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Resumen

La integracién de servicios es una de las principales vias de reforma del estado de bienes-
tar que ha promovido Europa para evitar la fragmentacién de sus sistemas de proteccién
social y dar respuestas mds eficaces a las necesidades de los sectores mds vulnerables de la
poblacién. En el 4mbito de los servicios sociales y de empleo, la integracién tiene por objeto
ademds potenciar la activacién de los perceptores de prestaciones sociales y abre el debate en
cuanto a los efectos de desproteccién y control social que pueda implicar. Las reformas han
tenido distinto alcance y orientacién en cada pais. El objetivo de este articulo es explorar las
potencialidades y limitaciones que esta integracién presenta en el caso espafiol y profundizar
el andlisis de las reformas adoptadas en Navarra. Este caso muestra la viabilidad de una
reforma orientada a potenciar la proteccién social de los sectores mds vulnerables, a la vez
que se refuerzan los mecanismos de activacién y los procesos de insercién social y laboral, lo
que contradice la supuesta oposicién entre ambas dindmicas. En esto, la integracién de los
servicios sociales y de empleo y la introduccién de un modelo de intervencién centrada en
la persona, a través del proyecto piloto ERSISI, han desempenado un papel fundamental.

Palabras clave: integracién de servicios; inclusién activa; rentas minimas; empleo; activa-
cién; reformas estado de bienestar; politicas sociales
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Abstract. The integration of social and employment services into the debate between protection
and activation

The integration of social services is one of the main ways of reforming the Welfare State
promoted in Europe. These reforms are aimed at avoiding the fragmentation of social
protection systems and providing more effective responses to the needs of the most vulner-
able people. Regarding social and employment services, integration reforms also aims to
strengthen the activation of social benefit recipients and opens the debate on the effects
of lack of social protection and control that it may imply. The reforms have had different
scope and orientation in each country. The aim of this article is to explore the potentiali-
ties and limitations of service integration in Spain, deepening the analysis of the reforms
undertaken in the region of Navarre. This case shows the viability of a reform aimed at
strengthening social protection for the most vulnerable sectors while reinforcing activation
mechanisms and social and labour market inclusion processes, thus calling into question
the supposed opposition between the two dynamics. In this respect, the integrated delivery
of social and employment services and the introduction of a person-centered intervention

model, which was made through the ERSISI pilot project, have played a fundamental role.

Keywords: service integration; active inclusion; minimum income; employment, activation;
Welfare State reforms; social policies
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1. Introduccién

En las dltimas décadas, las sociedades europeas han experimentado un conjunto
de transformaciones econémicas y sociales que han conducido a la reorienta-
cién de los objetivos de sus sistemas de bienestar. En el dmbito de la garantia
de ingresos, se diferenciaba tradicionalmente entre los programas disefiados
para cubrir los periodos relativamente cortos de desempleo del sustentador
principal, por un lado, y aquellos orientados a ofrecer asistencia social para
quienes no estaban en condiciones de trabajar, por otro. Esta diferenciacién no
ha mostrado ser adecuada ante las transformaciones que vienen teniendo lugar
desde finales del siglo xx en los mercados de trabajo. El aumento del desempleo
de larga duracidn, la alta rotacién entre empleo y desempleo, el fenémeno de
la pobreza en el empleo o la segmentacién de los mercados de trabajo —por
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mencionar los cambios mds destacados— han hecho menos nitida la separacién
de colectivos o perfiles en funcién de su relacién con el empleo como criterio
delimitador. Esto ha supuesto la necesidad de dar respuesta a un conjunto de
problemdticas no contempladas en el disefio tradicional de las politicas sociales.

En el marco de esas transformaciones, y en un contexto marcado por la
contencién del gasto publico y la disciplina fiscal, el eje cldsico de la proteccién
social, conformado por las politicas de garantia de ingresos, se ha visto progre-
sivamente acompafado por medidas de activacién para el empleo, orientadas al
retorno al mercado de trabajo de la poblacién desempleada e inactiva, lo cual ha
supuesto una tensién permanente entre proteccion y activacién (Bonoli, 2013).

Como consecuencia de esos cambios en los objetivos de las politicas socia-
les, la fragmentacién entre las distintas instituciones que conforman los siste-
mas de proteccién social ha emergido como una problemdtica de primer orden.
Diferentes dreas de las politicas sociales —principalmente los sistemas de rentas
minimas, las politicas activas de empleo y los servicios sociales— suelen corres-
ponder a distintos niveles gubernamentales (estatal, regional, local), lo que da
lugar a una fragmentacién vertical. Al mismo tiempo, las diferentes dreas del
sistema pueden ser gestionadas por distintas agencias u organismos publicos,
con la participacién, también, de entidades privadas, de modo que se generan
distintos grados de fragmentacién horizontal. Por ello, las asimetrias, la discon-
tinuidad, la duplicidad o las lagunas entre los diferentes tipos de programas de
garantfa de ingresos y los programas de inclusién o activacién para el empleo
han sido sefialados como obstdculos para la creacién de circulos virtuosos entre
garantia de rentas, servicios (sociales, vivienda, salud) y empleo o formacién
(Rodriguez Cabrero, 2011).

Para dar respuesta a ese problema, la mayor parte de los paises europeos
han adoptado reformas en sus politicas, orientadas a mejorar la coordinacién
o integracién de servicios sociales y de empleo. La integracién de servicios
se presenta de esta forma como una alternativa para mejorar la capacidad de
respuesta institucional a los perfiles que acumulan problemdticas diversas, lo
que mejora la velocidad de respuesta, simplifica los procesos de toma de deci-
siones para cada caso, evita duplicidades o solapamientos y reduce problemas
de coordinacién entre distintas dreas.

La experiencia acumulada en las dltimas dos décadas arroja una diversi-
dad de tipos de reformas, que van desde las de gran alcance, con la fusién de
agencias previamente auténomas —comprenden diversas dreas y niveles de las
politicas—, pasando por instancias intermedias —como la creacién de venta-
nillas inicas—, hasta reformas mds gradualistas y locales, caracterizadas por la
colaboracién interprofesional entre distintas dreas.

La mayor parte de las reformas analizadas en Europa corresponden a los
modelos de bienestar nérdico, continental y anglosajén, pero también existen
experiencias de integracién analizadas en el resto de paises agrupados en el
modelo de bienestar mediterrdneo, como el caso italiano (Catalano et al., 2016;
Genova, 2008), el portugués (Scharle, 2018) o el griego (Munday, 2007)
Existen escasas evidencias, en cambio, sobre el caso espafnol. Esto se deberia,
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en parte, a que la integracién de servicios sociales y de empleo no ha ocupa-
do un lugar relevante en la agenda de reformas, a pesar de la insistencia del
Consejo Europeo, que, desde 2014, reiteradamente ha transmitido a Espana
su recomendacién de mejorar la coordinacién de estos servicios como via para
mejorar su efectividad (Consejo Europeo, 2014).

Si bien desde entonces se han realizado proyectos orientados a la mejora de
la coordinacién entre servicios, principalmente en el dmbito local (o comarcal
en el caso del Pais Vasco) (Ferran Zubillaga et al., 2019; Pérez Eransus y Mar-
tinez Virto, 2020), el caso navarro, una experiencia local y regional, gradualista
y basada en transformaciones de su modelo de renta minima, en los métodos de
intervencidn profesionales y los procedimientos administrativos, es el que més
ha avanzado en la coordinacién de los principales componentes de sus poli-
ticas de inclusién. Por ello, el objetivo de este articulo es analizar qué alcance
tienen el tipo de experiencias de reformas mds gradualistas y sobre qué bases
institucionales pueden darse estas reformas en un pafs como Espafia, a partir
del andlisis de un conjunto de medidas adoptadas en la Comunidad Foral de
Navarra entre 2016 y 2019.

El articulo se divide en cuatro apartados. Inicialmente, se resumen las
principales caracteristicas de las reformas implementadas en Europa en lo
referido a integracién de servicios y a las distintas formas de abordar el debate
entre proteccién y activacién, y se sefala el lugar que ocupa la experiencia
analizada en ese marco. Seguidamente, se presentan, a partir de distintas
fuentes de datos, evidencias sobre las caracteristicas de la poblacién usuaria
de los servicios sociales y de empleo en Espafia, para poner de manifiesto
la existencia de un ndmero significativo de casos que hacen uso de ambos
sistemas, como indicador de la pertinencia y necesidad de un enfoque de
atencién integrada. En tercer lugar, se presenta un andlisis de algunas expe-
riencias en materia de integracién de servicios sociales y de empleo en el caso
espafol, donde queda de manifiesto el cardcter parcial de este tipo de expe-
riencias. Por dltimo, se desarrollan los avances de la experiencia en Navarra
en materia de integracién de servicios y las medidas orientadas a garantizar
coordinadamente el derecho a una garantia de ingresos con la incorporacién
sociolaboral, es decir, la forma en que esta comunidad ha abordado el debate
entre proteccién y activacién.

