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RESUMEN

La Agenda 2030 establece 17 objetivos de desarrollo sostenible. EI primer objetivo, que
busca poner fin a la pobreza en todas sus formas en todo el mundo, es la base sobre la que
se sustenta este trabajo de fin de grado. Aportando un enfoque nacional, este trabajo
pretende cuantificar los niveles de pobreza y exclusion social en Espafia a través de la
tasa AROPE para asi poder identificar las caracteristicas de las personas o grupos de
poblacién que sufren este problema en el pais. Se analiza la distribucion de la pobreza en
Espafia por grupos de edad, por actividad profesional, por nivel de formacion y por tipo
de hogar con el fin de examinar si las politicas de gasto publico en Espafia se dirigen a
las personas y colectivos que realmente sufren la pobreza y exclusion social. Ademas, se
determina si estas politicas son suficientes para alcanzar los objetivos fijados. Por tltimo,
se aportan unas conclusiones que sirven de base para la formulacion de unas propuestas
orientadas a corregir los problemas detectados con respecto a las politicas de gasto
publico destinadas a luchar contra el problema de la pobreza y la exclusion social

aplicadas en el pais.

ABSTRACT

The 2030 Agenda sets 17 sustainable development goals. The first objective of this
agenda, which aims to end poverty in all its forms everywhere, is the main inspiration
behind this end-of-grade essay. The national approach provided aims to quantify the
levels of poverty and social exclusion in Spain. As a means to do so, the AROPE rate has
been used in order to identify the characteristics of the people or groups of people that are
the main victims of this problem. An analysis of the distribution of poverty in Spain
classified by age groups, professional activity, level of training and type of household,
has been conducted in order to determine whether the public expenditure policies carried
out in Spain are precisely aimed at the groups of people who really suffer from poverty
and social exclusion. In addition, this essay determines whether these policies are
effective enough to achieve the objectives desired. Finally, the conclusions drawn from
this analysis act as a basis for the proposals provided. These proposals aim to correct the
problems identified with regards to the public expenditure policies used to combat

poverty and social exclusion in the country.
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1. INTRODUCCION.

OBJETIVOS

En septiembre de 2015 la Uni6n Europea aprob6 un marco de objetivos, en el que se
asumian los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) establecidos por la Organizacién
de Naciones Unidas en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. La Agenda 2030
cuenta con un total de 17 objetivos, que se desarrollan en 169 metas y 231 indicadores,

para evaluar el cumplimiento de los diferentes objetivos propuestos (Gémez, 2017).

En la Agenda 2030 se establece que el objetivo n°® 1 es “poner fin a la pobreza en todas
sus formas en todo el mundo” (ONU, 2015) Por su parte, la meta n° 2 del objetivo n° 1
establece que, en el periodo 2015-2030, se debe “reducir al menos a la mitad la proporcion
de hombres, mujeres y nifios de todas las edades que viven en la pobreza en todas sus
dimensiones con arreglo a las definiciones nacionales” (ONU, 2015). Por altimo, la tasa
AROPE se configura como el indicador de referencia para evaluar el cumplimiento de los

objetivos y metas fijados (Larrd, 2016).

Tomando la Agenda 2030 como principal punto de referencia, los objetivos del presente

trabajo de fin de grado son los siguientes.
1. Cuantificar los niveles de pobreza y exclusion social existentes en Espafia.

La cuantificacion de los niveles y magnitud de la pobreza y exclusion social existentes
en Espafia es el primer objetivo que se debe abordar para analizar con posterioridad
las politicas de gasto publico que se aplican en nuestro pais. Las actuaciones que se

realizan en el presente trabajo para cumplir con este objetivo son las siguientes.

e Definir y analizar la tasa o indicador AROPE.

e Determinar los niveles de pobreza y exclusion social existentes en Espafa, en
funcion de los diferentes componentes de la tasa AROPE.

e Comparar los niveles de pobreza y exclusion social existentes en Espafia con los

del resto de los paises de la Union Europea.

Un concepto distinto al de pobreza y exclusion social es la desigualdad econdmica,
entendida como la distancia que existe entre las rentas de las personas en situacién de

pobreza y las rentas de las personas con mas recursos (ACNUR, 2018). Se trata de



conceptos que pueden guardar cierta relacion, pues en general los paises con altos niveles
de desigualdad suelen registrar también altos niveles de pobreza. No obstante, el estudio
de los niveles de desigualdad existentes en Espafia no forma parte del objeto de este
trabajo, cuya prioridad esencial es el analisis de las politicas de gasto publico aplicadas

en Espafia para luchar contra la pobreza y la exclusién social.

2. ldentificar las caracteristicas de las personas o grupos de poblacion que

sufren pobreza y exclusion social en Espafia.

La razon principal por la que el presente trabajo de fin de grado se propone este objetivo
es identificar a las personas o colectivos sobre los que deberian incidir las politicas de
gasto publico que se aplican en Espafia para reducir la pobreza y exclusion social. Es
evidente que los fondos que se ejecutan para cumplir con el objetivo n° 1 de la Agenda
2030 deberian destinarse a las personas o colectivos que realmente sufren la pobreza y la

exclusion social en Esparia.

Para cumplir con este objetivo, se analizara la distribucion de la pobreza en nuestro pais,
de acuerdo con los principales criterios utilizados en las estadisticas oficiales espafiolas
para medir la pobreza o exclusion social. En concreto, los criterios utilizados seran los

siguientes.

e Distribucion de la pobreza en Espafia por grupos de edad.
e Distribucion de la pobreza en Espafia por actividad profesional.
e Distribucion de la pobreza en Espafa por nivel de formacion.

e Distribucion de la pobreza en Espafia tipo de hogar.

3. ldentificar las politicas de gasto publico aplicadas en Espafia para luchar
contra la pobreza y la exclusion social, cuantificar los fondos gastados a

través de esas politicas y valorar su suficiencia y eficacia.

El analisis integral de la lucha contra la pobreza y la exclusion social requeriria
contemplar la totalidad de las politicas econdmicas que inciden sobre las causas que
producen la pobreza en la sociedad, abordando ambitos de la politica econdmica general
del pais que inciden en sectores como el mercado laboral, las pensiones, educacion,

sanidad o vivienda.



Sin embargo, este planteamiento excede de los objetivos que se plantean en este trabajo,
pues conllevaria un anélisis macroecondémico que obligaria a profundizar en las reformas

econdmicas que con una orientacion a largo plazo se estan aplicando en nuestro pais.

Los objetivos del presente trabajo de fin de grado contemplan aspectos concretos
vinculados a las politicas de gasto publico aplicadas en Espafia para luchar contra la
pobreza y la exclusion social. En particular, los objetivos del presente trabajo en este

ambito seran los siguientes.

e Identificar las politicas de gasto publico concretas que se estan aplicando en
Espafia para luchar contra la pobreza y la exclusion social.

e Cuantificar los fondos publicos que se estan gastando a través de esas politicas
con el objetivo concreto de reducir la pobreza y la exclusion social en Espafia.

e Analizar si esos fondos publicos son suficientes para alcanzar los objetivos fijados
de lucha contra la pobreza y la exclusion social en Espafia.

e Analizar la eficacia de las politicas de gasto publico aplicadas. En este sentido, se
debe analizar si los fondos publicos se dirigen a las personas y colectivos que
realmente sufren pobreza y exclusion social en Espafia. Asimismo, se debe
evaluar si los fondos ejecutados a través de las politicas de gasto permiten reducir
significativamente los niveles de pobreza en aquellas personas o grupos de

poblacion que los perciben.

En definitiva, los objetivos generales del presente trabajo de fin de grado son tres. En
primer lugar, cuantificar los niveles de pobreza y exclusion social existentes en Espafia
con la intencion de conocer la cuantia del gasto publico necesario para cumplir con las

exigencias del objetivo nimero 1.

En segundo lugar, identificar las caracteristicas de las personas o grupos de poblacién que
sufren pobreza y exclusion social en Espafia. De esta forma, se podra conocer las personas
0 grupos de poblacién que deberian ser los destinatarios de los fondos que se gastan a
través de las politicas de gasto publico que se aplican en Espafa para reducir la pobreza

y la exclusion social.

En tercer lugar, identificar las politicas de gasto publico concretas que se estan aplicando
en Espafia para luchar contra la pobreza y la exclusion social, cuantificando los fondos
publicos que se estan gastando y la suficiencia de los mismos. Asimismo, identificar si

dichos fondos publicos se dirigen a las personas y colectivos a los que realmente deberian



dirigirse y si reducen significativamente la pobreza en aquellas personas o grupos de

poblacién que los perciben.

Por altimo, el anélisis de los tres apartados anteriores permitira obtener unas conclusiones
que serviran de base para la formulacién de unas propuestas orientadas a corregir los
problemas que se puedan detectar y a mejorar la eficacia de las politicas de gasto publico

aplicadas en Espafia para luchar contra la pobreza y la exclusion social.

METODOLOGIA APLICADA

Para determinar el marco en el que deberia desarrollarse el trabajo de fin de grado se ha
partido de la lectura de los articulos, informes, documentos oficiales y demas
documentacion que se detalla en la bibliografia y en los diversos apartados del trabajo. El
método utilizado es inductivo y la metodologia cualitativa, ya que los datos estadisticos

utilizados no son de elaboracion propia.

Para la definicion de la tasa AROPE y sus distintos componentes y para realizar
comparaciones de la tasa de pobreza en Esparfia con la de los paises de la Unién Europea
se ha utilizado la documentacion oficial de EUROSTAT “Statistics explained.
Condiciones de vida en Europa: pobreza y exclusion social. Afio 2020”. Los datos
considerados en este documento oficial se han extraido en octubre de 2021 y son los

ualtimos disponibles a la fecha de la realizacion de este trabajo.

Para cuantificar los niveles de pobreza y exclusion social existentes en Espafia, las fuentes
de informacidn basicas utilizadas han sido el informe publicado el 15 de julio de 2021
por el Instituto Nacional de Estadistica sobre la “Encuesta de Condiciones de Vida (ECV).
Afio 2020” y el 11° informe publicado en octubre de 2021 por la European Anti-Poverty
Network sobre “El estado de la pobreza. Seguimiento del indicador de pobreza y

exclusion social en Espafia 2008-2020” (EAPN-ES).

La utilizacion de este Gltimo informe obedece a que contempla series temporales amplias
que permiten analizar el comportamiento de la pobreza en Espafia a lo largo de diferentes
ciclos econdmicos. Ademas, la informacion que se ha obtenido de dicho informe se ha
contrastado con los datos de la ECV del Instituto Nacional de Estadistica, para comprobar
que existia coincidencia en los datos. En ambos casos, se trata de documentos que tienen
periodicidad anual, por lo que se ha utilizado la Gltima informacion disponible a la fecha

de realizacion de este trabajo.

10



Los datos generales sobre la pobreza y exclusidn social en Espafia se han obtenido a traves
de la informacién que sobre la tasa o indicador AROPE proporcionan los informes antes
citados (Llano, 2015). Este indicador esta formado por la suma de tres componentes:
personas en riesgo de pobreza, personas con privacion material severa y personas en
hogares con baja intensidad de empleo (Faura-Martinez, Lafuente-Lechuga y Garcia-
Luque, 2016).

Sin embargo, la evolucién del empleo a lo largo de los diferentes ciclos econémicos
condiciona significativamente el comportamiento de este Gltimo componente y, por tanto,
el comportamiento de la tasa AROPE. Para evitar el sesgo provocado por el componente
de hogares con baja intensidad de empleo, en el analisis de las caracteristicas de las
personas 0 grupos de poblacion que sufren pobreza en Espafia se ha utilizado el
componente de personas en riesgo de pobreza. Este componente explica la gran mayoria
de los resultados obtenidos por la tasa AROPE y reduce el sesgo provocado por la

evolucion del empleo.

La identificacion de las politicas de gasto publico concretas que se estan aplicando en
Espafia para luchar contra la pobreza y la exclusion social se ha realizado utilizando la
informacion contenida en el documento incorporado en los Presupuestos Generales del
Estado 2022, denominado “Informe de alineamiento de los objetivos de desarrollo
sostenible. Agenda 2030. Los Objetivos de Desarrollo Sostenible en los Presupuestos
Generales del Estado para 2022”.

En este informe se identifican las distintas politicas de gasto publico incluidas en los
Presupuestos Generales del Estado que estan destinadas a contribuir al cumplimiento del

objetivo n° 1, “poner fin a la pobreza en todas sus formas en todo el mundo™.

Sin embargo, el gasto pablico para luchar contra la pobreza y exclusion social no sélo se
realiza mediante las politicas de gasto publico del Estado. La Seguridad Social, la
Administracién de las Comunidades Auténomas y la Administracion Local también

ejecutan politicas de gasto publico orientadas a cumplir el objetivo n° 1.

Por tanto, para cuantificar la totalidad de los fondos publicos que se estan gastando por el
conjunto de las Administraciones Publicas espafiolas a través de las politicas de gasto
publico aplicadas para luchar contra la pobreza y la exclusién social y poder realizar
comparaciones con los paises de la Union Europea, se ha utilizado una metodologia

desarrollada por la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico,
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publicada por la Divisién de Estadisticas de las Naciones Unidas, que clasifica el gasto
publico con arreglo a la metodologia del Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y

Regionales de la Unidn Europea.

Esta metodologia se denomina COFOG e incluye la totalidad del gasto publico realizado
por el conjunto de las Administraciones Publicas. La clasificacion del gasto puablico, de
acuerdo con esta metodologia, la realiza en Espafia la Intervencion General de la
Administracién del Estado, mediante la publicacion del Informe sobre la clasificacion de
las funciones de las Administraciones Publicas (COFOG).

A estos efectos, se ha utilizado el dltimo informe publicado por la Intervencion General
de la Administracion del Estado a la fecha de la realizacion de este trabajo, donde se
aportan datos referidos al periodo 2016-2020. La metodologia empleada en este ambito
concreto ha sido buscar la equivalencia entre las politicas de gasto pablico incluidas en
los Presupuestos Generales del Estado que estan destinadas a contribuir al cumplimiento
del objetivo n° 1, “poner fin a la pobreza en todas sus formas en todo el mundo” y las

distintas divisiones de gasto contempladas en la metodologia COFOG.

El resultado obtenido muestra que las politicas de gasto publico destinadas a cumplir el
objetivo n° 1, de acuerdo con la metodologia COFOG, estan incluidas en cuatro divisiones
de gasto. La principal de esas divisiones es la division 10. Proteccion social. Ademas,
también estan incluidas las divisiones de gasto 6. Vivienda y servicios comunitarios, 7.

Salud y 9. Educacion.

Por ultimo, el analisis relativo a verificar si los fondos ejecutados a través de las politicas
de gasto publico son suficientes para alcanzar los objetivos fijados de lucha contra la
pobreza y la exclusion social en Espafia, si esos fondos se dirigen a las personas y
colectivos a los que realmente deberian dirigirse y si reducen significativamente los
niveles de pobreza en aquellos que los perciben, se ha realizado utilizando tres

documentos oficiales como fuentes de informacion.

El primero de ellos ha sido el informe del Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030
sobre la estrategia nacional de prevencion y lucha contra la pobreza y la exclusion social
2019-2023. El segundo ha sido el informe Espafia 2050. Fundamentos y propuestas para

una Estrategia Nacional de Largo Plazo. Oficina Nacional de Prospectiva y Estrategia del
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Gobierno de Espafia. Ministerio de la Presidencia 2021. Por Gltimo, también se ha
utilizado el informe sobre la evolucion de la pobreza en Espafia 2009-2019. Principales

indicadores. Ministerio de Sanidad, Consumo y Bienestar Social.

En aquellos casos en los que determinada informacién contenida en esos informes no
estaba actualizada o era necesario complementarla, se ha recurrido a otra informacion
oficial, fundamentalmente a través del informe “El sistema publico de servicios sociales.
Informe de rentas minimas de insercién. Afio 2020. Ministerio de Derechos Sociales y
Agenda 2030

Ademas, las conclusiones obtenidas en los tres informes oficiales publicados por distintos
Ministerios del Gobierno de Espafia se han contrastado con las conclusiones obtenidas
por organismos internacionales. En concreto, para contrastar la informacion oficial
publicada, se ha utilizado el documento “IMF Working Papers. Effectiveness and Equity
in Social Spending. The Case of Spain. 2020 International Monetary Fund”.

Finalmente, todas las conclusiones reflejadas en el documento y los informes antes
citados se han contrastado con las conclusiones previamente obtenidas en la parte del
trabajo de fin de grado relativa a la cuantificacion de los niveles de pobreza y exclusion

social existentes en Espana.

CONTEXTUALIZACION

El desarrollo sostenible es un concepto que se refiere a un modelo de convivencia social
a través del cual se satisfacen las necesidades del presente sin impedir que las
generaciones del futuro satisfagan las suyas (Messenger, 2017). Este concepto de
desarrollo sostenible se ha concretado y modernizado a través de la Agenda 2030, que ha
impulsado un plan integral de reforma (Fernandez, Garcia y Escribano, 2018) con el fin
de poner a la dignidad e igualdad de las personas como foco central de la actuacion de los
paises. A nivel nacional, la desigual distribucion de la pobreza entre colectivos y
territorios (Ramos, 2016) es un gran problema que el gobierno lleva afios intentando
erradicar. Ademas, la crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19 ha disparado el niimero
de personas en Espafia que sufren privaciones materiales severas (Sanmartin, 2021), lo
que hace que la lucha contra este problema sea cada vez mas urgente. El reto propuesto

por la Agenda 2030, en especial el objetivo 1, supone un gran reto para la profundizacién
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de la democracia (Lifian, Mejia y Ospino, 2021) y, en definitiva, un punto de partida para

encontrar soluciones que se extiendan en el tiempo (Colaca, Leriche y Brisefio, 2016).

JUSTIFICACION DEL TEMA

El problema de la pobreza y la exclusion social se ha intentado abordar a lo largo de la
historia, tanto a nivel nacional como a nivel comunitario. La Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible es uno de los acuerdos mas ambiciosos y trascendentales de la
historia reciente (Alfaro, Arias y Gamba, 2019), y a través de ella se pone de manifiesto
que la erradicacion de la pobreza y desigualdad no es una utopia irrealizable (Negre y
Cuesta, 2017). El espiritu esperanzador de este acuerdo es la motivacion principal de este
trabajo de fin de grado. La lucha contra la pobreza y la exclusion social se fundamenta en
el respeto hacia los derechos humanos (Verdiales, 2019), por lo que resulta interesante
estudiar como se aborda el problema a nivel nacional. Ademas, otro de los motivos que
inspiran este trabajo es estudiar la distribucion de la pobreza en Espafia, ya que no se da
de manera homogénea entre todos los grupos sociales, sino que depende de factores como
la edad (Canto, 2011), el territorio o el nivel de actividad. En definitiva, la pobreza y la
exclusion social son temas que, aungque han sido estudiados a lo largo de la historia, se
encuentran en constante cambio y evolucidn, y es por ello que resulta interesante analizar
el paradigma actual con el fin de tener una visidn més clara y concreta de la situacién en

la gue nos encontramos.

ESTRUCTURA

Este trabajo de fin de grado se estructura en cuatro secciones. En la primera de ellas, se
establece un breve marco conceptual para definir los conceptos de pobreza y exclusion
social. Una vez establecido el marco teorico, se analizan los aspectos generales de la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y el estado de la pobreza y exclusion social

en Espafia detallado a través de la tasa AROPE.

