabajos nacionales. Actualmente,
debido a la crisis econémica, se han producido profundos cambios
en las estructuras econémicas, politicas y sociales de los paises. Ante
esta situacién, la Unién Europea debe buscar un nuevo modelo para
mantener el nicleo social de proteccion, sin que ello suponga una
pérdida de competitividad en el &mbito internacional. La Unién Eu-
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ropea estd encontrando nuevos retos, en un escenario mucho maés
complejo, presidido por la globalizacién econémica y el dumping
social. Esta circunstancia se une a otros factores, como son el enve-
jecimiento de la poblacién y su incidencia en la financiacién de los
sistemas publicos de proteccion social.

La lucha contra la pobreza supone combatir la exclusion social y
la discriminacién en la sociedad, y muy especialmente en el &mbito
laboral. Ello supone que los Estados deben combatir la pobreza inte-
grando y cohesionando a la sociedad, y permitiendo que los ciudada-
nos tengan las mismas oportunidades y recursos. Se trata de un tema
centrado especialmente en el punto de vista de las politicas sociales
comunitarias. La exclusion social tiene un importante asiento juridico
en la legislacion europea antidiscriminacién y forma parte de la propia
politica social europea. La cuestiéon social ha sido un pilar fundamental
de la Union Europea. Ya durante la propia Comunidad Europea se vino
a definir la nocion de “pobreza” como elemento clave para entender el
significado de la exclusién social.

La exclusién social y la pobreza son dos problemas interrelacio-
nados, cuyos efectos se pretenden reducir mediante la toma de me-
didas impulsadas por la Estrategia Europea 2020, y que actualmente
se desarrolla en la Agenda 2030 en ambito de la aplicacién de los ob-
jetivos de desarrollo sostenibles. En este sentido, el Consejo ha ve-
nido elaborando una serie de objetivos, insistiendo en que la Unién
Europea tiene, entre sus principales fines, la lucha contra la pobreza
y la exclusién social.
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