2. Las lecciones del andlisis de las experiencias europeas

El contexto europeo muestra experiencias diversas en lo referido a las reformas
de integracién de servicios y al abordaje del debate sobre proteccién social y
activacién para el empleo. Muchos paises iniciaron tempranamente reformas
encaminadas a reorganizar y coordinar mejor los sectores que componen sus
sistemas de proteccion social, tal como queda reflejado en el informe preparado
por Munday (2007) para el Consejo Europeo. Mds recientemente, y después
de una importante produccién cientifico-técnica en torno a este tema (Askim
et al., 2011; Champion y Bonoli, 2011; Lara Montero et al., 2016; Minas,
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2016; OECD, 2015), un estudio encargado por la Comisién Europea aborda
las principales reformas llevadas a cabo en Europa en los tltimos afios y pone
el acento en los arreglos institucionales orientados a integrar la dltima red de
proteccién social con otros dmbitos de los sistemas de bienestar, en particular
con los de activacién para el empleo (Scharle, 2018).

Una de las ideas clave que destaca el informe es la existencia de distintos
modelos de integracién. El estudio identifica, a partir del andlisis de doce
reformas en paises europeos, dos grandes vias posibles para esas reformas, segtin
el contexto institucional sobre el que se fueran a aplicar: una via de reformas
estructurales, que puede implicar la unificacién de agencias administrativas y
cambios en la distribucién de competencias y responsabilidades entre el Esta-
do y las entidades subestatales; y una via que supone desarrollar el proceso de
cooperacién institucional entre los servicios sociales y de empleo y que deja un
amplio margen para la accién local.

Del andlisis de los casos se identifican los principales aspectos condicionan-
tes para avanzar en un proceso de integracién: los relacionados con la teorfa de
la path dependence —tradicién de las burocracias y los modelos administrativos,
cultura institucional, etcétera—, la existencia de un contexto politico propicio
—o bien un modelo politico centralizado, o bien un amplio consenso politico
o una clara determinacién de los agentes locales sobre el terreno— y la calidad
de la Administracién publica, entendida como su capacidad para conseguir
los objetivos planteados politicamente. Por tanto, a la hora de introducir estas
reformas, se recomienda atender el contexto institucional y el modelo politico,
desarrollar estrategias de formacién y cualificacién previa de los profesionales
y cuidar el ritmo y la progresividad de las reformas en funcién de la calidad de
la Administracién publica (Scharle, 2018).

En el tipo de reformas mds gradualistas, donde se preserva la autonomia de
los servicios implicados, y que nos resulta de interés por el caso analizado en el
articulo, el trabajo en equipos interprofesionales es un aspecto fundamental de
la prestacién de servicios integrados (Lara Montero et al., 2016). Por ello, para
romper con las dindmicas de trabajo en «silos» o dreas estancas, desde el punto
de vista organizacional se deben llevar a cabo acciones que afectan aspectos
tanto «organizacionales» como «humanos». Entre los aspectos organizacionales,
se encuentran cuestiones como la existencia de marcos normativos comunes,
protocolos de trabajo, herramientas compartidas y el acceso a sistemas infor-
mdticos compartidos. Entre los aspectos humanos, se sefiala la importancia
de tener una visién compartida, el desarrollo de una comunicacién eficaz, la
disponibilidad de tiempo para establecer relaciones, la definicién de un lide-
razgo claro, la asignacion de roles y tareas claramente definidas y el desarrollo
de un lenguaje compartido.

Como se ha sefialado, una cuestién transversal en las reformas de integra-
cién de servicios es la activacion de las personas beneficiarias de prestaciones
econdmicas de cardcter asistencial —con prueba de necesidad— que funcionan
como ultima red de proteccién para los sectores mds vulnerables, como son los
sistemas de rentas minimas.
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La activacién se ha asumido de una forma u otra en toda Europa como una
tendencia comun de las politicas de proteccién social y empleo (Bonoli, 2013).
Como consecuencia de ello, en la mayoria de los paises se ha condicionado
cada vez mds la proteccién social a comportamientos orientados al empleo,
lo cual no ha dejado de suscitar debates tanto politicos como académicos en
torno a la tensién entre proteccién y activacién. Una buena prueba de este
debate queda reflejada en el reciente nimero monogrifico de la revista Social
Policy and Administration (Fletcher, 2020). En €, es interesante comprobar
cémo, mds alld de esa tendencia comin, pueden distinguirse concepciones
y orientaciones muy distintas en su aplicacién concreta: una mds neoliberal y
otra mds socialdemdcrata.

Los modelos mds neoliberales, preferentemente en el dmbito anglosajén,
han reforzado su cardcter punitivo y sancionador —por ejemplo, con la reti-
rada del 100 % de la prestacion hasta por tres afios en el Reino Unido—,
orientado a reducir el ndmero de perceptores y el gasto social. Por ello se han
calificado de «herramienta de vigilancia, coercién y castigo», de «violencia ins-
titucional» o «asesinato social» (Wright et al., 2020).

Por el contrario, en el modelo socialdemdcrata, la activacién no se entiende
exclusivamente orientada al mercado de trabajo, sino que se concibe también
una «activacion social» que pretende superar las situaciones de aislamiento. Aqui
las sanciones son mucho mds reducidas y se aplican de forma discrecional por
los profesionales, con una concepcién pedagégica, de forma suave, evitando la
desproteccidn, y orientadas por el mejor interés del usuario. Las actividades y
el empleo se entienden positivas para el mantenimiento o la potenciacién del
capital humano (Sadeghi y Terum, 2020)

En lo que sigue mostraremos, a partir del caso navarro, cémo las politicas
de integracién de servicios sociales y de empleo gradualistas en el dmbito sub-
estatal pueden ir también asociadas a concepciones de la activacién mds cerca-
nas a este modelo socialdemdcrata, incluso en un contexto estatal propio del
modelo mediterrdneo, como es el caso de Espana.

3. La evidencia empirica de una poblacién que requiere la atencién
conjunta de servicios sociales y de empleo en Espafia

En este punto queremos mostrar cémo en Espafa se aprecia una realidad
de poblacién que comparte los servicios sociales y los de empleo, y que ese
colectivo presenta mayores dificultades para la incorporacién al empleo. Estas
situaciones mds complejas pueden explicarse tanto por factores estructurales
como también por procesos de discriminacién concretos. En otros casos, se
han identificado factores mds subjetivos, como la falta de redes sociales, las
adicciones, los problemas de salud, el sobreendeudamiento, la baja cualifi-
cacién, ciertas crisis vitales o las responsabilidades de cuidados de menores y
personas mayores (Fernandez et al., 2016; RIS, 2020). En todos estos casos,
las actuaciones segmentadas parecen no ayudar demasiado y, por ello, tiene
sentido plantear algin tipo de integracién de las actuaciones entre servicios
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sociales y de empleo en la linea que nos marca la experiencia de otros paises
europeos.

La propia dindmica de las necesidades de estas personas hace que efecti-
vamente acaben recalando en ambos sistemas (servicios sociales y empleo) y
que la intervencidn se esté dando de manera conjunta, aunque sin que se haya
previsto un sistema general de coordinacién o un mecanismo de comunicacién,
lo cual puede conducir a un importante grado de ineficacia e ineficiencia. De
acuerdo con la ultima Encuesta sobre Integracién y Necesidades Sociales de la
Fundacién Foessa, en 2018, en Espafia habia en torno a un millén de personas
desempleadas que estaban inscritas en el servicio publico de empleo y cuyas
familias eran atendidas también por los servicios sociales publicos, lo que supo-
nfa el 22 % de las personas atendidas en empleo y un 36 % de las atendidas por
servicios sociales en edad activa. Esta coincidencia en una parte de la poblacién
atendida se da en una proporcién mucho mayor en los sectores mds vulnerables
y con problemdticas mds intensas: unas 640.000 personas en edad activa que se
encuentran en situacion de exclusion social severa o pobreza monetaria severa!
eran atendidas a la vez por los servicios sociales y de empleo, lo que suponia el
47 % de la poblacién atendida por los servicios sociales publicos y el 45 % de
la atendida por los servicios publicos de empleo.

Con cardcter general, puede apreciarse una mayor acumulacién de dificul-
tades y mds presencia de algunos grupos con especialmente vulnerables en la
poblacién compartida por ambos sistemas que en la que aparece en uno solo
de ellos: un nivel educativo mds bajo (el 38 % no alcanza el nivel de secundaria
obligatoria); mds presencia de la comunidad gitana (el 10,4 %, mds de tres veces
la poblacién propia de empleo, cuando la presencia en el conjunto de la pobla-
cién espafiola no llega al 2 %); mds personas con limitaciones por su estado de
salud (el 12 %, similar aqui a los que van solo a servicios sociales); mds personas
que sufren exclusion residencial (el 20 % en barrios degradados). Este grupo
atendido por los dos sistemas es claramente el que menos ingresos tiene: 3.300 €
anuales por unidad de consumo de media, un 28,5 % menos que las personas
que acuden a los servicios de empleo. También es el que presenta un mayor
nivel de exclusién social medido con el indice sintético de exclusién social de
Foessa, un 23,4 % mds que en empleo. Esta acumulacién de dificultades hace
mds necesario, como ya se ha dicho, el establecimiento de procesos de trabajo
conjunto si se pretende tener resultados eficaces.