La segunda seccion del trabajo se basa en estudiar las caracteristicas de las personas que
sufren la pobreza en Espafia. Para ello, se analiza la distribucion de la pobreza en Espafia

por grupos de edad, por actividad profesional, por nivel de formacion y por tipo de hogar.
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Una vez analizado esto, se procede a hacer una comparacion de la pobreza en Espafia con

la del resto de los paises de la Unién Europea.

En la tercera seccién del trabajo se estudian las politicas de gasto publico aplicadas en
Espafia para luchar contra la pobreza y la exclusion social. Dentro de esta seccion se
estudia el gasto publico en proteccion social, salud, educacion y vivienda y servicios

comunitarios

Por Gltimo, en la cuarta seccidn se recopilan una serie de conclusiones sobre todo lo
expuesto que sirven de base para la formulacion de unas propuestas orientadas a corregir
los problemas detectados con respecto a las politicas de gasto publico aplicadas en Espafia

para luchar contra la pobreza y la exclusién social.

2. MARCO CONCEPTUAL

El concepto de pobreza ha sido objeto de estudio durante siglos. Las distintas definiciones
que existen han sido el foco de estudio de numerosos historiadores, economistas y
socidlogos. A continuacion, procederemos a realizar un analisis de la literatura para poder

comprender el enfoque que se le ha dado a este concepto.

En la actualidad, nos encontramos con definiciones aportadas por varios autores que
pretenden objetivar este concepto lo maximo posible. EI enfoque mas comun de la
pobreza se basa en la falta de ingresos para satisfacer el minimo necesario para la
subsistencia (Rowntree, 1901). La incapacidad de satisfacer las necesidades primarias y
elementales es una caracteristica que otros muchos autores consideran esencial para
definir la pobreza (Fields, 2001).

La pobreza, por lo tanto, se refiere a aquellas personas, familias o0 grupos de personas
cuyos recursos resultan tan limitados que se traducen en la exclusién de un nivel de vida
minimamente aceptable (Gordon, 2004). Estos autores subrayan como elemento
primordial a la hora de definir la pobreza el hecho de que existan necesidades basicas que
no estén siendo cubiertas debido a la situacion economica del individuo. Asi lo define
también Vic George, quien establece que la pobreza consiste en un nlcleo de necesidades

basicas no satisfechas (George, 2006).

Sin embargo, otros autores optan por aportar una definicion de caracter mas subjetivo.

Este es el caso de Amartya Sen, quien define la pobreza como la ausencia de capacidades
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béasicas que permiten a cualquier ser humano formar parte de la sociedad (Sen, 1992). Por
tanto, el concepto de pobreza estaria muy vinculado al concepto de exclusion social.
Ademas, otros autores asocian el concepto de pobreza no solo a la privacion severa del
bienestar fisico, sino también a la privacion severa del bienestar psicoldgico, causado por
la falta de recursos econémicos (Baratz y Grigsby, 1971).

Con el paso del tiempo, el término de pobreza ha ido adquiriendo una vertiente mas
juridica. La pobreza puede definirse como la violacion y falta sistematica del ejercicio
pleno de los derechos econdmicos, sociales y culturales (Mancini, 2018), lo que supone
abandonar una definicidn mas simplista, basada en la escasez de recursos, para optar por

una definicion orientada hacia la vulneracidon de los derechos humanos.

En cuanto a la exclusion social, si bien es cierto que presenta similitudes con respecto a
la pobreza, tiene ciertos matices que la diferencian. La exclusion social se basa en la
imposibilidad de participar completamente en la sociedad (Townsend, 1979). La
exclusion, ademas, tiene cinco caracteristicas que la diferencian de la pobreza: se da en
un momento determinado en el tiempo, no se basa Unicamente en los ingresos, existe una
imposibilidad en el individuo de controlar su propia exclusion, es un resultado
acumulativo que se da con el paso del tiempo, y opera a diferentes niveles (individual,
por hogares, barrios...) (Hill, 1999).

En definitiva, aunque los términos de pobreza y exclusion social estan vinculados, la
pobreza tiene una dimension mas econdmica, mientras que la exclusion tiene una
dimension mas social. A este respecto, cabe decir que, tanto en Espafia como en el ambito
de la Union Europea, la lucha contra la pobreza y la exclusion social se ha abordado
fundamentalmente desde una perspectiva econémica. En consecuencia, sera la

perspectiva econdmica la que defina el desarrollo del presente trabajo de fin de grado.

3. ANALISIS
3.1 ASPECTOS GENERALES

Una de las sefias de identidad de la Union Europea ha sido mantener unos niveles

avanzados de estado del bienestar en los paises miembros. Por ello, la lucha contra la
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pobreza y la exclusién social ha sido un objetivo especifico desde su creacion, lo que ha

dado lugar a diferentes proyectos y programas a lo largo de los ultimos afios

En el afio 2000 se aprobd la Estrategia de Lisboal, que fue un primer paso para la
implantacion de un programa orientado a luchar contra la pobreza y la exclusién social
en el &mbito europeo. Al final del periodo de vigencia de la Estrategia de Lisboa, los
niveles de pobreza y exclusion social seguian siendo elevados, por lo que se inici6 un

nuevo programa llamado Estrategia Europa 2020,

La Estrategia Europa 2020 tenia como uno de sus principales objetivos reducir en un 25%
la tasa de pobreza y exclusion social en los paises de la Union Europea, lo que afectaba
en torno a 20 millones de personas. En este contexto, los paises europeos se
comprometieron a realizar las actuaciones pertinentes para lograr ese objetivo, utilizando
la denominada “tasa AROPE” como principal indicador para medir el nimero de personas

en riesgo de pobreza o exclusion social.

Con caracter general, durante el periodo de vigencia de la Estrategia 2020 los paises
europeos no cumplieron sus objetivos, medidos en téerminos de la tasa AROPE, de reducir
a los niveles previstos el nimero de personas en riesgo de pobreza y exclusion social. En
particular, Espafia tampoco logro alcanzar su objetivo de reducir en aproximadamente un

millon y medio las personas en riesgo de pobreza y exclusion social.

3.2 LA AGENDA 2030 PARA EL DESARROLLO SOSTENIBLE

Finalizada la Estrategia 2020, la Union Europea aprobd un nuevo marco de objetivos en
el que se contemplaban y asumian los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)
establecidos por la Organizacion de Naciones Unidas en la Agenda 2030 para el

Desarrollo Sostenible®, aprobada en septiembre de 2015. La Agenda 2030 cuenta con un

! Consejo Europeo de Lishoa 23 y 24 de marzo 2000. Conclusiones de la Presidencia
https://www.europarl.europa.eu/summits/lisl_es.htm

2 Europa 2020: Una estrategia para un crecimiento inteligente, sostenible e integrado https:/eur-
lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=LEGISSUM%3Aem0028

3 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ONU). https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/objetivos-
de-desarrollo-sostenible/
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total de 17 objetivos que se desarrollan en 169 metas y 231 indicadores para evaluar el
cumplimiento de los diferentes objetivos propuestos. En concreto, el objetivo nimero 1
es “poner fin a la pobreza en todas sus formas en todo el mundo”. En ese sentido, los
Estados miembros de las Naciones Unidas consideraron que poner fin a la pobreza es el
mayor reto mundial, puesto que 783 millones de personas estaban por debajo del umbral

de la pobreza.

Especialmente relevante es la meta 2 del objetivo 1, donde se dice de manera literal que,
en el periodo 2015-2030, se debe “reducir al menos a la mitad la proporcion de hombres,
mujeres y nifios de todas las edades que viven en la pobreza en todas sus dimensiones con

arreglo a las definiciones nacionales”.

En el caso de Esparia, el logro de esta meta significa que en 2030 la pobreza debera afectar
a menos de 5.132.677 personas, es decir, la mitad de las personas en situacion de pobreza
existentes en el afio 2015, que es el afio base de la Estrategia 2030. Esto significa que para
cumplir el objetivo es necesario reducir en 2030 la tasa AROPE hasta el 14,3 %, lo que
supone reducir a la mitad la tasa AROPE del 28,6% registrada en 2015.

3.3 LATASA O INDICADOR AROPE (AT RISK OF POVERTY OR SOCIAL
EXCLUSION)

De acuerdo con lo anteriormente expuesto, también en la Agenda 2030 la tasa AROPE
sigue siendo un indicador de referencia para evaluar el cumplimiento de los objetivos y
metas fijados, por lo que, con caracter previo a la exposicion de los datos mas relevantes
de dicho indicador, es necesario explicar brevemente los elementos esenciales que la

definen.

El indicador AROPE (At Risk Of Poverty or social Exclusion) se cred en 2010 por la
European Anti-Poverty Network para medir en Europa la tasa de riesgo de pobreza o
exclusion social. Segun las definiciones de EUROSTAT?, en este indicador se considera
gue son personas en situacion o riesgo de pobreza y/o exclusion social aquellas personas

que estan, al menos, en una de las tres situaciones siguientes. Estar por debajo del umbral

4 Condiciones de vida en Europa: pobreza y exclusion social. EUROSTAT Statistics explained. Afio 2020.
Datos extraidos en octubre de 2021. https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-
explained/index.php?title=Living conditions in Europe - poverty and social exclusion#Key findings
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de riesgo de pobreza, estar en privacion material severa (PMS) o estar en situacion de

baja intensidad de trabajo en el hogar (BITH).

No obstante, es necesario hacer una precision metodoldgica adicional a las realizadas en
el apartado correspondiente a la metodologia aplicada en este trabajo. En el afio 2021
EUROSTAT modificé el indicador AROPE, en el sentido de que reviso el componente
de privacion material severa, definiendo un nuevo componente de privacion material y
social severa (SMSD) basado en una lista revisada de elementos, en la que se incluyeron
algunos adicionales a los ya existentes. Ademas, se redefinid el componente de baja
intensidad de trabajo en el hogar, incluyendo ligeras modificaciones en la definicion y

edad del colectivo incluido.

Ahora bien, los ultimos datos oficiales publicados por el Instituto Nacional de Estadistica
(INE), disponibles a la fecha de realizacion de este trabajo, sobre la poblacion espafiola
en riesgo de pobreza o exclusion social medidos a través de la tasa AROPE, se publicaron
el 15 de julio de 2021 a través de los resultados definitivos de la Encuesta de Condiciones
de Vida (ECV)®. En esta informacion estadistica publicada por el INE se registran los
datos referidos al afio 2020 y se calcula la tasa AROPE con la metodologia anterior a las
ligeras modificaciones introducidas por EUROSTAT en el afio 2021 para el célculo de

dicha tasa.

En consecuencia, a la fecha de realizacion de este trabajo, las estadisticas oficiales
publicadas en Espafia no recogen los datos de la tasa AROPE calculados con los nuevos
criterios aprobados en 2021, puesto que la ECV se publica con periodicidad anual, de
modo que sera en julio de 2022 cuando el INE pueda dar informacidn estadistica con los

calculos de la tasa AROPE revisados.

Por tanto, el presente trabajo esta elaborado teniendo en consideracion la Gltima y mas
actualizada informacion oficial disponible sobre la poblacion en riesgo de pobreza o
exclusion social en Espafia. Como se ha dicho con anterioridad, el indicador que se utiliza
a estos efectos es el indicador AROPE, segun el cual se considera que son personas en
situacion o riesgo de pobreza y/o exclusion social aquellas personas que estan, al menos,
en una de las tres situaciones siguientes. Estar por debajo del umbral de riesgo de pobreza,

estar en privacion material severa (PMS) o estar en situacion de baja intensidad de trabajo

5 Encuesta de Condiciones de Vida (ECV). Instituto Nacional de Estadistica. Afio 2020.
https://www.ine.es/prensa/ecv 2020.pdf
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en el hogar (BITH). A continuacion, se definen los elementos esenciales de cada una de

estas tres situaciones.
1. Estar por debajo del umbral de riesgo de pobreza.

El umbral de riesgo de pobreza se fija en el 60% de la mediana de los ingresos por unidad

de consumo de las personas.
2. Estar en privacion material severa (PMS)®

Segun el informe publicado el 15 de julio de 2021 por el Instituto Nacional de Estadistica
sobre la “Encuesta de Condiciones de Vida (2020)”, se consideran en situacion de
privacion material severa las personas que viven en un hogar que no se pueden permitir,

al menos, cuatro de los nueve conceptos de consumo basico siguientes.

=

No puede permitirse ir de vacaciones al menos una semana al afio.

N

No puede permitirse una comida de carne, pollo o pescado al menos cada dos
dias.

3. No puede permitirse mantener la vivienda con una temperatura adecuada.

4. No tiene capacidad para afrontar gastos imprevistos (de 750 euros).

5. Hatenido retrasos en el pago de gastos relacionados con la vivienda principal
(hipoteca o alquiler, recibos de gas, comunidad...) 0 en compras a plazos en
los ultimos 12 meses.

No puede permitirse disponer de un automovil.

No puede permitirse disponer de teléfono.

No puede permitirse disponer de un televisor.

L ©® N D

No puede permitirse disponer de una lavadora.

6 A partir del afio 2021 se define el nuevo componente de tasa de privacion material y social severa
(SMSD) para medir la tasa de riesgo de pobreza o exclusidn social. En este componente se muestran los
elementos adecuados para llevar una vida material y también social adecuada. Se define como Ia
poblacién que experimenta una privacién forzada de al menos 7 de 13 elementos, de los cuales 6 estan
relacionados con el individuo y 7 relacionados con el hogar.

EUROSTAT Statistics explained. Glossary: Severe material and social deprivation rate (SMSD)
https://ec.europa.eu/eurostat/statisticsexplained/index.php?title=Glossary:Severe material and social deprivation

rate (SMSD)
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3. Estar en situacion de baja intensidad de trabajo en el hogar (BITH)'.

En esta situacion se encuentran las personas que viven en hogares en los que sus
miembros que estan en edad de trabajar consiguieron trabajar menos del 20% de todo el
tiempo de trabajo que potencialmente podrian realizar. Es decir, se calcula la relacién
entre el nimero de meses trabajados por todos los miembros del hogar en edad de trabajar
y el nimero de meses que dichos miembros podrian trabajar como maximo. Si la relacién
es inferior a 0,2, las personas consideradas estan en situacion de baja intensidad del

trabajo en el hogar.

3.4 EL ESTADO DE LA POBREZA Y EXCLUSION SOCIAL DE ESPANA
MEDIDOS EN TERMINOS DE TASA AROPE.

Para conocer y valorar el estado de la pobreza y exclusion social de Espafia en la
actualidad, se va a utilizar la informacion contenida en el informe publicado el 15 de julio
de 2021 por el Instituto Nacional de Estadistica sobre la “Encuesta de Condiciones de
Vida (ECV). Afo 2020”. Como se ha dicho anteriormente, se trata de una publicacion
que tiene periodicidad anual, por lo que se ha utilizado la Gltima informacion disponible

a la fecha de realizacion de este trabajo.

Asimismo, se utilizara el 11° informe publicado en octubre de 2021 por la European Anti-
Poverty Network sobre “El estado de la pobreza. Seguimiento del indicador de pobreza y
exclusion social en Espafia 2008-2020”8 (EAPN-ES). También se trata de un informe que

tiene periodicidad anual, por lo que se ha utilizado la Gltima informacién disponible a la

7 A partir del afio 2021 se redefinié el componente de baja intensidad de trabajo en el hogar, incluyendo
ligeras modificaciones en la definicidn y edad del colectivo incluido. La principal modificacion consiste en
gue hasta el afio 2021 se consideran a las personas de 0 a 59 afios que viven en hogares donde los adultos
en edad de trabajar, trabajaron el 20% o menos de su potencial de trabajo, mientras que a partir de 2021
se consideran a las personas de 0 a 64 aios.

EUROSTAT Statistics explained. Glossary: Persons living in households with low work intensity

https://ec.europa.eu/eurostat/statisticsexplained/index.php?title=Glossary:Persons_living in househol
ds with low work intensity

8 El estado de la pobreza. Seguimiento del indicador de pobreza y exclusidn social en Espafia 2008-2020.
112 Informe 2020. https://www.eapn.es/estadodepobreza/ARCHIVO/documentos/informe-AROPE-
2021-contexto-nacional.pdf
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fecha de realizacion de este trabajo. Ademas, en este informe los datos que se utilizan
para Espafia utilizan como fuente de informacién la contenida en el informe publicado el
15 de julio de 2021 por el Instituto Nacional de Estadistica sobre la “Encuesta de

Condiciones de Vida (ECV). Afio 2020”.

En el grafico n°1 se muestra la evolucion de la tasa AROPE en Espafia durante el periodo

comprendido entre los afios 2005 y 2020.

Grafico 1: Evolucion tasa AROPE en Espafia (2005-2020)
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Elaboracion propia. Fuente: 11° informe 2021/EAPN-ES y Encuesta de Condiciones de Vida (ECV).
Afio 2020 (INE).

Los datos del grafico anterior muestran que en el afio 2020 el 26,4 % de la poblacion de
Espafia esta en riesgo de pobreza y/o exclusion social, lo que, de acuerdo con la
informacion del 11° informe 2021/EAPN-ES, supone un total de 12,5 millones de
personas. Estatasa representa 1,1 puntos porcentuales mas que la alcanzada en el ejercicio
anterior, lo que significa 620.000 personas mas en riesgo de pobreza o exclusién social y

romper la tendencia a la baja iniciada en 2015.

Es cierto que respecto al afio 2015, que es el afio base para evaluar el cumplimiento de
los objetivos de la Agenda 2030, la tasa AROPE se ha reducido 2,2 puntos porcentuales,
pero también es verdad que los afios 2014 y 2015 fueron los que registraron las mayores
tasas AROPE en toda la serie considerada, por lo que deberia haber sido relativamente

sencillo reducir la tasa en los ejercicios siguientes.
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Ademas, los datos del grafico ponen en evidencia que la tasa AROPE muestra un
descenso continuado desde el afio 2005 hasta el 2007, coincidiendo con un periodo de
tasas de crecimiento positivas de la economia espafiola. Sin embargo, a partir de 2008,
coincidiendo con el inicio de la crisis financiera y econdmica en Espafia, la tasa AROPE
experimenta un notable y paulatino ascenso que continGa hasta el afio 2014, en el que

alcanza el maximo de la serie considerada.

A partir de ese afio, coincidiendo con una nueva etapa de crecimiento econdmico, la tasa
AROPE vuelve a descender, pero esa tendencia se quiebra de forma abrupta en el afio

2020, motivado en gran medida por el inicio de la crisis del Covid-19.

Por otra parte, como se dijo anteriormente, la meta 2 del objetivo 1 contempla la necesidad
de “reducir al menos a la mitad la proporcion de hombres, mujeres y nifios de todas las
edades que viven en la pobreza en todas sus dimensiones con arreglo a las definiciones
nacionales”. Para que Espafia pueda cumplir este objetivo, la tasa AROPE en 2030 debe
reducirse del 28,6% alcanzado en 2015 al 14,3%.

En consecuencia, desde el inicio del periodo de computo de la Estrategia 2030 en el afio
2015 hasta el afio 2020, ultimo afio sobre el que se dispone de datos, ha transcurrido un
tercio del tiempo total de los 15 afios de duracion de la Estrategia 2030. Por tanto, si la
reduccion de la tasa AROPE se produjera de forma proporcional en el tiempo, en el afio

2020 deberia haberse reducido en 4,8 puntos porcentuales.

