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Presentacion

La discusién sobre la pobreza y los instru-
mentos para combatirla, siempre presente en el
debate publico de las sociedades con sistemas
de bienestar desarrollados, ha cobrado intensi-
dad durante la Ultima década ante el empeora-
miento de algunos indicadores habitualmente
utilizados para estimar la magnitud de la pobla-
cién socialmente mas vulnerable. Espana es
uno de los paises que se citan con frecuencia
como ejemplo de este deterioro. Mas de uno de
cada cinco habitantes (21,5 por ciento) vivian
en 2018 en hogares cuya renta total se situaba
por debajo del 60 por ciento de la mediana de
ingresos (por unidad de consumo) de todos los
hogares; esta proporcién habia descendido res-
pecto a 2014 (22,2 por ciento), pero a pesar de
la mejora en el mercado de trabajo registrada
desde ese ano, todavia se hallaba casi dos pun-
tos por encima de la registrada en 2008.

Todas las transferencias monetarias del
Estado de bienestar se dirigen, directa o indi-
rectamente, a evitar la caida de los ciudadanos
en situaciones de pobreza, pero hay progra-
mas especificamente dedicados a aliviar las cir-
cunstancias en las que se encuentran quienes
carecen de recursos para satisfacer necesidades
vitales de primer orden. Son los programas de
rentas minimas que, en Espafa, cuentan con
mas de 300.000 titulares y casi 800.000 bene-
ficiarios. Conocer mejor estos programas que
conforman el sistema de garantia de rentas
minimas espafol es el objetivo de este niimero
de PaNoramMA SociAL.

Es preciso destacar, en primer lugar, la
fragmentacion territorial de este sistema. La infor-
macion recogida en el cuadro de resumen (véase
abajo) permite distinguir una doble diversidad.
Se revela, por un lado, en las tasas de riesgo
de pobreza: asi, los residentes en Extremadura
y Ceuta con rentas por debajo del umbral de
pobreza rondan el 38 por ciento, y en Canarias
y Andalucia, el 32 por ciento; en cambio, en
Catalufa, Asturias y Aragén no superan el
15 por ciento, mientras que en Navarra y el Pais
Vasco se quedan incluso por debajo del 10 por
ciento. Por otro lado, la variedad de politicas de
rentas minimas —resultante de las competen-
cias autondmicas en materia de servicios socia-
les— se manifiesta en muchos aspectos, y es tan
sustancial que desaconseja utilizar indicadores
nacionales para describir su funcionamiento.
Asi, por ejemplo, aunque el importe mensual
medio de las rentas minimas en el conjunto
del Estado alcanza aproximadamente los 450€,
las cuantias pueden oscilar entre los menos de
400 euros de la Comunidad Valenciana hasta
los casi 700 del Pais Vasco (véase el cuadro de resu-
men). Los programas autonémicos presentan,
ademas, diferencias significativas en cuanto a
los requisitos necesarios para acceder a la pres-
tacion, asi como también respecto a la duracion
maxima de su percepcion, la compatibilidad
con otras rentas o su condicionalidad a la par-
ticipacion en programas de activacién laboral.

Este nimero de Panorama SociaL recoge
esa pluralidad de situaciones y politicas, lla-
mando también la atencién sobre cuestiones
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que afectan decisivamente al sistema de garan-
tia de ingresos minimos, tales como su efica-
cia en orden a reducir la pobreza y promover la
inclusion social. A modo de contexto, los dos
primeros articulos dirigen el foco hacia el fené-
meno de la pobreza en Europa y en Espafa. Los
restantes atienden a diferentes asuntos relacio-
nados con los programas de rentas minimas.

Adoptando una perspectiva historica,
Enzo Mingione y David Benassi (Universidad
de Milano-Bicocca) trazan los origenes de la
pobreza urbana y explican las razones por las
cuales, en las sociedades contemporaneas, las
rapidas transformaciones econémicas y socia-
les empujan a la pobreza a quienes carecen de
recursos de diverso tipo para adaptarse a ellas.
Particular atencién merecen los paises de la
Europa del Sur, en los que tradicionalmente las
familias han asumido responsabilidades que en
otros regimenes de bienestar cubren, en gran
medida, los Estados y el sector privado. Los
cambios de diverso tipo que han conducido a
una reduccién del tamafo de las familias han
provocado una pérdida de capacidad familiar
para desarrollar funciones de bienestar, aumen-
tando asi el riesgo de pobreza y exclusién social
en estas sociedades.

Por su parte, Juan Carlos Rodriguez
(Analistas Socio-Politicos y Universidad Complu-
tense de Madrid) estudia la pobreza monetaria
en Espafia desde una perspectiva diacrénica y
comparada. Su andlisis pone de manifiesto la
relativa estabilidad de los indicadores a largo
plazo, sin que quepa constatar una crisis de
pobreza durante la Ultima década. Entre los
factores explicativos de la comparativamente
elevada tasa de riesgo de pobreza espafiola, el
autor destaca las transferencias sociales, en par-
ticular, las dedicadas al apoyo de las familias y a
la lucha contra la exclusién social.

El marco juridico de las prestaciones
mas concretamente orientadas a combatir la
pobreza y la exclusion social es el objeto del
articulo de Maria Dolores Valdueza (Univer-
sidad Carlos Ill de Madrid). Su articulo repasa
la normativa sobre la garantia de ingresos mini-
mos que se han dado las comunidades auténo-
mas para asistir a los colectivos socialmente mas
vulnerables que residen en ellas. El analisis com-
parativo de las normas autonémicas muestra
con claridad la diversidad de situaciones de pro-
teccién social que, en funcién del territorio de
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residencia, coexisten en Espafia. Que el disefio
de estas rentas minimas estd todavia lejos de
una regulacién satisfactoria queda claro a la
luz de las diferentes propuestas de reforma que
han formulado los partidos politicos y los sindi-
catos en los Ultimos afios. Del andlisis de estas
propuestas se ocupa José A. Noguera (Univer-
sidad Autdbnoma de Barcelona), que demuestra
la existencia de una proximidad y complemen-
tariedad entre los diferentes planteamientos;
es decir, de un amplio consenso normativo en
torno a estas politicas. Lo cierto es que las pro-
puestas mas recientes de partidos y sindicatos
no encajan en la que hasta ahora ha sido la ten-
dencia general de politicas de rentas minimas
(en Espafna y otros paises del entorno) hacia una
mayor condicionalidad laboral y un recorte de la
cobertura, sino, mas bien, al contrario.

La estrecha relacion entre el empleo y
las rentas minimas se pone de manifiesto en el
articulo de Manuel Aguilar (Universidad de
Barcelona) y Ana Arriba (Universidad de Alcala
de Henares), que trata del desarrollo de las politi-
cas espafiolas de garantias de ingresos minimos
durante la Ultima década. Segun los autores,
diversos factores relacionados con la experien-
cia de la crisis y sus consecuencias socioeco-
némicas suponen un reto para estas politicas,
sobre todo, habida cuenta de la falta de adap-
tacion del sistema de proteccidon por desempleo
a las nuevas circunstancias de este periodo pos-
terior a la Gran Recesién.

A continuacién, varios articulos plantean
uno de los principales debates sobre las politicas
de garantfa de rentas en Espafa, en concreto,
su impacto sobre los incentivos a la reinsercion
en el mercado de trabajo. Luis Miller (Universi-
dad Carlos Il de Madrid) aborda esta discusiéon
desde el punto de vista metodolégico, subra-
yando las dificultades para establecer relaciones
causales entre el cobro de estas prestaciones y
la salida al empleo. De su revision bibliogréfica
sobre los efectos de estas politicas en la pobreza
y la insercion laboral concluye que si bien los
efectos sobre la pobreza y el bienestar de los per-
ceptores son, en general, sustanciales, sus
potenciales efectos negativos sobre la participa-
cion laboral son més cuestionables y, en todo
caso, limitados. Sobre esta segunda dimensién,
el impacto de las prestaciones de garantia de
renta sobre la insercion laboral, versa asimismo
el articulo de José Maria Arranz (Universidad
de Alcala de Henares), Luis Ayala (Universidad



Rey Juan Carlos), Carlos Garcia-Serrano (Uni-
versidad de Alcald de Henares) y Lucia Martinez
Virto (Universidad Publica de Navarra). Desde
una perspectiva longitudinal y utilizando por
primera vez ficheros de registros administrati-
vos de beneficiarios y datos con informacién de
todas las comunidades autonomas, los autores
analizan las dindmicas de entrada y salida del
empleo de los perceptores de prestaciones por
desempleo en su nivel asistencial y de rentas
minimas autondmicas. De los resultados de este
andlisis se desprende que, aun cuando la per-
manencia media en la percepcion de subsidios
por desempleo y rentas minimas es corta, per-
sisten problemas de cronificacién para un grupo
de beneficiarios.

También Javier Mato (Universidad de
Oviedo) centra su anélisis en la relaciéon entre
las politicas de rentas minimas y el mercado
de trabajo, tomando como caso de estudio el
Salario Social Béasico asturiano. La evolucién
del volumen vy el perfil de los beneficiarios de
esta prestacion responde, segln el autor, a la
pérdida de empleo masculino durante la crisis
y el incremento del empleo femenino a tiempo
parcial. Asimismo, el aumento entre los percep-
tores del Salario Social de colectivos con un ele-
vado nivel educativo sugiere que la politica de
rentas minimas también ha atendido las nece-
sidades de grupos no previstos inicialmente, si
bien la disposicién de mayores recursos educa-
tivos favorece la vuelta al empleo, con la consi-
guiente baja en la prestacion.

Los dos Ultimos articulos prestan atencién
a sendos casos autondmicos: Andalucia y el Pais
Vasco. A Francisco Estepa Maestre (Univer-
sidad Pablo de Olavide), Mercedes Jiménez
Garcia y Beltran Roca Martinez (Universidad
de Cédiz) les interesa averiguar hasta qué punto
la nueva Renta Minima de Insercion andaluza
contribuye a la reduccién de la pobreza. Sus
hallazgos a partir de un ejercicio de simulacién
no permiten afirmar un gran impacto en este
sentido; para conseguirlo, se precisaria redi-
sefar la prestacién y, sobre todo, dotarla con
muchos mas recursos econémicos. Finalmente,
Gorka Moreno (Universidad del Pais Vasco)
y Xabier Aierdi (Fundaciéon Begirune) anali-
zan los rasgos fundamentales de la Renta de
Garantia de Ingresos Vasca, poniendo de relieve
el apoyo que suscita entre la opinion publica;
un respaldo extenso que, no obstante, es com-
patible con las dudas sobre el buen uso de la
prestacion y su capacidad de facilitar que los

beneficiarios busquen y encuentren un empleo
que les saque de la “trampa de la pobreza”.

En definitiva, esta decena de aportacio-
nes coinciden en subrayar la importancia de los
programas de rentas minimas en el marco de
los Estados de bienestar contemporaneos, pero
también llaman la atencién sobre las multiples
cuestiones de eficacia y eficiencia que plantean
y las debilidades de diverso tipo de que ado-
lecen su disefo y su aplicacién. Cuanto mejor
se resuelvan tales dificultades, mas contribui-
ran estas prestaciones a mitigar los efectos de
la pobreza y mas legitimidad social y politica
generaran. Este es el argumento central que,
en Ultima instancia, subyace al nUmero 29 de
PanoramA Social, editado por Funcas.
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CUADRO DE RESUMEN SOBRE EL SISTEMA DE GARANTIA DE RENTAS MINIMAS EN ESPANA

BENEFICIARIOS DE LOS PROGRAMAS DE RENTAS MiINIMAS, CUANTIA DE LAS
PRESTACIONES Y TASA DE RIESGO DE POBREZA, POR COMUNIDAD AUTONOMA (2017)

migia ledros)  Trulres SRS Lol Qoo
Andalucia 406,2 29.337 73.343 102.680 32,0
Aragén 472,0 10.466 14.717 25.183 14,2
Asturias 443,0 22.219 46.138 68.357 14,0
Baleares 430,4 7.551 5.603 13.154 15,4
Canarias 476,9 13.525 11.844 25.369 32,1
Cantabria 430,3 6.366 7.781 14.147 19,9
Castilla-La
Mancha 420,4 3.152 7.994 11.146 16,1
Castilla 'y
Ledn 430,3 15.502 21.141 36.643 29,9
Cataluna 564,0 26.311 41.674 67.985 13,6
Comunidad
Valenciana 388,5 21.387 29.925 51.312 26,0
Extremadura 430,3 6.316 10.537 16.853 37,6
Galicia 403,4 14.468 16.044 30.512 18,8
Madrid 400,0 35.483 81.937 117.420 16,1
Murcia 430,3 5.421 8.228 13.649 28,6
Navarra 600,0 15.918 19.596 35.514 8,9
Pais Vasco 672,7 76.188 65.841 142.029 8,6
La Rioja 430,3 2.424 2.424 16,6
Ceuta 300,0 263 704 967 38,3
Melilla 458,6 994 2.861 3.855 21,4
Total
nacional 460,5 313.291 465.908 779.199 21,5

* Los datos de la ultima columna proceden de la Encuesta de Condiciones de Vida 2018, pero hacen referencia a las rentas percibi-
das en el afio anterior a la encuesta.

Fuente: Elaboracion propia a partir de: Informe Anual de Rentas Minimas de Insercion 2017 (Ministerio de Sanidad, Consumo y
Bienestar Social) y Encuesta de Condiciones de Vida 2018 (INE).
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El modelo de bienestar en la
Europa del Sur y la lucha contra
la pobreza y la exclusién social*

ENzo MINGIONE Y DAVID BENASSI™

RESUMEN

La pobreza urbana que comenzé a hacerse
ostensible durante la Revolucién Industrial ha evolu-
cionado en los Ultimos siglos, pero sigue presente, bajo
otras formas, en las sociedades contemporaneas mas
avanzadas. Los cambios econdmicos y sociales, rapidos
y profundos, a los que estan expuestas estas socieda-
des alteran las condiciones de vida de las personas,
empujando a la pobreza a quienes carecen de recursos
de diverso tipo para adaptarse a ellos. En los paises de
la Europa del Sur, las familias han proporcionado tradi-
cionalmente un apoyo clave para aliviar la situacién de
aquellos de sus miembros en riesgo de pobreza. Pero,
en un contexto de familias mas reducidas y sobrecar-
gadas con responsabilidades que en otros regimenes
de bienestar asumen el Estado o el mercado, las redes
familiares pierden capacidad en la provision de bienes-
tar. La combinacién de Estados sociales débiles y fami-
lias crecientemente sobrecargadas, caracteristica del
modelo de bienestar de la Europa meridional, no pro-
tege eficazmente contra el riesgo de pobreza.

1. INTRODUCCION

La cuestion de la pobreza, tal como hoy
la entendemos, surge con el desarrollo de las

* Traduccion de la lengua inglesa de Elisa Chulia.

* Universidad de Milano-Bicocca (enzo.mingione@
unimib.it, david.benassi@unimib.it).

sociedades industriales, caracterizado por la
expansion de la urbanizacion y el creciente-
mente marcado individualismo. Como ya sefia-
laron Adam Smith, Alexis de Tocqueville y, mas
tarde, Karl Polanyi, la transformacién industrial
erosiona la proteccion tradicional de la comuni-
dad y expone a los individuaos a la competencia
del mercado (mercantilizacién). Aquellos que,
por diversas razones (edad, enfermedad o dis-
capacidad, carencia de habilidades profesiona-
les, etc.), no consiguen obtener en el mercado
los recursos necesarios para vivir, acaban siendo
econdmicamente dependientes de la ayuda de
la familia, los parientes, los vecinos, la caridad o
las organizaciones de bienestar y, cada vez mas,
del Estado. Més alla de estas formas de apoyo,
los hogares y los individuos se encuentran en
situacion de pobreza si carecen de recursos sufi-
cientes para satisfacer las necesidades conside-
radas socialmente basicas.

Las diversas fases del desarrollo industrial
han provocado el surgimiento de nuevos ries-
gos de pauperizacion (y, en consecuencia, de
diferentes modos de combatirla), empezando
por la miseria en las ciudades victorianas y la
indigencia que se extendia entre el campesi-
nado en el continente europeo, hasta formas de
pobreza urbana tipicas de la sociedad posin-
dustrial actual (Mingione, 1996; Benassi y
Morlicchio, 2019) y exclusion social (Castel,
1996; Sassen, 2014).
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La cuestion se complica por el hecho de
gue la pobreza moderna no es un problema
estatico, sino, mas bien, un proceso dindmico
por el cual la persistencia de dificultades deriva
en marginacién social, que, con el tiempo,
puede empeorar y transmitirse a generaciones
futuras. La pobreza créonica no impone solo
condiciones de vida que socavan la integracién
en la comunidad y la autoconfianza individual.
También inhibe la inversion de recursos en acti-
vidades conducentes a la reinsercion social,
como la sanidad, la educacién basica y la actua-
lizacién de habilidades profesionales. En este
sentido, la pobreza, cuando no es simplemente
una adversidad temporal, constituye una cues-
tién social de gran importancia y se convierte
en una suerte de circuito perverso desde el cual
resulta cada vez mas dificil salir. En este cuadro
tan complejo hunden sus raices las l6gicas sub-
yacentes a las politicas sociales que combaten
la pobreza.

En el préximo apartado abordamos la
cuestion de la diversidad sociocultural en el
andlisis de los regimenes de bienestar. Después
enfocamos la atencién en las caracteristicas dis-
tintivas del modelo de bienestar de la Europa
del Sur, en comparacién con otros modelos.
En los apartados 4 y 5 trazamos las peculiari-
dades de la pobreza y de las politicas de bien-
estar en los paises meridionales de Europa,
respectivamente, prestando especial atencién
a los cambios que ha provocado la transicién
posindustrial y la crisis econémica que arranco
en 2008.

2. PROBLEMA Y CONTEXTO: APUNTES
SOBRE LA INTERPRETACION
HISTORICA Y COMPARATIVA DE LOS
REGIMENES DE BIENESTAR

La transicion de las sociedades agricolas
a las industriales provocé no una, sino tres for-
mas diferentes de pobreza, que alcanzaron su
punto algido durante el siglo XIX. En Inglaterra,
tras una desruralizacién temprana, la pobreza
afectd particularmente a buena parte de la
poblacién urbana, que quedd expuesta a un
mercado de trabajo precariamente regulado en
el cual el exceso de oferta empujaba a la baja
los salarios, convirtiendo la vida en las ciudades
en algo verdaderamente terrible (Morlicchio,
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2012). Ademés, la elevada movilidad imposibi-
litd practicamente la busqueda de ayuda de la
familia, de los amigos y de la comunidad local.
Los informes de comisiones parlamentarias de
la segunda mitad del siglo (Blue Books) reve-
laron una extensa pobreza en todas las ciuda-
des industriales. Los primeros estudios sobre
pobreza urbana de Booth (1889) en Londres
y de Rowntree (1901) en York confirmaron
esta penosa situacion. El de Rowntree arrojé
luz sobre un vinculo recurrente y generalizado
entre la pobreza y el ciclo biografico de los tra-
bajadores: los momentos de mayor adversidad
coincidian con el nacimiento y la infancia tem-
prana de la progenie —especialmente en familias
grandes—y con la vejez, cuando los trabajadores
ya no eran capaces de permanecer en el mer-
cado de trabajo y carecian de la proteccién de
un sistema de pensiones o de la ayuda prestada
por sus hijos.

Durante el mismo periodo, en los paises
de Europa continental e Irlanda la prolifera-
cion de la pobreza urbana encontrd un limite
en los estrechos vinculos de solidaridad que
la clase trabajadora recientemente urbanizada
mantenia con sus familiares y parientes, y con la
comunidad rural de origen (Tilly y Scott, 1987).
Era frecuente en estos contextos la solidaridad
entre agricultores y trabajadores, asi como tam-
bién otras formas de solidaridad e intercam-
bio dentro de la red familiar que permitian a
los trabajadores seguir adelante, disfrutando
de los recursos y del apoyo de la familia en el
campo, sobre todo, en las fases cruciales de la
formaciéon de nuevas familias y durante la vejez.
Mientras tanto, los agricultores con familiares
obreros podian contar con pequefas ayudas
econdmicas externas para mitigar el impacto
de la competencia y el endeudamiento en el
campo. Este proceso de modernizaciéon supuso
la adaptacién y persistencia de las tradiciones
de la comunidad rural, que marcaron tanto los
modos de desarrollo industrial como la cultura
de muchas comunidades de emigrantes. Lo
cierto es que los campesinos expuestos a la
competencia global de la agricultura mecani-
zada sufrieron un empobrecimiento que obligd
a millones de familias a emigrar. En algunos pai-
ses de desarrollo tardio, especialmente en el sur
de Europa, la pobreza rural y la emigracién han
persistido a lo largo de un periodo mucho mas
largo, casi hasta que algunos de ellos (Espafia e
Italia, en particular) se convirtieron en paises de
inmigracién desde los paises en desarrollo.



En los paises de inmigracién —sobre todo,
en los Estados Unidos, aunque también en
Canada, Australia y Nueva Zelanda—, la pobreza
tuvo un impacto selectivo sobre la vida de los
inmigrantes y las experiencias de integracién.
Para muchos inmigrantes, las dificultades se
concentraban en los periodos iniciales, pero
para los grupos mas discriminados e incapa-
ces de organizar una solidaridad comunitaria
estable, las dificultades permanecian y eran
transmitidas de una generacién a la siguiente,
causando el fracaso de proyectos migratorios.
Es ilustrativo el caso de los trabajadores chinos
que construyeron el ferrocarril transcontinental
en Estados Unidos. Mientras que, mas tarde, los
inmigrantes chinos fueron capaces de establecer
comunidades de proteccién (Chinatown), en esta
primera fase de inmigracién china, tanto la mor-
talidad como las cifras de repatriaciones y depor-
taciones fueron muy elevadas (Arrighi, 2009).

Hemos mencionado los tres tipos de
pobreza en el primer estadio de la industriali-
zacion —la pobreza urbana, la pobreza rural y
la pobreza inmigratoria— por dos razones. En
primer lugar, esta divisién ilustra claramente
gue la exposicidon a un proceso de cambio simi-
lar puede tener muy diferentes consecuencias
sobre la configuracion del riesgo de pobreza.
Como veremos mas abajo, este hecho cobra en
la actualidad incluso mayor importancia en el
contexto de la globalizacién y la flexibilizacion
del trabajo y la vida. Ademas, algunas carac-
teristicas originales, en particular referidas a
los modelos culturales, persisten en el tiempo.
En los paises meridionales de Europa, las for-
mas tipicas de gestionar la pobreza dentro de la
familia y del grupo rural familiar todavia contri-
buyen hoy dia a explicar los sindromes de pau-
perizacdn y la debilidad de las politicas sociales
para combatir la pobreza urbana, como se ha
visto en la reciente crisis econémica (Negri y
Saraceno, 2018).

En los “30 afios gloriosos” tras la Segunda
Guerra Mundial, el crecimiento econdmico inin-
terrumpido, la expansién del empleo masculino
adulto en industrias centrales de elevada pro-
ductividad, el consumismo, la expansién de la
familia nuclear estable y el desarrollo de pro-
gramas de bienestar estatal (Mingione, 1993)
pusieron en cuestion la persistencia de la asocia-
cion entre industrializacién y empobrecimiento.
La combinacién de crecimiento econémico y
creciente intervencion estatal parecia reducir la
pobreza a episodios temporales o accidentales,

susceptibles de ser controlados a través de poli-
ticas sociales (Benassi y Mingione, 2019). Solo
después de las crisis del petréleo de los afos
setenta, del inicio de los drésticos procesos de
desindustrializacion y reestructuracion econd-
mica, y de la crisis fiscal del Estado (O'Connor,
1973), el circuito perverso del empobrecimiento
volvid a atraer la atencion de los expertos, de la
clase politica y de la opinién publica

Los cambios rapidos y profundos afectaron
a las tres areas sobre las que se basaba el equi-
librio de los diversos regimenes del capitalismo
de bienestar (Esping-Andersen, 1990; Benassi
y Mingione, 2019): (1) el empleo y el mercado
de trabajo, (2) la familia y la poblacién, y (3) la
capacidad regulatoria del Estado y su interven-
cion sobre el bienestar. Con respecto al area del
empleo, la combinacion de desindustrializacion,
terciarizacién y flexibilizacién contractual, junto
con la entrada en el mercado de trabajo de un
numero creciente de mujeres casadas, confiri6 a
las carreras laborales mas inestabilidad y hetero-
geneidad, en detrimento de los trabajadores con
baja cualificacion y, en particular, de los jovenes.
En cuanto a la segunda area, el aumento de la
esperanza de vida y de los matrimonios inesta-
bles , la expansién de familias “de facto” y los
nacimientos de madre no casada han deterio-
rado la capacidad regulatoria y microredistribu-
tiva de la familia nuclear tipica de la posguerra.
Por Ultimo, la capacidad y la legitimidad del gasto
publico y de la intervencion regulatoria del
Estado-nacién resultan cada vez mas problema-
ticas ante el aumento y la diversificacion de las
necesidades sociales.

Las nuevas formas de pobreza y riesgo
de exclusion social se hallan en la interseccién de
estos procesos de cambio. Individuos aislados,
familias monoparentales o con muchos miem-
bros, mayores que viven solos, inmigrantes y
minorias muestran un elevado déficit de apoyo
en las tres dimensiones clasicas del bienestar:
la reciprocidad, la redistribuciéon y el intercam-
bio mercantil. A menudo no pueden confiar
en el apoyo de los parientes; no consiguen
acceder mas que a empleos inestables, preca-
rios, a tiempo parcial y escasamente retribui-
dos; sus prestaciones sociales son insuficientes
y, al fin, quedan desprotegidos por un bienes-
tar social més selectivo e incapaz de afrontar
nuevos riesgos sociales. En un entorno en el
cual las credenciales educativas y profesiona-
les y las habilidades expresivas y comunicativas
son importantes para la integracién social, la
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pobreza vuelve a convertirse en un circuito per-
verso de exclusion social. Ser pobre durante un
largo periodo, incluso cuando se perciben pres-
taciones o algln tipo de asistencia, es una forma
de “desintegracién” que centrifuga a los indivi-
duos y disminuye la probabilidad de su recupe-
racion. Esta deriva adquiere tintes mas graves
cuando la pobreza se concentra en vecindarios
y grupos socialmente desfavorecidos en los que
las condiciones de discriminacién institucional
agravan las dificultades habituales de la pobreza
(Castel, 1996; Wilson, 1993).

Como ya se menciond arriba, estos proce-
sos de cambio presentan caracteristicas y reper-
cusiones que varian con el contexto. Antes de
orientar la mirada hacia la pobreza actual en los
paises de la Europa del Sur y hacia las politi-
cas sociales que tratan de combatirla, es preciso
fijar la atencién en los pardmetros distintivos de
los diferentes modelos de bienestar, con el fin
de destacar los rasgos historicos especificos del
modelo europeo meridional.

El enfoque comparativo de los sistemas de
bienestar, bosquejado inicialmente por Richard
Titmuss (1958), ofrece numerosas opciones’. El
problema estriba en que las tipologias compa-
rativas, por lo general, tienen una profundidad
histérica limitada, en la medida en que subra-
yan las diferencias de los modelos en un periodo
especifico, pero no indagan en los origenes his-
toricos y las trayectorias en las cuales se basan
estas diferencias. Esping-Andersen (1999, p. 73)
sefala explicitamente este limite: “Cualquier
tipologia de los regimenes de bienestar (...)
solo es valida mientras la historia permanezca
estable”. Al plantear la situacién en estos tér-
minos, abandona, sin embargo, la ambicién de
reconstruir los origenes histéricos de los diferen-
tes modelos del capitalismo de bienestar que él
distinguié en su libro Los tres mundos del capi-
talismo de bienestar (1990).

Es claro que el anélisis histérico, al cen-
trar el interés en la génesis cualitativa de cada
caso particular, dificulta extraordinariamente
una aproximacién comparativa basada en inves-
tigacion empirica contrastada. Pero estamos
convencidos de que, bajo determinadas con-
diciones, conviene desarrollar una explicacién

! Los estudios comparativos clasicos sobre las carac-
teristicas nacionales de los diversos paises son Rimlinger
(1971), Titmuss (1976), Flora y Heidenheimer (1981), Flora
(1986) y Esping-Andersen (1990). Analisis mas recientes
pueden encontrarse en Bonoli (1997), Esping-Andersen
(1999) y Arts y Gelissen (2002).
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historica comparativa, aun cuando ello dificulte
el uso de datos estadisticos y prime claramente
la narrativa explicativa. En la explicacién de las
diferencias y los procesos de cambio prioriza-
mos, por tanto, la narrativa histérica cualitativa,
descartando aproximaciones alternativas, mas
efectivas en términos de verificacion empirica,
pero mas vulnerables a la distorsidon determinista?.

En el centro de nuestra narrativa se
encuentra la idea, propuesta por Polanyi (1944),
segln la cual los modelos de desarrollo indus-
trial se caracterizan por la necesidad de ofre-
cer garantias suficientes para la supervivencia
dentro del proceso de mercantilizacion tipico
del capitalismo; es decir, de contrarrestar o
compensar la vulnerabilidad resultante de este
proceso a través de formas de desmercanti-
lizaciébn (Mingione, 2018). Tres instituciones,
que histéricamente se consolidaron (al menos,
en parte) de diferente modo, activan este pro-
ceso de compensacién. La tipologia original
de Esping-Andersen se funda en el predomi-
nio (dentro de cada combinacién de bienestar)
de una de las tres areas basicas para producir
recursos, servicios y proteccién a los individuos:
el mercado, el Estado y la familia-comunidad. El
mercado predomina en el modelo laissez-faire;
el Estado, en el modelo socialdemocrata; vy la
familia, en el modelo conservador. Integrando
en esta clasificacidon una narrativa histérica que
presta atencion a los origenes y al desarrollo de
la diferenciacién, es posible explicar las razones
de la diferenciacién de los tres modelos respon-
diendo a preguntas como las de por qué un pais
deriva hacia un modelo en lugar de hacia otro,
cuéles son las diferentes dindmicas de cambio y
sus consecuencias (Mingione, 1997).

Si se adopta este enfoque de investiga-
ciéon, ningln modelo de desarrollo puede con-
siderarse como un estadio mas avanzado que
otros, lo cual elimina una carga importante
de confusién ideoldgica. Hay quien admira sin
reservas el modelo socialdemdcrata, creyendo
ilusamente que puede aplicarse en cualquier
lugar de la misma forma que se ha desarrollado
en los paises escandinavos®. Otros estan conven-

2 véase Mingione (1993 y 1997).

3 No se discute aquf la preferibilidad politica de los
mecanismos redistributivos universales. Mas bien nos referi-
mos a los modos especificos en los que los diferentes modelos
de bienestar alcanzan objetivos universalistas. En este sentido,
las férmulas escandinavas no son exportables a paises mas
grandes y heterogéneos, completamente integrados en las
dindmicas de la competencia econdémica internacional.



cidos de la superioridad del modelo americano,
una maquina de creacion de puestos de trabajo
que genera oportunidades de empleo flexible,
ignorando, sin embargo, la existencia de una
proporcién elevada de “trabajadores pobres” y
la expansion de mecanismos de control policial
y penal. En cambio, a las variantes de regime-
nes de bienestar de la Europa del Sur se las ha
solido tildar de “rezagadas” hasta la segunda
ruptura industrial (Piore y Sabel, 1984), el éxito
econdmico del sistema basado en las peque-
Aas empresas y el milagro econémico espafiol
de los ochenta y noventa. Como consecuencia de
esta aproximacion etnocéntrica, no se presto
atenciéon al modo de modernizacién que pivo-
taba en la familia empresarial y las comunida-
des de produccion (distritos industriales, redes
de subcontratacion, etc.). En general, el mismo
concepto de modernizacién se servia de rigidos
pardmetros economicistas, inspirados en las
experiencias de los paises anglosajones. Estos
pardmetros han tendido a soslayar la variedad
de experiencias en las que tradiciones culturales
diversas se han adaptado de diferentes modos.

3. EL MODELO DE BIENESTAR
DE LA EUROPA DEL SUR

Aunque la Europa del Sur estd compuesta
por cuatro paises —lItalia, Espafia, Portugal y
Grecia—, conviene tratar por separado la ltalia
meridional y la septentrional, cuyos rasgos
especificos ilustran mejor el rango de diversidad
dentro del mismo modelo. Ademas, al singulari-
zar el caso del norte de Italia, se puede verificar
la compatibilidad entre las caracteristicas cons-
titutivas del modelo de bienestar y los elevados
niveles de afluencia y desarrollo industrial.

Los rasgos mas distintivos del modelo de
la Europa del Sur son, primero, una elevada pro-
porcién de pequefas empresas y trabajadores
auténomos en el tejido productivo, compen-
sada por una débil proletarizacién de la eco-
nomia y una baja tasa de empleo femenino; y
segundo, la delegacién en las familias (inclu-
yendo a la red de parientes) de buena parte de
la responsabilidad de la prestacion de servicios
de bienestar*. Como apunta Ferrera (1998, p.p.