La experiencia de la gestién de las rentas minimas ha llevado a conclusiones
similares en cuanto a la existencia de muchas personas perceptoras en condi-
ciones de incorporarse al mercado de trabajo, aunque en muchos casos con
necesidad de apoyos sociales ademds de su promocién laboral. Especialmente
en una crisis econémica larga e intensa como la de 2007-2014, muchos sectores
tradicionalmente alejados de los servicios sociales y con una relacién habitual

1. Exclusién social severa: con un i{ndice sintético de exclusién, construido a partir de 35
indicadores, que supera en 4 veces la media del conjunto de la sociedad. Pobreza severa:
por debajo del 40 % de la mediana de ingresos familiares equivalentes.
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Tabla 1. Caracteristicas de la poblacion en edad laboral y en situacion de pobreza severa o
exclusioén social severa, segun si es atendida por los servicios sociales publicos (SSP) y los
servicios publicos de empleo (SPE), 2018 (%)

Atendido solo Atendido solo Atendido por

por SSP por SPE SSP y por SPE
Varén 43,5 51,8 53,0
Mujer 56,7 48,0 47,0
Menos de 30 afos 33,8 24,1 19,4
30-44 ainos 34,6 34,6 37,0
45-64 afnos 31,6 41,3 43,8
Ni lee ni escribe 2,4 0,4 0,5
Inferior a Graduado Escolar o ESO 33,1 22,4 37,4
Graduado Escolar o en ESO, Bachiller elemental 41,1 40,9 38,1
BUP, FPI, FPIl, Bachiller LOGSE, o superior 17,8 26,1 19,4
Diplomado, licenciado o superior 5,6 10,2 4,6
Espafioles y UE15 63,8 76,8 64,6
Gitanos 5,6 3,0 10,4
Extranjeros incluidos EU12 30,8 20,0 24,9
Persona con limitaciones de salud 12,3 6,2 11,9
Persona sola 4,6 11,6 11,6
De 2 a 4 miembros 59,8 70,8 64,4
5 y mas miembros 35,8 17,6 23,7
Monoparental 22,9 17,6 17,9
Barrio degradado, marginal 18,1 10,5 19,9
Total 100,0 100,0 100,0
indice sintético de exclusion social 5,706 5,237 6,49
Ingresos por unidad de consumo (€/afio) 3.775 4.617 3.301

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Encuesta sobre Integracion Social y Necesidades Sociales 2018,
de la Fundacién Foessa.

con el mercado de trabajo tuvieron que recurrir a ellos. En el Pais Vasco, el
52 % de los perceptores de la renta de garantia de ingresos (RGI) eran des-
empleados en edad activa, un 18 % eran trabajadores con bajos salarios y solo
un 30 % estaban retirados del mercado de trabajo. Un 82 % habia tenido una
experiencia laboral anterior (Gonzdlez Gago, 2018).

Los datos para Navarra nos dicen también que los Servicios Sociales de
Base han considerado que solo son un tercio las unidades familiares perceptoras
de renta garantizada (RG) que no estdn en condiciones de incorporarse a un
empleo.?

El aumento de la pobreza entre las personas ocupadas (pobreza laboral)
pone de relieve la existencia de otro colectivo que, aunque técnicamente no
estd en situacién de desempleo, deberfa ser igualmente atendido por ambos

2. Datos del Departamento de Derechos Sociales del Gobierno de Navarra.
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sistemas. Un 35,6 % de las unidades familiares perceptoras de renta garan-
tizada (RG) en Navarra tienen ingresos por trabajo. De ellas, a dos de cada
tres se les estarfan aplicando estimulos al empleo (3.848 unidades familiares
de un total de 5.586) (DGIyPS, 2020b). El hecho de que, en unas condicio-
nes de precariedad laboral muy notables, el acceso al empleo no les permita
salir del nivel de pobreza severa pone de manifiesto la necesidad de que los
servicios sociales garanticen la proteccién econédmica de estas personas y de que
los servicios de empleo sigan promocionando sus itinerarios laborales. En tér-
minos individuales, aun asi, estamos hablando del 30 % de perceptores en edad
laboral que han conseguido algtin contrato en términos anuales. Queda otra
proporcién importante, otro tercio, posiblemente més alejada del mercado de
trabajo, pero no inempleable, sobre la que el trabajo conjunto y cercano de los
servicios sociales y los servicios de empleo parece un requisito ineludible para
poder avanzar en su inclusién social y laboral.

En la misma linea, los resultados del pilotaje de integracién de servicios en
Navarra® sefialan que, dentro del colectivo de personas perceptoras de rentas
minimas, en torno a un 80 % requeria y estaba en condiciones de acceder a un
itinerario de alta intensidad orientado al empleo. De ese total, aproximadamente
la mitad, un 43,7 % del total, requeria servicios exclusivamente de activacién
para el empleo, y un 37,7 %, servicios integrados, es decir, perfiles que presenta-
ban necesidades a ser atendidas por ambas agencias implicadas. El 20 % restante
solo requeria recursos especificos de los servicios sociales o de salud.

Son coincidentes, por tanto, la informacién de la encuesta Foessa en el
dmbito estatal, la informacién extraida de distintos programas de rentas mini-
mas y la informacién de proyectos piloto de integracién como el ERSISI en
Navarra. Hay un sector significativo de la poblacién que tiene dificultades para
incorporarse al mercado de trabajo, pero que podria hacerlo con una actuacién
integrada entre los servicios sociales y de empleo.

4. Escasez de intentos y debilidad de los objetivos planteados en Espafia

A diferencia de la integracién entre servicios sociales y sanitarios en Espafia, que
cuentan con experiencias relevantes (Alvarez Rosete, 2020; Garcés y Rédenas,
2015), la debilidad de los objetivos planteados en materia de integracién de
servicios sociales y de empleo es patente. Esto explica la escasa presencia que
tiene el caso espafiol en los estudios comparados en materia de integracién o
coordinacién de servicios sociales y de empleo.

La estructura administrativa y la divisién competencial pueden ser algunas
de las razones por las que estas experiencias son tan escasas. En las CCAA, los
servicios sociales habitualmente se agrupan en una consejeria propia, y las com-
petencias de empleo se gestionan a menudo en los departamentos encargados
de la politica econémica. En todos los casos se trata de contextos institucionales

3. Ver explicacién del proyecto ERSISI (Enhancing the Right to Social Inclusion through
Service Integration) mds adelante.
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Tabla 2. Departamentos a los que se asignan las competencias de servicios sociales y de
empleo en las distintas CCAA espafiolas, enero de 2020

CCAA Competencias de servicios sociales = Competencias de empleo

Andalucia Igualdad, Politicas Sociales Empleo, Formacion y Trabajo Autbnomo
y Conciliacion, Salud y Familias

Aragoén Ciudadania y Derechos Sociales Economia, Planificacion y Empleo

Asturias Derechos Sociales y Bienestar Industria, Empleo y Promocion

Econdmica
Islas Baleares Asuntos Sociales y Deporte Modelo Econdémico, Turismo y Trabajo
Canarias Derechos Sociales, Igualdad, Economia, Conocimiento y Empleo

Diversidad y Juventud

Cantabria Empleo y Politicas Sociales
Castilla-La Bienestar Social Economia, Empresas y Empleo
Mancha

Castillay Ledn Familia e Igualdad de Oportunidades  Empleo e Industria
Catalufa Trabajo, Asuntos Sociales y Familias

C. Valenciana Igualdad y Politicas Inclusivas Economia Sostenible, Sectores
Productivos, Comercio y Trabajo

Extremadura  Sanidad y Servicios Sociales Educacion y Empleo
Galicia Politica Social Economia, Empleo e Industria
La Rioja Servicios Sociales y a la Ciudadania Educacion y Cultura
Madrid Politicas Sociales, Familias, Igualdad ~ Economia, Empleo y Competitividad
y Natalidad
Murcia Muijer, Igualdad, LGTBI, Familias Empleo, Investigacién y Universidades

y Politica Social

Navarra Derechos Sociales

Pais Vasco Empleo y Politicas Sociales

Fuente: elaboracién propia segun la informacién facilitada por las CCAA.

bastante alejados que no han facilitado el didlogo entre los servicios sociales y
las politicas activas de empleo.

Asi, a comienzos de 2020, tan solo habia cuatro CCAA en las que coin-
cidfan en un mismo departamento empleo y servicios sociales: Pafs Vasco,?
Catalufia, Navarra y Cantabria. En las dos primeras, las rentas minimas son
gestionadas desde los servicios de empleo, y en las otras dos, desde los servicios
sociales. Sin embargo, dentro del departamento, servicios sociales y empleo tie-
nen siempre estructuras separadas, habitualmente con organismos auténomos.

4. Después de las elecciones de 2020, con la configuracién de un nuevo Gobierno, también
en el Pais Vasco empleo y servicios sociales se ubican en distintos departamentos.
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Ademds, en una de ellas, el Pais Vasco, esta coincidencia departamental oculta
que la organizacién de los servicios sociales se realiza preferentemente desde el
nivel subautonémico de las diputaciones forales y los ayuntamientos, alejada
por tanto de la gestién de las politicas de empleo.

