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1. INTRODUCCION: OBJETIVOS Y METODOLOGIA

1.1. Contextualizacién y objetivos

La Ley 12/1998, de 20 de mayo, contra la exclusién social cred el Plan Vasco de Insercién, con un
cardcter trienal. Posteriormente, la Ley 18/2008, de 23 de diciembre, para la Garantia de Ingresos y
para la Inclusidn Social establece como principal instrumento de planificacidn para el dambito auto-
ndmico el Plan Vasco de Inclusidn. El articulo 81 de esa Ley establece, entre otras disposiciones, que
ese Plan ha de contener los mecanismos necesarios para su evaluacién sistematica y continuada, y
que sus previsiones de coste deberdn ser modificadas anualmente en funcién de la evaluacidn sis-
tematica de sus objetivos y del seguimiento de su aplicacion. Posteriormente, la Ley 4/2011, de 24
de noviembre, de modificacidon de la Ley para la Garantia de Ingresos y para la Inclusién Social,
modifica la denominacién del Plan —que pasa a denominarse Plan Vasco de Inclusidn Activa- y es-
tablece que el Gobierno Vasco, a través del departamento competente en materia de garantia de
ingresos e inclusién social, elaborard quinquenalmente una evaluacién del citado plan para su ele-
vacion al Parlamento Vasco.

La obligacidn legal de elaboracidn y aprobacién de un Plan de Inclusién se materializé mediante la
aprobacién por parte del Consejo de Gobierno, el 12 de junio de 2012, del Ill Plan Vasco de Inclusién
Activa (en adelante, PVIA), que tenfa una vigencia quinquenal (2012 a 2016). El Plan establecia la
necesidad de realizar tres tipos de evaluacidn: una evaluacién ex-ante', que habria de realizarse
antes de ejecutar la politica publica; una evaluacién intermedia, que se llevaria a cabo en la fase de
ejecucién de la politica publica’; y una evaluacién ex-post, que se realiza una vez finalizado el pro-
grama’.

Realizada en 2013 una evaluacidn ex ante y en 2015 un proceso de rearticulacién del Plan, que cabe
entender como evaluacidon intermedia, este documento recoge el informe de evaluacién al que
hace referencia la Ley 4/2011, como paso previo a la elaboracién del IV Plan Vasco de Inclusion Acti-
va. Esta evaluacidn se plantea, de acuerdo a lo establecido en el propio Plan, como una evaluacién
ex post, si bien, como se sefiala mds adelante, la falta de mecanismos de desarrollo y seguimiento
de la ejecucién del Plan hace dificil emitir un juicio sobre todas las cuestiones que, de acuerdo al
Plan, deberia contener una evaluacién de ese tipo.

En ese sentido, el proceso de evaluacién final del Ill Plan Vasco de Inclusién Activa viene caracteri-
zado por cuatro tipos de dificultades:

- En primer lugar, tal y como ponia de manifiesto la evaluacién inicial, la excesiva dispersion
y la falta de focalizacion del propio PVIA, que ha dificultado sobremanera el seguimiento
de las actuaciones previstas y la medicién de su impacto. Si bien, como se sefiala mds ade-

' Su objetivo es estudiar la adecuacién entre las necesidades planteadas y las posibilidades de éxito de la politica publica; se
analiza la coherencia interna de la planificacion, los mecanismos de gestidn y el sistema de seguimiento disefiado para
recoger la informacidn, asi como los resultados e impactos previstos en el programa.

* Su objetivo es el de analizar si los objetivos perseguidos se estan consiguiendo y para pronunciarse sobre la validez de la
estrategia en curso, prestando atencion a los porqués de las diferencias observadas entre lo conseguido y lo esperado, y
haciendo una estimacidn predictiva de la consecucidn de resultados finales.

3 Su objetivo es el de emitir un juicio sobre el éxito o fracaso de la intervencién publica, su capacidad de adaptacién a la
realidad, su eficacia y eficiencia y adecuacién de los mecanismos de gestién y seguimiento aplicados, y los resultados e
impactos logrados.



lante, la determinacién de las politicas publicas sobre las que se quiere incidir resulta, en el
caso de un plan de accién para la inclusién social, un elemento fundamental, debido preci-
samente al cardcter multicausal o multidimensional de los procesos de exclusidn y a la au-
sencia de una cartera especifica de servicios y prestaciones, el PVIA acumula, sin una Iégica
aparente, actuaciones de muy diverso tipo y alcance, sin especificar a qué motivos respon-
de su inclusidn. Esa dispersion, junto a otros elementos, ha dificultado el seguimiento del
plany ha complicado la medicidn de sus resultados.

- En segundo lugar, la ausencia en el Plan de un marco valido de indicadores de resultado
y/o de impacto, que permita valorar si se han realizado las acciones previstas y, fundamen-
talmente, si se han alcanzado los resultados o impactos deseados*.

- En tercer lugar, la ausencia de un sistema suficientemente desarrollado de seguimiento y
coordinacién del Plan, pese al esfuerzo realizado para la realizacién de una evaluacién ini-
cial y una evaluacién intermedia.

- Finalmente, y en relacién con lo anterior, la imposibilidad de establecer en qué medida las
actuaciones contempladas en el Plan —aln si se pudiera determinar si han sido o no reali-
zadas- han podido surtir algtn efecto en la evolucién de las situaciones de exclusién sobre
las que se queria intervenir.

En ese marco, el principal objetivo de esta evaluacién no es el de recoger las actuaciones que hayan
podido realizarse al amparo de este Plan ni, tampoco, el de determinar el impacto de esas actua-
ciones, sino, fundamentalmente, el de extraer lecciones y aprendizajes de cara a la elaboracién del
IV Plan de Inclusidn Social Activa. En ese sentido, con esta evaluacidn se quiere determinar en qué
medida se han cumplido las metas que el propio Plan establecia, cdmo han evolucionado durante el
periodo de vigencia del Plan las situaciones de pobreza y exclusién sobre las que el Plan habia de
incidir y qué recursos han destinado las administraciones vascas a la prevencién y el abordaje de la
exclusidn social. El objetivo esencial de la evaluacidn, sin embargo, es el de identificar las limitacio-
nes que el PVIA ha tenido en cuanto a su disefio y desarrollo para, en la medida de lo posible, elabo-
rar un IV Plan mds efectivo y mejor adaptado al contexto institucional en el que se ha de aplicary a
las necesidades de las personas cuya situacién se quiere mejorar.

Es importante sefalar, finalmente, que este informe de evaluacién forma parte de un proceso mas
amplio, que incluye también el diagndstico para la elaboracidn del IV Plan Vasco de Inclusién Activa
y la propia definicion de ese IV Plan. Tanto la evaluacidn del 11l Plan como el diagndstico y la elabo-
racién del IV son competencia de la Comisidn Interinstitucional para la Inclusidn Social. La asistencia
técnica para la elaboracién de las diversas fases del trabajo ha sido encomendada al SIIS Centro de
Documentacion y Estudios de la Fundacion Eguia Careaga y a la Fundacidn EDE, bajo la supervision
de la Direccidn de Empleo e Inclusidn del Gobierno Vasco.

4 En relacién a los indicadores de proceso o resultado, la evaluacién inicial sefialaba que “el PVIA no atribuye indicadores
especificos de resultado a las diversas actuaciones previstas, debido entre otras razones, cabe pensar, a la inconcrecion de
esas actuaciones (...). Desde ese punto de vista, el Plan incluye cerca de 200 indicadores, en los que se mezclan, indistinta-
mente, los vinculados al impacto, a los resultados y al proceso de desarrollo del Plan. Cabe pensar en ese sentido que se ha
realizado un esfuerzo importante para dotar de indicadores de evaluacién al Plan, si bien la bateria puede considerarse
excesivamente prolija y escasamente vinculada a cada una de las actuaciones previstas en el Plan. Es dudosa, por otra parte,
la posibilidad de disponer, de forma relativamente sencilla, de los datos necesarios para el cdlculo de algunos de los indica-
dores que se proponen”. En lo que se refiere a los indicadores de impacto, la evaluacién indicaba que “el PVIA incluye en su
propuesta de baterfa de indicadores algunos que cabe considerar de impacto, si bien no se diferencian, formalmente, de los
indicadores de proceso o de resultado”.



1.2. Metodologia

A partir del planteamiento que se acaba de sefialar, las preguntas de evaluacién® a las que se quiere
dar respuesta mediante esta evaluacién final son las siguientes:

- ¢Se han cumplido las metas que el propio Plan se fijaba en relacién a la reduccién de las si-
tuaciones de pobreza y exclusién?

- (Cémo han evolucionado las situaciones de pobreza y exclusién -y los factores que subya-
cen a esas situaciones- durante el periodo de vigencia del Plan?

- (Qué recursos han destinado las diferentes administraciones al desarrollo de las medidas
contempladas en el Plan?

- (Qué acciones de las administraciones publicas, el tercer sector, las empresas o el conjun-
to de la ciudadania han podido contribuir negativamente a los procesos de inclusién social?

- ¢Se han alcanzado los objetivos inicialmente planteados en el Plan y/o cudles de los objeti-
vos inicialmente planteados en el Plan han sido alcanzados?

- ¢Cudles son las medidas del Plan que han tenido un mayor impacto en términos de preven-
cién o disminucién de las situaciones de pobreza y exclusién?

- (De qué forma ha contribuido el proceso de disefio y seguimiento del Plan a la consecucidn
de los objetivos inicialmente planteados?

Para dar respuesta a estos interrogantes, se ha recurrido fundamentalmente a dos aproximaciones
metodoldgicas, en funcidn de las cuales se articula la estructura de este informe.

Para dar respuesta a las tres primeras preguntas sefialadas, se ha optado por un analisis de las prin-
cipales fuentes estadisticas disponibles en el dmbito de la CAPV, tanto en lo que se refiere a la evo-
lucidn de las situaciones de exclusidn, y a los factores subyacentes a las mismas, como a los recur-
sos destinados a las principales politicas para la prevencién y el abordaje de la exclusién. El objetivo
de este analisis es doble: por una parte, se ha analizado si se han cumplido las metas que el propio
plan establecia; por otra, se ha analizado cémo han evolucionado durante el periodo de vigencia
del Plan las situaciones sobre las que el propio plan habia de incidir. Si bien es cierto que no puede
hablarse en este caso de una evaluacién de impacto —es imposible determinar si los cambios regis-
trados se han producido ‘debido a’, ‘pese a’ o ‘con independencia de’ las actuaciones contempla-
das en el Plan-, ese andlisis permite determinar en qué sentido han evolucionado las situaciones de
exclusién y los recursos publicos destinados a su abordaje y prevencién desde el momento en el
que, tedricamente, se puso en marcha el plan hasta su, también tedrico, final.

En todo caso, a la hora de realizar ese analisis, se han tenido en cuenta tres criterios basicos:

- Existe un consenso amplisimo a la hora de definir la exclusién como un fenédmeno dindmi-
co y multidimensional, que afecta a diversas facetas de la vida cotidiana de las personas
(empleo, recursos econémicos, relaciones sociales, vivienda, educacion, participacién poli-
tica, etc.). Sin embargo, a la hora de analizar la evolucién de las situaciones de necesidad
se ha optado por una aproximacién mas restrictiva y se han seleccionado una serie de indi-
cadores especificamente centrados en cinco dmbitos:

> De acuerdo a la Guia de evaluacién de politicas publicas del Gobierno Vasco, “toda evaluacién debe contener un conjunto de
preguntas de evaluacién que funcionan como eje central de la evaluacién”.



o las situaciones de pobreza monetaria, privacién material y riesgo de exclusidén so-
cial, tal y como se define por parte de las instituciones de la UE (tasa AROPE);

o los indicadores relacionados con la desigualdad de ingresos;

o los indicadores relacionados con la evolucién del mercado de trabajo, especial-
mente en lo que se refiere a la evolucidon del empleo de bajos salarios y el desem-
pleo de larga duracidn;

o algunos indicadores relacionados con la vivienda y las situaciones de exclusién re-
sidencial grave, debido al creciente impacto del precio de acceso a la vivienda en
las situaciones de pobrezay precariedad.

o losindicadores macroeconémicos o de contexto que permiten explicar el entorno
socioecondmico en el que se ha desarrollado el Plan.

- Del mismo modo, los indicadores relativos a las politicas para el abordaje de la pobrezay la
exclusién se han centrado de forma especifica, en funcién de la informacidén disponible, en
el sistema de servicios sociales, el sistema de garantia de ingresos y las politicas activas de
empleo, a partir de un planteamiento voluntariamente restrictivo del perimetro de las poli-
ticas de inclusién.

- Finalmente, los indicadores que se han analizado se refieren al periodo de vigencia del Plan
y se centran en la evolucién que han registrado desde la puesta en marcha del Plan (2012)
hasta el afio 2016. Si bien es cierto que la disponibilidad de datos no siempre coincide con
esos afios (y que en algunos casos los datos mas recientes se refieren a 2014), la perspecti-
va utilizada es basicamente evolutiva. También se ha prestado atencidn, en cualquier caso,
a la perspectiva comparativa, comparando la evolucién de diversos indicadores en Euskadi
y en otros ambitos territoriales.

Las principales fuentes utilizadas para este andlisis han sido las siguientes:

- Encuesta de Pobreza y Necesidades Sociales (EPDS) de la CAPV, elaborada por el Organo
Estadistico Especifico del Departamento de Empleo y Politicas Sociales del Gobierno Vas-
co. La ultima oleada de la encuesta recoge informacion relativa a 2016.

- Estadistica de Servicios Sociales y Accién Social (ESSAS), elaborada por el Organo Estadis-
tico Especifico del Departamento de Empleo y Politicas Sociales del Gobierno Vasco, con
informacién de interés al gasto en servicios y prestaciones sociales destinados al dmbito
de la exclusion social en los tres Territorios de la CAPV. La ultima oleada de la encuesta re-
coge informacion relativa a 2015.

- Cuenta de la Proteccidén Social, elaborada por el Instituto Vasco de Estadistica (EUSTAT),
con informacidn de interés, comparable a nivel europeo, respecto al gasto en prestaciones
de proteccidn social en el dmbito de la exclusién social. La dltima oleada de la encuesta re-
coge informacion relativa a 2014.

- Junto a estas fuentes estadisticas, se han utilizado, de forma mdas puntual, otras fuentes y
registros estadisticos, como la Encuesta de Poblacion Activa (EPA) del INE y la Encuesta de
Poblacién en Relacién con la Actividad (PRA) de EUSTAT, Cuentas Econémicas de EUSTAT,
Encuesta de Estructura Salarial (EES) del INE, Estadistica de Gasto Familiar (EGF) de EUS-



TAT, la Encuesta de Necesidades y Demanda de vivienda (ENDV) del Observatorio de Vi-
vienda del Gobierno Vasco, la serie de recuentos de personas en situacion de exclusidn re-
sidencial grave, etc.

La respuesta a las otras cuatro preguntas de evaluacién se ha obtenido a partir de un proceso de
consulta de caracter cualitativo, al que se ha invitado a participar a todos los agentes publicos y
privados que intervienen en Euskadi en el ambito de las politicas para la inclusién. Para ello, se ela-
bord un cuestionario on line —con nueve preguntas centradas en la evaluacién del Il Plan Vasco de
Inclusién- que se remitié a las entidades que forman parte de los siguientes érganos consultivos o
de representacién:

La Comisidn Interinstitucional para la Inclusién Social, de la que forman parte el Gobierno
Vasco, las tres Diputaciones Forales y los ayuntamientos de Sestao, Elburgo y Eibar, en re-
presentacion de la Asociacidon de Municipios Vascos EUDEL. Corresponde a esta Comision
detectar y analizar las necesidades bdsicas de las personas en situacion o riesgo de exclu-
sidn, con el fin de proponer las lineas de actuacién que deberfan desarrollarse para hacer-
les frente, asi como elaborar la propuesta de Plan Vasco para la Inclusién Social.

La Mesa de Dialogo Civil, que se constituye como el maximo érgano de cardcter consultivo
y de participacidn institucional del Tercer sector de accién social en el ambito de la Admi-
nistracion General de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y del que forman parte di-
versas redes y federaciones de entidades del Tercer Sector®.

El Consejo Vasco de Inclusidn Social, como drgano de cardcter consultivo y de participa-
cién, y en el que estan representados el Gobierno Vasco, las diputaciones forales y los
ayuntamientos, asi como las organizaciones sindicales, las organizaciones empresariales,
las de personas usuarias, las del tercer sector de accidn social que intervienen en materia
de inclusién y las de profesionales que trabajan en el campo de la inclusién social.