Sin embargo, tal como puede observarse en el grafico n° 2, la reduccién tan solo ha sido
de 2,2 puntos porcentuales, habiéndose producido precisamente en el afio 2020 la mayor

desviacion durante el periodo que se lleva recorrido desde el afio 2015.
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Grafico 2: Tasa AROPE en Espafia (2005-2020). Desviacion del objetivo de la
Estrategia 2030
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Elaboracion propia. Fuente: 11° informe 2021/EAPN-ES.

3.4.1 Elestado de la pobrezay exclusion social de Espafia detallado a traveés de

los componentes de tasa AROPE.

Como se ha indicado en apartados anteriores de este trabajo, la tasa AROPE es un
indicador formado por la suma de tres componentes que incluyen a tres conjuntos de
personas: personas en riesgo de pobreza, personas con privacion material severa y
personas en hogares con baja intensidad de empleo. Sin embargo, una misma persona
puede estar incluida en uno, en dos o en los tres componentes, aunque, légicamente, para
determinar el indicador AROPE las personas solo se contabilizan una vez, aunque estén

incluidas en méas de un componente.

En el grafico n° 3 se muestra la evolucion de los componentes de la tasa AROPE desde
el afio 2008 hasta el afio 2020 y en el grafico n® 4 se muestra un diagrama con la
informacion correspondiente al afio 2020, donde se registran los 7 grupos de personas que
se obtienen combinando los componentes de la tasa AROPE. La suma de estos grupos
constituye la tasa AROPE, sin que una misma persona pueda estar en mas de uno de esos

grupos.
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Gréfico 3: Evolucién de la tasa AROPE en Espafia (2008-2020)
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Fuente: 11° informe 2021/EAPN-ES y Encuesta de Condiciones de Vida (ECV). Afio 2020 (INE).

Gréfico 4: Interseccion de los componentes de la tasa AROPE en Espafia (afio 2020)

ESPANA: AROPE 2020.
INTERSECCION DE
COMPONENTES.
POBLACION: 47.332.614

Pobreza + BITH + PM5:
1,4% f 662,000 pers.

Pobreza + PMS:
2,7% / 1.284.052 pers.

POBREZA

Solo pobreza:
13,7% / 6.497.241 pers.

Solo PMS:
2,6% /

BITH

Solo BITH:
2,6% f1.235.269 pers.

1.225.635
pers.

Pobreza + BITH:
3,1% / 1.481.845 pers.

PMS + BITH:
0,3% / 119.293 pers.

AROPE 2020 = 26,4% [ 12.495.810 personas
Poblacion NO AROPE = 73,6%

Elaboracion propia. Fuente: 11° informe 2021/EAPN-ES y Encuesta de Condiciones de Vida (ECV).
Afio 2020 (INE).
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El grafico n® 3 muestra que el componente mas importante de la tasa AROPE en toda la
serie analizada es el riesgo de pobreza. En el afio 2020, el 21 % de la poblacion de Espafia
esta en riesgo de pobreza, lo que supone un total de 9.925.338 personas. Otro aspecto
relevante de este componente es que muestra una cierta estabilidad, pues a lo largo de la
serie fluctta entre el valor mas bajo del 19,8% alcanzado en 2008, al valor mas alto del
22,3% obtenido en 2016.

Durante los afios de la crisis, entre 2008 y 2013, el componente de poblacion en riesgo de
pobreza fue creciendo cada afio con ligeros altibajos, hasta alcanzar el 20,4% en 2013, lo
que supone 0,6 puntos porcentuales mas que en 2008. Sin embargo, a partir de ese afio, a
pesar de los significativos incrementos del PIB que experimentd nuestra economia, el
componente crecié 3 décimas, para situarse en 2019 en 20,7 puntos porcentuales, e
incrementarse otras 3 décimas mas en 2020, afio afectado por la crisis del Covid-19. En
consecuencia, se puede concluir que los periodos de crecimiento economico en Espafia
contemplados en la serie analizada no han provocado reducciones en la tasa de riesgo de

pobreza.

El segundo componente en importancia de la tasa AROPE es la baja intensidad en el
empleo (BITH). Como se observa en el grafico n° 3, el 9,9 % de las personas menores de
60 afnos habitaban en el afio 2020 en hogares con baja intensidad en el empleo, lo que

supone 3 millones y medio de personas.

En la serie analizada se observa un notable crecimiento desde el afio 2008, en el que el
componente ascendia al 6,6%, hasta el afio 2014, en el que el componente alcanzé el
méaximo de la serie analizada, situdndose en el 17,1%. A partir de ese afio se observa una
reduccién del componente BITH durante 6 afios seguidos, hasta situarse en el 9,9% en
2020. No obstante, conviene resaltar que, a pesar de esa continuada reduccion, el

componente aln esta 3,3 puntos por encima del valor alcanzado en 2008.

Por altimo, una conclusién significativa que se considera en el 11° informe 2021/EAPN-
ES, y que se deriva de los datos del grafico n° 4, es que el 60% de las personas que viven
en hogares con baja intensidad de empleo también estan incluidos en el componente de

riesgo de pobreza.

Sin embargo, solamente el 22% de todas las personas que estan en riesgo de pobreza
residen al mismo tiempo en un hogar con baja intensidad en el empleo, el resto esta en

riesgo de pobreza a pesar de tener empleos que no son de baja intensidad. Es decir, el
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paro o la baja intensidad en el trabajo produce con caracter general pobreza, pero no todas

las personas que trabajan evitan estar en situacion de riesgo de pobreza.

Por altimo, la mayor parte del aumento de la tasa AROPE en 2020, respecto a la alcanzada
en 2019, se explica por el extraordinario crecimiento del componente de privacion
material severa, que pasa del 4,7% al 7%, con un incremento del casi el 50%, que se
explica fundamentalmente por los efectos de la crisis sanitaria del Covid-19. La gravedad
de este dato es evidente, pues significa que en Espaiia hay 3,3 millones de personas que
no pueden afrontar al menos 4 de los 9 elementos de consumo basicos contemplados en

el componente.

Por otra parte, podria suponerse que todas aquellas personas que estan en situacion de
privacion material severa, al mismo tiempo deben estar en situacion de riesgo de pobreza.
Sin embargo, tal como se puede observar en el grafico n° 4, un 2,9% de personas estan en

situacion privacion material severa y no son pobres.

En el 11° informe 2021/EAPN-ES se apuntan diversas razones que explicarian esta
aparente paradoja. Entre ellas, la existencia de hogares con personas mayores que no
cumplen los requisitos de estar en riesgo de pobreza, pero que para ayudar a sus hijos
deben reducir mucho sus gastos, renunciando a ciertos alimentos, a tener la vivienda a

una temperatura adecuada, a comprar un automovil, etc.

4. CARACTERISTICAS DE LAS PERSONAS OUE SUFREN LA POBREZA
EN ESPANA.

Un aspecto particularmente relevante a tener en cuenta es que la pobreza no se distribuye
de forma homogénea entre todos los grupos sociales del pais. De hecho, de acuerdo con
la informacion suministrada por el INE en las ECV publicadas en los ultimos afios, la
pobreza se concentra en determinados colectivos de la poblacién, atendiendo
fundamentalmente a los conceptos de edad, actividad profesional, nivel de formacion

alcanzado y tipo de hogar.

En consecuencia, en este epigrafe del informe se va a proceder a realizar este analisis,
pues, sin duda, resultara de gran utilidad para identificar los colectivos en los que deberian

incidir las politicas de gasto publico que se apliquen para reducir la pobreza en Espafia.
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Hasta ahora el analisis lo hemos realizado utilizando la tasa AROPE que, como sabemos,
es un indicador formado por la suma de tres componentes: personas en riesgo de pobreza,
personas con privacion material severa y personas en hogares con baja intensidad de
empleo. Al considerar en situacion de pobreza a aquellas personas que se encuentran en,
al menos, uno de esos tres componentes, la evolucion de la tasa AROPE resulta muy

condicionada por la evolucion del empleo contemplada en el tercero de sus componentes.

Para evitar este sesgo, en el analisis de las caracteristicas de las personas o grupos de
poblacién que sufren pobreza en Espafia se va a utilizar el primero y mas importante de
sus componentes, que es el riesgo de pobreza. Este componente explica la gran mayoria
de los resultados obtenidos por la tasa AROPE y no responde de forma tan automatica a

la evolucién del empleo, pero al mismo tiempo no es insensible a dicha evolucion.

4.1 DISTRIBUCION DE LA POBREZA EN ESPANA POR GRUPOS DE
EDAD

En el grafico n® 5 se detalla la evolucion y distribucion de la pobreza en Espafia por grupos

de edad durante el periodo comprendido entre los afios 2008 y 2020.

Gréfico 5: Evolucion y distribucion de la pobreza en Espafia por grupos de edad
(2008-2020)
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Elaboracion propia. Fuente: 11° informe 2021/EAPN-ES y Encuesta de Condiciones de Vida (ECV).
Afio 2020 (INE).
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Los datos del grafico muestran que hasta el afio 2008, donde se registraban crecimientos
significativos del PIB en Espafia, la tasa de pobreza de los menores de 16 afios y de los
mayores de 65 fueron mucho mayores que la del resto de la poblacion. Sin embargo, con
el inicio de la crisis en 2009, se observa que los menores de 16 afios y las personas
comprendidas entre los 16 y 29 afios de edad sufrieron aumentos muy significativos en
sus tasas de pobreza hasta los afios 2014 y 2015. El resto de la poblacion también aumentd
su tasa de pobreza, pero en mucha menor medida que el grupo de los mas jovenes, excepto
los mayores de 65 afios que, al contrario del resto de los grupos de poblacion,
experimentaron notables reducciones en la tasa de pobreza. Con la recuperacion
econdmica a partir de 2015 se observa una reduccion en la tasa de pobreza de todos los

grupos de edad, excepto en los menores de 16 afios y en los mayores de 65.

Segun el 11° informe 2021/EAPN-ES, la razon por la que con la recuperacion econdémica
las personas mayores de 65 afios ven aumentada su tasa de pobreza y la ven reducida en
las épocas de crisis, obedece a que la inmensa mayoria de los mayores de 65 afios tienen
ingresos relativamente fijos que proceden de una pension. Por tanto, las variaciones de su

tasa de pobreza dependen de los cambios en el umbral de pobreza.

En épocas de crecimiento econémico, donde se producen aumentos de los ingresos en el
resto de la poblacion y, en consecuencia, aumenta el umbral de la pobreza, al permanecer
los ingresos de los mayores de 65 afios relativamente fijos, aumenta su tasa de pobreza
frente al resto de la poblacién. Lo contrario sucede en épocas de crisis econdémica, donde

vimos que la tasa de pobreza en los mayores de 65 afios disminuyo.

En cuanto al resto de los grupos de poblacion, las personas con edades comprendidas
entre los 30 y 64 afios muestran por lo general tasas de pobreza por debajo de la media
del 21%, lo que se explica por sus mayores facilidades para acceder al mercado de trabajo

y la relativa estabilidad de sus condiciones de vida.

Sin embargo, los jovenes entre 16 y 29 afios a lo largo de la serie analizada con carécter
general tienen tasas de pobreza superiores a los adultos comprendidos entre 30 y 64 afios
y de hecho son el segundo grupo de poblacion con la mayor tasa de pobreza, al situarse
en 2020 en el 22,7%, lo que parece indicar que su capacidad para acceder al mercado de
trabajo es menor que la de los adultos con edades comprendidas entre los 30 y los 64

anos.
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4.2 DISTRIBUCION DE LA POBREZA EN ESPANA POR ACTIVIDAD
PROFESIONAL

En el grafico n° 6 se muestra la evolucion de la tasa de pobreza en Espafia distribuida por

grupos de actividad profesional durante los afios comprendidos en el periodo 2008 a 2020.

Grafico 6: Evolucion de la tasa de pobreza en Espafia distribuida por grupos de
actividad profesional (2008-2020).
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Elaboracion propia. Fuente: 11° informe 2021/EAPN-ES.

Como se observa en el grafico anterior, el 39,8 % de la poblacidén que esta en situacion
de paro también esta en situacion de pobreza. Este grupo de poblacion es el que mas alta
tiene la tasa de pobreza a lo largo de todo el periodo analizado, habiendo experimentado
importantes crecimientos desde el inicio de la crisis de 2008 para alcanzar su valor
méaximo del 48,5% en 2016 y posteriormente ir descendiendo hasta el 39,8% en 2020. No
obstante, la tasa de pobreza de la poblacién en paro en 2020 esta todavia 8,5 puntos por

encima de la tasa alcanzada en 2008.

Por otra parte, debe tenerse en cuenta que las personas que se encuentran en situacion de
parados de larga duracion suelen perder el derecho a las prestaciones contributivas y
empiezan a cobrar prestaciones no contributivas de importe muy reducido, por lo que
entran a formar parte de la poblacion en riesgo de pobreza. Ademas, los parados de larga
duracion tienen mas dificil incorporarse al mercado de trabajo, por lo que muchos se

desaniman y dejan de buscar empleo, por lo que dejan de computarse como
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desempleados, para formar parte de la llamada poblacion inactiva, que también tiene unos
muy bajos niveles de ingreso, por lo que tiende a formar parte de la poblacion en riesgo

de pobreza.

Esto es precisamente lo que se observa en el grafico n° 6, puesto que desde el afio 2016,
salvo oscilaciones coyunturales, se reduce la tasa de pobreza en la poblacion parada y al
mismo tiempo aumenta la proporcion de poblacién inactiva en riesgo de pobreza, que,
ademas, es el segundo grupo de la poblacion analizada que mas alta tiene la tasa de riesgo

de pobreza en toda la serie analizada.

Segun el 11° informe 2021/EAPN-ES, un aspecto particularmente interesante que se
desprende de los datos del grafico es que, a pesar de haber asistido a unos afios
caracterizados por el crecimiento del empleo en los cuales la tasa de paro se redujo desde
el 26,1 % en 2013 hasta el 15,5 % en 2020, la tasa de pobreza de la poblacion ocupada ha
permanecido desde el afio 2014 hasta el afio 2020 practicamente estable en torno al 14%.
En consecuencia, no existe una relacion directa entre mas empleo y menos pobreza, de
modo que la creacion de empleo en las condiciones en las que se esta creando en Espafia
no justificaria que se redujera el gasto publico destinado a los servicios sociales o0 a las

prestaciones y programas de empleo.

Por ultimo, el riesgo de pobreza de las personas jubiladas tiene el mismo comportamiento
que vimos en el epigrafe anterior al analizar a las personas con mas de 65 afios. La
evolucidn de la tasa de pobreza coincide con la evolucién del umbral de pobreza, si este

sube, también lo hace la pobreza de las personas jubiladas y viceversa.

4.3 DISTRIBUCION DE LA POBREZA EN ESPANA POR NIVEL DE
FORMACION.

En el grafico n® 7 se muestra la evolucion de la tasa de pobreza en Esparia, distribuida por
nivel de formacidn para personas mayores de 16 afios, durante los afios comprendidos en
el periodo 2008 a 2020.
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Grafico 7: Evolucion de la tasa de pobreza en Espafia distribuida por nivel de

formacién para mayores de 16 afios (2008-2020).
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Elaboracion propia. Fuente: 11° informe 2021/EAPN-ES.

Los datos del grafico anterior muestran unos resultados que eran esperados, cuanto menor
es el nivel de formacion, mayor es la tasa de pobreza. Por otra parte, también se puede
observar el significativo, pero desigual, impacto de la crisis en la tasa de pobreza de todos

los grupos de poblacion.

Durante los afios de crisis econdmica, que comprende el periodo 2008-2014, las personas
con menor nivel de formacidn tuvieron un enorme crecimiento en su tasa de pobreza. En
concreto, las personas con educacion secundaria de primera etapa aumentaron su pobreza
durante ese periodo en 9,5 puntos porcentuales, lo que supone un incremento de 8,7
puntos porcentuales en su tasa de pobreza entre 2008 y 2014. A partir de 2015, la tasa de
pobreza se va reduciendo paulatinamente, pero en 2020 se sitUa en el 24,3%, lo que

supone casi 4 puntos mas que la que habia en 2008.

Sinembargo, las personas con el menor nivel de formacidn, educacién primaria o inferior,
durante los afios de la crisis experimentaron notables reducciones en su tasa de pobreza,

pero la razdn obedece a que el menor nivel de formacidn se concentra en las personas de

32



mayor edad jubiladas que, como ya hemos visto en epigrafes anteriores, la magnitud de
la tasa de pobreza coincide con la evolucion del umbral de pobreza, de modo que en
épocas de crisis al bajar el umbral también baja la tasa pobreza de las personas mayores

y viceversa.

De hecho, durante los afios de recuperacion econémica, se observa que a partir de 2014
la tasa de pobreza de las personas con el nivel de educacién primaria o inferior
experimenta crecimientos paulatinos, hasta situarse en 2020 en el 30,4%, lo que supone

2,3 puntos porcentuales méas que en 2008.

Por altimo, las personas con educacion secundaria de segunda etapa y con educacion
superior también experimentaron aumentos en sus tasas de pobreza durante el periodo
2008-2014, pero con tasas de pobreza siempre por debajo de los grupos de poblacién con

menor formacion.

Sin embargo, al igual que lo ocurrido con el conjunto de la poblacion, la recuperacion
economica no les permiti6 mejorar las tasas de pobreza alcanzadas al inicio de la serie
analizada en 2008. La tasa de pobreza de las personas con educacion superior si situo en
2020 en el 9,9%, frente al 7,2 en 2008, y las personas con educacion secundaria de
segunda etapa tuvieron una tasa de pobreza en 2020 del 19,5%. frente al 14,8% obtenido
en 2008.

4.4 DISTRIBUCION DE LA POBREZA EN ESPANA TIPO DE HOGAR
En el Cuadro n°® 1 se muestra la evolucion de la tasa de pobreza en Espafia, distribuida

por tipo de hogar, durante los afios comprendidos en el periodo 2008 a 2020.

Cuadro 1: Evolucion de la tasa de pobreza en Espafia distribuida por tipo de hogar
(2008-2020)
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El cuadro anterior pone en evidencia que el riesgo de pobreza es notablemente mayor en
las familias con hijos a lo largo de toda la serie considerada, tanto durante los afios de
crisis econdmica, como durante los periodos de crecimiento. En concreto, en el afio 2020,
las familias formadas por dos adultos sin hijos tienen una tasa de pobreza inferior a la
media en 5,8 puntos porcentuales, y otros hogares sin hijos tienen una tasa de pobreza

menor a la media en 7,3 puntos porcentuales.

Particularmente relevante son las familias formadas por un adulto con uno o mas hijos,
pues la tasa de pobreza en el afio 2020 casi duplica a la media, al situarse en el 38,9%.
Asimismo, las familias formadas por dos adultos con hijos tienen una tasa de pobreza que

en 2020 supera ligeramente a la media, al situarse en el 21,8%.

Por ultimo, también cabe destacar la tasa de pobreza de los hogares formados por una
sola persona, que en 2020 se situd en el 25,8%, 5,2 puntos porcentuales mas que el afio
anterior. En este caso, la tasa de pobreza disminuye en afos de crisis econémica y crece
en épocas de crecimiento, lo que demuestra que gran parte de los componentes de este

grupo esta formado por las personas de mayor edad.