En el Pais Vasco, el traspaso de la gestién de la renta de garantia de ingresos
al servicio publico de empleo, Lanbide, acometida en 2011, se ha presentado
como una préctica de one-stop-shop. Este traspaso significé una mayor impli-
cacién de los servicios de empleo con los perceptores y una liberacién de estas
tareas para los servicios sociales. El aumento de las tasas de salida (en torno
al 10 % antes de la reforma y en un 19 % después) y la reduccién de las tasas
de pobreza a un ritmo superior a las regiones del entorno se han mostrado
como evidencias de los efectos positivos de esta reforma en la activacién. Pese
a la mejora de estos indicadores, la reforma no ha avanzado en la cooperacién
entre servicios sociales y empleo para la atencién a esta poblacién, algo que se
pretendia a través de una aplicacién informdtica compartida, que, al menos de
momento, es raramente utilizada (Gonzédlez Gago, 2018). Mds todavia, se ha
detectado una reduccién de la implicacién de los servicios sociales municipales
en la atencidn social a las personas perceptoras de la RGI que ya no acuden
en muchos casos, asi como problemas de falta de continuidad en la atencién
y falta de consideracién de las dificultades sociales en las suspensiones de la
prestacién. Mientras, los servicios de empleo ven la nueva tarea «como una losa
que ha caido al sistema» y muestran dificultades para atender a los sectores mds
excluidos (Sdnchez Amado, 2014; VVAA, 2016).

En Cantabria, en 2018, comenzé un proyecto de activacién social y labo-
ral con sectores vulnerables, preferentemente perceptores de rentas minimas,
con vocacién de comenzar una linea orientada a la integracién de servicios. Se
gestiona a través de una entidad contratada a la que tanto los servicios sociales
municipales como la Agencia de Empleo derivan a las personas usuarias simults-
neamente. En la actual legislatura, en la que servicios sociales y empleo coinciden
en la misma consejeria, se pretende potenciar esta linea de integracidn y que sea
asumida por el 6rgano regional de gestién de los servicios sociales, el Instituto
Cdntabro de Servicios Sociales (ICASS), y por el Servicio Cdntabro de Empleo.

En Murcia se elaboré un protocolo de coordinacién para mejorar la inser-
cién sociolaboral de personas en situacién o riesgo de exclusién social, con
especiales dificultades de insercién en el mercado de trabajo, para simplificar
las derivaciones y utilizar herramientas compartidas entre el Servicio Regional
de Empleo y Formacién de la Regién de Murcia (SEF), el Instituto Mur-
ciano de Accién Social (IMAS), la Direccién General de Familia y Politicas
Sociales, los Servicios Sociales de Atencién Primaria y las entidades del tercer
sector (Herndndez Pedrefio y Manzanera-Romdn, 2019). Se han establecido
herramientas comunes entre las que destaca la acreditacién de la situacién de
exclusién o la valoracién de la empleabilidad por parte de los servicios sociales
de atencién primaria (SSAP), que debe dar lugar a las correspondientes actua-
ciones por parte del servicio piblico de empleo (SEF). En los procesos de deri-
vaciones estdn contempladas también las entidades de iniciativa social (EIS).
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En la evaluacién realizada sobre su funcionamiento, se recoge una valoracién
positiva en cuanto al trabajo profesional en la mayoria de los casos (78 % de
profesionales del SEF, 62 % del SSAP y 59 % de las EIS). El balance era tam-
bién positivo en cuanto al impacto en las personas usuarias, con un aumento
de la activacidn, la presencia en actividades formativas y el nimero de deriva-
ciones entre entidades. Sin embargo, su aplicacién era parcial (el 39 % de los
SSAP no utiliza la herramienta de valoracién de la empleabilidad), y el modelo
burocrdtico de derivaciones suponia un trabajo extra para los profesionales, una
cierta confusién y duplicidad de funciones (Martinez Garcia, 2018).

Mds extendidas en las diferentes CCAA estdn las pricticas, con distintas
variaciones, en las que se produce una cierta convergencia e integracién de
actuaciones sociales y de empleo en el dmbito local, bien por las propias enti-
dades locales, bien por entidades de iniciativa social. Unas y otras, persiguiendo
una intervencién mds integral con las personas beneficiarias, captan diversos
recursos de las administraciones regionales, tanto de empleo como de tipo
formativo o mixto (o incluso educativos), y los articulan con las intervenciones
de los servicios sociales en el 4mbito local, con la idea construir itinerarios cohe-
rentes de inclusién para las personas concretas con las que trabajan. Ejemplos
de esto serfan la experiencia de Valladolid, con su Servicio de Orientacién y
Asesoramiento Laboral (Prieto Lobato et al., 2019), o el programa Labora del
Ayuntamiento de Barcelona. En estos y en otros casos, se trata de un proceso
de integracion en la base que debe reconocerse y valorarse y que podria marcar
una linea interesante de desarrollo de la integracién de servicios, pero que, de
momento, aparece muy condicionado por la fragmentacién de las fuentes
de financiacién y la falta de articulacién de las convocatorias, normalmente
anuales, que encorseta el desarrollo de programas coherentes y estables.

En este contexto de experiencias de diversa intensidad, orientacién y 4mbi-
to competencial, se entiende la iniciativa del antiguo Ministerio de Sanidad,
Consumo y Bienestar Social de promover una red de inclusién social con
el objetivo de impulsar la integracién de los servicios sociales y de empleo,
preferentemente en las CCAA. Con ese fin, se han puesto en marcha cuatro
grupos de trabajo. El que mds ha avanzado es el dedicado al intercambio
de informacién entre ambos sistemas. Con un amplio consenso en cuan-
to a la necesidad de compartir e intercambiar informacién y de trabajar en
herramientas compartidas, se han identificado las dificultades y los obstdculos
(politicos, tecnoldgicos, técnicos y normativos), y también la informacién que
tiene interés intercambiar. Desde esta red, se promueven una serie de pro-
yectos piloto para «ofrecer una respuesta integral a las personas que necesitan
apoyo para su inclusién activa, buscando la eficiencia de recursos mediante la
gestién coordinada de los servicios sociales y los servicios de empleo».> Caren-
te sin embargo de la capacidad ejecutiva para poner en marcha directamente
una iniciativa de calado nacional y sin un soporte de peso politico suficiente,

5. Las conclusiones de los diferentes grupos de trabajo y el documento de referencia de los
proyectos piloto pueden verse en http://redinclusionsocial.es/.
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el impacto real de esta red dependerd del nivel de implicacién que quieran
desarrollar las CCAA.

Al margen de estos proyectos o acciones especificas, no se registran reformas
orientadas a la integracién de servicios en el sentido indicado por las recomen-
daciones europeas en el marco de la estrategia de Inclusién Activa (European
Commission, 2008), esto es, que todo programa de inclusién se sustente en
combinaciones institucionales eficaces que garanticen una renta adecuada, el
apoyo de servicios publicos de calidad en los campos de la sanidad, educacién y
servicios sociales, y programas que faciliten la incorporacién en el mercado de
trabajo. En ese sentido, el proyecto ERSISI, en Navarra, al que se hard referencia
mds abajo, ha resultado pionero en el Estado, al poner en marcha un proyecto
piloto de integracién que actualmente se encuentra en su fase de escalabilidad
(RIS, 2020). Por eso, nos parece relevante analizar en profundidad y valorar
los logros y los limites de la experiencia que mds ha avanzado en esta linea de la
integracién de servicios, como es la de la Comunidad Foral de Navarra.

5. Navarra, una reforma de orientacién socialdemdcrata: amplia proteccién
e inclusién social activa centrada en la persona

En Navarra, desde la pasada legislatura 2015-2019, los servicios sociales y las
politicas activas de empleo dependen del mismo Departamento de Derechos
Sociales. Esta coincidencia ha permitido reforzar los procesos de coordinacién y
de integracidn de las actuaciones que realiza la Direccién General de Inclusiéon
y Proteccién Social (DGIyPS), por un lado, y el Servicio Navarro de Empleo
— Nafar Lansare (SNE-NL), por otro. En este proceso, ha sido determinante
la experiencia del proyecto ERSISI, financiado por el programa europeo de
innovacién social EASI de la UE, que ha desarrollado herramientas compar-
tidas de valoracién, ha articulado un sistema de informacién compartida y ha
promovido un modelo de atencién profesional flexible y adaptada, centrada en
la persona. Pero las actuaciones realizadas han ido mds alld del mismo proyecto
al elaborar protocolos de derivacién de casos y seguimiento de las actividades de
insercién de los perceptores de RG por ambas agencias, desarrollar dispositivos
de orientacidn para el empleo especificos para sectores vulnerables, introducir
estimulos al empleo en el programa de renta garantizada y coordinar los pro-
gramas de empleo protegido que ambas agencias han incrementado.