El cuestionario —en el que también se planteaban cuestiones relativas al diagndstico para la elabo-
racion del IV Plan- fue finalmente cumplimentado por las siguientes personas y entidades:

Nombre Entidad Cargo

Alfonso Lopez Martinez

EAPN EUSKADI

Director

Alfredo

Sarta

Gestion

Ana Belén Villa Arrien /
Ernesto Notario Ajuria

Colegio Oficial de Trabajo Social de Bizkaia

Presidenta del colegio Trabajo
social Bizkaia (COTSB) /

® De acuerdo al Anexo al Decreto 283/2012, de 11 de diciembre, las catorce redes y federaciones del tercer sector de accién

social que participan en la Mesa de Didlogo Civil son las siguientes:
- CONGDE (Coordinadora de ONGs para el Desarrollo de Euskadi).
- EAPN Euskadi (Red Europea de Lucha contra la Pobreza y la Exclusién Social en Euskadi.
- Elkartean (Confederacién Coordinadora de Personas con Discapacidad Fisica del Pais Vasco).
- FEDEAFES (Federacién de Euskadi de asociaciones de familiares y personas con enfermedad mental.

- FEDERPEN (Federacidn Territorial de Asociaciones Provinciales de Pensionistas y Jubilados de Alava, Gipuzkoa y

Bizkaia).

- FEVAS (Federacidn Vasca de Asociaciones a Favor de las Personas con Discapacidad Intelectual).
- Hirekin (Asociacién de Entidades de Iniciativa e Intervencién Social de Euskadi).
- Harresiak Apurtuz (Coordinadora de ONG de Euskadi de Apoyo a Inmigrantes).

- Hirukide (Federacion de Asociaciones de Familias Numerosas de Euskadi).

- Lares Euskadi (Asociacién Vasca de Residencias y Servicios de Atencién a los Mayores — Sector Solidario)
- ONCE (Organizacién Nacional de Ciegos Espafioles).

- REAS Euskadi (Red de Economia Alternativa y Solidaria).

- EHLABE (Asociacién de Entidades de Trabajo Protegido de Euskadi).
- Gizatea (Asociacién de Empresas de Insercién del Pais Vasco).




Representante de los Colegios de
Trabajo Social de la CAV en el
Consejo Vasco de Inclusiéon Social

Ana Garcia / Hernaniko Udala Gizarte langilea
Silvia Sdnchez Miguel
Ana Osuna FEKOOR Técnica

Ana Sofia Telletxea Bustin-
za

Cdritas Bizkaia

Responsable Dpto. andlisis y
desarrollo

Begofia Moraza Berasate-
gui /| Amparo Maiztegui
Alday

Instituto Foral de Bienestar Social

Coordinadora de Programa
Sectoriales [/ Subdirectora Técni-
ca Area Intervencién Social

Carlos Askunze Elizaga

REAS Euskadi. Red de Economia Alternativa

Coordinador

y Solidaria
Carlos Pereda CONFEBASK Heziketa eta lan teknikaria
Dorleta Goiburu EUDEL Técnica

Elsa Fuente

UNICEF Comité Pais Vasco

Coordinadora

Francisco Javier Leturia
Arrazola

Departamento Politica Social. Diputacién
Foral de Gipuzkoa

Jefe de Servicio

Gorka Errasti Ayuntamiento de Eibar Concejal
Gotzon Villafio Colegio Trabajo Social Araba Presidente
Ifigo Vidaurrazaga Vidal HIREKIN Gerente

Itziar Ibarra Hernandez

Instituto Tutelar de Bizkaia

Jose Antonio de la Rica
Giménez

Departamento de Salud [ Osakidetza

Coordinador sociosanitario [ Jefe
de servicio

Jose Manuel Odriozola
Azurmendi

EUSKO FEDERPEN

Presidente

Jose Manuel Palacios
Navarro

Departamento de Educacién. Gobierno
Vasco

Responsable de Innovacién
Pedagdgica

Josu Gerediaga Egurrola

Direccidn de Juventud. Departamento de
Empleo y Politicas Sociales. Gobierno Vasco

Técnico de juventud

Koro Amunarriz Aranguren
y Ernesto Notario Ajuria

Colegio Oficial de Trabajo Social de Gipuz-
koay representante de los colegios de
Trabajo Social de la CAV en el Consejo Vasco
de Inclusién Social (respectivamente)

Presidenta y Representante en el
Consejo Vasco de Inclusién (res-
pectivamente)

Larraitz Eusko Jaurlaritza Técnica de prospeccion
M? José Cano FEDEAFES Gerente
Manu Moreno EAPN EUSKADI Presidente

Maria Jesus Sanchez

Direccién de Politica Familiar y Diversidad.
Departamento de Empleo y Politicas Socia-
les. GV.

Técnico de Inmigracién (Area
Consejo Pueblo Gitano)

Maribel Ballesteros

UGT-EUSKADI

Seccién de accidn sindical e
institucional

Mariel Quera

Asociacién Sartu

Mario Yoldi Direccién de Planificacién y Procesos Opera- | Director
tivos Vivienda. Viceconsejeria de Vivienda.
Gobierno Vasco.

Mikel Malkorra ELKARTEAN. Confederacién Coordinadora Presidente

de Personas con Discapacidad Fisica de la
CAPV

Natxo Ruiz

Eusko Jaurlaritza. Enpleguko eta Gizarte
Politiketako Saila. Aniztasun arloa

Inmigrazio teknikaria

Pablo Moratalla

EHLABE

Coordinador

Pablo Nufez

KL Katea Legaia

Direccion

Rikardo Lamadrid Intxau-
rraga

Lanbide Heziketako Sailburuordetza. Eusko
jaurlaritza.

Teknologia eta ikaskuntza aurre-
ratuen zuzendaria

Valeria Garcia-Landarte

FEVAS

Directora




En relacién a las opiniones y valoraciones recogidas en el cuestionario, cabe realizar las siguientes
consideraciones:

- por una parte, aunque las 35 personas y/o entidades que finalmente han respondido al
cuestionario no representan estadistica o institucionalmente hablando al conjunto de las
entidades que trabajan en el dmbito de la inclusidn social, sus opiniones si permiten reco-
ger la visién que una parte del sector tiene sobre el impacto del Plan de Inclusién Activa.
En ese sentido, con el cuestionario no se ha buscado recoger la opinién de una muestra es-
tadisticamente significativa de las personas que intervienen en el sector, algo por otra par-
te imposible, sino pulsar la opinién de los agentes mas representativos, asi como ofrecer a
todas las entidades involucradas un canal de participacién y de expresién de sus opiniones
en este proceso de evaluacién.

- Enrelacidén a esa cuestidn, cabe afiadir que los 35 cuestionarios cumplimentados represen-
tan en torno al 50% del total de cuestionarios remitidos. De los 35 cuestionarios recibidos
15 corresponden a personas que trabajan en entidades publicas, otros 15 a entidades y re-
des del Tercer Sector y cinco a entidades de otro tipo, como sindicatos, asociaciones pa-
tronales y colegios profesionales.

- Cada entidad ha determinado la persona responsable de la cumplimentacién del cuestio-
nario.

- Alahora de analizar los resultados, los datos y opiniones se presentan de forma agregada,
sin diferenciar entre el tipo de entidad —publica o privada- o el drgano representativo -
Mesa de Dialogo Civil, Consejo Vasco de Inclusién, Consejo Interinstitucional o Departa-
mental de Inclusidn... - en el que cada persona o entidad participa.



2. ELPLAN VASCO DE INCLUSION ACTIVA 2012/2016: CON-
TENIDOS BASICOS Y RESULTADO DE LAS EVALUACIONES
REALIZADAS

2.1. Caracteristicas basicas del Plan Vasco de Inclusion Activa 2012/2016

Aprobado por el Consejo de Gobierno el 12 de junio de 2012, el Plan Vasco de Inclusién Activa (PVIA)
se definia como “la politica publica que establece los retos y las prioridades para la prevencidny el
tratamiento de la exclusidn social y aborda los cambios y las actuaciones que deberdan acometerse
para facilitar y ordenar los procesos de inclusién social y laboral en la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco”. De acuerdo al texto del Plan, su visién es promover la construccién de una sociedad en
la que todas las personas que la conforman se sientan con los mismos derechos y obligaciones, al
margen de su situacién econdmica y social, en la que sus diferencias sean respetadas y sus necesi-
dades basicas se encuentren cubiertas. A partir de esa definicidn, los principios del Plan se definen
de la siguiente forma:

- Laconcepcion multidimensional de los procesos de exclusidn e inclusidn social.
- Lagarantia del doble derecho y la diferencia entre pobreza y exclusidn social.

- Enfoque de lainclusién activa como un método de intervencion.

- EIPVIA estd liderado por el departamento de Empleo y Politicas Sociales.

- Acceso universal y atencién normalizada de las personas.

En su definicidn inicial, el Plan se articulaba en funcién de nueve objetivos estratégicos, 26 objetivos
generales y 146 acciones. La tabla siguiente recoge los objetivos estratégicos y los objetivos gene-
rales del Plan:
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Tabla 1. Objetivos generales y objetivos estratégicos del Plan Vasco de Inclusion Activa

Objetivo estratégicos

Objetivos generales

Impulsar la inclusién social eficaz mediante la activaciéon desde el
empleo a las personas mds vulnerables para reducir la pobrezay la
exclusién social, asegurando un nivel de renta digno y el acceso de
las personas empleables a un empleo decente

Proporcionar a las personas con mayores dificultades una atencién personalizada de suficiente calidad e intensidad
Incrementar la empleabilidad de las personas con mayores dificultades de insercion

Promover la calidad y sostenibilidad del empleo, asi como la permanencia en el mismo

Asegurar un nivel de renta minimo a las unidades familiares con ingresos propios insuficientes y prevenir el desarrollo
de la pobreza en el empleo.

Fomentar la inclusién social mediante la activacién desde los Servi-
cios Sociales para favorecer la integracion social, la autonomia y el
bienestar social de todas las personas, familias y grupos, mediante
el desarrollo de sus funciones promotora, preventiva, protectoray
asistencial, y a través de prestaciones y servicios de naturaleza
fundamentalmente personal y relacional, reforzando sus servicios
en las situaciones de vulnerabilidad, riesgo y/o exclusién social.

Mejorar la coordinacién con otros sistemas de proteccidn social: coordinacién entre el sistema de servicios sociales, em-
pleo y el de garantia de ingresos; la construccién del espacio sociosanitario; trabajo en red con centros escolares; coordi-
nacién con otros sistemas (justicia, vivienda, transporte...).

Promover la inclusién social y laboral y la autonomia de las personas usuarias y potenciar la participacién social enfocada
desde la solidaridad, construyendo un modelo de responsabilidad social y compromiso de todos los agentes, instituciones,
entidades, asociaciones y personas. Objetivo General

Adecuar la atencidn a las necesidades de las personas mds vulnerables: elaboracién de herramientas comunes que faciliten
la determinacién de la intensidad de apoyo requerida por las personas demandantes de Servicios Sociales y de otros dmbi-
tos de intervencidn, segtn las necesidades detectadas.

Potenciar la prevencion de las situaciones de desproteccién infantil mediante programas de preservacion e intervencion
familiar

Promover la inclusién social mediante la activacién desde la educa-
cidnalo largo de la vida

Impulsar la reduccién del abandono escolar como elemento clave para la prevencién de la exclusién social.
Promover la inclusién escolar y social, adecuando las respuestas educativas a todas las personas.

Impulsar la inclusidn social activa desde los servicios de las politicas
de vivienda

Mejorar la coordinacidn entre los servicios vinculados a la ayuda social y el funcionamiento del parque publico de viviendas
enventay alquiler.
Fomentar el acceso a una vivienda en condiciones de todas las personas que lo necesiten.

Fomentar la inclusién social activa desde la sanidad, mediante la
implementacién de medidas y acciones que persigan los siguientes
objetivos: la equidad en el acceso a los servicios sanitarios, la pre-
vencién de las situaciones de exclusién social y la coordinacién con
los agentes implicados en el drea de inclusién social.

Impulsar la coordinacidn de los agentes implicados en la prestacidn de servicios sanitarios y la inclusién activa.
Garantizar el acceso a los servicios sanitarios a todas las personas en igualdad de condiciones.
Prevenir desde los servicios sanitarios las situaciones de exclusién social

Articular establemente e impulsar la coordinacién y cooperacion
interadministrativa, interdepartamental y multisistema, asi como la
gobernanza participativa, con el fin de mejorar la eficacia y eficien-

Asegurar la coordinacién del Plan Vasco de Inclusién Activa con otros planes e iniciativas ya existentes que incorporan ac-
tuaciones para la inclusién activa de grupos poblacionales vulnerables, con el objeto de aprovechar los avances y las expe-
riencias acumuladas en materia de inclusién activa.

1




cia del Plan Vasco de Inclusién Activa

Establecer mecanismos de coordinacidon, cooperacién y comunicacién entre todos los actores publicos con competencias
en materias relacionadas con la inclusién activa, para disefiar y desarrollar acciones conjuntas que mejoren la integracién
activa de las personas, reforzando la vinculacién de las politicas activas de empleo con las politicas pasivas y de proteccidn
social.

Mejorar la sensibilizacién, formacién y adaptacion a las nuevas estrategias de actuacién de los/as profesionales de la inclu-
sion social de todos los sistemas de proteccidn, con el objetivo de conocer las necesidades individuales de cada persona y
asegurar una gestion eficaz de los recursos a disposicién de los beneficiarios del PVIA.

Realizar un seguimiento sistematico para promover una adaptacién éptima de los nuevos mecanismos de funcionamiento
y coordinacién y un disefio del sistema sostenible.

Reconocer y potenciar la experiencia del Tercer Sector como agen-
te promotor de cambio para la activacién y participacién social

Reorganizar la colaboracidn de las entidades del Tercer Sector en la gestién de los procesos de intervencidn para la inclu-
sién sociolaboral, dando valor a su conocimiento, saber hacery a su labor de representacién de estas personas, asi como
potenciar sinergias en el trabajo colaborativo.

Realizar acciones de comunicacién e informacién para mejorar la coordinacion y colaboracidn entre los organismos publi-
cos con competencia en el plany las entidades del Tercer Sector y otros agentes econémicos y sociales.

Trabajar de manera colaborativa con el objetivo de cambiar la comprensidn que la sociedad vasca tiene de las necesidades,
las oportunidades y la contribucién social y laboral de las personas en situacién de exclusién o en riesgo de padecerla.

Analizar y realizar estudios e informes para la planificacién estraté-
gica y la innovacién en las politicas de garantia de ingresos, el em-
pleo y la formacidn, definiendo nuevos enfoques que contribuyan a
la activacién e inclusién laboral

Mejorar el conocimiento sobre los fendmenos de la pobreza y la exclusién social, de modo que contribuya a la evaluacién y
al disefio de las politicas publicas y a la toma de decisiones.

Mejorar el conocimiento sobre la situacién social, laboral y formativa de las personas mds vulnerables en la CAPV, para eva-
luar las politicas, orientar la toma de decisiones hacia nuevas politica, y mantener informada y sensibilizada a la opinién
publica en general.

Promover la innovacién social, fomentando el emprendimiento social y la responsabilidad social corporativa.

Adecuar del marco normativo vigente al objeto de ordenar y facili-
tar los procesos de inclusién activa

Desarrollar aspectos de la Ley 18/2008, de 23 de diciembre, para la Garantia de ingresos y para la Inclusién Social, asegu-
rando su aplicacién y completando su desarrollo reglamentario.

Fuente: Encuesta de Pobreza y Desigualdades Sociales y EDSS-Encuesta de Necesidades Sociales. Dpto. de Empleo y Politicas Sociales
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2.2. Resultados de las evaluaciones realizadas

Tras su aprobacidn, el Plan Vasco de Inclusidn Activa 2012/2016 fue sometido a dos evaluaciones,
encomendadas en ambos casos al SIIS Centro de Documentacién y Estudios de la Fundacién Eguia
Careaga. Se resumen a continuacién, brevemente, los resultados de cada una de las evaluaciones
realizadas.

2.2.1. La evaluacion ex-ante

La evaluacidn inicial o ex ante’ fue realizada entre los afios 2012 y 2013, poco tiempo después de la
puesta en marcha del Plan. La finalidad de aquella primera evaluacién inicial era la de identificar las
debilidades y fortalezas que, en su conceptualizacién, en su disefio y en su proceso de elaboracién
hubieran podido afectar al Plan para, a partir de esa identificacién, proponer cambios o mejoras en
su redaccidn e, incluso, una eventual rearticulacién de las actuaciones previstas en el Plan. Desde el
punto de vista metodoldgico, la evaluacién se estructurdé en torno a una serie de interrogantes
basicos, articulados en torno a cinco grandes aspectos o criterios de evaluacién: coherencia inter-
na, coherencia externa, adecuacién de las lineas de actuacidn propuestas, sistema de seguimiento
y proceso de evaluacidn de la Estrategia.

