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Introduccidén

A pesar de haber sido uno de los paises mas afectados por la crisis de empleo posterior a
2008, uno de los hechos llamativos de Espafia, en el contexto de los estados mediterraneos
del sur de Europa, es el limitado impacto comparado de algunas de las probleméaticas mas
duras que vienen asociadas a la pobreza.

Este es un rasgo caracteristico, en particular, de los problemas graves de acceso a una
alimentacion correcta y suficiente. Asi, en 2017, apenas un 3,7% de la poblacién, reside en
Espafia en hogares que no pueden acceder a una comida proteinica cada dos dias, en fuerte
contraste no sélo con el 12,1% de Italia o el 13,2% de Grecia sino también con el 7,1% de
Francia. Aunque pueden verse acentuadas por factores culturales, las diferencias sefaladas
parecen reflejar una mayor funcionalidad del sistema espafiol de proteccién del que podria
inicialmente esperarse.

Como se analiza a lo largo del trabajo, la paradoja es que esta situacion comparativamente
favorable es el inesperado resultado positivo de dos aparentes fracasos en Espafia: por un
lado, la falta de consolidacién de una Seguridad Social suficientemente protectora; por otra,
la construccién de una ultima red de rentas minimas autonémicas fragmentada y de
extension limitada en el territorio.

En su primera parte, se presenta de forma genérica los hechos que perfilan los limites del
modelo espafiol de garantia de ingresos en su capacidad de prevencién de la pobreza. En
un sistema desarticulado de prestaciones estatales y autondmicas, ademas de la falta de
cobertura de la proteccion, llama la atencién la desigual capacidad de proteccion en el
territorio de las prestaciones generales de la Administracion General del Estado. En lo
relativo a las prestaciones por desempleo e hijos o hijas a cargo, destaca en patrticular la
orientacion preferente de la proteccion de la Seguridad Social hacia los colectivos en riesgo
de las zonas mas pobres del pais, en detrimento de aquellos que residen en los territorios
considerados mas favorecidos.

En la segunda parte, se aborda el papel del sistema autonémico de rentas minimas. Lejos
de constituir un factor de profundizacién en las diferencias entre regiones ricas y pobres, los
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datos revelan que este sistema introduce mecanismos necesarios de contrapeso frente a la
insuficiente intervencidn protectora por parte del Estado. Esta intervencion contribuye a una
mayor prevencién de la pobreza en Espafia, en especial en los territorios que se vieron mas
afectados por los procesos de reconversion industrial de los afios ochenta y noventa.

Se trata no obstante de una accion de impacto limitado en el territorio, con consecuencias
evidentes para la las comunidades autbnomas que, ademas de recibir una menor proteccién
comparada a cargo del sistema general de Seguridad Social, se caracterizan por un limitado
desarrollo de sus sistemas de rentas minimas.

El articulo concluye con el analisis de los ejes que podrian permitir una reconfiguracion del
disefio de las rentas minimas autonémicas, en el contexto mas amplio de redefinicion de
una politica social que pudiera integrar adecuadamente en Espafia las distintas acciones de
garantia de ingresos.

1. El “sistema” de garantia de ingresos en Espania

El sistema de garantia de ingresos se fundamenta en Espafia en dos pilares
complementarios, ligados a las modalidades contributiva y no contributiva de la Seguridad
Social estatal. Frente a la I6gica de seguro que caracteriza al régimen contributivo, la accion
no contributiva o asistencial trata de ofrecer una proteccién basica a la poblacién que queda
al margen del sistema contributivo. A estas prestaciones se suma la accion que en materia
de Asistencia Social desarrollan las comunidades autbnomas y que, en la dimension de
garantia de ingresos, encuentra su pilar principal en las rentas minimas autonémicas.

La existencia de este conjunto de actuaciones no significa, sin embargo que pueda hablarse
de ellas en términos de sistema, una circunstancia que se vincula a la peculiar historia de
las rentas minimas en Espafa. Para entender el origen de esta situacién, conviene recordar
gue la primera iniciativa de renta minima en Espafa fue impulsada a finales de los afios
ochenta por el Gobierno Vascol como respuesta directa a la crisis social provocada por la
caida del empleo industrial en Euskadi.

El Ingreso Minimo Familiar del Gobierno Vasco era sin duda compatible con el marco
constitucional, en virtud de la atribucién a las comunidades autbnomas de la competencia
de Asistencia Social (articulo 148.1.20?). Pero esta iniciativa no era consustancial per se al
modelo constitucional ni tampoco una actuacion que se hubiera perfilado, o contemplado,
en un proyecto concreto de desarrollo de la Constitucion. Por esta razon, el establecimiento
de las rentas minimas autondmicas en ningln caso puede interpretarse como el resultado
consensuado y consciente de un debate compartido sobre un modelo de aplicacién de la
Constitucién en materia social.

La linea de actuacién que representaban las nuevas rentas minimas autonémicas suponia
sobre todo una innovacién constitucional, una consecuencia inesperada de la asuncion,

1 Decreto 39/89 de 28 de febrero, por el que se regula la concesion del Ingreso Minimo Familiar, y
con posterioridad la Ley 2/1990, de 3 mayo, de Ingreso Minimo de Insercion.
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como competencia exclusiva, de la Asistencia Social en los nuevos Estatutos de Autonomia.
Algo que no contd, en sus inicios, con el visto bueno del Gobierno de Espafia. La iniciativa
vasca se enfrentd, de hecho, a una significativa oposicion por parte de la Administracion
General del Estado que también se manifestaria en relacion con algunas actuaciones
posteriores en otras comunidades autébnomas.

La apuesta de los sindicatos UGT y CCOO por las rentas minimas, plasmada en la
Plataforma Sindical Prioritaria de 1989, contribuyd sin embargo a su rapida extension a otras
comunidades auténomas, en particular en la dimensiéon mas formal (aprobacion de leyes o
decretos reguladores de alguna modalidad de renta minima). La posicién favorable de la
Comunidad de Madrid constituy6 el hecho méas determinante en este proceso de extension,
con la puesta en marcha en 1990 del Ingreso Madrilefio de Integracion?2.

Es so6lo con posterioridad al impulso autonémico de finales de los ochenta y primeros de los
noventa que las diferencias iniciales entre administraciones empezarian a encauzarse y se
dara paso a un planteamiento de convivencia entre las rentas minimas autonémicas y las
prestaciones generales de la Seguridad Social. Pero sin que, en practicamente ningun
momento, se produjera un acoplamiento politico-juridico entre ellas.

En realidad, la Administracion General del Estado nunca llegaria a mostrar gran disposicion
para integrar las rentas minimas autonémicas en la politica general de garantia de ingresos.
Desde la primera norma autonémica de rentas minimas en 1989, en ningin momento ha
habido intentos decididos de consensuar principios compartidos para delimitar un verdadero
sistema conjunto de garantia de ingresos, entre el Gobierno del Estado y las Comunidades
Auténomas, respetuoso del principio de autonomia, con funciones y responsabilidades bien
definidas y mecanismos de financiacion asegurados.

La principal manifestacién de la ausencia de un verdadero acoplamiento juridico-politico de
las distintas prestaciones es el planteamiento de incompatibilidad entre las prestaciones por
desempleo y las rentas minimas autonémicas. En su modalidad mas directa, con una
incompatibilidad total entre las prestaciones, este planteamiento ha presidido el disefio de
muchos de los subsidios estatales de desempleo, desde el Programa Temporal de
Proteccion por Desempleo e Insercién (PRODI) hasta el Programa de Activacion para el
Empleo (PAE). En una forma indirecta, la incompatibilidad puede igualmente hacerse
efectiva, en especial en relacion a las rentas minimas mas protectoras, a través de la
consideracion de las rentas autonémicas como ingreso computable de cara al acceso a las
prestaciones. Es la forma de introduccion de mecanismos facticos de incompatibilidad que
caracterizan a la Renta Activa de Insercion (RAI) o que presiden la regulacién propuesta en
la ILP sindical por una prestacion de ingresos minimos.

Otro elemento ilustrativo del distanciamiento estatal respecto a las rentas minimas es la
completa falta de contribucién financiera directa por parte de la Administracion central de
cara al mantenimiento y desarrollo de estas prestaciones autonémicas.

2 Decreto 73/1990, de 19 de julio, por el que se aprueba el Ingreso Madrilefio de Integracion.
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Resulta por tanto discutible que la Administracion central haya considerado en algun
momento a las rentas minimas autonémicas como una parte integral del sistema general de
proteccion del Estado. Seria mas acertado hablar de la convivencia de dos redes paralelas
de garantia de ingresos, la general del Estado y la de las Comunidades Auténomas. Una
actuacion paralela que responde a logicas diferenciadas, nunca completamente integradas
entre los distintos escalones de la administracion, con una configuraciéon y operativa ademas
muy distinta segun los territorios. En muchos aspectos, esta realidad impide pensar en las
prestaciones estatales y las rentas minimas autonémicas en términos de un Unico y sistema
de proteccion y garantia de ingresos.

La falta de integracion entre prestaciones estatales y rentas minimas no significa, sin
embargo, que estos dos sistemas paralelos no se hayan beneficiado de elementos de
racionalizacion susceptibles de delimitar ciertos elementos funcionales de acoplamiento. En
particular, la aplicacion en las rentas minimas autondmicas de los principios de
subsidiariedad y complementariedad resulta clave en el acoplamiento, actuando estas
prestaciones con la voluntad de reducir los huecos de proteccion dejados al descubierto por
el sistema general de proteccion del Estado, mas que con la pretension de establecer una
red de prestaciones cuya pretension sea competir con las de la Seguridad Social. Las
cuantias base de las rentas minimas aplicadas por las comunidades auténomas, sobre todo
en las vinculadas al régimen general de financiaciébn autonémica, han tendido ademas a
adaptarse a las establecidas por la Administracién General del Estado en sus subsidios
asistenciales.

A pesar de sus diferencias, las distintas actuaciones autonémicas se mueven en un marco
cercano en cuanto a su configuracion interna, resultado en parte del ajuste del contenido de
muchas actuaciones a las normativas de las comunidades autébnomas pioneras. Las
diferencias reales entre los programas autondmicos se derivan con frecuencia de la
necesidad de adaptar el marco juridico a las disponibilidades presupuestarias.

Puede por tanto pensarse en una cierta voluntad de convergencia en aspectos basicos, sin
perjuicio de algunos elementos claramente diferenciadores. Estos hacen referencia, en
particular, a la consideracion del tipo preferente de poblacién a atender, con una orientacion
preferente hacia colectivos que se consideran tradicionalmente excluidos en muchas
comunidades auténomas. Esto contrasta con una pretensibn mas extensiva, abierta a
colectivos desempleados e incluso a poblacion trabajadora pobre, en las comunidades
auténomas con mayor desarrollo de sus programas de garantia de ingresos.

Estos elementos de racionalizacion son los que, a pesar de la fragmentacion y la ausencia
de mecanismos de coordinacién existentes, han permitido una cierta funcionalidad de la que
podria derivarse una interpretacion de esta doble red de actuacion estatal y autonémica en
términos de cuasi-sistema.

Aunque muy lejos de superar los problemas de pobreza existentes en Espafa, en los
siguientes apartados del capitulo se constata que, de forma paradodjica, este modelo
desarticulado de proteccién ha permitido alcanzar resultados mas favorables de lo que a
priori cabria esperar, en especial en el contexto de deterioro sustancial de la proteccion de
la Seguridad Social a la poblacion desempleada que sigue a la crisis de 2008. Como si de
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la falta de integracién formal en el disefio general de la politica espafiola surgiera a pesar
de todo, y de forma algo inesperada, un resultado mas funcional de lo previsible.

2. Los limites a la proteccién en el sistema general del Estado

En Espafia, en ambitos tanto politicos como académicos, las mayores criticas al
funcionamiento de las prestaciones de garantia de ingresos suelen destinarse a las rentas
minimas autondmicas. Se destaca su fragmentacién asi como la falta de equidad que se
deriva de la desigualdad territorial observada en su aplicacién. Y sélo ocasionalmente se
introduce en el diagnéstico los profundos limites existentes en el sistema de garantia de
ingresos de la Administracion General del Estado.

En un sistema de proteccion marcado por una atencion bastante eficaz a la poblaciéon
pensionista, con un papel relevante de los complementos de minimos para limitar el riesgo
de pobreza en los grupos mas desfavorecidos de la poblacién mayor, los limites generales
del sistema general de Seguridad Social se observan sobre todo en la poblacién activa, en
particular entre la desempleada.

Durante el periodo posterior a la crisis financiera, la principal manifestaciéon de este hecho
es el importante volumen de poblacion desempleada sin acceso a una prestaciéon no
contributiva o asistencial que pudiera compensar la falta de acceso al sistema contributivo®.
Como puede observarse en el grafico 1.a, en la poblacién desempleada sin acceso a una
prestacion contributiva por desempleo, el nivel de cobertura no contributiva y asistencial,
gue habia llegado a situarse en el 60,2% de esta poblacion en 2007, cae a niveles cercanos
o inferiores al 35% a partir de 2012.

Los datos muestran igualmente que los bajos niveles de proteccion no constituyen un hecho
observable en exclusiva durante los afios posteriores a la crisis financiera. En la poblacion
desempleada no cubierta por la Seguridad Social no contributiva, los porcentajes de
cobertura cercanos o inferiores al 35% se detectan igualmente entre 1994 y 1999, en
paralelo a la crisis de los primeros afios 90, e incluso en 2003, durante la limitada y pasajera
recesion de primeros de siglo. La insuficiente adaptacion del sistema de proteccion estatal
general a la realidad del desempleo y de otras formas de precariedad econdmica en Espafia
no es por tanto un hecho nuevo, asociado a la crisis financiera. Refleja méas bien un problema
estructural del sistema de proteccién espafiol, en particular en lo relativo a la atencién de las
necesidades de la poblacion desempleada.