5. COMPARACION DE LA POBREZA EN ESPANA CON LA DEL RESTO
DE LOS PAISES DE LA UNION EUROPEA.

En el grafico n° 8 se compara la tasa AROPE de Esparia con la tasa AROPE del resto de
paises de la Union Europea en el afio 2020. Los datos son concluyentes, pues tan solo
Rumania, Bulgaria y Grecia tienen una poblacién en riesgo de pobreza o exclusion social
superior a la de Espafia, situdndose nuestro pais con una tasa AROPE del 26,4%, 4 puntos

y medio por encima de la media europea.
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Gréfico 8: Tasa AROPE en la Union Europea

People at risk of poverty or social exclusion in the
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Elaboracion propia. Fuente: EUROSTAT Statistics explained. Condiciones de vida en Europa:
pobreza y exclusion social. Afio 2020. Datos extraidos en octubre de 2021.

A resultados similares se llega cuando se compara la situacion del riesgo de pobreza,
principal componente de la tasa AROPE, entre Espafia y los demas paises de la Unién

Europea.

En el grafico n° 9 se observa que Espafia en el afio 2020, con un 21%, es el cuarto pais de
la Unién Europea con mayor riesgo de pobreza, después de Bulgaria, Rumania y Letonia,
que se situan en torno al 23%. En el extremo contrario se sitia Chequia con un riesgo de
pobreza del 9,5%.
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Grafico 9: Riesgo de pobreza en la Union Europea

At-risk-of-poverty rate and at-risk-of-poverty threshold, 2020
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Fuente: EUROSTAT Statistics explained. Condiciones de vida en Europa: pobrezay exclusion social.
Afo 2020. Datos extraidos en octubre de 2021.

Por altimo, en lo que se refiere al perfil de la poblacion en riesgo de pobreza en la Unién

Europea, de acuerdo con la informacion de EUROSTAT “Statistics explained.

Condiciones de vida en Europa: pobreza y exclusion social. Afio 2020. Datos extraidos

en octubre de 20217, las caracteristicas son muy similares a las que se han analizado en

Espaiia.

Si se distribuye por grupos de edad, en el afio 2020 el mayor riesgo de pobreza en la

Unidn Europea se registro para los jovenes de entre 18 y 24 afios, situandose en el 27,8%,

mientras que la poblacion menor de 18 afios alcanzé el 24,2%. En Espafia los menores de

16 afios tuvieron la tasa de pobreza més elevada, situandose en 2020 en el 27,6%, y la

segunda mayor tasa de pobreza la sufrieron los jovenes de entre 16 y 29 afios, situandose

en 2020 en el 22,7%.
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En la Unién Europea, en 2020 la menor tasa de pobreza la registré la poblacion de entre
25 a 49 afos, situandose en el 20%, porcentaje muy similar al obtenido en Espafa para
las personas que estan en esa franja de edad. Por su parte, en la Union Europea, las
personas de 65 0 méas afios de edad experimentaron un riesgo de pobreza del 20,4%, frente

al 18,8% alcanzado en Espafia para esa poblacion.

En cuanto a la distribucién de la pobreza por nivel de actividad, en la Unién Europea, el
66,2% de los parados estaban en riesgo de pobreza en el afio 2020, frente a un 11,8% de
riesgo de pobreza registrado en las personas empleadas. En Espafia, el 39,8 % de la
poblacién que estaba parada en 2020 también estaba en situacion de pobreza, pero las

personas con empleo tuvieron ese afio una tasa de riesgo de pobreza del 14,6%.

Los datos contrastados sobre la evolucion de la tasa de pobreza en Espafia, distribuida por
nivel de formacidn, ponen en evidencia que cuanto menor es el nivel de formacion, mayor
es la tasa de pobreza. Esta misma circunstancia se constata en la Unidén Europea, donde
el 34,7% de las personas con un nivel educativo bajo estaban en el afio 2020 en riesgo de

pobreza, frente al 10,5% de las personas con un nivel de formacion alto.

Por ultimo, también se constata que, tanto en Espafia como en la Union Europea, el riesgo
de pobreza es considerablemente mayor en las familias con hijos. En Espafia esta
circunstancia se produce especialmente en las familias constituidas por un adulto con uno
0 mas hijos, pues la tasa de pobreza en el afio 2020 casi duplico a la media, al situarse en
el 38,9%. Del mismo modo, en la Union Europea en el afio 2020 la tasa de pobreza

alcanzé al 42,1% de las familias constituidas por un adulto con uno o mas hijos.

6. LASPOLITICAS DE GASTO PUBLICO APLICADAS EN ESPANA PARA
LUCHAR CONTRA LA POBREZA Y LA EXCLUSION SOCIAL.

Para abordar el problema de la lucha contra la pobreza y la exclusion social en Esparia
seria necesario analizar de forma integral el conjunto de las politicas econdémicas que

inciden sobre las causas que producen la pobreza en la sociedad.

En definitiva, se trataria de analizar las reformas econdmicas necesarias para afianzar un
crecimiento del PIB que permitiera mejorar los niveles de renta y riqueza de los
ciudadanos, las reformas del mercado laboral necesarias para garantizar altos niveles de
empleabilidad con salarios dignos, las reformas en el sistema publico de pensiones

orientadas a facilitar unas pensiones adecuadas a las necesidades de las personas que las
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reciben y las reformas en la politica fiscal y de gasto publico que permitan una mejor
distribucion de la renta entre la poblacion y unos niveles de proteccion social compatibles
con la erradicacion de la pobreza y con las exigencias de un avanzado Estado del

Bienestar.

Asimismo, el andlisis integral de la lucha contra la pobreza exigiria analizar las reformas
en el mercado de la vivienda necesarias para favorecer el acceso de todos los ciudadanos
aunavivienda digna, las reformas en el sistema educativo orientadas a garantizar mayores
niveles de formacion en toda la poblacién y las politicas de sanidad publicas compatibles

con un Estado de Bienestar moderno.

En consecuencia, la lucha contra la pobreza tiene un cardcter multidisciplinar, con
muchos agentes econdmicos y sociales implicados, que requeriria asumir la necesidad de
importantes transformaciones economicas y sociales con una perspectiva orientada en el

largo plazo.

Es evidente que este planteamiento excede de los objetivos y posibilidades reales de este
trabajo. Por tanto, el trabajo se va a centrar en analizar las politicas de gasto publico
concretas que se estan aplicando en Espafia para luchar contra la pobreza y la exclusion
social. Es decir, la cuantia de los fondos publicos destinados al objetivo concreto de
reducir los niveles de pobreza existentes en Espafia y los sectores y grupos sociales a los

que van dirigidos.

Para identificar cudles son esas politicas de gasto publico que se estan aplicando en
Espafia para luchar contra la pobreza, conviene recordar que el objetivo principal de la
Agenda 2030 que se esta analizando en este trabajo es el objetivo nimero 1 que consiste
en “poner fin a la pobreza en todas sus formas en todo el mundo”. En Espafia, el Consejo
de Ministros de 29 de junio de 2018 aprobo el “Plan de Accidn para la Implementacion
de la Agenda 2030”. Entre otras formas de avanzar en esa implementacion, se considero
que era necesario identificar la contribucion de las distintas politicas de gasto contenidas
en los presupuestos publicos a los distintos ODS. Ademas, el Plan de Accion contemplaba
la obligacién de que los presupuestos publicos alinearan las politicas de gasto al logro de
los ODS.

Para garantizar el cumplimiento de esa obligacion, la Orden Ministerial por la que se
dictan las normas para la elaboracion de los Presupuestos Generales del Estado para 2021

incluy6 por primera vez, como parte de la documentacion que debe acomparfiar a los
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presupuestos, un informe de alineamiento de los Presupuestos Generales del Estado con
los ODS de la Agenda 2030. De esta forma, a partir de ese afo, los presupuestos de cada

ejercicio incluyen un informe de alineamiento.

En concreto, los Presupuestos Generales del Estado para 2022 incorporan un informe de
alineamiento, en el que se identifican las politicas de gasto publico incluidas en los
presupuestos para el afio 2022 que estan dirigidas a “evitar las situaciones de riesgo de
pobreza y exclusion social en los colectivos con mayor vulnerabilidad, asi como a

garantizar a todas las personas unas condiciones de vida dignas”.

Es decir, en ese informe se identifican las distintas politicas de gasto publico incluidas en
el presupuesto que estan destinadas a contribuir al cumplimiento del Objetivo n° 1, “poner
fin a la pobreza en todas sus formas en todo el mundo” y el indice de esfuerzo
presupuestario de cada una de esas politicas para cumplir dicho objetivo, tal como figura
en el grafico n° 10.

Gréfico 10: Politicas de Gasto publico incluidas en los Presupuestos Generales del
Estado para 2022 alineadas con el objetivo n°1 de los ODS
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Elaboracion propia. Fuente: Informe de alineamiento de los objetivos de desarrollo sostenible.
Agenda 2030. Los Objetivos de Desarrollo Sostenible en los Presupuestos Generales del Estado para
2022.
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Como se observa en el gréfico anterior, las principales politicas de gasto pablico aplicadas
en Espafia a través de los PGE para luchar contra la pobreza y la exclusion social son las
politicas de pensiones, desempleo, servicios sociales y promocion social, otras
prestaciones econdmicas, educacion, sanidad y acceso a la vivienda. Es decir, el conjunto

de politicas de gasto publico que constituyen el llamado Estado de Bienestar.

Sin embargo, debe tenerse en cuenta que el gasto publico en Espafia se realiza por
distintos niveles territoriales. Estos niveles territoriales estan formados por la
Administracién Central (Estado y Organismos de la Administracion Central), la
Administracion de las Comunidades Auténomas, la Administracion Local y la Seguridad
Social. Por tanto, el gasto del Estado y los Organismos de la Administracion Central que
se incluye en los PGE no es todo el gasto publico que se destina a esas politicas, puesto
que el resto de las Administraciones Pablicas distintas del Estado también ejecutan gasto

publico.

Para analizar de forma integral las politicas de gasto publico aplicadas en Espafia para
luchar contra la pobreza y la exclusion social, de forma que se pueda conocer la totalidad
del gasto publico que se realiza en Espafia en esas politicas por todas las Administraciones
Pablicas y su comparacién con la Union Europea, es necesario utilizar la clasificacion de

las Funciones de las Administraciones Publicas (COFOGQG).

Se trata de una metodologia desarrollada por la Organizacién para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdmico y publicada por la Division de Estadisticas de las Naciones Unidas
que clasifica el gasto publico con arreglo a la metodologia del Sistema Europeo de
Cuentas Nacionales y Regionales de la Union Europea.® Esta metodologia incluye no s6lo
el gasto publico realizado a través de los PGE, sino, ademas, el gasto realizado por el

resto de las Administraciones Publicas.

9 La COFOG estructura el gasto fundamentalmente en dos niveles. Un primer nivel, con 10 divisiones de
gasto (grupos funcionales) y un segundo nivel, en el que se desarrolla cada una de las divisiones anteriores
en un maximo de 9 grupos (subfunciones).

La estructura de divisiones es la siguiente: 01 Servicios publicos generales, 02 Defensa, 03 Orden publico

y seguridad, 04 Asuntos econdmicos, 05 Proteccion del medio ambiente, 06 Vivienda y servicios
comunitarios, 07 Salud, 08 Ocio, cultura y religion, 09 Educacién y 10 Proteccidn social.
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La clasificacion del gasto publico, de acuerdo con la metodologia COFOG, la realiza en
Espafia la Intervencion General de la Administracion del Estado, mediante la publicacion
del Informe sobre la clasificacion de las funciones de las Administraciones Publicas
(COFOQ). El altimo informe publicado a la fecha de la realizacion de este trabajo se
refiere al periodo 2016-2020%.

En el cuadro n° 2 se detalla el gasto publico total de las Administraciones Publicas
espafolas durante el periodo comprendido entre los afios 2016 y 2020, de acuerdo con la
clasificacion COFOG. Como se puede observar, la metodologia COFOG distribuye las
politicas de gasto publico en 10 divisiones de gasto. En el cuadro n° 3 se detalla ese mismo
gasto publico total distribuido entre los distintos subsectores que conforman el total de

las Administraciones Publicas.

Cuadro 2: Gasto publico total de las Administraciones Publicas espafiolas en el
periodo 2016-2020. Distribuido por Divisiones.

GASTO DEL SECTOR ADMINISTRACIONES PUBLICAS
Divisienes 2016 2017 2018 2019 2020 (P) 2020/2016
Millones de euros \onigcidn
01 Servicios piblicos generales 68.192 64.583 67.587 67.756 65.722 -3,6
02 Defensa 10.888 10.374 10.283 10,537 10.582 -2,8
03 Orden plblico v seguridad 21.204 21.251 21.535 22,675 23.416 10,4
(4 Asuntos econdmicos 43.162 44,585 45,793 45,633 73.615 70,6
05 Proteccion del medio ambiente 9.676 10.173 10.522 11.143 10.784 11,5
06 Wivienda y servicios comunitarios 4579 5.154 5.261 5.30:4 5.071 18
07 Salud 67.724 65.312 72,157 75.92% 85.383 26,1
08 Ocio, cultura y religién 12,325 12.803 13.536 14,408 14.074 14,2
09 Educacién 45,333 46.449 47.766 50.054 51.970 14,6
10 Proteccién social 188,250 153,720 203.334 216.598 247 662 30,9
TOTAL GASTO PUBLICO 472,733 478.804 501.774 524,037 588.279 24,4
Porcentaje de variacion sobre el afio anterior 0,0 1,3 4.8 4.4 12,3
Porcentaje sobre el PIB 42,44 41,21 41,7 42,11 52,43
PIB en millones de euros 1.113.840 1.161.867 1.203.259 1.244375 1.121.948 0,7
Pro-memoria: Ayuda a Instituciones Financieras 2.866 B27 315 253 10.086 2515
Porcentaje sobre el PIB 0,26 0,07 0,03 0,02 0,02

Elaboracion propia. Fuente: Informe sobre la clasificacion de las funciones de las Administraciones
Publicas (COFOG). 2016-2020. Intervencion General de la Administracion del Estado.

10 Informe sobre la clasificacién de las funciones de las Administraciones Publicas (COFOG). 2016-2020.
Intervencién General de la Administracion del Estado.
https://www.igae.pap.hacienda.gob.es/sitios/igae/es-

ES/Contabilidad/ContabilidadNacional/Publicaciones/Documents/AAPP A/Funcional%202016-2020.pdf
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Cuadro 3: Gasto publico total de las Administraciones Publicas espafiolas en el
periodo 2016-2020. Distribuido por Subsectores

Subsectores 2016 2017 2018 2019 2020 (P) 2020/2016
Millones de euros Dif. Nominal
Administracion Central 220.124 218.243 225.099 232.892 285.080 68.956
Estado 208.420 208.282 218.998 220.193 277.187 68.767
Organismos de la Administracién Central 20.091 19.864 20.171 22.576 22.320 2.229
Administracion Regional 165.078 174.520 183.022 193.331 206.752 37.674
Administracion Local 64.844 68.306 70.414 74,942 71.556 6.712
Fondos de la Seguridad Social 161.796 165.210 172.606 183.008 220.368 58.572
G lidacién entre subsectores: transferencias e intereses -143.109 -147.475 -153.367 -160.136 -199.477 -56.368
Administraciones Piblicas 472.733 478.804 501.774 524.037 588.279 115.546
Variacidn interanual Variacion 2016-2020
Administracion Central -1,4 -0,9 5,0 1,7 24,1 31,3
Estado -2,1 -0,1 51 0,5 25,9 33,0
Organismos de la Administracién Central -2,7 -1,1 1,5 11,9 -1,1 11,1
Administracion Regional -1,6 3,2 4.9 5,6 6,9 22,3
Administracion Local -0,6 53 3,1 6,4 -4,5 10,4
Fondos de la Seguridad Social 1.4 21 4,5 6,0 20,4 36,2
Administraciones Publicas 0,0 1,3 4.8 4.4 12,3 24,4

Elaboracion propia. Fuente: Informe sobre la clasificacion de las funciones de las Administraciones
Publicas (COFOG). 2016-2020. Intervencidn General de la Administracion del Estado.

Como se explicd con anterioridad, las principales politicas de gasto publico aplicadas en
Espafia a través de los PGE para luchar contra la pobreza y la exclusion social son las
politicas de pensiones, desempleo, servicios sociales y promocion social, otras
prestaciones econdmicas, educacion, sanidad y acceso a la vivienda. Es decir, el conjunto

de politicas de gasto publico que constituyen el llamado Estado de Bienestar.

En la metodologia COFOG se puede realizar una equivalencia de las divisiones de gasto
con estas politicas. En concreto, todas esas politicas estarian incluidas en cuatro
divisiones de gasto. La principal de esas divisiones es la divisién 10. Proteccion social.
Ademas, también se incluirian las divisiones de gasto 6. Vivienda y servicios
comunitarios, 7. Salud y 9. Educacién. Estas cuatro divisiones constituyen, de acuerdo

con la metodologia COFOG, lo que se conoce como el Estado del Bienestar.

En el cuadro n° 2 se puede observar que la division que mayor gasto publico absorbe es
la 10. Proteccion social, que supone en torno al 40% del gasto publico total del conjunto
de las Administraciones Publicas espafiolas a lo largo de los afios de la serie analizada.
Esta divisidn se configura como la principal politica de gasto publico aplicada en Espafia

para luchar contra la pobreza y la exclusion social y a través de esta politica se realizan
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las principales transferencias monetarias destinadas a cumplir el objetivo de reducir o

erradicar la pobreza en Esparia.

El resto de las divisiones de gasto vinculadas al cumplimiento del Objetivo n° 1 de los
ODS suponen, en conjunto a lo largo del periodo considerado, en torno al 25% del gasto
publico total. Estas politicas también contribuyen a luchar contra la pobreza y exclusién
social, pero de forma mas indirecta, pues por lo general no suponen transferencias

monetarias directas a las personas en situacion de pobreza.

En consecuencia, en los epigrafes siguientes se van a analizar todas estas divisiones de
gasto, pero prestando una especial atencion a la division 10. Proteccidn social, pues es la

politica principal para la lucha contra la pobreza y la exclusion social.

6.1 GASTO PUBLICO EN PROTECCION SOCIAL. DIVISION 10.
PROTECCION SOCIAL

En el Cuadro n° 4 figura el gasto publico total en proteccion social durante el periodo
comprendido entre los afios 2016 y 2020, distribuido por cada una de los subsectores que
conforman las Administraciones Publicas y por cada uno de los grupos en los que se

divide la divisién 10. Proteccién social.

Los principales grupos que constituyen la division 10. Proteccion social, atendiendo al
importe del gasto destinado a los mismos, son: 10.1 Enfermedad e incapacidad, 10.2 Edad
avanzada, 10.3 Supérstites, 10.4 Familia e hijos, 10.5 Desempleo y 10.7 Exclusién social.