Se recogen, brevemente, las consideraciones realizadas en relacién a cada uno de estos puntos:

- Enlo que se refiere a la coherencia interna del Plan, la evaluacién puso por una parte de
manifiesto ciertas debilidades en la fase de diagndstico, que se consideraba excesivamen-
te centrado en los indicadores referidos a las situaciones de pobreza y precariedad, debido
a la dificultad para la medicién y el seguimiento de los procesos de exclusidn en su integri-
dad, asf como la ausencia de un andlisis mas amplio de la incidencia de otras problematicas
ligadas a la exclusién —en el dmbito de la salud, la vivienda, las relaciones sociales, la parti-
cipacidn politica, el empleo, etc.-, especialmente entre las personas que padecen situacio-
nes de pobreza o de privacién. En todo caso, segun la evaluacién realizada, la principal ca-
rencia del PVIA, desde el punto de vista diagndstico, se basaba en un andlisis excesivamen-
te somero del dispositivo establecido en la CAPV para el abordaje de las situaciones de po-
brezay exclusidn, insuficiente para la reorientacién de tales dispositivos.

La evaluacién también planteaba la insuficiencia del Plan a la hora de definir adecuada-
mente las politicas publicas sobre las que se queria incidir®. Aunque a primera vista pudiera
parecer una discusidon meramente conceptual, la determinacidn de las politicas publicas
sobre las que se quiere incidir resulta, en el caso de un plan de accidn para la inclusién so-
cial, un elemento fundamental, debido precisamente al cardcter multicausal o multidimen-
sional de los procesos de exclusién y a la ausencia de una cartera especifica de servicios y

7 De acuerdo a la Guia de Evaluacién de Politicas Publicas del Gobierno Vasco, “la evaluacién ex-ante se realiza antes de
ejecutar la politica publica y su objetivo principal es estudiar la adecuacién entre las necesidades planteadas y las posibilida-
des de éxito de la politica publica; se analiza también la coherencia interna de la planificacién, los mecanismos de gestién y
el sistema de seguimiento disefiado para recoger la informacién, asi como los resultados e impactos previstos en el progra-
ma”.

& Como se indica en la propia evaluacién, tal cuestién es particularmente importante en el dmbito de las politicas contra la
exclusién social, dado que, a diferencia de otros sistemas de proteccién social —como la Educacién, la Sanidad, la Seguridad
Social o, incluso, los Servicios Sociales- el sistema de inclusién social carece de un catalogo o cartera de servicios adecua-
damente definido. Si bien la Ley 12/2008 pretende “dar carta de naturaleza al Sistema Vasco de Garantia de Ingresos e
Inclusién Social como un sistema auténomo, que se constituye en un todo coherente e integrado, susceptible de diferentes
férmulas de gestidn que, si bien en la actualidad se incardinan en los servicios sociales y en los servicios de empleo, en el
futuro, si se estimara pertinente, podrian enmarcarse, total o parcialmente, en otros ambitos de actuacion”, lo cierto es que
no puede hablarse todavia de la existencia de una cartera especifica 0 auténoma de prestaciones o servicios para la inclu-
sidn social, més alld, en todo caso, de determinadas prestaciones de garantia de ingresos y de un conjunto indefinido de
programas orientados al acompafiamiento y la insercién sociolaboral. Todo ello obliga a especificar, cada vez que se realiza
un ejercicio de planificacién, sobre qué elementos, politicas, programas o necesidades se desea intervenir..
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prestaciones. Si bien tanto los planes anteriores como las leyes que regulan estas politicas
plantean una alternativa concreta a esta cuestién, no necesariamente coincidente?, el PVIA
—de acuerdo a la evaluacién realizada- omitia esta reflexién y no especificaba de forma
explicita cudles son las politicas publicas sobre las que pretendia incidir, si bien, partiendo
de una conceptualizacidn multidimensional de la exclusidn, integraba medidas correspon-
dientes a diversos ambitos relacionados con la exclusion social, como la vivienda, la salud o
la educacion.

Asi, de acuerdo a la evaluacidn inicial, el Plan no optaba por ninguno de los dos modelos
que tradicionalmente han seguido este tipo de planes' y acumulaba sin una Iégica aparen-
te actuaciones de muy diverso tipo, sin especificar a qué motivos respondia su inclusidn.
Los problemas que se derivan de esta débil definicién conceptual se complican por la me-
todologfa utilizada, y que consistié en afiadir medidas, objetivos o acciones de otros planes
o estrategias sectoriales, sin aclarar adecuadamente la razén de que tales medidas -y no
otras pertenecientes a esos mismos dmbitos- se consideren parte de las politicas de inclu-
sion social. De acuerdo con la evaluacidn realizada, esta indefinicion se extendia a la hora
de determinar los colectivos o situaciones que debian ser objeto de las actuaciones previs-
tas en el Plan.

La evaluacién indicaba por otra parte que las prioridades del Plan estdn expresadas de
forma poco clara, y que la determinacidn de los objetivos resultaba excesivamente genéri-
ca y poco sistematica. La consecuencia de todo ello era un cierto oscurecimiento de los
verdaderos objetivos del Plan, que apenas resultaban perceptibles en la enumeracién de
los objetivos estratégicos y que sélo adquieren un nivel apreciable de concrecién cuando
se plantean los objetivos generales en los que se articula el Plan.

Finalmente, en lo que se refiere a la coherencia interna del Plan, |a evaluacién sefialaba que
“en ocasiones, las medidas no se derivan de los objetivos generales que se quieren alcan-
zar, sino a la inversa. Es decir, en algunos casos, parece claro que se han agrupado una se-
rie de medidas preexistentes relativamente dispersas en un objetivo general que sirve de
comun denominador, en lugar de establecer un objetivo y fijar después las medidas que
puedan dar lugar a su consecucidn. Entre otras carencias, la férmula seguida implica que se
han definido en ocasiones medidas muy parciales e incompletas para la consecucidon de los
objetivos tedricamente planteados”.

% El primer Plan de Interinstitucional de Inclusién Social inclufa dos ejes de actuacién: el primero recogia medidas especifica-
mente destinadas a las personas en riesgo de exclusién (con actuaciones referidas al marco operativo para el desarrollo de
las acciones de insercidn, las prestaciones econdmicas y los programas de acompafamiento, formacién y empleo exclusi-
vamente destinados a las personas en riesgo de exclusién); el segundo se centraba en el refuerzo y la orientacién de los
sistemas generales de proteccién hacia la atencidn a las necesidades de las personas en riesgo de exclusién, con medidas
centradas en el ambito de los Servicios Sociales, la formacién ocupacional y empleo, la educacidn, la vivienda y la sanidad. El
segundo Plan, por el contrario, daba prioridad a las medidas destinadas a las personas en riesgo de exclusién y, muy particu-
larmente, a las que tradicionalmente han configurado el dispositivo de lucha contra la exclusién social, asi como a las medi-
das relacionadas con los Servicios Sociales, por ser éste el sistema en el que, en la época, radicaba el sistema de atencién ala
exclusién. La Ley 12/2008 para la Garantia de Ingreso y la Inclusidn Social opta por una solucién similar a la del segundo plan,
al regular Gnicamente dos tipos de prestaciones y servicios: las prestaciones econémicas, por una parte, y los instrumentos
orientados a la inclusidn social y laboral, por otra. Respecto a los demas sistemas de bienestar, la Ley se limita a sefialar que
“siendo la inclusién social una finalidad compartida por los diferentes sistemas y politicas publicas de proteccién social,
deberan arbitrarse medidas orientadas a ese objetivo en todos sus ambitos bdsicos de actuacidn, en particular en el marco
de los servicios de educacion, servicios sociales, de salud y de la politica publica de vivienda”.

'° El primero, de cardcter sectorial, se centra en las personas en situacién o riesgo de exclusion que a veces, incluso, se
identifican con las personas perceptoras de prestaciones o servicios de garantia de ingresos o, al menos, de Servicios Socia-
les para la inclusidn. Este caracter sectorial no impide el reconocimiento de la multidimensionalidad de la exclusién y, por
tanto, su caracter interdepartamental o interinstitucional. El segundo, mas generalista, buscaria la generacién de politicas
mas inclusivas en todos los ambitos de la accidn publica, de cara a evitar, prevenir o paliar las situaciones de exclusion. Se
tratarfa de un enfoque mas universal, no exclusivamente orientado a las personas en situacién o riesgo de exclusién, que
requiere un verdadero compromiso interinstitucional, a largo plazo, en relacién a la determinacién del conjunto de las politi-
cas publicas.
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En cuanto a la coherencia externa, la evaluacién inicial ponia de manifiesto que se procuré
incardinar el Plan en aquellos otros planes, medidas o actuaciones realizadas por las admi-
nistraciones publicas vascas que se consideraron relevantes en lo que se refiere a los pro-
cesos de inclusidn y exclusién. Sin embargo, la férmula concreta utilizada para incorporar
esas medidas y actuaciones al PVIA no parece haber sido la méas adecuada, debido a que en
muchas ocasiones se limité a incluir como actuacién del PVIA iniciativas de muy diversos
tipos —actuaciones concretas, objetivos genéricos, metas cuantitativas, criterios genera-
les...-, que no contaban con un nivel comparable de definicion, lo que sin duda resté
coherencia interna al Plan. Ademas, de acuerdo con lo sefalado en relacién a la coherencia
interna, la “importacion” desde otros planes y estrategias de determinadas actuaciones no
parecia estar siempre adecuadamente justificada, salvo por el hecho de que se trataba de
estrategias dirigidas a colectivos que, habitualmente, tienen mayores probabilidades de
estar en situacion o riesgo de exclusidn; no parece por tanto, sefialaba la evaluacién, haber
una reflexién clara sobre criterios que determinan la inclusién de algunas de las medidas
de esos planes y estrategias, y no de otras, en el PVIA.

Finalmente, la evaluacidn pone de manifiesto que no se incluyeron en el Plan todas las ac-
tuaciones relevantes que los demas sistemas de proteccidn realizan en el dmbito de la in-
clusiodn, incluso cuando se entiende de la forma mads restrictiva posible (la intervencién con
personas en situacién o riesgo de inclusién social) y que no se consideraron diversas politi-
cas que tienen una relacién directa con la inclusién, entendida en su acepcién mds multi-
dimensional, como pueden ser las relacionadas con la participacién civica, politica, social o
cultural.

Por otra parte, si bien se consideraba adecuada la orientacion del plan hacia el modelo de
la inclusién activa, en la medida en que responde al paradigma actualmente vigente en el
ambito de las politicas sociales en Europa, la evaluacién sefialaba que el PVIA no parece
optar —dada la indefinicidn de sus actuaciones- por un modelo especifico de activacion.

En lo que se refiere a la determinacién de las medidas, la evaluacién indicaba que el PVIA
planteaba un catdlogo excesivamente vago y genérico de acciones, de tal forma que la
principal carencia del PVIA se relacionaba con la insuficiente definicion de las actuaciones
contempladas en el plan y con su escasa articulacién interna. En casi todos los casos la
formulacidn de las medidas era excesivamente vaga y genérica, el enunciado de las actua-
ciones detallaba muy escasamente su contenido concreto y, si bien en algunos casos pue-
de hablarse de actuaciones especificas, en la mayor parte se trataba de objetivos genéricos
y/o declaraciones de intenciones que dificilmente podian ser considerados como actuacio-
nes o actividades concretas.

En lo que se refiere a la atribucion de responsabilidades de gestién o de realizacion de las
medidas, la evaluacién indicaba que el PVIA se limita a enumerar los organismos implicados
en el desarrollo de cada uno de los objetivos estratégicos, sin atribuir a ninguno de ellos
una responsabilidad especifica en relacién al desarrollo de las diversas actuaciones. Tam-
poco se incorporaron previsiones en relacién al despliegue temporal de las medidas y ac-
tuaciones previstas.

La evaluacidn concluia que, debido a los problemas sefialados en cuanto a la coherencia in-
terna y externa del plan, una parte muy significativa de las actuaciones contempladas en el
Plan no podian ser consideradas relevantes de cara a evitar o paliar las situaciones de ex-
clusién sobre las que se queria intervenir. El informe de evaluacién afiadia que no se obser-
vaba en una parte importante de las medidas una relacién clara entre su enunciado y el ob-
jetivo especifico en el que estaban enmarcadas y que, si bien el enunciado de los objetivos
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generales era en la mayor parte de los casos suficientemente especifico y concreto, la se-
leccién de las actuaciones no parecia haberse realizado a partir de criterios sistematicos y
su ubicacién en un objetivo especifico no parecia en ocasiones estar suficientemente justi-
ficada. El Plan recoge, obviamente, algunas de las actuaciones que resultan bdsicas en el
ambito de las politicas de garantia de ingresos y de inclusién —como pueden ser, por ejem-
plo, las prestaciones econdmicas-. Sin embargo, al estar las actuaciones tan escasamente
definidas, no se recogen muchos de los elementos que resultan relevantes en la mejora de
estos dispositivos y se obvian, por otra parte, problematicas, fendmenos o situaciones que
tienen una importancia directa en el fendmeno de la exclusién social, cuando se analiza
desde un punto de vista multidimensional.

- Respecto al sistema de indicadores propuesto, la evaluacién indica que se ha realizado un
esfuerzo importante para dotar de indicadores de evaluacién al Plan, si bien la bateria
puede considerarse excesivamente prolija y escasamente vinculada a cada una de las ac-
tuaciones previstas en el Plan.

- Finalmente, en cuanto al proceso de elaboracién del Plan, se indica que no parece que, en
principio, pueda afirmarse que la creacién del plan haya supuesto un refuerzo de la inter-
accion entre los agentes sociales que intervienen en este dmbito.

A partir de aquellas consideraciones, los autores de la evaluacién proponian:

- Replantear el esquema de objetivos estratégicos en los que se basaba el Plan, mantenien-
do, por un lado, los relacionados con las politicas sectoriales que tienen relacién con los
factores de exclusion (empleo, garantia de ingresos, servicios sociales, educacién, vivienda
y salud) y englobando, por otro, los objetivos estratégicos de caracter instrumental en un
unico objetivo estratégico, con sus correspondientes objetivos generales.

- Realizar una revision de las actuaciones contempladas en el plan, al objeto de clarificarlas,
simplificarlas y rearticularlas;

- Valorar la posibilidad de incorporar acciones distintas de las ya incluidas, que recojan las
medidas y actuaciones que pueden considerarse relevantes en el ambito de la inclusién so-
cial;

- Asignar a cada actuacion una entidad responsable y, si es posible, un plazo de realizacién;

- Indicar, si se considera conveniente, criterios de aplicacién que permitan describir de for-
ma mas ajustada las caracteristicas de la medida propuesta y su contenido;

- Asignar, en los casos en los que se considere conveniente, una meta u objetivo cuantitati-
vo a las diferentes actuaciones;

- Establecer indicadores de proceso e indicadores de resultado para cada una de las accio-
nes propuestas, a partir fundamentalmente de la bateria de indicadores ya incluida en el
Plan;

- Establecer un marco de indicadores de impacto, a partir igualmente de la bateria de indi-

cadores ya incluida en el Plan, determinando un ndmero reducido de los indicadores mas
relevantes;
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- Establecer un sistema de seguimiento y recogida de informacién que permita un segui-
miento efectivo de la cumplimentacién de las medidas y la obtencién de los indicadores
propuestos;

- Determinar posteriormente un cuadro de mando de indicadores que incluya no sélo indi-
cadores de impacto sino otros relacionados con la gestién del plan, que conformaran un
sistema sencillo y sintético de indicadores para el control de gestidn y de los resultados del
plan.

2.2.2. Resultados de la evaluacion intermedia

A partir de aquella primera evaluacién, en 2014 se procedid a la rearticulacién del Plan inicial, en el
marco del primer, y hasta la fecha unico, informe del Consejo Vasco de Inclusién Social. Las reco-
mendaciones del sefialado informe no giraban en relacién a las mejoras que cabia introducir en las
politicas publicas para la inclusidn sino, mds bien, al proceso que se deberia seguir para elaborar
una nueva estrategia y plan de inclusién activa. En ese sentido, en el informe se recomendaba:

- Rehacer el diagndstico en el que se basaba en Plan inicial, actualizando la informacién dis-
ponible e incluyendo una identificacién de las debilidades y fortalezas de los dispositivos
de lucha contra la exclusién social (empleo, servicios sociales, garantia de ingresos, etc.), al
objeto de poder plantear las mejoras necesarias en su funcionamiento.

- Reformular a partir de ese diagndstico los objetivos estratégicos y generales del Plan, de
acuerdo a las prioridades que las administraciones publicas, en colaboracién con el resto
de los agentes sociales, establecieran de forma consensuada.

- A partir de ese nuevo diagndstico y de la reformulacién de los objetivos, proceder a una
priorizacién de las medidas y ejes de intervencidn, incorporando bien algunas de las medi-
das ya en vigor, bien nuevos servicios, programas o actuaciones que permitan alcanzar los
objetivos establecidos, en el caso de que se considere que las medidas actualmente inclui-
das en el Plan, incluso una vez reformuladas, resultan insuficientes para avanzar hacia esos
objetivos.

El informe recomendaba finalmente que este proceso se realizara mediante la creacién de grupos
de trabajo, de cardacter técnico, en los que participaran representantes los distintos niveles de las
administraciones con competencias en materia de inclusidn social, asi como el propio Consejo Vas-
co para la Inclusidn Social.