3 Se utiliza en el andlisis una estimacion de impacto, via prestaciones asistenciales de desempleo,
respecto a la poblacion parada total OIT medida a través de la EPA, descontada la parte que tiene
acceso a las prestaciones contributivas. No se trata de un indicador perfecto dado que habria que
considerar también a la poblacion parada registrada que de facto no busca empleo y es inactiva.
Pero, ante la falta de informacién suficiente, el indicador resulta suficientemente ilustrativo. En
cualquier caso, se considera inadecuado relacionar el impacto de las prestaciones con el paro
registrado, dado el desfase que este concepto tiene con la realidad del desempleo OIT (por un lado,
subestimacién del impacto del paro real y, por otro, inclusién en el concepto de paro de personas que
no pueden considerarse como paradas en términos de la definicién OIT de desempleo).
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Gréfico l.a. Proporcidon de personas paradas EPA sin prestacion contributiva por
desempleo que acceden a distintos grupos de prestaciones asistenciales/no
contributivas en relacion al volumen estimado de personas paradas sin prestacion
contributiva (En %)
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Fuente: Estimacion propia a partir de datos del Ministerio de Trabajo, Migraciones y Seguridad Social para las
prestaciones por desempleo y de la EPA (INE), cifras anuales, para la poblacion desempleada.

El gréfico delimita la proporcién de personas protegidas en funcion del tipo de prestacion, considerando en la
linea azul el conjunto general de prestaciones y subsidios no contributivos. La linea roja incluye ademas a las
personas beneficiarias de la RAIl y la verde al resto de colectivos beneficiarios de prestaciones por desempleos
(PRODI y PAE en lo fundamental).

Es interesante observar que las insuficiencias detectadas no se han visto superadas con las
medidas complementarias de proteccion que se introducen a partir de primeros de siglo para
tratar de paliar el desfase de atencién a la poblacion. Aunque la aportacién de la RAI ha sido
favorable, con entre 4 y 6 puntos de mejora de la cobertura entre 2005 y 2017, ha sido
insuficiente para asegurar, tras la crisis de 2008, los niveles de proteccion existentes con
anterioridad a la debacle financiera de ese afio.

La introduccién de medidas extraordinarias como el PRODI, el PREPARA o el PAE han
tratado de hacer frente a esta disfuncion. Sin embargo, incluso en el momento algido del
esfuerzo, con el PRODI impulsado por la Administracion Zapatero, estas medidas también
se han mostrado insuficientes para mantener los niveles de proteccién previos a la crisis.
Como muestra el grafico 1.a, a partir de 2011 estos programas especiales dejaron ademas
de tener el impacto cuantitativo que llegaron a alcanzar en el periodo de vigencia del PRODI.
Y de hecho, a pesar de la reciente recuperacion y del descenso de las tasas de desempleo,
los niveles de cobertura existentes en 2017 son todavia inferiores a los existentes con
anterioridad a la crisis, manteniéndose en los niveles conocidos desde 2012.

El grafico 1.b muestra, por otra parte, que la negativa evolucion de la proteccion no
contributiva se produce en un contexto de caida de la cobertura de la proteccién contributiva
a la poblacion parada. De esta forma, el peso de la poblacion parada con acceso a la
prestacion contributiva, tomando como referencia la cifra de paro total EPA, que habia
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llegado a situarse en cifras cercanas al 42-43% en 2007 y 2008, se reduce al 16,6% en
2015, con apenas un repunte hasta el 18,5% en 2017. Se trata de niveles que apenas
superan el minimo del 14,6% observado en 1998.

Gréafico 1.b. Proporcion de personas paradas EPA con prestacion contributiva por
desempleo en relacién al volumen estimado de personas paradas EPA (En %)
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Fuente: Estimacion propia a partir de datos del Ministerio de Trabajo, Migraciones y Seguridad Social para las
prestaciones por desempleo y de la EPA, cifras anuales, para la poblacion desempleada.

Los limites de la proteccién por desempleo no se vinculan sélo a los bajos niveles de
cobertura, asociados en una parte importante a la concepcion temporal de la proteccion no
contributiva por desempleo, con prestaciones en general de duracion limitada en el tiempo.
Otros elementos limitan el nivel de proteccién que recibe la poblacion beneficiaria de las
prestaciones, destacando sobre todo las bajas cuantias garantizadas. En el &mbito de la
proteccion no contributiva de la Seguridad Social, estas cuantias estan situadas en general
en torno al 80% del Indicador Publico de Renta de Efectos Multiples (IPREM). Este 80% se
traduce en la actualidad en 430,27 euros y constituye la cifra de referencia para la mayor
parte de los subsidios no contributivos por desempleo en Espafia.

Estas bajas cuantias limitan la capacidad de las prestaciones para reducir la pobreza, en
especial en las comunidades autbnomas con mayor nivel de precios en Espafia (con
diferencias de alrededor de un 35% entre las de menor y mayor nivel de precios).

A la limitada proteccién de los subsidios por desempleo se suma un sistema de prestaciones
familiares que, ademas de su fuerte caracter selectivo, ajeno por completo a principios de
universalidad, también destaca por un nivel de proteccion muy limitado. Asi, en su nivel
basico, la prestacion por hijo o hija a cargo sin discapacidad, se sita en apenas 24,25 euros
mensuales por menor.

A las limitadas cuantias de las prestaciones por hijo a cargo se afiade la ausencia de
complementos en las prestaciones y subsidios por desempleo para tener en cuenta las
circunstancias del hogar. En el sistema no contributivo por desempleo, la presencia de
cargas familiares facilita el acceso a las prestaciones, o se traduce en una mayor duracion
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de la proteccion, pero no viene acompafada de complementos de cuantia en funcion del
tamano y la composicion del hogar. Las bajas cuantias de las prestaciones no contributivas
por desempleo en Espafia son por ello mas relevantes, en su inefectividad frente a la
pobreza, conforme aumenta el tamafio del hogar y el nimero de hijos o hijas. Y todo ello
contribuye a una peor proteccion comparada de los hogares con poblacién infantil.

El sistema de proteccién no contributiva a la poblacién desempleada est4, en cualquier caso,
disefiado para proteger mas a algunos colectivos por razones de edad, responsabilidades
familiares y/o determinados hechos vitales (emigracion, excarcelacion, etc.), vinculo a
ciertos sectores de la economia, etc. El sistema de proteccion asistencial de la
Administracion General del Estado es por ello un sistema desigual en el que se definen
ciertas circunstancias protegibles y otras que no lo son.

Junto a la limitada intensidad protectora, claramente a la baja después de 2008, los limites
sefalados (temporalidad en la proteccién, bajas cuantias, proteccidon selectiva, etc.) han
estado en el origen de las fuertes dificultades del sistema de Seguridad Social para hacer
frente al aumento de las situaciones de riesgo de pobreza durante la crisis.

El caracter desigual del sistema de proteccién de la Administracion General del Estado es
bien conocido en la dimensién social pero es también evidente en la dimension territorial.
Las diferencias regionales en el acceso al sistema de subsidios asistenciales por desempleo
y a las prestaciones familiares son mucho mas llamativas de lo que habitualmente se suele
considerar. Ligada a sustanciales diferencias en los niveles de precios de las distintas
comunidades autbnomas, esta realidad tiene importantes implicaciones en los niveles de
proteccion. Aunque la cuestion de la desigualdad territorial en la proteccién tiende a
focalizarse en las rentas minimas, éstas no son las Unicas prestaciones con impacto
desigual en el territorio.

Los datos del grafico 2 ponen de manifiesto, para el periodo 2015-2017, las diferencias
regionales en la capacidad de reduccion de la distancia al umbral de pobreza que, partiendo
de los ingresos por actividad econémica y pensiones, quedan asociadas a la politica de
prestaciones familiares y por desempleo del Estado. Revelan en particular la mayor posicion
de proteccion a la poblacibn que se mantiene en riesgo de pobreza antes de estas
transferencias en algunas regiones envejecidas del norte y en las tradicionalmente
desfavorecidas del sur de Espafia.

De esta forma, las mayores cifras de reducciéon de la distancia al umbral de pobreza,
después de transferencias por desempleo y prestaciones familiares, es del 46,2% en Castilla
y Ledn y del 48,7% en Andalucia, niveles que llegan a superar el 60% en Extremadura 'y La
Rioja. Por encima de la media espafiola, el nivel también se acerca al 40% en Castilla-La
Mancha (39,4%). Cerca de esos niveles, con una reduccion de la distancia entre el 35,5y el
36,2% se encuentran Murcia, Aragon y Cantabria.

En la posicion opuesta, niveles de reduccion de apenas entre un 23,1 y un 26,4%

caracterizan a Asturias, Madrid, llles Balears y Navarra. En cifras también claramente
inferiores a la media espafiola se encuentran Galicia, el Pais Vasco, la Comunidad
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Valenciana, Catalufia y Canarias, con porcentajes de reduccién de la distancia al umbral de
pobreza que se sitian entre el 31,8 y el 33,4%.

Gréfico 2. % de distancia al umbral de pobrezatras ingresos por actividad econémica
y pensiones que se reduce con las transferencias por paro/prestaciones familiares
segun CCAA. 2015-2017
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Fuente: Estimacion propia a partir de datos de la Encuesta de Condiciones de Vida, INE.

Mas alla del impacto desigual de la proteccién en el territorio, los datos confirman por otra
parte que el sistema estatal de prestaciones es insuficiente para permitir una completa
superacion de la pobreza, incluso en el periodo 2015-2017, caracterizado por una muy nitida
recuperaciéon econémica. Tras las transferencias basicas de la Seguridad Social, incluidas
pensiones, prestaciones y subsidios por desempleo y ayudas familiares, todavia un 16,6%
de la poblacién se sitta por debajo del umbral de pobreza; un 6,3% ni siquiera llega al 30%
del umbral considerado.

El problema mas relevante, sin embargo, es que la distancia al umbral de pobreza que dejan
los ingresos por actividad econémica y pensiones no se reduce sino muy moderadamente a
través de la accidon de la Seguridad Social. Asi, casi dos tercios de la distancia al umbral de
pobreza, un 62,6%, queda sin superarse en el colectivo en riesgo de pobreza tras la
aplicacion de las prestaciones familiares y por desempleo, tal y como indica el grafico 2 para
el conjunto de Esparia.

3. Lafuncionalidad de las rentas minimas
3.1. Mas alla de un desarrollo desigual

En el analisis de la politica de garantia de ingresos en Espafia, las rentas minimas
autonémicas son definidas con frecuencia como prestaciones controvertidas, como
problema mas que como solucion.
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En esta linea, se las presenta como actuacion menor (menos del 10% del gasto asociado a
la proteccion no contributiva), con grandes limitaciones de cobertura (afectadas por
elementos de exclusidon normativa que limitan su papel como prestacién subsidiaria4) v,
sobre todo, marcadas por un desarrollo desequilibrado en el territorio del que resulta una
fuerte desigualdad regional en la proteccién, con fragmentacion y falta de equidad en la
atencion.

Se trataria de la consecuencia principal de la accion completamente descentralizada de las
rentas minimas autonémica, una realidad problematica que se habria acentuado durante la
crisis y la poscrisis al aumentar de forma significativa tanto el gasto realizado en rentas
minimas como el nimero de personas beneficiarias.

De cara a introducirnos en el analisis del impacto de las rentas minimas en Espafia, el grafico
3 relaciona por comunidades auténomas el volumen de poblacion beneficiaria de las rentas
minimas autonémicas en 2016 y la poblacién media en riesgo de pobreza tras transferencias
estatales para el periodo 2015-2017.

Gréfico 3. % de personas beneficiarias de rentas minimas autonémicas en 2016 en
relacién con las personas en riesgo de pobreza antes de esas prestaciones (periodo
2015-2017)
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Fuente: Estimacion propia a partlr de datos del Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad y de la
Encuesta de Condiciones de Vida, INE.

&

4 Esta expresion se refiere a las diferentes restricciones introducidas en la regulacién de las rentas
minimas: en lo relativo a la consideracion del hogar, la residencia legal y el empadronamiento; la edad
de acceso; la forma de cémputo de las rentas; los meses de ausencia de ingresos previos que deben
acreditarse; el periodo de devengo; los limites de permanencia en la prestacidon o los periodos de
carencia para poder volver a acceder a la misma.
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El gréfico revela sin duda situaciones muy diferenciadas en el territorio. Asi, en algunas
comunidades autébnomas se supera el 50% de poblacién beneficiaria de rentas minimas en
relacién con el volumen total de la poblacién en riesgo de pobreza. Asi ocurre en Aragon,
Navarray Euskadi, comunidades autbnomas en las que la poblacion beneficiaria representa
entre un 55,6 y un 67,2% de la poblacién en riesgo de pobreza. Aunque minoritaria, la
proporcién sigue siendo relevante en Aragon, con un 36,2%, y en menor medida, en
Cantabria, con un 26,9%. Las cifras se reducen al 14,9% en Castilla-Leén y a niveles
cercanos al 10%, cerca de la media espafola del 10,2%, en La Rioja, Madrid y Extremadura.

Entre las comunidades autonomas con menor incidencia de las rentas minimas destaca el
limitado impacto de estas prestaciones en llles Balears, Canarias, Cataluiia, Andalucia y en
las regiones del sudeste (Castilla-La Mancha, Comunidad Valencia y Murcia), con niveles
inferiores al 7% de poblacién beneficiaria entre la afectada por el riesgo de pobreza. El
indicador también se sitlia claramente por debajo de la media espafiola en Galicia, con un
8,1%.

Los datos sittan, en definitiva, el maximo impacto de las rentas minimas autonémicas en
torno al eje territorial que enlaza Asturias, Cantabria, Euskadi, Navarra y Aragoén,
difuminandose el impacto de forma progresiva conforme las regiones se alejan de ese foco
de impacto.

El gréfico 4 resume la imagen dominante que existe en Espafia respecto al impacto de las
rentas minimas autonémicas, caracterizado por la desigualdad en su extensién y en la
proteccion territorial a la poblacion pobre.

Gréafico 4. Impacto del sistema de Rentas Minimas por grupos de Comunidades
autébnomas

(Comparacién respecto a la distribucién en % de las [;ersonas en riesgo en 2015-2017,
de las beneficiarias 2016 y del nivel de gasto 2016)
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Fuente: Estimacion propia a partir de datos del Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad y de la
Encuesta de Condiciones de Vida, INE.
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Resulta llamativo comprobar en el gréfico que comunidades autonomas que apenas
suponen un 5% de la poblacion espafiola en riesgo de pobreza (Euskadi, Navarra y Asturias)
recogen un 30,9% de las personas que acceden a las rentas minimas y un 46,1% del gasto
total realizado en esta politica de garantia de ingresos. Si se incluye a las regiones de
Aragén, La Rioja, Cantabria y Castilla-Ledn, los datos muestran ain mas la polarizacion
territorial ligada a este modelo de proteccion. Asi, regiones que suponen apenas un 10,7%
de la poblacién en riesgo de pobreza concentran un 42,5% de la poblacién beneficiaria de
las rentas minimas y un 56,7% del gasto en estas prestaciones.