4 Véanse, entre otros, Esping-Andersen (1996),
Mingione (1995 y 1997), Moreno (2006) y Mari-Klose y
Moreno (2013).

82-83), estas caracteristicas se plasman en un
sistema de bienestar bismarckiano, fragmen-
tado profesionalmente, tipico, al fin y al cabo,
de toda la tradicion de bienestar conserva-
dora, pero que se distingue por la ausencia de
un sistema de protecciéon basica minima, por un
amplio particularismo y por un déficit conside-
rable de servicios publicos. Todo ello concuerda
con un estatismo débil. En virtud de las moda-
lidades institucionales resultantes de la débil
alianza histérica entre las elites econémicas y
politicas durante el desarrollo de los programas
de bienestar, es razonable considerar a los pai-
ses de la Europa del Sur como integrantes de
una categoria distinta, caracterizada por apara-
tos estatales escasamente efectivos que abonan
el particularismo y por una fuerte subsidiaridad
respecto a la familia, la comunidad y el tercer
sector (Ferrera, 1996). En estos casos, el pro-
ceso de desfamilizacion (Trifiletti, 1999) —la reti-
rada de la responsabilidad familiar, sobre todo,
en los dmbitos de la educacion y la sanidad—
tan caracteristico del desarrollo de los Estados
de bienestar no excluye la asuncién de nuevas
responsabilidades por parte de las familias y su
especializacidn complementaria en los servicios
de cuidado, asumidos fundamentalmente por
las mujeres.

La subsididiaridad maximiza las responsa-
bilidades familiares y el recurso a la solidaridad
voluntaria. Se convierte asi, en cierto sentido, en
una alternativa al desarrollo de una red estruc-
turada de proteccion social basica. También el
tercer sector —en particular, las tradicionales ins-
tituciones caritativas— adquiere un significado
diferente respecto a otros contextos (Evers y
Laville, 2004), puesto que, en lugar de hallarse
incorporado en (o coordinado por) el sistema
de bienestar estatal, se mantiene relativamente
independiente y opera como un complemento
directo a las responsabilidades familiares. Ade-
més, las continuas olas de emigracién (hasta
tiempos relativamente recientes) inhibieron, en
cierto modo, el desarrollo de programas de for-
macién e insercién laboral de la gente joven.
De hecho, el desempleo juvenil es todavia una
experiencia muy extendida en la Europa del Sur,
como se verd mas adelante. La intervencién del
Estado se orienté fundamentalmente a la pro-
teccién de la figura del “varén sustentador”
(male breadwinner), en tanto generador princi-
pal de los ingresos familiares, por encima de los
jovenes y las mujeres.
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Si las elevadas tasas de desempleo juvenil
de larga duracién no conducen automatica-
mente a condiciones de pobreza, es precisamente
porque en el modelo de bienestar de la Europa
meridional las politicas publicas dan por supuesta
la solidaridad familiar fuerte, incluso cuando,
por alguna razén, la familia no es capaz de apo-
yar a sus miembros. En ltalia, este sistema se ha
denominado “familismo forzado” (Gambardella
y Morlicchio, 2005).

En la trayectoria histérica de estos paises
encontramos, por una parte, dualismos persis-
tentes de empresas grandes y pequefas, de tra-
bajadores empleados y autbnomos, asi como
también de estructuras econdmicas, locales
y culturales contrarias a la homogeneizacion; y
por otra parte, aparatos estatales débiles, con
escaso interés, legitimacién y recursos para
impulsar politicas regulatorias universalistas.
Por ello, la actividad laboral informal, la evasién
fiscal extendida, el particularismo, el localismo
y el clientelismo se han convertido en propie-
dades endémicas de este modelo. En efecto, la
fragmentacién y el desempefno particularista,
incluso en programas centralizados y cuando ni
siquiera existe una autonomia local fuerte, son
distintivos de este modelo de bienestar estatal®.

Por lo que se refiere al familismo, esta
caracteristica del modelo ha de leerse en térmi-
nos cualitativos, yendo mas alla de los datos de
participacion laboral femenina, que, en gene-
ral, es baja. La familia como oferente de servi-
cios de bienestar implica amas de casa a tiempo
completo, pero también, cada vez mas, mujeres
con doble jornada, que puede resultar particu-
larmente onerosa en situaciones criticas y deter-
minadas fases de la biografia familiar (Saraceno,
1998; Naldini y Saraceno, 2008). El recurso a la
familia se convierte en una forma de subsidia-
ridad estructural que permea el edificio institu-
cional y cultural por completo, aunque resulte
muy dificil de detectar, dado que concurre con
politicas familiares muy débiles. Como mues-
tra Saraceno (1998, p. 104), las prestaciones a
las familias —las principales medidas de politica
familiar en el sistema de bienestar italiano— aca-
ban beneficiando a los mayores y reforzando la
proteccion contra los riesgos de la edad avan-
zada, también tipica del capitalismo de bienes-
tar de la Europa del Sur.

> Viéanse, entre otros, Kazepov (1996), Fargion (1998),
Moreno (2004 y 2006), Mari-Klose y Moreno-Fuentes
(2013), Guillen y Ledn (2011).
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En estos paises, casi todos los riesgos
sociales se abordan partiendo del supuesto
de que a la familia y a las redes familiares les
corresponde la responsabilidad primaria de
proteccién, mientras que el Estado interviene
residualmente, a menudo solo después de las
organizaciones no gubernamentales. Diriase
que el modelo de la Europa del Sur lleva dema-
siado lejos el régimen del “varén sustentador”
de la familia, tendiendo a exagerar la protec-
cion de los mayores, los Unicos para los cuales
el apoyo econdémico de la familia no se da por
supuesto. También entre la poblacion de mas
edad, la proteccion estatal favorece las prestacio-
nes dinerarias sobre los servicios que, de nuevo,
se delegan en la familia; en buena medida, en
las hijas y nueras de las personas mayores. Por
otra parte, la penetracion de la cultura familista
favorece que las relativamente generosas pen-
siones se redistribuyan en el seno de la familia,
sobre todo, para respaldar a algunos desem-
pleados jovenes (obviamente, al margen de cual-
quier logica universalista de bienestar).

La estructura familista tiene repercusio-
nes demogréficas, tales como la mayor impor-
tancia de las redes familiares, la cohabitacion
mas prolongada entre padres e hijos adultos
hasta el (tardio) matrimonio y la caida pronun-
ciada de la tasa de fecundidad. Si en el pasado
la menor incidencia de formas de inestabilidad
familiar —divorcio, familias “de facto”, familias
monoparentales y recompuestas— se compen-
saba con una sobrecarga de responsabilidades
sobre el cabeza de la familia, hoy dia los pro-
fundos cambios en las pautas de formacion
familiar que se han producido también en estos
paises han reducido drasticamente la capacidad
de proteccion de este modelo de solidaridad.
Bajo las condiciones actuales, algunas formas
de apoyo que antes se prestaban a miembros de
las redes familiares en situaciones menos criticas
ya no son facilmente practicables. La llegada de
inmigrantes ha creado un mercado al que recu-
rren las familias para satisfacer sus necesidades
de cuidado, pero no sin algunas consecuencias
negativas relevantes, como la (a menudo) baja
calidad de los servicios de cuidado, su elevado
coste privado, inasequible para muchas fami-
lias, y la creacién de un mercado informal con
casos frecuentes de abuso o explotacion.

Ademaés, el cortocircuito entre los cam-
bios demograficos y ocupacionales tiene un
impacto que no puede ser ignorado. Si bien



tras la crisis se han introducido algunas nuevas
formas de proteccién de los desempleados, en
los paises europeos meridionales la proteccion
de este colectivo resulta, en gran medida, de la
combinacién entre solidaridad familiar y comu-
nitaria voluntaria, empleo estable de los “varo-
nes sustentadores” y solvencia de las pequefias
empresas. Del lado de los empleados, la tercia-
rizacion y la flexibilizacion precarizan el empleo
masculino, debilitando uno de los elementos
centrales del modelo meridional de proteccién
social. Por afiadidura, la entrada masiva de las
mujeres en el mercado de trabajo en los Gltimos
25 anos ha reducido la eficacia del modelo.

Dicho de manera sencilla, aunque no
tan evidente, cabe afirmar que mientras las
madres y las abuelas procuren servicios de cui-
dado gratuitamente, no incluidos en la conta-
bilidad publica y privada, no cabe esperar que
en este 4rea se desarrollen muchas oportuni-
dades ocupacionales. Las repercusiones de este
equilibrio no son insignificantes, toda vez que
afectan tanto a las dinamicas de transformacion
del modelo, como a las formas en las que se
implanta y adapta culturalmente. En el caso de
la Europa del Sur, las reformas de los Estados
de bienestar resultan todavia mas dificiles que
en otras regiones europeas, al menos por tres
razones confluyentes: su elevado coste, dado el
moderado gasto previo; su falta de plausibilidad
politica, habida cuenta de la débil legitimacién
politica y burocratica de las decisiones centrales;
y su discordancia con un modelo cultural conso-
lidado de solidaridad familiar y comunitaria en
la esfera voluntaria, que el proceso de moder-
nizacion ha adaptado convenientemente a las
nuevas condiciones sociales.

4. LoS SUJETOS DE LA POBREZA

Dado este modelo de bienestar, el perfil
de los nuevos pobres en los paises de la Europa
del Sur también es diferente del que se encuen-
tra en otros paises europeos.

En cuanto a los procesos econémicos
que generan riesgos de pobreza, es importante
empezar resaltando el hecho de que, salvo el
norte de ltalia y las regiones industriales espa-
folas, todos los paises meridionales han asistido

desde finales de los afios setenta a una concu-
rrencia excepcional de desruralizacién y desin-
dustrializacion tardia. En el resto de Espafia y
el sur de Italia, esta concurrencia se ha refle-
jado en altas tasas de desempleo (casi siempre
superiores al 20 por ciento, en general, y mas
del 50 por ciento entre los jovenes). En Grecia
y, especialmente, en Portugal, por otra parte,
la crisis del empleo se ha reflejado méas en la
emigracion persistente, la expansién del empleo
informal y estacional y de las microempresas
marginales. La pobreza rural, todavia extendida
en el periodo inmediatamente posterior a la
Segunda Guerra Mundial, se ha reducido, mien-
tras que la pobreza urbana ha aumentado mas
que proporcionalmente, pero no a los niveles
astronémicos que cabria haber esperado como
resultado de las graves crisis del empleo. En tér-
minos generarles, cabe distinguir dos razones
explicativas de esta resiliencia: por una parte,
los nuevos riesgos han sido, al menos parcial-
mente, absorbidos por un sistema familiar
menos fragil que en otros palises; por otro, en
el proceso de transformacion, la tradicién de
las pequenas empresas y el autoempleo se han
revitalizado, particularmente en los sectores de
los servicios y el turismo, aunque también en la
construccién y la industria, donde la reindustria-
lizacidon ha avanzado generalmente, con la sola
excepcion de la ltalia meridional. La crisis finan-
ciera de 2008 ha aumentado la proporcién de
poblacién en riesgo de pobreza, manteniendo,
sin embargo, los factores que tradicionalmente
subyacen a la pobreza en estos paises, agrava-
dos por la severidad de la contraccion econé-
mica, su larga duracién y la lenta recuperacion.
Aunque de menor entidad que la griega, la con-
traccién econdmica en ltalia, Portugal y Espafa
fue sustancial, alrededor del 10 por ciento
(Matsaganis y Leventi, 2014; Helgason, 2019), y
todos estos paises han formado parte del grupo
de los que mas lentamente se han recuperado.

Las diferencias, tanto en la severidad de
la crisis como en su duracién, se aprecian en la
evolucion de las tasas de desempleo. Mientras
en 2013, el peor de los afios de este periodo, el
desempleo en la Unién Europea aumenté 4 pun-
tos respecto a 2008, en los paises meridionales
-y especialmente en Grecia y Espana— el incre-
mento fue mucho mayor: mas del triple en Grecia,
y mas del doble en Espafa (en sus niveles mas
altos). Portugal registré un aumento del des-
empleo muy importante (del 8,8 por ciento en
2008 al 16,4 por ciento en 2013), sequido de
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GRAFICO 1

TASA DE DESEMPLEO EN LA EUROPA DEL SUR (2008-2018)
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Fuente: Eurostat (https://ec.europa.eu/eurostat/data/database).

un rapido descenso, hasta alcanzar en 2018 un
nivel més bajo que en 2008. ltalia, que partia de
una tasa de desempleo menor, asistid a su creci-
miento hasta el 12,7 por ciento en 2013, pero,
a diferencia de lo ocurrido en Espafia y Portugal,
este nivel de paro no ha decrecido sustancial-
mente desde entonces (grafico 1). Los mas afec-
tados por el aumento del desempleo en la Ultima
década han sido los jévenes: en todos los paises
de la Europa del Sur, el desempleo de los jovenes
(por debajo de 25 afios) aumentd intensamente
hasta el 50 por ciento y el 55 por ciento en
Grecia y Espafa, respectivamente, mientras que
la media de la Unién Europea se situaba, en el
peor momento, en el 23 por ciento. De nuevo,
ltalia y Portugal siguieron diferentes trayectorias
de recuperacién: mientras en ltalia crecié hasta
el 42,7 por ciento en 2014, bajando ligeramente
desde entonces, en Portugal alcanzé en 2018 un
nivel mas bajo que en 2008 (gréafico 2).

En los paises de la Europa del Sur, la cri-
sis no condujo a una modificacién sustancial de
las caracteristicas definitorias de sus Estados del
bienestar: se mantuvieron la fragmentacién, el
sesgo hacia las pensiones, la débil (o, en el caso
de Italia y Grecia, hasta 2018 ausente) provision de

SOCIAL

rentas minimas para las personas en situacion de
pobreza, la confianza en la eficiencia y solidari-
dad familiar (mas alla incluso de los limites del
hogar) y el escaso apoyo de politicas familiares
(Ferrera, 1996, 2010; Karamessini, 2008). En
realidad, la crisis puso fin, o ralentizé sustan-
cialmente, el proceso de recalibracién o moder-
nizacion iniciado en los afios noventa (con mas
intensidad en Espafa y Portugal que en ltalia y,
sobre todo, que en Grecia)®. Al mismo tiempo,
la proteccién por desempleo se debilitd con la
introduccion de cambios restrictivos en la regu-
lacion, aun cuando el gasto publico total en
este area crecio, dadas las crecientes tasas de
paro (Baldini, Busilacchi y Gallo, 2018). Por lo
demas, también se detuvo, o se ralentizd, el cre-
cimiento de la participacién laboral femenina,
que se habia hecho ostensible en los noventa,
aumentando asi el nUmero de hogares con un
Unico ingreso, que, tras los hogares con todos
los miembros desempleados, son los mas vulne-
rables a la pobreza. Grecia e Italia no adoptaron
hasta 2013 algunas medidas en beneficio de los
hogares pobres; Italia también amplié la pro-
teccién contra el desempleo de los trabajadores

6 Sobre estas cuestiones, véanse Ferrera, Hemerick y
Rhodes (2000).



GRAFICO 2

TASA DE DESEMPLEO JUVENIL (MENOS DE 25 ANOS) EN LA EUROPA DEL DEL SUR (2008-2018)
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Fuente: Eurostat (https://ec.europa.eu/eurostat/data/database).

"atipicos”, hasta entonces desprotegidos (Natali
y Saraceno, 2017; Matsaganis, 2019).

Matsaganis y Leventi (2014) han esti-
mado el impacto distributivo general de la cri-
sis en los paises europeos meridionales durante
los afnos mas criticos (2009-2013) tomando en
consideracién, por una parte, los cambios en las
rentas del trabajo y las transiciones en el mer-
cado laboral y, por otra, los efectos del sistema
de tributos/impuestos-beneficios/prestaciones.
Utilizando como referencia el 60 por ciento de
la renta disponible equivalente de los hoga-
res en 2008, las personas cuya renta real se
encontraba en 2013 por debajo de esa linea de
pobreza anclada habian aumentado en nimero
(mas en Grecia, y menos en ltalia, con Espafa
y Portugal en medio). Sin embargo, dado el
diferente grado en que los grupos de distinta
edad se vieron afectados por el aumento de
la pobreza en los cuatro palises, cabe afirmar
que la crisis ha cambiado la composicién de la
poblacién en situacion de pobreza: quienes se
hallan en la parte inferior de la distribucion de
rentas son mas jovenes que antes de la crisis, y
es mas probable que se encuentren desemplea-
dos (o0 mas parcamente retribuidos que los pen-

sionistas). Ademas, los que hoy se hallan en la
parte inferior de la distribucién de la renta son
también considerablemente mas pobres que
los que ocupaban la misma posiciéon antes del
estallido de la crisis. En Grecia, Espafa e ltalia,
la caida de la renta ha sido mayor en el quintil
mas pobre que en el mas rico. Portugal se des-
via de esta pauta, ya que la caida de las rentas
ha registrado un volumen similar tanto entre los
ricos como entre los pobres.

A la luz de estos datos, Matsaganis y
Leventi concluyen que, aunque en los cuatro
paises meridionales las rentas medianas descen-
dieron considerablemente y la pobreza anclada
aumentd, sugiriendo un empeoramiento gene-
ral del nivel de vida de una parte considerable
de la poblacién, el caso griego destaca por su
dramatismo, en tanto que el italiano aparece
como el menos perjudicado.

En cuanto a los perfiles de los sujetos
gue se encuentran por debajo de la linea de
pobreza, se observa una marcada diferencia
entre la extensién de formas de pobreza indivi-
dualizada y socialmente aislada en el norte de
Italia y las regiones industriales de Espafa, y
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el resto de la Europa del Sur. Los datos de
“las dos Italias” ilustran bien este contraste
(grafico 3).

En parte del sur de Europa encontra-
mos muchos hogares habitados por fami-
lias nucleares (con hijos) que dependen de
un unico ingreso, en los que la exposicion al
riesgo de pobreza aumenta cuando se trata de
familias muy numerosas, o de familias jévenes
y sin acceso a la solidaridad familiar, o cuando
incluyen miembros con dificultades especi-
ficas. La frecuente presencia de este tipo de
hogares multipersonales podria llevar a pensar
en la persistencia de configuraciones familia-
res tradicionales, pero este es un supuesto solo
parcialmente correcto. Las duras condiciones
a las que se enfrentan hoy las familias muy
numerosas surgen en contextos diferentes de
los que eran tipicos de ese tipo de familias en
el pasado; concretamente, en contextos mas
urbanos y burocratizados, mas marcados por
la economia de servicios y las nuevas estra-
tegias demograficas. La familia de muchos
miembros afronta riesgos, pero su presencia
se debilita porque la respuesta demografica a
la sobrecarga familiar se resume en un fuerte
descenso de la de natalidad. En definitiva, la

GRAFICO 3

pobreza tiende a concentrarse en las familias
nucleares con dos o tres descendientes depen-
dientes, que viven de un solo ingreso bajo o
discontinuo, situadas en contextos de bien-
estar ineficientes o pobremente equipados,
donde la red familiar no existe o puede ofre-
cer poco, mientras que los servicios publicos
(escuelas, hospitales, transportes, cuidados
domésticos, guarderias etc.) escasean o son de
baja calidad. El riesgo aumenta cuando uno
0 mas miembros dependientes sufren serios
problemas y cuando el cabeza de familia se
encuentra en situacion de desventaja desde un
punto de vista ocupacional.

En todos estos casos, el riesgo de quedar
atrapado en un circuito intergeneracional per-
verso es elevado. Ni la familia ni el Estado, con
su oferta residual de proteccién, pueden resol-
ver los problemas, por lo que los hijos crecen
en contextos desfavorecidos, abandonan tem-
pranamente la escuela o disfrutan de menos
oportunidades para elevar su nivel educativo y
cualificaciones profesionales. Por tanto, como
adultos jovenes se enfrentan con escasos recur-
sos personales y bajos niveles de cualificacion a un
mercado de trabajo selectivo, quedando a menudo
condenados a carreras laborales inestables.

LA POBREZA EN ITALIA SEGUN GRANDES AREAS (1997-2017)
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Este tipo de sujetos pobres se hallan rela-
tivamente mas concentrados en los barrios mas
desfavorecidos de las grandes ciudades y nos
recuerdan, en ciertos aspectos, al perfil de los
menesterosos en los ghettos americanos (Wilson,
1993). No obstante, la utilizacidén de esta ana-
logia tiene sus limites, toda vez que, en el caso
de la Europa meridional, no se trata de mino-
rias aisladas, sino de grupos que sufren una
discriminacion institucional menos rigurosa y
cuyos modelos de referencia son mas abiertos
(Morlicchio, 1996). Las diferencias que mues-
tran los pobres en la Europa del Sur respecto a
los residentes en los ghettos americanos afectan
asimismo al modelo demografico, a la familia, a
la comunidady a la solidaridad voluntaria, como
también a la importancia de la actividad laboral
informal. Incluso en las familias mas pobres y
en los barrios mas infortunados de la Europa
meridional predomina la pauta de matrimonio/
cohabitacién, procurando mas estabilidad fami-
liar que en otros lugares de Europa. Por afadi-
dura, fendmenos indicativos de una ostensible
debilidad familiar, como los embarazos a eda-
des tempranas, son raros. La familia y la solida-
ridad familiar son todavia fuertes y abundan las
oportunidades para llevar a cabo trabajo infor-
mal como un modo de cimentar los recursos
econémicos de la familia.

Pero ademas de estos perfiles de pobreza,
en los paises de la Europa meridional también
se observa un nimero creciente de sujetos con
dificultades y socialmente aislados. Son, en
gran medida, jévenes, familias monoparentales,
gente sin hogar e inmigrantes precariamente
insertados en el mercado de trabajo, exclui-
dos del bienestar, con problemas de vivienda e
integracion. La pobreza y la discriminaciéon que
sufren los inmigrantes, asi como las dificultades
que afrontan las segundas generaciones de inmi-
grantes también se han convertido en proble-
mas serios en los paises del sur de Europa. Este
perfil de inmigrantes en situacién de pobreza
se encuentra, sobre todo, en el norte de Italia
y en las regiones industriales de Espafa, pero
cobra creciente presencia por doquier. También
las formas de pobreza que implican procesos
de descenso individualizado pueden entenderse
como una respuesta de las familias a la sobre-
carga que padecen. Con todo, estos sindromes
se hallan bastante menos extendidos que en
otros contextos europeos, sobre todo, porque
el modelo matrimonial y la tradicidon de solida-
ridad voluntaria e informal son mas persistentes

en la Europa del Sur. Por lo demas, al extenderse
sobre un area amplia, el efecto agravante de la
concentracion territorial se evita. Ahora bien,
el hecho de que estas formas de pobreza pro-
liferen menos que en otros contextos no puede
ocultar lo duras y angustiosas que pueden llegar
a ser. El aislamiento social y el abandono tie-
nen repercusiones peligrosas precisamente por-
gue el modelo de bienestar se basa méas en la
solidaridad informal y muestra insuficiencias en
los programas y servicios publicos de reinsercion
social. Para concluir, veamos rapidamente cémo
reaccionan los Estados de bienestar de los pai-
ses meridionales de Europa ante los nuevos ries-
gos de pobreza y exclusién social.

5. POLITICAS SOCIALES Y LUCHA
CONTRA LA POBREZA Y LA
EXCLUSION SOCIAL

Como hemos visto arriba, donde encon-
tramos hiperfamilismo, el Estado débil funciona
con flema y encuentra dificultades para sacar
adelante reformas nacionales y cambios insti-
tucionales, asi como también para desarrollar
servicios y prestaciones de bienestar e inclusion
social (que delega en la familia y organizaciones
sin dnimo de lucro). Tanto la expansién mode-
rada, pero creciente, de caidas individuales,
como los tipos dominantes de pobreza familiar
urbana, son sintomas del fracaso de la combi-
nacion de Estados débiles y familias o comuni-
dades sobrecargadas. De resultas de la crisis,
el sistema familiar es cada vez més incapaz de
hacer frente a esa sobrecarga. Ademas, con el
avance de la ideologia neoliberal y las riguro-
sas restricciones fiscales impuestas por la Unién
Europea, los Estados cuentan cada vez con
menos recursos y legitimidad para manejar las
nuevas formas de pobreza mediante el gasto
publico.

Durante los afos noventa, Portugal y
Espafa siguieron las recomendaciones que
formulé la Uniéon Europea en 1992 sobre
la introduccién de alguna forma de ingreso
minimo para los mas necesitados; Portugal,
sobre una base nacional, y Espafa, sobre una
base regional (es decir, aceptando la existencia
de amplias diferencias territoriales). Por el con-
trario, Grecia e Italia evitaron introducir esque-
mas similares hasta hace poco, y ello por los
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recortes significativos del gasto social impuestos
por la Troika (en Grecia) y porque se optd por
reforzar las formas tradicionales de proteccion,
es decir, el modelo del “varén sustentador” (en
Italia).

En cualquier caso, en la Europa meridio-
nal el apoyo/la inclusién que ofrece el ingreso
minimo se halla todavia muy centrado en la
familia, en la medida en que el derecho de
acceso a esta prestacion social depende de las
caracteristicas de las familias antes que de las de
los individuos. A estos programas subyace, por
tanto, la légica de equilibrar un Estado débil, las
nuevas necesidades de la pobreza cambiante,
los vinculos de reciprocidad y la decreciente
capacidad de la familia para cuidar a sus miem-
bros. De hecho, no es casual que en estos pai-
ses, al igual que en otros de la Europa del Este,
el impacto de las transferencias sociales sobre la
pobreza sea mas débil, como permite compro-
bar el grafico 4.

Surgen asimismo complicaciones conside-
rables en materia de asignacién, especialmente
si tomamos en cuenta la relacion entre las res-
tricciones (un Estado débil y unos recursos limi-
tados; en algunos casos, incluso decrecientes) y

GRAFICO 4

las expectativas (coordinacion estatal y uso del
tercer sector). La tradicion de intervencién inde-
pendiente, propia de las instituciones filantré-
picas, ostenta de hecho caracteristicas basicas
escasamente compatibles con un pensamiento
universalista del bienestar: las organizaciones
del tercer sector intervienen todavia conforme
a légicas selectivas y mediante aproximaciones
muy especializadas. Bajo el supuesto de que
las sociedades actuales podrian disponer cada
vez de mas recursos de solidaridad volunta-
ria, no es raro albergar la expectativa de una
expansion del tercer sector a través de iniciativas
innovadoras y de un alivio gradual de la ten-
sién entre, por una parte, la autonomia y par-
ticularidad de la intervencién voluntaria y, por
otra, la necesidad de asegurar protecciéon para
todos los sujetos en situacion de dificultad. Sin
embargo, este es un trayecto de largo recorrido
en el que la implementacion de los programas
de ingreso minimo representa solo un area de
experimentacién sobre la cual recaerdn inevi-
tablemente todas las dificultades y los limites
de la situacion presente. Lo cierto es que, en la
actualidad, la capacidad estatal de coordinacién
es cuestionable y, tal como estd estructurado,
el tercer sector, en general, se halla demasiado
subdesarrollado para responder efectivamente

IMPACTO DE LAS TRANSFERENCIAS SOCIALES EN LA POBREZA (% DE REDUCCION
DE LA POBREZA ANTES Y DESPUES DE LAS TRANSFERENCIAS SOCIALES, 2017)
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a los requerimientos que plantean las formas
de pobreza que surgen en la intersecciéon de un
Estado débil y unas familias sobrecargadas.

Tal como han argumentado Negri y
Saraceno (2018: 131), “ (...) cabria argumentar
que el proceso de recalibracién en estos paises
se detuvo antes de emprender una reforma real
del paradigma politico existente que lo impul-
sara hacia un mayor universalismo y/o inversion
social (...)". Ciertamente, una recalibracién limi-
tada estd teniendo lugar para afrontar nuevos
riesgos. No obstante, los Estados débiles son
incapaces de completar reformas y hacer frente
a la fragmentacion sociopolitica y los intereses
particularistas. Las politicas neoliberales, la aus-
teridad y las reglas de control fiscal europeas
no estan favoreciendo el cambio del modelo
de bienestar caracteristico de la Europa del Sur.
Antes bien, en los Ultimos afos la austeridad ha
erosionado la principal institucién universalista
que los paises de la Europa meridional fueron
capaces de erigir: el servicio nacional de salud.

En la etapa actual, aun cuando algunas
innovaciones institucionales y sociales cobran
visibilidad, sobre todo en contextos urbanos
dindmicos (Andreotti y Mingione, 2016; Vicari y
Mingione, 2017), cuesta ser optimista respecto a
las perspectivas de bienestar social en los paises
de la Europa del Sur. La Italia meridional repre-
senta un caso especialmente dramatico, con los
niveles mas bajos de empleo y los més altos de des-
empleo en Europa y una seria crisis demografica,
dado el creciente nimero de jévenes formados
gue emigran. Ante esta situacion, ni el gobierno
nacional ni los gobiernos locales hacen mucho,
mientras que la conciencia del problema en la
opinién publica y la movilizacion politica brillan
por su ausencia. La Italia meridional es un caso
particularmente preocupante, pero da una idea
de los graves problemas que afrontan los pai-
ses de laEuropa del Sur en estos afnos.
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Una panoramica actual de la
pobreza en Espana: diacronia
y comparacion internacional

JuAN CARLOS RODRIGUEZ*

RESUMEN

El fendmeno de la pobreza monetaria se
puede analizar utilizando distintos indicadores. En
este articulo se presentan los datos principales para
Espafa desde una perspectiva diacrénica y compa-
rada. La diacronia permite entrever la estabilidad de
los indicadores a largo plazo, sin mejoras ni empeo-
ramientos nitidos en las Ultimas décadas, mientras
que la comparacion con los paises de la Unién Europea
(de los 15) sugiere la relevancia de las transferen-
cias sociales monetarias, y no tanto de las rentas “de
mercado”, como factor explicativo de la compara-
tivamente elevada tasa de riesgo de pobreza espa-
fola. En este sentido, la evidencia apunta a la especial
importancia de las transferencias sociales ligadas a la
enfermedad, la discapacidad y el apoyo a las familias,
asi como las dedicadas a combatir la exclusion social,
justamente las menos desarrolladas en Espafa.

1. INTRODUCCION

Este articulo presenta los datos basicos,
para Espafa, relativos a la dimensién de la
desigualdad material a la que solemos refe-

* Analistas Socio-Politicos (ASP, Gabinete de Estu-
dios) y Universidad Complutense de Madrid (jcrodrig@
cps.ucm.es).

rirnos con el término de pobreza'. Constituye
asi el contexto de las aportaciones publicadas
en este niUmero de Panorama Social sobre las
politicas orientadas a combatir la pobreza y la
exclusion social.

1.1."Absolutizar” las tasas de pobreza

Si bien el articulo comienza considerando
cuidadosamente los indicadores méas habituales
(los de riesgo de pobreza, y sus condicionantes),
adopto una perspectiva menos “relativista” para
entender la situacion de quienes afrontan mas
dificultades materiales en sus vidas. Como vere-
mos, la tasa de riesgo de pobreza, el indicador
mas utilizado, es una medida definida en relacién
con un “umbral de pobreza” que cambia cada
afo segun lo hace la renta mediana de los hoga-
res. Se trata, por tanto, de un indicador corres-
pondiente a un concepto relativo de la pobreza.

Es obvio que, en términos generales, la
pobreza siempre es relativa a los estandares de
comodidades materiales, dignidad, moralidad
o civilizacion de la época o del pais en cues-
tion, pero es dudoso que sea tan Util (para dis-
cutir sobre ella o para proponer soluciones) que

! Este trabajo es una version revisada y ampliada de
una de las partes incluidas en Rodriguez (2019).
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el umbral de renta que sirve de criterio para
medirla cambie con tanta frecuencia. Lo dudoso
del indicador se revela cuando, de manera poco
intuitiva, como se verd mas adelante, puede
mantenerse la tasa de riesgo de pobreza en
medio de crisis profundas y duraderas, o subir o
mantenerse en tiempos de bonanza econémica.

Por eso, aungue el concepto de pobreza
absoluta, a pesar de toda la discusién publica
y académica al respecto, nunca acab6 de ser
realista (Lister, 2004, pp. 20-23; Alcock, 2006,
pp. 66-70), si conviene “absolutizar” de algun
modo los indicadores de pobreza, estable-
ciendo umbrales fijos que no cambian cada afio
o completando los indicadores basados en las
rentas con otros basados en la capacidad para
acceder a determinados bienes considerados
como adecuados para llevar una vida digna en
la sociedad en cuestién y en el tiempo presente.
A ello sirven las ideas de pobreza anclada y de
privacion material; y también a ello contribu-
yen, indirectamente, ideas como la de la bre-
cha de pobreza, que muestra en qué medida
se distancian los ingresos de quienes estan en
riesgo de pobreza del umbral de pobreza en cada
momento.