El resto de los grupos tienen un caracter residual dentro de esta division.
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Cuadro 4: Gasto publico total de las Administraciones Publicas espafiolas en el
periodo 2016-2020. Division 10. Proteccion social

2016 2017 2018 2019 2020 (P) 20202016
Millones de euros %
Total 185.255,0 153.720,0 203.3340 216.598,0 247.662,0 30,9
En % del PIB 17,0 16,7 16,9 17.4 22,1 51
Subsectores
Administracién Central 17.683,0 18.262,0 15.513,0 21.855,0 21.515,0 21,7
Estado 16.660,0 17.304,0 18.583,0 21.006,0 20.682,0 24,1

Organismeos de la Administracién Central 1.023,0 958,00 930,0 883,00 8330 -18,6
Administracion Regional 10.671,0 11.283,0 11.777,0 12.700,0 13.568,0 30,9
Administracion Local 5.328,0 6.770,0 7.244,0 7.765,0 7.641,0 20,7
Fondes de |a Seguridad Social 154.568,0 157.4050 1644000 174.2380 204.538,0 32,3

GRUPOS

Enfermedad e incapacidad 26.665,0 27.813,0 25.367,0 31.373,0 34.663,0 30,0
Edad avanzada 102.571,0 106.646,0 112.6340 118.706,0 122.758,0 19,7
Supertites 25.546,0 25.844,0 26.736,0 28.268,0 28.765,0 12,6
Familia e hijos 8.287,0 8.865,0 9.975,0 11.665,0 11.578,0 35,7
Desempleo 20.459,0 18.746,0 18.646,0 20.085,0 42.286,0 106,7
Vivienda 3250 334,0 40,0 262,0 288,0 -11,4
Exclusién social 3.503,0 3.880,0 4.054,0 4.540,0 5.690,0 62,4
Proteccion secial n.c.o.p. 1.890,0 1.592,0 1.638,0 1.694,0 1.628,0 -13,9
DIVISION 10: 10.1 Enfermedad e incapacidad, 10.2 Edad avanzada, 10.3
Supérstites, 10.4 Familia e hijoa, 10.5 Desempleo, 10.6 Vivienda, 10.7
Exclusign social n.eoop., 10.8 [=D relacionados con la proteceidn sociel,

10.9 Proteccidn sociel n.c.o.p

Elaboracion propia. Fuente: Informe sobre la clasificacidn de las funciones de las Administraciones
Publicas (COFOG). 2016-2020. Intervencion General de la Administracion del Estado.

De acuerdo con la informacion obtenida en el Informe sobre la clasificacion de las
funciones de las Administraciones Publicas (COFOG) 2016-2020, el gasto de esta
divisién durante el periodo 2016-2019 se situo alrededor del 17% del PIB, alcanzando en
2020 un importe de 247.662 millones, lo que supone el 22,07% del PIB. La mayor parte
del gasto en Proteccion social lo gestiona el subsector Fondos de la Seguridad Social,
registrando en 2020 un importe de 204.538 millones, lo que representa el 82,6% del gasto

total en Proteccién social.

El notable aumento experimentado en 2020 se debe a las medidas aprobadas para hacer
frente a los efectos econdmicos derivados de la pandemia provocada por el COVID-19.
Las mas importantes de esas medidas se incluyen en el Real Decreto Ley, de 17 de marzo,
de medidas urgentes extraordinarias para hacer frente al impacto econémico y social del
COVID-19.

Entre otras medidas, cabe destacar la prestacion extraordinaria a los autbnomos por cese
de actividad o cuando su facturacion se redujera en un determinado porcentaje y la

prestacion aprobada para los trabajadores por cuenta ajena, a los que se les reconocia la
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prestacion contributiva por desempleo mientras durase la suspension de contratos y la
reduccion de jornada por razones de fuerza mayor temporal, a través de los conocidos

como expedientes de regulacion temporal de empleo (ERTES).

Ademas de lo anterior, en el afio 2020 se aprobd una prestacion denominada ingreso
minimo vital, destinada a las personas que no disponen de los recursos minimos para
satisfacer sus necesidades mas basicas y, por tanto, directamente dirigida a luchar contra

la pobreza y exclusion social.

6.1.1 Gasto publico en el grupo 10.2. Edad avanzada

La mayor parte del gasto en proteccion social se realiza a traves del grupo 10.2. Edad
avanzada. Este grupo supone alrededor del 55% del gasto en proteccion social, a lo largo
de todos los afios analizados, hasta alcanzar en 2020 un importe de 122.758 millones de

euros.

La principal partida de este grupo se corresponde con las pensiones de jubilacion. Las
pensiones de jubilacion abonadas por los Fondos de la Seguridad Social alcanzaron en
2020 un importe de 101.071 millones, de las cuales 99.707 millones se corresponden con
pensiones de jubilacion de caracter contributivo, frente a los 1.364 millones de pensiones
de caracter no contributivo. Por su parte, las pensiones de jubilacion satisfechas por el

Estado a los empleados publicos ascendieron en 2020 a 12.947 millones de euros.

A este respecto, cabe decir que el gasto en pensiones ha crecido de forma considerable a
lo largo del periodo analizado por dos razones fundamentales. En primer lugar, por el
Ilamado efecto sustitucién, en virtud del cual los nuevos pensionistas que se incorporan
al sistema tienen pensiones mas altas que las que tenian los que causan baja. En este
sentido, el importe medio de la pension de jubilacion ha pasado de 1.042,7 euros al mes
en 2016 a 1.161,8 euros al mes en 2020. En segundo lugar, porque entre los afios 2016 a
2020 el numero de pensiones ha aumentado un 4%, alcanzando en 2020 la cifra de 9,78

millones de pensiones.

Los principales aspectos que se pueden destacar del gasto realizado en este grupo ponen
en evidencia que, en lineas generales, el sistema publico de pensiones contributivas
destinado a las personas en edad avanzada es generoso en lo que se refiere a la cuantia de
las pensiones y al nivel de cobertura de las mismas. Sin embargo, las pensiones no
contributivas no tienen esa generosidad, ni tampoco la capacidad para lograr una

significativa reduccion de la pobreza en las personas que las perciben.
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A esa conclusion se llega en el informe del Ministerio de Derechos Sociales y Agenda
2030 sobre la estrategia nacional de prevencién y lucha contra la pobreza y la exclusion
social 2019-2023", y esa misma conclusion es coherente con los datos manejados hasta

ahora en este trabajo de fin de grado.

En efecto, a lo largo de este trabajo ha quedado constatado que el mayor riesgo de pobreza
se registra entre la poblacién joven y que la poblacién de 65 afios 0 mas ha visto
notablemente reducida su tasa de riesgo de pobreza en los ultimos afios. Esta reduccion
en el riesgo de pobreza se explicaba fundamentalmente por la cuantia y estabilidad de los
ingresos en la poblacion incluida en este grupo de edad que recibia una pension de

caracter contributivo.

6.1.2 Gasto publico en el grupo 10.5. Desempleo

En 2020, el segundo grupo que absorbe un mayor gasto dentro de la division 10 de
proteccion social es el grupo 10.5 de desempleo, con un volumen total de 42.286 millones

de euros.

No obstante, el gasto de este grupo esta ampliamente afectado por las medidas aprobadas
para hacer frente a los efectos economicos derivados de la pandemia provocada por el
COVID-19 a las que se ha hecho mencidn anteriormente. De hecho, en 2019 el gasto en
desempleo ascendio a 20.085 millones, mientras que en 2020 se situd en 42.286 millones.
De este ultimo importe, 17.959 millones son prestaciones por desempleo derivadas de las

medidas economicas tomadas para hacer frente a la crisis provocada por el COVID-109.

La practica totalidad de los gastos por desempleo se ejecutan por los Fondos de la
Seguridad Social, fundamentalmente a través del organismo Servicio Publico de Empleo
Estatal (SEPE). En concreto, en el afio 2020, del gasto total de 42.286 millones de euros,

los Fondos de la Seguridad Social han gastado 41.852 millones.

A lo largo de la serie, en torno a la mitad del gasto por desempleo tiene caracter
contributivo, destinado a los que pierden su empleo o tienen que reducir temporalmente
un porcentaje de su jornada ordinaria de trabajo. La parte no contributiva o asistencial

estd destinada fundamentalmente a complementar la prestacion contributiva, a financiar

11 |nforme del Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030 sobre la estrategia nacional de prevencién
y lucha contra la pobreza y la exclusidn social 2019-2023. Aprobada por Acuerdo de Consejo de Ministros
22 de marzo de 2019.
https://www.eapn.es/ARCHIVO/documentos/noticias/1553262965 estrategia prev y lucha pobreza

2019-23.pdf
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la Renta Activa de Insercion para desempleados con necesidades econdmicas y dificultad
para encontrar empleo, al Programa de Activacion para el Empleo, destinado a personas
desempleadas de larga duracién, y al subsidio agrario, que consiste en una prestacion por
desempleo destinada a trabajadores eventuales del sistema agrario residentes en las

Comunidades Autonomas de Andalucia y Extremadura.

Un aspecto especialmente relevante en relacion al gasto realizado a través del grupo 10.5
de desempleo se puede obtener del informe “Espafia 2050. Fundamentos y propuestas
para una Estrategia Nacional de Largo Plazo2. En ese informe se hace referencia a lo
preocupante que resulta que la pobreza no solo se asocie a las personas en situacion de
desempleo, sino también a las personas ocupadas, para las que tener un trabajo no supone

una garantia de proteccion contra la pobreza y la exclusion social.

Ante situaciones de crisis, los trabajadores sufren pérdidas notables en sus niveles de renta
que les abocan a entrar en situacion de riesgo de pobreza. Sin embargo, en etapas de
crecimiento economico los ingresos no aumentan en la misma proporcion a como se
redujeron en etapas de recesion, por lo que la disminucion de la pobreza en épocas de
crecimiento es menor que el aumento de la misma durante las etapas de recesion

econOémica.

También destaca el mencionado informe que el hecho de que el aumento del empleo no
lleve consigo una reduccion significativa de la tasa de pobreza obedece, entre otras
razones, al perfil del tipo de empleo que se crea. En concreto, un alto volumen de empleo

a tiempo parcial, contratos de poca duracién y salarios reducidos.

Los datos que se han expuesto a lo largo de los epigrafes anteriores de este trabajo de fin
de grado permiten llegar a conclusiones similares. Cabe recordar que durante los afios en
los que hubo crecimiento del empleo en Espafia, la tasa de pobreza entre la poblacion
ocupada permanecio estable en torno al 14%. Por tanto, no existe una relacion directa
entre la creacién de empleo y la reduccion de la pobreza, lo que otorga una especial
importancia a la necesidad de aplicar politicas de reforma del mercado de trabajo que

eviten el riesgo de pobreza entre la poblacion que dispone de un puesto de trabajo.

12 Espafia 2050. Fundamentos y propuestas para una Estrategia Nacional de Largo Plazo. Oficina Nacional
de Prospectiva y Estrategia del Gobierno de Espafia. Ministerio de la Presidencia 2021.
https://www.lamoncloa.gob.es/presidente/actividades/Documents/2021/200521-

Estrategia Espana 2050.pdf
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Ademas, en el presente trabajo también se ha comprobado que la poblacion que esta en
situacion de paro es la que més alta tiene la tasa de pobreza a lo largo de todo el periodo
analizado, alcanzando el 39,8% en 2020, lo que pone claramente de manifiesto que el
gasto publico destinado a la proteccion del desempleo ha sido insuficiente para bajar las
tasas de pobreza de este colectivo.

6.1.3 Gasto publico en el grupo 10.1. Enfermedad e incapacidad
En el afio 2020, el gasto en este grupo supuso un total de 34.663 millones, de los cuales
28.414 millones fueron gestionados por el subsector Fondos de la Seguridad Social. Este
gasto aument6é en 2020 algo mas de 3.000 millones respecto al afio anterior, debido

fundamentalmente a las prestaciones por incapacidad temporal.

La razon esta relacionada con la aprobacion del Real Decreto Ley 6/2020, de 10 de marzo,
por el que se adoptan determinadas medidas urgentes en el ambito economico y para la
proteccion de la salud publica con motivo del Covid-19. Esta norma consideraba como
situacion asimilada a accidente laboral los periodos de aislamiento o contagio de las
personas trabajadoras con motivo del Covid-19 y en 2020 alcanz6 un importe de 2.112

millones.

Ademas, en este grupo se incluye el gasto en pensiones por incapacidad permanente o
invalidez. La mayor parte de este gasto tiene caracter contributivo, alcanzando 13.347

millones en 2020, frente al gasto no contributivo que supuso ese afio 1.074 millones.

En el informe del Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030 sobre la estrategia
nacional de prevencién y lucha contra la pobreza y la exclusion social 2019-2023 se
concluye que el gasto de este grupo que tiene caracter contributivo alcanza un nivel
razonable y equiparable al gasto de los paises de nuestro entorno, pero, al igual que
ocurria con las pensiones, los niveles de gasto en la parte no contributiva o asistencial
tienen unos niveles muy inferiores y sin capacidad suficiente para lograr que sus

destinatarios tengan una significativa reduccién de la pobreza.

6.1.4 Gasto publico en el grupo 10.3 Supérstites.
En el afio 2020, el gasto en el grupo 10.3 ha alcanzado la cifra de 28.769 millones, de los
que 26.499 millones se han gestionado por los Fondos de la Seguridad Social. La totalidad
de los 26.499 millones se corresponden con las pensiones que se satisfacen en caso de
muerte del trabajador. En concreto, las pensiones de viudedad, las de orfandad y las

pensiones vitalicias o subsidios temporal en favor de familiares.
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El importe de la pensién media de viudedad ha aumentado en los cinco afios de la serie
analizada, alcanzando en 2020 la cifra de 725,36 euros, lo que supone un gasto total en
ese afio de 24.053 millones. A este respecto, cabe decir que el nimero de pensiones de
viudedad no refleja variaciones significativas en la serie analizada, pero el gasto total ha
crecido un 14% en el periodo considerado, lo que pone de manifiesto que, al igual que en

las pensiones de jubilacidn, las nuevas altas reciben pensiones mas elevadas.

El nimero de pensiones de orfandad se ha reducido en los Gltimos cinco afios del periodo
analizado en un 0,3%, pero el gasto total ha crecido en ese periodo en un 10%, hasta
situarse en 2020 en 1.977 millones. Esta circunstancia se explica por las mimas razones
que las consideradas en las pensiones antes analizadas, habiéndose situado la pension
media en 2020 en 410,22 euros.

Por altimo, las pensiones en favor de familiares ascendieron en 2020 a 362 millones,
siendo la pension media de 589,85 euros Estas pensiones se satisfacen a los familiares
que hayan convivido y dependido economicamente del causante con una antelacion
minima de 2 afios anteriores a la fecha del fallecimiento y que, ademas, no tengan derecho

a otra pension publica y no dispongan de medios para garantizar su subsistencia.

En el informe del Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030 sobre la estrategia
nacional de prevencion y lucha contra la pobreza y la exclusion social 2019-2023 también
se concluye que el gasto de este grupo que tiene caracter contributivo alcanza un nivel
razonable, e incluso superior a la media de los paises de nuestro entorno. Sin embargo, al
igual que ocurria con las pensiones y los gastos por enfermedad e incapacidad, los niveles
de gasto en la parte no contributiva no son suficientes para reducir de forma significativa

la pobreza en las personas que reciben este tipo de prestaciones asistenciales.

6.1.5 Gasto publico en el grupo 10.4. Familia e hijos y gasto publico en el grupo
10.7. Exclusién social.

En el grupo 10.4. Familia e hijos se incluyen todas las prestaciones que se destinan a las
familias con hijos a cargo, subsidios por maternidad y paternidad, prestaciones por
nacimiento de hijos, otras ayudas por cuidados de hijos, ayudas a familias con hijos
minusvalidos, alojamiento y provision de comida a nifios en edad preescolar, en

orfanatos, etc.
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El gasto en este grupo se ha situado en 2020 en 11.578 millones, de los que 4.463 millones
se han gestionado por el subsector de Fondos de la Seguridad Social, destinAndose
fundamentalmente al subsidio por nacimiento y cuidado del menor y a otras prestaciones
familiares de caracter no contributivo. El gasto del Estado en 2020 ascendié a 3551
millones, destinados a ayudas por maternidad, por familia numerosa y por familiar a cargo
con discapacidad. El resto de los gastos publicos destinados en 2020 a ayudas a familias
e hijos se ejecutaron por las Comunidades Auténomas por importe de 2.058 millones y

por las Corporaciones Locales con un volumen de 1.371 millones.

Por ultimo, el gasto publico en el grupo 10.7 Exclusion social en 2020 ha supuesto 5.690
millones. La mayor parte de ese gasto lo han realizado las Comunidades Auténomas, a
través de prestaciones sociales, con un gasto total en 2020 de 2.974 millones, mientras

que las Corporaciones Locales han gastado 1.277 millones.

En el informe del Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030 sobre la estrategia
nacional de prevencion y lucha contra la pobreza y la exclusion social 2019-2023 se hace
referencia a que el gasto de estos dos grupos tiene en su mayoria la forma de prestaciones

no contributivas y son demasiado reducidas y se sitian por debajo de la media europea.

Generalmente suponen el 80% del indicador publico de renta de efectos multiples
(IPREM), lo que supuso 430,27 euros mensuales en 2020 y ademés para poder ser
beneficiario de estas prestaciones se exigen unas condiciones muy restrictivas, como por
ejemplo no disponer de ingresos procedentes de otras fuentes o tener responsabilidades
familiares con personas a cargo. Estas condiciones tan restrictivas provocan que muchas
personas que realmente estan en situacion de riesgo de pobreza no tengan acceso a este

tipo de prestaciones.

Estas conclusiones estan en sintonia con los resultados reflejados a lo largo de este trabajo
de fin de grado. Como se recordara, se ha constatado que el riesgo de pobreza es
notablemente mayor en las familias con hijos, especialmente en las familias formadas por
un adulto con uno o0 mas hijos, pues la tasa de pobreza en el afio 2020 casi duplicaba a la
media, al situarse en el 38,9%. Asimismo, los menores de 16 afios alcanzan la tasa de
pobreza mas elevada de todos los grupos de edad, situandose en 2020 en el 27,6%, casi

siete puntos por encima de la media.

En definitiva, la practica totalidad de estas prestaciones tienen caracter no contributivo,

pero, como se ha dicho en epigrafes anteriores, la realidad es que las prestaciones no
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contributivas en Espafia son demasiado reducidas y se sitian por debajo de la media

europea.

6.2 GASTO PUBLICO EN PROTECCION SOCIAL EN LA UNION
EUROPEA.

Otro aspecto que conviene analizar con mayor detalle es el nivel de gasto publico en
proteccion social existente en la Union Europea y compararlo con el nivel registrado en

nuestro pais.

Como se ha dicho en los epigrafes anteriores, una parte significativa de los gastos
realizados en 2020 en esta division estdn notablemente afectados por las medidas
econdmicas aprobadas para hacer frente a los efectos de la pandemia derivada del Covid-
19. Esta circunstancia afecta a esta division y provoca que el afio 2020 no sea
representativo de las caracteristicas estructurales de estos gastos, ni en Espafia ni en la

Union Europea.

Por tanto, para realizar una comparacion entre Espafia y la Union Europea que sea mas
representativa de la realidad estructural de estos gastos, en el presente trabajo se va a
realizar una comparacion de los gastos en proteccion social de Espafia con el resto de los
paises de la Union Europea referidos al afio 2019, al ser este un ejercicio que no estuvo
afectado por las alteraciones introducidas por la pandemia. Esta informacion esta
disponible en el documento de Eurostat. Government expenditure by function for
European Union (27 countries), 2019 (% of GDP).

El gasto en proteccion social de los paises de la Union Europea en 2019 ascendi6 al 19,3%
del PIB, mientras que en Espafa supuso el 17,4% del PIB, lo que significa que nuestro
pais se encuentra casi dos puntos por debajo de la media europea. En el grafico n® 11
figura el desglose del gasto en proteccion social, de acuerdo con los principales grupos

que lo constituyen en los paises de la Union Europea y en Espafia.