5.1. La reforma de la renta garantizada

En todo ello, ha sido un elemento fundamental la reforma de la renta garan-
tizada, realizada a finales de 2016, que reconocia un doble derecho, a unos
ingresos minimos y a la inclusién social,’ y que ha dado lugar a una impor-
tante movilizacién de recursos orientados tanto al aumento de la proteccién

6. Ley Foral 15/2016, de 11 de noviembre, por la que se regulan los Derechos a la Inclusién
Social y a la Renta Garantizada (BON, 2016).
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social como a la activacién laboral. El gasto dedicado a la proteccién social
se duplic en 4 anos, de 49 millones en 2014 a 103,5 millones en 2018, lo
que permitié incrementar las cuantias en un 33,5 % (686 €/mes de media en
2018) y la cobertura en un 60 %, hasta alcanzar las 12.773 unidades percep-
toras en su punto mds alto en marzo de 2018 (DGIyPS, 2020b). Todo ello, a
partir de una reforma legal que aumentaba la cobertura, objetivaba los requisi-
tos de concesién y reducia los condicionamientos.” Esta mejora se inscribe en
la direccién sefialada por las instituciones europeas, que sittian la garantia de
ingresos como condicién imprescindible para la puesta en marcha de inicia-
tivas de inclusién social activa (European Commission, 2008). La relevancia
de esta reforma puede verse en la evolucién de los informes europeos, que en
2015 calificaban a Navarra en un segundo grupo de programas generalistas
pero con criterios de elegibilidad restrictivos y cobertura bastante baja (Frazer
y Marlier, 2016); mds recientemente, en el informe de pais para Espana de
2020, la Comisién valoraba que la renta garantizada estaba teniendo un efecto
muy significativo en la reduccién de la pobreza, con una ratio de cobertura
estimada del 100 %, la mds alta del conjunto de CCAA espafiolas (European
Commission, 2020).

Este aumento tan significativo de la proteccién social de los colectivos mds
vulnerables estaba llamado a producir también una expansién de las politicas de
activacién. El modelo de activacién estaba incluido expresamente en la nueva
ley, como derecho a la inclusién —social, no exclusivamente laboral—, y se
concreta en un programa personalizado® que ha de ser «libremente convenido»
con quien percibe la prestacién. Mds alld de la letra de la propia ley, el desarro-
llo de programas de inclusién deviene un elemento importante de legitimacién
social y politica de la reforma, demandado por todos los actores sociales y poli-
ticos. Por otro lado, en la medida en que aumentaba para el sector publico el
coste econdémico del sostenimiento de la pobreza, aumentaba también el interés
por acelerar los procesos de incorporacién al empleo y la propia capacidad
de financiar actividades alternativas a la RG con dichos fondos. Finalmente,
como se ha expresado abiertamente en el debate europeo, los programas de

7. Ya se habian aumentado significativamente las cuantias en 2015 para revertir los recortes
anteriores. En 2016, se amplié la cobertura a personas mayores de 65 afios, se eliminé la
exigencia de permiso de residencia, se facilitd el acceso de unidades familiares de mayor tama-
fio, con el aumento de la prestacién econémica correspondiente. El requisito de residencia
efectiva en Navarra se redujo a un afio para unidades familiares con menores o personas
dependientes o con discapacidad. Se amplié también indefinidamente el tiempo de percep-
cién de la misma, mientras se mantuviese la situacién de necesidad que origind la demanda.
Se elimind el requisito de un compromiso de incorporacién previo durante el primer afio y
se simplificaron los requisitos y documentos a presentar. El incumplimiento de la obligacién
de disponibilidad para el empleo supone la salida del programa, pero no hay penalizacién
para volverlo a solicitar de forma inmediata, con lo que el tiempo real de pérdida de presta-
cién se sitda entre uno y tres meses, y se puede acceder de forma alternativa a las ayudas de
emergencia social de los Servicios Sociales de Base puestas en marcha de forma paralela en
2015 si se considera necesario.

8. Solo obligatorio después del primer afio de percepcién de la RG.
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activacién —el desarrollo de diversas actividades de formacién y bisqueda
de empleo— tienen un efecto también como mecanismo de control de posibles
situaciones de abuso o de fraude manifiesto. En este sentido, el caso navarro es
otro ejemplo de lo errénea que es la contraposicién entre proteccién econémi-
ca y activacién, propia de algunos planteamientos conservadores, como si se
tratara de elegir entre una cosa u otra. Como muy bien expresa la experiencia
contrastada de los paises nérdicos, cuanto mds generoso es un sistema en la
proteccién econémica, mds probable es que se desarrollen a su vez programas
de activacién ambiciosos.

5.2. Los estimulos al empleo de la renta garantizada

Desde su aprobacién en 2016, la renta garantizada en Navarra incorpora un
mecanismo de estimulos al empleo que prevé ingresos totales comparativamen-
te mds altos para las unidades familiares que trabajan. Si los ingresos por trabajo
son iguales o menores a 318 €, no se restan de la cuantia de la RG, se acumulan
ambas (si se trata de empleos protegidos, se reduce a 106 €). Si son superiores,
se va reduciendo progresivamente la RG hasta que los nuevos ingresos alcanzan
los 1.026 € para una persona (hasta los 1.733 € para unidades de seis o m4s
miembros). La progresividad se calcula con esta férmula:

Renta garantizada= {(A x 600) + {10 x [(Ingresos/100)-2]} } — Ingresos

El mecanismo de «estimulos al empleo» no solo permite compatibilizar
ingresos de la prestacién con ingresos por renta del trabajo, sino que apunta a
prevenir el eventual desincentivo a aceptar empleos, dado que en muchos casos
los ingresos provenientes de la RG son mds altos que los salarios ofrecidos.
Su objetivo es que «trabajar resulte rentable» (make work pay) en términos de
estimulo positivo y no de penalizacién de comportamientos alternativos.

En su primera fase, los estimulos al empleo se aplican exclusivamente a los
ingresos sobrevenidos para los perceptores de RG, después de su incorporacién.
Se pretende un estimulo inmediato, con una duracién limitada de un afio.
Esta fase es la que ya se ha aplicado y estd en vigor actualmente. Posterior-
mente, deberdn extenderse? a todos los ingresos por trabajo de los perceptores
y también, de forma similar, mediante deducciones fiscales reembolsables, a
los trabajadores situados inmediatamente por encima del baremo de RG, para
evitar asf el efecto umbral.

Los estimulos al empleo benefician a 3.848 unidades familiares, una de
cada cuatro, y exigen un intercambio permanente de informacién con los ser-
vicios de empleo y la asuncién de objetivos comunes de incorporacién laboral
por parte de los servicios sociales. La puesta en marcha de las siguientes fases
requerird la implicacién ademds del Departamento de Hacienda en la gestién
de las deducciones fiscales reembolsables.

9. De acuerdo con la LF 15/2016, deberian haberse extendido ya en dos fases subsiguientes.
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Por otra parte, la gestién de un modelo de estimulos como el actual, para
que sea efectivo en un mercado de trabajo hiperflexible en su extremo mds
precario, requiere un sistema muy 4gil, que permita modificaciones inmedia-
tas en las cuantias, tanto en la entrada como en la salida del empleo. Asi, en
2019 se produjeron 8.104 modificaciones en las cuantias, lo que supone un
52 % del total de unidades perceptoras en el afio. Algo mds de la mitad de
las mismas fue por incorporacién al empleo de algiin miembro de la unidad
perceptora.

La ley prevé también, como otra forma de incentivo al empleo, un meca-
nismo de suspensién de la prestacidn por incorporacién al empleo que permite
la reincorporacién inmediata una vez que finaliza el contrato. Mds de medio
millar de unidades perceptoras se han beneficiado de esta via en 2019 y un
total de 1.293 se han dado de baja por incorporacién laboral.

La rapidez de la gestidon es un prerrequisito en s{ mismo para todos estos
incentivos, especialmente en mercados de trabajo muy flexibles, con muchos
contratos de corta duracién. En el caso de Navarra, hace una década, en 2011,
el tiempo de valoracién de un expediente desde su entrada en registro era de
casi 4 meses, y de 2,3 meses en 2015. Después de la reforma, el tiempo se ha
reducido a unos 20 dias, lo que permite que los solicitantes perciban la pres-
tacién en el mes que les corresponde (al mes siguiente de la solicitud, segin la
ley), sin necesidad de contar con los sistemas de anticipos que se gestionaban
anteriormente con Cdritas Diocesana.

5.3. Herramientas compartidas de valoracién

La gestion de la informacién representa un desaffo mayor cuando hablamos de
integracion de servicios y de poblacién en exclusién social, por el cardcter mul-
tidimensional, dindmico y de intensidad variable de esta (Laparra et al., 2007).

El diagnéstico social representa un elemento central en los procesos de defi-
nicién de acciones e itinerarios, tanto en los servicios sociales como de empleo
(Desiere et al., 2019; Felgueroso et al., 2018; Manzano et al., 2019)

En el marco del proyecto ERSISI se ha desarrollado el Sistema de Informa-
cién del Derecho a la Inclusién Social (SIDIS), ya operativo en toda Navarra, con
el objeto de unificar la préctica profesional y facilitar el ejercicio del derecho a la
inclusién. SIDIS incorpora, entre otras, las siguientes funcionalidades: codiag-
ndstico social, con una escala de valoracién!® que arroja como resultado cinco
niveles —desde la inclusién social a la exclusidn social grave— y que permite
identificar tanto dreas de mejora individuales y sociorelacionales como capaci-
dades de las personas. El Programa Personalizado de Inclusién Social (PPIS)
detalla el itinerario de inclusién con sus objetivos, recursos y plazos reflejados en
un convenio de inclusién social; una evaluacién de la intervencién, que consiste

10. La escala utilizada es una adaptacién de la herramienta de diagnéstico social y valoracién de
exclusién desarrollada por el Departamento de Empleo y Politicas Sociales de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco: hetps://bit.ly/397U3IU [visitado el 23/03/2020].
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en una comparacion entre la valoracién inicial con la situacién de la persona una
vez finalizado el itinerario.