Por otra parte, en la medida en que lo
permiten las estadisticas disponibles, conviene
atender a lo que ocurre durante la vida del indi-
viduo o del hogar, sin conformarse con la foto
fija de su situacion en un ano. A lo largo del
tiempo cambian los ingresos personales y fami-
liares, vy, asi, los individuos pueden cambiar su
posicion en la escala de riesgo de pobreza, de
tal modo que su nivel de ingresos a medio o
largo plazo, aunque esté asociado con el nivel
a corto plazo, no guarda necesariamente la
misma relacion con los ingresos de los demas
gue la que mantiene en un afo dado. En tér-
minos mas sencillos, por ejemplo, siempre
habra un diez por ciento de individuos con los
menores (mayores) ingresos, pero quienes com-
ponen ese diez por ciento no son siempre los
mismos. Por eso, conviene contar con indica-
dores de pobreza que siguen a los individuos
a lo largo del tiempo. Aunque la tasa de riesgo
de pobreza plantee los problemas antedichos,
encontrarse en riesgo de pobreza un afo deter-
minado, y no los tres siguientes, no es lo mismo
gue encontrarse en esa situacién ese primer ano
y dos mas de los tres siguientes. Medidas como
las de pobreza persistente atienden a esa sus-
tancial diferencia.

SOCIAL

1.2. Comparacién y diacronia

El andlisis de la situaciéon espafola que
se presenta aqui es comparado y diacrénico.
El caso espafnol queda situado en el marco de
los paises de la Unién Europea de los 15 (UE-15),
una agrupacion convencional que facilita la
presentacion de cifras y la comparacion entre
paises con historias econémicas no demasiado
dispares. Para ello hago uso de las fuentes mas
habituales, como las elaboradas por Eurostat
en el marco de sus estadisticas sobre ingresos
y condiciones de vida (EU-SILC), de las cuales
se encarga en Espafia el Instituto Nacional de
Estadistica (INE).

Asimismo, procuro mostrar la evolucion
a medio y largo plazo de los principales indi-
cadores, en la medida en que las cifras estén
disponibles, enfatizando lo ocurrido a lo largo
de las Ultimas fases del ciclo econémico espa-
Aol y europeo: el crecimiento hasta 2007, la
crisis entre 2008 y 2013, y la recuperacién
ulterior?.

El énfasis en la comparacién se debe,
por una parte, a que seguramente es el Unico
método para entender lo especifico de un caso
determinado (Espafa, en nuestro caso); y, por
otra, a la necesidad de tener presente, siquiera
como trasfondo, la evidencia de la variedad de
casos, evitando asi caer en generalizaciones
inapropiadas, no tan raras en los estudios de
desigualdad y pobreza.

2. LA TASA DE RIESGO DE POBREZA

El indicador més comun en la discusiéon
publica y académica sobre la pobreza en los
paises desarrollados es, en realidad, un indica-

2 Tendré en cuenta el periodo 2005-2016, de modo
que incluya una proporcién similar de afos de crecimiento
econdmico (de 2005 a 2007, de 2014 a 2016, es decir, seis
anos) y de crisis o estancamiento (2008 a 2013). Téngase
en cuenta que las medias obtenidas se calculan sobre series
gue pueden haber experimentado una o dos rupturas en las
encuestas de la EU-SILC, si bien estas rupturas no parecen
tan llamativas como para alterar lo fundamental de los resul-
tados obtenidos. La lista de dichas rupturas se encuentra en
el Anexo de Rodriguez (2019).



dor de como se distribuyen los ingresos, es decir,
de desigualdad. Se trata de la tasa de riesgo de
pobreza, que mide el porcentaje de una pobla-
cién cuyos ingresos no alcanzan un umbral esta-
blecido convencionalmente. Dicho umbral suele
situarse en el 50 por ciento o en el 60 por ciento
de la renta disponible media o mediana. En
Europa, el umbral estdndar se sitda en el 60 por
ciento de la mediana de la renta disponible equi-
valente, es decir, de los ingresos por adulto
equivalente en el hogar, y se mide con encuestas
comunes a los paises de la UE englobadas en las
estadisticas EU-SILC. El ingreso por adulto equi-
valente se calcula del siguiente modo. Los ingre-
sos monetarios del hogar (salarios, ingresos de
auténomos, pensiones, otros subsidios moneta-
rios, rentas derivadas de inversiones), después
de impuestos y otras deducciones, se transfor-
man en ingresos individuales dividiéndolos por
el nimero de “adultos equivalentes”. Para ello
se utiliza una escala de equivalencia convencio-
nal (la escala OCDE modificada), segun la cual
el primer adulto equivale a 1 adulto, el segundo
y cada miembro de 14 afios 0 mas equivale a
0,5 adultos, y cada menor de 14 afios equivale
a 0,3 adultos. Asi, en un hogar con una madre
de 44 afnos, un padre de 45, un hijo de 15y una
hija de 13, el niumero de adultos equivalentes
serfade 2,3(1 + 0,5+ 0,5+ 0,3). El resultado
de la division es la renta disponible equivalente y
se atribuye por igual a cada miembro del hogar.

Lo mas probable es que el umbral asf
calculado cambie cada afo, en la medida en que
la economia crezca —y la renta mediana también
lo haga—, se estanque —y la renta mediana no
varie— o decrezca —y caiga la renta mediana.

2.1. Tres tasas de riesgo de pobreza

Cabe distinguir tres tasas de riesgo de
pobreza segun incluyan o no unas u otras
transferencias sociales monetarias. La primera
representaria el porcentaje de la poblacién cuyos
ingresos antes de cualquier tipo de transfe-
rencia social (pensiones y otras) no llegan al
60 por ciento de la renta disponible mediana;
la segunda, el porcentaje cuyos ingresos, des-
pués de contar las pensiones, no alcanzan dicho
umbral; y la tercera, el porcentaje cuyos ingre-
sos, incluyendo todas las transferencias sociales
monetarias, se quedan por debajo del umbral.

La comparacién entre estas tasas nos permite
observar la medida en que esas transferencias
contribuyen a reducir la tasa de riesgo de pobreza.

El cuadro 1 presenta una panoramica
de la situacién al respecto en los paises de la
UE-15, la cual se basa en la media de las tasas
correspondientes para el periodo 2005-2016, es
decir, un lapso temporal que incluye tres afios
de crecimiento, seis de crisis y tres de recupera-
cion econdmica.

Siendo, en el fondo, una medida de desigual-
dad, no extrafa que la posicidon de Espana en
el conjunto no sea muy distinta de la que obte-
nemos con el indice de Gini (Rodriguez, 2019).
Segun la primera tasa de riesgo de pobreza (sin
contar ningun tipo de transferencias), Espafa
(43 por ciento) ocuparia el decimoprimer lugar
de mayor a menor tasa, con una tasa 1,7 pun-
tos porcentuales (pp) inferior a la tasa mediana
(Suecia y Austria: 43,8 por ciento). Los paises
con tasas superiores son Grecia (47,1 por ciento)
e Irlanda (46,1 por ciento) y los que registran
las mas bajas, Holanda (36,9 por ciento) y
Dinamarca (39,6 por ciento).

Una vez incluidas las pensiones en la renta,
la tasa espanola (28,2 por ciento) queda en el
cuarto lugar, algo por encima de la tasa mediana
(Bélgica y Luxemburgo: 26,9 por ciento). Los pai-
ses con las tasas mas altas son Irlanda (36,5 por
ciento), Reino Unido (29,7 por ciento) y Suecia
(29,3 por ciento); y aquellos con las tasas mas
bajas, Holanda (21,1 por ciento), Francia
(24,4 por ciento) e ltalia (24,4 por ciento).

Por ultimo, teniendo en cuenta el con-
junto de la renta monetaria disponible, la cifra
espafiola seria la segunda mas alta, con un
20,9 por ciento, solo inferior a la de Grecia
(21,1 por ciento), superando con creces al valor
mediano (Luxemburgo: 15,2 por ciento), y que-
dando bastante lejos de los pafses con menor
riesgo de pobreza, Holanda (11 por ciento) y
Dinamarca (12,2 por ciento).

Que las tres clasificaciones sean tan dis-
tintas apunta a la relevancia de las transferen-
cias sociales monetarias a la hora de reducir la
desigualdad de partida (mucho mas ligada a los
ingresos por ocupacion) configurando una renta
disponible mas igualitaria. Desde este punto de
vista, parece claro que la reduccién de la tasa que
se consigue en Espafa al incluir las pensiones en
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CUADRO 1

TASA DE RIESGO DE POBREZA (UMBRAL DEL 60 POR CIENTO DE LA MEDIANA DE LA RENTA
DISPONIBLE EQUIVALENTE, DESPUES DE TRANSFERENCIAS SOCIALES), UE-15, 2005-2016
(PORCENTAJE DE LA POBLACION TOTAL, MEDIA DEL PERIODO)

Tasa de riesgo de pobreza

Antes de transferen- Antes de transferen- |
cias sociales (pensio- cias sociales (pensio- transferencias (B — A)
nes excluidas) (B)

nes incluidas) (A)

Grecia 47 1 24,8
Espana 43,0 28,2
ltalia 44,7 24,4
Portugal 440 25,2
R. Unido 43,2 29,7
Irlanda 46,1 36,6
Alemania 43,8 24,7
Luxemburgo 43,7 26,9
Bélgica 42,3 26,9
Suecia 43,8 29,3
Austria 43,8 25,7
Francia 443 24,4
Finlandia 41,6 27,2
Dinamarca 39,6 27,4
P. Bajos 36,9 21,1
Mediana 43,8 26,9
(Espana —

mediana) / -1,7 4,5

mediana x 100

Fuente: Elaboracién propia con datos de EU-SILC.

el calculo de la renta es relativamente baja (-14,9
pp), lejos de lo que se consigue en paises como
Grecia, Italia o Francia (por encima de 20 pp). La
reduccion conseguida con el resto de transferen-
cias en Espafna (-7,3 pp) tampoco destaca, con
un valor muy alejado de la conseguida en Irlanda
(-20,4 pp) o Dinamarca (-15,3pp). El efecto del
conjunto de transferencias sociales en Espafia
asciende a -22,1 puntos, el menor de los quince
paises, muy lejos de lo que consiguen los prime-
ros paises en la clasificaciéon (Francia, -30,9 pp;
Irlanda, -29,9 pp; Austria, -29,7 pp).

En definitiva, el riesgo de pobreza deri-
vado del mercado (del empleo, més bien) en

SOCIAL

Reduccién de la tasa debida a...

Después de  Pensiones Resto de  Total de
transf. transf.
sociales (C) (C-B) (C-A)
21,1 -22,4 -3,7 -26,0
20,9 -14,9 -7,3 -22,1
19,5 -20,2 -5,0 -25,2
18,5 -18,8 -6,8 -25,5
17.1 -13,5 -12,6 -26,1
16,2 -9,5 -20,4 -29,9
15,7 -19,1 -9,0 -28,1
15,2 -16,7 -11,8 -28,5
15,1 -15,3 -11.,8 -27,1
14,7 -14,5 -14,6 -29,1
14,1 -18,1 -11,6 -29,7
13,4 -20,0 -11,0 -30,9
12,8 -14,3 -14,5 -28,8
12,2 -12,2 -15,3 -27,4
11,0 -15,9 -10,1 -25,9
15,2 -15,9 -11,6 -27,4
37,9 -6,2 -37,5 -19,3

Espana no es especialmente acusado en com-
paracion internacional. Sin embargo, si que lo
es una vez tenemos en cuenta las transferencias
sociales. En Espafa, dichas transferencias redu-
cen la desigualdad (y, I6gicamente, el riesgo de
pobreza) bastante menos que en el conjunto
de paises de la UE-15. Probablemente ello se
deba no solo a la cantidad de recursos trans-
feridos (Niehues, 2010; D’'Agostino, Pieroni y
Procidano, 2016), sino, como muestran Causa
y Hermansen (2017) para la poblacién en edad
de trabajar, a que esas transferencias (en este
caso, distintas de las pensiones) no estan espe-
cialmente concentradas en los niveles bajos de
renta, como si lo estan en los paises mas redis-



CUADRO 2

CORRELACIONES LINEALES DE DISTINTAS MEDIDAS DE GASTO PUBLICO (EN PORCENTAJE
DEL PIB, MEDIA DEL PERIODO) Y LA TASA DE RIESGO DE POBREZA, UE-15, 2005-2016

(MEDIA DEL PERIODO)

Gasto publico total

Gasto total en prestaciones sociales

a) enfermedad y discapacidad

)
b) vejez
C) supervivencia
d) familia
e) desempleo
f) vivienda

g) exclusién social

r de Pearson
-0,28
-0,45
-0,73**

0,27
0,59*
-0,68**

-0,44
-0,26
-0,79**

Notas: * Correlacion significativa en un nivel del 5%; ** correlacién significativa en un nivel del 1%.

Fuentes: Elaboracién propia con datos de EU-SILC y Eurostat, General government expenditure by function (COFOG)

[gov_10a_exp].

tributivos e igualitarios. En Espafia (y en Grecia,
ltalia o Portugal), al quintil mé&s bajo de ingresos
solo le llega el 10 por ciento de las transferen-
cias, mientras que, por ejemplo, en Finlandia,
le llega méas del 40 por ciento, y en Suecia o
Dinamarca, mas del 30 por ciento.

El cuadro 2 recoge evidencia sugerente del
tipo de transferencias que puede estar detras de
una mayor o menor reduccién de la desigualdad
y del riesgo de pobreza en la UE-15, que consiste
en el coeficiente de correlacion lineal r de Pearson
entre distintos indicadores de gasto publico en
porcentaje del PIB y la tasa de riesgo de pobreza
(en promedios del periodo 2005-2016). Mas
relevante que el gasto total en prestaciones
sociales (la mayor parte de las cuales son mone-
tarias), cuyo coeficiente es solo de -0,45, parecen
otros tres tipos de gasto, cuyos niveles se aso-
cian con el riesgo de pobreza; en primer lugar,
claramente el gasto en prestaciones de exclu-
sion social (r de Pearson = -0,79); en sequndo
lugar, el gasto en prestaciones por enfermedad
y discapacidad (que no incluyen el gasto sani-
tario), con un r de Pearson de -0,73; y en tercer
lugar, el gasto en prestaciones familiares (r de
Pearson = -0,68). Otros tipos de gasto social se
asocian mucho menos, y no siempre negativa-
mente, con la tasa de riesgo de pobreza. Si se
asocia negativamente el gasto en prestaciones

por desempleo, pero solo con un r de Pearson de
-0,44%. Las prestaciones por vejez (basicamente,
pensiones de jubilacién) muestran una asociacion
débil y positiva (r = 0,27), y las de supervivencia
(bésicamente, pensiones de viudedad), una no tan
débil, pero también positiva (r = 0,59)*.

2.2. Evolucion reciente de la tasa
de riesgo de pobreza, sin
y con transferencias sociales

El gréfico 1 permite comprobar cémo la
tasa de riesgo de pobreza antes de cualquier

3 En realidad, la asociacién seria bastante mas fuerte
(r=-0,66) si eliminasemos el caso espafiol, con un porcen-
taje elevado de gasto en desempleo (2,4% del PIB), pero un
nivel alto de riesgo de pobreza.

4 Ello es probablemente debido a que los paises con
menos desigualdad son, a su vez, los paises con mayor
participacion tradicional de la mujer en el mercado de tra-
bajo, por lo que es menos probable que destinen un monto
importante de su gasto social a pensiones de viudedad (de
las que disfrutan casi exclusivamente las mujeres), y lo con-
trario ocurre en paises como Espana: nivel alto de pobreza e
incorporacién mas tardia de la mujer al mercado de trabajo.
A ello se une el que en varios de esos paises las pensiones
de viudedad no sean vitalicias.
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transferencia se redujo suavemente en Espafia
entre 2004 y 2007, probablemente gracias a la
creacién de empleo y las mejoras salariales que
acompaharon al crecimiento econdémico, y
gue pudieron beneficiar mas a los niveles infe-
riores de renta. Dicha reduccién fue algo mayor
que la que tuvo lugar en el conjunto de la zona del
euro. Sin embargo, durante ese mismo periodo,
en Espafa casi no cay6 la tasa que incluye a las
pensiones; incluso, comenzd a aumentar en
2007. Tampoco se movié mucho en la eurozona.

La tasa de riesgo de pobreza después de
todas las transferencias apenas cambid en ese
periodo de crecimiento econémico: pasé del
20,1 por ciento al 19,8 por ciento. Como se vera
més adelante, esta tasa guarda solo una ligera
relacién con el ciclo econémico a largo plazo,
aungque parece que si se ha visto afectada por
lo ocurrido en la dltima crisis, pero no solo por
la evolucion del mercado de trabajo, sino, tam-
bién, por el comportamiento de las transferen-
cias sociales monetarias.

En tiempos de crisis (2008-2013), la tasa

antes de cualquier transferencia aumentoé en la
eurozona, pero lo hizo mucho mas en Espafa

GRAFICO 1

(desde el 37,8 por ciento de 2007 al 47,5 por
ciento en 2013). La causa mas probable es la
gran destruccion de empleo y, por tanto, la gran
caida en los ingresos derivados de la ocupacién,
que afectdé mas a las categorias de ocupacion
mas bajas (Rodriguez, 2019). Una vez incluidas
las pensiones, la tasa también aumentod, aun-
que no tanto, y no en los mismos afios. Como
se comprueba en el grafico 2, el efecto reduc-
tor de la pobreza que tenian las pensiones habia
disminuido entre 2006 y 2007 y luego aumenté
a lo largo de la crisis, pero no tanto como para
compensar el aumento de la tasa de pobreza
derivado de la evolucién de la economia y del
mercado de trabajo. En realidad, los responsa-
bles de que la tasa de riesgo de pobreza después
de transferencias apenas se moviera durante casi
todos los anos de la crisis (hasta 2012) fueron
las otras transferencias, entre las que en Espafa
habran sido decisivas las debidas a prestacio-
nes y subsidios por desempleo, que aumentaron
enormemente a medida que lo hizo el paro. Esas
otras transferencias redujeron la tasa de riesgo de
pobreza en 4 pp en 2006 y llegaron a hacerlo en
9,6 pp en 2012. En la zona del euro, los efectos
reductores de las pensiones y del resto de trans-
ferencias apenas cambiaron a lo largo de la crisis.

TASA DE RIESGO DE POBREZA ANTES Y DESPUES DE TRANSFERENCIAS, ESPANA
Y ZONA DEL EURO (2004-2016) (PORCENTAJE DE LA POBLACION TOTAL)
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GRAFICO 2

REDUCCION DE LA TASA DE RIESGO DE POBREZA DEBIDA A LAS TRANSFERENCIAS
SOCIALES DE TIPO MONETARIO, ESPANA Y ZONA DEL EURO (2004-2016)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de EU-SILC.

Al final de la crisis, la tasa de riesgo de
pobreza después de transferencias salté en
Espafia desde el 20,4 por ciento al 22,2 por
ciento en un solo afo (entre 2012 y 2013).
Esos dos puntos porcentuales son los mismos
que aumentoé la tasa antes de transferencias
(del 45,5 por ciento al 47,5 por ciento). Lo que,
al parecer, ocurrié en esta ocasion, es que las
transferencias en conjunto (pensiones y subsi-
dios de desempleo) no enjugaron la diferencia
mas que en 0,2 puntos porcentuales (grafico 2).

No es facil entender lo que ocurrié en
2013, pero conviene dedicarle cierta atencién,
pues se trata del cambio principal habido recien-
temente. El aumento de la tasa de pobreza
antes de transferencias (+2 puntos) no fue tan
distinto del observado en 2012 (+1,7) o en
2010 (+1,7), pero en esos afnos, las transferen-
cias sociales monetarias hicieron que la tasa de
pobreza apenas variara. En 2013, sin embargo,
el aumento de la tasa de pobreza “de mercado”
no se vio compensado por una mayor eficacia
reductora de la pobreza de las transferencias.
El papel reductor de las pensiones (-16,4 pun-
tos) fue incluso superior al de los afios anterio-

res, pero el del resto de transferencias (-8,9) fue
inferior al de 2012 (-9,6), pero no tan distinto
del de otros momentos de la crisis. En la medida
en que las transferencias distintas de las pensio-
nes son, sobre todo, subsidios por desempleo,
la causa del aumento de la tasa de pobreza
habra que encontrarla en la evolucién conjunta
del mercado de trabajo y del sistema de presta-
ciones por desempleo.

En 2013 cayeron los salarios medios de
los deciles mas bajos y aumentaron los de los
mas altos, incrementandose la distancia entre
ambos, aunque el incremento no destaca en
comparacion con los que se dieron en 2008 o
2012°. Quizé fue de mas calado lo que ocurrié
con los subsidios de desempleo. Por primera vez
durante la crisis, en 2013 se dio la coincidencia
entre un aumento del nimero de parados regis-
trados (ya no tan notable como en afos ante-
riores: un 2,6 por ciento)®, una caida en la tasa
de cobertura de los subsidios de desempleo (del
62,3 por ciento al 59,1 por ciento de los para-

5> INE, Encuesta de Poblacién Activa. Salarios del

empleo principal.
¢ Ministerio de Trabajo, Movimiento laboral registrado.
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GRAFICO 3

TASA DE RIESGO DE POBREZA DE LA POBLACION DE 16 ANOS O MAS (UMBRAL:
60 POR CIENTO DE LA MEDIANA DE LA RENTA DISPONIBLE EQUIVALENTE) SEGUN

LA ACTIVIDAD, ESPANA (2007-2016) (PORCENTAJE)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta de condiciones de vida, del INE.

dos registrados)’ y una caida en el gasto publico
en desempleo por beneficiario (que pasé de
unos 11.400 a unos 10.900 euros en términos
nominales)®. En la medida en que el desempleo,
a lo largo de la crisis, afecté mas a los niveles
ocupacionales (y de renta) mas bajos, quiza fue
esta combinacion uno de los factores que mas
contribuyd a que se mitigara en 2013 el efecto
reductor de los subsidios por desempleo en la
tasa de pobreza (y en la desigualdad).

En el periodo de recuperaciéon (2014-
2016), la tasa espafola de riesgo de pobreza
después de transferencias apenas se ha redu-
cido 0,6 puntos, lo que se debe a que el papel
reductor de las transferencias ha tendido a caer.
La tasa antes de transferencias se redujo, entre
2013y 2016, 2,5 puntos y en 2,7 puntos des-
pués de tener en cuenta las pensiones. Es decir,
el papel del resto de transferencias (basica-
mente, subsidios de desempleo) fue negativo,
aumentando la tasa de pobreza en 2,1 puntos:

8 Elaboracion propia con datos de Ministerio de Trabajo,
Prestaciones por desempleo y Eurostat, General government
expenditure by function (COFOG) (gov_10a_exp).

7 Elaboracién propia con datos de Ministerio de Trabajo,
Movimiento laboral registrado y Prestaciones por desempleo.
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en 2012, su efecto reductor habia llegado a ser
de -9,6 puntos, pero fue perdiendo peso hasta
2016 (-6,8 puntos). Por tanto, lo mas probable
es que no solo fueron los subsidios de desem-
pleo cada vez menos importantes al caer la tasa
de paro, sino que su funcion de sustitucion de
rentas se redujo incluso para los que siguieron
estando desempleados.

El papel del aumento del paro y de la
variable capacidad de los subsidios de desem-
pleo para cubrir los ingresos salariales perdidos
se refleja bastante bien en los datos recogidos
en el gréfico 3. En él comprobamos cémo la tasa
de riesgo de pobreza de los parados aumentd
muchisimo entre 2008 y 2015, y cémo apenas
se ha reducido en 2016. Por el contrario, la tasa
de riesgo de pobreza de los jubilados se redujo
mucho, debido, por una parte, a que sus ingre-
sos se mantuvieron o, incluso, subieron, y, por
otra, a que, mientras tanto, la renta disponible
equivalente mediana cala.

Solo cuando esta renta mediana ha vuelto
a recuperarse con claridad (desde 2014), ha
vuelto a aumentar la tasa de riesgo de pobreza
de los jubilados, que han visto aumentar sus
ingresos menos que dicha renta mediana. Por



GRAFICO 4

TASA DE RIESGO DE POBREZA (UMBRAL: 60 POR CIENTO DE LA MEDIANA DE LA
RENTA DISPONIBLE EQUIVALENTE) SEGUN LA EDAD, ESPANA (2007-2016)
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Ultimo, la tasa de riesgo de pobreza de quie-
nes se cuentan como ocupados a lo largo de la
crisis apenas ha cambiado, salvo el crecimiento
stbito (de unos 2,5 puntos) en 2013. De nuevo,
cabe imaginar que ese aumento se deba a la
accion conjunta de los cambios en el mercado
de trabajo y de las transferencias. Sin embargo,
se deberia no tanto a lo ocurrido con los ingre-
sos de los ocupados —la gran mayoria de ellos,
asalariados—, pues en 2013 no se observa un
aumento brusco en sus indicadores de desigual-
dad o pobreza®, sino a lo ocurrido con los ingre-
sos de los antes ocupados, y ahora parados, y
con las transferencias recibidas. Ello es debido
a que lo que pudo afectar a los desempleados
debid de afectar con mas intensidad a los hoga-
res con algun ocupado, en los que es mas pro-
bable la combinacién ocupados + parados (por
ejemplo: padre/madre ocupados + hijo/s en
paro) y no a los hogares con jubilados, entre los
cuales es mucho menos frecuente que se dé la

° Segun el INE (Encuesta de Estructura Salarial), el
indice Gini de los salarios fue de 33,3 en 2011, 34,0 en
2012y 34,6 en 2013: el “salto” es algo mayor entre 2011y
2012.Y aunque aumenta, tampoco hay un gran “salto” en
el porcentaje de trabajadores con ganancias bajas: 2011,
18,9 por ciento; 2012, 17,2 por ciento; 2013, 17,8 por ciento.

combinacién de ingresos derivados del empleo
o de subsidios por desempleo.

Una ultima perspectiva sobre la influencia
del aumento del paro y el papel de los subsidios en
el aumento de la tasa de riesgo de pobreza en los
Ultimos lustros la proporciona la variacion de dicha
tasa por edades. La tasa de riesgo de pobreza de
los menores de 16 afios, aun con oscilaciones,
era solo algo superior en 2016 (28,1 por ciento)
en comparacion con 2007 (26,8 por ciento).
Sin embargo, la tasa de los mas jévenes, de 16
a 29, crecié muy sustancialmente desde el 18,1
por ciento de 2007 hasta el méximo del 29,6 por
ciento en 2015 (gréfico 4), un comportamiento
gue se compadece bastante bien con cdmo cam-
bi6 el porcentaje de “no ocupados” en la pobla-
cion de dicha edad: del 41,3 por ciento en 2007 al
(porcentaje maximo de) 64,8 por ciento en 2014,
una cifra que apenas se ha reducido en tiempos
recientes (60,8 por ciento en 2017)'°.

Los aumentos del riesgo de pobreza
durante la crisis en las tasas de los tramos de

19 Elaboracién propia con datos de INE, Encuesta de
Poblacién Activa. Poblacién por sexo y grupo de edad 'y
Ocupados por sexo y grupo de edad.
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30 a 44 anos y de 45 a 64 afos fueron menos
pronunciados, en correspondencia con descen-
sos menores de la ocupacién en esas edades.
La tasa de “no ocupados” en el tramo de 30 a
44 anos pasd del 20,7 por ciento en 2007 a un
maximo del 31,5 por ciento en 2013; la del
tramo de 45 a 64 afios apenas cambid, desde el
40,2 al 44,7 por ciento. Por Ultimo, en consonan-
cia con lo observado més arriba acerca de los jubi-
lados, se aprecia, asimismo, la gran caida de la
tasa de riesgo de pobreza de la poblacién de
65 afos o mas, que solo se quiebra a partir
de 2014, justo cuando comienza claramente la
recuperacion de la economia y del empleo.

2.3. La tasa de riesgo de pobreza
espahola a largo plazo

Reconstruir la evolucién de la tasa de
riesgo de pobreza espafiola a largo plazo es
complicado, pero contamos con suficientes
datos oficiales e investigaciones académicas
sobre la cuestién como para trazar los ras-
gos principales de dicha evolucién, aunque las

GRAFICO §

series de datos no sean estrictamente compara-
bles entre si. Como se observa en el grafico 5,
el punto de partida de 1980 y el de llegada de
2016 no deben de ser muy distintos entre si. Al
menos es lo que sugiere la serie elaborada por
Ayala Cafdn (2014) con la Encuesta de Presu-
puestos Familiares (EPF), en comparacién con la
mas reciente estimada por el INE a partir de
la Encuesta de Condlciones de Vida. Segun la
primera, la tasa habria caido entre 1980 (19 por
ciento) y 1990 (16,9 por ciento), para volver a
crecer hasta 2007 (17,9 por ciento). A partir de
ahi, la serie mas reciente del INE apunta a una
estabilidad de la tasa, que solo se quiebra en
2013, cuando crece casi dos puntos, para man-
tenerse después a la baja.

El conjunto de series no evidencia una
relacion clara entre la tasa de pobreza y los
ciclos econémicos. En los datos de Cantd, del
Rio y Gradin (2003) si se observa un descenso
en la fase alcista de 1985 a 1991, y un aumento
vinculado a la crisis de principios de los noventa.
Sin embargo, las series de Eurostat (PHOGUE)
y del INE apuntan a una estabilidad muy pro-
longada, entre 1994 y 2012, a pesar del gran
crecimiento econémico entre 1994 y 2007, y
de que la economia espafola atravesd entre

TASA DE RIESGO DE POBREZA (UMBRAL: 60 POR CIENTO DE LA MEDIANA DE INGRESOS
EQUIVALENTES, DESPUES DE TRANSFERENCIAS SOCIALES), ESPANA (1980-2016)
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2008 y 2012 una de sus crisis mas profundas.
El aumento subito en 2013 podria estar aso-
ciado a la crisis (véase mas arriba), aunque si
lo méas relevante era la situacion de crisis, no se
entiende muy bien por qué la tasa de pobreza
no crecié antes.

La fase posterior a la crisis, de recupera-
cién del crecimiento econémico, no se tradujo
en cambios sustantivos en la tasa de riesgo
de pobreza hasta 2016 (Ultimo afo con datos de
renta disponibles).

3. POBREZA PERSISTENTE Y BRECHA
DE POBREZA

La tasa de riesgo de pobreza es un indi-
cador diacrénico y comparativo Gtil, aunque,
como es un indicador “sintético” de desigual-
dad, tiene ciertos problemas. Por una parte,
al medir la situaciéon de los individuos en un
momento del tiempo (un afo), no permite
seguir a lo largo del tiempo a los mismos indi-
viduos, cuyas rentas pueden estar un afio por
debajo del umbral de pobreza, y el siguiente,
por encima. En términos de bienestar, no es lo
mismo que un individuo permanezca tres afios
seguidos por debajo del umbral de pobreza
que solo permanezca uno de esos tres anos.
Tendemos a preferir tasas elevadas de movili-
dad entre niveles de renta que tasas altas de
permanencia en niveles bajos. Por otra parte, la
tasa de riesgo de pobreza no nos dice mucho
acerca de la diversidad de situaciones entre los
gue quedan por debajo del umbral; en particu-
lar, no nos dice nada acerca de si la distancia
de esos individuos con respecto al umbral es
mayor o menor.

3.1. Pobreza persistente

Para mitigar el primer tipo de problemas
de la tasa de riesgo de pobreza es cada vez mas
frecuente utilizar indicadores de pobreza persis-
tente, que acotan la definicion a quienes expe-
rimentan situaciones de riesgo de pobreza con
mas frecuencia. Eurostat elabora, con datos de
EU-SILC, su propia tasa de riesgo de pobreza
persistente. Esta se define como el porcentaje

de la poblacién con una renta disponible equi-
valente por debajo del umbral de pobreza (el
habitual del 60 por ciento de la mediana) en
el aflo en curso y, al menos, en dos de los tres
anos anteriores. El aflo en curso no es el afio de
celebracion de la encuesta, sino el anterior, del
que se obtienen los ingresos del hogar.

Por lo dicho mas arriba, la tasa de riesgo
de pobreza asi calculada serd algo o bastante
inferior a la calculada con datos de un Unico
ano. Ello es evidente en la informacion que
proporciona el cuadro 3. Por ejemplo, la tasa
media espafiola para el periodo 2006-2016
(que incluye también, en realidad, informacién
de 2003, 2004 y 2005) es del 13 por ciento,
mientras que la media de la tasa de riesgo
de pobreza, como hemos visto mas arriba,
ascendia al 20,9 por ciento. El dato espafol se
sitla en tercer lugar de los paises de la UE-15
ordenados de mayor a menor tasa, superando
en casi un 50 por ciento el dato mediano
(Luxemburgo: 8,7 por ciento). Como puede
verse, la distancia de Espafia con respecto
al pais mediano era bastante menor en los
tiempos del gran crecimiento del primer lustro
largo del siglo XXI, pero crecié6 mucho con la
crisis econdmica y no ha acabado de caer en
los afos de recuperacion (cuya media, de todos
modos, incluye todavia bastante informacién
de los tiempos de crisis).

En general, cuanto mayor es la tasa de
riesgo de pobreza, mayor es la tasa de riesgo
de pobreza persistente, tal como se observa en el
gréfico 6, que muestra la asociacién lineal entre
ambas variables. Desde este punto de vista, la
tasa de pobreza persistente espafiola seria la que
“le corresponde” dada dicha asociacién, pues el
punto de Espafa estd muy cerca de la recta que
resume esa relacién. Sin embargo, hay dos pai-
ses que se separan claramente de dicha recta,
debido a que la persistencia de la situacién de
riesgo de pobreza es bastante inferior a la que
“les corresponderia”. Se trata del Reino Unido y
de Suecia, en los que parece que las entradas y las
salidas en la situacion de riesgo de pobreza son
mas frecuentes que en el resto de paises de la
UE-15.