Como se puede observar, todos los grupos de gasto en proteccion social estan en la Union
Europea por encima de los gastos de Espafia, a excepcion de los gastos en el grupo de
supérstites y los gastos del grupo de desempleo, si bien, en este Gltimo caso, la razon
obedece fundamentalmente a que la tasa de paro en Espafa esta bastante por encima de

la media de la Union Europea.
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Por otra parte, los gastos en edad avanzada y los gastos del grupo de enfermedad e
incapacidad en Espafa estan 0,9 y 0,2 décimas por debajo de la media de la Unién
Europea, pero donde realmente mayor es la distancia en términos relativos es en el grupo
de gasto correspondiente a familias e hijos y en el grupo de gasto de exclusion social,
pues, en ambos casos, el gasto en términos de PIB de la Unidn Europea es el doble del
gasto realizado en Espafia.

Grafico 11: Distribucion por grupos del gasto en Proteccion social en la Unién
Europea y en Espafia (Afio 2019, en porcentaje del PIB)

E UE = Espafia

0.80%
0.40%

| — |

Old Age Sickness and Family and Survivors Unemployment Social exclusion
disability children n.e.c

Elaboracion propia. Fuente: Eurostat. Government expenditure by function for European Union
(27 countries), 2019 (% of GDP).

6.3 CONSIDERACIONES SOBRE  LAS PRESTACIONES NO
CONTRIBUTIVAS EN LA DIVISION 10. PROTECCION SOCIAL.

Un Gltimo aspecto relevante que se debe analizar con detalle en el &mbito del gasto en
proteccidn social es el papel que juegan las prestaciones no contributivas en el conjunto

del gasto total en proteccidn social.
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Con carécter general, en los epigrafes anteriores se ha concluido que el sistema publico
de prestaciones contributivas, fundamentalmente las referidas a las de jubilacion, es
generoso y equiparable a los niveles observados en los paises de nuestro entorno, mientras
que ocurre lo contrario en las prestaciones de caracter no contributivo, pues son de
importe muy reducido, por lo que no consiguen disminuir de forma significativa los
niveles de la pobreza en las personas que las perciben y ademéas estan sujetas a
condiciones muy restrictivas que impiden el acceso de personas que realmente estan en

riesgo de pobreza.

Sin embargo, en el documento “Evolucion de la pobreza en Espana 2009-2019.
Principales indicadores™® se considera que son precisamente las prestaciones de caracter
no contributivo o asistencial las que van dirigidas a las personas y familias mas

vulnerables econémicamente y con mayor riesgo de pobreza.

Es precisamente esta vertiente no contributiva, ya sea en forma de prestaciones, ayudas o
subsidios de caracter economico, la que esta dirigida a paliar las situaciones de mayor
carencia de las personas en riesgo de pobreza que son, ademas, las que necesitan acreditar

una situacion de especial necesidad y de falta de recursos econémicos.

Por tanto, si se quiere avanzar de forma significativa en la lucha contra la pobreza en
Espafia, una parte muy importante de las politicas de gasto publico deberia centrarse en
la vertiente no contributiva. Pero como se ha dicho en epigrafes anteriores, la realidad es
que las prestaciones no contributivas en Espafia son demasiado reducidas y se sitian por

debajo de la media europea.

En el cuadro n° 5 figuran las principales prestaciones econémicas no contributivas de
caracter monetario dirigidas a los grupos de poblacion con mayores necesidades
econdmicas efectuadas durante los afios 2019 y 2020. En torno al 55% del gasto no
contributivo destinado a la lucha contra la pobreza se concentra en las partidas de
complementos a minimos de las pensiones contributivas y en la partida de subsidio por

desempleo.

13 Evolucidn de la pobreza en Espafia 2009-2019. Principales indicadores. Ministerio de Sanidad, Consumo

y Bienestar Social. https://www.mdsocialesa2030.gob.es/derechos-sociales/inclusion/contenido-actual-

web/evolucion indica pobreza 09 19.pdf
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Los complementos a minimos de las pensiones contributivas supusieron 6.966 millones
en 2020, lo que representa el 29% del gasto total en prestaciones no contributivas,
habiendo experimentado una reduccion del 2,3% respecto del afio anterior. No obstante,
esta reduccion se explica porque también se redujeron respecto al afio anterior en un

2,59% el nimero de perceptores.

Por su parte, el subsidio por desempleo ascendié en 2020 a 6.296 millones, lo que
significa el 26% del gasto total en prestaciones no contributivas, con una importante
subida del 20,78% respecto del afio anterior, explicada fundamentalmente por las medidas

econdmicas aplicadas para paliar los efectos de la pandemia.

Las pensiones no contributivas son la tercera partida en importancia cuantitativa. En 2020
ascendieron a 2.607 millones, lo que supone el 11% del gasto total, habiendo tenido un

incremento del 2,19% respecto del afio anterior

La cuarta partida de mayor importe son las rentas minimas de insercion, que en 2020
supusieron 1.970 millones, lo que supone el 8,3% del gasto total en prestaciones no
contributivas y un 13,6% de incremento respecto del afio anterior. Las rentas minimas de
insercion se gestionan por las Comunidades Autdnomas y estan destinadas a personas o
familias que no disponen de los ingresos necesarios para cubrir sus necesidades basicas,
destinandose especialmente a los hogares en los que viven menores de edad y en los que

pocas 0 hinguna persona trabaja.

El quinto lugar en cuanto a prestaciones no contributivas de mayor importe lo ocupan las
prestaciones familiares por hijo a cargo, que en 2020 supusieron 1.685 millones, lo que
representa el 7% del gasto total. Estas prestaciones disminuyeron en 2020 respecto del
afio anterior en un 1,47%, si bien esto se debio a la reduccion en un 20,85% en el nimero

de perceptores.

Las dos ultimas partidas con importe econdmico mas significativo son la pension del
seguro obligatorio de vejez e invalidez (SOVI) y el sistema para la autonomia y atencion
a la dependencia (SAAD). La primera de ellas alcanzé en 2020 un importe de 1.578
millones, lo que representa el 6,7% del gasto total, habiendo experimentado respecto del
afio anterior una reduccion del 5,77%, si bien como consecuencia de que el nimero de

perceptores también se redujo en un 9,36%.
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Por su parte, el sistema para la autonomia y atencion a la dependencia supuso en 2020 un
gasto de 1.391 millones, lo que supone el 5,9% del gasto total. Esta partida experimentd
un descenso respecto del afio anterior del 9,21%, a pesar de que el namero de beneficiarios

se incrementd en un 0,81%.

Cuadro 5: Prestaciones econdémicas no contributivas como sistema de garantias de

ingresos minimos. (Afios 2019 y 2020).

SISTEMA DE GARANTIA DE INGRESOS MINIMOS 2019 - 2020

CUANTIA MENSUAL PERCEPTORES/AS GASTO ANUAL

i 019 2 h 2018 2020 * 29 P *

variacion variacion variacion
o aTs 39200 20560 092 452487 46021 016] 255201165261 260762300023 249
Conpeneta sl etint 875 a8l 00 23034 21 544 -9‘99| 1256535000 11.31060000] 9.9
“”""“'““““’:;:‘1::::;5 7560.00€lat0|  7.70700€MM0| 182 2344781 2283959 -2‘59| 7130430.000.00] 6.966.66000000( -230
Penid dl eguo chigatoio de 43370 4770 0% 297276 260456 936| 167548320912| 157875425008| 577
(vejez e invalidez (SOVI)
ireso inimo Vil 1) segln siacon 462508 40770000000
:'f}‘""’l"'.“;;ﬂ';‘:‘,f]‘““"““ seqin grado seqin grado 1115183 1424230 081] 153250077000 139138090453 9.2
PAS: pensiones asitencils (™) 149,86 408 000 2953 2617 1138] 61951212 549082036 137
::{:;"]'“""""‘“""“'"“"“ 14986 14986 0,00 520 4465 4428 1157031041  1005740226| 1314
fubsidio por ayucadeterers 5845 5845 0,00 540 0| 667 4688697 40496708 -1363
personas (SATP)
Subsiiosde mavidadygstos de 6740 610 104 956 873|868 808.874,48 76058062 486
transporte. (SMGT)
Presacionesaiares o hjo 2 2425 2425 000 1017705 842.146| 2085 1710565.800,00| 168548653537 147
cargo [periddicas)
prstacones amires por aciento 1000 Elafo 1000€/a0 30883 raom| 5453 asomanpo|  FEnOere
o adopcidn (de pago dnico) publicacion
RAE ents actv de nerciin 302 2] 00 730523 128023 8235 73052300000] 68843800000] 576
e 486,03 48983 074 297183 360280 2426 173434045878] 197018030290 1360
SUBSID0 POR DESENPLED (] 3027 2021 000 726402 838611] 1545 521300500000 628605700000 2078
PAE Proiana d i para 13027 3021 000 129 6| 953 96100000 8200000] 9147
empleo (*++4¢)
p— 1023484 1038474] 54 7046444 6809142 -3.36| 22.357.520.223,40] 2362058555342 5,65

Fuente: El sistema publico de servicios sociales. Informe de rentas minimas de insercion. Afio 2020. Ministerio
de Derechos Sociales y Agenda 2030.

(¥) Dato de perceptores de la web revista.seg social.es. Las cuantias segun situacion familiar se recogen en el cuadro de normativa estatal.

(**)  Las cuantias mensuales segln los grados del SAAD, se recogen en el cuadro de normativa estatal.

(***) L3 estadistica de pensiones asistenciales (PAS) no incluye los perceptores de Pais Vasco.

(¥#**) Incluye el subsidio extraordinario por desempleo, Ley 6/2018, de 3 de julio, el subsidio excencional por fin de contrato temparal, RealDecreto-ley 11/2020, de 31 de maro, por el que se adaptan medidas urgentes complementarias en el
amhito social y econdmico para hacer frente al COVID-19, el subsidio especial por agotamiento de prestaciones entre el 14 de marzo y el 30 de junio de 2020 (SACO) y el subsidio excepcional para personal técnico y auiliar del sector de[a cultura,
(*#**#%) " Fuente: Servicio Publico de Empleo Estatal. Datos de gasto corresponden a la ndmina media anual

En el documento “Espafia 2050. Fundamentos y propuestas para una Estrategia Nacional
de Largo Plazo. Oficina Nacional de Prospectiva y Estrategia del Gobierno de Espafa.

Ministerio de la Presidencia 2021, a través de los ultimos datos disponibles para el
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conjunto de los paises de la Union Europea correspondientes al afio 2019, se analizan los
efectos de estas prestaciones econémicas no contributivas en la reduccion de los niveles

de pobreza, de acuerdo con la informacion que aparece en el grafico n® 12.

Grafico 12: Reduccion de la pobreza explicada por las transferencias sociales

(pensiones excluidas). Ao 2019.
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Elaboracion propia. Fuente: Espafia 2050. Fundamentos y propuestas para una Estrategia Nacional
de Largo Plazo. Oficina Nacional de Prospectiva y Estrategia del Gobierno de Espafia. Ministerio de
la Presidencia 2021.

Si se excluyen las pensiones contributivas que, como se dicho anteriormente, suponen un
nivel relativamente generoso en lo que se refiere a la cuantia que reciben sus perceptores,
se puede observar que Espafia es el cuarto pais de la Unién Europea que menos reduce
los niveles de pobreza después de transferir a los perceptores de prestaciones no

contributivas los importes que les corresponden.

En el documento antes citado, esta circunstancia se explica por dos razones
fundamentales. En primer lugar, porque el gasto en proteccion social en Espafia es
insuficiente, puesto que, como se dijo anteriormente, el gasto en proteccion social de la
Unién Europea en 2019 ascendié al 19,3% del PIB, mientras que en Espafia supuso el

17,4% del PIB.
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En segundo lugar, porque el sistema de proteccién social en su conjunto, es decir
incluyendo las prestaciones contributivas y no contributivas, otorga un peso bastante alto
a las prestaciones contributivas, frente a un peso mucho menor a las prestaciones no
contributivas, que son las que se destinan a las personas y colectivos con mayores
necesidades econdmicas. En particular, las prestaciones no contributivas son
especialmente reducidas para los colectivos formados por las familias con hijos y los mas

jovenes.

Esta circunstancia provoca que el 20% mas rico reciba mayores prestaciones publicas que
el 20% més pobre. En concreto, el 20% mas rico recibe el 30% de las prestaciones,
mientras que el 20% mas pobre recibe tan solo el 12%. En este sentido, tan solo cuatro
paises de la Union Europea, Portugal, Luxemburgo, Italia y Grecia, tienen un sistema mas

regresivo que el espariol.

Estas conclusiones a las que se llega en los informes oficiales elaborados por el Gobierno
de Espafia son muy similares a las obtenidas en un reciente informe elaborado por el
Fondo Monetario Internacional sobre estas materias, referido a Espafial®. En este informe
se considera que el sistema de proteccion social espafiol se debe reordenar, porque
dispone de un sistema de pensiones publicas muy generoso. Sin embargo, la red de
proteccion social en lo que se refiere a las prestaciones no contributivas es muy reducido

en todos los niveles.

Las pensiones tienen un objetivo prioritario que consiste en mantener los ingresos de sus
perceptores, mientras que los esquemas de proteccion no contributivos, especialmente los
destinados a familias con hijos y a menores, no han contribuido a reducir
significativamente los niveles de pobreza ni de desigualdad. En realidad, en las épocas de
crisis econdmica, las prestaciones a familias con hijos y a menores han sido muy escasas,
de modo que las ayudas de los pensionistas a sus hijos y nietos han sido las que, en gran
medida, han permitido sostener las rentas de buena parte de las familias afectadas por la

pobreza y exclusion social.

14 IMF Working Paper. Effectiveness and Equity in Social Spending. The Case of Spain. 2020 International
Monetary Fund. https://www.imf.org/en/Publications/WP/Issues/2020/01/30/Effectiveness-and-Equity-
in-Social-Spending-The-Case-of-Spain-48936
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Como se recordard, estas conclusiones coinciden con lo que de forma reiterada se ha
expuesto a lo largo del presente trabajo, en base a los datos e informacion que se ha
estudiado. Los datos aportados en los epigrafes anteriores muestran que el riesgo de
pobreza es significativamente mayor en las familias con hijos, sobre todo en las formadas
por un adulto con uno o mas hijos, pues, en el afio 2020, la tasa de pobreza casi duplicé a
la media, situandose en el 38,9%. También ha quedado reflejado a lo largo del presente
trabajo que los menores de 16 afios tuvieron en el afio 2020 la tasa de pobreza mas elevada

de todos los grupos de edad.

6.4 GASTO PUBLICO EN SALUD, EDUCACION Y VIVIENDA Y
SERVICIOS COMUNITARIOS.

Hasta ahora se ha analizado la division 10. Proteccion social, que es la politica mas
importante para la lucha contra la pobreza y la exclusion social. Ademas de ser la politica
que mas fondos publicos destina al cumplimiento del objetivo n° 1, lo hace a través de
prestaciones contributivas o no contributivas de caracter monetario, dirigidas a paliar

situaciones de necesidad o carencia econdmica.

Sin embargo, ademas de las prestaciones no contributivas de caracter monetario incluidas
en la division 10, existen determinadas prestaciones no contributivas que no suponen
transferencias directas de caracter monetario, pero si prestaciones de servicios publicos
que también contribuyen a reducir los niveles de pobreza y exclusion social. Estas
politicas se incluyen en las divisiones de gasto 6. Vivienda y servicios comunitarios, 7.
Salud y 9. Educacion. En los epigrafes siguientes se van a analizar estas divisiones de
gasto, siguiendo un orden acorde con la importancia cuantitativa de los fondos publicos

que a ellas se destinan.

6.4.1 Gasto publico en Salud. Divisién 7. Salud
En el Cuadro n° 6 figura el gasto publico total en salud durante el periodo comprendido
entre los afios 2016 y 2020, distribuido por cada una de los subsectores que conforman
las Administraciones Publicas y por cada uno de los Grupos en los que se divide la

division 7. Salud.
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Cuadro 6: Gasto publico total de las Administraciones Publicas espafiolas en el
periodo 2016-2020. Division 7. Salud.

07 SALUD
2016 2017 2018 2019 2020 (P) 2020/2016
Millores de euros %

Total Aministraciones Pablicas 67.724,0 £9.312,0 72.157.0 75.529,0 85.383,0 26,1

Subsectores
Administracién Central 2.836,0 2.763,0 2.878,0 2.879,0 3.617,0 27,5
Estado 283,0 261,0 275,0 274,0 564,0 240,6
Organismaos de la Administracion Central 2.553,0 2.502,0 2.603,0 2.605,0 2.653,0 3.5
Administracién Regional 62.511,0 54.075,0 66.723,0 70.438,0 79.376,0 27,0
Administracién Local 813,0 B57,0 505,0 521,0 768,0 -5,5
1.564,0 1.617,0 1.651,0 1.651,0 1.622,0 3,7

Grupos

Medicamentos y otros 11.160,0 11.360,0 11.663,0 11.956,0 12.999,0 16,5
Servicies ambulaterios 24.744,0 25.365,0 26.487,0 28.106,0 31.974,0 29,2
Servicios hospitalarios 27.550,0 28.201,0 29.514,0 31.143,0 35.528,0 29,0
Servicios de salud pablica 1.027,0 1.059,0 1.081,0 1.123,0 1.156,0 12,6
|+D relacionada con la salud 2.846,0 2.935,0 3.014,0 3.251,0 3.373,0 18,5
Salud n.c.op. 357,0 352,0 398,0 350,0 353,0 -11,1

DIVISION OF: 07,1 Medicamentos y otros productes farmacéuticos,
aparatos y material terapéuticn 07,2 Servicios ambulaterios, 07.3
Servicios hospitalarios, OF.4 Servicios de salud plblica, 07.5 1+D
relacionada con |a salud, 07.6 5z2lud n.c.o.p

Elaboracion propia. Fuente: Informe sobre la clasificacién de las funciones de las Administraciones
Publicas (COFOG). 2016-2020. Intervencion General de la Administracion del Estado.

El gasto en salud durante el periodo 2016-2019 se situd alrededor del 6% del PIB,
alcanzando en 2020 un importe de 85.383 millones, lo que supone el 7,61% del PIB, si
bien la mayor parte del aumento registrado en este Gltimo afio se debe al gasto asociado
al Covid-19. La practica totalidad del gasto en salud se gestiona por las Comunidades
Auténomas, suponiendo en 2020 el 93% del gasto total en salud del conjunto de las

Administraciones Publicas.

La mayor parte del gasto en salud se destina al grupo 7.3 de servicios hospitalarios y al
grupo 7.2 de servicios ambulatorios, que en 2020 supusieron el 41,6% y el 37,4%,
respectivamente del gasto total en salud. En ambos grupos, la mayor parte del gasto se

destina a la remuneracion del personal sanitario.

El gasto en el grupo 7.1 de medicamentos y otros productos farmacéuticos, aparatos y
material terapéutico, tiene mucha menor importancia cuantitativa que el gasto en los dos

conceptos anteriores, suponiendo en 2020 un gasto de 12.999 millones.