En la posicibn opuesta, los dos grandes centros de poder econdémico en Espafa, la
Comunidad de Madrid y Catalufia, suponen un 29,2% de la poblacién en riesgo pero sélo
un 24,4% de la beneficiaria de las rentas minimas y un 22,6% del gasto en estas
prestaciones. El resto de Espafia, incluyendo a Galicia, las islas y el gran sur espafiol
(Castilla-La Mancha, Extremadura, Andalucia, Murcia, Comunidad Valenciana, Ceuta y
Melilla), supone un 60% de la poblacién en riesgo pero apenas un 33% de la poblacién
beneficiaria y un 20,7% del gasto en rentas minimas.

Sin embargo, tal y como se comprobara a continuacion, detrds de esta apariencia caética y
desigual hay un orden funcional mayor de lo que a priori cabria esperar. La imagen real es
algo mas compleja que la aparente disfuncionalidad y desigualdad territorial que muestran
los datos presentados.

3.2. El papel corrector de las rentas minimas

Existe una vision alternativa del papel que las rentas minimas autonémicas han asumido en
Espafia. Aunque, en la dimension territorial, la accion de las comunidades autbnomas se
caracteriza por la heterogeneidad en su aportaciébn protectora, su intervencion se
fundamenta en la voluntad de cubrir los importantes huecos de atenciéon dejados por el
sistema de garantia de ingresos de la Administracion General del Estado, caracterizado por
una proteccion limitada a determinados grupos de poblacion.

Esta intervencién ha resultado particularmente necesaria a partir de 2008, un periodo en el
gue el sistema general de proteccion estatal se ha mostrado incapaz de garantizar una
proteccion suficiente a las personas afectadas en Espafia por el desempleo. Asi, durante la
crisis, las rentas minimas autonémicas han tenido que hacer frente al aumento del
desempleo sin cobertura por parte del sistema de Seguridad Social, con notables
implicaciones presupuestarias para las comunidades autbnomas mas implicadas en esta
actuacion.

Esta accion diferencial ha traspasado la propia crisis. Durante los afios de recuperacion, la
accion de las rentas minimas autonémicas ha resultado ain mas relevante para hacer frente
a los procesos de exclusion laboral derivados de las consecuencias aun visibles de la crisis
de empleo de finales de la pasada década. Un hecho que se explica por el mantenimiento
de tasas muy bajas de cobertura en la proteccién al desempleo.
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En lo relativo a los hogares de poblacion activa, existe una clara tendencia a subestimar el
impacto real de las rentas minimas en Espafia. A pesar de que no constituya un pilar central
de la proteccion social espafiola, el sistema de rentas minimas autonémicas no es el sistema
marginal que fue durante mucho tiempo, al menos en algunas comunidades auténomas. Y,
de hecho, el peso de las rentas minimas autonémicas es significativo en el contexto de los
programas de garantia de ingresos que van mas alla de la proteccion estructural, contributiva
0 no, que ofrece el sistema de general de proteccion al desempleo.

El grafico 5 permite analizar la evolucion relativa del gasto en rentas minimas en conexion
con el que se realiza en los programas especiales de la Seguridad Social, en particular la
RAI pero también las actuaciones extraordinarias como el PRODI o el PAE. En conjunto,
todas estas prestaciones recogen las acciones complementarias al sistema estructural de
prestaciones basicas, contributivas o no, de la Seguridad Social.

El grafico muestra que, en conexion con otros programas para poblacion desempleada de
larga duracion, en particular el PRODI, establecido en 2009, el desarrollo de la accion
protectora especial que supone la RAI llevo a una posicion residual a las rentas minimas
autondmicas en 2010. En dicho afio, apenas representaban un 27,3% del gasto total en las
acciones complementarias contempladas en el grafico 5.

Gréfico 5. Evolucion de la participacién del gasto en Rentas Minimas en el gasto total
en prestaciones. RAI/PRODI/PAE y similares y Rentas Minimas (En %)
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Fuente: Estimacion propia a partir de datos del Ministerio de Trabajo, Migraciones y Seguridad Social para las
prestaciones por desempleo RAI/PRODI/PAE y del Ministerio de Sanidad, Consumo y Bienestar Social para las
rentas minimas.

La rapida desaparicion del PRODI en 2011, uno de los simbolos mas evidentes de la
imposicion de las politicas de austeridad, marca sin embargo una linea de progresiva
recuperacion del peso del gasto en rentas minimas. En el periodo 2013-2015, este gasto
llega a representar entre un 45,9 y un 46,4% del gasto total en el conjunto de prestaciones
autonémicas y estatales consideradas (rentas minimas, RAI, PRODI o PAE).
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Lo més llamativo, sin embargo, es que la linea ascendente del gasto relativo en rentas
minimas se mantiene en 2016, haciéndose mayoritario este gasto con un 54%. Esto se debe
a que, mientras se mantiene la caida del gasto en desempleo por parte del Estado durante
la recuperacion, la linea de gasto en los programas rentas minimas autonomicas se
mantiene claramente al alza.

La extendida vision de que las rentas minimas autondmicas habrian fracasado en su
estrategia de prevencion de la pobreza es otra de las ideas dominantes respecto a estas
prestaciones que resulta matizable. En realidad, en muchas comunidades autbnomas, el
sistema de rentas minimas autondémicas ha resultado decisivo para prevenir la pobreza y
reducir el impacto de la desigualdad. En este sentido, y en comparacion con los niveles
observados antes de las transferencias de asistencia social5, con un peso central dentro de
ellas de las rentas minimas, los gréaficos 6 a 8 muestran que las politicas de rentas minimas
autonomicas si resultan en ocasiones significativas en la lucha contra la pobreza.

De partida, el grafico 6 muestra que el impacto que tiene el acceso a las transferencias de
asistencia social sobre las tasas de riesgo de pobreza resulta limitado. Los datos muestran
gue, en las comunidades auténomas con mayor gasto relativo en rentas minimas,
Unicamente en el caso de Euskadi se observa una reduccion del riesgo de pobreza superior
al punto después de estas transferencias (-1,3 puntos porcentuales, pasando la tasa de
riesgo de 10,1% con ingresos por actividad econémica, pensiones y prestaciones familiares
0 por desempleo a 8,9% tras las transferencias de asistencia social).

5 El andlisis que se realiza a continuacion se basa en la informacion de la ECV relativa a las
prestaciones de asistencia social. Se trata de una informacion que agrupa distintas fuentes de
ingresos aunque la componente dominante, en especial en la parte mas desfavorecida de la
poblacién, es la relativa a las rentas minimas. Aunque sujeta a fuertes variaciones y a cierta
infraestimacion, los datos disponibles permiten una aproximacion al impacto territorial de las rentas
minimas, en especial cuando se aborda (como ocurre en este trabajo) para un periodo superior al
afio.
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Gréfico 6. % de personas por debajo del umbral de pobreza con ingresos por actividad
econdmica, pensiones, paro, prestaciones familiares y asistencia social segun CCA.
Impacto de la reduccion via asistencia social. 2015-2017
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En Asturias, Navarra y Cantabria, asi como en La Rioja y Castilla-Ledn, la reduccion se sitia
apenas entre -0,5 y -0,8 puntos porcentuales. Se trata de un nivel de caida del riesgo de
pobreza que resulta similar al que se observa en algunas zonas con menor impacto relativo
de las rentas minimas, como Extremadura y Andalucia (-0,5 y -0,8 puntos porcentuales); o
incluso inferior, tal y como se observa en Murcia (-1 punto). La reduccién de la tasa de
pobreza no se aleja en exceso, en la mayor parte de estas comunidades auténomas, de los
-0,5 puntos porcentuales que caracterizan a la media espafiola.

En el resto de comunidades autébnomas, la reduccion de la tasa de riesgo de pobreza
atribuible a las transferencias de asistencia social es igual o inferior a -0,3 puntos
porcentuales. Asi ocurre en Galicia, Madrid, Catalufia, Baleares, Canarias, Comunidad
Valenciana y Castilla-La Mancha. En alguna de las zonas con mayor impacto teérico de las
rentas minimas, la tasa apenas se reduce en -0,1 puntos porcentuales en Aragon.

El grafico 7 muestra, sin embargo, que el impacto de las transferencias de asistencia social
es muy superior cuando se analiza la reduccion de la pobreza en términos de los indices
FGT-2, teniendo asi en cuenta de forma combinada no sélo la reduccién en la incidencia de
la pobreza sino también, lo que es muy relevante en el analisis del impacto de las rentas
minimas autondémicas, la reduccion acumulada en la distancia al umbral de pobreza.
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Gréfico 7. FGT-2: % de distancia acumulada al umbral de pobreza (equivalente a
ingresos 0) con ingresos por actividad econ6mica, pensiones, paro, prestaciones
familiares y asistencia social segun CCA. Impacto de la reduccion via asistencia
social. 2015-2017
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Fuente: Estimacion propia a partir la Encuesta de Condiciones de Vida, INE.

En estos términos FGT-2 de pobreza, los datos que aporta el gréfico reflejan mucho mas
claramente la importancia de las transferencias de asistencia social en la reduccion de la
pobreza en las comunidades autbnomas espafiolas que las aplican.

El impacto mas destacado vuelve a observarse en Euskadi. En este caso, la reduccion es
de 2,4 puntos porcentuales, cayendo el valor del indice FGT-2 de 5,9% a 3,5% después de
transferencias de asistencia social. Esta reduccién hace pasar a este territorio de posiciones
intermedias, en los niveles de riesgo, antes de las transferencias de Asistencia Social a uno
de los niveles de pobreza FGT-2 mas bajos tras esas transferencias. De esta forma, tras la
aplicacion de las rentas minimas y de otras acciones menores de asistencia social, el indice
FGT-2 de Euskadi se sitta cerca de los de Navarra y Cantabria (3,3 y 3,4%) y no se aleja
en exceso del minimo de 2,8% de Aragon y La Rioja. Antes de esas transferencias, el valor
del indice FGT-2 del Pais Vasco se situaba entre 2,7 y 2,8 puntos porcentuales por encima
de La Rioja y Aragén, 1,6 por encima del FGT-2 de Navarra y 1,3 por encima del
correspondiente a Cantabria.

Aunque inferior, la reduccion se situa entre -0,9 y -1,2 puntos porcentuales en el indice FGT-
2 de Navarra, Cantabria y Asturias. En Navarra, el indice se reduce de 4,3 a 3,3%, con una
caida de 4,6 a 3,4% en Cantabria y de 6,1 a 4,9% en Asturias.

En Cantabria y Navarra, la disminucién observada permite limitar las diferencias en el
indicador respecto a Aragén y La Rioja de entre 1,2 y 1,5 puntos, antes de transferencias de

asistencia social, a 0,5-0,6 después de ellas.

El caso de Asturias tiene mucho en comun con el de Euskadi. Partiendo de niveles cercanos
a la media espafiola antes de las transferencias de asistencia social, tras las mencionadas
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transferencias, con un FGT-2 de 4,9% la citada comunidad autbnoma se sitia en una
posiciébn mas favorable que Cataluiia, Extremadura o llles Balears, territorios que quedan
con un indice entre el 5,4 y 5,6% aunque partiendo de niveles cercanos o inferiores a los de
Asturias antes de las transferencias. El indice FGT-2 de Asturias tras transferencias de
asistencia social se acerca, por otra parte, al 4,6% de Castilla-Ledn, regidon que se situaba
un punto porcentual por debajo de Asturias antes de esas transferencias (5,1 frente a 6,1%).

En la mayor parte del resto de comunidades auténomas, la reduccion del indice FGT-2
atribuible a las prestaciones de asistencia social se sitla entre -0,3 y -0,6 puntos, en niveles
cercanos al -0,5 medio del conjunto espafiol. Con niveles de apenas -0,1/-0,2 puntos
porcentuales quedan Unicamente llles Balears y Castilla-La Mancha, los dos territorios en
los que menor relevancia tenia el periodo 2015-2017 la aplicacion de la politicas de
asistencia social.

Al considerar, en el grafico 8, la distancia real al umbral de pobreza que se reduce via
transferencias de asistencia social, se observa que resulta muy destacada en el Pais Vasco.
Después de ingresos por actividad econémica y transferencias estatales, la distancia al
umbral de pobreza en los grupos de riesgo se reduce en 52,8%. Le sigue Cantabria, con un
34,8%, y Navarra y Asturias, con cifras del 26% y 21,8%. Muy por debajo, se supera la media
espafiola del 9,4% en La Rioja (15,6%), Murcia (13,1%) y Aragén (10,6%). En el resto de
comunidades auténomas, la proporcion se sitla entre el 6,2 y el 9,1% en Canarias, Galicia,
Castilla-Le6n, Cataluiia, Andalucia y Extremadura. La reduccion es apenas del 5% en
Madrid y cae por debajo del 4% en llles Balears, Comunidad Valenciana y Castilla-La
Mancha.

Gréafico 8. % de distancia al umbral de pobreza, con ingresos por actividades
econdmica, pensiones y transferencias por desempleo y prestaciones familiares, que
sereduce con las transferencias por asistencia social segun CCAA 2015-2017
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Fuente: Estimacion propia a partir la Encuesta de Condiciones de Vida. INE.

Latabla 1 permite profundizar en el andlisis del esfuerzo diferencial que realizan, en la lucha
contra la pobreza, las cuatro comunidades autbnomas con mayor impacto real de las
transferencias por asistencia social (Euskadi, Asturias, Navarra y Cantabria).