17



3. EVOLUCION DE LAS SITUACIONES DE EXCLUSION Y DE
LOS RECURSOS DESTINADOS A LAS POLITICAS DE IN-
CLUSION DURANTE EL PERIODO DE VIGENCIA DEL PLAN

3.1. Introduccién

Como se ha sefialado en el apartado introductorio, este epigrafe se quiere dar respuesta -mediante
el andlisis de una serie de indicadores extraidos de las principales fuentes de datos estadisticos
disponibles- a tres preguntas de evaluacidn:

- ¢Se han cumplido las metas que el propio Plan se fijaba en relacién a la reduccién de las si-
tuaciones de pobreza y exclusién?

- (Cémo han evolucionado las situaciones de pobreza y exclusién -y los factores que subya-
cen a esas situaciones- durante el periodo de vigencia del Plan?

- (Qué recursos han destinado las diferentes administraciones al desarrollo de las medidas
contempladas en el Plan?

Como también se ha sefialado en el apartado introductorio, el andlisis se ha centrado en cinco gru-
pos de indicadores que hacen referencia a las situaciones de pobreza monetaria, privacién material
y riesgo de exclusion social, tal y como se define por parte de las instituciones de la UE (tasa
AROPE); la desigualdad de ingresos; la evolucién del mercado de trabajo -especialmente en lo que
se refiere a la evolucién del empleo de bajos salarios y el desempleo de larga duracidn-; algunos
indicadores relacionados con la vivienda y las situaciones de exclusidn residencial grave, debido al
creciente impacto del precio de acceso a la vivienda en las situaciones de pobreza y precariedad.
También se recoge la evolucién de los indicadores macroeconémicos o de contexto que permiten
explicar el entorno socioecondmico en el que se ha desarrollado el Plan.

Los indicadores relativos a las politicas para el abordaje de la pobreza y la exclusién se han centra-
do de forma especifica, en funcién de la informacién disponible, en el sistema de servicios sociales,
el sistema de garantia de ingresos y las politicas activas de empleo, a partir de un planteamiento
voluntariamente restrictivo del perimetro de las politicas de inclusidn.

Las principales fuentes utilizadas para este andlisis han sido la Encuesta de Pobreza y Necesidades
Sociales (EPDS) de la CAPV, elaborada por el Organo Estadistico Especifico del Departamento de
Empleo y Politicas Sociales del Gobierno Vasco; la Estadistica de Servicios Sociales y Accién Social
(ESSAS), también elaborada por el Organo Estadistico Especifico del Departamento de Empleo y
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Politicas Sociales del Gobierno Vasco; y la Cuenta de la Proteccidn Social, elaborada por el Instituto
Vasco de Estadistica (EUSTAT), con informaciéon de interés, comparable a nivel europeo, respecto
al gasto en prestaciones de proteccidn social en el dmbito de la exclusidn social. Junto a estas fuen-
tes estadisticas, se han utilizado, de forma mas puntual, otras fuentes y registros estadisticos, co-
mo la Encuesta de Poblacién Activa (EPA) del INE y la Encuesta de Poblacidon en Relacién con la
Actividad (PRA) de EUSTAT, Cuentas Econdmicas de EUSTAT, Encuesta de Estructura Salarial (EES)
del INE, Estadistica de Gasto Familiar (EGF) de EUSTAT, la Encuesta de Necesidades y Demanda de
vivienda (ENDV) del Observatorio de Vivienda del Gobierno Vasco, la serie de recuentos de perso-
nas en situacion de exclusion residencial grave, etc.

Los tres puntos siguientes responden a las tres preguntas previamente planteadas, mientras que el
cuarto y ultimo punto analiza la efectividad de la Renta de Garantfa de Ingresos (RGI), una de las
principales herramientas incluidas en el Plan Vasco de Inclusidn Activa y una de las pocas actuacio-
nes del Plan cuya efectividad ha podido ser objetivamente evaluada.

3.2. Cumplimiento de los objetivos planteados en el Plan Vasco de Inclusién Activa

A partir de las previsiones disponibles en el momento de su elaboracién en relacidn a la evolucidén
de los indicadores macroeconémicos, del mercado de trabajo y de los sistemas de proteccién social
establecidos en la CAPV, el PVIA se marcaba como meta que el indicador de riesgo de pobreza 'y
exclusién social (AROPE), en su version adaptada, se situara en 2016 en el 7,9% de la poblacion,
afectando a unas 175.000 personas. También se planteaba como medida de éxito la posibilidad de
reducir al 4,4% la tasa de pobreza y/o privacidon material. La realidad es, sin embargo, que esos indi-
cadores han tenido durante el periodo de vigencia del Plan una evolucidn mucho mas negativa de
lo esperado.

En efecto, frente al objetivo del 7,9%, las situaciones de riesgo de pobreza y exclusién que recoge el
indicador AROPE adaptado afectaban en 2016 al 12,5% de la poblacién -algo mds de 265.000 perso-
nas-, con lo que dificilmente puede mantenerse que se ha alcanzado la meta inicialmente propues-
ta. Por el contrario, las situaciones que se recogen en este indicador se encuentran en 2016, practi-
camente, en maximos histdricos y superan en un 61% los valores correspondientes al afio 2008,
antes del inicio de la crisis. Con todo, también debe sefialarse que el principal incremento de este
indicador se produce en el periodo que va de 2008 a 2012 y que, de hecho, entre 2014 y 2016 se
produce una ligera reduccidén de ese indicador.

Tabla 2. Evolucién del indicador AROPE adaptado entre 2004 y 2016 en Euskadi

e e | [

169.770 8,1 165.579 7,7 250.134 11,5 277.907 12,9 266.798

Indicador AROPE
adaptado

12,5

Fuente: Encuesta de Pobreza y Desigualdades Sociales y EDSS-Encuesta de Necesidades Sociales. Dpto. de Empleo y Politicas Sociales

En todo caso, pese a esa ligera reduccién en la dltima fase de vigencia del Plan, el porcentaje de
poblacién afectado en 2016 por las situaciones que se recogen en el indicador AROPE es superior
incluso al que en el Plan se preveia en ausencia de intervencién publica en materia de empleo y
garantfa de ingresos. En efecto, la tabla siguiente recoge la evolucién que se preveia para este indi-
cador con y sin intervencidn, y la que realmente ha tenido, y pone de manifiesto en qué medida el
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dato correspondiente a 2016 empeora incluso el previsto para esa misma fecha en ausencia de una
intervencién publica en esta materia.

Tabla 3. Evolucién del indicador AROPE adaptado entre 2010 y 2016 en Euskadi, en diferentes
escenarios (% de la poblacién)

Escenario Escenario Variacion en

base (2010) final (2016) %
Evolucién prevista en ausencia de intervencién 8,5 8,7 2,4
Evolucién prevista con intervencion 8,5 7,9 7,1
Evolucién real 8,5 12,5 47,1

Fuente: Plan Vasco de Inclusién Activa, Encuesta de Pobreza y Desigualdades Sociales y EDSS-Encuesta de Necesidades
Sociales. Dpto. de Empleo y Politicas Sociales

También el indicador de pobreza/privacién material ha evolucionado de forma mas negativa de lo
que se preveifa al redactar el Plan. Si la evolucidn prevista —que constituiria en si misma un éxito,
dadas las previsiones ya existentes en aquel momento"-, apuntaba a que el indicador se situaria en
2016 en el 4,7%, en realidad ha alcanzado en 2016 el 8,3%, muy por encima de lo inicialmente previs-
to.

Tabla 4. Evolucioén prevista y real del indicador pobreza [ privacion material entre 2008 y 2016 en
Euskadi (% de la poblacién)

| 2008 | 2012 2014 2016 ‘
Evolucién prevista 4,4 4,5 4,6 4,7
Evolucién real 4,4 7,8 6,9 8,3

Fuente: Plan Vasco de Inclusién Activa, Encuesta de Pobreza y Desigualdades Sociales y EDSS-Encuesta de Necesidades
Sociales. Dpto. de Empleo y Politicas Sociales

Lo mismo ha ocurrido con el volumen de poblacién afectado por situaciones de baja intensidad y/o
desproteccion laboral, uno de los indicadores considerados clave para analizar el impacto del Plan.
Si las previsiones eran que —en ausencia de intervencidn publica articulada mediante el PVIA- el
ndmero de personas afectadas apenas variara y que, mediante la intervencidn prevista, se consi-
guiera una reduccion del 14,9% en el volumen de personas afectadas, lo cierto es que —aun habién-
dose aplicado el Plan-, el volumen de personas afectadas por estas situaciones no sélo no se ha
reducido, sino que se ha incrementado en un 27% entre 2010 y 2016.

" “Dada la evolucién de los ingresos fiscales —sefialaba el Plan- podria considerarse un éxito mantener el escenario proyec-
tado, en especial si se consiguiera limitar el impacto del crecimiento previsto en términos relativos, situando en 2016 el nivel
de riesgo en el 4,4% observado en 2008 y 2010”. El texto del Plan afiadia que “para lograr que el indicador de pobreza se
mantenga en un 4,4% son necesarias dos lineas de actuacién. La primera linea de actuacién implica mantener en lo esencial
el actual nivel de proteccién. En caso de no mantenerse las actuales politicas sociales de garantia de ingresos, el crecimiento
de la pobreza y la privacién seria mucho mas fuerte del estimado en las proyecciones, basdndose éstas en el supuesto de un
mantenimiento sustancial de la proteccidn. La segunda linea de intervencién supone introducir una accién selectiva en los
procesos de insercion por el empleo. Se trata de conseguir un impacto diferencial en los beneficiarios de las politicas pasivas
que permita derivar a parte del colectivo hacia el empleo, evitando en paralelo que un volumen similar de personas en los
grupos de riesgo (los hogares en los que se pierden todo tipo de prestaciones) caiga en la privacion y la pobreza. Es necesa-
rio prever estos aspectos en la gestién de las politicas de inclusién activa, consiguiendo un efecto neto positivo de disminu-
cién del riesgo de pobreza y privacién”.
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Tabla 5. Evolucién del niimero de personas afectadas por situaciones de baja intensidad laboral o
desproteccion entre 2010 y 2016 en Euskadi, en diferentes escenarios

Escenario Escenario
. Incremento
base (2010) final (2016)
Evolucién prevista en ausencia de intervencién 110.163 113.261 2,8
Evolucién prevista con intervencion 110.163 96.393 12,5
Evolucidn real 110.163 140.688 27,7

Fuente: Plan Vasco de Inclusién Activa, Encuesta de Pobreza y Desigualdades Sociales y EDSS-Encuesta de Necesidades
Sociales. Dpto. de Empleo y Politicas Sociales

Por otra parte, sin embargo, debe también tenerse en cuenta que algunos de las situaciones que
definen las situaciones sobre las que el Plan debia actuar han mejorado durante el periodo de vi-
gencia del Plan o, al menos, han iniciado durante ese periodo una senda de mejora. En efecto, si se
analiza la evolucidn del indicador de baja intensidad laboral y/o riesgo de desproteccién laboral se
observa que tras duplicarse entre 2008 y 2014 —pasando del 4,2% al 8,9%-, se reduce claramente
entre 2014 y 2016. En ese sentido, si bien el indicador sigue siendo superior al correspondiente al
afio 2008 —con casi un 50% mas de personas afectadas- y supera ampliamente el objetivo inicial-
mente establecido, también puede decirse que a partir de 2014 se ha conseguido limitar el impacto
de esas situaciones, acercandolas, tanto en términos relativos como absolutos, a las situaciones de
2012.

Tabla 5. Evolucién del indicador de baja intensidad laboral / desproteccién laboral entre 2004 y 2016 en Euskadi

Baja intensidad/ 105.786 5,1 89.801 4,2 133.818 6,2 192.366 8,9 140.668 6,6
desproteccion
laboral

Fuente: Encuesta de Pobreza y Desigualdades Sociales y EDSS-Encuesta de Necesidades Sociales. Dpto. de Empleo y Politicas Sociales

Parece claro, en cualquier caso, que el incumplimiento de las metas y previsiones establecidas en el
Plan se debe fundamentalmente a un deterioro mucho mds acusado del previsto en buena parte de
los indicadores macroecondémicos, que quedan fuera del dmbito de intervencidn del propio Plan.

En efecto, si bien no es posible estimar en qué medida la evolucidn real en la evolucién del indica-
dor se debe a las politicas publicas realizadas en el dmbito de la inclusidn social y en qué medida a la
adopcidn de otras politicas o a otros cambios en el contexto socioecondmico global, parece claro
que la mayor parte de los elementos de contexto han tenido en estos afios un comportamiento
mas negativo de lo que en el momento de realizacién del Plan se preveia™: asi, en lugar de un cre-
cimiento acumulado del 10,6%, el PIB apenas ha crecido en un 2,5% en estos afios, mientras que, en
lo que se refiere al desempleo, alcanzaba en 2015 el 15%, frente al 9% previsto™. En ese sentido, pa-
rece claro que no se anticiparon en el momento de la elaboracién del Plan diversos elementos,
como la profundizacién de la crisis en los afios 2011 a 2013, el impacto de la reforma laboral introdu-
cida en 2011, la reduccidn en las tasas de cobertura de las prestaciones por desempleo o la reduc-
cién en las cuantias garantizadas por el sistema vasco de garantia de ingresos.

" De hecho, el propio texto del Plan ya advertia de que a la vista de la evolucién econémica que se estaba produciendo en el
momento de su elaboracidn, “parece evidente que los objetivos extensos de reduccidn de los niveles de pobreza y privacién
que se derivan de las previsiones europeas deberfan centrarse, ante todo, en el periodo 2016-2020”.

3 También debe sefalarse, en cualquier caso, que a finales de 2016 el desempleo se habia reducido ya al 12,6%.
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Tabla 6. Evolucién de diversos indicadores macroeconémicos durante la vigencia del Plan Vasco
de Inclusién social

Escenario

Escenario it Escenario

base (2011) p(rze;/::)o real (2015)
Crecimiento acumulado PIB nominal - 10,6 2,5
Tasa de paro 10,8 9,9 15,5
Tasa de actividad 56,2 56,0 57,6

Fuente: Elaboracién propia a partir del Plan Vasco de Inclusién Activa, Encuesta de Pobreza y Desigualdades Sociales y EDSS-
Encuesta de Necesidades Sociales. Dpto. de Empleo y Politicas Sociales

3.3. ¢Cémo han evolucionado las situaciones de pobreza y exclusién durante los afos de
vigencia del Plan?

Independientemente de que se hayan alcanzado o no los objetivos inicialmente establecidos en el
Plan Vasco de Inclusidn Activa, es necesario sefialar en qué sentido han variado las situaciones de
pobreza y exclusién en la CAPV, asi como los factores que mds o menos directamente se relacionan
con estas situaciones, durante el periodo de ejecucién del Plan. Para ello, se analiza en este capitulo
la evolucidn de una serie de indicadores de interés, articulados en cuatro grandes dmbitos:

- Los indicadores generales relacionados con la evolucién del PIB y del ingreso medio de la
poblacidn, asi como la evolucidn de los salarios.

- Laevolucién de los indicadores relacionados con el empleo y la actividad laboral;

- Laevolucién de los indicadores relacionados con la desigualdad y las situaciones de pobre-
za.

- Finalmente, se recogen algunos datos en relacién a la evolucién de las situaciones de ex-
clusién residencial grave y de necesidad de vivienda.

Aunque ya se ha hablado anteriormente de la evolucién del PIB, la tabla siguiente recoge con ma-
yor detalle cudl ha sido la evolucién durante el periodo de vigencia del Plan de algunos indicadores
relacionados con la riqueza, los ingresos, los salarios y el gasto de las familias en Euskadi. Los datos
de la tabla ponen de manifiesto una situacién de practico estancamiento a lo largo del periodo
analizado, con crecimientos muy moderados del PIB a precios corrientes (1,73% en todo el periodo),
del ingreso mediano equivalente (2,64%), del salario medio (3,9%) o del gasto de los hogares
(0,23%). En la mayor parte de los indicadores se observa en todo caso una mejora mas o menos
clara, dependiendo del indicador, en la dltima parte del periodo analizado.