Da la impresion de que la evolucién de la
pobreza persistente en Espafia (y en la zona del
euro) desde 2006 hasta 2016 tiene que ver algo
més con las fases del ciclo econémico que la
evolucion de la tasa de riesgo de pobreza. Crece
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Tasa de riesgo de pobreza persistente

CUADRO 3

TASA DE RIESGO DE POBREZA PERSISTENTE (PORCENTAJE DE LA POBLACION TOTAL),
UE-15 (2006-2016)

2006-2007 2008-2013 2014-2016 2006-2016

Grecia 13,1 14,2 14,2 14,0
[talia 13,7 12,6 14,2 13,2
Espana 10,6 12,8 151 13,0
Portugal 13,6 12,0 13,1 12,6
Irlanda 11,6 10,5 9,4 10,5
Alemania 7,2 9,7 11,1 9,9
Bélgica 8,4 9,1 10,2 9,3
Luxemburgo 8,7 7,7 10,6 8,7
Austria 5,6 8,1 8,7 7.8
R. Unido 8,5 7,5 8,4 7,8
Francia 6,4 7,7 8,2 7,7
Finlandia 7,2 7,2 6,8 7.1
P Bajos 6,4 6,8 6,7 6,7
Suecia 2,4 5,7 6,7 54
Dinamarca 4.8 5,3 5,7 5,3
Mediana 8,4 8,1 9,4 8,7
(Espafa - mediana) / mediana x 100 26,2 57,4 60,6 49,9

Fuente: Elaboracion propia con datos de EU-SILC.

GRAFICO 6

TASA DE RIESGO DE POBREZA Y TASA DE RIESGO DE POBREZA PERSISTENTE, UE-15
(2005-2016) (PORCENTAJE DE LA POBLACION TOTAL)
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entre 2006 y 2014 (es decir, hasta un afo des-
pués del Ultimo de crisis), y decrece entre 2014
y 2016 (grafico 7). En cualquier caso, lo méas evi-
dente es que, en Espafa, la distancia entre la tasa
de riesgo de pobreza y la de pobreza persistente
se fue reduciendo a lo largo de la crisis, algo que
no es tan evidente a escala de la zona del euro.

3.2. Brecha de pobreza

Para mitigar el segundo tipo de proble-
mas de la tasa de riesgo de pobreza (la falta
de informacién sobre la distribucion de la renta
entre quienes se sitlan por debajo del umbral de
pobreza), suele utilizarse un indicador denomi-
nado “brecha de pobreza”. Eurostat, con datos
de EU-SILC, lo define como la diferencia entre
la renta mediana equivalente de la poblacion por
debajo del umbral de pobreza y el valor de dicho
umbral (60 por ciento de la mediana de la renta
disponible equivalente), expresada como por-
centaje de dicho umbral. Por ejemplo, en el caso
espafnol del periodo 2005 al 2016, la brecha de
pobreza del 29 por ciento quiere decir que la
renta mediana de la poblacion por debajo del

GRAFICO 7

umbral de pobreza es un 29 por ciento inferior
a dicho umbral (cuadro 4).

En realidad, la media de las brechas de
pobreza espanola para dicho periodo es la méas
elevada de todos los paises de la UE-15, situan-
dose un 46,5 por ciento por encima del valor
mediano (que corresponde a Dinamarca). Y es
la mas alta en tiempos de bonanza, de crisis y de
recuperacion, distanciandose de manera similar
de los valores medianos correspondientes.

El cuadro 3 muestra que dicha bre-
cha aumenté en Espafia a lo largo de la crisis,
algo que se comprueba con mas detalle en el
grafico 8. Su comportamiento en los afos
noventa sugiere una tendencia decreciente en
los inicios del penultimo ciclo de crecimiento
econémico, pero los datos desde 2000 a 2007
apuntan a una estabilizacién que se quiebra
con la llegada de la crisis, que impulsa la bre-
cha desde el 25,6 por ciento de 2007 al maximo
del 33,8 por ciento de 2014, ya iniciada la recu-
peracion. Esta Ultima no parecia estar haciendo
caer la brecha de pobreza hasta 2016. Los datos
a escala de la UE-15y, mas adelante, de la zona
del euro sugieren una evolucién similar, siempre
mas mitigada.

TASA DE RIESGO DE POBREZA Y TASA DE RIESGO DE POBREZA PERSISTENTE,
ESPANA Y ZONA DEL EURO (2003-2016) (PORCENTAJES DE LA POBLACION TOTAL)
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CUADRO 4

BRECHA DE POBREZA (MEDIA DE LOS PERIODOS CONSIDERADOS), UE-15 (2005-2016)

2005-2007 2008-2013 2014-2016 2005-2016
Espafa 26,0 28,8 32,5 29,0
Grecia 25,5 27,9 30,9 28,1
Italia 23,3 26,2 29,7 26,3
Portugal 23,7 25,2 27,6 25,4
Alemania 21,9 21,4 21,2 21,5
R. Unido 22,1 20,5 21,0 21,0
Suecia 20,3 20,5 20,7 20,5
Dinamarca 17,2 20,3 21,5 19,8
Austria 17,5 20,3 20,9 19,7
Bélgica 18,1 18,6 18,2 18,4
Luxemburgo 18,4 16,8 20,8 18,2
Irlanda 17.3 17,6 18,3 17,6
Francia 17,0 17,4 16,4 17,0
P. Bajos 16,3 16,5 17,3 16,6
Finlandia 14,8 14,4 13,6 14,3
Mediana 18,4 20,3 20,9 19,8
(Espafia - mediana) / mediana x 100 41,4 41,8 55,7 46,4
Fuente: Elaboracion propia con datos de EU-SILC.
GRAFICO 8
BRECHA DE POBREZA (*), ESPANA, UE-15 Y ZONA DEL EURO (1994-2016)
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Nota: (*) Véase su significado en el texto.
Fuente: Elaboracion propia con datos de EU-SILC.
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4. LA POBREZA EN TERMINOS
”ABSOLUTQS”: POBREZA ANCLADA
Y PRIVACION MATERIAL

Que la tasa de riesgo de pobreza espa-
fiola se mantuviera a lo largo de bastantes afios
de una crisis econémica tan profunda o que
pudiera subir ligeramente a lo largo de una fase
de gran crecimiento econdmico indica los limi-
tes de los indicadores de pobreza relativa para
entender la situacion de quienes mas dificil tie-
nen salir adelante, pero también la evolucién
de su magnitud a lo largo del ciclo econémico.
Conviene, por tanto, completar la descripcion
con indicadores mas proximos a la idea de
pobreza absoluta; es decir, con medidas que
reflejan las dificultades para acceder a una
cierta cantidad de bienes y servicios, definida
en términos monetarios o por las caracteristicas
especificas de dichos bienes.

4.1. Pobreza anclada

En términos monetarios, podemos utilizar
el concepto de “pobreza anclada”''. Puede con-
siderarse un indicador de pobreza "“absoluta”
porque establece un umbral fijo de renta con
el que se compara la evolucién de las rentas en
una sociedad a corto o medio plazo, en lugar
de cambiar el valor del umbral cada afio segun
crecen o decrecen las rentas del conjunto. Asi,
de nuevo convencionalmente, se incluirfan en
dicha tasa los individuos cuya renta disponi-
ble equivalente queda por debajo del umbral (el
60 por ciento de la mediana, por seguir con
el habitual) de un determinado afo, siempre des-
contando la inflacién de la evolucién de las rentas.

Se trata de un indicador cada vez mas
utilizado. Con datos de EU-SILC, Eurostat nos
permite disponer de dos series para tiempos
recientes, anclando el umbral en los afos 2005
(con datos de renta de 2004) y 2008 (con datos
de renta de 2007), pero también contamos con
estimaciones para tiempos mas remotos (1985-
1995) basadas en datos espanoles (Cantd, del
Rio y Gradin, 2003), la cual cubre el periodo

" Sobre las ventajas de esta medida de la pobreza,
en especial, para describir mejor su evolucion a lo largo de
los ciclos econdmicos, véase Carabafa y Salido (2014) y
Carabafa (2016).

1985-1995. Dichas series estan recogidas en
el grafico 9. La informacién que transmiten, a
pesar de la ausencia de datos para algunos afios,
es bastante sustantiva. La tasa de pobreza, asi
medida, cayd muy claramente con el crecimiento
econdmico (en los periodos de 1985-1992 vy
2005-2008), lo cual probablemente significa
que dicho crecimiento mejora el poder adqui-
sitivo de los estratos menos acomodados de la
poblacién, quienes van abandonando el grupo
de "pobres” delimitado segln el umbral de
renta que les definia como tales en el momento
inicial. Por el contrario, la tasa de pobreza subié
algo en la crisis de los noventa y mucho en la
Ultima crisis actual, algo que no extrafna, dada
la magnitud de esta y los efectos mas intensos
gue tuvo en los estratos inferiores de renta. Con
todo, la recuperacion desde 2014 estd ocasio-
nando una caida rapida de la tasa, algo que no
se observa en la tasa de riesgo de pobreza.

Las estimaciones a escala de la zona del
euro (grafico 9) apuntan a que la asociacién de
la tasa de pobreza anclada con el ciclo econé-
mico debe tener un caracter bastante general,
aungue sus vaivenes no tienen por qué coincidir
en cada pais. De hecho, en los paises de la UE-15
tiende a observarse dicha asociacion, aunque
no se cumple con exactitud. Las estimaciones
de la tasa de riesgo de pobreza anclada en 2008
(0 2007, segun la entendamos) en los paises de
la UE-15 (cuadro 5) muestran que aumenté en la
mayoria de paises entre 2007 y 2013, pero se
redujo en cinco (Dinamarca, Suecia, Bélgica,
Finlandia y Austria). La ordenaciéon de los pai-
ses segun la variacién de la tasa en ese periodo
sugiere que aumenté mas cuanto mas profun-
didad tuvo la crisis, es decir, cuanto mas cayo el
PIB per capita y la ocupacion.

En el gréfico 10 se comprueba que asi fue
de manera general, con matices. Incluyendo a
Grecia, la asociacién entre la variacion del PIB
per capita y la de la pobreza anclada es muy
notable (R?=0,78), pero excluyéndola, por
lo extremo de sus cambios, dicha asociacion
pierde bastante fuerza (R?=0,42). Que la aso-
ciacion es clara, pero no tan obvia, lo muestran
los casos de Finlandia (cae claramente el PIB per
capita, pero también la pobreza anclada) y de
Alemania (sube claramente el PIB per capita,
pero también la pobreza anclada).

En el periodo de recuperacién, la asocia-
cién no es tan evidente. Si incluimos el caso
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GRAFICO 9

TASA DE RIESGO DE POBREZA (UMBRAL DE POBREZA: 60 POR CIENTO DE LA
MEDIANA DE INGRESOS EQUIVALENTES, DESPUES DE TRANSFERENCIAS SOCIALES),
ANCLADA EN DIFERENTES MOMENTOS, ESPANA (1985-2016)

(PORCENTAJE DE LA POBLACION TOTAL)
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Fuentes: Elaboracién propia con datos de Cantd, del Rio y Gadin (2003) y EU-SILC.

CUADRO §

TASA DE RIESGO DE POBREZA (UMBRAL DE POBREZA: 60 POR CIENTO DE LA
MEDIANA DE INGRESOS EQUIVALENTES, DESPUES DE TRANSFERENCIAS SOCIALES),
ANCLADA EN 2008, UE-15 (2007-2016)

Porcentaje de la poblacién total Variacién en puntos porcentuales
2007 2013 2016 2007 a 2013 2013 a 2016
Grecia 20,1 48,0 46,3 27,9 -1,7
Espana 19,8 30,9 26,5 11,1 -4,4
Irlanda 15,5 23,4 16,0 7.9 -7,4
[talia 18,9 25,0 23,9 6,1 -1,1
Portugal 18,5 23,9 18,3 5,4 -5,6
Luxemburgo 13,4 18,5 18,7 5,1 0,2
P. Bajos 10,5 13,6 10,1 3,1 -3,5
Alemania 15,2 17,9 13,4 2,7 -4,5
R. Unido 18,7 20,7 17,0 2,0 -3,7
Francia 12,5 12,9 11,7 0,4 -1,2
Dinamarca 11,8 11,6 10,1 -0,2 -1,5
Suecia 13,5 12,7 10,7 -0,8 -2,0
Bélgica 14,7 13,2 12,3 -1,5 -0,9
Finlandia 13,6 11,6 10,7 -2,0 -0,9
Austria 15,2 12,2 11,7 -3,0 -0,5

Fuente: Elaboracién propia con datos de EU-SILC.
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GRAFICO 10

POBREZA ANCLADA (VARIACION EN PUNTOS PORCENTUALES) Y PIB PER CAPITA
(VARIACION EN PORCENTAJE, EN TERMINOS REALES), UE-15 (2007, 2013)
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Fuentes: Elaboracion propia con datos de EU-SILC y Eurostat (National accounts, nama_10_pc).

GRAFICO 11

POBREZA ANCLADA (VARIACION EN PUNTOS PORCENTUALES) Y PIB PER CAPITA
(VARIACION EN PORCENTAIJE, EN TERMINOS REALES), UE-15 (2013, 2016)
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Fuentes: Elaboracién propia con datos de EU-SILC y Eurostat (National accounts, nama_10_pc).

extrafo de Irlanda, cuyo PIB per cépita crecid lo excluimos (R?=0,47), pero el signo de la rela-
un 39 por ciento entre 2013 y 2016, la fuerza cion es el esperado en ambos casos, como se
de la asociacion (R?=0,52) parece mayor que si comprueba en el grafico 11.
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Si atendemos, en ambos gréficos, a las
rectas sin casos extrafios (Grecia, Irlanda), el
dato de Espafia sugiere que la pobreza anclada
crecié por encima de lo esperable, dada la caida
del PIB en tiempos de crisis, lo que quiza tenga
que ver con que la destruccidon de empleo en
Espafia fue “excesiva” en comparaciéon con la
calda del PIB, y con que, como hemos visto, las
transferencias sociales no consiguieron enju-
gar suficientemente el aumento del paro. En
tiempos de recuperacién, sin embargo, el caso
espafiol estd muy cerca de la recta de regresion,
cayendo la pobreza anclada en la medida de lo
previsible segun el crecimiento del PIB.

4.2. Privacion material

En términos del acceso a determinados
bienes y servicios, la pobreza “absoluta” se
puede estimar calculando la proporcién de la
poblacion que carece de acceso (o le resulta difi-
cil acceder) a un conjunto de bienes que pueden
ser considerados como de consumo habitual en
la sociedad en cuestion. Obviamente, la idea de
pobreza tras dicho indicador sigue siendo rela-
tiva; es decir, el conjunto de bienes y servicios no
se establece arbitrariamente como vélido para
cualquier sociedad, sino que tiene que ver con
lo considerado como digno o adecuado en la(s)
sociedad(es) a la(s) que se refiere dicho con-
junto. Sin embargo, es mucho menos relativa
que la de riesgo de pobreza, porque no es pro-
bable que la lista de esos bienes de consumo
tenga que cambiar tan rdpido como lo hace
(por su propia definicién) el umbral de pobreza.

Eurostat (y el INE para Espafia) permiten
disponer de indicadores de este tipo, constru-
yéndolos a partir de la Encuesta de Condiciones
de Vida. En ella se pregunta al entrevistado si su
familia puede permitirse determinados gastos,
aplicando una coleccién mas o menos amplia
de items. Segun el tipo de items, pueden cons-
truirse distintos indicadores (bienes de consumo
duraderos/no duraderos, gastos relativos a la
vivienda). El indicador mas habitual es el de pri-
vacion o carencia material severa, que recoge
el porcentaje de poblacion que no puede per-
mitirse al menos cuatro de la siguiente lista
de nueve items: ir de vacaciones al menos una
semana al afo; una comida de carne, pollo o
pescado al menos cada dos dias; mantener la
vivienda con una temperatura adecuada; gastos
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imprevistos; gastos relacionados con la vivienda
principal en el Ultimo afo (en concreto, retrasos
en los pagos); disponer de televisor; disponer de
lavadora; disponer de un automovil; y disponer
de un ordenador personal.

En el gréfico 12 se presentan los porcen-
tajes de quienes en Espafa revelan carencias al
responder a siete de esas preguntas; es decir,
por ejemplo, quienes no pueden permitirse
un automoévil o un ordenador personal. Varios
ftems presentaron datos claramente peores a
lo largo de la crisis. El porcentaje de quienes
no podian permitirse irse de vacaciones una
semana al afo llegd a bajar hasta un 36,2 por
ciento en 2008, pero alcanzé un maximo del
48 por ciento en 2013. El de quienes no tie-
nen capacidad para afrontar gastos imprevis-
tos bajé hasta un minimo del 29,9 por ciento en
2008, pero crecié hasta un maximo del 42,6
por ciento en 2014. Mas llamativo es el notable
aumento de quienes méas claramente sufren
de privacién material. Por ejemplo, quienes no
pueden permitirse consumir proteinas anima-
les al menos cada dos dias habian alcanzado
un minimo del 2,2 por ciento en 2008, pero
crecieron hasta un maximo del 3,5 por ciento
en 2013; y quienes declaran retrasos en pagos
relacionados con su vivienda principal pasaron
de un minimo del 6,1 por ciento en 2006 a un
maximo del 11,7 por ciento en 2014.

La recuperacién econdémica entre 2014
y 2017 ha supuesto, en general, una rever-
sion bastante clara de las tendencias nega-
tivas observadas los afos de crisis, salvo en el
caso del consumo de proteinas animales, pues
el porcentaje que muestra carencia seguia en
2017 en el 3,7 por ciento. De nuevo, se trata
de una evolucién asociada al ciclo econdémico
que no es nada obvia cuando usamos la tasa de
riesgo de pobreza.

Dicha reversién se observa con claridad en
la tasa de privacion material severa (gréfico 13),
gue recoge el porcentaje que refiere carencias
en, al menos, cuatro de los siete conceptos.
Esta tasa habia alcanzado un minimo del 3,6 por
ciento en 2008, ascendié a un maximo en 2014
(7,1 por ciento) y volvié a caer, hasta un nuevo
minimo del 5,1 por ciento en 2017 (apenas por
encima del 4,8 por ciento en 2004, en el ini-
cio de la serie). A lo largo de esos afos, la tasa
espafola siempre estuvo por debajo de la media
correspondiente a la zona del euro, aunque la
distancia se acortd en tiempos de crisis.
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GRAFICO 12

PRIVACION MATERIAL, ESPANA (2004-2017)
(PORCENTAJE DE LA POBLACION TOTAL)

50

40

30

20

""""
...........
ces

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

e N0 puede permitirse ir de vacaciones al menos una semana al afio

------ No puede permitirse una comida de camne, pollo o pescado al menos cada dos dias
No puede permitirse mantener la vivienda con una temperatura adecuada

= == No tiene capacidad para afrontar gastos imprevistos

==« =Ha tenido retrasos en el pago de gastos relacionados con la vivienda principal (hipoteca o alquiler, recibos de gas,
comunidad...) en los Ultimos 12 meses

= = No puede permitirse disponer de un automévil
------ No puede permitirse disponer de un ordenador personal

Fuente: Elaboracién propia con datos del INE, Encuesta de Condiciones de Vida.

GRAFICO 13

PRIVACION MATERIAL SEVERA, ESPANA Y ZONA DEL EURO (2004-2017)
(PORCENTAJE DE LA POBLACION TOTAL)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de EU-SILC.
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CUADRO 6

TASA DE PRIVACION MATERIAL SEVERA (PORCENTAJE DEL TOTAL DE POBLACION;
MEDIAS DE CADA PERIODO), UE-15 (2004-2017)

2004-2007
Grecia 12,5
ltalia 6,8
Portugal 9,5
Irlanda 48
Bélgica 5,8
R. Unido 4,7
Francia 5,3
Espana 4,1
Alemania 4.8
Austria 3,6
Finlandia 3,6
Dinamarca 3,1
P. Bajos 2,2
Suecia 2,4
Luxemburgo 1,1
Mediana 4.7
(Espaha — mediana) / 116

mediana x 100

Fuente: Elaboracién propia con datos de EU-SILC.

En realidad, aunque las tasas de riesgo de
pobreza en Espafia siempre se han situado en
los primeros lugares (de mayor a menor tasa)
de los paises de la UE-15 en los anos que veni-
mos considerando, no ocurre lo mismo con las
cifras espafolas de privacién material severa. En
el periodo 2004-2017, la tasa media espaiola se
situaba en el valor mediano de los quince paises
(cuadro 6). En tiempos de la bonanza anterior a
la Ultima crisis, la posicion espafiola era aun mas
favorable, quedando en la novena posicién (un
11,6 por ciento por debajo del valor mediano,
el del Reino Unido). En tiempos de crisis empeo-
raron las cifras para muchos paises, también para
Espafa, pero su posicién relativa apenas cambid
(un 4,8 por ciento por debajo de la mediana:
Alemania). Solo ha empeorado claramente la posi-
cién relativa de Espafia en el periodo posterior a la
crisis, pues su tasa no ha caido tanto como la de
bastantes paises, lo que ha provocado un ascenso
hasta el quinto puesto y que su tasa supere en un
37,1 por ciento el valor mediano (Francia).

En el grafico 14 se observa cémo la tasa
de riesgo de pobreza y la tasa de privacién
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2008-2013 2014-2017 2004-2017
14,8 21,8 16,1
10,0 11,3 9,5
9,3 8.9 9,2
7,5 6,9 6,5
5,6 5,6 5,7
5,6 57 54
5,4 4,5 5,1
49 6,1 5,0
5,2 4,1 4.8
4,5 3,6 4,0
3,0 2,3 3.0
2,6 3.2 2,9
2,1 2,8 2,3
1,9 1,0 1,8
11 1,6 1,2
5,2 4,5 5,0
-4,8 37,1 0,0

severa medidas a escala de pals para el con-
junto de la UE-15 estdn claramente asociadas
entre si (R? = 0,55). Sin embargo, dos paises
destacan como casos “desviados”: Grecia, por
contar con una tasa de privaciéon severa muy
superior a la que le corresponderia segun su
tasa de riesgo de pobreza; y Espafa, que des-
taca por lo contrario.

Para entender por qué Espafna se com-
porta como un caso desviado, cabe analizar la
relacion entre ambas tasas prestando atenciéon
a los distintos indicadores que se resumen en
la tasa de privacion material. Los resultados
de dicho andlisis se recogen en el cuadro 7.
En él se observa como la posicién espafiola
en la clasificacion por riesgo de pobreza es
alta (la segunda més alta en el periodo 2005-
2016), pero es media (posicion séptima, muy
cercana al pafs mediano) segun el otro indi-
cador. De hecho, si se excluye el caso espafiol
del andlisis, la asociacién entre ambos indi-
cadores aumenta notablemente (R? pasa de
0,55a0,73).



GRAFICO 14

TASA DE PRIVACION MATERIAL SEVERA Y TASA DE RIESGO DE POBREZA,
UE-15 (2005-2017) (MEDIAS DEL PERIODO)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de EU-SILC.

El cuadro muestra que no todos los indi-
cadores especificos que se recogen en la tasa de
privaciéon se asocian con fuerza con el riesgo
de pobreza. Son bastante irrelevantes tres de
ellos (tener una TV en color, lavadora o telé-
fono), que representan porcentajes de carencia
bajisimos, y que ya no dicen mucho acerca de
las condiciones materiales de vida de la pobla-
cion en los paises de la UE-15. En casi todos
ellos, la posicién espafola es muy favorable.

Mas interés tienen dos que represen-
tan porcentajes mas elevados de poblacion,
pero que tampoco se asocian con el riesgo de
pobreza: tener coche y poder comer proteinas
animales (o su equivalente vegetariano) al menos
cada dos dias. En ambos, la posicién espaiola es
muy favorable, pues ocupa el décimo y el undé-
cimo lugar, respectivamente. De hecho, si pres-
cindimos del caso espafol, la asociacién entre el
riesgo de pobreza y el acceso a comidas proteini-
cas se vuelve sustantiva y significativa, duplican-
dose el valor de R? (pasa de 0,18 a 0,36).

El resto de indicadores de privacion si
se predican de proporciones apreciables de

la poblacién y, ademads, se asocian con cierta
fuerza con el riesgo de pobreza. En todos ellos,
con la excepciéon de la capacidad para afron-
tar gastos imprevistos, Espafia ocupa el cuarto
o el quinto lugar, mejorando el puesto que le
corresponderia seglin su riesgo de pobreza (el
segundo). En dos de ellos, Espafia ocupa un
lugar claramente mejor que el que le correspon-
derfa segun su riesgo de pobreza: la capacidad
para mantener una temperatura adecuada de
la vivienda y el retraso en pagos vinculados a la
vivienda. Ello se refleja en el cuadro en que el
coeficiente R? aumenta claramente si excluimos
el caso espanol del analisis.

En definitiva, da la impresidon de que si
la privacion material severa en Espafa es bas-
tante inferior a la que le corresponderia seguin
su tasa de riesgo de pobreza, ello puede tener
gue ver con que esta no acaba de traducirse en
Espafia en tantas dificultades como las espera-
bles en cuanto a una alimentacion adecuada,
una vivienda en condiciones, y al pago de reci-
bos varios ligados a la adquisicién o el manteni-
miento de la vivienda.
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CUADRO 7

TASA DE RIESGO DE POBREZA E INDICADORES DE PRIVACION MATERIAL, UE-15

(2005-2017)

Porcentaje que no cumple alguno de los siguientes requisitos (*)

Riesgo de Priv. mate- 4
pobreza (A) rial severa

Grecia 211 16,3 21,5
Espana 20,9 5,1 8,6
Italia 19,5 9,7 14,6
Portugal 18,5 9,2 30,2
R. Unido 17,1 54 6,7
Irlanda 16,2 6,7 6,1
Alemania 15,7 4,8 4,9
Luxemburgo 15,2 1,3 0,9
Bélgica 15,1 5,8 7,8
Suecia 14,7 1,7 1,7
Austria 141 4,0 3,1
Francia 13,4 5,0 5,6
Finlandia 12,8 2,9 1,7
Dinamarca 12,2 2,9 4,2
P. Bajos 11,0 2,3 2,3

Correlacion
con A (R?) (**)

Correlacion

con A (R?) sin -- 0,73 0,58 0,67 0,36
Espafa (**)

P05|C|~on de 2 v 4

Espana

2

50,0
41,6
44,0
57,3
27,2
37,9
22,3
12,9
26,2
11,8
21,7
27,9
15,9
12,6
16,2

0,55 0,47 0,67

4

3 4
10,3 39,5
29 37,2
10,5 35,8
3.6 31,0
58 34,6
2,8 45,8
8,9 33,0
1,9 224
4,8 24,2
2,5 19,2
8,3 245
6,9 33,1
3,0 29,0
2,0 249
2,3 22,1

10 3

5

36,8
9,9
12,9
8.9
8,2
15,1
53
4,0
7,1
6,9
6,0
9,8
10,6
6,0
5,0

0,18 040 035

6
0,31
0,13
0,26
0,42
0,20
0,32
0,43
0,10
0,55
0,58
0,48
0,20
0,87
0,68
0,11

0,12

0,36 0,45 0,07

7

1,52
0,31
0,38
1,92
0,46
0,44
0,53
0,18
1,66
0,15
0,42
0,72
0,89
1,28
0,21

0,03

0,10

12

8 9

9,4 0,50
57 0,39
2,6 0,62
9,4 2,04
6,8 0,21
8,3 0,44
6,5 0,28
2,0 0,02
6,7 0,18
3,8 0,02
58 0,18
3,3 0,35
8,5 0,07
8.4 0,00
59 0,00

0,01 0,26

0,02 0,32

" 5

(*) 1. Capacidad para mantener la vivienda a temperatura adecuada durante los meses frios. 2. Capacidad para permitirse pagar
unas vacaciones al menos una semana al afio. 3. Capacidad para permitirse una comida de carne, pollo o pescado (o sus equiva-
lentes vegetarianos) al menos cada dos dias. 4. Capacidad para afrontar gastos que no se han previsto. 5. Retrasos en préstamos
hipotecarios o alquileres, en recibos de agua, gas, electricidad.... 6. Disponibilidad de televisién en color. 7. Disponibilidad de
lavadora. 8. Disponibilidad de coche. 9. Disponibilidad de teléfono (fijo o movil).

(**) En cursiva las correlaciones significativas, al menos, al nivel del 5%.

Fuente: Elaboracion propia con datos de EU-SILC.

5. CONCLUSIONES

En este trabajo se han recogido y anali-
zado los datos principales que permiten enten-
der la dimensién del fenémeno de la pobreza
monetaria en Espafa, en la medida de lo posible,
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desde una perspectiva comparada y diacronica, y
procurando complementar los indicadores mas
habituales con otros que ofrezcan una visidon
mas realista de ambas problematicas. A conti-
nuacién se resumen los hallazgos principales de
este analisis, sugiriendo posibles lineas de discu-
sién académica y politicas publicas al respecto.



5.1. La tasa de riesgo de pobreza

En la medida en que la tasa de riesgo
de pobreza (la proporcién de la poblacién con
ingresos por debajo de un umbral establecido
convencionalmente en el 60 por ciento de la
renta disponible equivalente) no deja de ser una
medida de desigualdad, es normal que la posi-
cién comparada de Espafa sea similar a la que se
obtiene, por ejemplo, con el indice de Gini. Asi,
medida antes de transferencias sociales moneta-
rias, la tasa espafola para el periodo 2004-2016
es del 43 por ciento, ocupando el undécimo
lugar de la UE1-5 (de mayor a menor tasa). Sin
embargo, contabilizando las pensiones, aun
descendiendo al 28,2 por ciento, sube hasta el
cuarto puesto, y contabilizando todas las trans-
ferencias monetarias, ocupa el primero, con un
20,9 por ciento, quedando a notable distancia
del pafs mediano. Lo cual significa, en dltima ins-
tancia, que las transferencias sociales monetarias
tienen un relativamente reducido peso reductor
de la pobreza relativa. Al respecto, quizd sean
mas relevantes para entender las diferentes tasas
de riesgo de pobreza en la UE-15 las transfe-
rencias que incrementan la renta de las familias
por enfermedad o, sobre todo, discapacidad de
alguno de sus miembros, por tener hijos, o por
encontrarse en riesgo de exclusion social, y ape-
nas lo son transferencias como las pensiones de
jubilaciéon. Justamente, el primer grupo de trans-
ferencias estd muy poco extendido en Espafa.

A largo plazo, la tasa mas reciente de
riesgo de pobreza (correspondiente a 2016) no
debe de ser muy distinta de la observable en
1980. Entre medias se observan alzas y bajas no
muy pronunciadas, y no claramente asociadas
al ciclo econdmico.

5.2. La pobreza persistente y la
brecha de pobreza

Atendiendo a la tasa de riesgo de pobreza
persistente, que mide la permanencia prolon-
gada en situacién de riesgo de pobreza, en
Espafa, durante el periodo 2006-2016, la tasa
promedio (13 por ciento) es mucho mas baja
que la tasa de riesgo de pobreza (20,9 por
ciento), pero también lo es para el resto de pai-

ses de la UE-15, por lo que Espaina ocupa posi-
ciones altas (el tercer puesto). Ambas tasas, en
cualquier caso, estan asociadas directamente,
de modo que Espafia representaria un caso
tipico segun la recta de regresion entre ambas.

En cuanto a la brecha de pobreza, es
decir, la distancia entre la renta media de quie-
nes estan en riesgo de pobreza y el umbral de
pobreza, tampoco mejora la posicién relativa
de Espana. Ocupa el primer lugar segun el pro-
medio para el periodo 2005-2016, algo espe-
rable si se tiene en cuenta que su desigualdad
econémica es de las mas altas.

Al contrario que la tasa de pobreza per-
sistente, la brecha de pobreza no parece estar
claramente asociada al ciclo econémico, aun-
que desde inicios de la Ultima crisis la distancia
entre la brecha espafola y la correspondiente a
la zona del euro se ha ampliado.

5.3. Pobreza anclada y privacion
material

Por ultimo, la tasa de riesgo de pobreza
anclada a un umbral fijo en el tiempo esta muy
asociada al ciclo, con mas intensidad en Espafia
que en la zona del euro. Probablemente ello se
deba no solo a que, por ejemplo, en la Ultima
crisis, la caida del PIB fuera mas acusada, sino
a que todavia fuera mds acusada la caida del
empleo, que, como se ha apuntado, afecté mas
a los niveles mas bajos de ingresos.

Por otra parte, la privacién material,
medida con un conjunto de indicadores de
acceso a bienes y servicios, estd también muy
asociada al ciclo econémico en Espafa. Mas inte-
rés tiene la tasa de privacién material severa, que
recoge el porcentaje de la poblacién con caren-
cias en un numero alto de dichos indicadores y
que, probablemente, recoge al sector de pobla-
cién con muchas dificultades para salir adelante.
Dicha tasa ha solido ser méas baja en Espafia que
en la zona del euro en su conjunto, pero crecid
mas rapido durante la crisis, aunque también se
ha reducido mas rapidamente después.