En lo referido a la integracién de servicios, se ha desarrollado una réplica
de SIDIS para el sistema de informacién de Empleo, Orientasare, que también
contiene una herramienta de diagnéstico de valoracién de la empleabilidad
—con una escala que va desde alta a muy baja empleabilidad— y permite la
asignacién de acciones y recursos a cada persona.

Para definir con precisién los perfiles poblacionales que requieren de ambos
servicios, y con el objetivo de ganar mayor eficacia en las intervenciones, desde
el Departamento de Derechos Sociales se ha disefiado una herramienta de triaje
o cribado, actualmente en fase de desarrollo, que estard alojada tanto en SIDIS
como en Orientasare, el sistema informdtico del Servicio Navarro de Empleo.
Siguiendo los modelos utilizados en el 4mbito sanitario, esta herramienta for-
maliza un procedimiento de identificacién de perfiles, basado en doce indica-
dores, dentro del conjunto de personas que acceden a los servicios. Su objetivo
es clasificar, en funcién de un conjunto de necesidades y capacidades de las
personas, los perfiles que requieren la atencién de los servicios sociales o de
empleo especificamente, o bien que necesitan una atencién conjunta de ambos
servicios.

De esta forma, cuando a través de la herramienta de triaje se identifique
un perfil de atencién integrada, independientemente de cudl sea el servicio de
«entrada», se activard una ventana conjunta por la que ambos servicios com-
partirdn la informacidén necesaria para planificar, llevar a cabo y evaluar un
itinerario de inclusién personalizado de manera coordinada.'’ De esta forma,
se materializa el procedimiento del derecho a la inclusién social tal como lo
establece su decreto reglamentario (BON, 2018).

Asi pues, manteniendo la especificidad organizativa de cada sistema, la
disponibilidad de informacién compartida y de herramientas comunes es una
via para prestar una atencién mds integrada identificando especificamente los
perfiles con los que ha de trabajarse conjuntamente y compartiendo la infor-
macién de las actuaciones realizadas en cada caso.

5.4. Protocolos de derivacién

A partir de 2018, ambas unidades administrativas (la Direccién General de
Inclusién y Proteccion Social y el Servicio Navarro de Empleo — Nafar Lansare)
acordaron una serie de protocolos de derivacién y seguimiento especificamen-
te para las personas perceptoras de renta garantizada, principalmente para la
derivacién al programa de orientacién laboral del SNE-NL y para la gestién y
el seguimiento de las ofertas de empleo realizadas a las mismas (Departamento
de Derechos Sociales, 2020).

11. Actualmente, tanto la herramienta de triaje como la ventana conjunta se encuentran en fase
de desarrollo, por lo que se aplican a un ntimero reducido de casos para testar su funciona-
miento y ampliarlas luego a todo el territorio.
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En el primer caso, desde la DG de Inclusién y Proteccién Social, responsa-
ble de la gestién de la RG, se transfiere periédicamente el listado de personas
perceptoras con un afo o mds de antigiiedad en el programa. Desde el Servicio
Navarro de Empleo se cita a todas las que en principio estdn en condicio-
nes de trabajar, de acuerdo con una primera valoracién de los Servicios Sociales
de Base, para participar en el programa de orientacién. Esta es una iniciativa
proactiva que nunca antes se habfa desarrollado desde los servicios de empleo.
Ademis, al programa de orientacién profesional se han incorporado entida-
des especializadas en los distintos sectores mds vulnerables (jévenes, personas
con discapacidad, poblacién gitana, mujeres...) y con objetivos especificos de
atencién a perceptores de RG. Posteriormente, desde el SNE-NL, se realiza
un seguimiento de la respuesta de las personas participantes (localizacién, dis-
ponibilidad, asistencia y finalizacién de la orientacién), y los resultados son
comunicados a la DGIyPS, que puede actuar suspendiendo o extinguiendo
la prestacién en caso de incumplimiento. En su conJunto, puede observarse
un aumento claro en la utilizacién de los servicios de empleo por parte de
perceptores de RG: si antes estas derivaciones eran bastante excepcionales y ni
siquiera se registraban, en 2019, segtin datos del Observatorio de la Realidad
Social, ha habido 3.417 actuaciones de informacién y orientacién profesional
con poblacién en RG, lo que supone un 17,4 % del total de personas usuarias
del programa de orientacién y una actuacién por cada 3,8 personas en 2019,
de modo que todavia existe margen para ampliar este programa conjunto. Se
ha apreciado también una mejora notable en la disponibilidad para el contacto
telefénico (actualizacién del nimero, respuesta a la llamada...). En los casos
atendidos desde el Servicio de Orientacidn, se ha realizado un diagndstico
individualizado para identificar sus competencias, formacién y experiencia,
se ha disefiado un itinerario personalizado para el empleo, se ha facilitado
informacién sobre mercado de trabajo y, en general, se ha prestado apoyo en
aquellos procesos que les puedan ayudar en la bisqueda de empleo.

Un elemento a mejorar aqui es la continuidad de la atencién y el paso a los
subsiguientes recursos por parte de la poblacién beneficiaria, que todavia no
estd garantizado en el procedimiento de orientacién y que puede llevar a que
los procesos de inclusién se interrumpan y se pierda el hilo de la intervencién
por parte de los dos sistemas, con una subsiguiente pérdida de eficiencia y una
previsible necesidad de volver a repetir ciertos procesos en el futuro (nuevos
diagndsticos, seguimientos, etcétera).

En el caso de las ofertas de empleo, se ha acordado un registro comutn en
ambos sistemas de las personas que no se encuentren en situacién de incorpo-
rarse al mercado laboral ni a un empleo protegido, de acuerdo con el diagnds-
tico inicial de los Servicios Sociales de Base, de tal forma que no se canalicen a
estas personas a ofertas de empleo que podrian poner en cuestién su derecho
a la proteccién social. En los casos en que las personas estdn en condiciones
de trabajar, el protocolo prevé el seguimiento por parte del SNE-NL de las
ofertas de empleo que son transmitidas a personas perceptoras de RG, tanto
aquellas ofertas de cardcter genérico como las que se realizan especificamente en
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el marco de programas de empleo protegido dirigidos a personas perceptoras,
que han experlmentado un crecimiento significativo en estos afios, como puede
verse en el punto siguiente. El resultado de ese seguimiento es comunicado
de forma individualizada tanto a la DGIyPS como al Servicio Social de Base
al que estd adscrita la unidad perceptora.

Estos protocolos han sido la respuesta que ambos sistemas han construido
conjuntamente (mds alld de las actuaciones de los servicios sociales de atencién
primaria) para hacer efectivo el principio de activacién previsto en la Ley Foral
15/2016 de Derecho a la Inclusién Social y a la Renta Garantizada, que recoge
explicitamente la obligacién de estar disponibles para un empleo adecuado, y
de aceptarlo cuando se les ofrezca, para aquellas personas que estén en condi-
ciones de trabajar. Al ser una respuesta que ya se ha construido técnicamente
y sobre la que ya hay una experiencia acumulada, ahora deberfa formalizarse
con la elaboracién del reglamento oportuno que fuese imperativo para ambos
sistemas.

5.5. Los programas de empleo protegido del SNE y de los servicios sociales

La Ley Foral 15/2016, tanto en su denominacién como en el orden del articu-
lado o en el énfasis del predmbulo, antepone el derecho a la inclusién social y
entiende que esa inclusién debe pasar mayoritariamente por la incorporacién al
mercado de trabajo de aquellas personas que estdn en condiciones de trabajar.
El texto va todavia mds alld y reconoce, después de dos afios en el programa, el
derecho (y la obligacién de las administraciones publicas) de que se les ofrezca
un empleo (o un programa de formacién y empleo) y también la obligacién
de aceptarlo, como vefamos antes.

Por ello, de forma paralela al desarrollo de las prestaciones econémicas que
hemos visto antes, se han expandido también distintos programas de empleo
protegido dirigidos de una forma u otra a personas perceptoras de RG. Diver-
sos andlisis venfan mostrando el interés técnico de este tipo de dispositivos,
desde las formulaciones mds antiguas de los campos de trabajo (Aguilar et al.,
1995; Laparra et al., 1989) hasta las revisiones mds recientes de sus férmulas
actuales, que han destacado la mayor dimensién y alcance, en términos de
cobertura y estabilidad que estos programas tienen en Navarra (Martinez Virto,
2017). En esta estrategia, también han coincidido los servicios sociales, con su
programa de empleo social protegido, y los servicios de empleo, con las sub-
venciones a entidades locales para contratacién de desempleados. Si se querfa
potenciar estos recursos de insercién laboral, habia que coordinar y articular
mds sus actuaciones.