Los datos de la tabla también ponen de manifiesto que —salvo en lo que se refiere al gasto de los
hogares- en el caso de las personas con ingresos o salarios mds bajos la evolucién ha sido mas
negativa, o menos positiva, que la del conjunto de la poblacién: en efecto, si el ingreso mediano
equivalente del conjunto de las familias ha crecido desde 2012 en un 2,6%, entre las familias del
primer decil (el 10% mas pobre de la poblacién) se ha producido una reduccién del 5,1%. En el caso
de los salarios, frente a un incremento medio del 3,9%, en el caso del primer cuartil -25% de los tra-
bajadores con salarios mds bajos-, el incremento ha sido tnicamente del 1,4%.
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Tabla 7. Evolucién de diversos indicadores relacionados con la riqueza, los ingresos y el gasto en la
CAPV entre 2012y 2016

ZLBS precios de mercado (mill 68.041 66.775 65.906 67.223 69.216 1,73
Variacién anual del PIB - -1,9 -1,3 2,0 3,0 -
Ingreso mediano equivalente (€

mgs) q € | 149402 - 1.470,67 - 1.534,33 2,64
Ingreso mediano decil 1 (€ mes) 562,90 - 498,18 - 534,07 -5,12
Salario medio (€ afio) 26.535,61 26.915,07 27.786,57 27.571,31 - 3,90
Salario medio cuartil 1 (€ afio) 16.379,11 15.951,23 16.780,23 16.617,80 - 1,46
Gasto medio de los hogares (€

afio) 33.247 32.778 31.890 33.324 - 0,23
Gasto medio de los hogares con

ingresos inferiores a 999 € 16.951 17.711 17.399 17.151 1,18
(€afio)

Puestos de trabajo equivalentes 878.245 865.486 873.403 889.784 906.254 3,1

Fuente: EPDS, Cuentas Econdmicas (EUSTAT), Encuesta de Estructura Salarial (INE), Estadistica de Gasto Familiar (EUSTAT). *2011.
**Variacién entre el afio inicial y el final de cada serie

La evolucién de los indicadores relacionados con el empleo tampoco ha sido buena. Entre 2012 y
2016 la tasa de paro ha crecido un 13%, con un incremento muy reducido de la tasa de actividad, que
pasa del 55% a casi el 57%. Aunque la tasa de baja intensidad laboral se ha mantenido practicamente
estable (3% de incremento), asi como la tasa de empleo a tiempo parcial (5% de incremento), el
empleo temporal se ha incrementado en un 14% -hasta el 23% del empleo total- y se ha producido
un muy notable crecimiento del desempleo de larga duracidn, que crece en un 45%, pasando del
6,1% a casi el 9%. Si bien —como en el resto de los indicadores- se ha producido entre 2014 y 2016
una mejora significativa de este indicador, no puede obviarse que la situacién al final del periodo de
vigencia del Plan es notablemente peor que al principio del periodo.

El indicador que ha tenido una evolucidn mas positiva es, en cualquier caso, el relacionado con el
porcentaje de poblacidn que de 15 a 24 afios que ni estudia ni trabaja, que se ha reducido en mas de

un tercio, pasando del 11,8% al 7,5% entre 2012 y 2016.

Tabla 8. Evolucién de diversos indicadores relacionados con la riqueza, los ingresos y el gasto en la

CAPV entre 2012 y 2016
“ 2013 2014 2015 2016 Variaciéon*

Tasa de paro 11,8 15,1 16,1 15,3 13,4 13,6

Masculina 12,1 15,7 16,3 15,6 13,3 9,9

Femenina 1,4 14,4 15,9 15,1 13,6 19,3

Juvenil (16/24) 30,7 38,3 38,2 35,2 29,1 -5,2
Tasa de actividad 55,1 56,7 57,3 57,6 56,9 3,3

Masculina 61,4 63,1 63 63,3 62,2 1,3

Femenina 49,3 50,7 52 52,2 52,0 5,5

Juvenil (16/24) 26,8 29,5 30,7 28,9 27,0 0,7
Tasa de paro de larga duracién 6,1 8,7 10,4 10,2 8,9 45,9
Tasa de baja intensidad laboral 9,9 - 12,0 - 10,2 3,0
Tasa de empleo a tiempo parcial 16,8 16,3 19,0 18,2 17,7 5,4
Tasa de empleo temporal 20,4 21,3 21,6 23,9 23,4 14,7
% de jovenes de 16 a 24 que no
estuéian o trabajan * 8 10,0 95 9,6 75 36,0

Fuente: EPDS; Encuesta de Poblacidn Activa (INE); Encuesta de Poblacién en Relacidn a la Actividad (PRA). *Variacidn entre el afio inicial y el final de
cada serie. Las tasas de paro y actividad se refieren al promedio anual.
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En ese contexto, ;cdmo han evolucionado los indicadores de pobreza y desigualdad? La tabla si-
guiente recoge la evolucién de indicadores de pobreza real'* desde cuatro puntos de vista o varia-
bles -la territorial, la de género, la relativa a la edad y la relativa al origen de la persona principal de

la familia-, asi como la evolucidn de los indicadores de desigualdad.

Desde el punto de vista del sexo de la persona de referencia, se observa que la brecha en-
tre hogares encabezados por mujeres y los hogares encabezados por hombres se ha redu-
cido ligeramente, al reducirse las tasas de pobreza de los hogares encabezados por muje-
res. La tasa de pobreza de en estos hogares sigue siendo, en cualquier caso, mas de dos
veces superior a la de los hogares encabezados por hombres.

Lo mismo ocurre en el caso del origen de la persona principal del hogar. Aunque la brecha
se reducido ligeramente —pues la pobreza ha crecido mucho mds entre la poblacién autdc-
tona-, la poblacién inmigrante sigue registrando tasas de pobreza real muy superiores a
los de la poblacién nacida en el Estado espafiol.

Desde el punto de vista de la presencia de menores, las tasas de pobreza no han variado
en las familias sin menores —que tenfan ademds en 2012 tasas de pobreza sensiblemente
mas bajas-, y han crecido en un 20% entre las familias con hijos/as.

Desde el punto de vista de la edad, la pobreza real se ha reducido entre los mas mayores y
los mds jovenes, que siguen registrando en cualquier caso tasas de pobreza muy superio-
res a la media.

Finalmente, desde el punto de vista territorial, el comportamiento ha sido muy diferente
en cada territorio: si en Bizkaia la pobreza real se ha reducido en un 10% y en Gipuzkoa se
ha mantenido estable, en Alava practicamente se ha duplicado, de forma que la tasa de
pobreza real del territorio alavés es hoy con diferencia la mayor de la CAPV, a diferencia de
lo que ocurria en 2012. Por ello, si en 2012 Alava concentraba el 16% de la poblacién pobre
de la CAPV, en 2016 el porcentaje es del 26%. En el caso de Bizkaia, por el contrario, el por-
centaje ha pasado del 60% al 50%.

Tabla 9. Evolucién de diversos indicadores relacionados con la pobrezay la desigualdad en la
CAPV entre 2012 y 2016

_ 2012 2014 2016 Variacion**

Total Total 5,3 5,9 5,7 7,5

Hombre 3,7 4,6 4,0 8,1
Sexo -

Mujer 11,1 10,3 9,9 -10,8

Estad y ,0 51 24,2
Origen stado 3,3 4 4 4

Resto del mundo 32,0 36,2 30,7 4,1

Alava 5,6 8,2 10,4 85,7
Territorio Gipuzkoa 3,8 4,2 4,0 5,3

Bizkaia 6,1 6,4 5,5 -9,8
Presencia de No 3,7 3,8 3,7 0,0

'* En la metodologia EPDS, la pobreza real hace referencia a aquellas situaciones en las que puede hablarse —desde la pers-
pectiva general de la sociedad- de situaciones reales de insuficiente cobertura de las necesidades. En tales casos, la vivencia
de la pobreza o la precariedad constituye una realidad desde las concepciones dominantes en la sociedad (aunque no nece-
sariamente desde la propia percepcidn de las personas afectadas). La pobreza real recoge aquellas circunstancias en las que
las situaciones de riesgo de insuficiente cobertura de las necesidades basicas que aparecen en una u otra de las distintas
dimensiones de la pobreza (mantenimiento o acumulacién) no se encuentran suficientemente compensadas en la vida
cotidiana de la poblacién de forma que sea posible acceder a un nivel minimo de bienestar, ajeno a la vivencia de la pobreza.
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menores Si 8,5 10,1 10,2 20,0
< 35 afios 18,0 13,6 15,3 -15,0
35-44 afios 7,4 11,1 1,7 58,1
Edad 45-54 afos 4,1 5,3 5,8 41,5
55-64 afios 2,9 4,0 4,2 44,8
> 65 afos 1,7 1,1 1,1 -35,3
Gini 25,3 27,1 25,8 2,0
Indicadores de P90/10 5,23 6,09 5,80 10,9
desigualdad P9o/50 2,26 2,38 2,30 1,8
P50/10 2,32 2,56 2,52 8,6

Fuente: Encuesta de Pobreza y Desigualdades Sociales y EDSS-Encuesta de Necesidades Sociales. Dpto. de Empleo y Politicas Sociales

Los indicadores de desigualdad recogidos en las Ultimas filas de la tabla permiten por su parte rea-
lizar un andlisis de interés. La evolucién del indice de Gini indica un crecimiento relativamente im-
portante de la desigualdad global entre 2012 y 2014, que se reduce en 2016, aunque se mantiene en
niveles superiores a los de inicio de la serie, de forma que, entre 2012 y 2016 el incremento del Gini
ha sido del 2%. Si se observan sin embargo los indicadores que miden la diferencia de ingresos entre
las grupos de renta baja, media y alta®, se observa que la diferencia de ingresos entre los grupos
con mayor y menor renta ha crecido considerablemente: si en 2012 el decil con ingresos més eleva-
das percibia ingresos equivalentes que multiplican por 5,23 los del decil mds pobre, en 2016 la pro-
porcidn llegaba al 5,80.

Sin embargo, la diferencia entre los ingresos del grupo intermedio (quinto decil) y el grupo mas
favorecido apenas han variado -ha crecido un 1,8%, de 2,26 a 2,30-, mientras si lo ha hecho sin em-
bargo la diferencia entre el grupo intermedio y el mds bajo: si en 2012 las personas en el centro de
la distribucion tenian ingresos 2,32 veces superiores a los de la poblacién mas pobre, en 2016 la
diferencia es de 2,6 veces, lo que supone un incremento del 8% de esa diferencia.

La conclusidn es clara: en estos cuatro afios -y, en realidad, durante todo el periodo de crisis- el
crecimiento de la desigualdad en Euskadi no se ha debido a que los grupos de mayor renta se hayan
alejado de los grupos de renta media y baja, sino fundamentalmente a que, al ser los ingresos de las
clases bajas los que mas se han reducido, los grupos de menores ingresos se han ido alejando pro-
gresivamente, desde el punto de vista de los ingresos, del resto de la sociedad. En conclusidn, si la
sociedad vasca es hoy menos igualitaria, no se debe a que los ricos sean cada vez mas ricos, sino
que los pobres son cada vez mds pobres. Este fendmeno se ha producido en todas las CCAA espa-
fiolas y se refiere tanto a los ingresos salariales como el conjunto de los ingresos de las familias.

¢Ha ocurrido lo mismo en otros paises de Europa? A titulo indicativo, se recoge a continuacidén en
qué medida han variado en la CAPV, en Espafia y en la Unidn Europea durante el periodo de ejecu-
cién del Plan Vasco de Inclusidn Activa algunos de los indicadores que se han analizado hasta aho-
ra. Para simplificar la comparacidn, se recogen unicamente cuatro indicadores, para los afios 2012 y
2016 (2015, en el caso de no estar disponible el dato relativo a 2016). En este caso, en lugar de los
indicadores de pobreza real derivados de la EPDS se utilizan los indicadores convencionalmente
utilizados por EUROSTAT para la medicién de la pobreza y el riesgo de exclusion.

> Para ello, se utiliza como referencia los deciles 1, 5 y 10 de la escala de ingresos.
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Tabla 10. Evolucién de diversos indicadores relacionados con la pobreza,
el desempleo y la desigualdad en la CAPV y en la UE entre 2012 y 2015/16

2012 2015/16 Variacion
CAPY 15, 16, 6,
Tasa de riesgo de pobreza o - 2ot 4 >
. Espafia 20,8 22,2 6,7
bajos ingresos
UE28 16,8 17,2 2,4
CAPV 3,5 4,9 40,0
Tasa de pobreza severa Espafia 9,6 10,7 11,5
UE28 57 6,3 10,5
CAPV 11,8 13,4 13,6
Espafia 24,8 19,6 -21,0
Tasa de desempleo
UE15 1,4 10,0 -12,3
UE28 10,5 8,5 -19,0
CAPV 25,3 25,8 2,0
indice Gini Espafia 34,2 34,6 1,2
UE28 30,5 31,0 1,6

Fuente: EPDS, PRA (EUSTAT) y EU-SILC y ELFS (EUROSTAT). Las tasas de paro se refieren al promedio
anual. Para la UE y Espafia, los indicadores de pobreza y desigualdad se refieren a 2015.

Como se observa en la tabla anterior, la tasa de riesgo de pobreza o bajos ingresos —aunque sigue
estando en Euskadi por debajo de la media de la UE28- ha crecido en Euskadi muy por encima de lo
que lo ha hecho en la UE, con un comportamiento mas parecido al del Estado espafiol que al de la
UE. En lo que se refiere al indicador de pobreza severa, ha crecido en los tres dmbitos geograficos
analizados y la tasa de la CAPV sigue siendo inferior a la europea y, sobre todo, a la espafiola. Sin
embargo, es también obvio que las tasas de pobreza severa -muy bajas todavia en 2012- han creci-
do en la CAPV el periodo analizado en mucha mayor medida que en Espafia o la UE. También en
Euskadi ha sido en este periodo peor el indicador de desempleo: frente a reducciones del 20% en la
UE y en Espafia, en la CAPV, en el periodo analizado aln se produjo un incremento del 13%. Por ul-
timo, en lo que se refiere a los indices de desigualdad, Euskadi sigue registrando un indice de Gini
mas bajo y, si bien sélo ha crecido en un 2%, lo ha hecho en mayor medida que en Europa o en Es-
pafa.

Finalmente, cabe analizar la evolucién de algunos indicadores relacionados con el acceso a la vi-
vienda y la exclusidn residencial grave en la CAPV. Cabe poner de manifiesto, en primer lugar, el
incremento relativamente importante que viene experimentando desde 2013 el importe del alquiler
mensual medio en vivienda de alquiler libre, que se ha incrementado desde ese afio en un 6,6%,
pasando de 825 euros mensuales a 879. Por el contrario, se ha mantenido estable el porcentaje de
hogares vascos con necesidad de acceder o cambiar de vivienda, que se sitia en los tres afios para
los que se dispone de datos en el 13% de la poblacidn vasca. En lo que se refiere a las situaciones de
exclusién residencial grave, el nimero de personas pernoctando en la calle en las ciudades de Bil-
bao, Vitoria-Gasteiz y Donostia se ha reducido en un 20% entre 2012 y 2016, mientras que ha crecido
en un 15% el nimero de personas que —en la noche en la que cada afio se realizé el recuento en el
que se basan los datos- pernoctaban en un centro de alojamiento (albergue, vivienda, residen-
cia...) del sistema de servicios sociales. Ese incremento puede en cualquier caso deberse tanto a un
incremento de la demanda como a un incremento de la oferta de plazas de alojamiento, e incluso a
cambios en los criterios de inclusién de los diferentes recursos de servicios sociales en el recuento.
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Tabla 11. Evolucién de diversos indicadores relacionados el acceso a la vivienda y la exclusion
residencial grave la CAPV entre 2012y 2016

2012 2013 2014 2015 2016 Variacion**
Precio medio alquiler libre 856,0 825,4 844,7 871,7 879,9 2,8
% de hogares con necesi-
dad de acceso o cambio de 13,5 13,9 - 13,5 - 0,0
vivienda*
Numero de personas que
pernoctan en la calle en las 243 - 247 - 190 -21,8
tres capitales
Numero de personas en
situacion de exclusién 1.741 - 1.760 - 2.009 15,4
residencial grave**

Fuente: Encuesta de necesidades y demanda de vivienda (ENDV), Recuento de Personas en Situacién de Exclusién Grave en la
CAPV. *El dato de 2012 se refiere a 2011. ** Incluye las personas localizadas pernoctando en la calle en diversas localidades de
la CAPVy las usuarias de servicios de alojamiento en la noche de realizacién del recuento en cada Territorio.

3.4. La evolucién de los recursos destinados a las politicas de inclusién social en la CAPV

Una vez analizada la evolucidn de las principales situaciones de necesidad en el ambito de la pobre-
za y la exclusién social, en este epigrafe se recogen algunos datos basicos disponibles en relacidn a
los recursos destinados a las politicas de inclusidn social en Euskadi. De acuerdo a lo sefialado en el
apartado introductorio, los datos recogidos se centran en los siguientes indicadores:

- Las plazas residenciales para personas en situacion de exclusidén social;
- Las personas titulares de la RGI al final de cada afio;

- El personal ocupado medio en los servicios sociales que trabajan en el ambito de la inclu-
sidn social en la CAPV;

- El gasto destinado a los servicios de atencidn directa y a las prestaciones econémicas des-
tinadas al dmbito de la exclusidn social.