. FUNDACION FOESSA
18



VIII Informe FOESSA. Documento de trabajo 6.2

Tabla 1. Impacto comparado de las transferencias por desempleo/prestaciones
familiares y asistencia social. indices FGT de pobreza asociados

pobreza tras ingresos por
indice FGT-2: % de distancia acumulada al 60% actividad econdmica y pensiones

(equivalente a ingresos 0) respecto al umbral de pobreza gue se reduce con las 2% de

con ingresos por: transferencia por: reduccién de

Mas la distancia

Desemplec/ Desemplec/ asociada a las

Ingresos Mas prestacicnes Mas | prestaciones transferencias

C.Autdnoma propios pensiones familiares A Social familiares A Social  TOTAL por A.Social
Pais Vasco 246 7.4 5.9 3,5 20,7 41,8 62,6 65,8
Cantabria 25,0 6,5 4.5 3.4 32,0 23,7 55,7 425
La Rioja 22,4 5.8 3,2 2.8 424 9.0 51,4 17,5
Extremadura 33,4 11,3 6,1 5,6 45,5 5,0 50,6 9,8
Andalucia 36,6 15,4 9.4 3.8 374 5.6 43,0 129
Mavarra 20,1 5,5 43 3,3 22,4 20,2 42,5 47,5
Castilla-Ledn 27,9 7.6 5,1 46 32,6 5,5 38,1 14,4
Murcia 27,6 10,0 7.2 6,6 26,8 3.6 36,4 26,4
Aragdn 21,6 4,6 31 2.8 284 7.6 36,0 21,1
Ceuta 22,4 12,2 7,8 7,7 35,0 0,8 35,8 2,2
ESPANA 28,4 10,3 7.2 6,7 28,7 6,7 355 18,9
Asturias 30,5 7.7 6,1 49 17,5 18,0 35,4 50,7
Melilla 23,8 12,9 10,0 8,6 24,1 10,8 34,9 31,0
C-Mancha 29,7 10,4 7.2 7.0 304 2,5 33,0 7.7
Galicia 30,0 8,0 5,9 5,5 26,1 5,1 31,1 16,3
Canarias 31,6 14,9 10,5 10,0 26,5 45 31,1 145
Catalufia 23,2 7.8 5.8 54 25,3 5.4 30,7 17,6
c.Valenciana 31,7 11,0 7,9 7.6 26,5 2,5 29,2 8,7
Madrid 24,2 10,1 B,1 7.7 154 4.0 23,4 171
llles Balears 18,8 85 6.5 a,4 205 16 22,1 7.1

Fuente: Estimacion propia a partir de datos de la Encuesta de Condiciones de Vida. INE.

El objetivo principal de la tabla sefialada es comparar, respecto a la situacién con ingresos
por actividad econdmica y pensiones, el impacto correspondiente a las transferencias de
asistencia social y el que puede atribuirse a las prestaciones familiares y por desempleo en
las distintas comunidades autbnomas, en particular en las cuatro con mayor impacto de las
rentas minimas.

El primer aspecto a destacar es que, en general, se trata de territorios con menos impacto
de la pobreza, medida en términos del indice FGT-2, antes de las transferencias de
asistencia social. Frente a la media espafiola del 10,3% en el FGT-2 tras ingresos por
actividad econdmica y pensiones, el indice es del 5,5% en Navarra y del 6,9 al 7,7% en
Euskadi, Cantabria y Asturias. Lo mismo ocurre en general al considerar el FGT-2 con
ingresos por actividad econémica, con un 20,1% en Navarray entre 24,6 y 25% en Cantabria
y el Pais Vasco, por debajo del 28,4% medio espafiol. S6lo Asturias supera en este caso la
media espariola, con un 30,5%.

Sin embargo, la posicién sefialada, con indices inferiores a la media espafiola, no es de
aplicacion exclusiva a las cuatro comunidades auténomas sefaladas. Asi, en el periodo
2015-2017, se observan indices FGT-2 cercanos a los de Navarra en Aragéon y La Rioja
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(21,6 y 22,4% por 20,1% en Navarra con ingresos por actividad econémica; 4,6 y 5,8% por
5,5% tras las transferencias por pensiones). En el caso de Cantabria y Euskadi, el indice
FGT-2 con ingresos por actividad econdmica, situado entre el 24,6 y el 25%, no sélo es
inferior en La Rioja y Aragon sino también en llles Balears (18,8%), Madrid (24,2%) y
Catalufia (23,2%). El 30,5% de Asturias supera ademas las cifras entre el 27 y 28% de
Castilla-Le6n y Murcia e incluso el 29,7% de Castilla-La Mancha o el 30% de Galicia.

Es verdad que, en lo relativo a las cuatro comunidades consideradas, se trata de zonas
envejecidas que mejoran claramente su situacion al considerar las transferencias por
pensiones. Tras estas transferencias por pensiones, el indice FGT-2 de Euskadi y Asturias,
entre el 7,4y el 7,7%, ademas de superar claramente los niveles de La Rioja y Aragon, sigue
siendo sin embargo cercano al 7,8-8% de Galicia o Cataluiia y no se aleja en exceso del
8,5% de llles Balears.

La percepcién de que no se trata en absoluto de territorios diferencialmente favorecidos es
aun més nitida al considerar el riesgo de pobreza tras las prestaciones por desempleo y por
ayudas familiares. El 4,3% de Navarra y el 4,6% de Cantabria superan el 3,1-3,2% de La
Rioja y Aragén. El 5,9% de Euskadi y el 6,1% de Asturias son superiores, por su parte, al
5,1% de Castilla-Ledn y a las cifras de 5,8-5,9% de Catalufia y Galicia. Se sitian en niveles
similares a los de Extremadura (6,1%) y no quedan muy por debajo del 6,6% de llles Balears.
Dificilmente puede sostenerse, al considerar estas cifras, que la accion diferencial en rentas
minimas pueda interpretarse en términos de posicion privilegiada de las comunidades
auténomas que las han impulsado, en especial en lo relativo a las comunidades de régimen
comun como Asturias o Cantabria pero también en lo relativo a Euskadi o Navarra. Aunque
no forman parte de los territorios con mayor riesgo de pobreza en Espafia, otras muchas
comunidades autbnomas se sitian en posiciones similares o mas favorecidas antes de las
transferencias de asistencia social.

Un segundo aspecto a considerar es el peso reducido que tienen las prestaciones familiares
y por desempleo en los hogares pobres de la mayor parte de las comunidades autbnomas
gue han impulsado el sistema de rentas minimas, en contraste con lo que ocurre en otras
zonas de Espafia. En los hogares que se mantienen en riesgo de pobreza tras las
transferencias estatales, el porcentaje de distancia al umbral, tras ingresos por actividad
economica y pensiones, que reducen las prestaciones por desempleo y ayudas familiares
es apenas del 17,5% en Asturias y entre el 20,7 y el 22,4% en Euskadi y Navarra. Llega en
cambio al 30,4% en Castilla-La Mancha, al 37,4% en Andalucia y al 45,6% en Extremadura.
En posiciones cercanas, las transferencias estatales también cubren un 28,4% de la
distancia en Aragon, un 32,6% en Castilla-Le6n y un 42,4% en La Rioja. S6lo Cantabria, con
un 32%, se acerca a este grupo de comunidades cuya poblacion en riesgo se ve
comparativamente mas favorecida por la politica de prestaciones de la Administracion
General del Estado.

En la posicion opuesta, sélo Madrid e llles Balears quedan por debajo de Asturias, Euskadi

y Navarra en la capacidad de reduccion de la distancia al umbral de pobreza que es
atribuible a las prestaciones familiares y por desempleo (19,4 y 20,5%).
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Lejos de acentuar las diferencias sociales, las politicas de rentas minimas compensan por
tanto la desproteccion comparada del Estado a la poblacién en riesgo de los territorios que
mas las han desarrollado. Tras las transferencias estatales por desempleo y prestaciones
familiares y las asociadas a la asistencia social, el Pais Vasco es la comunidad autonoma
gue mas reduce, en el periodo 2015-2017, la distancia al umbral de pobreza, con un 62,6%,
algo por encima del 55,7% de Cantabria. La capacidad de proteccion a la poblacion en riesgo
de pobreza no es sin embargo muy superior a la de regiones como La Rioja o Extremadura
(51,4% y 50,6%) que se benefician mucho més intensamente del sistema de proteccion
estatal. Euskadi s6lo supera, ademas, el 43% de Andalucia gracias al sistema de rentas
minimas.

En la misma linea, la accién en asistencia social sélo permite a Navarra acercarse a
Andalucia, con un 42,5% de reduccion de la distancia al umbral de pobreza. Por su parte,
incluso tras aplicaciéon de las rentas minimas y otras prestaciones de asistencia social, el
35,4% de Asturias queda por debajo del 38,1% de Castilla-Leon, el 36,4% de Murcia y el
36% de Aragdn. Resulta incluso muy similar al 33% de Castilla-La Mancha y al 31,1% de
Galicia y Canarias. Ni siquiera se aleja en exceso del 30,7% de Catalufia y del 29,2% de la
Comunidad Valenciana. S6lo quedan claramente por debajo de Asturias la Comunidad de
Madrid e llles Balears (23,4% y 22,1%).

Por tanto, en las comunidades autonomas que mas han apostado por ellas, las rentas
minimas en Espafia no han acentuado la desigualdad en la proteccién a la poblacion en
riesgo de pobreza. Al contrario, han servido sobre todo para compensar la desigualdad en
el acceso a la proteccion que se deriva de la accion desigual del sistema estatal de
Seguridad Social.

En términos de profundizacion en la desigualdad, la Unica diferencia verdaderamente
relevante que podria achacarse a la fragmentacién atribuible a las rentas minimas es la
acentuacion de las diferencias en la proteccién a la poblacion en riesgo de pobreza que se
observa en las comunidades autbnomas insuficientemente protegidas por el sistema de
Seguridad Social. Asi, por ejemplo, mientras el Pais Vasco se sitia 0,1 puntos de FGT-2
por encima de Catalufia tras prestaciones familiares y por desempleo, 0,7 por debajo de
Baleares 0 2,2 por debajo de Madrid, tras la aplicacién de la politica de rentas minimas,
Euskadi queda 1,9 puntos por debajo de Catalufia, 2,9 de llles Balears y 4,3 de Madrid.

Catalufa, llles Balears y Madrid pagan caro la menor proteccién que se asocia tanto a la
politica estatal de paro y prestaciones familiares como a su posicion comparativamente
desfavorecida en términos de impacto de las prestaciones de asistencia social. Pero
dificilmente podria acusarse de la posicibn comparativamente dificil de estos territorios a la
decision de impulsar las politicas compensadoras de rentas minimas en comunidades
auténomas como Asturias, Navarra o Euskadi.

Las diferencias observadas entre las comunidades autonomas sefialadas se acentua al
considerar el efecto de las transferencias por desempleo, ayudas familiares y asistencia
social en los grupos en mayor riesgo de pobreza tras ingresos por actividad econdémica y
pensiones, los que se sitian un 30% por debajo del umbral de bienestar, en una situacion
por tanto de riesgo de pobreza grave o incluso muy grave.
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Tal y como muestra el gréfico 9, en las zonas con poblacién en riesgo mas desprotegida por
el sistema general espafiol y en los hogares que aln se mantienen en situacion de riesgo
tras los ingresos por actividad econémica y pensiones, la distancia al umbral de pobreza
grave se reduce por término medio en un 42,7% en Madrid, Catalufia y Baleares. Esta cifra
contrasta con la de Euskadi, con una reduccion de la distancia del 94,2%, a pesar de un
nivel de proteccién inferior a la media de esas comunidades autbnomas por prestaciones
estatales (23,2% de reduccion de la distancia por desempleo y prestaciones familiares por
33,5% en Madrid, Catalufia y Baleares).

Aunque no llega al nivel de Euskadi, la reduccion de la distancia al umbral de pobreza grave
es del 64,7% en Asturias y Navarra, también en este caso a pesar de una comparativamente
muy baja proteccion por desempleo y ayudas familiares. Este nivel resulta sin embargo
similar al de Extremadura o Andalucia (64,8%), comunidades favorecidas en conjunto por el
sistema de proteccion estatal.

La reduccion de la distancia al umbral en Navarra o Asturias supera en cambio el de otras
zonas mas favorecidas por la accién estatal, tanto en el norte como el sur espafol que
consiguen reducir mas intensamente la pobreza grave que las regiones teéricamente mas
ricas del pais. Asi ocurre en el caso de Galicia, Castilla-Ledn, Aragén, en el norte, y en el de
Castilla-La Mancha, Comunidad Valenciana, Murcia y Canarias que, con una reduccion de
la distancia al umbral de pobreza grave del 49,9 y del 54,1%, superan el 42,7% de llles
Balears, Catalufia y Madrid.

Mencién aparte merecen las regiones de La Rioja y Cantabria que combinan una proteccion
comparativamente alta tanto en la dimensién estatal como en la asistencia social
autonémica para alcanzar los niveles de proteccibn mas elevados, con un 92,1% de
reduccion de la distancia al umbral de pobreza grave después de transferencias estatales y
autonémicas. Este nivel de reduccién sélo queda por debajo del 94,2% de Euskadi.
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Gréafico 9. % de distancia al umbral de pobreza muy grave tras ingresos por actividad
econdmicay pensiones que se reduce con las transferencias por paro/prestaciones
familiares y asistencia social segun CCAA. 2015-2017
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Fuente: Estimacion propia a partir de datos de la Encuesta de Condiciones de Vida, INE.

El grafico 10 muestra, finalmente, el impacto comparado en la reduccién de la distancia al
umbral general de pobreza, en hogares en riesgo tras prestaciones estatales, que se vincula
a las rentas minimas en el Pais Vasco, Madrid y Catalufia, los territorios mas representativos
en las comunidades autbnomas cuya poblacién pobre queda comparativamente menos
protegida en Espafia por el sistema general de Seguridad Social.

Gréfico 10. Reduccion de la distancia al umbral de pobreza en hogares en riesgo de
pobreza tras transferencias del Estado por origen de la reduccion. 2008-2009, 2012-
2014, 2015-2017. Comparacion entre las CCAA de Madrid, Cataluiia y Pais Vasco
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Fuente: Estimacion propia a partir de datos de la Encuesta de Condiciones de Vida, INE.
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El grafico muestra la creciente distancia que, en capacidad de reduccion de la distancia
analizada y respecto a la situacion en Madrid y Catalufia, se vincula a la renta minima vasca
en los distintos periodos analizados, posteriores a la crisis de 2008, a pesar de situaciones
muy cercanas de proteccion en términos de las prestaciones familiares y por desempleo. En
el periodo 2015-2017, la diferencia en la reduccién de la distancia al umbral de pobreza llega
a ser de 31,9 puntos a favor del Pais Vasco en comparacion con Catalufia y de 39,2 puntos
en relacion con Madrid.