El empleo social protegido es gestionado por los Servicios Sociales de Base
y financiado desde los presupuestos de servicios sociales del Gobierno de Nava-
rra. Este programa implica la contratacién laboral de las personas beneficiarias
entre 6 y 12 meses y prevé actuaciones complementarias de formacién y de
acompafamiento social. A partir de 2016, se produce un incremento signifi-
cativo del presupuesto del 30 %, hasta los 6,5 millones (incluida también la
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variante gestionada por entidades sociales), lo que permite aumentar el nimero
de personas usuarias y el tiempo de contratacién. Ademds, a partir de 2017 se
incrementa la proporcién obligatoria de poblacién de RG que participa en el
mismo hasta el 90 %, hasta alcanzar un 96 % en 2018, sobre un total de 777
personas. Ya en 2020, el nuevo Decreto Foral de Servicios Sociales de Base
prevé la estabilizacién de los fondos dedicados a profesionales de apoyo, que
pasan a considerarse parte del equipo de inclusién social de los mismos.

Desde el Servicio Navarro de Empleo — Nafar Lansare, se viene desarrollan-
do histéricamente, como en otras CCAA, un programa de subvenciones a las
entidades locales para la contratacién de personas desempleadas en obras y ser-
vicios de interés general. En estos programas, no se prevén actuaciones comple-
mentarias de formacién o acompafiamiento social a las personas contratadas. Al
estar menos alineados histéricamente con las politicas de inclusién, la proporcién
de personas perceptoras de rentas minimas que participaban en los mismos venia
siendo muy reducida (del 6,4 % en Navarra en 2015). Un mayor alineamiento
de estos dos programas (gracias a la reforma del programa de orientacién laboral
y los protocolos de derivacién) ha logrado que la proporcién se haya quintupli-
cado, hasta el 27,4 %, a lo que hay que afadir el incremento general de fondos
de un 46 %, hasta los 4,1 millones.

Tanto en estos programas como en otros de similar orientacién laboral (las
subvenciones a la contratacién de personas perceptoras de RG o el acceso a las
empresas de insercién!?), ha sido necesario construir una dindmica de colabo-
racién e informacién fluida para la identificacién de la poblacién de RG que
pueda incorporarse a los mismos, bien por el hecho de serlo, bien a través de
un informe especifico desde los servicios sociales. A su vez, la incorporacién
a los programas de empleo protegido supone también la gestién inmediata
del cambio pertinente respecto de la RG (suspensién o reduccién de la cuan-
tia, aplicacién de los incentivos al empleo, entre otras). El hecho de que se
gestionen programas de empleo protegido tanto desde el servicio publico de
empleo como desde los servicios sociales no genera una especial controversia
en la asuncién de que todos los recursos son bien recibidos para esta finalidad.
Entre 2015 y 2018 el total del presupuesto para estos programas de empleo
protegido aumentd un 60 %, hasta los 14,5 millones. Aun con ese crecimien-
to, el nimero de puestos de trabajo en insercién todavia es insuficiente para
garantizar el derecho al empleo que reconoce la ley.

5.6. El modelo de atencion integrada del proyecto ERSISI: atencidn profesional
[lexible y adaptada, centrada en la persona

El proyecto ERSISI, dentro del Programa Europeo de Empleo e Innovacién
Social (EaSI), ha puesto a prueba un modelo de intervencién que debia acom-

12. Con 240 personas beneficiarias, han pasado de 1,7 a 3 millones de euros en 4 afios, después
de proceder a su reconocimiento en 2016, y ya en 2020 se ha aprobado un segundo decreto
orientado a hacer posible su crecimiento futuro.
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panar el reconocimiento de los derechos a la inclusién social y a la renta garan-
tizada y el aumento de la proteccién en ambos aspectos. En concreto, se ha
podido poner a prueba el modelo de activacién para el empleo en un marco
de proteccién econémica mds seguro para las personas.

El proyecto tenfa también por objetivo la adaptacién de los recursos y
medidas de activacién para el empleo a las necesidades y caracteristicas de las
personas y el territorio. Los modelos de atencién centrados en la persona, frente
a otros modelos tradicionalmente disefiados desde el enfoque de los servicios,
buscan adecuar los recursos de intervencién (acciones formativas, ayudas de
transporte, ayudas de conciliacién, etcétera) a las necesidades e intereses de las
personas. Para ello se precisa de recursos flexibles y adaprtables a situaciones
diversas (Fuertes y Lindsay, 2016), con participacién en el dmbito local y la
coordinacién entre diferentes agencias (servicios sociales, empleo, educacién),
pero también de diferentes tipos de actores (publicos y privados) y, principal-
mente, niveles de gobierno (gobernanza multinivel).

El modelo de atencién integrada para personas en riesgo de exclusion social
aplicado desde los servicios sociales y de empleo, sobre la base de la técnica de
gestién de casos y desde el enfoque de la atencién centrada en la persona, pone
el énfasis en sus fortalezas y en la autodeterminacién personal. Esta interven-
cién, que ha sido probada con 502 individuos, ha consistido en el trabajo de
cuatro equipos de gestién de casos, en Tudela y Alsasua.!? Estos equipos han
estado conformados por parejas de profesionales con un perfil orientado al
empleo y otro a la intervencién social.

Esta atencién integrada llevada a cabo en ERSISI es coherente con la con-
cepcién consensuada de los itinerarios de inclusién social recogida en la LF
15/2016. Esto supone una atencién individualizada en la que se considera a las
personas como agentes activos, con capacidad de determinacién en el proceso
de intervencidn. Se trata de un proceso que reconoce no solo las necesidades,
sino las fortalezas y potencialidades del individuo, y contempla sus expectativas
y sus tiempos.

Ademds de la instancia de codiagnéstico, la utilizacién de planes personali-
zados en el proceso de intervencidn, con su traslado a la herramienta inform4-
tica (SIDIS), ha sido uno de los elementos centrales del modelo de atencién
integrada y, ademds, se ha convertido en el principal instrumento en el que se
han volcado los esfuerzos por dar contenido al cardcter personalizado de las
intervenciones, es decir, adecuar la atencién a los intereses y las motivaciones de
las personas participantes. Esto tlltimo supone un cambio notable en la relacién
establecida entre los sujetos involucrados en la intervencién. Ademds, esta ha

13. El proyecto ERSISI se aplicé en dos zonas bdsicas de servicios sociales, Tudela y Alsasua,
especialmente castigadas por el desempleo en la crisis 2008-14, aunque con niveles muy
distintos de desigualdad y pobreza (casi el doble de pobreza severa en Tudela entonces),
y muy distintas también en cuanto a estructura del mercado de trabajo (mds industrial,
Alsasua; con mds peso de la agricultura y los servicios, Tudela), ademds de otras diferencias
lingiiisticas y culturales. Ambas zonas suponen el 7 % de la poblacién de Navarra, con 996
perceptores de renta garantizada en 2016, afio de comienzo del proyecto.
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sido una herramienta valorada muy positivamente por parte de la direccién
técnica del proyecto y los equipos de gestién de casos (DGIyPS, 2019).

5.7. Primeros resultados que se constatan de este proceso de reforma
y experimentacion

La evidencia empirica disponible hasta el momento apunta a un impacto posi-
tivo de las reformas llevadas a cabo, tanto en términos generales de regulacién
del programa como en cuanto a los cambios metodolégicos y organizativos que
introduce el proyecto ERSISI de forma experimental.

En términos de resultados generales de la reforma de la renta garanti-
zada en Navarra, el aumento en la proteccién social (aumento de cuantias
y de cobertura) y la flexibilizacién de los condicionamientos para el acceso y
mantenimiento en el programa fueron compatibles con un aumento en la
insercién en el empleo de las personas perceptoras: entre 2016 y 2019 se
duplicé el nimero de unidades familiares con ingresos por trabajo, hasta llegar
al 35,6 %, con un aumento de las personas contratadas del 23,5 % (DGIyPS,
2020b). Como resultado de ambas cosas, y en un contexto de creacién de
empleo, la pobreza severa se redujo (entre 2015 y 2018, ultimo dato dispo-
nible, entre un 9 % y un 23 %).* Todos estos datos ponen de manifiesto la
mejora en la estrategia de proteccién social e inclusién activa, que ha ido en
paralelo con la estrategia de intervencién conjunta por parte de los servicios
sociales y de empleo que hemos presentado aqui.

También es importante la valoracién que hace la propia poblacién parti-
cipante en el proyecto ERSISI de la atencién recibida. Cerca de un 48 % ha
manifestado que estd «<muy de acuerdo» en que los servicios recibidos se han
adaptado a sus necesidades, al tiempo que otro 32,4 % se ha declarado «de
acuerdo» en esta misma afirmacién. Aun siendo asi, todavia un porcentaje
significativo de las personas encuestadas —18,4
desacuerdo» o «en desacuerdo» en este aspecto, tratdndose posiblemente de
perfiles que no se encontraban en situacién de recibir un proceso de inter-
vencidén intensivo, o bien que no encontraron una respuesta adaptada a sus
expectativas. En la valoracién del grupo de control, el nivel de insatisfacciéon
frente a los servicios «tradicionales» se llega a triplicar: un 51,4 % sefala estar
«muy en desacuerdo» o «en desacuerdo» con la adaptacién de la intervencién a
sus circunstancias personales. El modelo de intervencién integrada y centrada
en la persona consigue de este modo invertir la percepcién de las personas que
reciben el servicio.