59



6.4.1.1  Gasto publico en salud en la Unidn Europea.

El gasto en salud de los paises de la Unidn Europea en 2019 ascendio al 7% del
PIB, mientras que en Espafia supuso el 6,1% del PIB, lo que significa que nuestro pais se
encuentra 0.9 puntos debajo de la media europea.

En el grafico n® 13 figura el desglose del gasto en salud en los paises de la Unién Europea
y en Espafia. Los datos observados en el grafico muestran que la practica totalidad de la
diferencia entre Espafia y la Unién Europea se encuentra en el grupo 7.3 de servicios
hospitalarios, pues Espafia esta 5 décimas porcentuales por debajo de la Unidn Europea.

El gasto espafiol en el grupo 7.1 Medicamentos y otros productos farmacéuticos, aparatos
y material terapéutico, se sitia 1 décima porcentual por debajo de la media europea,
mientras que, tanto Espafia como la Union Europea, destinan el mismo porcentaje de su

PIB al gasto en el grupo 7.2 Servicios ambulatorios.

Gréfico 13: Distribucidn por grupos del gasto en Salud en la Union Europea y en

Espafia (Afio 2019, en porcentaje del PIB)

UE = Espafia

3%

2.30% 2.30%

Hospital Services Outpatient Services Medical Products, Appliances
and Equipment

Elaboracion propia. Fuente: Eurostat. Government expenditure by function for European Union
(27 countries), 2019 (% of GDP).

En el informe del Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030, sobre la estrategia
nacional de prevencion y lucha contra la pobreza y la exclusion social 2019-2023, se

concluye que las personas con renta mas baja tienen mayor probabilidad de tener peor
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salud, puesto que la mayor pobreza se asocia a peor alimentacion y peores cuidados
relacionados con la prevencion. No obstante, parte de estos efectos se reducen gracias a

la universalizacion de los sistemas de salud.

Por otra parte, en el informe IMF Working Papers. Effectiveness and Equity in Social
Spending: The Case of Spain. 2020 International Monetary Fund se concluye que la
sanidad publica espafiola es eficiente y contribuye a la equidad entre los distintos grupos
de poblacion, pero el sistema de copagos aplicado a la compra de medicinas penaliza a
los trabajadores con rentas relativamente bajas, pues no reciben las ayudas que si perciben

los pensionistas que obtienen ingresos similares.

6.4.2 Gasto publico en Educacion. Division 9. Educacion
En el Cuadro n® 7 figura el gasto puablico total en educacion durante el periodo
comprendido entre los afios 2016 y 2020, distribuido por cada uno de los subsectores que
conforman las Administraciones Publicas y por cada uno de los grupos en los que se
divide la division 9. Educacion.

Cuadro 7: Gasto publico total de las Administraciones Publicas espafiolas en el
periodo 2016-2020. Division 9. Educacion.

09 EDUCACION
2016 2017 2018 2019 2020 (P) 2020/2016
Millones de euros %
Total 45.333,0 46.449,0 47.766,0 50.054,0 51.970,0 14,6
Subsectores
Administracion Central 1.64%.0 1.682,0 1.704,0 1.704,0 1.804,0 %4
Estado 1.394,0 1.434,0 1.442,0 1.461,0 1.564,0 12,0
Organismaos de la Administracion Central 253,0 2480 262,0 2430 240,0 -5,1
Administracién Regional 41.349,0 42.403,0 43.619,0 45.711,0 47.577,0 15,1
Administracidn Local 2.326,0 2.355,0 2.434,0 2.631,0 2.583,0 11,0
Grupos
Ensefianza preescolar y primaria 17.777,0 18.053,0 18.657,0 19.629,0 20.274,0 14,0
Educacién secundaria 17.133,0 17.665,0 18.218,0 18.967,0 19,745,0 15,2
Ensefianza postsecundaria, no terciaria 4,0 5,0 4,0 4,0 4,0 0,0
Ensefianza de terciaria 6.447,0 6.549,0 6.664,0 6.907,0 7.257,0 12,6
Ensefianza no atribuible a ningdn nivel 500,0 893,0 530,0 5540 1.017,0 13,0
Servicios auxiliares de la educacion 1.305,0 1.350,0 1.374,0 1.511,0 1.559,0 18,5
| + D relacionada con la educacién 6160 £38,0 651,0 783,0 814,0 32,1
Educacién n.c.o.p. 1.151,0 1.256,0 1.268,0 1.255,0 1.300,0 12,9

DIVISION 0%: 09.1 Ensefianza preescolar y primariz, 09,2 Educacion
sacundaria, 09,3 Ensefianza postsecundaria no terciaria, 05.4
Ensefianza terciaria, 05,5 Ensefianza no atribuible a ningln nivel, 05.&
Servicios auxiliares a la educacion, 08.7 1+D relacionada con la
educacion, 08,8 Ensefianza n.c.o.p.

Elaboracion propia. Fuente: Informe sobre la clasificacion de las funciones de las Administraciones
Publicas (COFOG). 2016-2020. Intervencion General de la Administracién del Estado.
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El gasto en educacion durante la serie analizada se sitla en torno al 4% del PIB,
alcanzando en el afio 2020 un importe total de 51.970 millones. La practica totalidad del
gasto que se realiza en esta division se ejecuta por las Comunidades Auténomas. En
concreto, las Comunidades Auténomas gastaron en 2020 el 91,5% del importe total, lo

que supuso un volumen de 47.577 millones.

Los grupos en los que incide la mayor parte del gasto son el 9.1 ensefianza preescolar y
primaria y el 9.2 Educacion secundaria, con un volumen de gasto en 2020 de 20.274 y
19.745 millones, respectivamente. EI grupo 9.4 Ensefianza terciaria absorbe 7.275
millones, mientras que el resto de los grupos tienen un carécter residual dentro de esta
division.

El 71,1% de los gastos totales que las Comunidades Autdnomas realizan en esta division
se corresponden con la remuneracion del personal docente, habiéndose alcanzado en 2020
por este concepto un importe de 33.389 millones. También son significativos los gastos
relacionados con los conciertos de ensefianza, transporte escolar, comedores, libros de
texto, etc., que en 2020 supusieron cerca de 7.000 millones. Asimismo, el gasto en
inversion publica en escuelas y en investigacion y desarrollo supuso en torno a 1.800

millones de euros.

6.4.2.1  Gasto publico en educacion en la Union Europea.
El gasto en educacién de los paises de la Union Europea en 2019 ascendi6 al 4,7% del
PIB, mientras que en Espafia supuso el 4% del PIB, lo que significa que nuestro pais se

encuentra 7 décimas de PIB por debajo de la media europea.

En el grafico n® 17 figura el desglose del gasto en educacion en los paises de la Union
Europea y en Espafia. Los datos observados en el grafico muestran que tanto la Unién
Europea como Esparfia gastan el mismo porcentaje de su PIB en el grupo 9.1. Ensefianza

preescolar y primaria, situandose en ambos casos en el 1,6% del PIB.
Sin embargo, en el grupo 9.2 Educacion secundaria, Espafia destina 0,3 puntos de su PIB

menos que el que destina la Unién Europea del suyo y en el grupo 9.4 Ensefianza terciaria

el gasto de la Unidén Europea supera en 2 décimas del PIB al gasto de Espafia.
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Grafico 14: Distribucion por grupos del gasto en Educacién en la Union Europea y
en Espafia. (Afio 2019, en porcentaje del PIB)
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Elaboracion propia. Fuente: Eurostat. Government expenditure by function for European Union
(27 countries), 2019 (% of GDP).

En el informe del Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030, sobre la estrategia
nacional de prevencion y lucha contra la pobreza y la exclusion social 2019-2023, se
concluye que en Espafia el porcentaje de personas con educacion superior es mayor que
el observado en la Union Europea, pero en nuestro pais existen pocas personas con
formacidn secundaria de segunda etapa y un exceso de poblacion con baja formacion. En
este Ultimo caso, la razon obedece a las altas tasas de abandono escolar temprano que se

registran en Espafia.

Por ello, se considera que es muy importante prestar especial atencién al primer ciclo de
educacion infantil para reducir la transmision intergeneracional de la pobreza entre padres
e hijos, pues se constata que la pobreza se reduce notablemente cuanto mejor formadas
estan las personas. En consecuencia, es fundamental asegurar que las personas que no
dispongan de la renta necesaria para que sus hijos accedan al primer ciclo de educacion
infantil obtengan las ayudas que necesiten para escolarizar a sus hijos. Asimismo, se debe
potenciar la formacion profesional, pues es una oportunidad que debe aprovecharse para

ajustar mejor la formacién a las necesidades laborales.

Conclusiones similares se desprenden del informe IMF Working Papers. Effectiveness

and Equity in Social Spending: The Case of Spain. 2020 International Monetary Fund.
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En este informe se afirma que el gasto en educacion es relativamente méas bajo en Espafia
que en la Unién Europea, que el 55% de los hijos cuyos padres tienen un bajo nivel de
formacion no consiguen tener un nivel de formacion superior al que tuvieron sus padres,
lo que provoca que se transmita la pobreza de forma intergeneracional, que las personas
con formacién universitaria tienen dificultades para encontrar trabajos relacionados y
adecuados a los estudios que han cursado y que la tasa de abandono escolar en Espafia se

encuentra entre las mas altas de los paises de la OCDE.

6.4.3 Gasto publico en Vivienda. Division 6. Vivienda y servicios comunitarios

En el Cuadro n° 8 figura el gasto publico total en vivienda y servicios comunitarios
durante el periodo comprendido entre los afios 2016 y 2020, distribuido por cada uno de
los subsectores que conforman las Administraciones Publicas y por cada uno de los

grupos en los que se divide la division 6. Vivienda y servicios comunitarios.

Cuadro 8: Gasto publico total de las Administraciones Publicas espafiolas en el
periodo 2016-2020. Division 6. Vivienda y servicios comunitarios.

06 VIVIENDA Y SERVICIOS COMUNITARIOS
2016 2017 2018 2019 2020 (P) 2020/2016
Millones de euros %

Total 4.979,0 5.154,0 5.261,0 5.304,0 5.071,0 18
Subsectores

Administracion Central 0.0 66,0 85,0 58,0 55,0 -8,3
Administracion Regional 1.736,0 1.828,0 2.037,0 2.012,0 1.975,0 13,8
Administracion Local 3.183,0 3.260,0 3.139,0 3.234,0 3.041,0 -4,5

Grupos

Urbanismeo 1.775,0 1.745,0 1.760,0 1.994,0 1.843,0 3,8
Desarrollo comunitario 611,0 655,0 7310 4230 414,00 -32,2
Abastecimiento de agua 1.084,0 1.206,0 1.157,0 1.232,0 1.238,0 14,2
Alumbrade plblico 1.245,0 1.280,0 1.354,0 1.378,0 1.298,0 4,3
Resto 264,0 268,0 259,0 2770 278,0 5.3

DIVISION 06: 06.1 Urbanismo, 06.2 Dezarrelle comunitario, 06.3
Abastecimiento de agua, 06.4 Alumbrado plblico, 08.5 1+D
relacionada con la vivienda y los servicios comunitanios, 066 Servicios
de la comunidad y la vivienda n.c.o.p.

Elaboracion propia. Fuente: Informe sobre la clasificacion de las funciones de las Administraciones
Publicas (COFOG). 2016-2020. Intervencion General de la Administracion del Estado.

A lo largo de la serie considerada, el gasto en la division 6, vivienda y servicios

comunitarios, se sitda en torno al 0,4% del PIB. Durante los ejercicios considerados, el

64



gasto de esta division ha crecido un 1,8%, pasando de los 4.979 millones en 2016 hasta
los 5.071 millones en 2020. No obstante, en el afio 2020 el gasto descendi6 un 4,4%
respecto al afio anterior, fundamentalmente por la reduccion de la formacién bruta de

capital fijo en casi un 13%.

En torno al 62% del gasto en vivienda y servicios comunitarios se gestiona por las
Corporaciones locales y el 37% por las Comunidades Autonomas, siendo los grupos en
los que se materializa la mayor parte del gasto en esta division el 6.1 Urbanismo, el 6.4
Alumbrado Publico y el 6.3 Abastecimiento de agua, con un volumen de gasto en 2020
de 1.843, 1.298 y 1.238 millones, respectivamente.

6.4.3.1 Gasto publico en vivienda y servicios comunitarios en la Unidn

Europea.

El gasto en vivienda y servicios comunitarios de los paises de la Union Europea ascendio
al 0,6% del PIB, mientras que en Espafia supuso el 0,4% del PIB, lo que supone dos

décimas de PIB por debajo de la media europea.

El grafico n® 15 muestra que el gasto en porcentaje del PIB en los tres principales grupos
de gasto en Espafa en esta division es exactamente igual que el gasto en porcentaje del
PIB en la Union Europea. En concreto, el 0,2% del PIB en Urbanismo y el 0,1% del PIB
tanto en Abastecimiento de agua como en Alumbrado Publico. Las dos décimas de PIB
que la Unién Europea gasta mas que Espafia en la division 6 se explican por el mayor

gasto de la Union Europea en el grupo 6.2 de Desarrollo comunitario.
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Grafico 15: Distribucion por grupos del gasto en vivienda y servicios comunitarios
en la Union Europea y en Espafia. (Afio 2019, en porcentaje del PIB)
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Elaboracion propia. Fuente: Eurostat. Government expenditure by function for European Union
(27 countries), 2019 (% of GDP).

En el informe del Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030, sobre la estrategia
nacional de prevencion y lucha contra la pobreza y la exclusion social 2019-2023, se pone
de manifiesto que la vivienda es un factor fundamental para evitar la exclusion social.
Una vivienda digna no garantiza por si misma la inclusion social, si bien es una condicion

necesaria para que esta se produzca.

En Espafa existen aspectos relevantes para entender la relacion entre la vivienda y la tasa
pobreza. En concreto, cabe decir que la tasa de pobreza de las personas que viven en
régimen de alquiler supera en mas del doble a la tasa de pobreza que tienen aquellos que
disponen de una vivienda en propiedad. Sin embargo, los costes asociados a la vivienda,
ya sea por el pago del alquiler o por el pago de la por hipoteca, suponen una importante
sobrecarga de costes para las familias que en muchos casos tienen que destinar mas del
40% de sus ingresos al pago de la hipoteca o del alquiler. Este problema es especialmente

preocupante para los jovenes, a los que les impide la emancipacion.

Segun el mencionado informe, una de las principales razones que explican este exceso de
coste para hacer frente al pago del alquiler o de la hipoteca obedece a la casi inexistencia
de un parque de viviendas sociales, pues en Espafia se estima que las viviendas sociales

ofrecen cobertura a menos del 2,5% de los hogares.
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7. CONCLUSIONES SOBRE LA POBREZA Y EXCLUSION SOCIAL EN
ESPANA.

Espafia ha asumido los compromisos de lucha contra la pobreza y exclusion social
contemplados en la Agenda 2030 para el desarrollo sostenible que obligan a que durante
el periodo 2015-2030 se reduzcan los niveles de pobreza, medidos en términos de la tasa

AROPE, al menos a la mitad de los existentes al inicio del periodo.

En el afio 2015 tasa AROPE alcanz6 en Esparfia el 28,6%, de modo que, si la reduccion
de la tasa se produjera de forma proporcional en el tiempo, en el afio 2020 deberia haberse
reducido en 4,8 puntos porcentuales. Sin embargo, los datos muestran que la tasa AROPE
en el afio 2020 ascendio al 26,4 %, es decir 2,2 puntos menos que la observada en 2015,
por lo que ha disminuido menos de la mitad de lo que se deberia haber reducido. Ademas,
en el afio 2020, Espafia era el cuarto pais de la Union Europea con mayor riesgo de

pobreza, situandose 4 puntos y medio por encima de la media europea.

Primer objetivo

El primero de los objetivos de este trabajo era cuantificar los niveles de pobreza y
exclusion social existentes en Espafia, para evaluar la intensidad que deberian tener las
politicas de gasto publico que se deberian aplicar en Espafa. La alta tasa de riesgo de
pobreza registrada en Espafia, unida al retraso en el ritmo de reduccion de la pobreza en
nuestro pais, pone en evidencia el importante esfuerzo de gasto publico que Espafia debe
hacer en los proximos afios para conseguir los objetivos comprometidos en relacion a la

lucha contra la pobreza.

También conviene resaltar tres aspectos relevantes derivados del anlisis detallado de los

tres componentes de tasa AROPE.

El analisis detallado de los tres componentes la tasa AROPE permite obtener informacién
muy relevante para decidir la intensidad de las politicas de gasto publico que se deberian
aplicar en Espafia, en funcion del nimero de personas afectadas y de los aspectos

concretos en los que esas politicas deben incidir.

A estos efectos, el componente mas importante de dicha tasa es el riesgo de pobreza. En
el afio 2020, el 21 % de la poblacion espafiola estaba en riesgo de pobreza, lo que significa

un total de 9.925.338 personas, Yy el analisis de los datos muestra que durante los ciclos
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de crecimiento econémico no se han producido o reducciones significativas en la tasa de

riesgo de pobreza registrada en Espafa

El segundo componente en importancia de la tasa AROPE es la baja intensidad en el
empleo. En el afio 2020 este componente se situd en el 9,9 % y su analisis permite concluir
que las personas que estan en paro también estan en situacion riesgo de pobreza, pero no

todas las personas que trabajan evitan estar en esa misma situacion.

Por ultimo, el componente de privacion material severa en 2020 se situd en el 7%. Este
es un dato de especial gravedad, pues significa que en Espafia en ese afio habia 3,3
millones de personas que no podian afrontar al menos 4 de los 9 elementos de consumo

basicos.

Segundo objetivo

El segundo de los objetivos del presente trabajo de fin de grado era conocer las
caracteristicas de las personas o grupos de poblacion que sufren pobreza y exclusion
social en Espafia, con la intencion de identificar a las personas o colectivos sobre los que
deberian incidir las politicas de gasto publico que se aplican en Espafia para reducir la

pobreza y exclusion social.

Los resultados obtenidos muestran que la pobreza en Espafia no se distribuye de forma
homogénea entre todos los grupos sociales, sino que se concentra en determinados

colectivos de la poblacion.

Si se distribuye la poblacién por grupos de edad, los menores de 16 afios alcanzan la tasa
de pobreza mas elevada de todos los grupos, situandose en 2020 en el 27,6%, casi siete
puntos por encima de la media. EI segundo nivel de tasa de pobreza, segln la edad, se

concentra en los jovenes de entre 16 y 29 afios, situandose en 2020 en el del 22,7%.

La distribucion de la pobreza por nivel de actividad muestra que en el afio 2020 el 39,8%
de la poblacion gue estaba en situacion de paro también estaba en situacion de pobreza.
Es importante destacar que durante los afios en los que hubo significativos crecimientos
del empleo en Espafia, la tasa de pobreza entre la poblacidon ocupada permanecié
practicamente estable en torno al 14%. Por tanto, no existe una relacién directa entre la

creacién de empleo y la reduccion de la pobreza.
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En lo que se refiere a la evolucion de la tasa de pobreza en Esparia, distribuida por nivel
de formacion, los datos evidencian que, tanto en épocas de crecimiento como de recesion,

cuanto menor es el nivel de formacion, mayor es la tasa de pobreza.

Por Gltimo, se ha constatado que el riesgo de pobreza es notablemente mayor en las
familias con hijos. Especialmente en las familias formadas por un adulto con uno 0 méas
hijos, pues la tasa de pobreza en el afio 2020 casi duplica a la media, al situarse en el
38,9%.