El andlisis efectuado en este trabajo

apunta a que si la privacion material severa en
Espafa es bastante inferior a la que le corres-
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ponderia segun su tasa de riesgo de pobreza,
ello puede obedecer a que, en Espafia, la
poblacién con escasos ingresos afronta menos
dificultades que en otros paises para acceder
a una alimentacién adecuada, una vivienda
en condiciones, y al pago de los recibos liga-
dos a la adquisicién o al mantenimiento de la
vivienda.

5.4. Algunas sugerencias

A la vista de estos resultados, cabe plan-
tear algunas sugerencias. Si contar con socieda-
des menos desiguales en términos econémicos
—es decir, con bajas tasas de riesgo de pobreza—,
es un ideal normativo, la situacion espafola
puede mejorar, incluso sustantivamente, en
algunos aspectos (si bien no cabe pasar por
alto que las tasas de privacion material severa
son mas bajas de lo esperable). El mecanismo
més obvio de mejora que se deriva de la com-
paracién internacional es el del aumento de las
transferencias sociales monetarias y, en especial,
un disefio més redistributivo de estas. También
resulta bastante obvio que dicho aumento y
dicho disefio habrian de llevarse a cabo de tal
modo que no distorsionen ni la creacién de
empleo ni un funcionamiento tan flexible de los
mercados de trabajo como el que tienen paises
con tasas de riesgo de pobreza tan bajas, en
particular, los nérdicos.

A quienes se preocupan por que el
“reparto” de los sacrificios en tiempos de dificul-
tad (como la dltima crisis) se repartan equitativa-
mente, y no recaigan mas en los mas humildes
y menos en los mas acomodados, les importara
que en Espafa, quienes mas sufrieron la crisis
reciente (por la pérdida de sus empleos) fueron
los trabajadores de menos ingresos, y los que
menos, los que ocupan lugares mas elevados por
nivel de renta, mas protegidos del desempleo en
el mercado privado de trabajo o por pertenecer
al sector publico. E insistirdn en que esos sacrifi-
cios se reparten mejor en otros paises con mer-
cados de trabajo menos “disfuncionales”, en los
gue las recesiones no ocasionan las convulsiones
en el empleo que si provocan en Espanfa.

La pregunta fundamental a propésito de
ambas consideraciones generales anteriores
es: {por qué ha cambiado tan poco la realidad
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espafiola a ese respecto en las Ultimas décadas?
Responderla exigiria aumentar el conocimiento
de que disponemos sobre diferentes cuestiones,
entre ellas, la de cémo entienden los espafio-
les las desigualdades econémicas y la pobreza,
y cdmo esos entendimientos se traducen, o no,
en las politicas publicas correspondientes, lo
gue es asunto de una investigacién mucho mas
profunda que la recogida en este trabajo.
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La garantia de ingresos minimos
de las comunidades auténomas:
prestacion economica

e insercidn sociolaboral

MARiA DOLORES VALDUEZA BLANCO*

RESUMEN

La garantia de ingresos minimos de las comu-
nidades auténomas se dirige a paliar las situaciones
de carencia de recursos y de exclusién social de los
ciudadanos que residen en su territorio. Por esta
razén, se disefia con un caracter bifronte: asi, por un
lado, se establece una prestacién econémica y, por
otro, se articula un programa de insercién laboral y/o
social. No obstante, aun cuando tanto la prueba de
recursos como la aceptacién del cumplimiento de las
exigencias de insercion son condiciones comunes para
acceder a estas rentas basicas, el tratamiento que de
las mismas se hace por parte de cada comunidad
auténoma presenta grandes diferencias, lo que sera
objeto de estudio de trabajo.

1. INTRODUCCION

Como cuestion previa, se realizardn algu-
nas aclaraciones preliminares de caracter termi-
noldgico que faciliten el andlisis que se lleva a
cabo en este estudio, teniendo en cuenta que,
por parte de cada comunidad autébnoma, se
utilizan diferentes denominaciones, para, en

* Area de Derecho del Trabajo y de la Seguridad
Social, Universidad Carlos Ill de Madrid (mvalduez@der-pr.
uc3m.es).

definitiva, referirse a prestaciones equivalentes:
Renta Garantizada de Ciudadania (Comunidad
Valenciana), Renta de Garantia de Ingresos (Pais
Vasco), Renta de Inclusion Social (Navarra), Renta
Bésica de Insercién (Murcia), Renta Minima de
Inserciéon (Madrid), Prestacion de Insercion
Sociolaboral (La Rioja), Renta de Inclusion Social
(Galicia), Renta Basica de Insercidon (Extremadura),
Renta Minima de Insercién (Catalufa), Renta
Garantizada de Ciudadania (Castilla y Ledn),
Ingreso Minimo de Solidaridad (Andalucia), Sala-
rio Social Béasico (Asturias), Renta Social Béasica
(Cantabria), Prestaciéon Canaria de Insercidon
(Canarias), Renta Social Garantizada (Baleares),
Ingreso Aragonés de Insercién (Aragén) o Ingreso
Minimo de Solidaridad (Castilla-La Mancha).
Para evitar tener que recurrir constantemente a
una nomenclatura tan variada, aqui se utilizara
el término genérico “garantia de ingresos mini-
mos” (desde ahora, GIM). También conviene
dejar sentado que, aunque obviamente deben
adicionarse a las 17 comunidades autonomas
las dos ciudades autébnomas, por razones de
simplificacién, con la expresién “comunidades
autonomas” se alude a los 19 territorios.

La insuficiencia de recursos econdmicos
es el presupuesto que justifica la existencia de
la GIM, cuya pretensidn es proporcionar unas
prestaciones econémicas periédicas que permi-
tan abordar los problemas de exclusion de las
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personas a las que se destinan. Es por ello que,
en los requisitos para el acceso a estas presta-
ciones, se contiene tanto la prueba de recur-
sos como la obligacion de que, por parte de
los beneficiarios, se participe en los programas
de integracion sociolaboral. Por otro lado, no
hay que olvidar que la pobreza no solo suele
estar vinculada a la falta de rentas del trabajo;
también puede estarlo a la propia precariedad
de los empleos y a los reducidos ingresos que
proporcionan algunas pensiones del Sistema
de Seguridad Social. De ahi que ciertas GIM, de
composicién compleja, incluyan entre sus desti-
natarios tanto a trabajadores como a pensionis-
tas en situacion de escasez de recursos.

No esta de mas recordar que la GIM es una
prestacion, cuyo contenido es tanto econémico
como de servicios, que se encuadra en un Sis-
tema global de Proteccién Social y que ha sido
articulada por parte de todas las comunidades
autébnomas. Ello supone la existencia de 19 GIM
y que, de hecho, cada autonomia regula cémo se
determina y computa la carencia de recursos, asf
como la cuantia de la prestacion econdmica y su
proyeccién en el tiempo. Del mismo modo, cada
comunidad auténoma decide qué vinculacion
(fuerte o débil) establece respecto del cumplimento
de las obligaciones de insercion, y su repercusion
en el acceso y mantenimiento de la prestacion eco-
ndmica. En definitiva, todo ello genera como resul-
tado una diversidad muy significativa en funcién
del lugar de residencia de los beneficiarios.

Resta por subrayar, que todas las GIM
establecen una serie de requisitos legales —como
la edad, la residencia, la unidad de conviven-
cia, etc— sin cuyo cumplimiento no se puede
acceder a ellas. Pero, a pesar de la significativa
importancia de dichas exigencias, este trabajo
se limita exclusivamente al andlisis de lo con-
cerniente a la prestacién econémica y la inser-
cién sociolaboral, de los destinatarios de dichas
garantias de ingresos.

2. MIARCO JURIDICO DEL DERECHO
A UNOS RECURSOS MINIMOS

El art. 25 de la Declaraciéon Universal de
Derechos Humanos sefiala que “toda persona
tiene derecho a un nivel de vida adecuado que
le asegure, asi como a su familia, la salud y el
bienestar, y en especial la alimentacion, el ves-
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tido, la vivienda, la asistencia médica y los ser-
vicios sociales necesarios”. Asimismo, el Pacto
Internacional de Derechos Econémicos Socia-
les y Politicos establece que el derecho a “un
nivel de vida adecuado es el fundamento de
la proteccién social en casos de vulnerabilidad
o exclusion social o en riesgo de estarlo y, en
consecuencia, comporta la responsabilidad de
los poderes publicos ante las personas que por
circunstancias diversas se encuentran en tales
situaciones” (art. 11). Del mismo modo, en este
marco internacional, la Resolucion 70/1, de
25 de septiembre de 2015, de la Asamblea
General de Naciones Unidas', por la que se
aprueba la Agenda 2030 para el desarrollo
sostenible, ha fijado, entre otros objetivos, el
de reducir la desigualdad dentro de los paises
y entre ellos, debiendo potenciarse y promo-
verse “la inclusién social, econémica y politica
de todas las personas, independientemente de
su edad, sexo, discapacidad, raza, etnia, origen,
religién o situacién econémica u otra condicion”.

En el dmbito de la Unién Europea, su Carta
de Derechos Fundamentales, de 7 de diciem-
bre de 2000, con el fin de combatir la exclusién
social y la pobreza, ha proclamado el reconoci-
miento del derecho a “una ayuda social y a una
ayuda a la vivienda para garantizar una existen-
cia digna a todos aquellos que no dispongan de
recursos suficientes”. Igualmente, la Estrategia
Europea 2020 (EE-2020), lanzada a comienzos
de la década, apostd por un crecimiento que
debia estar caracterizado por tres notas: ser
inteligente (desarrollo de una economia basada
en el conocimiento y la innovacién), ser soste-
nible (promocién de una economia que utilice
mas eficazmente los recursos, que sea verde
y mas competitiva) y ser integrador (fomento
de una economia con un alto nivel de empleo,
gue redunde en la cohesidon econdmica, social
y territorial). Por lo que se refiere al crecimiento
econémico integrador, se establecié para medir
el riesgo de pobreza y exclusion social el indica-
dor AROPE (por sus siglas en inglés: At-Risk-Of
Poverty and Exclusion) que tiene en cuenta tres
factores: pobreza, baja intensidad en el empleoy
carencia material severa?. A la vista del contenido
de dichos factores, sin duda, los niveles de bien-

! Puede consultarse en: http://unctad.org/meetings/es/
SessionalDocuments/ares70d1_es.pdf

2 Las tres situaciones que definen a una persona como
“en riesgo de pobreza y exclusion social” pueden consultarse
en la pagina web del INE: (www.ine.es/ss/Satellite?L=es ES&
c=INESeccion C&cid=1259941637944&p=12547351106
728&pagename=ProductosYServicios/PYSLayout).



estar socioeconémico europeos son dificilmente
extrapolables a lo que se entiende por pobreza
en otras latitudes de la comunidad internacional.

Volviendo a la EE-2020, el Gobierno espa-
fol fijo el objetivo de reducir en 1.400.000 el
numero de personas en riesgo de pobreza y exclu-
sion social. A menos de seis meses para el inicio
del afio 2020, dicho reto esta lejos de alcanzarse.
Si en el afno 2008 habia unos 11 millones de per-
sonas en riesgo de pobreza y exclusion social,
en 2017 eran 12,4 millones, (LLano Ortiz, 2018,
p.11). Por lo que, lejos de reducirse los niveles
de pobreza, lo que ha sucedido es que casi una
década después se han elevado.

En el dmbito nacional, la CE contempla,
desde diferentes perspectivas, la necesaria sufi-
ciencia de recursos de los ciudadanos. En este
sentido, recoge derechos fundamentales como
la dignidad de la persona (art. 10 CE) o la vida
e integridad fisica y moral (art.15 CE), sin olvidar
gue —entre otros muchos derechos sociales— en el
art. 35 CE se alude al derecho y deber de traba-
jar, asf como a una remuneracién suficiente para
satisfacer sus necesidades y las de su familia. Todo
ello, teniendo en cuenta que el art. 1 CE subraya
que Espafa se constituye en un Estado social,
siendo algunos de los valores propugnados la
justicia y la igualdad. Asimismo, en el art. 9.2 CE,
se especifica la obligacién, por parte de los pode-
res publicos, de promover las condiciones para
que la libertad y la igualdad del individuo sean
reales y efectivas, removiendo los obstaculos que
impidan o dificulten su plenitud y facilitando la
participacion de todos los ciudadanos en la vida
politica, econdmica, cultural y social.

Con todo, es el art. 41 CE el que recoge
la obligaciéon de mantener un “régimen publico
de Seguridad Social para todos los ciudada-
nos, que garantice la asistencia y prestaciones
sociales suficientes ante situaciones de necesi-
dad, especialmente en caso de desempleo”. Sin
pretender aclarar un tema tan complejo como
lo es la delimitacién entre la Seguridad Social y
la Asistencia Social®, en lo que aqui interesa, la
primera de ellas es competencia exclusiva del
Estado, como asi se recoge en el art. 149.1.17
CE, lo que supone una uniformidad del Sistema

3 Se sugiere la consulta, entre otras, de las sentencias del
Tribunal Constitucional: 76/1986, de 9 de junio; 239/2002, de 10
de enero; 18/2016, de 4 de febrero; 18/2017, de 2 de febrero;
146/1986, de 10 de diciembre; 36/2012, de 15 de marzo;
72/2012, de 26 de mayo; 73/2012, de 16 de mayo; 77/2012,
de 16 de mayo; 100/2017, de 20 de julio; 153/2017, de 21 de
diciembre; 156/2017, de 21 de diciembre.

de Seguridad Social en todo el territorio nacio-
nal*. Por el contrario, en la Asistencia Social —al
poder ser asumida, de conformidad con el art.
148.1.20 CE, por las comunidades auténomas—
no se garantiza la homogeneidad. Y, aunque no
es el momento de abordar el debate de si las
GIM —por su finalidad y su funcién— pueden
ser catalogadas como Seguridad Social, en su
nivel asistencial, o Asistencia Social; lo cierto es
que este espacio de proteccién social ha sido
conquistado por las diferentes comunidades
auténomas. Es por ello que, aunque todos los
territorios autondémicos se han marcado como
objetivo la garantia de unos ingresos minimos
a sus ciudadanos®, la forma y manera en que
se lleva a cabo difiere entre todos ellos. En defi-
nitiva, la diversidad que presentan los 19 regi-
menes juridicos que regulan las GIM puede
suponer que un idéntico presupuesto de hecho
obtenga diferentes respuestas, en cuanto a la
consideracion de carencia de rentas, el importe
de la prestacion econémica, su duracion, los
programas de insercion, etcétera.

3. LA CARENCIA DE RECURSOS
Y LA EXCLUSION SOCIAL

Si bien todas las comunidades auténo-
mas, con sus diferentes GIM, pretenden paliar
las situaciones de pobreza y de exclusién social
de sus residentes, no todas ellas parten de las
mismas circunstancias. Por el contrario, se
observan unas divergencias muy considerables
respecto de sus niveles de pobreza y sus tasas
de desempleo. Este hecho deberia suponer que,
precisamente, las que poseen unos indices mas
elevados de pobreza y de desempleo contaran
con las GIM mas generosas, tanto respecto a
su cuantia como a su extension en el tiempo. No
es asf, y en este aspecto —como en otras materias
cuyo titulo competencial pertenece a las comu-

4 Téngase en cuenta que los rasgos distintivos
del Sistema de Seguridad Social son: a) la publificacion
institucional; b) la universalidad subjetiva; c) la generalidad
objetiva; y, d) la suficiencia prestacional.

> A modo de ejemplo, el art. 24.3 del Estatuto
de Autonomia de Cataluia dispone que las personas o
familias que se encuentran en situacién de pobreza tienen
derecho a acceder a una renta garantizada de ciudadania
que les asegure los minimos de una vida digna, de acuerdo
con las condiciones que legalmente se establecen; en
similares términos en el art. 15 del Estatuto de Autonomia
de la Comunidad Valenciana, conforme al cual, con el
fin de combatir la pobreza y facilitar la insercién social,
la Generalitat garantiza el derecho de los ciudadanos
valencianos en estado de necesidad a la solidaridad y a una
renta de ciudadania en los términos previstos en la ley.
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nidades auténomas— se refleja una significativa
heterogeneidad en materia de proteccion social,
dependiendo del territorio de que se trate.

En este sentido, segun las cifras del Insti-
tuto Nacional de Estadistica (INE), las comunida-
des auténomas de Navarra, Pais Vasco y La Rioja
presentan las cifras mas bajas en la tasa de riesgo
de pobreza y exclusion social (indicador AROPE)
del conjunto del territorio nacional; y, por el con-
trario, Canarias, Murcia, Extremadura y Ceuta
cuentan con las tasas més elevadas. Las diferen-
cias son muy significativas, como se aprecia en el
cuadro 1. Asi, por ejemplo, en 2017, el indicador
AROPE en Extremadura (44,3 por ciento) triplico

CUADRO 1

TASAS DE RIESGO DE POBREZA O
EXCLUSION SOCIAL (2017)
(EN PORCENTAJE)

2017
Total/nacional 26,6
Andalucia 37.3
Aragon 15,8
Asturias 17,2
Islas Baleares 24,7
Canarias 40,2
Cantabria 20,5
Castilla y Ledn 18,4
Castilla-La Mancha 33,9
Cataluna 19,4
Comunidad Valenciana 31,3
Extremadura 44,3
Galicia 22,6
Madrid 20,6
Murcia 34,7
Navarra 13,5
Pafs Vasco 14,5
La Rioja 14,4
Ceuta 35,8
Melilla 29,4

Fuente: INE (https://www.ine.es/jaxiT3/Datos.
htm?t=10011).
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holgadamente al correspondiente a la Comunidad
Foral de Navarra (13,5 por ciento).

También respecto a la condicion de caren-
cia de recursos econémicos, no existe una for-
mulacién Unica en todas las comunidades
auténomas; asi, por ejemplo, se habla de carecer
de "recursos suficientes” (Comunidad Valenciana
y Asturias), “recursos econémicos” (Murcia,
Madrid, La Rioja, Cantabria y Canarias), “rentas”
(Extremadura y Catalufia), “recursos para cubrir
las necesidades basicas” (Navarra), de “no dis-
poner de ingresos suficientes” (Pais Vasco) o de
"vulnerabilidad econémica” (Islas Baleares). Lo
mismo sucede por lo que se refiere a las causas
de dicha insuficiencia de recursos, pues mientras
que, por ejemplo, Galicia menciona a las perso-
nas que se “encuentran en situacion o riesgo de
exclusién social”, Andalucia alude a “la margina-
lidad y la desigualdad”, y Castilla-La Mancha, a
los supuestos de “desventaja social”.

Del mismo modo que todas las comuni-
dades auténomas, de una manera o de otra,
ponen de manifiesto la necesaria intervencién
de los poderes publicos en orden a facilitar una
serie de ayudas de caracter econdmico a las
personas que, encontrandose en una situacion
de riesgo de pobreza son especialmente vulne-
rables, también plantean unos objetivos que
deben de conducir a que dichos destinatarios
abandonen la exclusion social. Por esta razén,
se contemplan una serie de medidas que deben
ser proyectadas en los diferentes aspectos vita-
les (salud, educacion, formacion, vivienda, etc.)
y que se dirigen a la consecucién de la inclusion
social del individuo en su comunidad. En todas
ellas, tiene especial relevancia el acceso al mer-
cado de trabajo, lo que implica afadir otra de
las diferencias mas significativas entre las comu-
nidades auténomas, como es la referida a sus
niveles de desempleo.

Como puede observarse en el cuadro 2,
las comunidades autbnomas que se encuen-
tran muy por encima de la media nacional
respecto del porcentaje de desempleo (14,7
por ciento), son Andalucia (21,1 por ciento),
Canarias (21,0 por ciento), Extremadura
(22,5 por ciento), Ceuta (22,3 por ciento) y
Melilla (25,9 por ciento). Por el contrario, los
niveles més bajos de paro los ostentan Navarra
(8,19 por ciento), el Pais Vasco (9,62 por
ciento) y Aragdn (10,50 por ciento). Obvia-



mente, la insercién —cuando menos, la de
caracter laboral- presentard mayores dificul-
tades en aquellas comunidades auténomas
en las que el mercado de trabajo no ofrece
muchas posibilidades de acceso a los desti-
natarios de las GIM.

Hechas las aclaraciones oportunas a pro-
poésito de las diferencias de partida de los 19
territorios autondmicos, en las paginas siguien-
tes se analizan las prestaciones de tipo econé-
mico, tanto respecto de su cuantia como de
su duracion.También se prestara atencion a la
articulacion de las medidas inclusivas, despe-
jando la duda de si su cumplimiento por parte
de los beneficiarios afecta al acceso y manteni-
miento de la prestacién econdmica.

4. CONFIGURACION DE LA GARANTIA
DE INGRESOS MINIMOS DE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS

En todas las normas que regulan las GIM,
el legislador ha puesto su punto de mira en dos
aspectos fundamentales, a saber, la carencia
de rentas y la exclusion social. De este modo,
la propia definicién de estas prestaciones com-
prende dos aspectos bien diferenciados: de un
lado, la prestacidon econdmica, que serd de
caracter periédico y con cierta proyeccién en
el tiempo; y, de otro, las medidas de inclusién
social.

A modo de ejemplo, la GIM de Asturias
se refiere a una prestacion de caracter econé-
mico, asi como a los apoyos personalizados y
la participacidon en programas integrales que
favorezcan la incorporacion e insercion social
de las personas y colectivos en riesgo de exclu-
sién, sobre todo, en materia de salud, vivienda,
educacién, formacion y empleo. Por su parte, la
GIM de Madrid comprende “el derecho a una
prestacién econdmica, asi como el derecho a
apoyos personalizados para la insercién laboral
y social”. En cambio, la de Navarra se refiere
al "derecho a la inclusion social, mediante
un proceso personalizado, y el derecho a una
renta garantizada”. Cantabria define su GIM
como una "“prestacion econdémica destinada a
hacer efectivo el derecho a la proteccién social
en situacion de carencia de recursos econémi-

cos (...), [proporcionando a los beneficiarios]
los medios necesarios para el ejercicio efectivo
del derecho a la incorporacién a la comuni-
dad mediante la participacion en Convenios de
Incorporacién Social”. La GIM del Pais Vasco
recoge “el derecho a las prestaciones econdmi-
cas y a los instrumentos orientados a prevenir
el riesgo de exclusion, a paliar situaciones de
exclusién personal, social y laboral y a facilitar
la inclusiéon”. En cuanto a la GIM de Aragdn,
comprende las “prestaciones econdmicas, asf
como las actuaciones dirigidas a lograr la plena
integracion social y, en su caso, laboral” de los
destinatarios. Este esquema se reproduce en
todas las GIM, que presentan, en definitiva, un
caracter bifronte (grafico 1).

Resumiendo, las GIM inciden en los dos
frentes (carencia de rentas y exclusién social)
a través de las prestaciones econdmicas y
de las medidas de inserciéon social y laboral.
Cuestion bien distinta es que, en todas las
comunidades autbnomas, la participaciéon en
lo que se podria denominar de manera gené-
rica “programas individuales de insercién”
sea 0 NoO un presupuesto necesario para tener
derecho al acceso y al mantenimiento de la
renta monetaria.

Interesa, por tanto, focalizar el estudio,
de manera separada, en las dos condiciones
fundamentales y ejes de las GIM: la carencia de
rentas, por un lado, y, la exclusién social, por
otro, lo que no significa que no se deban tener
en cuenta otra serie de requisitos como la edad,
la residencia, la unidad de convivencia, etc.;
bien al contrario, son cuestiones muy relevan-
tes, pero que exceden del objeto de estudio de
este trabajo®.

Llegados a este punto, es importante acla-
rar cierta confusion —cuando menos terminolo6-
gica— entre la Renta Bésica Universal” y las GIM
de las comunidades auténomas (gréfico 2). La
primera serfa una “renta basica incondicionada”,
al no exigir al beneficiario el requisito de carencia
de ingresos, ni tampoco la obligacién de formar
parte de planes y proyectos de formacién, de
empleo, de inclusién, etc. Dicho en otros térmi-

6 Un analisis exhaustivo sobre estos requisitos, puede
consultarse en Moreno Marquez, 2018, pp. 87-123.

7 Supone “la percepcién por todos los componentes
de una comunidad politica de una renta suficiente, a modo de
salario, que garantice la cobertura de las necesidades mas
elementales independientemente del patrimonio o los
ingresos de los sujetos” (Hidalgo, 2008, p. 143).
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GRAFICO 1

EL CARACTER BIFRONTE DE LAS GIM
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Fuente: Elaboracién propia.

nos, esta renta esta vinculada a la condicién de
ciudadano, sin entrar a considerar ni lo que se
tiene, ni lo que se hace. Por el contrario, las GIM,
como “rentas basicas condicionadas”, parten de
la exigencia ineludible de la carencia de rentas

GRAFICO 2

Il I

Sociales Laborales

y se condicionan, asimismo, a la obligacién del
beneficiario de participar en proyectos de inclu-
sién y/o, al menos, de ostentar la condicion de
demandante de empleo, con todas las obligacio-
nes inherentes a ella.

RENTA BASICA UNIVERSAL (RBU) vS. GARANTIA DE INGRESOS MiNIMOS (GIM)

Requisitos legales

(edad, residencia, empadronamiento...l_cletc.)

Fuente: Elaboracién propia.
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5. La PRESTACION ECONOMICA: /
COMPOSICION, CUANTIA Y DURACION

La determinacién de la situacion de “caren-
cia de recursos” supone establecer el “umbral
méximo de rentas compatible con el derecho a la
prestacion” (CES, 2017: 96), lo que es contem-
plado también de diversa manera en cada una
de las disposiciones normativas que regulan la
GIM de las diferentes comunidades auténomas.
Aun cuando aqui se trata fundamentalmente
de disefar el mapa de dichas comunidades,
en cuanto a la cuantia de la prestacién y a su
duracion, es necesario llevar a cabo una serie de
aclaraciones previas al respecto.

Debe puntualizarse que, para tener dere-
cho a las percepciones periddicas que propor-
cionan las GIM, se exige que el solicitante haya
reclamado previamente prestaciones sociales que
le hayan sido denegadas o que los recursos
gue estas les proporcionen sean insuficientes®. En
definitiva, el principio de supletoriedad que carac-
teriza a las GIM se traduce en la previa reclamacion,
sin la cual no puede producirse la proteccién solici-
tada, tanto por lo que se refiere a las del sistema de
proteccion social como a las que le podrian corres-
ponderle en el orden de la jurisdiccional civil®.

Conviene recordar asimismo que, para todas
las GIM, debe tenerse en cuenta la unidad de con-
vivencia para la determinacién de los ingresos com-
putables, considerandose como tales todos aquellos

& También suele estipularse en todas las disposiciones
gue quienes residen en centros que pertenezcan a institucio-
nes o entidades que, por sus normas de organizacién, estan
obligados a prestar la asistencia necesaria para atender las
necesidades basicas de subsistencia, como regla general, no
podran acceder a las rentas basicas al tener satisfechos sus
minimos vitales. Véase, entre otros, el art.10 de la GIM de
la Castilla y Ledn.

9 Por ejemplo, en la GIM de la Comunidad Valenciana no
se podré acceder a la misma cuando uno de los miembros de la
unidad de convivencia tenga derecho legalmente a percibir una
pension compensatoria o alimenticia y no la reciba porque no
hubiere ejercitado su derecho a percibirla o hubiera renunciado
voluntariamente a su percepcion, si bien contempla supuestos
excepcionales, tales como, por ejemplo, ser victima de violencia
de género. También la GIM de Cataluna se refiere al supuesto de
que la unidad de convivencia pudiera ser acreedora de una
pension de alimentos o compensatoria que no se perciba al no
haber sido reclamada. La GIM de Madrid va, incluso, mas alla,
pues, ademas de contemplar los supuestos anteriores, considera
demostrada la suficiencia de recursos econémicos “cuando
existan parientes obligados y con posibilidades reales de prestar
alimentos a la persona solicitante y a los miembros de la unidad
de convivencia”, si bien también observa algunas excepciones,
como, por ejemplo, que los parientes, dadas sus circunstancias
socioecondémicas, no puedan atender las necesidades del
alimentista sin desatender sus propias necesidades.

gue en el momento de la solicitud perciba tanto el
solicitante como todas aquellas personas que inte-
gran dicha unidad'. No existe, sin embargo, unani-
midad a la hora de determinar qué ingresos, bienes
y derechos se deben computar para averiguar la
renta real y, con ello, verificar si los destinatarios
cumplen el requisito de carencia de recursos. En este
sentido, aunque, como regla general, se tendran en
cuenta todos los recursos econémicos con los que
cuente la unidad de convivencia —esto es, los ren-
dimientos del trabajo o de actividades econémicas,
las retribuciones, las prestaciones, las ayudas, los
subsidios, las cantidades percibidas en concepto de
rendimientos del capital mobiliario e inmobiliario,
alquileres o similares, asi como rendimientos del
patrimonio—"", no hay uniformidad ni en cuanto a
qué bienes y derechos concretos se incluyen en el
coémputo ni respecto a la propia valoraciéon que de
los mismos debe hacerse.

Asimismo, las disposiciones autonémicas
no solo tienen en cuenta todos los recursos dis-
ponibles de una unidad de convivencia, sino que
también han regulado una serie de situaciones
que excluyen la percepcién de la prestacion eco-
némica. Asi, en unos casos consideran que el
sujeto ha sido, en cierta manera, “responsable”
de su escasez de recursos, bien porque ha aban-
donado, voluntariamente y sin causa justificada,
una fuente de ingresos (como, por ejemplo, un
trabajo asalariado), bien porque ostente la titula-
ridad de derechos que, de ser ejercitados, le per-
mitirlan abandonar la situacién de necesidad'.

19 Por ejemplo, el art. 16 de la GIM de la Comunidad
Valenciana, los arts. 20.1.b) y 20.2.a) de la GIM del Pais
Vasco o el art. 11.2 de la GIM de Asturias.

" Véase, por ejemplo, el art. 17 de la GIM de Galicia.
Otro ejemplo lo encontramos en el art. 8 de la GIM de
Catalufa, que senala que para evaluar los recursos econémicos
del solicitante han de tenerse en cuenta: a) los rendimientos
del trabajo, los rendimientos del capital mobiliario e
inmobiliario, las plusvalias, los incrementos patrimoniales
y los rendimientos de cualquier actividad econdmica, b) el
patrimonio, de cualquier tipo, excepto la vivienda habitual, y
¢) las ayudas, subvenciones y otras prestaciones econdémicas
gue se perciben de las administraciones publicas o privadas.

12 Por ejemplo, la GIM de Catalufia, al abordar los requi-
sitos de acceso, sefala que no tienen derecho a la mencionada
renta las personas que han cesado voluntariamente en su activi-
dad laboral en los doce meses anteriores, o aquellos que tienen
derecho a una indemnizacién, debida a un despido, o a otro
tipo de indemnizacién o prestacion equivalente. También, en
este mismo &mbito laboral, la normativa de la GIM de Madrid
considera que no se cumple con la exigencia de carencia de
recursos si la persona solicitante, titular o cualquier miembro
de la unidad de convivencia, se encuentra en situacion de exce-
dencia voluntaria, salvo que acredite que le ha sido pospuesto
o denegado el reingreso una vez solicitada la reincorporacién
al servicio activo. Tampoco ostentaran el derecho si han cau-
sado baja voluntaria e injustificada en su trabajo, han reducido
de manera voluntaria e injustificada su jornada laboral o han
rechazado una oferta de empleo adecuada a sus capacidades.
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También pueden estimar que un determinado
modus vivendi es un indicio de que el solicitante de
la GIM no se halla en tal situacion de escasez
de recursos por mas que, tras la determinacion y
el cdbmputo de sus ingresos, pudiera ser asf cata-
logada'®.

Todo ello, en resumen, pone de mani-
fiesto que ante un mismo presupuesto en unas
comunidades auténomas se puede considerar
que el solicitante cuenta con rentas suficientes
y no puede ser beneficiario de una GIM, mien-
tras que, a tenor de otras disposiciones auto-
némicas, se podria llegar a concluir que hay
una situaciéon de riesgo de pobreza y, por ello,
procederia el reconocimiento de concesién de
prestacién.

5.1. Composicion (simple
y compleja) y cuantia

Las diferentes prestaciones de la GIM
pueden clasificarse, atendiendo a su composi-
cion interna, en dos grupos: por un lado, las
gue cabe denominar de caracter simple (como
las de Asturias y Madrid), que comprenden una
prestacidon econdémica por razén del nimero de
miembros de la unidad de convivencia; y, por
otro, las de caracter complejo, que agregan
otros pardmetros, como, por ejemplo, la GIM
de Cataluna, que a la mencionada prestacién
en funcién del tamafio de la familia aflade una
renta complementaria de activacién e insercion'.

También se aprecian diferencias entre
las comunidades auténomas respecto a los
indicadores adoptados como referencia. As,
algunas determinan su GIM refiriéndose al
Salario Minimo Interprofesional (SMI), fijado
en 900€ mensuales para el ano 2019, como

'3 Por ejemplo, la GIM del Pais Vasco sefala que no
se puede ser titular de dicha renta, cuando se constate que
algunas personas de la unidad de convivencia acceden a la
compra de determinados bienes y servicios y cuentan con
gastos de mantenimiento de determinados bienes que exi-
gen la existencia de recursos diferentes de los declarados. En
similares términos se expresa la GIM de Madrid, que en caso
de constatar que algin miembro de la unidad de convivencia
posee o adquiere determinados bienes y servicios, o cuenta
con gastos de mantenimiento de bienes que implican la exis-
tencia de recursos diferentes a los declarados, considerara que
se cuenta con recursos suficientes.