Las personas usuarias han valorado también su participacién en la toma de
decisiones a lo largo del proceso de intervencién. En este caso, el 65,7 % de las

14. Bajo el 40 % de la mediana de ingreso familiar equivalente de cada afio o anclada en el
primer afio (con umbral regional), segtin la Estadistica de Renta de la Poblacién de Navarra
de Nastat. Observatorio de la Realidad Social (2020). «IV Informe sobre la pobreza y la
desigualdad social en Navarra». Pamplona: Gobierno de Navarra.
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personas consultadas manifiestan con rotundidad que se ha tenido en cuenta
su voluntad en los procesos de toma de decisiones. Otro 24 % se muestra «de
acuerdo» con este hecho. Se trata sin duda de un resultado muy positivo. La
inmensa mayorfa de las personas participantes se han sentido involucradas en
el proceso de toma de decisiones. La diferencia con el grupo de control es drds-
tica: mds de un 45 % de las personas encuestadas consideran que no han sido
participes en los procesos de toma de decisiones. Estos resultados son de gran
relevancia, puesto que es sabido que una mayor satisfaccién con los servicios
recibidos supone mayor implicacién (como ya se ha visto) y mejores resultados
(pendientes de evaluacién definitiva).

Los resultados muestran un 1mpacto positivo en la activacién para el
empleo, entendida como la participacién en acciones de orientacién, forma-
cién y bisqueda de empleo. Este resultado es de gran relevancia, dado que el
diagnéstico del proyecto arrojaba una muy baja participacién de las personas
perceptoras de rentas minimas en acciones de activacién para el empleo. En
concreto, la media semestral de acciones de orientacién y formacién pasé de 1
en el semestre previo a la intervencién a 9 durante la intervencién y a 5 en el
semestre posterior, lo que indica una significativa persistencia de la activacién.
Al compararlo con el grupo de control, la diferencia neta es de una mejora de
3 acciones en la media semestral posterior a la participacién en el proyecto.
En ese sentido, los resultados permiten afirmar que la integracién de servicios
resulta una medida eficaz a la hora de concretar la dimensién de la inclusiéon
activa referida a garantizar los servicios de apoyo orientados a la reinsercién en
el mercado de trabajo.

En cuanto a la insercién laboral, los resultados no son todavia concluyentes,
ya que el proyecto experimental finalizé a finales de 2019. A partir de la evalua-
cién realizada con técnicas contrafactuales, se sabe ya que el impacto especifico
del proyecto en los seis primeros meses tiende a cero, lo cual coincide con otras
experiencias, como las analizadas en el estudio de David Card, Jochen Kluve
y Andrea Weber (2018), que identifican impactos muy reducidos en el corto
plazo. Sin embargo, a raiz de estas mismas referencias, cabe esperar que pueda
demostrarse un impacto positivo a medio y largo plazo, a la luz del resto de
evidencias recogidas.

Con estos resultados, parece razonable la extensién y profundizacién
de esta estrategia, mds alld de las actuaciones ya realizadas. De hecho, ha
comenzado ya la transferencia del modelo de atencidén integrada del pro-
yecto ERSISI a otras localidades (Huarte, Villaba y Burlada) y se prevé que,
posteriormente, con las modificaciones oportunas, se traslade al conjunto
de Navarra (DGIyPS, 2020a). Junto a esta institucionalizacién del mode-
lo de atencién integrada, las herramientas de diagndstico y de transmisién
de informacién entre los dos sistemas, as{ como los protocolos de derivacién,
siguen desarrolldndose actualmente. Asi, tal como se recoge de otras expe-
riencias internacionales, se ha optado por implementar estas reformas en
proyectos piloto y escalarlas posteriormente en base a las evidencias recogidas

(Scharle, 2018).
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Conclusiones

A pesar de las recomendaciones de la Comisién Europea y de la literatura
especializada, y a pesar de tener un millén de personas atendidas en comun,
640.000 de ellas en situacién de dificultad, en Espafia se ha avanzado poco en
la integracién de los servicios sociales y de empleo. Hemos podido identificar
diversas iniciativas, tanto desde la Administracién central como desde algunas
CCAA y también en el dmbito local, pero en la mayoria de los casos se trata de
experiencias incipientes (como Murcia, que ha comenzado a disefiar algunos
protocolos de derivacién) o parciales (como el Pais Vasco, que no ha incorpo-
rado a los servicios sociales en el proceso).

En el 4mbito estatal, en el debate sobre la responsabilidad de la gestién de las
rentas minimas entre servicios sociales y empleo, el contraste de la experiencia
de Navarra con otras como el Pais Vasco, donde se gestiona desde los servicios de
empleo, u otras CCAA donde se gestiona totalmente al margen de estos, también
nos deja algunas ensefianzas. Mds alld de la responsabilidad de la gestién de la
prestacién por un sistema u otro, la clave es la existencia de un volumen impor-
tante de personas que requieren de la intervencién conjunta de ambos sistemas.
El debate sobre las rentas minimas no es competencial, sino de coordinacién. Lo
importante es conseguir la implicacién de ambos sistemas en la atencién a estos
colectivos mds vulnerables. La aprobacién en 2020 de un Ingreso Minimo Vital
en Espafia y su previsible expansién progresiva, ponen de relieve la importancia
de este debate.

En este momento, podemos identificar a Navarra como la comunidad
auténoma donde mds se ha avanzado en un proceso progresivo de integracién
de actuaciones entre los servicios sociales y de empleo. Ademds del desarro-
llo de un proyecto experimental del programa europeo EaSI durante tres afios,
especificamente orientado a la integracidn de los servicios sociales y de empleo
(ERSISI), se han desarrollado herramientas compartidas de valoracién, se han
puesto en marcha protocolos de derivacién y de trabajo conjunto, dispositivos
de orientacién laboral para sectores vulnerables o estimulos al empleo en el pro-
grama de renta garantizada; se han alineado los programas de empleo protegido
desarrollados por ambas agencias y se ha promovido un modelo de atencién
profesional flexible y adaptada, centrada en la persona. La coincidencia en un
mismo departamento de ambas competencias, el desarrollo del proyecto ERSI-
SI'y el proceso paralelo de reforma de la renta garantizada, con un modelo de
reconocimiento del doble derecho, a la proteccién econdmica y a la inclusion
social y laboral, han sido las claves de estos avances durante los tltimos afios.

Aunque en el andlisis internacional se han puesto de relieve las potencia-
lidades de los procesos de reforma e integracion de servicios mds radicales y
ambiciosos (unificando los servicios) para potenciar la activacién de la pobla-
cién perceptora de rentas minimas, la experiencia de Navarra muestra que tiene
interés también prestar atencidn a otras formas de integracién progresiva que
avanzan significativamente, sin sobresaltos, y que presentan importantes poten-
cialidades para modelos institucionales multinivel mds complejos. Al conjugar



La integracién de servicios sociales y de empleo... Papers 2021, 106/3 491

un aumento de los niveles de proteccién econémica con mejoras en la inclu-
sién social y laboral, y un resultado de reduccién de la pobreza y la exclusion
severa, ofrece un modelo de referencia para otras situaciones similares del sur
de Europa. Esto puede ser de especial valor si se tiene en cuenta su desarrollo
en un contexto estatal propio del modelo mediterrdneo de estado de bienestar
y con mds problemas de calidad en la Administracién Publica que en el cen-
tro y el norte de Europa.

En el debate en torno a las politicas de activacién y los condicionamientos
del acceso a prestaciones, que pueden llegar a limitar su capacidad protectora,
resultan de gran relevancia los aportes del modelo navarro, con una concepcién
suave de la condicionalidad, basada en el acuerdo y el consenso, con escasas
sanciones y un modo de atencidn centrada en la persona que se asemeja mds a
los modelos nérdicos basados en los valores socialdemdcratas. En ese modelo,
el desarrollo de la proteccién econdmica es un elemento que potencia y no
reduce los programas de activacién y, al revés, esta no reduce los ingresos de los
sectores vulnerables, sino que los mejora con diversas férmulas de incentivos
al empleo y de empleo protegido.

En el contexto de ese debate, un modelo de intervencién profesional centra-
da en la persona puede ser la clave para encontrar el equilibrio entre activacién
y proteccién. En este aspecto, si bien los avances de la experiencia de Navarra
han sido significativos, también muestran los obstdculos y los desafios que que-
dan por delante. En primer lugar, estos cambios requieren continuidad y, por
tanto, compromisos politicos a medio o largo plazo: una discontinuidad en el
proceso de transferencia podria diluir fdcilmente los logros conseguidos. Cuan-
do los resultados no son inmediatos, la dindmica del proceso no siempre encaja
en los tiempos politicos. En segundo lugar, destaca el desafio de incorporar a la
pluralidad de actores institucionales que inciden en las politicas de inclusién.
En este punto, queda pendiente una mayor implicacién de los empleadores en
los programas de activacién. Por dltimo, la relevancia de las experiencias locales
y regionales puede verse comprometida si no hay una adecuada coordinacién
por parte del Estado, y si las reformas en marcha en garantia de rentas (con el
nuevo Ingreso Minimo Vital), en las politicas de activacién para el empleo y
de inclusién activa no reconocen las experiencias autonémicas y locales y no
se articulan adecuadamente con ellas.
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