Tal y como se observa en la tabla 12, el nimero de titulares de la RGI ha crecido entre 2012y 2015 en
un 11%, mientras el gasto destinado a esta prestacion crecia en un 16%. Mas claro es aun el incre-
mento del gasto destinado a la PCV y las AES que, sumado, ha pasado de 89 a 117 millones de euros,
lo que supone un incremento del 31%. Por el contrario, en lo que se refiere a los servicios de aten-
cion directa a las personas en situacidon de exclusién social puede hablarse de estancamiento: las
plazas residenciales se han reducido en un 2%, el personal apenas ha crecido en un 0,5% y el gasto
corriente —es decir, el gasto no destinado a transferencias econémicas o a gastos de inversién-
destinado a los servicios para la inclusién social se ha reducido en un 6%.
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Tabla 12. Evolucién de diversos indicadores relacionados las politicas de inclusién y garantia de
ingresos en la CAPV

Variacion**

erdsioc?jrzgizlares delaRGlas31 57.979 62.817 65.683 64.726 63.797 10,0

Ndmero de plazas residenciales 2.797 2.667 2.706 2.733 - -2,29

Personal propio destinado a los

servicios sociales para la inclu- 2.238 2.169 2.190 2.250 - 0,54

sién

Gasto en servicios sociales para

la inclusién (en millones) 537-358 555126 593877 614.322 B 1432
Gasto corriente 100.014 91.505 89.419 93.986 - -6,03
AES+PCV 89.309 100.062 112.397 117.523 - 31,59
RGI 343.113 359.330 388.123 398.373 - 16,11
Otras prestaciones 4.922 4.229 3.938 4.440 - -9,79

Fuentes: Estadfstica de Servicios Sociales (EUSTAT)

A titulo ilustrativo, la siguiente tabla compara cual ha sido la evolucién del gasto en proteccién
social para dos colectivos diferentes —las personas en situacidn de exclusidn social y las personas
mayores- en la CAPV y en la UE durante el periodo de vigencia del Plan. En este caso, los datos se
refieren al periodo 2011 a 2014 y se analizan tres tipos de prestaciones:

- Las prestaciones econdmicas de garantia de ingresos sujetas a comprobacidén de recursos;
- Los servicios de atencidn directa a las personas en situacion de exclusidn social;
- Los servicios de atencién directa a las personas mayores.

Los datos se han extraido de la Cuenta de la Proteccidn Social de EUSTAT y del sistema de estadis-
ticas integradas de proteccién social (SEEPROS) de EUROSTAT, que utilizan la misma metodologia
para la recogida de los datos de gasto en relacidn a las prestaciones de proteccidn social.

Los datos de la tabla ponen de manifiesto los siguientes aspectos de interés:

- enrelacidn a los servicios de atencidon directa para personas mayores, la CAPV destina un
gasto por habitante mas elevado a estos servicios que el conjunto de los paises de la UE.
Ademas, mientras en Euskadi el gasto se ha incrementado muy ligeramente, en la UE15 se
ha reducido, con lo que en estos afos el diferencial entre Euskadiy la UE se ha ampliado.

- Lo mismo ocurre, pero en mayor medida, en lo que se refiere a las prestaciones de garan-
tia de ingresos. Parece obvio que Euskadi gasta una cantidad bastante mas elevada que el
conjunto de los paises de la UE y que, ademas, el diferencial con la UE15 se ha ido amplian-
do entre 2011y 2014, pasando del 180% del gasto medio en la UE al 208% de ese gasto.

- Lo contrario ocurre en el caso de los servicios de atencidn directa para las personas en si-
tuacion o riesgo de exclusion. El gasto vasco —que ya era en 2011 inferior al europeo- se ha
reducido ligeramente en este periodo mientras el europeo se ampliaba, de forma que el di-
ferencial con Europa se ha ensanchado, pasando el gasto vasco en la materia del 80% al
73% del gasto medio europeo.
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Tabla 13. Evolucién de diversos indicadores relacionados las politicas de inclusién, garantia de
ingresos y atencion a las personas mayores en la CAPV y en la UE. € por habitante

| 2013

| variaciéon

CAPV 2011 2012 2014

Servicios de atencién directa a

personas mayores 211,2 212,1 210,5 216,1 2,33
Prestaciones de garantia de ingresos 159,0 166,0 178,3 196,7 23,71
Servicios de atencién directa a 0.1 »8 27 58 503
personas en situacion de exclusion % 3 9 3 ’
UE1s 2011 2012 2013 2014

Servicios de atencién directa a

personas mayores 31,3 1319 127,3 122,3 6,83
Prestaciones de garantia de ingresos 87,8 87,6 91,9 94,4 7,47
Servicios de atencién directa a 6.0 6 8.8 8
personas en situacion de exclusion 35 35 37,3 3% 719
CAPV/UE=100 201 2012 2013 2014 variacion
Servicios de atencién directa a 160 160 16 76 B
personas mayores 9 9 >3 70,7

Prestaciones de garantia de ingresos 181,0 189,5 193,9 208,3 -
Servicios de atencién directa a 80 B
personas en situacion de exclusion 9 79,4 747 734

Fuente: SEEPROS de Eurostat y Cuenta de la Proteccién Social de EUSTAT

Una vez analizados los recursos destinados al dmbito de la pobreza y la exclusidn, la siguiente tabla
analiza algunos indicadores relacionados con las politicas de empleo, tanto en lo que se refiere a la
cobertura de las prestaciones por desempleo como en lo que se refiere al gasto realizado en politi-
cas activas de empleo en Euskadi. El primer elemento que cabe destacar es la progresiva reduccion
de la tasa de proteccién por desempleo, es decir, el porcentaje de personas desempleadas que
perciben una prestacién por contributiva o asistencial del Servicio Publico de Empleo (SEPE). Tam-
bién se ha producido un descenso claro, aunque los datos disponibles cubren un periodo mds cor-
to, en lo que se refiere al gasto en subsidios por desempleo por cada desempleado de larga dura-
cién: si en 2012 el gasto era de 1.772, en 2014 habia retrocedido hasta los 1.445 euros.

En lo que se refiere a las politicas activas de empleo desarrolladas en la CAPV —-con datos extraidos
de las estadisticas de ejecucidn presupuestaria del Ministerio de Hacienda y Administraciones Pu-
blicas-, se observa entre 2013 y 2015 una cierta estabilidad, con un gasto de entre 321y 341 millo-
nes. Ese nivel de gasto contrasta, en cualquier caso, los 527 millones que las estadisticas del MIN-
HAC sefialan para las politicas activas de empleo desarrolladas por el Gobierno Vasco en 2012. Fi-
nalmente, el gasto publicos en centros de programas de insercidn laboral se ha mantenido estable
entre 2012 y 2014, mientras que el gasto publico destinado a los centros especiales de empleo ha
fluctuado entre los 41,5 millones de 2013 y los 56,8 de 2014, sin que pueda hablarse de una tenden-
cia clara en estos cuatro afos.

Tabla 14. Evolucién de diversos indicadores relacionados con la proteccién al desempleo y las
politicas del mercado de trabajo en la CAPV

Varia-
2012 2013 2014 2015 2016 cion**
Tasa de proteccién por desempleo* 54,3 51,0 46,0 40,7 38,1 -29,8
Gasto en subsidios por desempleo por
cada desempleado de larga duracién 1.772,2 1.722,4 1.445,7 - - -18,4
(+2 afios busqueda de empleo). En €




Gasto en politicas activas de empleo™®.

En millones de € 527,1 321,7 319,7 341,2 - 35,3
Gasto en centros de insercién laboral.

En millones de € 124 124 3 - 89
Gasto publico en Centros Especiales de

Empleo. En millones de € 54,8 45 56,8 46,9 44

Fuentes: Banco de indicadores comarcales del CES Vasco; Cuenta de la Proteccién Social (EUSTAT); Estadistica sobre ejecucién
presupuestaria de las CCAA (MINHAC); Informe anual Consejo Vasco de Relaciones Laborales. * Proporcién de personas
desempleadas (desempleo registrado en el SEPE) que se benefician de algun tipo de prestacion por desempleo (media anual).

3.5. La efectividad de las politicas contra la exclusién social

Como se ha sefialado en el capitulo introductorio, es practicamente imposible analizar la efectivi-
dad de las politicas contra la inclusidon en Euskadi y, mds aun, plantear ese analisis desde el punto
de vista evolutivo. No existen -mas alla de los indicadores que miden la extensién de las situacio-
nes de pobreza y/o exclusién- fuentes de datos que permitan saber en qué medida las acciones
publicas desarrolladas en el dmbito de la exclusién social ha resultado efectivas y mucho menos si
han resultado coste efectivas.

Sélo en el dmbito de la lucha contra la pobreza mediante las politicas de garantia de ingresos pue-
de plantearse un andlisis de la efectividad de las politicas publicas realizadas, en la medida en que
es posible analizar la capacidad que esas prestaciones tienen para reducir la pobreza originada por
el desigual reparto de las rentas primarias”. En ese sentido, cabe sefialar que el conjunto de las
prestaciones econdmicas distintas de las pensiones de vejez e incapacidad —bdsicamente, presta-
ciones por desempleo y prestaciones del sistema vasco de garantia de ingresos- reducen la pobre-
za severa en un 58%%, pasando la tasa del 11,7% de la poblacién al 4,9%, y sacando de la pobreza a
cerca de 150.000 personas, el 7% de la poblacidn vasca.

La mayor parte de esa reduccién de la pobreza es producida por las prestaciones que conforman el
modelo vasco de garantia de ingresos: en efecto, el modelo RGI/PCV/AES reduce la pobreza severa
en un 47%, mientras que las prestaciones estatales sélo la reducen en un 20%, siendo el impacto
conjunto de ambos modelos, como se ha dicho, del 58%.

¢Cémo ha evolucionado la capacidad del sistema vasco de garantia de ingresos en lo que se refiere
a la reduccién de la extensidn y la intensidad de la pobreza en la CAPV'®? Como se observa en la
tabla 15, las personas en situacion de pobreza real antes de la percepcidon de la RGI pasaron entre
2012 y 2016 de 183.580 a 194.060, lo que supone un incremento del 5,7%. El nimero de personas en
familias perceptoras de la RGI sdlo se incrementd en un 1%, con lo que el porcentaje de cobertura

'® De acuerdo a la clasificacién funcional de los presupuestos de las CCAA, se imputan a esta politica de gasto aquellos que
tienen por objeto el fomento y promocién del empleo en acciones propias o en colaboracién con otras Administraciones
Publicas.

7 Como excepcidn a esta falta de datos de evaluacidn sobre la efectividad de las politicas publicas desarrolladas en la CAPV
en el dmbito de la exclusién social cabe citar un reciente trabajo de De la Rica y Gorjén (2017), que evalta el impacto de la
RGI en la activacion de las personas que perciben la prestacion. De acuerdo al andlisis realizado, la RGI no retrasa o frena el
acceso al empleo de quienes lo reciben. En efecto, el 3% de los desempleados que perciben la RGl acceden cada mes a un
empleo, frente al 9% del conjunto de los desempleados. Las tasas de acceso al empleo se equilibran, sin embargo, cuando se
compara a desempleados con y sin RGI que comparten las mismas caracteristicas en cuanto a edad, formacién, duracién del
desempleo, etc. El estudio también establece que las medidas de activacion especificamente orientadas a este colectivo
resultan efectivas para acelerar la transicién de la prestacién al empleo.

*® La capacidad de reduccién de la pobreza severa del conjunto de prestaciones asistenciales es en Euskadi similar al del
conjunto de la UE, donde las tasas de pobreza se reducen en un 56% —del 14% al 6%- como consecuencia de la percepcion de
estas prestaciones.

'Y Debido a la disponibilidad de los datos, el anlisis realizado en relacién a la capacidad de reduccién de la pobreza se basa
en el indicador de pobreza real y no en el indicador de pobreza severa utilizado previamente.
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de la demanda potencial® se ha reducido en un 4%, pasando del 72% al 69%. En consecuencia, el
numero de personas en situacién de pobreza real que no acceden a la RGI ha pasado de 50.313 a
59.497, lo que supone un incremento del 18%, y la tasa de no cobertura ha pasado del 27% al 30%.
También ha crecido sin embargo el nimero de personas que abandonan la pobreza gracias a la
percepcién de la RGl y el porcentaje que representan en relacién al conjunto de las personas per-
ceptoras.

Tabla 15. Evolucion de diversos indicadores en relacidn a la cobertura del sistema vasco de
garantia de ingresos (2012-2016)

2012 2014 2016 Variacion (%)

Personas en situacién de pobreza real 183.580 207.898 194.060 5,71

Personas que acceden a la RGI 133.267 151.591 134.563 0,97
% de cobertura de la demanda potencial 72,6 72,9 69,3 -4,55
Personas que no acceden a la RGI 50.313 56.307 59.497 18,25
% de no cobertura de la demanda potencial 27,4 27,1 30,7 12,04
Personas que salen de la pobreza 68.884 80.499 71.494 3,79
% respecto al conjunto de personas perceptoras 51,7 53,1 53,1 2,71

Personas que no salen de la pobreza 64.383 71.092 63.069 -2,04
% respecto al conjunto de personas perceptoras 48,3 46,9 46,9 -2,90

Fuente: Encuesta de Pobreza y Desigualdades Sociales

En términos de tasas, la pobreza real antes de la percepcidn de la RGI ha crecido en un 7%, mientras
la pobreza real después de la percepcidn de la RGI lo ha hecho en un 9%, lo que implica un cierto
deterioro de la capacidad de reduccidén de la pobreza de la RGI. El deterioro es en cualquier caso
muy pequefio: si en 2012 el sistema vasco de garantia de ingresos reducia la extension de la pobre-
zareal en un 37%, en 2016 la reduce en un 36%. Enlo que se refiere al resto de indicadores analiza-
dos en la tabla, se ha incrementado la capacidad de reduccién de la intensidad de la pobreza de la
RGl y se ha mantenido estable el porcentaje que los ingresos medios por RGI representan en rela-
cidn al ingreso equivalente medio y al ingreso considerado como necesario para hacer frente a las
necesidades basicas.

Tabla 16. Evolucion de diversos indicadores en relacion a la eficacia del sistema vasco de garantia de
ingresos (2012-2016)

2012 | 2014 | 2016 | Variacion
Tasa pobreza antes RGlI 8,5 9,6 9,1 7,06
Tasa pobreza después RGI 53 59 5,8 9,43
Reduccidn tasas de pobreza 37,6 38,5 36,3 -3,46
Reduccidn intensidad de la pobreza 74,7 78,9 78,4 4,95
Ingresos perceptores en relacién a ingreso mediano 42,3 42,1 41,1 -2,84
ingreso perceptores en relacién minimo basico 65,1 77,2 67,0 2,92

Fuente: Encuesta de Pobreza y Desigualdades Sociales

*° Este indicador hace referencia a las personas en situacién de pobreza real antes de la percepcién de la RGI que acceden a
la misma. El no acceso puede deberse, basicamente, a que no cumplen los requisitos de acceso y/o a que no han solicitado la
prestacion.
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4. LA VALORACION DE LOS AGENTES SOCIALES EN RELA-
CION AL PLAN VASCO DE INCLUSION ACTIVA 2012/2016

4.1. Introduccion

Como se ha sefialado en el apartado introductorio, la respuesta a una parte de las preguntas de
evaluacién se ha obtenido a partir de un proceso de consulta de caracter cualitativo, al que se ha
invitado a participar a todos los agentes publicos y privados que intervienen en Euskadi en el ambi-
to de las politicas para la inclusién. Para ello, se elabord un cuestionario on line —con nueve pregun-
tas centradas en la evaluacién del Il Plan Vasco de Inclusidn Activa- que se remitid a las entidades
que forman parte de los diversos érganos consultivos o de representacion que existen en este
ambito (Comisidn Interinstitucional para la Inclusién Social, Mesa de Dialogo Civil y Consejo Vasco
de Inclusién Social).

El cuestionario —en el que también se planteaban cuestiones relativas al diagndstico para la elabo-
racion del IV Plan- fue finalmente cumplimentado 35 entidades, que representan en torno al 50% de
las entidades a las que inicialmente se remitié el cuestionario.

Como también se ha sefialado previamente, aunque las 35 personas y/o entidades que finalmente
han respondido al cuestionario no representan estadistica o institucionalmente hablando al conjun-
to de las entidades y agentes que trabajan en el ambito de la inclusién social, sus opiniones si per-
miten recoger la visidon que una parte muy significativa del sector tiene sobre el impacto del Plan de
Inclusién Activa y sobre sus resultados. En ese sentido, con el cuestionario no se ha buscado reco-
ger la opinidn de una muestra estadisticamente significativa de las personas que intervienen en el
sector, algo por otra parte imposible, sino pulsar la opinién de los agentes mas representativos, asf
como ofrecer a todas las entidades involucradas un canal de participacion y de expresion de sus
opiniones en este proceso de evaluacidn.

4.2. Resultados basicos de la evaluacion cualitativa

4.2.1. Suficiente conocimiento del Plan y amplia participacién en su elaboracién, pero menor
grado de participacién en su desarrollo de lo que hubiera sido deseable

Las tres primeras preguntas del cuestionario abordan cuestiones relativas al grado de conocimien-

to del Plan Vasco de Inclusidn Activa, a la participacion de las entidades en su elaboracidén y al pro-
tagonismo de las entidades en su proceso de desarrollo.
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En lo que se refiere al grado de conocimiento del Plan, el 60% de las personas que han respondido
sefialan un grado de conocimiento elevado (mucho o bastante), mientras que un 34% conocia poco
o nada el Plan antes de participar en este proceso de evaluacién. En lo que se refiere a la participa-
cién en la elaboracién del Plan, en torno a la mitad de las personas consultadas sefiala haber parti-
cipado en el proceso de elaboracién (mucho o bastante), mientras que el 31% habria participado
poco o nada.