4 Sobre esta GIM, consultese Rojo Torrecilla (2017).

1> Real Decreto 1462/2018, de 21 de diciembre, por
el que se fija el salario minimo interprofesional para 2019.
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es el caso de la Comunidad Valenciana, Pais
Vasco y Castilla-La Mancha. Otras se refieren
al Indicador Publico de Rentas de Efectos
Multiples (IPREM), fijado en 537,84 euros'®, que
es utilizado, por ejemplo, por Castilla y Ledn,
Cantabria, La Rioja y Andalucia. También las hay
que aluden a unas cuantias fijas, expresadas en
euros, como sucede en Navarra y Aragén, entre
otras. De manera excepcional, Catalufia cuenta
con su propio Indicador de Renta de Suficiencia
de (IRSQ)"".

Las GIM de composiciéon simple se orga-
nizan en un moédulo basico, determinado para
una persona, y otro complementario, segun
el nimero de miembros adicionales, distintos
del titular. A su vez, dentro de dichas GIM,
puede establecerse otra distincidén, a saber,
las que fijan unas cuantias determinadas
fijando unos importes, que se actualizan a
través de las correspondientes leyes de presu-
puestos generales de la comunidad auténoma
en cuestion, y aquellas otras que toman como
referencia unos determinados porcentajes del
SMI o del IPREM (cuadro 3).

En cuanto a las primeras (las de cuan-
tia determinada que se actualizan), las presta-
ciones mas elevadas se observan en Navarra,
seguida de Aragén, Baleares, Asturias y Madrid.

Respecto a las segundas (las que toman
como referencia una serie de indicadores), cabe
distinguir entre: a) las que tienen en cuenta el
SMI (por ejemplo, la GIM de Castilla-La Mancha,
que fija la cuantia en el 60 por ciento del SMI
para personas individuales, mas un comple-
mento del 6,6 por ciento del SMI aplicable a cada
miembro de la unidad familiar superior a uno);
y b) las que consideran el IPREM (como, por
ejemplo, Canarias, que establece la GIM en el 76
por ciento del IPREM; o Andalucia, en el 78 por
ciento; o Extremadura, Murcia, Castilla y Ledn,
Cantabria y La Rioja, en el 80 por ciento). Por lo
que se refiere a los complementos establecidos
en funciéon del nimero de miembros, el porcen-
taje que suele aplicarse por el segundo miembro
oscila entre el 20 por ciento y el 25 por ciento
del IPREM, y, por los siguientes miembros, entre

16 De conformidad con la Ley 6/2018, de 3 de julio, de
Presupuestos Generales del Estado para 2018.

17 El valor del Indicador de Renta de Suficiencia de
Cataluna esta fijado en 537,84 euros mensuales mientras
no se apruebe la Ley de Presupuestos de la Generalidad
de Cataluna para el ejercicio 2019, (http://sac.gencat.cat/
sacgencat/Applava/servei_fitxa.jsp?codi=13368).



CUADRO 3

GIM DE COMPOSICION SIMPLE Y CUANTIA DETERMINADA

Comunidad auténoma

Asturias 443
Madrid 400
Islas Baleares 457
Navarra 624
Aragén 491

Fuente: Elaboracion propia.

el 15 por ciento y el 10 por ciento del IPREM. No
obstante, es habitual que se fijen unas cuantias
méximas'®.

Mencion aparte merecen las GIM de
Melilla y Ceuta. La primera establece su cuan-
tia —segln las disponibilidades presupuestarias
existentes y la valoracién de los equipos técni-
cos del Centro de Servicios Sociales— en funcién
del nimero de miembros; y, la sequnda fija su
cuantia anualmente en los Presupuestos Gene-
rales de la Ciudad Auténoma de Ceuta.

En cuanto a las GIM de Catalufa,
Comunidad Valenciana, el Pais Vasco y Galicia,
pueden ser calificadas de composiciéon compleja
porque, ademdas de estar integradas por los
modulos de las rentas que se han catalogado
como simples (médulo bésico y complementa-
rio, en funcién del tamafio de la unidad de con-
vivencia), incorporan complementos, sujetos a
una serie de especificidades, que incrementan la
cuantia econdmica mensual. Ello no impide, sin
embargo, que también en esta modalidad de
rentas complejas se establezcan unas cuantias
maximas.

A la vista de lo expuesto, los mdédulos
bésicos de las prestaciones de GIM de com-
posicion simple oscilan entre 400 y 500 euros,
salvo el de la Comunidad Foral de Navarra, cuya

8 A saber, el 106 por ciento del IPREM en la GIM de
Canarias; entre el 125por ciento y el 145 por ciento del IPREM en
la GIM de Andalucia; el 130 por ciento del IPREM en la GIM de
Castilla y Ledn; el 125 por ciento del IPREM en la GIM de Cantabria
y La Rioja; el 135 por ciento del IPREM en la GIM de Extremadura y,
por Ultimo, el 150 por ciento del IPREM en la GIM de Murcia.

Médulo basico (€)

Moédulo complementario

En el que se establecen unos determina-
dos porcentajes o cuantias, en funcion del
numero de miembros que integran la uni-
dad familiar

cuantia excede de los 600 euros. Cuando se
trata de prestaciones de GIM de composicién
compleja, bajo el mismo supuesto de unidad
de convivencia integrada solo por el titular, si
se suman a los tramos basicos los complemen-
tarios (que suelen establecerse vinculados a la
suscripcién de obligaciones de insercion social
o laboral), se obtienen prestaciones econémi-
cas mas elevadas, aunque entre ellas también
se observan diferencias notables. Asi, por ejem-
plo, en la GIM de la Comunidad Valenciana, entre
la garantia de ingresos minimos y la inclusién
social, se puede alcanzar un 105 por ciento del
SMI (945 euros); sin embargo, en la GIM de
Cataluia (puesto que, si la unidad familiar esta
integrada por un solo miembro, el importe
maximo —incluida la prestacion complementa-
ria— no puede exceder del 100 por ciento del
IRSC) el maximo asciende a 569,12 euros. Por
su parte, el Pais Vasco fija la GIM maxima en
792 euros (88 por ciento del SMI), ya que, aun-
que también cuenta con una complementaria
de ingresos del trabajo, ambas son incom-
patibles. Finalmente, la GIM de Galicia fija el
maximo en 403,4 euros (75 por ciento IPREM,
para el tramo personal y familiar), al que se afa-
dirfa un maximo del 50 por ciento del IPREM,
correspondiente al tramo de inserciéon. Todo
ello, sin olvidar que cuando la persona benefi-
ciaria acceda a un contrato de trabajo con una
duracion minima de seis meses continuados y
con ingresos superiores a los de la GIM que
venia percibiendo, en el primer mes del dere-
cho de cobro de este tramo (que coincidird con
el mes en el que se accede a la actividad laboral
remunerada), el tramo de transicién podra suple-
mentar la cantidad percibida en computo men-
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CUADRO 4

GIM DE COMPOSICION COMPLEJA

GIM

Cataluna

Comunidad Valenciana

Médulos o tramos

Prestacion garantizada
— Se fijan unos porcentajes del IRSC en funcién del nimero de miembros
de la unidad de convivencia

Prestacion complementaria de activacion e insercion
— Se anade una cantidad fija

Renta complementaria de ingresos Del trabajo
— Se fijan unos porcentajes del SMI en funcién del

. . ; - De prestaciones
tamano de la unidad de convivencia

Garantia de

Renta de garantia , -
ingresos minimo

— Se fijan unos porcentajes del SMI en funcién del
ndmero de miembros de la unidad de convivencia

Renta basica para la inclusion y proteccion social
—Se fijan unos porcentajes del SMI en funcién del niimero de miembros
de la unidad de convivencia

— Se fijan unos porcentajes del SMI en funcién del nimero de miembros

— Se fijan unos porcentajes del IPREM en funcién del nimero de miembros

Pais Vasco _ _ )
Renta complementaria de ingresos de trabajo
de la unidad de convivencia
Tramo personal y familiar
de la unidad de convivencia
Tramo de insercion
Galicia

graduacién

— Se fijan unos porcentajes del IPREM en funcién de unos criterios de

Tramo de transicion al empleo
— Se puede suplementar la cantidad percibida por el trabajador hasta
un méximo del 135% SMI

Fuente: INE (www.ine.es).

sual por la persona trabajadora hasta completar
un maximo del 135 por ciento del salario minimo
interprofesional.

Resumiendo, cuantitativamente las GIM
mas generosas son las de composicion com-
pleja, salvo la que concede la Comunidad
Foral Navarra, que es de composicion simple.
Con todo, también debe tenerse en cuenta

19 Aunque en los meses siguientes la cantidad abonada
se reducirad de manera gradual conforme a los criterios del
Decreto 14/2019, de 31 de enero, de desarrollo de la Ley
10/2013, de 27 de noviembre.
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un aspecto sumamente importante, como es
la proyeccion en el tiempo de la prestacion
econdmica.

5.2. Duracién de la prestacion:
indefinidas vs. determinadas

Al abordar la duracién de las prestaciones
de las GIM, se hace referencia al tiempo que el
legislador establece para su disfrute, sin perjui-
cio de que las mismas sean susceptibles de ser



modificadas, suspendidas e incluso extinguidas
cuando se cumplan los supuestos establecidos
para ello?. A este respecto, cabe diferenciar dos
tipos de GIM: las que se conceden, en principio,
con caracter indefinido, y las que establecen
una duracién determinada, si bien estas Ultimas
pueden contemplar supuestos de renovacion
que, de hecho, las convierten en ilimitadas en
el tiempo.

Las rentas que se pueden denominar
de duracién indefinida, siempre y cuando se
mantengan en el tiempo tanto los requisitos
como las propias condiciones y obligaciones
que en las mismas se contienen, son: la GIM de
la Comunidad Valenciana, que la califica como
periddica e indefinida; la GIM del Pais Vasco, que
reconoce el derecho a la percepcién mientras
subsistan las causas y condiciones previstas en
la ley; la GIM de la Comunidad de Madrid, que
sefiala que se prolongard mientras se retinan los
requisitos exigidos por la ley. En similares términos
se encuentran las disposiciones sobre las GIM de
Castilla y Ledn, Baleares, La Rioja y Cantabria.

Dentro de las rentas que se califican como
de duracién determinada, algunas de ellas pre-
vén su renovacion en tanto se mantenga la con-
currencia de los requisitos y las condiciones para
su concesion, lo que las hace practicamente tan
indefinidas como las anteriores. Asi, la GIM de
Andalucfa, que fija su duracién inicialmente en
12 meses, acuerda la ampliacién por periodos
sucesivos de seis meses mientras persistan las
circunstancias que la motivaron?'. También la
GIM de Navarra, aunque establece una dura-
cién de 12 meses, prevé su renovacién por
periodos de igual duracién mientras continle la
situacion de necesidad. La GIM de Aragén, igual-
mente concedida inicialmente por un periodo
de un afno, puede renovarse a tenor de la eva-
luacion de los resultados alcanzados y el mante-
nimiento de las causas que la motivaron. Por lo
que hace a la GIM de Castilla-La Mancha, que

20 A modo de ejemplo, la GIM de Baleares (art. 17.1)
senala que “la prestacién se tiene que mantener mientras
se mantengan las causas que motivaron la concesion,
excepto que concurran las causas de suspension o extincion
establecidas en esta ley o en su desarrollo reglamentario”.

21 Aunque, de conformidad con la Disposicién Tran-
sitoria Segunda, ello no sucederé hasta el afio 2020, pues,
durante el ano 2018, finalizado el periodo de los 12 meses,
deben transcurrir otros 12 para solicitarla nuevamente —salvo
en supuestos de urgencia o emergencia social-y, a partir de
2019, la ampliacién por periodos de seis meses sucesivos
se reserva a supuestos de violencia de género y a unidades
familiares con menores a su cargo.

se concede por un plazo maximo de 6 meses,
la norma prevé que, transcurrido dicho plazo,
podrd renovarse por periodos de 6 meses con
3 meses de interrupcion (salvo que se den una
serie de supuestos relacionados con la edad, el
grado de discapacidad, etc.)?.

En el grupo de las GIM que efectivamente
son de duracidon determinada se encuentran
las de Extremadura y Murcia (12 meses), la de
Canarias (también 12 meses, sin perjuicio de la
renovacion, en su caso, por periodos sucesivos de
6 meses, hasta completar los 24 desde el inicio
de la percepcién de la ayuda)??, la de Melilla
(12 meses, con una prolongacién maxima de
6 meses si existen causas que lo recomienden)
y la de Ceuta (cuyo periodo maximo es de un
afo, aunque pueden concederse tres prérrogas
consecutivas)?.

En dltimo lugar, se encuentran las GMI
que, siendo de composicion compleja, esta-
blecen diferentes duraciones en funcién de sus
componentes. Asi, la GIM de Catalufia carece
de limitacién, siempre que subsistan las cau-
sas y se cumplan las condiciones, sin perjuicio
de la renovaciéon obligatoria cada dos afnos.
Ahora bien, por lo que se refiere a la prestacién
complementaria de activaciéon e insercién,
es de caracter temporal (se revisa al cabo de
12 meses) y su continuidad se decide en fun-
cion de los informes preceptivos. En cuanto a
la GIM de Galicia, configurada en tres tramos
(el personal y familiar, el de insercién y el de
transicién al empleo), establece para el primero

22 Finalizado el periodo maximo de 24 meses, solo
ser&n posibles otras renovaciones en los supuestos excepcio-
nales que se han fijado (por ejemplo, en casos de violencia
de género). Sobre el particular, cabe consultar la base sép-
tima de la Orden 28/2018, de 12 de febrero, de la Consejeria
de Bienestar Social (Diario Oficial de Castilla-La Mancha de
15 de febrero de 2018).

23 No obstante, “transcurridos veinticuatro meses
de la percepcién de la ayuda, excepcionalmente, la
consejeria competente en materia de servicios sociales
de la Administracién de la Comunidad Autébnoma podra
acordar con los responsables de la Administracién
municipal, mediante resolucion expresa, la procedencia
de la continuidad de la percepcién de la ayuda econémica
bésica por un periodo adicional de seis meses atendiendo a
las circunstancias sociales de cada unidad de convivencia, y
considerando la eficacia social de las actividades de insercion
realizadas y el beneficio o perjuicio que se pueda generar a
los miembros de la unidad de convivencia, proponiendo, en
su caso, nuevas alternativas a las actividades de insercién
realizadas” (art. 18 de la ley 1/2007, de 17 de enero, por la
que se regula la Prestacion Canaria de Insercion).

24 Una vez extinguida la prestacién, puede ser
nuevamente solicitada, siempre que hayan transcurrido al
menos seis meses desde la fecha de su extincion.
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de ellos una duracién anual y prorrogable, si
subsisten las circunstancias que justificaron
su concesion; para el sequndo, una duracion
méxima de 12 meses prorrogables por 6 meses
mas, en funcién del cumplimiento de los obje-
tivos, hasta un maximo total de 18 meses; y
para el Ultimo tramo, un maximo de 6 meses?.
Por tanto, las GIM de Catalufa y Galicia son,
en sumoédulo basico, de caracter indefinidoy, en
su mddulo complementario, de duracion deter-
minada. Un caso especifico es el de la GIM del
Pais Vasco que, aunque de composicidén com-
pleja, tiene duracion indefinida en todas las
modalidades que la integran.

6. LA EXCLUSION SOCIAL Y LOS
PROGRAMAS INDIVIDUALIZADOS
DE INCLUSION

Aun cuando todas las legislaciones auto-
noémicas que regulan las GIM se refieren, de una
manera u otra, a los problemas de exclusion/
inclusion?® de los individuos a los que van desti-
nadas, la terminologia es bien distinta en cada
una de ellas, utilizdndose calificativos como
“social”, “laboral”, "sociolaboral”, etc.?” Por
este motivo, conviene adelantar que, para ana-
lizar estas rentas, se utilizara el término “social”
cuando la inclusién sea abordada desde todos
los dmbitos (educativo, formativo y laboral),
reservandose la denominacién “laboral” para el
caso de que las exigencias a los beneficiarios de

% Aunque también se indica que, a partir del séptimo
mes, se extinguird la renta, siempre que no varien las
circunstancias determinantes para el derecho de percepcion
establecidas en la ley.

26 Algunas referencias son del siguiente tenor:
“apoyos personalizados y participacién en programas
integrales que favorezcan la incorporacién e insercién
social de las personas y colectivos en riesgo de exclusion,
sobre todo en materia de salud, vivienda, educacién, for-
macién y empleo” (GIM de Asturias, art. 1), “derecho a
apoyos personalizados para la insercién laboral y social
(GIM de Madrid, art.1); “prestaciones econémicas, desti-
nadas a garantizar los recursos minimos de subsistencia,
asf como actuaciones dirigidas a lograr la plena integra-
cién social, y, en su caso, laboral, de los destinatarios
(GIM de Aragédn, art. 1.3), “situacién o riesgo de exclu-
sién social, asi como (...) insercién social y laboral * (GIM
de La Rioja, art. 1).

27 por ejemplo, la GIM de Navarra (arts. 1y 2, entre
otros) se refiere a la inclusion y exclusion, sin mas calificativos
que “social”; en similares términos, entre otras, la GIM de
Castilla y Ledn (art.1) y la GIM de Cantabria (art. 28.1),
mientras que la GIM de Extremadura alude a la “integracion
social y laboral”.
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la prestacion solo contemplen sus obligaciones
en dicho terreno.

6.1. Concepto de exclusion/
inclusiéon

Estudiar conceptos como los de “inclu-
sion”, “exclusién”, “marginalidad”, “integra-
cién”, “insercién” o “urgencia social” no es
una labor que sea competencia de la disciplina
desde la que se enfoca este trabajo, eminente-
mente juridica. Es por ello que la aproximacién
a dichos términos que, tan recurrentemente
son utilizados por el legislador, se hard desde
el estudio de las disposiciones que regulan las
garantias de ingresos minimos.

Sin pretender agotar todas las definiciones
y descripciones que se recogen en las diversas
normativas autonémicas, una de las comunida-
des que mas exhaustivamente identifica las dife-
rentes situaciones en las que pueden hallarse los
ciudadanos es Andalucia. Su legislacion sefala
qué debe entenderse por situacion de exclusién
social o riesgo de estarlo, situacién de pobreza,
urgencia social y, finalmente, emergencia social
(art. 4)%8, estableciendo asi los diferentes niveles
de gravedad de las situaciones en que se pue-
den hallar los destinatarios de la GIM.

También la GIM de la Comunidad Valenciana
especifica en detalle el término “exclusion
social”, considerando que se da en “aquellas
situaciones en las que las personas no tienen
los recursos necesarios para cubrir sus necesi-
dades basicas, para el ejercicio de sus derechos
sociales, con limitaciones en su participacién
social, y se encuentran en un estado de dificul-
tad personal o social para su inclusion social vy,
en su caso, inserciéon laboral”. Por su parte, la
GIM de Castilla y Ledn, tras definir las situaciones
de "exclusién social” como “aquellas en las que
las personas carecen de los recursos necesarios
para atender las necesidades basicas de subsis-
tencia y se encuentran en un estado de dificul-

28 Considerara urgencia social aquella situacion excepcional
o extraordinaria y puntual que requiera de una actuacién
inmediata, sin la cual podria producirse un grave deterioro o
agravamiento del estado de vulnerabilidad y de desproteccién
€N una persona o, en su caso, una unidad familiar, identificando,
a dichos efectos, una serie de situaciones concretas (por ejemplo,
ser victima de violencia de género, encontrarse en proceso de
desahucio de la vivienda habitual, etc.).



tad personal y social”, establece una diferencia
entre las de caracter coyuntural (cuando obe-
decen exclusivamente a una carencia temporal
de recursos) y las de indole estructural (cuando
concurren también en su origen factores socia-
les). En cierta manera, la GIM Cantabria sigue
esta misma linea al sefalar la obligacion de las
personas titulares de la garantia de suscribir un
Convenio de Incorporacién Social, “excepto en
los casos en que no concurran otras causas de
exclusion que las de naturaleza estrictamente
econémica”.

Otra valoracién del término “exclusién
social” que merece destacarse es la que lleva a
cabo la GIM de Navarra que, de entrada, pone
de manifiesto la existencia de diferentes gra-
dos de exclusién, describiéndola como “aquella
situacion consecuencia de un proceso dindmico
de acumulacién o combinacion de diversos défi-
cits o carencias personales, relacionales, labo-
rales o socio ambientales, que persisten en el
tiempo y que impiden o limitan el ejercicio y dis-
frute efectivo de sus derechos”. Frente a ella,
la “inclusion social” residiria en “el derecho a
recibir los apoyos y el acompafamiento perso-
nalizado orientado a la inclusién plena y efec-
tiva en la sociedad, en todas sus dimensiones,
de modo que todas las personas obtengan las
posibilidades y los recursos necesarios para par-
ticipar plenamente en la vida econdmica, social
y cultural, y que disfruten de un nivel de vida y
bienestar considerado adecuado al conjunto de
la sociedad navarra”.

6.2. Los programas individuales
de inserciéon (PINI)

Todas las GIM contemplan el problema de
la exclusién social y, por ende, recogen la inclu-
sibn como un objetivo a alcanzar. Sin embargo,
se aprecia una diferencia muy significativa entre
unas y otras, consistente en que no todas, aun-
que si la mayorifa, condicionan la prestacion
econdmica a la participaciéon y al cumplimiento
de los “programas individuales de insercién”?,

29 Denominacién mas habitual, aunque existen
otras. Asi, por ejemplo, la GIM de Canarias se refiere a “los
programas especificos de actividades de insercion” (art. 26);
la GIM de Andalucia, al “plan de inclusién sociolaboral” (art.
4.2), y la GIM de Cantabria, “al Convenio de incorporacion
Social” (art. 28).

como se analizard en el siguiente epigrafe. Por
ahora, solo interesa indagar en el denominador
comun de las diferentes normativas autono-
micas, en orden a conocer el objetivo y conte-
nido de dichos programas, a los que de manera
genérica se denominard con el acrénimo PINI.
Los PINI presentan tres rasgos comunes e iden-
tificativos: a) su caracter finalista; b) sus crite-
rios técnicos y profesionales; y c) sus acciones o
medidas de caracter multidisciplinar.

Por lo que se refiere a su caracter finalista,
se encuentra en la propia configuracién de las
GIM, puesto que, como ya se ha sefialado, a
la necesidad de cubrir la carencia de rentas, se
afade la de afrontar los problemas de exclusién
social, fijando como objetivo la consiguiente
inclusién social. A modo de ejemplo, la GIM de
Madrid senala que la prestacion es “una pre-
vision de acciones cuya finalidad es evitar pro-
cesos de exclusion y favorecer la incorporacion
laboral e integracién social” (arts. 30-32); la
GIM de CatalufAa menciona asimismo como
finalidad “la prevencién del riesgo o de la situa-
cion de exclusion” (art. 20).

Es también un denominador comun de
las disposiciones autonémicas que los progra-
mas sean configurados por profesionales exper-
tos en la materia. Asi puede constatarse, por
ejemplo, en la GIM de Madrid, cuando senala
que los PINI seran elaborados con criterios téc-
nicos y profesionales por el centro municipal
de servicios sociales. Del mismo modo, la GIM de
Extremadura indica que las medidas de los PINI
“se concretardn por los servicios sociales de
base” (art. 7.2), mientras que la GIM de Navarra,
al referirse a las partes intervinientes en el Con-
venio, alude a los Equipos de Incorporacion
Sociolaboral a través de sus profesionales (art. 4).
Por su parte, la GIM de La Rioja recoge, entre las
obligaciones de los beneficiarios, colaborar con
los profesionales encargados del seguimiento y
evaluacién del proyecto (art. 10), en tanto que
la GIM del Pais Vasco, al tratar del diagndstico
de las necesidades y la elaboraciéon del Conve-
nio de Inclusién especifica que “para el ejerci-
cio de sus funciones de coordinaciéon de caso
y de seguimiento, la profesional o el profesio-
nal referente del servicio social podré solicitar la
colaboracién de profesionales de otros &mbitos
de actuacion, en particular de servicios sociales,
empleo, educacion, salud y vivienda, tanto en
materia de diagnostico y orientacion como
en materia de intervencion” (art. 68).
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Finalmente, por lo que se refiere a las
acciones o medidas que deben contener los PINI,
todas muestran un eminente caracter multidiscipli-
nar. Por resefar solo algunas, la GIM de Catalufa
indica que deben incluir medidas sociales, forma-
tivas, laborales, educativas, de salud o de vivienda,
entre otras. La GIM del Pais Vasco recoge de manera
muy exhaustiva todas las acciones, que deben
proyectarse en los campos educativos, formativos,
en el autoempleo, el desarrollo de las habilidades
y capacidades necesarias para promover la esta-
bilidad personal, el equilibrio en la convivencia y
la inclusién y participacion social, en el acceso al
sistema de salud, en particular, en casos en los que
se requiera un tratamiento médico especializado
o intervenciones especificas de desintoxicacion y
deshabituacion (art. 65). La GIM de Extremadura
concreta las medidas en los ambitos personal,
familiar, educativo, de salud, de empleo, de for-
macién o reconversion profesionales (art. 7.2).
En este sentido, también es muy completa la
GIM de Andalucia, que detalla las medidas con-
cretas en el campo de los servicios sociales, para
la promocién de la insercién laboral, de natura-
leza educativa, en el &mbito de la salud y para el
acceso 0 mantenimiento de la vivienda (art. 19
y siguientes). Sin &nimo de agotar todas las dis-
posiciones, resulta de interés el caso de la GIM
de Castilla y Ledn, que establece una diferencia
entre la exclusion coyuntural y la estructural; para
la primera establece “las actividades que se esti-
men necesarias para superar la situacién temporal
de necesidad, asi como el compromiso genérico
consiguiente vinculado a la formacién y a la bus-
gueda activa de empleo que sirva para alcanzar la
insercion laboral”, mientras que, para la segunda,
alude a “las actuaciones y medidas especificas que
se estimen necesarias para superar 0 compensar
los factores sociales que estén en la génesis de la
exclusién y para promover la integracién, abor-
dando, al menos, para ello el diagndstico de la
situacion personal y familiar, los objetivos de inte-
gracion considerados, asf como el acceso a los ser-
vicios basicos y las medidas y apoyos adicionales
que al efecto se determinen” (art. 14).

6.3. La participacion en los programas
como condicion para causary
mantener las prestaciones

De manera bastante excepcional, la
Comunidad Foral de Navarra considera que
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la garantia de rentas y la prestacién de servi-
cios de acompafamiento social y de empleo
constituyen dos acciones que responden a 16gi-
cas diferentes. Defiende que el acceso a pres-
taciones de garantia de ingresos minimos debe
depender de la concurrencia de circunstancias
y caracteristicas objetivas, de naturaleza funda-
mentalmente econdmica, mientras que el acceso
a los servicios sociales de acompafamiento de
la inclusion debe producirse desde una légica
de intervencion social. Segun se recoge en la
exposicion de motivos de la norma correspon-
diente, “la experiencia de las rentas minimas de
insercion muestra que hay que evitar vinculacio-
nes demasiado rigidas entre ambos pilares. Una
condicionalidad estrecha corre el riesgo de dis-
torsionar tanto la accion protectora frente a la
carencia de recursos como la intervencién social
para la inclusién”. Sin embargo, no es este el
sentir general de la mayoria de las comunida-
des autbnomas; bien al contrario, condicionan
la percepcién de la prestacion econémica —de
manera mas o menos estrecha e intensa— a la
incorporacion de los beneficiarios a los PINI, asi
como a su cumplimiento. En este extremo, es
importante recordar la diferencia existente entre
las GIM de composicién simple y las de caracter
complejo.

6.3.1. Garantia de ingresos minimos
de composicion simple

Estas GIM solo recogen una modali-
dad de prestacion econdémica que puede vin-
cularse al cumplimiento de las obligaciones del
PINI (vinculacion fuerte) o, cuando menos, a la
observancia de los compromisos inherentes a
la condicién de demandante de empleo (vincu-
lacion débil).

a. Vinculacion fuerte

Se puede decir que existe una vincula-
ciéon fuerte cuando la prestacién econdémica
se hace depender —tanto en el acceso como
en el mantenimiento— de la suscripcién y el
cumplimiento de los PINI. En algunos casos,
esta exigencia se recoge en la propia confi-
guracion de la renta. Asi sucede, por ejem-
plo, en la GIM de Extremadura, segun la cual
la percepcion de la prestacién “estard condi-
cionada al cumplimiento de las obligaciones



contenidas en el citado proyecto” (art. 7). Lo
mismo ocurre con la GIM de Canarias, que
condiciona la percepcién de la ayuda eco-
némica basica a la realizacién de las activi-
dades de insercion programadas (art. 2), aun
cuando prevé la posibilidad de exonerar de la
obligacién de realizar las actividades de inser-
cién bajo circunstancias especiales (en razén
de la edad, la salud o cualquier otra proble-
matica especifica). En similares términos se
pronuncia la GIM de Andalucia, segun la cual
la prestacion debe incorporar “un itinerario a
través de un Plan de inclusion sociolaboral”
(art. 1), observando que cuando la solicitud
se resuelva en sentido favorable “tendra como
efecto el acceso a un Plan de inclusién socio-
laboral vinculado a dicha prestacién econé-
mica, y al que previamente la o las personas
miembros de la unidad familiar se hayan com-
prometido a participar y cumplir” (art. 4). La
GIM de Castilla y Ledn, por su parte, condi-
ciona la prestacién a la concurrencia de los
“requisitos y condiciones exigidos y a la sus-
cripcion, siempre que proceda, del proyecto
individualizado de insercién”. Asi lo expresa,
igualmente, la GIM de Melilla cuando indica
que las ayudas econdmicas han de ser nece-
sariamente incardinadas en “un proyecto de
intervencién social” (art. 6), cuyo “incumpli-
miento podra dar origen a la extincién de la
prestacion de la que trajera su causa”. Por
citar una mas, la GIM de Aragdn es bastante
contundente cuando advierte de que “el cum-
plimiento de los Acuerdos de Insercién por
parte de los beneficiarios serd condicion indis-
pensable para conservar el derecho a la pres-
tacién econdmica” (art. 19).

En otras comunidades auténomas, la exi-
gencia del compromiso con los PINI se lleva a
cabo a través de su establecimiento como una
de las obligaciones de los beneficiarios para
obtener la GIM. De este modo, su incumpli-
miento supondria, en la mayoria de los casos, la
suspension e incluso la extincién de la prestacién
econémica. Es, por ejemplo, el caso de la GIM
Asturias, que seflala como obligatorio “partici-
par activamente en la ejecucién de las medidas
contenidas en el Programa personalizado de
incorporacion social acordado” (art.11), ana-
diendo que su incumplimiento puede dar lugar
a la suspensién (art. 16, 17 y 18) o, incluso, a
la extincién si dicho incumplimiento se man-
tiene en el tiempo (art. 21). También la GIM de
Madrid indica que la inobservancia de los PINI

puede motivar la suspensién e incluso la extin-
cion de la prestacion (art.15)%°. Igualmente, la
GIM de Cantabria incluye entre las obligaciones
de los titulares la de suscribir un PINI, “excepto
en los casos en que no concurran otras causas
de exclusién que las de naturaleza estrictamente
econdémica” (art. 30)*", procediéndose a la sus-
pension o extincion del derecho en caso de que
se incumplan las obligaciones. Asimismo, la
GIM de Murcia establece entre sus exigencias
la participacién en los PINI (art. 7), obligacién
cuyo incumplimiento puede dar lugar a la sus-
pension e, incluso, la extincion si la inobservan-
cia se mantiene por tiempo superior a 6 meses
(art. 16)32. En parecidos términos se pronuncian
también otras legislaciones de las GIM, como
las de Ceuta y Castilla-La Mancha.

b. Vinculacién débil

La regulacién de la GIM de Baleares
sefiala, en cambio, que la renta social garan-
tizada se articula como una prestaciéon eco-
némica “no condicionada a la obligacién de
participar en actividades de insercién social o
laboral, sin perjuicio del derecho de las personas
beneficiarias de la renta a participar en ellas”
(art. 2f). Debe advertirse que, en realidad, en
esta GIM se diferencia entre la inclusién social,
por un lado, que no condiciona la prestacién
econdmica; y, la inclusion laboral, por otro, que
si se halla vinculada a dicha renta dineraria. En
este sentido, el destinatario ciertamente no se
encuentra obligado a suscribir un PINI para
poder obtener la prestacion econémica, pero
si lo estd a la inscripcion como demandante de
empleo, asi como también a “no rechazar una
oferta de trabajo adecuada segun la normativa
laboral vigente” (art.7).

30 No obstante, el art. 16.3 sefala que “la suspensién
y extincién de la prestacion, asi como el periodo de carencia
para formular una nueva solicitud, deberan aplicarse
evitando al maximo la desproteccion de las personas que
formen parte de la unidad de convivencia”. Y el art. 17 indica
que la suspension o extincion de la prestacién econémica
“no conlleva el mismo efecto respecto de las medidas
previstas en el titulo Il de la presente Ley. Los destinatarios
de estas Ultimas podran seguir beneficiandose de ellas, con
el fin de promover su insercién social y laboral y prevenir
posibles situaciones de exclusion social”.