Los datos presentados ofrecen evidencias suficientes para obviar la tentacion de limitar el
debate sobre el papel de las rentas minimas en Espafia a cuestiones ligadas a la
desigualdad territorial 0 a la falta de equidad de la accion autonémica. Permiten sostener,
mas bien, la conclusién de que las rentas minimas han tenido un impacto diferencial en la
proteccion a la poblacion ahi donde se han implantado. En determinadas comunidades
autobnomas, en el Pais Vasco de forma especifica pero también en Asturias y en Navarra, la
proteccion ofrecida por el sistema autonémico a los grupos mas pobres ha llegado incluso a
resultar mas intensa que la que corresponde al conjunto del sistema de proteccion por
desempleo, contributivo y no contributivo, y por prestaciones familiares. La situacion se
acerca igualmente a la descrita en Cantabria.

Teniendo en cuenta lo sefalado, podria afirmarse que la heterogeneidad territorial asociada
a las rentas minimas autondmicas no es el problema central de la politica de garantia de
ingresos minimos en Espafia. Este problema central sigue situdndose en la insuficiencia de
la accién protectora del Estado y en las desigualdades de atencién, tanto social como
territorial, que se asocian a ella. En todo caso, las diferencias existentes en el desarrollo de
las rentas minimas tienden mas bien a poner de manifiesto las negativas consecuencias
asociadas a la inaccion -0 a una insuficiente intervencién- en esta materia que pueden
observarse en las comunidades autbnomas cuya poblacién en riesgo de pobreza queda
comparativamente mas desprotegida por el sistema general de proteccion de la
Administracion General del Estado (Madrid, Catalufia e llles Balears).

4. Elementos para una reforma del sistema de rentas minimas

En la discusion actual en Espafia sobre el sistema de garantia de ingresos, las rentas
minimas han dejado de situarse entre los principales aspectos considerados.

Sin embargo, los datos presentados hasta ahora revelan que, en un contexto de proteccion
insuficiente por parte de las prestaciones generales de la Seguridad Social, el desarrollo del
sistema autonémico de rentas minimas resulta imprescindible en una estrategia efectiva de
prevencion y superacion de la pobreza. De ahi que el sentido y concrecién de las lineas de
configuracion de estas prestaciones constituya una de las cuestiones centrales a considerar
a la hora de analizar los mecanismos susceptibles de hacer converger las distintas lineas
de actuacion en un sistema de garantia de ingresos suficientemente integrado y coherente.
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4.1. El papel general de las rentas minimas

El debate principal sobre las rentas minimas no puede limitarse a consideraciones de ajuste
normativo para conseguir una actuacion funcional. Este debate afecta en realidad a la
esencia misma de los programas de rentas minimas, en concreto al papel que les deberia
corresponder en el sistema general de proteccién social en Espafia.

No se trata de una cuestion menor. Determinadas propuestas, politicas o sindicales,
plantean escenarios que podrian condicionar de manera llamativa la forma de disefiar y
gestionar las rentas minimas autonomicas que se ha conocido hasta ahora. En algunos
casos, surge incluso la duda razonable de si existe una voluntad de superacion practica de
las rentas minimas autondémicas, poniendo asi en duda la posibilidad de su integracion en
el modelo estatal de proteccién social. Desde ese punto de vista, y en lo relativo a la politica
de garantia de ingresos, a las comunidades autbnomas apenas les corresponderia en todo
caso una accién de gestion similar a la que se desarrolla en lo relativo a las prestaciones no
contributivas por invalidez o jubilacién. Es, en cierta forma, el modelo implicito en la ILP
sindical para una prestacion de ingresos minimos en el ambito de la Seguridad Social.

Ademas de la constitucionalidad inherente de las rentas minimas autondmicas, hay dos
razones principales para apostar por el mantenimiento de un sistema de proteccién de Ultima
red como el que representan estas prestaciones. La primera se vincula a los huecos de
proteccion que, de manera casi inevitable, siempre tendera a dejar el sistema general de
Seguridad Social, por ejemplo en el caso de ciertas categorias de poblacién inmigrante
extranjera.

La segunda razén tiene que ver con los limites inherentes al sistema de general de garantia
de ingresos en un pais con grandes diferencias en los niveles de precios. Incluso en el
supuesto de que las prestaciones del sistema funcionaran de manera 6ptima en las regiones
mas desfavorecidas, o con menor nivel de precios, las cuantias establecidas, que siempre
tenderan a ajustarse a los niveles existentes en esas regiones, seran insuficientes para los
territorios con precios mas elevados. En estas circunstancias, una accién insuficiente en los
programas de rentas minimas impedir& prevenir un impacto extendido de la pobreza en las
zonas mas ricas y de precios mas elevados. Es en parte, de hecho, lo que esta ocurriendo
en la Espafia actual, con la division existente en los niveles de pobreza de los territorios con
rentas minimas desarrolladas (como Pais Vasco o Navarra) y aquellos en los que no existe
un desarrollo suficiente de estas rentas minimas (Catalufia, Madrid o llles Balears).

Por otra parte, y aunque suele habitualmente centrarse en esta cuestion, el andlisis de la
relacion entre el sistema general de prestaciones de la Administracion General del Estado y
las rentas minimas autonémicas no sélo tiene un componente de distribucion competencial.
También es preciso considerar la logica de las distintas prestaciones susceptibles de
configurar el sistema. Y aqui es donde aparece uno de las cuestiones principales para el
debate: la distinta naturaleza de la atencion que representa el sistema de subsidios
asistenciales de la Administracion General del Estado y las rentas minimas autonémicas.

Si bien las prestaciones del sistema general de la Administracion General responden
internamente a distintas finalidades, un elemento comudn a la mayor parte de ellas es una
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aproximacion de componente fundamentalmente individual en la concepcion de la
proteccion.

Otro rasgo importante del sistema de prestaciones asistenciales de la Administracion central
es gue no se trata de un sistema de complementacion de recursos, garantizando ingresos
hasta determinados umbrales de bienestar. Por supuesto, para acceder a las prestaciones
de desempleo, las personas en situacion de necesidad deben acreditar que carecen de
rentas individuales y/o familiares superiores a un determinado umbral (en general un 75%
del salario minimo interprofesional). Si lo hacen, sin embargo, con independencia del nivel
final de los recursos del hogar, las personas en cuestion pueden acceder en general a la
prestacion integra®.

La aproximacion de las rentas minimas, en cambio, busca garantizar un nivel minimo de
ingresos para el conjunto de los miembros de una determinada unidad familiar, teniendo en
cuenta los recursos totales de esa unidad. Ademas de subsidiaria, la aproximacion es
complementaria, garantizando ingresos hasta el umbral preestablecido.

Estas modalidades de aproximacion diferencial a las necesidades pueden resultar
funcionales en un sistema complejo de prestaciones. De hecho, seria conveniente un
modelo de proteccién que se fundamentara en las dos légicas sefialadas pero de forma mas
estricta y coherente. En la primera, que seria propia de los subsidios o prestaciones
generales del Estado, o de un modelo de Renta Bésica alternativo, deberia buscarse una
linea de proteccion individual ante el riesgo a cubrir, al margen de los recursos de la unidad
familiar. El enfoque deberia orientarse en este caso a garantizar una cierta forma de
proteccion o apoyo universal, e individual, a toda la poblacién.

En la segunda légica de intervencion, propia de las rentas minimas, se trataria de garantizar
unos recursos minimos en términos de las unidades familiares realmente existentes,
teniendo en cuenta la base de partida que representarian los ingresos por prestaciones del
sistema de Seguridad Social y los ingresos por actividad econémica de la unidad. Frente a
la aproximacioén individual que caracterizaria al sistema general, en este caso primaria la
I6gica de cobertura de unos minimos desde una perspectiva de unidad de convivencia. Las
rentas minimas constituirian ademas la ultima red de garantia de unos ingresos minimos.

Hay razones de efectividad para defender este papel de ultima red de las rentas minimas.
Al optimizar el gasto realizado en funcién de la necesidad minima a cubrir que puedan
establecer las administraciones, las rentas minimas siempre constituiran una via
particularmente adecuada para asegurar la busqueda de los méximos niveles de proteccion
para un monto determinado de financiacion disponible.

6 Se trata aqui de una aproximacion algo diferente a la utilizada en las prestaciones no contributivas
por jubilacion e invalidez. En este caso que se introducen distintos niveles de ingresos en funcion del
namero de personas con las que convive la persona perceptora y del grado de consanguinidad. Se
utiliza ademas el sistema antiguo de equivalencias Eurostat (1+0,7 por miembro conviviente) para la
determinacion de ingresos y cuantias.
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Sea cual sea la linea de reforma de la proteccion estatal que se adopte, el papel subsidiario
y complementario de las rentas minimas autonémicas deberia por tanto ser reforzado. Su
contribucién principal seria sin duda contribuir a la superacién de la pobreza pero, en una
perspectiva mas ambiciosa y a largo plazo, también podria tener un papel en el
acercamiento a niveles de bienestar suficientes a los grupos social y econémicamente mas
desfavorecidos. En esa direccion, resultaria necesario suprimir las barreras a la posibilidad
de mejorar los niveles de ingresos de hogares y familias desde esos programas de rentas
minimas, complementando los ingresos por trabajo y por otras prestaciones, incluidas
potencialmente las derivadas de programas especificos de Renta Bésica.

En este posible papel, sélo la integracion de fiscalidad y proteccién social podria llegar a
hacer innecesario el desarrollo de los programas de rentas minimas. Es, en cierta forma, lo
gue se esta intentando parcialmente en Navarra, con su politica de complementos a través
del IRPF, de aplicacion en el caso de pensiones no contributivas y de viudedad y con
voluntad de extensién a la poblacién trabajadora con bajos salarios. La aplicacion de
acciones de impuesto negativo podrian, en este sentido, cumplir razonablemente el papel
subsidiario y complementario de garantia de unos ingresos minimos que asumen las rentas
minimas.

4.2. El desarrollo del modelo de rentas minimas, cuestiones a considerar

El disefio de los programas de renta minima resulta particularmente complejo. De forma
breve, se consideran en este Ultimo apartado los principales problemas que deben
resolverse en un proceso de actualizacion del disefio del sistema de rentas minimas.

4.2.1. Lafijacion precisa de los derechos a garantizar

Los programas de rentas minimas deben establecer en la forma mas extendida, pero
también mas ajustada, posible los derechos que se pretende garantizar, en particular el mas
propiamente asociado a estos programas: el derecho a una prestacion efectiva de garantia
de ingresos.

En esta aproximacion, resulta necesario limitar al maximo las restricciones en el acceso. En
particular, es preciso garantizar el acceso efectivo a las prestaciones a las personas
necesitadas que hayan iniciado un proceso de vida independiente, asi como flexibilizar los
tiempos de empadronamiento requeridos. Esto es particularmente necesario en lo relativo a
las familias con menores asi como a las personas con algun vinculo previo con el territorio
y que proceden a retornar.

En este punto, sin embargo, hay algunas cuestiones de relevancia a considerar de forma
detallada. Probablemente la mas relevante se vincula, para ciertos colectivos de poblacion,
a la consideracion de los tiempos de residencia en el territorio que se exijan para acceder al
derecho. Esta cuestion es particularmente relevante en lo relativo a la poblacion extranjera,
no solo la extracomunitaria sino también la que es ciudadana de otros paises de la Union
Europea.
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El tratamiento de esta Ultima cuestion tiende a ser muy restrictivo en Europa en al menos
dos dimensiones. Por una parte, se observa en lo relativo a la actitud ante la poblacién
extracomunitaria, en particular la que carece de permiso de residencia, poblacién esta Ultima
gue normalmente queda por completo al margen del derecho a los programas asistenciales
de garantia de ingresos. Se constata también, por otra parte, en la frecuente introduccién
de limites a la propia poblacion ciudadana de otros estados de la UE, relacionados por
ejemplo con la exigencia de recursos suficientes, o de seguros especificos de salud, que
establecen determinados paises europeos para hacer efectivo el derecho a la residencia.
En los paises mas cercanos geograficamente a Espafia, Francia es un ejemplo
paradigmatico en las dos dimensiones restrictivas que se sefialan.

Esta cuestion plantea una de las caras ocultas en el acercamiento a los factores de
inequidad que afectan a los programas de rentas minimas en Espafia. Uno de estos factores
es el que se relaciona, en periodos de crisis, y por tanto de aumento de la demanda, con la
presion diferencial a la que se ven sometidos los sistemas mas generosos de rentas minimas
autonémicas, en especial en aquellas comunidades que destacan por una mayor estabilidad
economica y menores tasas de desempleo. Algunos de los territorios implicados, en
particular el Pais Vasco, han actuado durante el periodo de crisis como zonas refugio para
una parte de la poblacion afectada por la crisis en otros territorios de Espafia, tal y como
revelan los procesos migratorios observados entre 2008 y 2018.

Por tanto, en un contexto crecientemente globalizado, es necesario delimitar el tratamiento
a dar a la cuestion de la inmigracion y considerar los factores de reciprocidad entre sistemas
nacionales de proteccion, tratando de superar la posicion muy poco solidaria que se percibe
en los regimenes de rentas minimas existentes en muchos paises europeos. En la misma
linea, resulta necesario establecer mecanismos efectivos de traslado de la proteccién en el
caso de cambios de residencia en la poblacion necesitada.

En el caso espafiol, por supuesto, seria deseable que los programas de rentas minimas se
extendieran, de forma algo mas que nominal, al conjunto del territorio para reducir el
sobreesfuerzo presupuestario que, en tiempos de crisis, asumen determinadas
comunidades autonomas.

4.2.2. Ladelimitacion de la posible condicionalidad asociada

El tratamiento de la cuestion de los derechos es inseparable del andlisis de los aspectos
gue pueden condicionarlos o limitarlos. Las limitaciones de acceso no solo se vinculan al
cumplimiento de determinados requisitos, en la linea ya sefialada en relaciébn con los
tiempos de residencia, por ejemplo, sino con el cumplimiento de determinadas obligaciones.
En este punto, las dos referencias histéricas de aproximacion a las obligaciones han sido
las que se vinculan a los principios de contraprestacion y activacion. En su concepcién dura
como contraprestacion, o en la versibn mas matizada de la activacion, estas formulaciones
tratan de mantener a la poblacion en edad activa que accede a las prestaciones en una
situacion efectiva de actividad, fomentando la busqueda de trabajo y la disposicion real para
acceder al empleo. Detras de ello subyace, casi siempre, el temor politico a la cronificacion
y la dependencia.
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Entre las obligaciones aqui relevantes aparecen las relativas a la inscripcion como
demandante de empleo, las acciones requeridas de busqueda de empleo, el compromiso
de actividad, la necesidad de no rechazar un empleo adecuado o la participacion en
acciones formativas, de promocién o reconversion profesional, en ocasiones incluso la
propuesta de realizacion de trabajos o actividades de colaboracion social. Estas
obligaciones suelen venir con frecuencia acompafnadas, en caso de incumplimiento, de
procesos de sancion y/o suspension y extincién de las prestaciones.