Los datos anteriores comparados con los paises de nuestro entorno, muestran que el perfil
de la poblacion en riesgo de pobreza en la Union Europea es muy parecido al observado
en Espafia. También en la Union Europea el mayor riesgo de pobreza se registra entre la
poblacion joven, en las personas en situacion de paro y en aquellos que tienen menor nivel
de formacidn. Asimismo, el riesgo de pobreza es considerablemente mayor en las familias

con hijos.

Tercer objetivo

El tercero de los objetivos planteados en el trabajo era identificar las politicas de gasto
publico aplicadas en Espafia para luchar contra la pobreza y la exclusién social,
cuantificar los fondos gastados a través de esas politicas y valorar su suficiencia y

eficacia.

El estudio realizado concluye que esas politicas estan incluidas en cuatro divisiones de
gasto. La principal es la division 10. Proteccion social, a la que se presta una especial
atencion a lo largo del trabajo. Las tres divisiones restantes son las divisiones 7. Salud, 9.

Educacion y 6. Vivienda y servicios comunitarios.

El gasto en proteccion social supone en torno al 40% del gasto publico total de las
Administraciones Publicas espafiolas a lo largo de la serie analizada y a través de esta
politica se realizan las principales transferencias monetarias destinadas a cumplir con el

objetivo de luchar contra la pobreza en Espafa.

Los principales grupos que configuran el gasto total en Proteccidn social son: 10.2 Edad
avanzada, 10.5 Desempleo, 10.1 Enfermedad e incapacidad, 10.3 Supérstites, 10.4

Familia e hijos, y 10.7 Exclusion social.

Algo mas de la mitad del gasto total en proteccién social se realiza a través del grupo

10.2. Edad avanzada. La principal conclusién a la que se llega en el analisis de este grupo
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es que el sistema publico de pensiones contributivas destinado a las personas en edad
avanzada es generoso en lo que se refiere a la cuantia de las pensiones y al nivel de
cobertura. Sin embargo, las pensiones no contributivas no son suficientes para que las

personas que las perciben puedan reducir de forma significativa sus niveles de pobreza.

El segundo grupo que mayor gasto absorbe es el grupo 10.5 de desempleo. La poblacién
en paro es la que mas alta tiene la tasa de pobreza a lo largo de la serie analizada, por lo
que se deduce que el gasto publico destinado a la proteccion del desempleo ha sido

insuficiente para bajar las tasas de pobreza de la poblacién desocupada.

También es especialmente significativo que la pobreza no solo se asocia a las personas
desempleadas, sino también a las personas ocupadas, puesto que tener un trabajo no
siempre es una garantia de proteccion contra la pobreza y la exclusion social. La razon
obedece a que el mercado de trabajo en Esparia se caracteriza por la existencia de un alto

nivel de trabajo precario, con altos ratios de temporalidad y salarios bajos.

En lo que se refiere al anélisis de los grupos correspondientes a enfermedad e incapacidad
y supérstites, las conclusiones son las mismas que en el caso de las pensiones. El gasto
de estos grupos que tiene caracter contributivo alcanza un nivel razonable, pero la parte
no contributiva tiene asociado un nivel de gasto insuficiente para que sus destinatarios

tengan una significativa reduccion de la pobreza.

Por ultimo, el gasto en familia e hijos y exclusion social estd formado mayoritariamente
por prestaciones no contributivas y son demasiado reducidas. De hecho, a lo largo del
trabajo de fin de grado se constata que el riesgo de pobreza es notablemente mayor en las
familias con hijos, especialmente en las familias formadas por un adulto con uno o0 mas
hijos.

Ademas de lo anterior, en el trabajo se analiza el efecto de las prestaciones no
contributivas sobre la reduccion del nivel de pobreza, precisamente porque son las
prestaciones no contributivas las que se dirigen a las personas y familias mas vulnerables
econémicamente y con mayor riesgo de pobreza. El analisis efectuado permite concluir
que Espafa es el cuarto pais de la Union Europea que menos reduce los niveles de

pobreza, después de transferir dichas prestaciones a los perceptores que les corresponden.

En consecuencia, el analisis de los gastos destinados en Espafia a proteccion social para

luchar contra la pobreza y la exclusion social evidencian que, si bien estos gastos se
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destinan a colectivos en riesgo de pobreza, no son suficientes ni eficaces para conseguir

una reduccion significativa de la pobreza, por dos razones fundamentales.

En primer lugar, porque el gasto en proteccion social en Espafia es insuficiente, pues en
2019 ascendio al 17,4% del PIB, frente al 19,3% del PIB alcanzado en la Unidn Europea.
En segundo lugar, porque el sistema de proteccion social espafiol asigna un gasto bastante
elevado a las prestaciones contributivas, pero muy reducido a las prestaciones no
contributivas. Ademas, cabe resefiar que las prestaciones no contributivas destinadas a
los colectivos formados por familias con hijos y a los mas jovenes son especialmente

reducidas.

Por tanto, en el trabajo realizado se concluye que, para poder avanzar de una forma
efectiva en la lucha contra la pobreza en Espafia, el sistema de proteccion social espafiol
se tiene que reordenar de forma considerable de cara al futuro y disponer de un volumen

superior de gasto publico.

Las tres divisiones de gasto restantes vinculadas al cumplimiento del objetivo de lucha
contra la pobreza y la exclusion social suponen a lo largo del periodo considerado en
torno al 25% del gasto publico total. Con estas politicas se contribuye a luchar contra la
pobreza y exclusion social de forma indirecta, mediante la prestacion de servicios, pero
no mediante la realizacion de transferencias monetarias directas a las personas en
situacion de pobreza. Estas politicas son las de salud, educacion y vivienda y servicios

comunitarios.

Con caréacter general se puede considerar que el gasto en estas tres divisiones es
insuficiente, pues en todas ellas el gasto en porcentaje del PIB en Espafia es inferior a la
media de los paises de la Union Europea. En lo que se refiere al gasto en salud, la
diferencia con la Unién Europea se explica fundamentalmente por los servicios
hospitalarios, aunque, en lineas generales, la sanidad publica espafiola es eficiente y
contribuye a la equidad entre los distintos grupos de poblacion. Respecto a la educacion,
se considera fundamental asegurar que las personas que no dispongan de la renta
necesaria para que sus hijos accedan al primer ciclo de educacién infantil obtengan las
ayudas gue necesiten para escolarizar a sus hijos. Por Gltimo, las familias espafiolas tienen
gue acometer un excesivo gasto asociado a la vivienda que se debe fundamentalmente a

la notable escasez del parque de viviendas sociales existente en Esparia.
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8. PROPUESTAS

La pobreza y exclusion social en Espafia es un problema que se ha estudiado durante
muchos afios por diversos organismos publicos y privados. El resultado de esos estudios
ha supuesto la formulacion de varias propuestas orientadas a reducir o erradicar el
problema. Desde la aprobacion de la Agenda 2030, el Gobierno espafiol ha elaborado
distintos informes en los que se realizan estudios detallados sobre la materia y se formulan
propuestas concretas de politicas de gasto publico para luchar contra la pobreza y la

exclusion social en Espafia.

A continuacion, se detallan las principales propuestas institucionales de politicas de gasto
publico que se consideran adecuadas para abordar el problema. No obstante, dado el
caracter académico del presente trabajo de fin de grado, también se van a plantear algunas
propuestas teoricas que han surgido de la lectura y estudio de toda la documentacion

utilizada.

En el informe del Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030, sobre la estrategia
nacional de prevencion y lucha contra la pobreza y la exclusion social 2019-2023, se
identifican una serie de medidas en las que se materializa el compromiso del Gobierno
espafol en la lucha contra la pobreza y exclusion social. La estrategia esta directamente
vinculada con los objetivos de Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas y la Agenda
2030. En particular, con el objetivo n° 1, “poner fin a la pobreza en todas sus formas y en

todo el mundo”.

La estrategia se configura en cuatro metas estratégicas, 13 objetivos y 85 lineas de
actuacién. En el cuadro n° 9 se detallan los objetivos y lineas de actuacion de las tres
primeras metas, ya que la ultima meta tiene caracter transversal y se refiere al disefio y

forma de aplicar las politicas del resto de las metas.
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Cuadro 9: Objetivos y lineas de actuacion de las metas estratégicas.




Meta estratégica 3. Proteccion social ante los riesgos del ciclo vital

Potenciar el sistema publico universal de servicios sociales.

Avanzar en la articulacion del sistema publico universal de servicios sociales con los servicios publicos de empleo.

Mejorar los sistemas de generacién y procesamiento de informacion sobre el funcionamiento del sistema pblico universal de
senvicios sociales.

Desarrollar, en el interior de dicho sistema de servicios sociales, el sistema nacional de la prevencion y atencion a las situaciones
de dependencia.

y dependencia

Adaptar el sistema de atencion a la dependencia al envejecimiento y la despablacion.

Objetivo 3.1. Sanidad
Lineas de actuacion

Transformar el funcionamiento del Fondo de Ayuda Europea para las personas mas desfavorecidas (FEAD) con objeto de incre-
mentar las intervenciones de caracter social y mejorar la atencién a los beneficiarios del mismo.

Objetivo 3.3. Servicios sociales

Atender a las personas y familias, en especial aquellas con menores a cargo, que se encuentren en situacion de desahucio o
lanzamiento de su vivienda habitual como consecuencia de su vulnerabilidad socio-econémica.

Promover ayudas al alquiler para las personas y familias méas vulnerables.

Impulsar el parque de vivienda social o en alquiler asequible, especialmente, en los ambitos de mayor desajuste entre precios de
mercado y rentas de los hogares.

Fomentar programas de realojo, erradicacion del chabolismo y acompanamiento social.

Promover medidas que reduzcan el sinhogarismo y faciliten el acceso a la vivienda a las personas sin hogar.

Diseiar medidas especificas destinadas a la emancipacion de los y las jovenes.

Garantizar los suministros basicos (electricidad, gas, agua, comunicaciones) a los hogares con insuficientes recursos.

Luchar contra la pobreza energética, fomentando el bono social y el bono térmico.

Objetivo 3.4. Vivienda y territorio
Lineas de actuacion

Promover la rehabilitacion las viviendas sin las adecuadas condiciones de habitabilidad.

Objetivo 3.2. Apoyo a menores y familias

Regenerar los espacios urbanos mas deteriorados.

Luchar contra el despoblamiento rural.

En definitiva, se puede observar que las propuestas que se plantean inciden especialmente
en los colectivos que a lo largo del trabajo de fin de grado se han identificado como
aquellos que tienen mayor riesgo de pobreza, como son las familias con hijos, la
poblacion joven, las personas en situacion de paro o los que tienen menor nivel de
formacién. Asimismo, existen diversas propuestas en materia de educacion, sanidad y

vivienda.

Pero, ademas de lo anterior, no se puede olvidar que uno de los principales problemas
detectados a lo largo del trabajo de fin de grado se referia a que el sistema de proteccion
social espafiol asigna un gasto razonable a las prestaciones contributivas, pero muy
reducido a las prestaciones no contributivas. Ademas, se constataba que las prestaciones
no contributivas destinadas a los colectivos formados por familias con hijos y a los mas

jovenes eran especialmente reducidas.
A este problema se da respuesta en el documento “Espafia 2050. Fundamentos y

Propuestas para una Estrategia Nacional de Largo Plazo. Oficina Nacional de Prospectiva

y Estrategia del Gobierno de Espafia. Ministerio de la Presidencia 2021, en el que se
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plantean una serie de medidas que parten de la necesidad de aumentar el gasto publico en
proteccion social, hasta alcanzar antes de 2050 los niveles de gasto existentes en la Union
Europea.

A partir de ahi, se proponen una serie de medidas concretas, como son que el ingreso
minimo vital y el resto de prestaciones no contributivas tengan un nivel de recursos
suficiente que permita asegurar una potente redistribucion de la renta, para favorecer a
los colectivos que menos hayan podido cotizar a lo largo de su vida laboral. Ademas, se
considera necesario aumentar la cobertura y la cuantia de las prestaciones no
contributivas, dentro del marco del ingreso minimo vital, en los colectivos mas

vulnerables, como son las familias con hijos a cargo.

Asimismo, se propone acometer una reforma de las prestaciones familiares, en la que se
otorgue una mayor importancia a las ayudas directas. En concreto, se propone crear una
nueva prestacion por crianza de hijos menores de 18 afios, dirigida a las familias que estan
en situacion de riesgo de pobreza, pero que no cumplen los requisitos para acceder al

ingreso minimo vital.

Una vez analizadas las propuestas institucionales para luchar contra la pobreza en Espafia,
se puede observar que practicamente todas ellas tienen un denominador comun, que

consiste en que su aplicacion supone incurrir en un mayor nivel de gasto publico.

Sin embargo, no podemos olvidar que Espafia tiene unos elevados niveles de déficit
publico y deuda publica. A finales de 2020, el déficit publico en Espafia fue el mayor de
toda la Unidn Europea, al situarse en el 11% del PIB, frente al 7,2% de la media europea.
Por su parte, Esparfia fue el cuarto pais de la Union Europea con mayor deuda publica,

que en 2020 ascendio6 al 120% del PIB, frente a 97,3% de la media europea.

No se puede olvidar que los paises de la Union Europea deben cumplir determinas reglas
fiscales que actualmente estan en suspenso por motivo de la pandemia, pero que
probablemente en un corto plazo volveran a operar. Estas reglas exigen que los Estados
miembros de la Union Europea no tengan niveles de déficit y deuda superiores al 3% y al

60% del PIB, respectivamente.
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Por tanto, al menos desde un punto de vista académico, conviene explorar la posible
utilizacién de férmulas que permitan compaginar aumentos en el gasto publico
compatibles con el control del déficit y deuda. En este sentido, la meta n° 17 del objetivo
n® 17 de la Agenda 2030 podria marcar un camino para encontrar esas formulas, pues
permite involucrar al sector privado en el cumplimiento de los objetivos, al establecer
como meta “fomentar y promover la constitucién de alianzas eficaces en las esferas
publica, publico-privada y de la sociedad civil, aprovechando la experiencia y las

estrategias de obtencion de recursos de las alianzas”.

Como se ha explicado con anterioridad, el gasto en proteccién social en Espafia es inferior
a la media europea y también es inferior a esa media el gasto en sanidad, educacion y
vivienda. En estas ultimas divisiones de gasto, para que nuestro pais pueda acercase a los
niveles europeos, seria necesario acometer inversiones en ambitos como hospitales,

escuelas o construccion de viviendas sociales.

El modelo general para hacer frente a esas inversiones consiste en que son las
Administraciones Publicas las que se encargan de la construccion, gestion y financiacion
de las obras publicas, pero teniendo como Unicos recursos los créditos que anualmente se
aprueban en los Presupuestos Generales de cada afio. En paises como Espafia, que tienen
la necesidad de reducir significativamente su déficit pudblico, esos créditos
presupuestarios en muchas ocasiones no podrian ser suficientes para realizar esas costosas

inversiones.

Para hacer frente a ese problema, la meta n® 17 del objetivo n® 17 contempla la posibilidad
de que se utilicen férmulas de colaboracion publico-privada con la intencion de aumentar
el gasto en inversion publica y al mismo tiempo contener el impacto de ese gasto en el

déficit pablico.

Las caracteristicas de esas férmulas y su impacto en el déficit publico se definen en el
European system of accounts (ESA 2010)*°, que es la metodologia que establece las

reglas de la contabilidad nacional que deben aplicar todos los paises de la Union Europea.

5 European system of accounts ESA 2010. Eurostat.
https://ec.europa.eu/eurostat/documents/3859598/5925693/KS-02-13-269-EN.PDF/44cd9d01-bc64-40e5-
bd40-d17df0c69334
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Una de las principales formulas de colaboracion publico-privada se define en el Capitulo
20 del ESA 2010. Se trata de las denominadas Public-private partnerships (PPPs) que se
definen como un contrato a largo plazo entre una Administracién Publica y una empresa
privada, segun el cual la empresa privada debe construir un activo que seré utilizado para
proporcionar unos servicios publicos, siendo la Administracién Publica la que comprara
esos servicios publicos mediante la realizacion de pagos regulares a lo largo de un

determinado periodo de tiempo.

Por ejemplo, supongamos que las obras de construccion de un hospital duran dos afios,
con un coste de 1000 millones cada afio. Con el modelo tradicional de construccién de
las obras publicas con cargo a los presupuestos publicos, cada afio que dura la obra habria
que imputar al déficit publico 1000 millones. Sin embargo, con el modelo PPPs, durante
los dos afios que dura la construccidn, todo el coste lo pagaria la empresa privada y, por
tanto, en esos dos afios no habria impacto en el déficit publico.

Una vez finalizada la construccion e iniciada la fase de explotacion, durante un
determinado nimero de afios (por ejemplo 20 afios) la Administracion Pablica realizaria
pagos periodicos a la empresa privada por la utilizacion del hospital construido. Los pagos
que haga la Administracion cada afio afectaran al déficit publico de ese afio, pero
l6gicamente, al ser muchos afios los que la Administracion debe pagar a la empresa
privada, el importe pagado cada afio sera inferior a los 1000 millones que hubiera tenido

que pagar si toda la obra se hubiera pagado en los dos afios que duré la construccion.

En definitiva, esta formula supone un diferimiento del déficit publico a lo largo de varios
afios, que permite que el impacto en el déficit de cada ejercicio sea menor y, por tanto,
menores los créditos presupuestarios necesarios cada afio. Por ultimo, cabe decir que para
que esta férmula opere de la manera que se ha descrito, el ESA 2010 exige que la empresa
privada asuma la mayor parte de los riesgos de la inversién, lo que significa que debe
asumir el riesgo de la construccion y ademas debe asumir al menos uno de los dos riesgos

restantes, que son el riesgo de demanda o el riesgo de disponibilidad.

Para finalizar, cabe realizar una consideracion sobre esta materia. Para que esta formula
permita trasladar el impacto del déficit pablico derivado de las inversiones a lo largo de
un elevado nimero de afios, es necesario que la empresa privada asuma riesgos

significativos, lo que significa que la empresa estaria asumiendo hipotéticamente un
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riesgo de mayores costes. Por tanto, puede ocurrir que la tasa de retorno que la empresa
exija a la Administracion por los pagos periddicos que esta tiene que realizar durante

muchos afios sea muy alta, para asi poder rentabilizar los mayores costes.

Es decir, en el cdmputo global, la utilizacién de esta formula podria resultar mas cara que
la utilizacién del método tradicional. En consecuencia, seria conveniente que, antes de
acometer una obra mediante esta formula, se evaluase previamente el coste real de la
misma y se comparase con el coste que supondria la financiacion por el método

tradicional.

Para finalizar con una reflexién de caracter general, debe tenerse en cuenta que estas
inversiones siempre estan destinadas a prestar un servicio publico, de modo que la
responsabilidad del servicio que se presta siempre sera de las Administraciones Publicas.
Por ello, deberan tenerse en cuenta aspectos que vayan mas alla de la mera maximizacion
del beneficio econdémico, como por ejemplo la calidad del servicio o el lugar donde se
presta. Esto es asi porque en el tema que se ha tratado a lo largo de este trabajo de fin de
grado, el objetivo principal es garantizar que todos los ciudadanos tengan derecho a una
vida digna, y esta es una responsabilidad que en ultima instancia le corresponde

fundamentalmente al Estado y al resto de las Administraciones Publicas.
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