En todo caso, la percepcién en relacidén a la participacidn de las entidades en el desarrollo del Plan
es bajo: si bien sélo han respondido a esta cuestidn la mitad de las personas encuestadas, la valora-
cién media, en una escala del o al 10, en relacién a su grado de participacién es de 4,3 puntos. De
hecho, la mitad de las personas que han respondido a esta pregunta creen que su protagonismo ha
sido bajo o nulo. Sin embargo, la mayoria de las entidades consultadas creen que deberian haber
jugado un papel de mayor protagonismo en el desarrollo del Plan. En ese sentido, la mayor parte de
las entidades que han respondido a esta pregunta de la encuesta observan una gran diferencia
entre el papel que hubieran debido jugar en el desarrollo de este Plan y el que efectivamente han
jugado.

A modo de conclusidn general puede decirse por tanto que las entidades consultadas conocen
suficientemente el Plan y que participaron ademds mayoritariamente en su elaboracién; su partici-
pacion en el desarrollo del Plan ha sido sin embargo pequefia, mucho menor de lo que consideran
que hubiera sido deseable.

4.2.2. Valoracién basicamente negativa de los aspectos relacionados con la coordinacién, la
dinamizacioén y el seguimiento del Plan

La siguiente pregunta hacia relacion al desarrollo del Plan en relacién con la coordinacién, dinami-
zacién y seguimiento del mismo. Para ello, se solicitaba a las personas encuestadas que valoraran
cada uno de esos aspectos mediante una escala del 0 al 10, siendo 0 nada adecuado y 10 totalmente
adecuado. En esa escala, la puntuaciéon media obtenida es de 4 puntos, lo que, en términos escola-
res, se sitla claramente por debajo del aprobado. En ese sentido, de las 18 entidades que han res-
pondido a esta pregunta sdlo el 22% consideran que el desarrollo del Plan desde el punto de vista
de la coordinacidn, la dinamizacidén y el seguimiento ha sido muy o bastante adecuado. El 56% con-
sideran que ha sido poco o nada adecuado y el 22% restante responde que no ha sido ni adecuado
ni inadecuado. En todo caso, si se tiene en cuenta que el 50% de las personas no han respondido a
esta pregunta (en el marco ademds de una encuesta con una tasa de respuesta que no supera el
50%), cabe pensar que la gran mayoria de las entidades encuestadas desconocen si la coordinacién,
la dinamizacidn y el seguimiento del Plan han sido o no los adecuados.

La siguiente tabla recoge, desde un punto de vista cualitativo, los aspectos positivos y negativos
puestos de manifiesto por las personas consultadas en relacién al desarrollo del Plan. Como se
observa en la misma, los aspectos negativos son mas numerosos que los positivos, que se refieren
a tres cuestiones bdsicas: el reconocimiento de la integracion de sistemas en un sistema de inclu-
sién, la coordinacién interinstitucional y la visidn trasversal de la inclusién®, y la desvinculacién del
empleo como elemento Unico y central de las estrategias de inclusion.

Los aspectos negativos, por el contrario, son mds numerosos y se centran tanto en el disefio como
en la coordinacién y la ejecucién del Plan, asi como en el entorno en el que se ha desarrollado. En
relacién a esa cuestidn, algunas de las personas consultadas han puesto de manifiesto el elevado

*' Se plantea asf por ejemplo, como un aspecto positivo ligado al desarrollo del Plan, el avance, todavia insuficiente, en la
coordinacién de las politicas sectoriales dentro del Gobierno y entre instituciones territoriales de diferentes ambitos.

33



nivel de incertidumbre sobre la evolucién del contexto socioeconémico en Euskadi y la coyuntura
econdmica y presupuestaria desfavorable®, asi como el negativo impacto de los cambios que se
han producido en el mercado laboral. Mas alld de las cuestiones relativas al contexto general, las
personas consultadas hacen también referencia a diversos aspectos relacionados con el disefo y la
ejecucién del Plan: se apuntan en ese sentido tanto los déficits relativos a su elaboracién como a la
debilidad en el seguimiento del plan, la ausencia de un liderazgo técnico o politico suficientemen-
te claro o las dificultades para asumir la coordinacidn del Plan, en un contexto caracterizado por las
dificultades para la articulacidn interinstitucional.

También se plantean otras dificultades de tipo conceptual, como la excesiva focalizacién del plan
en la activacién para el empleo® —si bien otras personas apuntan en sentido contrario al hecho de
que se consideren también otras realidades, més alld del empleo, como uno de los aspectos positi-
vos del Plan-, o la falta de desarrollo de un sistema de inclusién social, que atine de forma coheren-
te y realista las politicas de empleo, garantia de ingresos, servicios sociales, vivienda, educacién o
salud. Finalmente, se hace también referencia al escaso desarrollo de la Cartera de Servicios Socia-
les, especialmente en lo que se refiere a los recursos para la inclusién social®.

En lo que se refiere a las politicas de vivienda, se plantea por parte de algunas de las personas con-
sultadas como una de las debilidades del desarrollo del Plan no haber impulsado de forma efectiva
medidas para fomentar el acceso a la vivienda de individuos o grupos en situacion de riesgo o ex-
clusién, ni desde politicas del parque publico de vivienda ni fomentando el alquiler social. También
se reconoce, en cualquier caso, que la coyuntura econdmica y presupuestaria ha sido enormemen-
te negativa en el drea de vivienda, lo que ha impedido avances efectivos en la configuracién de
redes de vivienda para la inclusién social.

** De acuerdo a una de las personas consultadas, “la coyuntura econémica y social del periodo planificado ha hecho saltar las
variables de escenario y ha limitado severamente el alcance pretendido”.

* De acuerdo a una de las personas consultadas: “El plan se hizo en el final de una legislatura y realmente no se ha abordado
de forma decidida en la siguiente: ni seguimiento, ni dinamizacién, ni coordinacién”. Otra persona afiade que “el plan estaba
mal definido, no ha habido una coordinacién y por ello no se ha podido implantar como tal”.

** En ese sentido, una de las personas consultadas sefiala la focalizacién que realiza el plan de las politicas activas de empleo:
“Eso estd bien, pero creo que las personas que no son empleables pasan a un segundo lugar, cuando son estas personas las
que necesitan un fuerte impulso para su inclusién social”. Otra de las personas consultadas sefiala que “el plan esta muy
orientado a la inclusién entendida como inclusién laboral, dejando en un segundo lugar a la poblacién para la que ésta no es
posible a medio o largo plazo, siendo una de las que mas requieren medidas de inclusién”.

* En ese sentido, se critica por parte de una de las personas consultadas que no se haya garantizado la cobertura en el Mapa
de Servicios Sociales para la asistencia de las personas en situacién de riesgo de exclusién por parte de los servicios sociales
de atencidn primaria y el hecho no haber contemplado en el Mapa y Cartera de servicios sociales la atencién de alta y media
intensidad de baja exigencia.
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Tabla 17. Elementos positivos y negativos asociados al desarrollo del Plan

Elementos positivos del desarrollo del plan Elementos negativos desarrollo del plan

- Reconocimiento de la integracién de Respecto al disefio del plan:
sistemas en un sistema de inclusién. _ Déficits en la elaboracién de plan.
- No estd suficientemente contemplada en el plan niensu
- Coordinacién interinstitucional y vision desarrollo la realidad de las personas con bajos niveles de
trasversal de la inclusion empleabilidad que son una parte significativa de las perso-

nas destinatarias.
- Desvinculacién del empleo como ele-

e Respecto a la coordinacién:
mento Unico y central.

- Debilidad en el seguimiento: ni dinamizacién ni coordina-
cioén.

- Falta de visibilizacion del plan y liderazgo en su desarrollo.

- Insuficiente coordinacién interdepartamental

Respecto al entorno:

- Elevado nivel de incertidumbre sobre la evolucién socio-
econdmica en Euskadi y coyuntura econémica y presu-
puestaria desfavorable.

- Fuertes cambios en el mercado laboral. Desfase entre
realidad y politicas, panes de inclusién laboral.

Respecto a la ejecucidn del Plan:

- Demasiada focalizacién [ peso del ambito de empleo frente
a otras necesidades en el desarrollo de las accio-
nes/politicas de inclusion

- El sistema de inclusidn social sigue sin desarrollarse sufi-
cientemente.

- Temas | dmbitos significativos pendientes de ser aborda-
dos adecuadamente: discapacidad, vivienda dimensién sa-
nitaria, etc.

- Mapa y cartera de servicios sociales aun no desarrollados
adecuadamente.

- No haber impulsado de forma efectiva medidas para fo-
mentar el acceso a la vivienda de individuos o grupos en si-
tuacion de riesgo o exclusidn, ni desde politicas del parque
publico de vivienda ni fomentando el alquiler social.

4.2.3. Cumplimiento moderado de los objetivos del Plan

La siguiente serie de preguntas del cuestionario se refiere al grado de consecucién de los nueve
objetivos estratégicos en funcidn de los cuales se articulaba el Plan. En ese sentido, se solicitd a las
personas encuestadas que valoraran el grado de cumplimiento de cada uno de esos objetivos en
una escala de 1a 5, en la que 1 representa un cumplimiento nulo y 5 un grado de cumplimiento muy
elevado. Si se suman todos los objetivos, la valoracién media seria de 2,79 puntos, ligeramente
superior al 2,50 que diferencia, otra vez en términos escolares, el aprobado del suspenso. Desde
ese punto de visto, y teniendo en cuenta el conjunto de los objetivos del Plan, cabria por tanto
hablar de un grado moderado de cumplimiento de sus objetivos.

35



Tabla 18. Valoracion del grado de cumplimiento de los objetivos del Plan (escala de 1a5)

P v
media

Impulsar la inclusién social eficaz mediante la activacién desde el empleo a las personas mas vulnera-
bles para reducir la pobreza y la exclusién social, asegurando un nivel de renta digno y el acceso de 2,24
las personas empleables a un empleo decente.

Fomentar la inclusién social mediante la activacién desde los Servicios Sociales para favorecer la
integracién social, la autonomia y el bienestar social de todas las personas, familias y grupos, median-
te el desarrollo de sus funciones promotora, preventiva, protectora y asistencial, y a través de pres- 2,89
taciones y servicios de naturaleza fundamentalmente personal y relacional, reforzando sus servicios
en las situaciones de vulnerabilidad, riesgo y/o exclusién social.

Promover la inclusién social mediante la activacién desde la educacién a lo largo de la vida. 2,88

Impulsar la inclusidn social activa desde los servicios de las politicas de vivienda. 2,36

Fomentar la inclusién social activa desde la sanidad, mediante la implementacién de medidas y accio-
nes que persigan los siguientes objetivos: la equidad en el acceso a los servicios sanitarios, la preven-

cién de las situaciones de exclusién social y la coordinacidn con los agentes implicados en el drea de 313

inclusidn social.

Articular establemente e impulsar la coordinacidn y cooperacidn interadministrativa, interdeparta- 2,50

mental y multisistema, asi como la gobernanza participativa, con el fin de mejorar la eficacia y efi- ’

ciencia del Plan Vasco de Inclusién Activa.

Reconocer y potenciar la experiencia del Tercer Sector como agente promotor de cambio para la 3,38
2.

activacion y participacién social.

Analizar y realizar estudios e informes para la planificacion estratégica y la innovacion en las politicas
de garantia de ingresos, el empleo y la formacién, definiendo nuevos enfoques que contribuyan ala 2,96
activacion e inclusion laboral.

Adecuar del marco normativo vigente al objeto de ordenar y facilitar los procesos de inclusién activa. 2,80

Total 2,79

Si las puntaciones relativas al grado de cumplimiento de cada objetivo se clasifican en relacién a la
puntuaciéon media, tendriamos que dos objetivos estdn sensiblemente por debajo de esa media,
cinco en torno a la media y dos claramente por encima:

- Los objetivos que mas se alejan del aprobado son los relacionados con la garantia de in-
gresos y el acceso al empleo (2,24) y los relativos con el acceso a la vivienda (2,36).

- Los objetivos que obtienen una mayor puntuacién son los relativos a la realizacién de es-
tudios e informes para la planificacién estratégica (2,96), y al reconocimiento y la poten-
ciacién del papel del Tercer Sector (3,38).

- Enla zona intermedia se mantienen los otros cinco objetivos estratégicos (fomentar la in-
clusién social mediante la activacion desde los Servicios Sociales, promover la inclusién so-
cial mediante la activacién desde la educacién a lo largo de la vida, fomentar la inclusién
social activa desde la sanidad, articular establemente e impulsar la coordinacién y coope-
racion interadministrativa, interdepartamental y multisistema y adecuar del marco norma-
tivo vigente).

También se preguntd en el cuestionario, para poder comprender las razones que subyacen al dife-
rente grado de cumplimiento de los diversos objetivos, respecto a los factores de contexto que
pueden haber facilitado o dificultado el cumplimiento de los objetivos estratégicos y la meta del
Plan (en una escala en la que o0 seria muy limitador y 10 muy facilitador). Si se observa la tabla si-
guiente, no parece que los elementos de contexto propuestos se consideren claramente limitado-
res o facilitadores, puesto que la puntuacion asignada a la practica totalidad de los mismos ronda el
5. En todo caso, parece claro que el marco presupuestario establecido por las administraciones
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publicas y la evolucién del mercado laboral son los aspectos que en mayor medida parecen consi-
derarse limitadores de cara al cumplimiento de los objetivos del plan, con 3,6 y 4,0 puntos respecti-
vamente. Por el contrario, los que en mayor medida se considera que pueden haber sido facilitado-
res de la consecucidn de los objetivos del Plan son la existencia de un modelo conceptual adecuado
para la comprensidn de la exclusidn y el desarrollo de los agentes intervinientes y/o la mejora con-
tinua de la accién inclusiva que desarrollan.

Tabla 19. Elementos facilitadores o limitadores de cara a la consecucién de las metas del Plan (0 muy limi-
tador y 10 muy facilitador)

.. P v
media

El marco presupuestario establecido por las administraciones publicas 3,60
La evolucion del mercado laboral 4,04
La coordinacidn de los agentes intervinientes 4,30
El marco normativo desarrollado en el ambito de la inclusién social 4,48
El marco competencial establecido en el dmbito de la inclusidn social 4,48
La sensibilidad social y/o la actitud ciudadana en relacidn a las politicas para la inclusion 4,56
La recuperacién econémica y la mejora de los indicadores macroeconédmicos. 4,72
La existencia de un modelo conceptual adecuado para la comprensién de la exclusion 5,08
El desarrollo de los agentes intervinientes y/o mejora continua de la accién inclusiva que desarrollan 5,22

Desde un punto de vista cualitativo, ¢qué razones explican la valoracién que se atribuye al grado de
cumplimiento de cada objetivo?

En lo que se refiere al primer objetivo del Plan —“Impulsar la inclusién social eficaz mediante la acti-
vacion desde el empleo a las personas mas vulnerables para reducir la pobreza y la exclusidn social,
asegurando un nivel de renta digno y el acceso de las personas empleables a un empleo decente”-
los argumentos que se sefialan inciden en que el Plan no ha ayudado a desarrollar los procesos de
inclusion social en clave de activacidon y que no se han aplicado, en base a este Plan, programas
nuevos que refuercen los procesos de activacion e inclusidn. Se plantea igualmente que los servi-
cios de empleo no estdn realizando adecuadamente sus funciones de activacidn desde el empleo,
especialmente con las personas con mayores problemas de exclusién, asi como la discontinuidad
de las acciones especificas dirigidas desde Lanbide a las personas con mayores problemas de em-
pleabilidad. También se hace referencia a la creciente precariedad en el empleo: desde ese punto
de vista, se insiste en que en el caso de acceder a algtin empleo, los colectivos en situacidn de ex-
clusién y/o con mayores problemas de empleabilidad acceden a empleos precarios y mal pagados.
En ese sentido, se considera que el deterioro en la calidad de empleo creado favorece el agrava-
miento de las situaciones de vulnerabilidad y a menudo dificulta, en lugar de favorecer, los itinera-
rios de inclusién.

Otras personas plantean que el desarrollo de Lanbide en su faceta laboral (mas alld de la gestién de
RGI) ha sido insuficiente para dar respuesta a las necesidades de orientacidn, formacion e inclusion
laboral, especialmente en lo que se refiere a los colectivos con mayores dificultades de empleabili-
dad. También se sefiala que no se han desarrollado por parte de los servicios publicos medidas
formativas prelaborales que permitan la capacitacién profesional de las personas mds vulnerables
atendiendo a sus dificultades debido a problematicas de salud, discapacidad, adicciones, etc.
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Desde un punto de vista mas especifico, se sefiala también que se sigue priorizando el empleo pro-
tegido, es decir, precario y segregador, entre las personas con discapacidad y que no han aumen-
tado los dispositivos especificos y las plazas especificamente destinadas a la inclusién laboral (por
ejemplo en el caso de las empresas de insercién).