La alternativa a la linea de apoyo a la contraprestacion, o a las formas duras de activacion,
se ha formulado en los Ultimos afios en términos de apuesta por el modelo de renta
garantizada. En esta perspectiva, el acceso a una renta minima no vendria acompafnado de
obligaciones asociadas, al menos no de aquellas que requeririan comportamientos
orientados a la participacién activa en el mercado laboral. En esta aproximacion, la
priorizacion de la proteccion econémica llevaria a minimizar los controles de recursos, a
eliminar la vinculacion del acceso a la prestacion a actuaciones para la insercion y la
inclusién y a garantizar de forma incondicionada cierto nivel de cuantias. A lo sumo podria
plantearse, como sugieren los nuevos modelos planteados o establecidos en Aragon o
Catalufia, suplementos econdémicos que si podrian quedar vinculados a ciertos
comportamientos, por ejemplo la participacion activa en procesos de insercion.

En la visibn de la renta garantizada, resulta discutible que el principio de garantia de
cobertura de las necesidades basicas deba verse condicionado por los principios de
activacion, o incluso de insercion/inclusion. Como se ha sefialado, la decisién de participar
en estos procesos activos para la insercion social o laboral a lo sumo podria determinar el
acceso a cuantias mas generosas de proteccién, susceptibles de permitir, mas alla de la
cobertura de las necesidades basicas y de la subsistencia, el acceso a niveles mayores de
bienestar.

En cualquier caso, se apueste por las rentas activas de insercién o por la renta garantizada,
flexibilizar el sistema de suspensiones y extinciones, en particular en lo relativo a sus
consecuencias en términos de salida temporal de las prestaciones, resulta necesario. El
gran peligro de las politicas de activacion es que acaben imponiendo criterios
excesivamente restrictivos de cara al acceso a la proteccién econdémica, o que se conviertan
en formas acentuadas de control que puedan facilitar la discrecionalidad en la gestion de las
obligaciones asociadas al disfrute de las prestaciones. El planteamiento sefialado pone en
riesgo la aplicacién los principios de universalidad e igualdad en la proteccién que, de una
u otra forma, pretenden los sistemas de garantia de ingresos’.

En este punto, es preciso recordar sin embargo que la dimension obligacionista de la
activacion tiene un fuerte componente socio-politico. La exigencia de participacién activa de

7 Este es sin embargo un riesgo que afecta también al modelo de renta garantizada. Para que este
modelo pueda resultar efectivo, seria imprescindible que se garantizara una prestacién econémica
de cuantia suficiente para garantizar la subsistencia. En caso contrario, la gestion de los
complementos asociados a la realizacion de determinadas acciones para la insercion podria
convertirse en una via de presién muy similar a la que caracteriza a ciertas modalidades de rentas
minimas basadas en la idea de activacion.

. FUNDACION FOESSA
29



VIII Informe FOESSA. Documento de trabajo 6.2

las personas con capacidad de trabajo es exigida por una parte dominante del ambito politico
y, tal y como revelan las encuestas, de la propia sociedad. Se fundamenta ademas en los
actuales principios constitucionales. En este sentido, el articulo 35.1 de la Constitucion
establece que “Todos los espafioles tienen el deber de trabajar”.

En la medida en que estos planteamientos no sean sometidos a revision, las distintas
administraciones publicas pueden verse por tanto enfrentadas a la obligacion legal de aplicar
el principio de activacion y las obligaciones o compromisos a él asociados, en especial en
momentos en los que la sociedad, de forma directa o a través de parte de los grupos
politicos, introducen elementos de debate sobre cuestiones de justicia comparativa en el
acceso a los recursos.

Sin embargo, es necesario que las administraciones publicas actien dentro de los limites
razonables que se derivan no sélo de la consideracion del conjunto de factores asociados a
la gestion de las prestaciones sino del conjunto de demas principios, derechos y deberes
establecidos en la Constitucion y en las deméas leyes de aplicacién. Es preciso ademas
asumir que la predisposicion al trabajo suele ser general y que los procesos de cronificacion
y dependencia no tienen un componente dominante. Estan presentes pero afectan a
colectivos minoritarios, en general mas por circunstancias asociadas a rasgos grupales que
dificultan los procesos de insercién que por actitudes personales.

En personas en edad activa, los principios de activacién e insercion deben por tanto
aplicarse con cierta precaucion. No se trata de negar que la aplicacién de principios legales,
como los relacionados con el deber de trabajar o la obligacion de facilitar datos veraces,
puedan dar lugar, en prestaciones sujetas a comprobacién de requisitos de acceso, a
procesos de control, procedimientos de suspension o extincion de las prestaciones e,
incluso, a medidas sancionadoras. Sin embargo, estas acciones o medidas deben aplicarse
de manera prudente y no discrecional, evitando en todo caso que lleguen a anular principios
a priori superiores, relacionados con la insercion y el propio derecho a una garantia de
ingresos suficientes para la supervivencia.

4.2.3. Ladelimitacion de un sistema de cuantias adecuado

La fijacibn de unas cuantias suficientes para superar la pobreza continda siendo un
elemento decisivo en el disefio de un programa de rentas minimas. Esto supone delimitar
correctamente las necesidades generales a atender, teniendo en cuenta no solo el tamafio
sino también la composicion del hogar o de la unidad de convivencia.

También supone delimitar mecanismos complementarios adecuados para hacer frente a las
necesidades especiales existentes en los hogares, una exigencia que requiere prever
complementos especificos en funcion de esas necesidades o, como ha sido habitual en la
experiencia de las rentas minimas autonémicas mas avanzadas, introducir modalidades de
proteccion de tipo multiprestacional. Asi ha ocurrido con las ayudas de emergencia social,
cuando su disefio se ha ajustado a los sistemas de rentas minimas, o con prestaciones
directamente orientadas a cubrir gastos de alquiler de la vivienda, como la prestacion
complementaria de vivienda (PCV) en Euskadi.
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En esta aproximacion, las referencias alternativas serian el modelo britanico (Universal
Credit) o el aleman (Hartz V), caracterizados por la consideracion de un complemento de
ayudas a la vivienda que viene directamente asociado a la definicion de la cuantia de la
prestacion general de garantia de ingresos. Esta linea de complemento vinculado a una
Unica prestacion seria una via de aproximacion algo diferente al modelo multiprestacional
RGI/PCV o RGI/PEV que se ha conocido hasta ahora en Euskadi.

La consideracién del coste de la vivienda (alquileres, hipotecas e incluso gastos de energia)
es en cualquier caso particularmente relevante en el disefio de un sistema de garantia de
ingresos. La razon se asocia al incremento del coste de acceso y mantenimiento en la
vivienda, uno de los principales factores que condicionan, y de forma creciente, la efectividad
de los programas de rentas minimas en su capacidad de hacer frente a la pobreza. En los
grupos desfavorecidos, la posibilidad de reducir el riesgo de pobreza se ve sustancialmente
limitada en el caso de gastos de vivienda elevados.

Se trata de un hecho vinculado en buena medida a la burbuja que afect6 hasta finales de la
pasada década a hipotecas y alquileres inmobiliarios y que, a pesar de la deflacion en el
precio de acceso a la vivienda paralelo al avance de la crisis, aln sigue teniendo un impacto
social determinante (potencialmente creciente ademas en la actual fase de recuperacion,
con un repunte evidente en los precios de los alquileres). Esta dinAmica es probablemente
uno de los elementos que mas intensamente pueden limitar la efectividad de los programas
de rentas minimas.

En gran medida vinculado a la cuestion de la vivienda, una cuestién asociada, relevante de
cara a garantizar cuantias suficientes, se vincula a la residencia en el mismo hogar de
personas o grupos de personas sin relacion de convivencia estable entre ellas.

Consolidar una aproximacion efectiva, y que al mismo tiempo sea comparativamente justa
respecto al tratamiento de las formas de convivencia estables, constituye un reto a
considerar en el proceso de delimitacion de cuantias suficientes. De esta forma, es
necesario combinar la simplicidad en el tratamiento de la unidad de convivencia con la
necesidad de considerar formas atipicas de residencia en comun, fundamentadas en la
necesidad. Esta aproximacién debe combinar tanto la cobertura de las necesidades
existentes como la igualdad en las formas de aproximacion a situaciones en la practica
equivalentes.

En la fijacion del sistema de cuantias, las rentas minimas deben plantearse también la
relacion con el sistema de prestaciones de la Administracion General del Estado, en
particular en términos de delimitacién de la vocacién dltima de los programas de garantia.
De esta forma, las rentas minimas pueden ser estrictamente subsidiarias (con una atencién
preferente a colectivos no cubiertos por el sistema general) y/o complementarias (cubriendo
también a los colectivos insuficientemente cubiertos por las prestaciones estatales). En este
ultimo caso, seria necesario considerar si esa voluntad de complementariedad es extensa,
mejorando todas las situaciones, o se limita a ciertos grupos, en particular a la atencion a
los hogares con menores o0 a determinados colectivos de poblacién en situacion de exclusion
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social. En principio, seria recomendable la apuesta por la mayor extension posible en la
linea de fijacion de los colectivos a proteger.

En este punto otro aspecto a considerar es el efecto que, sobre las prestaciones a recibir,
podria tener la disposicién de un cierto nivel de patrimonio. En general, los programas
autonomicos de rentas minimas han tendido a limitar la proteccion en presencia de un
patrimonio considerado suficiente. Esta aproximacion plantea en ocasiones problemas, en
especial cuando un patrimonio limitado, y dificilmente ejecutable, se combina con una
ausencia significativa de ingresos mensuales.

Hay que sefialar finalmente que, en la consecucion de cuantias adecuadas, puede resultar
relevante establecer modalidades de indexacion que procuren mantener el valor de las
rentas minimas, mas alla de las decisiones puntuales de los gobiernos. Aunque se trata de
un planteamiento positivo, tiene algo de contradictorio y voluntarista, sobre todo cuando se
pretende despolitizar lo que, en dltima instancia, no puede ser sino un reflejo directo de la
voluntad politica, traducido en decisiones presupuestarias. De facto, esa voluntad politica
puede imponerse en cualquier momento en los Presupuestos sin que ningun precepto
juridico pueda quedar por encima de ella (a menos que tales preceptos queden fijados en la
Constitucién o los Estatutos de Autonomia).

4.2.4. Un tratamiento correcto de la problematica del acceso al empleo

En la relacién entre politicas de activacion/insercion y prestaciones de garantia de ingresos,
un aspecto central es el relativo a la compatibilidad de la percepcion de las rentas minimas
con los ingresos por trabajo. Se trata de una cuestion de especial relevancia en un pais que,
como Espafia, se caracteriza por el fuerte impacto de la temporalidad, el trabajo a tiempo
parcial y los bajos salarios. En una sociedad con presencia de un sector significativo de
bajos salarios, resulta decisivo delimitar un tratamiento correcto de la relacién entre empleo
y rentas minimas.

No se trata sin embargo de un problema de nuevo tipo, propio de la actual fase de desarrollo
del mercado de trabajo. La existencia de bajos salarios ya era una realidad, tanto a finales
de los 80 como de los 90, cuando se consolid6 legalmente el sistema de estimulos al empleo
en Euskadi. Aunque se planteaba sobre todo como un mecanismo orientado a garantizar el
interés por el trabajo, este mecanismo también pretendia dar respuesta a la problematica
de los bajos ingresos en algunas categorias de poblacion ocupada. Los trabajadores pobres
no son un fendmeno propio de la actual sociedad post-industrial.

Dos aspectos son aqui relevantes. El primero tiene que ver con la mera posibilidad de
acceso a las rentas minimas de hogares o unidades de convivencia con ingresos por trabajo,
un objetivo que deberia considerarse como intrinseco a un programa correcto y efectivo de
garantia de ingresos. Cuando los ingresos por trabajo resulten insuficientes, las politicas de
rentas minimas deben ajustarse para poder complementar también este tipo de ingresos.

El segundo aspecto se vincula al tratamiento de los propios ingresos por trabajo en
programas que deben tratar de mantener incentivos a la insercion y al empleo en la
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poblacién beneficiaria. En este punto, resulta deseable fomentar los procesos de insercion
en la vida activa de la sociedad, ya sea en el &mbito estricto de la vida social o en el marco
laboral, lo que exige anteponer los estimulos positivos a los negativos. Contribuir a impulsar
el mayor bienestar asociado al trabajo es una alternativa a la introduccién de obligaciones
laborales o sociales que, de no ser atendidas, pueden traducirse en sanciones.

Por esa razén, el enfoque de la bonificacibn al empleo debe contemplarse como una
aproximacion en positivo al problema de la cronificacién y la dependencia. Un problema que,
en términos mas negativos, se pretende abordar desde los principios de
activacion/contraprestacion y sus instrumentos de intervencién asociados, relacionados con
los procesos de control y sancion.

En la forma introducida en Euskadi, el rasgo esencial de los estimulos al empleo es que
permiten, en cualquier circunstancia, que las personas perceptoras de rentas minimas
consigan mayores recursos a través del empleo gue manteniéndose en la prestacion. Es
importante destacar, sin embargo, que este tipo de politicas de bonificacion al empleo
cumplen otra funcion decisiva: permitir que las diferencias de ingresos entre una situacion
de no ocupacion y de empleo sigan existiendo incluso en el supuesto de establecimiento de
cuantias garantizadas para la poblacibn no ocupada que alcancen niveles relevantes,
equivalentes o incluso superiores al salario minimo interprofesional. De esta forma, este
sistema de estimulo al empleo se plantea también como medida de incentivacion alternativa
a las propuestas que tratan de desincentivar el acceso a las prestaciones a través de una
reduccién de las cuantias garantizadas.