31 También se refiere a “los supuestos en que la
incorporacion social se estime inviable por los Servicios
Sociales de Atencion Primaria”, asi como a la necesidad de
"escolarizar a los menores en edad de ensefianza obligatoria
y no ejercer la mendicidad.”

32 Se sefala también que la aplicacion de la suspensién
o extincion debe tratar de evitar en todo caso “la maxima
desproteccion de las personas que formen parte de la unidad
de convivencia” (art. 17).
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En esta misma linea, la GIM de Navarra
considera la inclusion social como un derecho
que puede ejercerse libre y voluntariamente,
aunque al tratar de las obligaciones para
beneficiarse de la prestacion, exige que todas
las personas en edad laboral se mantengan
“disponibles para las ofertas de empleo ade-
cuado, aceptdndolas cuando se produzcan,
salvo cuando se trate de personas que, a jui-
cio de los servicios publicos que se establez-
can reglamentariamente, no se encuentren en
situacién de incorporarse al mercado laboral
ni a un empleo protegido”; subraya, ademas,
que “las personas antes referidas deberan
estar inscritas como demandantes de empleo
en las oficinas del Servicio Navarro de Empleo-
Nafar Lansare, salvo aquellas personas que se
encuentren en situaciéon administrativa irregu-
lar” (art. 18).

En ambas prestaciones, el incumpli-
miento de las aludidas obligaciones —que
no son otras que las que se refieren al cum-
plimento de las politicas activas de empleo—
pueden provocar la extincion de la prestacion
econdmica®.

6.3.2. Garantia de ingresos minimos
de composicion compleja

La composicion compleja de estas GIM
exige la correspondiente diferenciacién entre
las diversas modalidades o tramos de presta-
ciones econémicas que las integran. Recuér-
dese que la GIM de Catalufa se compone de
una prestaciéon garantizada, no condicionada,
y de una prestacién complementaria de acti-
vaciéon e insercion, condicionada al compro-
miso de elaborar y, en su caso, seguir un PINI.
Teniendo en cuenta dicha distincién, respecto
de la primera prestacién (como ocurria en el
caso de Islas Baleares y Navarra) se exige, ade-
mas de otros requisitos, “mantenerse inscritos
en el Servicio Publico de Empleo de Cataluhay
no rechazar una oferta de trabajo adecuada,
segun la normativa reguladora de la presta-
ciéon por desempleo”. Por el contrario, en la
segunda ya se produce la vinculacion de esta
prestacion dineraria al cumplimiento de un
PINI, operando la légica de la mayoria de las

3 Véase las GIM de Baleares (art. 22) y de Navarra
(art.25).
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GIM, esto es, la posible extincion de la presta-
cidén en caso de incumplimiento34.

Tratdndose de la Comunidad Valenciana,
aunque el legislador al abordar las caracteristicas
de la GIM destaque que se configura como “una
prestacidon econémica no condicionada a la obli-
gacion de participar en actividades de inclusién
social o inserciéon laboral” (art. 8.¢), ciertamente
es necesario matizar dicha afirmacién. Deben
distinguirse las dos rentas: la complementaria
de ingresos (de trabajo o de prestaciones) y la
de garantia (de ingresos minimos o de inclusién
social). En rigor, solo la segunda garantiza el
derecho a la inclusién de las unidades de convi-
vencia en situacion de exclusion social (art. 11b)
y, por ello, es en la que se contemplaria como
necesario suscribir un PINI. Piénsese que, si bien
es cierto que se alude a la suscripcion “volunta-
ria del acuerdo de inclusiéon social”, también se
prevé la posible suspensién por incumplimiento
de las obligaciones comprendidas en dicho
compromiso.

La GIM del Pais Vasco distingue entre la
renta complementaria de ingresos de trabajo,
dirigida a complementar el nivel de ingresos
de las unidades de convivencia que, aun dispo-
niendo de rentas procedentes del trabajo, cuen-
tan con un nivel mensual de ingresos que no
alcanza el importe de la renta basica, y la renta
para la inclusién y proteccién social, dirigida
a las personas que no dispongan de ingresos
procedentes de rentas del trabajo y cuyo nivel
mensual de ingresos no alcance el importe de
la renta basica. En ambas se establece la exi-
gencia de unas obligaciones inclusivas (en un
caso, solo laboral y, en el otro, social): en la
primera de ellas, se trata de un “convenio de
inclusién especificamente orientado a la mejora
de la situacién laboral”3®, mientras que, en la
segunda, la vinculacién consiste en “un conve-
nio de inclusién al objeto de facilitar su inclusion
social y laboral”, esto es, un PINI. No obstante,
como viene sucediendo, el incumplimiento de
las obligaciones puede dar lugar a la suspension
de la prestacion, llegando incluso a la extincion
(art. 28).

34 El art. 10.4 senala que “si el incumplimiento
es imputable al titular o beneficiario, se extingue esta
prestacion, sin perjuicio del derecho a volver a solicitarla al
cabo de doce meses.”

35 Aunque si se estimara necesario, también
comprenderia a su inclusién social y a la inclusion social y/o
laboral de otros miembros de su unidad de convivencia.



Finalmente, la GIM de Galicia®® se estruc-
tura, como ya se sefalo, en tres tramos, el perso-
nal y familiar, el de insercién, y el de transicién al
empleo. En cuanto a los requisitos especificos del
primer tramo, para tener derecho a beneficiarse
de él, debe concurrir la exigencia de encontrarse
en una situacién técnicamente valorada de exclu-
sion social, debiendo suscribir un PINI orientado
al logro de la mejora personal y social de la per-
sona receptora y de las que integran la unidad de
convivencia, lo que supone que, en el momento
de la revision, se evalle el cumplimiento de los
compromisos y condiciones exigidos para ser per-
sona beneficiaria de la prestacion (art. 19). Por lo
que se refiere al segundo tramo, deben reunirse
los requisitos fijados para incorporarse a un itine-
rario de formacién-empleo, segun el informe de
los servicios sociales y el diagnéstico de emplea-
bilidad, siendo necesario suscribir “un convenio
de inclusién sociolaboral con compromiso de acti-
vidad" (art. 24)*. La cuantia econémica de este
tramo —que se acumula al tramo personal y fami-
liar— estara vinculada a las politicas de empleo y
tendra como finalidad, entre otras, la de incentivar
el cumplimiento del itinerario de insercién socio-
laboral. Finalmente, por lo que hace al tramo de
transicion al empleo, pueden beneficiarse las per-
sonas que estén percibiendo la renta en el tramo
personal y familiar y/o en el tramo de insercion,
con el objeto de incentivar y facilitar su acceso a
un empleo mediante un complemento de ingre-
sos gradualmente descendente y por un periodo
tasado de tiempo para estimular y favorecer la
incorporaciéon a un puesto de trabajo. Téngase en
cuenta que podran percibir este tramo de transi-
cién al empleo, una sola vez, aquellas personas
que accedan a una actividad laboral remunerada,
siempre que el contrato de trabajo tenga una
duracién minima de 6 meses continuados; en tal
caso, dicho tramo se abonara por un maximo de
dicho periodo de tiempo, cesando el derecho en el
momento en que finalice la actividad laboral®. En

36 Véase el art. 31.1 del Decreto 14/2019, de 31 de
enero, de desarrollo de la Ley 10/2013, de 27 de noviembre,
de inclusién social de Galicia.

37 En este tramo debe llevarse a cabo el diagnostico de
empleabilidad que, como minimo, debera incluir informacién
relativa a los siguientes aspectos: a) estado de salud
compatible con la actividad laboral, b) nivel de alfabetizacién
basica; c) especializacién o destrezas adquiridas por
experiencia previa; d) capacidades, disponibilidad y actitud
positiva para la adquisicion de habilidades (..); €) en el caso
de personas con residencia calificada de tipo chabolista, la
participacion efectiva en un proceso de realojo, en los casos
que proceda. (art. 25 GIM de Galicia).

38 VVéase el art. 37 del Decreto 14/2019, de 31 de
enero, de desarrollo de la Ley 10/2013, de 27 de noviembre,
de inclusién social de Galicia.

atencion a estas caracteristicas especificas, la GIM
se configura como una prestacién que se adapta
a las diferentes realidades en que puede encon-
trarse una unidad de convivencia; asi, contempla
la situacion de exclusion social (primer tramo), el
acceso al empleo (segundo tramo) y los inicios en
la incorporacién a un puesto de trabajo (tercer
tramo)?°.

7. A MODO DE CONCLUSION

Las 17 comunidades auténomas y las dos
ciudades auténomas que conforman el Estado
espafiol muestran una realidad con significati-
vas diferencias en cuanto a las situaciones de
carencia de recursos y de exclusion social de sus
residentes. En este extremo, las tasas de riesgo
de pobreza o exclusién social en 2017 oscila-
ban entre el 14 por ciento (Navarra) y el 44 por
ciento (Extremadura). Muy significativas son
también las diferencias observables en las tasas
de desempleo, fluctuando a principios de 2019
entre el 8,3 por ciento (Navarra) y el 25,9 por
ciento (Melilla), mientras la media nacional se
situaba en el 14,7 por ciento. Por llamar la aten-
ciéon sobre dos ejemplos extremos, la Comunidad
Foral de Navarra, que posee las tasas de riesgo
de pobreza y exclusién social, asi como de
desempleo, mas bajas, cuenta con la GIM mas
generosa, tanto en lo que se refiere al aspecto
cuantitativo de la prestacion, como al carac-
ter indefinido de su protecciéon. En cambio,
Extremadura, con los valores més preocupantes
en uno y otro indicador, dispone de una GIM
cuyas prestaciones econémicas son de cuantia
mucho mas reducida, ademas de contar con
una duracién temporal.

Ciertamente, aunque las 19 normativas
que regulan las GIM se han fijado el mismo
objetivo —esto es, luchar contra la pobreza y

3% En este sentido, la exposicién de motivos de la
GIM de Galicia, reconoce haber “detectado que el perfil
de las personas beneficiarias era dispar y que, asi como
habia un colectivo que respondia a las expectativas de
la norma, iniciando procesos reales de reinsercion a los
que se podia dar un contenido laboral, también era
importante el segmento de personas beneficiarias para
las cuales, por diversas razones, de caracter personal,
familiar o social, no era razonable una expectativa de
activacion e incorporacion al mercado de trabajo, al
menos a corto o medio plazo. Se trataba de colectivos
muy diferentes a los que habria que dar una respuesta
diferente”.

SOCIAL

67



68

la exclusion social a través de dos lineas de
actuaciéon, como son las prestaciones econdé-
micas y las acciones de inclusién social y/o
laboral-, no existe esa misma homogeneidad
en los diferentes regimenes juridicos que desa-
rrollan dichas garantias. De esta manera, tanto
la constatacion de las situaciones de escasez
de recursos mediante la determinacion de los
bienes y derechos que han de tenerse en con-
sideracion, como el modo en que deben com-
putarse adquieren un tratamiento diferente en
cada legislacién autondémica. En la misma linea
de diversidad se encuentra la prestacién eco-
némica, y no solo en cuanto a su composicién,
simple o compleja, sino también en cuanto a
la cuantia y duracion de la misma, que puede
ser temporal o indefinida. Mayor uniformidad
se observa en la vinculaciéon que se establece
entre la prestacion econémica y el obligado
seguimiento de un programa de insercion
individualizado, pudiendo dar lugar, en caso
de incumplimiento, a la suspensién e incluso
a la extincién de la percepcién de dicha renta
monetaria.

Con todas las criticas que puede llegar a
suscitar la evidente disimilitud entre las diferen-
tes GIM en funciéon del territorio en que resi-
dan los ciudadanos, no debe olvidarse que se
trata de prestaciones sociales —de contenido
tanto econémico como de servicios— que han
sido asumidas por todas las comunidades auto-
nomas. Por ello, en el escenario actual resulta-
ria dificil proponer una armonizacién estatal de
minimos que no fuera cuestionada respecto de
los titulos competenciales recogidos en la CE.
Ahora bien, nada impediria que el propio Sis-
tema de Seguridad Social —con los rasgos que
lo caracterizan de publificacién, universalidad,
generalidad y suficiencia— ensanchara adn mas
su nivel asistencial, extendiendo su accién pro-
tectora a la contingencia de pobreza y exclusion
social, respondiendo de este modo al mandato
constitucional del art. 41 CE, que obliga a
garantizar unas prestaciones sociales suficientes
para todos los ciudadanos ante situaciones de
necesidad.
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ANEXO

RELACION DE DISPOSICIONES AUTONC')MICAS QUE REGULAN LAS PRESTACIONES
DE GARANTIA DE INGRESOS MINIMOS

m Decreto-Ley 3/2017, de 19 de diciembre, que regula la Renta Minima de Inserciéon Social en
Andalucia.

m Decreto 57/1994, de 23 de marzo, de la Diputacidon General de Aragén, por el que se regula el
Ingreso Aragonés de Insercion en desarrollo de la Ley 1/1993, de 19 de febrero, de Medidas Basicas
de Insercion y Normalizacion Social (Decreto 125/2009, de 7 de julio, del Gobierno de Aragén, por
el gue se modifica parcialmente).

m La Ley 4/2005, de 28 de octubre, de Salario Social Basico del Principado de Asturias.
m Ley 5/2016, de 13 de abril, de la Renta Social Garantizada de las Islas Baleares.
m La Ley 1/2007, de 17 de enero, por la que se regula la Prestacion Canaria de Insercion.

m La Ley de Cantabria 2/2007, de 27 de marzo, de Derechos y Servicios Sociales, que regula una pres-
tacién de Renta Social Bésica.

m Decreto 179/2002, de 17 de diciembre, de Desarrollo del Ingreso Minimo de Solidaridad, Ayudas de
Emergencia Social y Prestaciones Econémicas en favor de colectivos desfavorecidos, y de la colabora-
cién y cooperacion en materia de Servicios Sociales (Castilla-La Mancha).

m El Decreto Legislativo 1/2019, de 10 de enero, por el que se aprueba el Texto Refundido de las nor-
mas legales vigentes en materia de condiciones de acceso y disfrute de la prestacién esencial de renta
garantizada de ciudadania de Castilla y Ledn.

m Ley 14/2017, de 20 de julio, de la renta garantizada de ciudadania, que desarrolla el art. 24.3 del
Estatuto de Autonomia de Catalufa.

m La Ley 9/2014, de 1 de octubre, por la que se regula la Renta Basica Extremefia de Insercion, modifi-
cada por la Ley 7/2016, de 21 de julio, de Medidas Extraordinarias contra la Exclusién Social.

m Ley 10/2013, de 27 de noviembre, de Renta de Inclusién Social de Galicia.
m Ley 4/2017, de 28 de abril, por la que se regula la Renta de Ciudadania de La Rioja.
m Ley 15/2001, de 27 de diciembre de Renta Minima de Insercién en la Comunidad de Madrid.

m Ley 3/3007, de 16 de marzo, de Renta Basica de Insercion de la Comunidad Auténoma de Murcia
(modificada por la Ley 14/2013, de 26 de diciembre, de Medidas Tributarias, Administrativas y de Fun-
cién Publica).

m Ley Foral 15/2016, de 11 de noviembre, por la que se regulan los derechos a la Inclusién Social y a la
Renta Garantizada (Comunidad Foral de Navarra).

m Ley 18/2008, de 23 de diciembre, de Renta de Garantia de Ingresos e Inclusién Social del Pais Vasco.
m Ley 19/2017, de 20 de diciembre, Renta Valenciana de Inclusion.

m Reglamento de Ingreso Minimo de Insercién Social, aprobado de forma definitiva en Sesién Ordinaria
del Pleno de la Asamblea de la Ciudad de Ceuta celebrado el dia 30 de septiembre de 2010 (modifi-
cado el 2 de noviembre de 2010).

mResolucion 696 de fecha 1 de febrero de 2018, relativa a la aprobacién definitiva del Reglamento
regulador de las ayudas econémicas y servicios para la atencién de necesidades sociales de la Ciudad
Auténoma de Melilla.
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El debate politico sobre la
arantia de rentas en Espana:
as propuestas de los partidos

y sindicatos

José A. NOGUERA*

RESUMEN

El crecimiento del nimero de hogares en situa-
cion de pobreza durante la crisis y las lagunas del
actual sistema de prestaciones sociales han dado pro-
tagonismo a la reforma del sistema de garantia de
rentas en la agenda politica espafola. Este articulo
parte de una tipologia de politicas de garantia de ren-
tas para revisar las principales propuestas de reforma
que partidos politicos y sindicatos han planteado
durante el ciclo electoral 2015-2019. Se concluye que
existe una notable coincidencia potencial y comple-
mentariedad entre las propuestas. Las reformas en
los programas de rentas minimas de las comunidades
auténomas pueden aportar mayor conocimiento al
respecto.

1. INTRODUCCION

La crisis econdémica iniciada hace ya una
década ha tenido como uno de sus principa-
les efectos el crecimiento de las situaciones de
emergencia social, pobreza monetaria y exclu-
sion en Espafia. Diversos indicadores estadisti-
cos y estudios lo corroboran, mostrando que
los efectos de la crisis se han hecho sentir con
especial virulencia sobre los hogares mas vulne-

* Universitat Autonoma de Barcelona (jose.noguera@
uab.cat).

rables econémicamente'. La Encuesta de Con-
diciones de Vida (ECV) del Instituto Nacional
de Estadistica (INE) documenta que la tasa de
riesgo de pobreza (total nacional) ascendié del
19,8 por ciento en 2008 a un maximo histé-
rico del 22,3 por ciento en 2016, situdndose en
2017, Gltimo afo para el que existe estimacion,
en el 21,6 por ciento. Esto significa que conti-
nla habiendo casi un millén de personas mas
en riesgo de pobreza que al inicio de la crisis, a
pesar de que ya se partia de una tasa anémala-
mente alta en el contexto de la Unién Europea,
contexto en el que Espafa se sitla como el ter-
cer pais con mayor tasa de pobreza monetaria,
tras Bulgaria y Rumania.

Mas preocupante incluso ha sido la casi
duplicacion de la tasa de privacién mate-
rial severa, que indica el porcentaje de perso-
nas en hogares que no pueden sufragar cuatro
0 mas de los nueve ftems de consumos bdsi-
cos recogidos en la ECV: aun siendo mas baja
que la media de la Unién Europea, dicha tasa
ha crecido desde el 3,6 por ciento en 2008 a
un méximo del 7,1 por ciento en 2014, man-
teniéndose aun en 2017 en el 5,1 por ciento
(porcentaje que representa a 2,3 millones de

' Véanse algunos informes recientes, como, por
ejemplo, los siguientes: Ayala et al. (2018), Ayala y Ruiz-
Huerta (2018), Eurostat (2018), Flores Martos (2016) y
Llano Ortiz (2018).
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personas, 700.000 mas que en el afno 2008)2.
La brecha de la pobreza ha crecido desde el
25,6 por ciento del aflo 2008 al 32,4 por ciento
del 20173. Existe un elevado porcentaje de tra-
bajadores que, incluso contando con ingresos
salariales, se encuentran por debajo del umbral
de la pobreza (el 14,1 por ciento en 2017, una
vez mas la tercera tasa mas alta de la Union
Europea). Finalmente, el indicador de pobreza
severa (que refleja el porcentaje de personas en
hogares con ingresos extraordinariamente bajos
o inexistentes) ha subido del 7,4 por ciento en
2008 al 10,5 por ciento en 2017, proporcion
que representa unos 4,8 millones de perso-
nas, practicamente la mitad de la poblacién en
riesgo de pobreza.

Los datos anteriormente expuestos permi-
ten dibujar un escenario de clara insuficiencia
de ingresos para millones de familias espafio-
las. El sistema espafiol de proteccién social, muy
ligado a la Seguridad Social contributiva, ha
sido incapaz de hacer frente a esta situacion®.
Dos son las principales lagunas a cubrir.

La primera se refiere a la cobertura pobla-
cional: muchos desempleados y hogares sin
ingresos carecen de derecho legal subjetivo a
las prestaciones de la Seguridad Social, bien
porque no tienen edad suficiente para acceder
a pensiones, porque han agotado las presta-
ciones y subsidios por desempleo o han cau-
sado baja en ellos, porque nunca han tenido
un empleo o no durante el suficiente tiempo,
o habiéndolo tenido no cumplen alguno de los
requisitos exigidos.

En segundo lugar, existe también una
laguna de intensidad protectora debido a la
insuficiencia de las cuantias de algunas presta-
ciones sociales. Esta insuficiencia afecta espe-
cialmente a los hogares con muchos miembros
0 con menores a cargo (sobre todo si son
monoparentales), y con ingresos bajo el umbral
de la pobreza severa. El hecho de que la indexa-

2 La definicion de “carencia material severa” puede
consultarse en la pagina web del INE.

3 La “brecha de pobreza” mide la intensidad de la
pobreza y se define como la diferencia entre el umbral
de pobreza y la mediana de los ingresos por unidad de
consumo de las personas que se encuentran por debajo de ese
umbral (expresada como un porcentaje del umbral de pobreza).

4 Pueden verse, a este respecto, estudios e informes
como los siguientes: Ayala (2016), Ayala et al. (2016), Cantd
y Ayala (2014), CES (2017), Fernandez (2015), Rodriguez
Cabrero (2015), Sanzo (2018) y SiiS (2018).
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cién de la cuantia de las prestaciones dirigidas a
la poblacién en edad laboral haya dependido en
Espafia de decisiones politicas (como la fijacion
del salario minimo o del Indicador Publico de
Renta de Efectos Multiples, IPREM), mas que
de indicadores objetivos, agrava esta situacién.
Ademas, este método de indexacion ha permi-
tido que dichas cuantias permanecieran prac-
ticamente congeladas durante largos periodos,
tipicamente los de crisis econémica y conten-
cidon presupuestaria. Adicionalmente, las presta-
ciones por hijos a cargo de la Seguridad Social,
por su reducida cuantia, han cumplido tam-
bién un papel testimonial (Canté y Ayala, 2014;
UNICEF, 2015).

El escenario que se acaba de dibujar ha
generado en los Ultimos cinco afios una cierta
efusion de propuestas sobre garantia de rentas
en la agenda politica espafiola. En las secciones
sucesivas se pasara revista a este debate: par-
tiendo de una sencilla tipologia de programas
de garantia de rentas, se clasificaradn y describi-
ran minimamente las principales propuestas de
reforma planteadas por partidos politicos y sin-
dicatos. De dicha revision se extraeran algunas
conclusiones tentativas sobre las perspectivas
para una reforma integral del sistema de garan-
tia de rentas en nuestro pais.

2. UNA TIPOLOGIA DE POLITICAS
DE GARANTIA DE RENTAS

A menudo no se distingue adecuada-
mente entre diversas politicas de garantia de
ingresos minimos. Aunque es deseable evitar la
confusion conceptual y terminoldgica, también
es importante comprender que las diferencias
entre las mismas pueden en la practica redu-
cirse muchas veces a una cuestion de grado de
condicionalidad en funcién de dos variables
fundamentales, cuyo cruce arrojaria una tipo-
logia de cuatro modelos de politicas (Noguera,
2017)>.

La primera variable tiene que ver con el
grado de condicionalidad en funcién de la renta
y, en particular, con el hecho de que las pres-
taciones econdmicas deban estar mas o menos
focalizadas hacia la poblacién con rentas bajas

> Se dejaré aqui de lado, por simplicidad, el grado de
individualizacién de la prestacion.



o inferiores al umbral de la pobreza; cuanto mas
lo estén, mas exigentes o fuertes seran las con-
diciones de renta que deben cumplirse para ser
beneficiario.

La segunda variable se refiere al grado de
condicionalidad conductual, normalmente cen-
trada en la conducta laboral pasada, presente
o futura. La inmensa mayoria de los programas
existentes establecen condiciones conductuales,
aunque su naturaleza y nivel de exigencia puede
variar considerablemente: desde la simple y casi
voluntaria aceptacién de una oferta de empleo
“adecuada” (como ocurre en algunos progra-
mas de proteccién a los desempleados), hasta
la realizacion obligatoria de trabajos publicos
(como en el workfare anglosajén), pasando por
el compromiso con itinerarios de insercién que
incluyen actividades formativas o de busqueda
activa de empleo (como en los programas de
rentas minimas de insercion).

Cruzando estas dos variables y asumiendo
alguna distincién categoérica entre condicio-
nes mas fuertes y mas débiles, podemos obte-
ner una sencilla clasificacion de programas de
garantia de rentas que arroja cuatro tipos basi-
cos (cuadro 1).

La primera modalidad, que incluiria las
Rentas Minimas de Insercion (RMI) y otras pres-
taciones asistenciales para desempleados, auna-
ria condiciones fuertes tanto de renta como de
conducta. Relajando las condiciones laborales o

CUADRO 1

de conducta, transitariamos a un programa de
Renta Garantizada (RG) en el que se manten-
dria la condicién de renta, pero eliminando o
haciendo muy laxas las condiciones de insercién
laboral (aunque puedan mantenerse programas
voluntarios con ese objetivo); también los pro-
gramas de pensiones no contributivas condicio-
nadas a la carencia de rentas encajarian en este
cuadrante. A la inversa, relajando el requisito de
carencia de rentas, nos dirigiriamos a una poli-
tica de Complementos Salariales (CS) o créditos
fiscales para trabajadores con salarios hasta un
determinado umbral, que funcionan a la vez
como incentivo laboral en bajos tramos sala-
riales y como apoyo a los trabajadores pobres
(aunque en muchos paises se han extendido a
familias con rentas medias: Hermida y Noguera,
2013; SiiS, 2019). En este caso, existe una
estricta condicién laboral para ser beneficiario
(se debe tener empleo), aunque la condicién de
rentas es mas laxa, dado que el nivel de ingre-
sos en que se deja de percibir el crédito puede
ser relativamente generoso. La cuarta y Ultima
alternativa es una Renta Basica (RB) univer-
sal que no incorpora ninguno de los dos tipos
de condicionalidad (Miller, 2017; Van Parijs y
Vanderborght, 2017; Widerquist et al., 2013).

La relajacién de condiciones conductuales
que permitirfa el tradnsito desde las RMI a
una RG se ha visto apoyada en los dltimos
anos por evidencias sobre multiples efectos
contraproducentes que las medidas de activacion
parecen generar en los beneficiarios. Estos

TIPOLOGIA DE POLITICAS DE GARANTIA DE RENTAS

¢ Rentas minimas de insercién (RMI)

Fuertes

Condiciones de renta

Débiles

Fuente: Elaboracion propia.

Fuertes

* Subsidios asistenciales por
desempleo

* Complementos salariales (CS)

Condliciones laborales y de conducta
Débiles
* Renta garantizada (RG)

* Pensiones no contributivas

* Renta bésica (RB)
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efectos negativos irfan desde el abandono de los
programas y la no solicitud de las prestaciones
a las que tendrian derecho para no tener
que someterse a condiciones y controles que
muchas veces son percibidos como humillantes
e invasivos de la privacidad, hasta la disminucién
de la probabilidad de insercién laboral debido
a que el caracter coercitivo de dichas medidas
puede dafar la motivacién intrinseca al trabajo
o los incentivos no monetarios del empleo
(Groot et al., 2018; Marinescu, 2018; Noguera,
2009; Pérez Eransus, 2005).

Asimismo, ha sido recurrente desde fina-
les del siglo pasado la discusion sobre la conve-
niencia de compatibilizar prestaciones con ingre-
sos por trabajo, en la linea de los programas de
CS. En primer lugar, la extendida realidad de la
pobreza laboral choca con la pretension de que
empleo y prestaciones de suficiencia de ingre-
sos deban seguir siendo situaciones excluyen-
tes, maxime en paises donde, como en Espana,
la fuerza negociadora sindical es baja, el pleno
empleo no es realista a corto plazo, y hay
mucha oferta laboral en sectores de baja cuali-
ficacién, baja productividad, e intensivos en tra-
bajo, donde resulta dificil que los salarios suban
sustancialmente. En segundo lugar, la retirada
de las prestaciones sociales cuando se accede a
un empleo equivale a aplicar un tipo impositivo
marginal del 100 por ciento (o incluso superior
en algunos casos) a las personas en situacién
de pobreza o desempleo, esto es, se les retira
un euro de prestacion por cada euro de ingreso
salarial. Se trata de la conocida “trampa de la
pobreza” o “del desempleo”.

Los programas de complementos salaria-
les que se han extendido por numerosos paises
de la UE (SiiS, 2019), y que también existen en
el Pais Vasco desde hace anos (Zalakain, 2014),
cumplen asi una doble funcion: combatir la
pobreza laboral y eliminar o reducir la trampa
de la pobreza mediante incentivos positivos,
esto es, recompensando con una ganancia de
renta neta a los trabajadores en tramos salaria-
les bajos, en lugar de castigarles con sanciones
o retirada de prestaciones. Dichos programas
pueden tomar dos formas: bien la de crédito fis-
cal reembolsable integrado con las retenciones
de IRPF (Hermida y Noguera, 2013; Noguera,
2018a; SiiS, 2019), bien la de una prestacion
complementaria integrada con un sistema de
renta minima o garantizada, compatibilizando
asi salario y prestacién.

SOCIAL

Finalmente, y aunque no es el objeto de
este articulo, la propuesta de una RB univer-
sal, que explora ambas posibilidades a la vez
(incondicionalidad respecto de la renta y de la
conducta laboral, ademas de la total individuali-
zacién), ha suscitado también un creciente inte-
rés en los Ultimos anos, pero suele encontrarse
con dificultades notables tanto desde el punto
de vista de su viabilidad financiera como poli-
tica (Barragué y Martinez, 2016; De Wispelaere
y Noguera, 2012; Doménech, 2017; Noguera,
2019a, 2019b; OCDE, 2017).

3. LAS PROPUESTAS DE PARTIDOS
POLITICOS Y SINDICATOS

3.1. Clasificacion
de las propuestas

El contexto politico en Espafna a partir de
2014 era aparentemente favorable a cambios
importantes respecto al sistema de garantia de
rentas. La irrupcién sorpresiva de Podemos en el
sistema politico espafiol tras las elecciones euro-
peas de ese afo vino acompanada de un debate
publico sobre la propuesta de la RB universal a
raiz de su inclusiéon destacada en el programa
del partido para dichas elecciones (Barragué y
Martinez, 2016; Noguera, 2019a). A pesar de
que, como veremos, Podemos no mantuvo la
propuesta como tal en su programa para las
elecciones generales, el debate tuvo un sub-
producto interesante: situé la necesidad de una
politica de garantia de rentas ambiciosa en el
centro del debate politico y social, de modo que
otros partidos politicos y organizaciones socia-
les se vieron impulsados a formular propuestas
propias.

Efectivamente, durante el afio 2015, y
con la vista puesta en las elecciones generales
de diciembre, tanto el PSOE como Ciudadanos y
el propio Podemos perfilaron diversas propues-
tas programaticas en el campo de la garantia
de rentas. Los sindicatos mayoritarios CC.00. y
UGT impulsaron una iniciativa legislativa popu-
lar para el establecimiento de una prestacion de
ingresos minimos, que finalmente se abrié paso
hasta el Congreso de los Diputados (Congreso
de los Diputados, 2016), siendo admitida a tra-
mite por el mismo como proposicion de ley en



CUADRO 2

TIPOLOGIA DE PROPUESTAS (DE PARTIDOS POLITICOS Y SINDICATOS) DE GARANTIA

DE RENTAS EN ESPANA (2015-2019)

Renta Minima de Insercién

* Ingreso Minimo Vital (PSOE)

* Prestacién de Ingresos Minimos
(UGT-CC.00.)

Fuertes

Condiciones de renta

Complementos salariales

Débiles

Condiciones laborales o de conducta

Fuertes Débiles

Renta garantizada

* Renta garantizada
(Podemos)

Renta basica

* Complemento Salarial Anual (Ciudadanos)

* Renta complementaria (Podemos)

Fuente: Elaboracion propia.

febrero de 2017, y encontrandose aun en debate
parlamentario a mediados de 2019. Tanto esta
propuesta como la del Ingreso Minimo Vital
del PSOE consistian en un programa de renta
minima de insercién a nivel de todo el Estado,
que pretendia rellenar los huecos de cobertura
de las RMI autondmicas. Por el contrario, las
propuestas de Podemos y de Ciudadanos supo-
nian un desplazamiento hacia otras casillas de
la tipologia: la Renta Garantizada en el primer
caso, y el Complemento Salarial en el segundo.
En rigor, en el caso de Podemos se planteaban
medidas de ambos tipos, pues a la renta garan-
tizada (sin requisitos de conducta laboral) se
afadia una renta complementaria (RC) que, al
igual que un complemento salarial, se dirigia a
eliminar la trampa de la pobreza en el caso de
los salarios mas bajos.

El cuadro 2 clasifica las cuatro propuestas
mencionadas, gue se analizardn a continuacion.
No se incluye aqui a otros dos partidos nacionales
que obtuvieron representacion, el Partido Popular
e Izquierda Unida: el primero se limité a incluir
en su programa algunos leves ajustes del sistema
existente (como impulsar la coordinacién de cri-
terios de los programas de RMI autonémicos),
pero sin formular ninguna propuesta de reforma;
el segundo decidié dar prioridad a una politica
de creacién de empleo publico (su propuesta de
“trabajo garantizado”) como herramienta contra
la pobreza, en lugar de proponer una reforma del
sistema de prestaciones como tal.