Tabla 20. Valoracién del cumplimiento del objetivo estratégico relativo al acceso al empleo 'y
la garantia de ingresos

Valoracién del grado de cumplimiento del objetivo | Nimero de respuestas %

Muy o bastante bajo 16 64%
Ni bajo ni alto 7 28%
Bastante o muy alto 2 8%
Total 25 100%
Puntuaciéon media 2,24

En lo que se refiere al segundo objetivo considerado incumplido —“Impulsar la inclusién social acti-
va desde los servicios de las politicas de vivienda”- se pone de manifiesto que la cuestion de la
vivienda sigue siendo una problemdtica crucial no resuelta para las personas en situacion de exclu-
sidn, asi como a la dificultad de coordinar adecuadamente la perspectiva de los ingresos, la inclu-
sién activa y la vivienda. Se apunta en ese sentido a la problemética de los desahucios y el gran
ndmero de personas mayores que han perdido su vivienda y al riesgo de creacién de guetos que
generan problemas convivencia y cohesién social. Como aspecto positivo, sin embargo, se men-
ciona la aprobacién de la Ley 3/2015 de 18 de junio de vivienda, aunque también se sefiala que la
falta de desarrollo de esa Ley continda siendo una asignatura pendiente de las politicas vascas de
vivienda.

Tabla 21. Valoracién del cumplimiento del objetivo estratégico relativo a la activacién desde

la vivienda
Muy o bastante bajo 16 64%
Ni bajo ni alto 7 28%
Bastante o muy alto 5 8%
Total 25 100%
Puntuacién media 2,36

En lo que se refiere a la activacion desde el sistema de Servicios Sociales —un objetivo que se consi-
dera aceptablemente cumplido, con una nota de 2,89-, se destaca la falta de recursos, herramien-
tas y servicios dirigidos a la intervencidon de los Servicios sociales al margen del empleo y el insufi-
ciente impulso que se ha dado al modelo de vida independiente entre las personas con discapaci-
dad fisica, de manera que puedan elegir déonde, cémo y con quién quieren vivir. Por otra parte,
algunas personas valoran como un “fracaso total” los intentos de mejora de la coordinacién entre
los servicios sociales con los sanitarios, los de empleo y los de garantia de ingresos. En ese sentido,
la coordinacidén entre servicios sociales y Lanbide se considera bastante dificultosa, y se hacer refe-
rencia al extremadamente lento desarrollo de la Cartera de Servicios Sociales, que ha impedido
desarrollar las posibilidades del sistema de servicios sociales mas alla de lo que previamente existia.
Se destaca ademads que los avances conseguidos se han basado en la disponibilidad y buena volun-
tad de los profesionales de unos y otros servicios, pese a las trabas administrativas y la falta de
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instrumentos de coordinacién. También se destacan las dificultades para el desarrollo y la aplica-
cién de los instrumentos de valoracién y diagndstico.

En lo que se refiere, mdas especificamente, a los servicios sociales de atencién primaria, algunas
personas plantean que los Servicios Sociales municipales se limitan en muchos casos a tramitar
alguna prestacidn social, destacandose la ausencia de otros recursos de atencidén primaria y la falta
de recursos [ implicacién de los servicios sociales de base.

Tabla 22. Valoracién del cumplimiento del objetivo estratégico relativo a la activacién desde
los servicios sociales

Valoracién del grado de cumplimiento del objetivo | Nimero de respuestas %

Muy o bastante bajo 8 30%
Ni bajo ni alto 13 48%
Bastante o muy alto 6 22%
Total 27 100%
Puntuaciéon media 2,89

En cuanto a la inclusién social mediante la activacién desde la educacidn a lo largo de la vida, con
una puntuacién media de 2,88, puntos, se hace referencia a la falta de recursos estables y a los
escasos avances en relacion al desarrollo de la Ley de aprendizaje a lo largo de la vida. También se
hace alguna alusién a la saturacién de las EPAs, con listas de espera en lo que se refiere a las clases
de castellano para extranjeros, por ejemplo. Desde una perspectiva mas positiva, se sefiala en cual-
quier caso se han dado pasos para atajar la problemdtica del absentismo y el abandono escolar
mediante el desarrollo del Plan para garantizar el derecho a la formacidn y la erradicacién del ab-
sentismo escolar.

Tabla 23. Valoracién del cumplimiento del objetivo estratégico relativo a la activacion desde

la educacién
Muy o bastante bajo 8 33%
Ni bajo ni alto 1 46%
Bastante o muy alto 5 21%
Total 24 100%
Puntuacién media 2,88

Como se ha sefialado antes, el objetivo relacionado con el ambito de la sanidad es uno de los que
ha obtenido una valoracién mas positiva. Las cuestiones que se apuntan hacen en todo caso refe-
rencia a la persistencia de problemas de coordinacién entre los dispositivos de salud y los que in-
tervienen en otras dreas, como los servicios sociales o los de empleo. Se plantean ademas otros
problemas, como las lagunas en la intervencién con la patologia dual, la persistencia de problemas
por parte de las personas extranjeras para la tramitacién de la TIS, la desatencidn de las personas
con problemas de salud mental y, en general, las dificultades para el desarrollo de un espacio so-
ciosanitario capaz de dar respuesta a las necesidades de las personas en situacién o riesgo de ex-
clusidn social. Se sefiala en ese sentido que la creacidon de un sistema sociosanitario que de res-
puesta a las situaciones especificas de las personas en situacién o riesgo de exclusidn social estd sin
desarrollo, especialmente entendiendo la exclusién como fendmeno complejo que requiere de
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respuestas integrales, y que los problemas de salud mental estan muy presentes en las situaciones
de exclusidn social.

Tabla 24. Valoracién del cumplimiento del objetivo estratégico relativo a la activacion desde

la sanidad
Muy o bastante bajo 5 21%
Ni bajo ni alto 9 38%
Bastante o muy alto 10 42%
Total 24 100%
Puntuaciéon media 3,13

En lo que se refiere a la coordinacién interinstitucional e interdepartamental, se apuntan dos as-
pectos basicos. Por una parte, la necesidad de mejorar la coordinacién a todos los niveles; se plan-
tea en ese sentido que no existen espacios permanentes y eficaces de coordinacién de contraste,
comunicacién e intervencidn compartida entre distintos sistemas de actuacidn: de servicios socia-
les, sanitarios, de empleo... y que no existen ni se han creado espacios de encuentro entre los pro-
fesionales de dichos servicios. Por otra parte, se destaca también que no se ha logrado articular y
desarrollar la coordinacién interdepartamental con el objetivo de implicar a otras Departamentos y
agentes en el desarrollo de este Plan. Se plantea, en ese mismo sentido, el retraso en la creacién
aso y/o falta de vitalidad de la mayor parte de los drganos de representacion recogidos en la Ley
para la Garantfa de Ingresos y la Inclusién Social™.

Tabla 25. Valoracién del cumplimiento del objetivo estratégico relativo a la coordinacién
interinstitucional e interdepartamental

Valoracién del grado de cumplimiento del objetivo | Nimero de respuestas %

Muy o bastante bajo 1 46%
Ni bajo ni alto 8 33%
Bastante o muy alto 5 21%
Total 24 100%
Puntuacion media 2,50

Como se ha sefialado previamente, uno de los objetivos del Plan cuyo cumplimiento se ha valorado
de forma mas positiva es el relacionado con el reconocimiento y la potenciacién de la experiencia
del Tercer Sector como agente promotor de cambio para la activacién y participacion social, con
una puntuacién media de 3,38 puntos. En relacidn a esta cuestidn, las personas consultadas desta-
can la aprobacién de la Ley del Tercer sector y el desarrollo del didlogo civil como uno de los aspec-
tos mds positivos. Algunas personas plantean, sin embargo, que en el dmbito concreto del Plan de
Inclusién Activa no se ha producido un suficiente reconocimiento del papel del Tercer Sector, debi-
do entre otras razones a la escasa informacién facilitada. Se destaca también por parte de las per-
sonas consultadas la necesidad de mejorar la sistematizacién de la coordinacién de la intervencidn
social de caso, mejorando la coordinacién entre Lanbide y las entidades del Tercer Sector en cuyos
proyectos estadn siendo atendidas personas solicitantes y perceptoras de RGl), por ejemplo. Tam-

6 A modo de ejemplo, una de las personas consultadas sefiala que el Consejo Vasco de Inclusién solo ha sido convocado dos
veces en este periodo y que en ninguna de estas reuniones se ha tratado del Plan, o que el Decreto de Convenios de Inclu-
sién se remonta a 1998.
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bién se plantea la necesidad de tener en cuenta al tercer sector en el desarrollo de la cartera de
servicios sociales y en el desarrollo de las politicas de vivienda.

Tabla 26. Valoracién del cumplimiento del objetivo estratégico relativo a la potenciacion del
Tercer Sector

Valoracién del grado de cumplimiento del objetivo | Nimero de respuestas %

Muy o bastante bajo 6 23%
Ni bajo ni alto 5 19%
Bastante o muy alto 15 58%
Total 26 100%
Puntuacién media 3,38

En cuanto a la labor de investigacidn, innovacién y andlisis, las personas consultadas destacan el
papel que se viene desarrollando por parte del Organo Estadistico Especifico del Departamento en
cuanto a la realizacién de investigaciones como la Encuesta de Necesidades Sociales o la Encuesta
de Pobreza y Desigualdades Sociales. Se sefiala sin embargo que al margen de estas investigacio-
nes no se ha utilizado suficientemente, desde el punto de vista del andlisis, el caudal de informacidn
que se deriva de la herramienta de valoracién de la exclusién o de la propia gestién de la RGIl. Tam-
bién se sefiala que no se han dado a conocer suficientemente las evaluaciones anteriores del PVIA'y
que se ha incumplido la Ley para la Garantia de Ingresos y la Inclusién Social en la medida en que no
se ha elaborado, o al menos publicado, el informe anual del Consejo Vasco de Inclusién Social que
la propia Ley prevé.

Tabla 27. Valoracién del cumplimiento del objetivo estratégico relativo a la realizacién de
estudios e informes

Valoracion del grado de cumplimiento del objetivo Numero de respuestas %

Muy o bastante bajo 7 28%
Ni bajo ni alto 12 48%
Bastante o muy alto 6 24%
Total 25 100%
Puntuacion media 2,96

Finalmente, en lo que se refiere al desarrollo del marco normativo las opiniones se centran basica-
mente en destacar las dificultades para el desarrollo normativo de la Ley de Servicios Sociales, pen-
diente aun de desarrollo en muchos de sus aspectos basicos, y en el escaso desarrollo normativo
de la Ley para la Garantia de Ingresos y la Inclusién Social, muchos de cuyos elementos —incluyendo
el Decreto regulador de la RGI- no han sido actualizados.
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Tabla 28. Valoracién del cumplimiento del objetivo estratégico relativo al desarrollo norma-

tivo
Muy o bastante bajo 9 36%
Ni bajo ni alto 9 36%
Bastante o muy alto 7 28%
Total 25 100%
Puntuaciéon media 2,80

4.2.4. Una valoracién general globalmente negativa

Las dos ultimas preguntas del cuestionario —en lo que se refiere a la evaluacién del PVIA- se refie-
ren a la valoracién general del Plan. Mds concretamente, se planteaba a las personas consultadas
que sefialaran cudl es su valoracién general del impacto del Plan en cuanto a la mejora de las politi-
cas para la inclusidn social en Euskadi y/o en cuanto a la mejora de la situacién de las personas en
situacion o riesgo de exclusién social en Euskadi, mediante una escala del 0 al 10, enla que 0 es la
peor puntuacién (valoraciéon muy negativa) y 10 la mejor (valoracién muy positiva). Como se obser-
va en la tabla siguiente, la valoraciéon media es de 4,29 puntos y casi la mitad de las personas que
han opinado al respecto tienen una valoracién muy o bastante negativa en relacién al impacto de
este Plan”.

Tabla 29. Valoracién general del impacto del Plan Vasco de Inclusién Activa

Valoracién del grado de cumplimiento del objetivo | Nimero de respuestas

Muy negativa/ bastante negativa 1 46%
Ni negativa ni positiva 8 33%
Bastante positiva/Muy positiva 5 21%
Total 24 100%
Puntuacion media 4,29

Preguntados por los puntos fuertes y los puntos débiles del Plan, las respuestas que hacen referen-
cia a las debilidades son, como en cualquier evaluacién, mucho mds abundantes. En todo caso, en
lo que se refiere a los puntos fuertes del Plan, o a sus impactos mas positivos, las personas encues-
tadas destacan los siguientes aspectos:

- la apuesta politica e institucional por el mantenimiento de las politicas para la inclusién en
un contexto econémico complicado, y la prioridad que las instituciones han dado a las
B 28
mismas™".

- el cardcter multidimensional del Plan y la voluntad de integrar en el mismo diversas politi-
cas sociales.

* En todo caso, como se ha sefialado previamente, es importante destacar que casi un 25% de las personas encuestadas no
han respondido a esta pregunta, en el marco por otra parte de una encuesta cuya tasa de respuesta ha sido del 50%.

* En ese sentido, se destaca por ejemplo “la participacién de agentes y redes en las politicas de inclusién y el compromiso
politico con la inclusién como modelo de pais e incorporacién de la misma en las agendas”.
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- el mantenimiento de la asistencia sanitaria al conjunto de la poblaciény, particularmente, a
las personas inmigrantes sin papeles;

- la capacidad de la RGI en lo que se refiere a la contencién de las tasas de pobreza.

- laconvergenciay desarrollo de las lineas estratégicas sociosanitarias
- Lamejora de los indicadores de acceso al empleo registrados en la tltima fase del Plan.

En lo que se refiere a las debilidades que justifican la negativa valoracién del Plan, la mayor parte se
refieren al disefio, coordinacidon y seguimiento del Plan. En ese sentido, las principales debilidades
apuntadas son las siguientes:

- No ha existido liderazgo ni mucha motivacién por impulsarlo. Se trata de un plan mal defi-
nido, con falta liderazgo y coordinacién. Se trata de un plan excesivamente complejo y di-
ficil de gobernar.

- Escaso desarrollo de la coordinacién intersistemas: empleo, servicios sociales, salud, vi-
vienda y educacion.

- Falta de acuerdo previo en relacidn a su filosofia: nacié con dificultades y con desacuerdo
sobre el concepto de inclusién (activacién laboral) y con poca participacion del resto de
sistemas publicos implicados.

- Escasa participacidn e implicacién del Tercer Sector: no se ha dado suficiente participacién
o informacidn al Tercer Sector sobre lo que se estaba haciendo.

- Débil encaje institucional y Ausencia de una dotacidn presupuestaria propia. Se trata de un
Plan que no cuenta con una organizacién o estructura institucional clara que pueda real-
mente impulsarlo y desarrollarlo; no tiene (o no se conoce) su partida presupuestaria y no
es vinculante. El Plan carece de un encaje claro en las politicas publicas (sin presupuesto,
sin espacios de gobernanza, sin mecanismos de influencia en el resto de politicas publicas,
etc.).

Se plantea también por parte de algunas de las personas un claro desacuerdo con la concepcién
filos6fica que impregnaba el Plan -bédsicamente centrada en el valor del empleo y la activacién®-,
criticdndose el excesivo protagonismo de la cuestidn laboral, asi como la desatencién de otros
aspectos que resultan cruciales desde una perspectiva multidimensional de la inclusién social (se
plantean en ese sentido, expresamente, cuestiones tales como “la garantia de ingresos para una
vida digna, acompafiamiento social, acceso a servicios publicos de calidad, fomento de la participa-
cién ciudadana y comunitaria, garantizar derechos como el del acceso a una vivienda, etc.”). Tam-
bién se plantean criticas al cardcter especializado o no normalizado de muchas de las politicas,
programas o recursos destinados a las personas en situacion o riesgo de exclusién. En ese sentido,
se destaca la escasa materializacién del caracter inclusivo de las politicas y se critica la opcién por
los recursos especificos y segregados (empleo protegido, institucionalizacion, etc.) en detrimento
de los recursos comunitarios y normalizados.

*% Se plantea ademds, en ese mismo sentido, el hecho de que no se tuviera en cuenta verdaderamente en el Plan “el concep-
to de exclusidn social, y que se pusiera el acento en pobreza y colectivos afectados por adicciones, personas excarceladas,
sin hogar, transeuntismo..., pero sin entender la base conceptual que sostiene la categoria diagndstica del instrumento de
valoracién de la inclusién social (Decreto 385/2013)”.
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Se plantea finalmente por una de las personas consultadas, como debilidad, la sostenibilidad eco-
ndémica del conjunto del Plan y su elevado coste presupuestario.
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