Las experiencias histdricas muestran que el problema de la cronificacion y la dependencia
existe y tiene ocasionalmente relevancia, no sélo a través del mantenimiento continuado en
las prestaciones sino también a través de los frecuentes o continuos procesos de
reincorporacion a las prestaciones. La cronificacion se asocia a situaciones de riesgo de
exclusion del mercado de trabajo, y de otros procesos sociales, que tienen mayor presencia
en ciertos grupos de poblacion, en especial en situaciones de alta inestabilidad laboral, con
fuerte presencia de la temporalidad o del trabajo a tiempo parcial. Sin embargo, los datos
también muestran que no se trata de un rasgo que defina de manera universal, ni siquiera
determinante, a la poblacién beneficiaria de los programas de renta minima. Por esa razoén,
el enfoque asociado a mecanismos en positivo, como los estimulos al empleo, puede
resultar eficaz.

Una aproximacion de este tipo exige, en cualquier caso, la delimitacién de estimulos
estructurales, no temporales, al empleo. Sélo de esa forma, las personas que acceden al
empleo acabarian disponiendo siempre de mayores recursos que en ausencia de trabajo.
La politica combinada de rentas minimas y bonificacién al empleo no es un objetivo en si
mismo sino una consecuencia de la existencia de bajos salarios que fuerzan a plantear el
tratamiento de esta cuestion en el contexto de las rentas minimas. La solucién al problema
de los bajos salarios no es, no obstante, una cuestion a resolver en una politica de rentas
minimas y entra de lleno en el &mbito de la politica econdémica y laboral general. El problema
para la politica de rentas minimas se limita a aspectos muy concretos: cOmo garantizar un
marco adecuado de incentivos al empleo y proteger, en caso necesario, a la poblacion
trabajadora con bajos salarios.
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Un importante aspecto a destacar finalmente, en este apartado, es que la existencia de un
sistema de bonificacion al empleo en comunidades autbnomas como el Pais Vasco no ha
introducido problemas significativos en términos de reduccién de los salarios medios de la
poblacién trabajadora. Es una conclusion relevante para el analisis de la relacion entre
rentas minimas y trabajo.

4.2.5. El derecho alainclusion

Como se adelanta en el apartado anterior, es necesario pensar las rentas minimas en
términos de su relacion con las politicas de inclusion, facilitando procesos de insercién social
y de acercamiento a la formacion y al empleo. En Espafia, y desde una perspectiva de
aproximacion general a esta cuestién, quizas uno de los principales desarrollos ha sido la
formulacion de la idea del doble derecho a una garantia de ingresos suficientes y a apoyos
personalizados para la inclusion.

Teniendo en cuenta la vigencia de la concepcién del doble derecho, es necesario avanzar
en la aplicacion operativa del principio del derecho a la inclusion social y laboral. Esta es
probablemente una de las principales tareas pendientes en el desarrollo de las politicas de
rentas minimas, o de las politicas asociadas a las mismas.

Aun estan pendientes de delimitacion, en este sentido, los procedimientos o protocolos a
desarrollar para la fase de diagnéstico, las acciones a introducir en los programas de
informacion y orientacion laboral o acompafiamiento personal y, sobre todo, el propio disefio
de los procesos operativos ligados a las actuaciones a desarrollar. Esto incluye no solo los
contenidos formativos a aplicar sino los propios modelos de apoyo al acceso al empleo
(practicas laborales, empleo protegido, experiencias de trabajo garantizado, etc.).

Todos estos elementos determinan el contenido de lo que comunmente se define como
itinerario de insercion o inclusion. Es evidente que, en la delimitacion de este itinerario,
existen multiples huecos por cubrir en la formulacién de los procesos a implementar desde
las administraciones.

La problemética de aplicacion de la politica de insercién o inclusion se ve intensificada por
las dificultades de un proceso de trabajo en el que no existen perfiles profesionales
claramente adaptados, con cierto elemento vocacional asociado, y en el que los resultados
a alcanzar con los grupos mas excluidos se ven condicionados por la competencia con
colectivos méas formados y experimentados en su acceso al mercado de trabajo. El ajuste
de los procesos con la dindmica de un mercado de trabajo abierto e inestable, sujeto a
continuos procesos de entrada y salida en el empleo, es otro condicionamiento relevante a
tomar en consideracion.

Algunas cuestiones si pueden precisarse claramente, sin embargo. Una esencial radica en
la necesidad de diferenciar lo que son las politicas de activacion de lo que serian las
acciones de inclusion o insercion en sentido estricto. Mientras las primeras pretenden
resituar a las personas en el mercado de trabajo, 0 en cualquier otro proceso de participacion
deseado, las segundas pretenden ir mas alla y facilitar una inclusiéon o insercion real y
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efectiva. Estas dos politicas, de activacion e inclusion/insercion, no deben ser confundidas
en ningun caso porque de esta confusién puede derivarse, en términos de impulso del
principio de activacion, acciones muy orientadas a la idea de contraprestacién. En particular,
el principal aspecto a evitar es que las politicas de inclusion pierdan su dimension autonoma
y se conviertan en elementos dependientes de una estrategia, convertida en dominante, de
activacion estricta, con un fuerte componente de control del comportamiento ante el
mercado de trabajo.

La aplicacion del principio del doble derecho, aunque no es necesariamente incompatible
con la defensa de determinadas obligaciones asociadas al acceso a las prestaciones,
relacionadas con el principio del deber de trabajar, obliga en este sentido a renunciar a
ciertas formulas de contraprestacién. Un ejemplo es el de los llamados trabajos para la
comunidad, o los trabajos de utilidad social, que tienen implicacion laboral y que, por ello,
siempre deben venir acompafadas de un contrato laboral. No pueden plantearse como
trabajo gratuito a cambio de una prestacion de renta minima.

Otro aspecto a evitar es la introduccion de incentivos negativos paralelos para promover la
activacion, susceptibles de distorsionar el contenido del sistema de prestaciones. No resulta
asi deseable la introduccién de condiciones mas estrictas para el acceso a los programas,
la imposicion de limites temporales en el acceso a las prestaciones o el recurso, ya
considerado, a cuantias de proteccion bajas para desincentivar el mantenimiento en los
sistemas de rentas minimas.

En la aproximacion a las politicas de inclusion, una cuestion clave a considerar se vincula a
la delimitacién de los procesos diferenciados vinculados con la inclusién, que afectan no
s6lo, aunque si principalmente, a las dimensiones social y laboral. En particular, la diversidad
de situaciones de la poblacién beneficiaria de los programas de garantia de ingresos (con
personas ocupadas con bajos salarios, paradas de corta duracion, desempleadas de larga
0 muy larga duracion, personas enfermas o con discapacidad, etc.) obliga a plantear
recorridos de insercién e inclusion muy diferentes, algunos planteados en el largo o muy
largo plazo. En ellos es probable que sea necesaria la participaciéon de multiples servicios,
mas alla incluso de los servicios sociales y los servicios de empleo. Definir correctamente la
forma de actuar, por parte de todos estos servicios, es otro de los retos pendientes
relevantes en el disefio de los programas de inclusion que suelen asociarse a las rentas
minimas autondémicas.

En cualquier caso, un elemento decisivo en la aproximacion al doble derecho es la confianza
en la efectividad del propio modelo. Tan peligroso es delimitar expectativas excesivas sobre
la capacidad de insercion de los servicios publicos como colocarse en el polo opuesto, con
una vision completamente pesimista acerca de las posibilidades de inclusion de los grupos
mas excluidos.

Al hablar de doble derecho, es importante recordar igualmente que esta propuesta responde
en gran medida a un intento de buscar un equilibrio entre los defensores del derecho
incondicional a una garantia de ingresos y los planteamientos que reivindican las politicas
de insercion o inclusién. Surge de un cierto reconocimiento mutuo de la importancia del
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trabajo en las dos direcciones, definiendo las bases de lo que podria ser un nuevo consenso
o paradigma en el disefio de las politicas de rentas minimas.

Esta aproximacion es compatible con dos principios relevantes asociados. Se trata, por una
parte, de la aceptacién de la existencia de ciertas obligaciones generales vinculadas al
acceso a la prestacion econdémica, relacionadas con la activacién y la insercion. Y por otra,
en parte vinculado a lo anterior, de una vision del derecho a la insercion o a la inclusion en
el que, a través del principio de compromiso entre las partes, se formula como un derecho
que, como otros (el de la educacién, por ejemplo), pudiera entenderse en ciertas
circunstancias como de uso obligatorio (lo que no limitaria la dimension de derecho
asociada).

Este enfoque no supone necesariamente una vuelta a la exigencia de contraprestacion. Asi,
por ejemplo, en la forma en que quedd definida en la ley vasca contra la Exclusion (Ley
12/1998), la aplicacion del doble derecho puede no vincularse a una exigencia
contraprestacional o a una obligacién de suscripcion de un determinado convenio. Pero si
puede quedar asociado, en ciertos casos, al requisito de negociar el contenido del convenio
de insercién y al compromiso de cumplimiento de los acuerdos alcanzados.

Es importante precisar, sin embargo, que la perspectiva del doble derecho es diferente de
la que propone el establecimiento de dos derechos separados. En esta segunda
aproximacion no se estaria hablando, en realidad de doble derecho, sino de derechos
diferenciados que ni siquiera tendrian que estar interrelacionados.

Cualquiera de los dos enfoques podria ser racional, dependiendo la opcién por uno u otro
de decisiones politicas y sociales que desbordan el marco de lo estrictamente técnico o
cientifico. Para entender sin embargo el contexto de debate de esta cuestion es necesario
no olvidar el origen histérico del mismo, condicionado tanto por la apuesta francesa por la
renta minima de insercion como por la presion original del Estado sobre las iniciativas de
rentas minimas autonémicas y el debate introducido sobre la cafia y el pez. Este contexto
histérico tuvo una importancia decisiva y condiciond el enfoque regulador de las rentas
minimas autonémicas desde sus origenes.

Tanto si se enfoca en la forma planteada en origen, o como derechos separados, la
aproximacion al doble derecho esta ciertamente pendiente de concretar, desarrollar y
perfeccionar pero su consideracion resulta un rasgo original del debate espafiol sobre las
rentas minimas, con potencial de aplicacion extendida a parte de las prestaciones del
sistema general de prestaciones y subsidios de desempleo.

4.2.6. La delimitacion de los mecanismos de gestion

La forma de gestion de las rentas minimas debe ser lo més sencilla posible para las
administraciones publicas y, al mismo tiempo, beneficiosa para la poblacion.

Los programas de rentas minimas deben permitir un acceso rapido al sistema, mediante
férmulas de acceso que simplifiquen los procesos de solicitud y una tramitacion rapida de
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las demandas formuladas. Es preciso, en particular, conseguir la maxima reduccién posible
en el periodo de tiempo que transcurre entre la solicitud y la concesion de la prestacion. Los
tiempos o las formas de resolucion automatica resultan claves en este punto.

En la misma linea, los procesos de modificacién, suspensidn o extincion deben plantearse
de forma que se minimicen los costes de todo tipo que puedan afectar a la poblacion
beneficiaria, en particular en el caso de recuperacion de pagos indebidos. Los retrasos en
los pagos y la acumulacién de periodos de reintegro deben por tanto minimizarse.

Todo ello requiere sin duda una especializaciéon en los procesos de gestidbn administrativa,
claramente diferenciados de los procesos ligados a la insercién, social o laboral. Solo asi
serd posible abordar correctamente procedimientos en los que resultardn cada vez mas
importantes los aspectos asociados a la interoperabilidad con bases de datos dependientes
de administraciones muy variadas.

La necesaria especializacion en la gestién también es aconsejable por la complejidad que
supone el control de ingresos y de recursos, entre otros patrimoniales, asociado a la gestion
de los programas de rentas minimas, de forma particular en los periodos de dificultades e
incertidumbres econémicas en los que tiende a aumentar de forma sustancial la demanda.
En la gestion de estas prestaciones, subsidiarias y complementarias, los procesos de
revision tienden a resultar continuados como consecuencias de los frecuentes cambios que
se dan en los ingresos y, en menor medida, en las formas de convivencia. Esto diferencia
sustancialmente el modelo de gestion de estas prestaciones del que corresponde al modelo
SEPE, con una comprobacion inicial de rentas y una concesion que soélo se ve sujeta a
extincién al completarse el tiempo de concesion o el acceso a un empleo.

En el sistema de rentas minimas, la efectividad de los procesos de revision y control exigidos
resulta fundamental para garantizar la viabilidad financiera de los programas puesto que una
organizacion que quede al capricho de una mala gestion de los procesos de actualizacion
de las situaciones protegidas podria acabar poniendo en riesgo la estabilidad presupuestaria
de estos programas. Por ello, los avances en el disefio de sistemas de organizacién interna
efectivos, que constituyen otra linea evidente de actuacion, son mas factibles en un contexto
de especializacion administrativa.

4.2.7. Los servicios encargados de la gestion

La plena aceptacion del principio de diferenciacion entre gestion administrativa y politicas
de insercion o inclusién es probablemente mas determinante que la decisién que pueda
adoptarse respecto a la ubicacion de la gestion de los programas de rentas minimas, ya sea
en los servicios sociales o en los servicios de empleo.

Las decisiones sobre el marco de atencion, y del servicio responsable, resultan en cualquier
caso inevitables. Siendo cada vez mas improbable que los servicios sociales sean el marco
mas adecuado para la gestion de un programa de renta minima ambicioso, aunque no por
ello por completo descartable, la opcién por los servicios de empleo no resuelve los
problemas de forma automatica. De hecho, es de esperar en ambos modelos de atencion el
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mismo tipo de reticencia profesional a mezclar la funcion dominante (trabajo social u
orientacion laboral) con la gestidn de los programas de rentas minimas.

Es algo que resulta cada vez mas evidente en lo relativo a la gestién administrativa de estos
programas pero que también puede aparecer al delimitar las actuaciones para la insercion.
En este Ultimo caso, el conflicto puede aparecer como consecuencia de la complejidad del
trabajo con colectivos especialmente desfavorecidos, o con mayores dificultades de
insercion, algo que es aln mas llamativo en el ambito laboral que en el estrictamente social.

En el caso de Euskadi, el traspaso de la gestion de la RGI a Lanbide, el servicio vasco de
empleo, ha supuesto un destacado avance en dos aspectos. Por una parte, ha permitido la
vinculacion de las politicas de inclusion a la gestion de las acciones orientadas a la
contratacion, un aspecto en el que se observan mejoras significativas. Por otra parte, ha
contribuido a perfilar una organizacion administrativa profesionalizada de las prestaciones.
Sin embargo, los servicios de empleo siguen mostrando en Euskadi limites a la hora de
combinar los procesos de intermediacion y acceso al empleo con los de inclusion social de
la poblacién beneficiaria de las prestaciones de rentas minimas. Esto se debe en parte a la
presion que ha supuesto el aumento del desempleo para el personal encargado de la
gestion, con una demanda de atencion en aumento en un contexto de fuertes dificultades
para ofrecer salidas formativas y laborales a las personas potencialmente beneficiarias.

Pero también siguen siendo relevantes los problemas de coordinacion y delimitacion de las
formas de trabajo en comdn que condicionaron la gestion de las rentas minimas por los
servicios sociales en Euskadi. El mero traspaso de la gestion de las rentas minimas de un
servicio a otro no implica de forma automatica la superacion de esta problematica de
coordinacién y delimitacién de formas de trabajo operativas.

En muchos aspectos, los problemas que se detectaban en el periodo de gestion a través de
los servicios sociales se mantienen en la actualidad, lo que incluye una cierta indefinicion
respecto al liderazgo profesional en la aplicacion de las politicas individuales de inclusién de
las personas beneficiarias de las rentas minimas. Asi, desde una perspectiva organizativa,
siguen abiertas incognitas respecto al papel a atribuir a organismos como Lanbide en los
procesos de inclusion, los procesos de coordinacién con los servicios sociales para la
inclusion social o los limites existentes en la capacidad de encontrar salidas formativas o
laborales para el conjunto de la poblacion necesitada, en competencia con colectivos que,
en un contexto de desempleo todavia relevante, tienen mayor nivel de formacién y
cualificacion.

En el seno de los servicios de empleo, una cuestion relevante es la ordenacion de la gestion
interna de politicas activas para colectivos muy diferenciados: personas sin prestacion, con
prestaciones o subsidios estatales o con rentas minimas autondmicas. Se trata de un tema
decisivo, en términos de organizacion de los servicios, que resulta necesario considerar en
cualquier posible reformulacién del sistema de gestion de las rentas minimas.

En la relacién entre servicios, es necesario apostar por la necesaria colaboracién entre los
distintos servicios publicos tanto en el disefio de las politicas sectoriales de
activacion/insercion (areas de formacioén, adecuacion de los cursos a las necesidades de las
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personas, etc.) como en la buena articulacion de éstas en los itinerarios de inclusion. Se
trata, no obstante, de una cuestion que sigue estando condicionada por la escasa tradicién
de coordinacién y colaboracion entre los servicios de empleo y los servicios sociales.

En lo relativo a los servicios sociales, la dinamica de Lanbide plantea en cualquier caso un
debate importante: el relativo al papel que puedan y quieran desarrollar los servicios sociales
en la lucha contra la pobreza. Respecto a esta cuestion, aunque a veces pueda parecer su
pretension Ultima, es preciso sefialar que los servicios sociales dificiimente podran
desentenderse por completo de la atencion a personas en riesgo de pobreza puesto que
éstas seguiran accediendo a las prestaciones municipales y buscando apoyo social.

En la aproximacion a los procesos de integracion o coordinacion de servicios, es preciso
igualmente tener en cuenta que los procesos de inclusién no son estrictamente sociales o
de empleo sino que afectan a distintas parcelas de la vida de las personas. Los procesos de
coordinacién y trabajo en comuln son necesarios pero van mas alla de los servicios sociales
y de empleo.

4.2.8. Lafinanciacion

Por supuesto, el dltimo y esencial problema al que se enfrentan las rentas minimas
autonémicas, algo que ha sido palpable durante el periodo de crisis, es el relativo a los
limites ligados a la financiacién. La presion financiera sobre las comunidades autbnomas
durante la crisis es un hecho bien conocido. Es sin embargo en este contexto, con una
demanda de naturaleza casi exponencial durante muchos momentos, en el que han tenido
gue hacer frente al reto planteado por la necesidad de actuar para hacer frente a las
situaciones de desempleo.

La cuestion financiera es decisiva y, de hecho, muchas de las restricciones de acceso
observadas en las regulaciones autonémicas se explican en lo fundamental por la dificultad
de acompasar unos recursos limitados, en competencia ademas con los destinados a otros
programas, con la cobertura de los huecos de atencion dejados por el sistema general de
proteccion. En gran medida, los problemas de falta de consenso, o exclusién normativa, que
se plantean respecto a las rentas minimas se vinculan, en muchas comunidades autbnomas,
a esta realidad de insuficiente financiacion.

En este contexto de muy dificil mantenimiento del sistema de prestaciones, no sélo por la
crisis sino porque el aumento del gasto en rentas minimas se traduce habitualmente en
menor disposicion de recursos para otros programas autonémicos, es importante destacar
finalmente que la funcionalidad principal de las rentas minimas autonémicas ha sido la
garantia de ingresos. A pesar del énfasis en la insercion, las rentas minimas autonémicas
nacieron en Espafia para garantizar unos ingresos minimos y esa funcionalidad no ha hecho
sino incrementarse durante el periodo de crisis, sin que la recuperacién haya cambiado por
ahora la situacion. Como ha podido comprobarse, en plena mejora de la situacion
economica, el peso de las rentas minimas tiende a incrementarse en los procesos de
garantia de ingresos de ultima instancia.
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Es importante sefialar que los descubiertos del sistema general no se resuelven
simplemente con una mejora del sistema de proteccion general, dando paso a una
despedida y cierre del sistema de rentas minimas autonémicas. Si las mejoras planteadas
en el sistema general de Seguridad Social son insuficientes, o ni siquiera se llevan a cabo,
la ausencia de la ultima red de proteccién que representan las rentas minimas autonémicas
no hara sino acentuar el problema de desproteccion econémica al que se enfrenta todavia
una parte significativa de la poblacién en Espafa.

5. Anexo: Aspectos metodologicos

La aproximacion que se realiza en este capitulo se basa en el método ajustado de
aproximacion a la pobreza cuyo contenido se detalla en el articulo disponible en el siguiente
enlace:

https://hungrygrass.org/2017/11/08/el-mito-de-la-igualdad-las-paradojas-de-la-distribucion-de-la-
precariedad-y-el-bienestar-en-espana-luis-sanzo/

Esta aproximacion permite una comparacion ajustada entre comunidades autbnomas que
permite superar las diferencias de precio y de coste diferencial de acceso al bienestar que
se observan en el territorio. Respecto al método definido en el articulo sefialado, se ha
optimizado en esta ocasion la aproximacion a la escala de equivalencia utilizada, basada en
la propia percepcién de la poblacién y que se estudia para el conjunto del periodo posterior
a 2008. La escala resultante es la siguiente:

1. Escala de equivalencia utilizada
Edad de la persona principal

Tipos de hogar < 45 afos 45-64 aifos >65 afios No
Persona sola 1,231 1,217 1,000
Pluripersonal sin
2 miembros 1,580 1,582 1,387
3 miembros 1,731 1,598
4 miembros o 1,908 1,875
Monoparental
con hijos/as
2 miembros 1,364
3 miembros 1,525

4 miembros o

Biparental con

3 miembros 1,768 1,852 1,618
4 miembros 1,911 2,045 1,821
5 miembros o 1,913 2,113 1,947

Fuente: Estimacion propia a partir de la ECV 2008-2017

. FUNDACION FOESSA
40


https://hungrygrass.org/2017/11/08/el-mito-de-la-igualdad-las-paradojas-de-la-distribucion-de-la-precariedad-y-el-bienestar-en-espana-luis-sanzo/
https://hungrygrass.org/2017/11/08/el-mito-de-la-igualdad-las-paradojas-de-la-distribucion-de-la-precariedad-y-el-bienestar-en-espana-luis-sanzo/
https://hungrygrass.org/2017/11/08/el-mito-de-la-igualdad-las-paradojas-de-la-distribucion-de-la-precariedad-y-el-bienestar-en-espana-luis-sanzo/
https://hungrygrass.org/2017/11/08/el-mito-de-la-igualdad-las-paradojas-de-la-distribucion-de-la-precariedad-y-el-bienestar-en-espana-luis-sanzo/

VIII Informe FOESSA. Documento de trabajo 6.2

Los indicadores de ajuste del valor de la renta, para tener en cuenta las diferencias
territoriales en el coste de acceso al bienestar son los siguientes, para los afios 2008-2009,
2012-2014 y 2015-2017 y por comunidades autbnomas

2. Indicadores de ajuste del valor de la renta disponible (ajuste al coste de
acceso al bienestar)

Comunidad Autbnoma 2008 2009 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Galicia 1,104 1,104 0,969 0,969 0,971 1,000 1,009 1,020
Asturias 1,026 1,026 1,000 1,000 1,000 1,000 1,007 0,983
Cantabria 1,021 1,021 0,971 0,971 1,002 1,048 1,114 1,048
Pais Vasco 0,963 0,963 0,969 0,969 0,969 0,971 0,993 1,002
Navarra 0,923 0,923 1,020 1,020 1,002 0,993 0,976 0,954
La Rioja 1,068 1,068 1,008 1,008 1,008 1,003 1,010 1,002
Aragon 1,068 1,068 1,030 1,030 1,002 1,002 1,056 1,002
Madrid 0,851 0,851 0,857 0,857 0,829 0,829 0,834 0,841
Castilla-Ledn 1,102 1,102 1,048 1,048 1,072 1,072 1,112 1,092
Castilla-La Mancha 1,104 1,104 1,072 1,072 1,104 1,106 1,114 1,106
Extremadura 1,221 1,221 1,212 1,212 1,213 1,210 1,200 1,191
Catalufia 0,843 0,843 0,838 0,838 0,838 0,835 0,835 0,850
C.Valenciana 1,021 1,021 1,047 1,047 1,008 1,002 1,009 1,002
llles Balears 0,801 0,801 0,969 0,969 0,953 0,969 0,976 0,874
Andalucia 1,104 1,104 1,072 1,072 1,090 1,100 1,112 1,104
Murcia 1,000 1,000 1,072 1,072 1,106 1,106 1,112 1,072
Ceuta 0,856 0,856 1,191 1,191 1,228 1,210 1,125 1,114
Melilla 0,923 0,923 0,738 0,738 0,741 0,742 0,808 0,857
Canarias 1,102 1,102 1,107 1,107 1,107 1,104 1,080 1,072
ESPANA 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000

Fuente: Estimacion propia a partir de la ECV 2008-2017.

La informacion basica utilizada en el capitulo corresponde a la Encuesta de Condiciones de
Vida (ECV), con datos de renta correspondientes al periodo 2015-2017, aunque con
referencias puntuales complementarias a los periodos 2008-2009 y 2012-2014.

Los principales indicadores utilizados en el capitulo para medir la pobreza son los siguientes:

a) En primer lugar, se utiliza el indicador general de pobreza, centrado en el 60% de
la mediana, estimada en términos de la metodologia sefialada con anterioridad y
utilizando como referente central, en lugar de la renta disponible, el nivel medio de
bienestar deseado por la poblacién (calculado a través del indicador de minimo
necesario para llegar a fin de mes). Puntualmente se recurre igualmente al 30% de la
mediana como indicador de pobreza muy grave. La ventaja de estos indicadores es
que ofrecen una estabilidad en el tiempo mucho mayor que los asociados a la mediana
de ingresos.

En lo relativo al 60% sefalado, el valor base para el periodo 2015-2017 en Espafia es
de 640,51 euros mensuales.

b) En segundo lugar, se recurre al indicador FGT-2, un estadistico que combina la
medicion de la incidencia del riesgo con la de la distancia al umbral. Es equivalente a
H * |, siendo:
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H: Tasa de pobreza utilizada (en general el 60% en este estudio).

I: indice de Sen, indice que refleja la distancia acumulada por el conjunto de
hogares/personas en situacion de precariedad respecto a los umbrales de pobreza.

En términos de significado préactico, el indicador FGT-2 mide el impacto porcentual que
tendria en la poblacion total las personas en situacion de riesgo de pobreza grave en el
supuesto de que todo el desfase actualmente existente entre los ingresos reales y el umbral
de pobreza (en general el 60%) se estimara en términos de personas equivalentes con
ingresos nulos.

De esta forma, el indicador refleja el porcentaje de pobreza acumulada en un territorio,
calculado en términos equivalentes al volumen de personas en una situacién de completa
ausencia de recursos, con un nivel de ingresos igual a O.

Los indicadores sefialados se miden en términos de los ingresos antes y después de
transferencias. En lo fundamental, se consideran tres dimensiones en la aproximacion a
estas transferencias:

a) Ingresos derivados de la actividad econémica y pensiones.

Estos ingresos recogen los ingresos procedentes del capital, del trabajo y de cualquier
otra actividad econdmica, ademas de los procedentes de pensiones. No es posible
distinguir en la ECV las pensiones contributivas y no contributivas, razén por la que se
consideran integramente en este apartado.

b) Ingresos por desempleo y prestaciones familiares.

Estos ingresos incluyen las transferencias complementarias del Estado que se
vinculan a las prestaciones familiares y a las prestaciones y subsidios por desempleo,
tanto contributivos como no contributivos.

¢) Ingresos por Asistencia Social.

Estos ingresos incluyen los ingresos de todo tipo procedentes de la Asistencia Social.
La ECV empieza a ofrecer datos relativamente representativos de este tipo de
ingresos en los Ultimos afios. Las rentas minimas y garantizadas resultan decisivas
dentro de los mismos.

Para minimizar los problemas de muestra reducida que caracterizan a ciertos territorios en
la ECV se realiza una aproximacién para periodos superiores al afio.

Los resultados obtenidos deben ser considerados en términos de tendencias, dada la
todavia insuficiente obtencion de informacion por fuentes de ingresos en la ECV. Esto afecta
especialmente a los ingresos por asistencia social, con las rentas minimas autonémicas
dentro de ellas, con frecuentes oscilaciones interanuales que resultan poco comprensibles.

No obstante, la informacion actual es util para considerar el distinto impacto territorial de las

prestaciones de asistencia social y refleja cierta estabilidad cuando el andlisis se realiza en
términos plurianuales.
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