Cabe anadir, finalmente, que se ha
tomado el ano 2015 como referencia del anali-
sis, por ser el de la formulacién original de todas
las propuestas mencionadas, aunque se ha rea-
lizado también un seguimiento de los cambios
y variaciones introducidos en dichas propuestas
en los programas electorales de 2016 y 2019,
asi como en otros documentos como memorias
econémicas o iniciativas parlamentarias de los
respectivos partidos. En general, en las eleccio-
nes generales de 2016 hubo pocas variaciones
relevantes en los programas electorales en este
terreno, mientras que en las de 2019 si pueden
observarse evoluciones importantes en los casos
de Ciudadanos (hacia la practica eliminacién de
su propuesta) y de Podemos (hacia una mayor
concreciéon de la misma en forma de Proposi-
cion de Ley presentada en el Congreso de los
Diputados en febrero de 2019, y luego recogida
en su programa electoral). Las propuestas de los
sindicatos y del PSOE, en cambio, han permane-
cido estables.

3.2. Comparacion
de las propuestas

El cuadro 3 detalla las principales caracte-
risticas de las cuatro propuestas seleccionadas,
asi como su evolucion durante el periodo de
referencia.

SOCIAL
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Respecto a las cuantias de las prestaciones,
el cuadro 3 permite compararlas para cuatro
tipos diferentes de hogar. La menor intensidad
protectora corresponde al Complemento Sala-
rial (CS) de Ciudadanos, cuya cuantia se gradua
en funcién de los ingresos salariales, pero cuyo
maximo queda muy por detrds de las cuantias
garantizadas en el caso de las demds propues-
tas. La Prestacion de Ingresos Minimos (PIM) de
los sindicatos y el Ingreso Minimo Vital (IMV) del
PSOE se sitlan en un grado de intensidad protec-
tora intermedio, adoptando como cuantia basica
el actual nivel de las prestaciones no contributi-
vas, equivalente al 80 por ciento del IPREM, que,
como es sabido, queda bastante por debajo del
umbral de la pobreza monetaria (situado en 2015
en 667 euros mensuales para una persona sola).
La Renta Garantizada (RG) de Podemos, en cam-
bio, se acerca mucho mas a este umbral, supe-
rando claramente el de la pobreza severa y los
minimos garantizados de las actuales prestacio-
nes no contributivas. La cuantia basica superaria
a las rentas minimas de todas las comunidades
auténomas, excepto las del Pais Vasco y Navarra.

Un patrén muy similar puede observarse
en los complementos establecidos por miem-
bros adicionales del hogar y por hijos a cargo,
aunque cabe sefialar que ninguna de las pro-
puestas establece escalas de equivalencia tan
generosas como las de la OCDES®, debido proba-
blemente a su notable repercusién en los cos-
tes de las medidas (la PIM sindical, de hecho,
remite la determinaciéon de estos complemen-
tos a la legislacion presupuestaria posterior).
En este sentido, la intensidad protectora res-
pecto del umbral de la pobreza para los hoga-
res es siempre relativamente menor conforme
aumenta el nUmero de miembros de los mis-
mos. Puede observarse asimismo que en 2019
Ciudadanos y Podemos plantean modificaciones
en direcciones opuestas: asfi como los primeros
practicamente reducen su propuesta inicial a los
complementos por hijos a cargo, eliminando de
hecho el complemento salarial como tal, los
segundos aumentan las cuantias por miembros
adultos adicionales del hogar y establecen un
aumento directo de las prestaciones por hijos a
cargo que incluye cuantias superiores para los
hogares monoparentales.

® La escala de equivalencia més utilizada en el calculo
de los umbrales de pobreza para cada tipo de hogar es la
que se conoce como “escala OCDE modificada”, que esta-
blece un peso adicional del 0,5 para cada persona adulta
del hogar a partir de la segunda, y del 0,3 para cada menor
de 14 afos.

Un elemento fundamental a la hora de
establecer las cuantias de una prestacidon es
la indexacion de las mismas. El IPREM se sitla
como referencia para la PIM y el IMV, dejando
por tanto en manos de una decisiéon guberna-
mental anual la actualizacién de sus respectivas
cuantias. Ciudadanos no concreta mecanismo
de indexacion alguno para su CS, aunque, dado
que se integra con el IRPF como un crédito fiscal
reembolsable, se entiende sometido a los cam-
bios legislativos que se pudieran adoptar sobre
el mismo. Podemos, que en 2015 no concre-
taba un mecanismo de indexacién para la RG,
en 2019 lo sustrae a la decision politica especifi-
cando que la cuantia de la misma se actualizara
anualmente con el mejor indicador de entre
la variacion del IPC y la del salario mediano, e
incluyendo ademas la cladusula de que en nin-
gun caso dicha cuantia podra actualizarse a la
baja; se trata, en este caso, de un mecanismo
de indexacién ya aprobado en el programa de
renta minima de Navarra.

El coste presupuestario de las cuatro
medidas ha sido estimado con mayor o menor
precision por sus defensores en cada uno de
los casos. Una constatacién relativamente sor-
prendente a este respecto es que, a pesar de las
muchas acusaciones que se pudieron escuchar
durante las campanas electorales sobre la invia-
bilidad financiera de algunas propuestas, todas
se mueven en un rango relativamente cercano
en cuanto a porcentaje del PIB, entre el 0,5 por
ciento y el 1,5 por ciento. Como cabe esperar,
la propuesta que supone mayor inversion es la
de Podemos, cuyo coste asciende a un 1,5 por
ciento del PIB en 2015, y a un 1,4 por ciento
en 20197, aunque debe tenerse en cuenta que
la parte correspondiente a la Renta Garanti-
zada (descontando la Renta Complementaria)
asciende al 1 por ciento, un montante ligera-
mente inferior al del PIM sindical. La propuesta
que menor inversion exigia era el IMV del PSOE,
aunque a partir de 2016 ese puesto le es arre-
batado por la modificacién a la baja del CS de
Ciudadanos.

La cobertura poblacional de las propues-
tas también es variable y ha sido estimada
muchas veces de forma muy aproximada. Por
ejemplo, en el caso del IMV del PSOE (2015b)
simplemente se daba por sentado que los bene-

7 La ligera reduccién en el porcentaje sobre el PIB no se
debe a que el coste sea menor en términos absolutos, sino al
crecimiento del PIB durante los afios de referencia.
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ficiarios serian los “hogares sin ingresos” tal y
como se recoge esta variable en la Encuesta
de Poblacién Activa; el problema es que dicha
variable cuantifica los hogares en los que nin-
gun miembro recibe rentas por trabajo, pensio-
nes o prestaciones por desempleo, lo que no
necesariamente significa que no reciban ningtn
ingreso, como se suele suponer habitualmente
en los medios (por ejemplo, podrian recibir ren-
tas minimas autondmicas, otras prestaciones o
ingresos no salariales). Asimismo, el nimero de
personas beneficiadas se obtenia de la simple
multiplicacién de dichos “hogares sin ingresos”
por el nimero medio de personas por hogar
segun el INE, afadiendo los menores que viven
en hogares en situacién de pobreza severa (y
que, por tanto, pueden o no estar ya contabili-
zados en la primera estimacion).

Seguramente la estimaciéon que hace CC.OO0.
(2017), utilizando los datos de la ECV, para la PIM
sindical resulta mas fiable y puede utilizarse tam-
bién como referencia para el IMV, dada la simili-
tud de las cuantias basicas: el nUmero de hogares
beneficiarios seria de dos millones, en los que
viven aproximadamente 6,6 millones de personas.
Ambas propuestas serfan superadas en ndmero
de beneficiarios por las de Ciudadanos y Podemos.
En el primer caso, aunque ningun documento del
partido hace una estimacién al respecto, es facil
inferir que el numero de declarantes de IRPF
beneficiados podria ser muy alto, de alrededor de
10 millones, dado que los umbrales son de 16.000
euros anuales para personas solas y 28.000 para
parejas con tres 0 mas hijos —por poner los dos
casos extremos— (Agencia Tributaria, 2016), aun-
que mucho més bajo tras las sucesivas modifica-
ciones de la propuesta en afos posteriores. En
cuanto a la propuesta de Podemos, su cobertura
estimada mediante la ECV alcanzaria a unos 3,3
millones de hogares (3,6 en 2019) y unos 8,5
millones de personas (9,9 en 2019).

Las diferencias resefadas en cuanto a
cobertura poblacional potencial se deben a dife-
rentes factores de disefio. La mayor cobertura
de la RG de Podemos respecto de la PIM sin-
dical o el IMV del PSOE se debe a los umbra-
les superiores de ingresos que dan derecho a
la prestacion (que, como se comentd, son mas
cercanos al umbral de la pobreza monetaria),
mientras que la del CS de Ciudadanos responde
a que toma como target un colectivo poblacio-
nal diferente: no el de los hogares sin ingresos o
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con ingresos insuficientes, sino el de los decla-
rantes de IRPF con ingresos salariales por debajo
de un determinado umbral muy superior al de
la pobreza monetaria; de este modo, el foco se
desplaza en parte hacia las rentas medias, que
estarian excluidas del resto de propuestas (debe
sefalarse, sin embargo, que dichos umbrales
de ingresos se reducen sensiblemente para los
hogares no unipersonales en la modificacion
introducida en el programa electoral de Ciuda-
danos para 2016).

Enfocando de nuevo la atencién en las
condiciones y requisitos para acceder a las dife-
rentes prestaciones, y dado que ninguna de ellas
se sitda en el cuadrante de la incondicionalidad
total (véase el cuadro 2), podemos observar en
primer lugar las condiciones ligadas a la renta.
Como se acaba de indicar, el CS de Ciudadanos
es la propuesta que establece condiciones més
débiles en este sentido, al generarse el derecho
por debajo de umbrales de renta medios (desde
16.000 euros anuales en el caso de una persona
sola, hasta 28.000 en el caso de una pareja con
tres 0 mas hijos). El IMV del PSOE, por su parte,
no establece un umbral especifico, pero se men-
ciona un doble criterio: el umbral de la pobreza
severa para tener derecho a la prestacion gené-
rica por hogar, y el de la pobreza para acceder a
las prestaciones por hijos a cargo; sin embargo,
ello no se corresponde exactamente con el cri-
terio de "hogares sin ingresos” que se habia
utilizado para calcular el coste agregado del
programa. La PIM sindical establece un umbral
méximo de ingresos por persona inferiores al
75 por ciento del SMI (lo que en 2015 equivalia
a unos 486 euros). Nétese que el hecho de que
el umbral de ingresos para generar derecho a la
prestacion sea diferente a la cuantia de la pres-
tacidn misma, como ocurre en los dos Ultimos
casos, aumenta la individualizacién del dere-
cho, pero puede generar situaciones de cierta
inconsistencia, al garantizarse un nivel de renta
minima en hogares sin ingresos que otros hoga-
res con derecho a la prestacidon pueden sobre-
pasar incluso antes de solicitarla: por ejemplo,
un hogar de dos personas con ingresos de 970
euros al mes generaria un derecho a la misma
prestacidon que un hogar de similar composicién
sin ingresos. Solo en el caso de la RG de Pode-
mos se establece un umbral méximo de ingresos
equivalente a la cuantia garantizada que corres-
ponderia al hogar, como es la ténica habitual en
este tipo de programas.



A lo anterior se afade una diferencia a
menudo inadvertida, pero importante, entre
las propuestas de los sindicatos y el PSOE (PIM-
IMV), por un lado, y la RG postulada por Podemos,
por otro (diferencia que explica que el coste de
la PIM sea ligeramente superior al de la RG):
mientras que la segunda es una prestacién
de caracter diferencial, que complementa los
ingresos existentes en el hogar hasta el umbral
maximo establecido (siguiendo el modelo de las
RMI de la mayoria de paises europeos y comuni-
dades auténomas: Crepaldi, 2017), las primeras
(al menos, a juzgar por como sus defensores cal-
culan su coste) son prestaciones que se cobran
en su integridad cuando se genera el derecho,
siguiendo el modelo de las prestaciones no con-
tributivas de la Seguridad Social. Esto Gltimo, si
bien puede compensar en algunos hogares la
reducida intensidad de la prestacién, también
aumenta el coste de la medida y produce incon-
sistencias de intensidad protectora en hogares
de igual composicion, que, con distintos nive-
les de renta por debajo de los umbrales maxi-
mos, pueden acabar teniendo rentas disponibles
netas muy diferentes. Por poner un ejemplo algo
extremo, y sobre el papel, un hogar uniperso-
nal que no disponga de ingreso alguno acabara
teniendo una renta disponible de 426 euros
mensuales, mientras que otro que disponga de
485 euros mensuales (un euro por debajo del
umbral maximo), generard derecho a la presta-
cion y dispondra de una renta disponible final
de 911 euros mensuales. Nétese que, dado que
esos ingresos no pueden ser por trabajo, esta
inconsistencia no supone un incentivo laboral.
En el caso del CS de Ciudadanos, estos proble-
mas no se presentan, dado que la cuantia a
percibir, como en el caso de la RG de Podemos,
también va variando con los ingresos del hogar
hasta el umbral maximo correspondiente.

Otro pardmetro importante en el disefo
de estas propuestas es el grado de compatibi-
lidad con la percepcién de otras prestaciones
del sistema. El CS de Ciudadanos resultaria apa-
rentemente compatible con todas ellas, en la
medida en que se tengan ingresos por trabajo
por debajo del umbral establecido (excepto, por
definicién, con las que sean incompatibles con
la existencia de dichos ingresos). En el caso del
IMV del PSOE no se aborda este punto, pero se
entiende que, al ser un Ultimo recurso de pro-
teccion, no podria compatibilizarse con otro
tipo de prestaciones, como pensiones o pres-
taciones por desempleo; sin embargo, en 2019

se introdujo en el programa la posibilidad de
que el IMV fuese complementado por progra-
mas de RMI autondmicos, que se convertirian
asi en subsidiarios del primero. En el caso de
Podemos, la RG integraria todas las prestaciones
gue tuviesen cuantia inferior a la misma (en un
aparente esfuerzo de reducciéon de la fragmen-
tacién del actual sistema de garantia de rentas),
aunque considerandolas renta computable a la
hora de establecer la cuantia de RG que corres-
ponda al hogar; en la proposicion de ley pre-
sentada en 2019 se establece explicitamente la
compatibilidad con prestaciones y subsidios por
desempleo, prestaciones por hijos a cargo y RMI
de las comunidades autbnomas, pero excluyén-
dose estas Ultimas de la renta computable de
manera que, como en el IMV de 2019, puedan
resultar subsidiarias de la prestacion estatal, y
no a la inversa, algo que parece légico.

Relacionado con lo anterior, el calculo de
rentas computables a la hora de determinar si
se alcanza o no el umbral de ingresos maximo
también reviste interés. Es habitual que los pro-
gramas de rentas minimas condicionados a la
insuficiencia de rentas excluyan del cdémputo
de ingresos maximos algunas prestaciones que
puedan percibirse en el hogar. Aunque este
extremo no se concreta en el caso del IMV (con
la salvedad anteriormente mencionada que se
introdujo en 2019), la PIM sindical si especi-
fica que se computaran todas las prestaciones
del hogar, excepto las de dependencia e hijos a
cargo, excluyéndose también las becas, ayudas
de emergencia social y pensiones alimenticias.
La propuesta de Ciudadanos Unicamente com-
puta los ingresos por trabajo a la hora de deter-
minar el complemento salarial que corresponda.
En cuanto a la de Podemos, en 2015 se com-
putaban todos los ingresos del hogar, pero en
2019 se excluyen numerosos ingresos del cém-
puto: pensiones de miembros adicionales del
hogar que no sean los titulares de la prestacion,
prestaciones por hijos a cargo, RMI de las comu-
nidades auténomas, becas, ayudas de emergen-
cia social, prestaciones de dependencia, y el
35 por ciento de los ingresos laborales si estos se
encuentran entre 100 y 1.200 euros mensuales.
En sentido contrario, si se especifica la inclusiéon en
el cdmputo de rendimientos efectivos y rentas
imputables por bienes inmuebles.

Pasando a las condiciones de conducta

laboral, aqui es donde la RG de Podemos des-
taca como la propuesta méas incondicional,
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puesto que no exige en principio ninguna, mas
alld de la mera inscripcion como demandante
de empleo (introducida en 2019), sin que ello
lleve aparejada ninguna obligacién adicional. En
este sentido, se trata, sin duda, de la propuesta
que mas se acerca a la filosofia de una renta
basica incondicional, en la linea de algunas
experiencias piloto que se vienen realizando en
diferentes paises durante los Ultimos afios. Por
el contrario, tanto el IMV como la PIM exigen,
para acceder a la prestacién, haber agotado
periodos de desempleo previos y compromisos
de realizacion de actividades formativas y/o de
insercion y activacién laboral. La condicionali-
dad mas fuerte en este sentido es, sin duda, la
del CS de Ciudadanos, puesto que para acceder
a él, debe tenerse un empleo.

De las cuatro propuestas, dos admiten la
compatibilidad de la prestacién con los ingre-
sos por trabajo, y otras dos no. Como se indi-
caba, el CS de Ciudadanos no solo la admite,
sino que exige disponer de tales ingresos. La
RG de Podemos iba acompafada, como se dijo,
de una RC compatible con salarios de hasta
900 euros mensuales (con un minimo de 250 euros
para evitar fomentar los mini jobs). En 2019,
el partido ha fijado este limite en 1.200 euros,
con un minimo de 100 euros, y se especifica
gue se compatibilizara el 35 por ciento de esos
ingresos con la prestaciéon que corresponda al
hogar, de forma que se establezca un incen-
tivo laboral en bajos tramos de renta, se elimine
la trampa de la pobreza y se pueda reducir la
pobreza laboral (objetivos que también aduce el
CS, aunque oriente el grueso del gasto a tramos
de renta superiores). En contraste, ni el PIM ni
el IMV admiten esta compatibilidad, reflejando
una filosofia diferente sobre el papel que pue-
den y deben jugar las prestaciones sociales en
relacién con el mercado de trabajo: si hay sala-
rio, no hay prestacion, y viceversa. No se esta-
blecen medidas de reducciéon de la trampa de
la pobreza, ni incentivos laborales mas alla de las
propias actividades de insercion, que son obli-
gatorias para los beneficiarios. La Unica
excepcion es la prevision que hace la PIM de
legislar en el futuro para admitir la compatibi-
lidad con salarios durante un maximo de tres
meses y Unicamente para colectivos con espe-
ciales dificultades de insercion laboral. Parece
obvio que bajo este rechazo a la compatibilidad
late la idea de que no deberia haber salarios por
debajo del SMI, una pretension cada vez mas
dificil de hacer realidad debido a nuevas formas
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de trabajo temporal, estacional o precario, en
general.

El cuadro 3 incluye informacion que per-
mite la comparacién de otros rasgos de las pro-
puestas no expuestos aqui, en la mayoria de los
cuales existe una notable coincidencia. Por ejem-
plo, todas las propuestas establecen un derecho
subjetivo a las prestaciones, no dependiente de
decision administrativa discrecional ni sujeto a
disponibilidad presupuestaria; en el caso de la
Proposicion de Ley de Podemos en 2019, incluso
se establece una interesante innovacién, por la
cual, una vez calculada la prestacién que corres-
ponda al hogar, esta se convierte en un derecho
individual dividiéndose entre los adultos com-
putables del mismo. Ninguna de las propues-
tas exige explicitamente un periodo previo de
insuficiencia de ingresos para poder solicitar la
prestaciéon correspondiente. Todas ellas esta-
blecen una duracién practicamente indefinida
(aungue puedan exigirse renovaciones anuales)
mientras persista el cumplimiento de los requi-
sitos. En este sentido, y aunque ninguna de las
propuestas se haya materializado hasta la fecha,
algunas reformas recientes de los programas de
RMI de algunas comunidades auténomas si que
han introducido diversas modificaciones en esta
direccién (Noguera, 2018b).

4. CONCLUSIONES

El ciclo electoral 2015-2019 contempld
una inusitada importancia de las propuestas de
garantia de rentas en los programas y discursos
de los principales partidos politicos, asi como
también de los sindicatos. Los efectos sociales
de la crisis econémica situaron en el centro de
la agenda politica unas reformas largo tiempo
aplazadas en el sistema de proteccion social, y
gue solo las comunidades auténomas, con sus
programas de rentas minimas, habian empren-
dido desde los afios noventa del pasado siglo,
de forma precaria, insuficiente y fragmentada
(con la excepcién del Pais Vasco).

Sin embargo, esta efusion de propuestas
en el debate publico no se ha visto acompa-
fiada de la adopcidn de medidas politicas efec-
tivas durante este periodo, por varias razones.
En primer lugar, el partido que ha ocupado el
poder durante casi todo este periodo, el Partido



Popular, se ha mostrado refractario a dichas
propuestas de reforma, limitdndose a incluir en
sus programas la necesidad de armonizacién
de las politicas autonémicas. En segundo lugar,
la situacién de bloqueo politico y la competen-
cia electoral en un sistema de partidos mucho
mas fragmentado tanto en el segmento de la
derecha como de la izquierda ha dificultado
enormemente la consecucion de pactos y acuer-
dos legislativos al respecto. En tercer lugar, el
escenario de crisis fiscal y austeridad del gasto
publico ha entorpecido notablemente cualquier
pretension en este sentido.

A pesar de ello, y tras examinar las princi-
pales propuestas que se han lanzado al debate
publico durante estos afios, se aprecia clara-
mente la existencia de un margen para un gran
acuerdo en materia de ampliacion de la garantia
de rentas en Espafa: se daban ciertas comple-
mentariedades y coincidencias entre las propues-
tas analizadas que se podrian haber traducido
en propuestas legislativas con un amplio apoyo
parlamentario, si hubiese existido voluntad poli-
tica en ese sentido y/o un clima de debate mas
sosegado y apegado a la letra de los programas
y su discusién técnica. La necesidad de un mayor
gasto publico en garantia de rentas orientado
a los tramos de ingresos mas bajos, asi como
de una mayor generosidad y cobertura nacio-
nal de los programas de garantia de minimos,
parecian suscribirla tanto los sindicatos como el
PSOE, Podemos y Ciudadanos, mas alla de las
diferencias (abiertas a una potencial negocia-
cién) en las cuantias y el disefio concreto de las
prestaciones. La urgencia de aumentar, por una u
otra via, las prestaciones monetarias por hijos a
cargo, especialmente en los hogares con meno-
res que estan en situacion de pobreza, también
parece bastante compartida y susceptible de
generar un amplio consenso (y, de hecho, el
partido que mas ha retrocedido respecto de su
propuesta inicial, Ciudadanos, no lo ha hecho
en este terreno, al menos programaticamente).
Aunque las perspectivas de un acuerdo amplio
al respecto parecen alejarse en los Ultimos afios,
el debate parlamentario sobre la propuesta sin-
dical y la previsible presentacion de iniciativas
legislativas por parte de partidos como Pode-
mos pueden reavivar la centralidad de la cues-
tion durante la presente legislatura.

Quiza solo dos cuestiones plantean diver-
gencias importantes entre las propuestas anali-
zadas, dibujando dos ejes que previsiblemente

estructuren los futuros debates. En primer lugar,
la compatibilidad de las prestaciones con los
ingresos por trabajo, defendida con diversos
matices por Podemos y Ciudadanos, choca con
la oposicién del PSOE vy los sindicatos. Incluso
entre las propuestas de los partidos favorables
a dicha compatibilidad existe tensiéon sobre en
qué grado debe orientarse mas el gasto hacia
el complemento salarial, alcanzando a las ren-
tas medias, o debe focalizarse en los hogares
sin ingresos, aun preservando sus incentivos
laborales. Esta tension, paradodjicamente, dibuja
también una potencial complementariedad
entre las propuestas, pues mientras unas cubri-
rian a los hogares mas excluidos del mercado
de trabajo, las otras incluirian también a los que
sufren el riesgo creciente de la pobreza labo-
ral. Que las futuras soluciones deban pasar por
alcanzar un equilibrio en este sentido es algo
gue muchos paises de la UE han aceptado hace
tiempo.

El segundo eje de discrepancia tiene que
ver con la condicionalidad o incondicionalidad
laboral asociada a la percepcion de las presta-
ciones. Por un lado, los obstaculos pragméticos
a una mayor incondicionalidad, como la plan-
teada por las propuestas de Podemos, pueden
verse debilitados por los resultados de algunos
programas piloto que, como los de Finlandia o
Barcelona, sugieren que los efectos sobre los
incentivos laborales pueden ser escasos o incluso
positivos para algunos colectivos. Por otro lado,
los obstaculos ideoldgicos, mantenidos aun por
el PSOE, los sindicatos y Ciudadanos, son mas
dificiles de superar, pues existe una extendida
percepcién (no siempre claramente sustentada
por la evidencia empirica) de que la ciudada-
nia no apoyard una renta garantizada que no
exija medidas de activacion laboral a sus bene-
ficiarios, independientemente de la efectividad
de estas.

El hecho es que, como se apuntd, en
muchas comunidades auténomas se estan
poniendo en marcha reformas de los progra-
mas tradicionales de RMI que aumentan tanto
la generosidad como la incondicionalidad de
dichas prestaciones, al tiempo que se introdu-
cen interesantes innovaciones en su disefio y
gestion (Noguera, 2018b). En casos como el
catalan, incluso se han aprobado dichas refor-
mas con el voto favorable unanime de todos los
partidos del arco parlamentario. Esto supone,
sin duda, una tendencia a contracorriente de
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lo que ha sido la ténica habitual (con pocas
excepciones) en Espafia, pero también, en cierto
modo, a nivel europeo, pues hoy dia observa-
mos mas bien un giro hacia una mayor condi-
cionalidad laboral y un recorte de la cobertura
(como, por ejemplo, es el caso del universal
credit britanico). Es de esperar que los resultados
de muchas de estas reformas (si su implemen-
tacion no se frustra) ofreceran en unos pocos
afos mucha informaciéon de calidad para res-
ponder algunas de las preguntas mas perento-
rias respecto de la efectividad de los programas
de activacién asociados a las rentas minimas
y garantizadas. Queda un amplio camino por
recorrer entre el horizonte de una renta basica
universal, estudiado con simpatia por cada vez
mas partidos y organizaciones sociales, pero
cuyas limitaciones financieras y politicas son evi-
dentes, y la adopcién de medidas ambiciosas y
viables aqui y ahora para garantizar una mayor
suficiencia de rentas a los hogares mas castiga-
dos por la crisis.
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Crisis econémica y
transformaciones de la politica
de garantia de ingresos minimos
para la poblacion activa
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RESUMEN*

En este articulo se revisa el desarrollo reciente
de las politicas espafnolas de garantias de ingresos
minimos para la poblacién activa, en concreto, las
relacionadas con la proteccién asistencial del desem-
pleo y con los programas de rentas minimas de inser-
cién. Se aporta asf la informacion necesaria para valorar
los cambios de naturaleza y funcién que han experi-
mentado estas politicas desde la Gran Recesién. Ambas
politicas dieron respuesta al crecimiento de las necesi-
dades durante los primeros afos, pero la prolongacion
de la crisis ha hecho visibles las limitaciones del sistema.
Mientras que la proteccién asistencial al desempleo ha
permanecido inalterada en sus fundamentos, las rentas
minimas, en los Ultimos anos y de forma limitada y
desigual, han incorporado instrumentos mejor adapta-
dos a las nuevas condiciones de precariedad.

1. INTRODUCCION

Los Estados de bienestar de tradicion bis-
marckiana o continental se han caracterizado

* Universidad de Barcelona (manuel.aguilar.
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por fundarse en sistemas de garantia de rentas
estratificados en un nivel central contributivo y
un nivel subsidiario de asistencia social. La l6gica
de estos sistemas para asegurar que la poblacion
disponga de un nivel suficiente de ingresos para
subsistir dignamente se basa en varios elemen-
tos: a) la gran mayoria de la poblacién activa y
sus familias lo logrard por medio de un salario
familiar suficiente, complementado por presta-
ciones familiares; b) las situaciones previsibles
de pérdida del salario (por jubilacion, invalidez,
enfermedad o desempleo) quedaran cubiertas
por un seguro contributivo; y c) para aquellas
situaciones no cubiertas o insuficientemente
protegidas, habra que disponer de un nivel sub-
sidiario de proteccién asistencial. Cuanto mejor
funcione el mercado de trabajo y mas amplia
sea la cobertura del sequro, menor sera el papel
del nivel asistencial. En cualquier caso, este nivel
asistencial suele ofrecer una proteccion inferior
a la del nivel contributivo para evitar incentivos a
la no cotizacion.

Los paises del sur de Europa construyeron
sus Estados de bienestar siguiendo el modelo
bismarckiano, pero con algunos elementos pro-
pios (Ferrera, 1996) entre los que destacan el
generoso nivel contributivo que se restringe a
los insiders y la considerable desproteccion de los
sectores mas alejados del mercado de trabajo
formal. Ferrera (2005) sefala entre los principa-
les inhibidores del desarrollo de la proteccién
asistencial el papel de la familia como amorti-
guador e integrador de recursos, la extensién
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de la economia sumergida y la debilidad de la
capacidad de gestion administrativa, en espe-
cial en las administraciones periféricas.

Esta interpretacién debe ser matizada
para el caso espafiol. Por una parte, los siste-
mas de pensiones y de proteccidon por desem-
pleo contributivos fueron reformados ya en los
afos ochenta. En el caso de las pensiones, se
establecié una prestacion maxima que elimind
las situaciones, mas visibles que numerosas, de
“pensiones millonarias” que se han dado en los
sistemas italiano, griego y portugués y que han
servido para ilustrar la sobreproteccion de los
insiders. En el caso de la proteccién contributiva
por desempleo, sucesivas reformas han limi-
tado la intensidad y duracién de la proteccion,
al mismo tiempo que se desarrollaba un nivel
asistencial. Asi, Espafia configuré en el periodo
1980-1995 un conjunto (mas que un sistema)
de mecanismos de garantia de ingresos de
caracter asistencial para la poblacién poten-
cialmente activa. Sus dos componentes princi-
pales han sido el nivel asistencial de proteccién
por desempleo (que incluye diversos subsidios
como la renta activa de insercion y el subsidio
agrario) y las rentas minimas autonémicas.

Estos dos componentes del conjunto de
mecanismos de garantia de ingresos parten
de lugares distintos. El nivel asistencial de la pro-
teccién por desempleo nace de los limites (en
especial temporales) de la proteccién contribu-
tiva. En sus origenes fue una prestacion asisten-
cial (es decir, requerifa insuficiencia de recursos)
que prolongaba la proteccién de quienes ago-
taban las prestaciones contributivas. Con el
tiempo, se ha extendido a varios grupos de
desempleados identificados como “mas nece-
sitados” por edad, por la duracién del desem-
pleo o por tener cargas familiares, asi como a
nuevos grupos (excarcelados y victimas de vio-
lencia de género, entre otros). Se trata de un
dispositivo de proteccién asistencial (por tanto,
dirigido a hogares de bajos ingresos) que nunca
ha pretendido generalizar la proteccién, pero
que si se ha ido extendiendo desde el centro del
mercado de trabajo hacia su periferia.

Por su parte, las rentas minimas autond-
micas nacieron de un proceso politico complejo
(Arriba, 2002; Natili, 2019). Aunque la diversi-
dad de los programas autonémicos hace dificil
cualquier generalizacion, si puede decirse que
son programas que construyen la proteccién
asistencial desde la periferia al centro, al revés
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gue sucede con el desempleo asistencial. En un
numero significativo de casos, y sobre todo en
su etapa inicial, las rentas minimas se definen
como dispositivos orientados hacia los excluidos
sociales, no hacia los desempleados de bajos
ingresos. Esta distincién entre desempleados
y excluidos ha supuesto una importante frac-
tura de la proteccidon econdémica asistencial en
Espafa, que se superpone a la que separa servi-
cios de empleo y servicios sociales y responsabi-
lidades centrales y autondmicas.

Es importante subrayar que estos dos
dispositivos no han sido concebidos de forma
integrada. Con frecuencia son tratados como
campos separados de las politicas sociales,
de modo que son disefiados y gobernados de
forma separada y, en ocasiones, contradictoria.
Seguramente, el ejemplo mas palmario de esas
contradicciones se encuentra en el hecho de
que, a pesar del caracter subsidiario Ultimo de las
rentas minimas (en tanto que asistencia social
autondmica), estas prestaciones son conside-
radas como ingresos en el acceso y célculo
de la cuantia de los subsidios asistenciales por
desempleo, invirtiendo en la practica la cadena
de subsidiariedad.

En este articulo presentamos algunos de
los rasgos basicos de este conjunto de disposi-
tivos de proteccién econdémica asistencial para
la poblacion potencialmente activa y analiza-
mos su evolucion en el periodo que va desde el
inicio de la Gran Recesién hasta la actualidad.
En primer lugar, presentamos una sintesis de la
situacion en 2007, antes de que estallara la cri-
sis; a continuacién, analizamos los principales
cambios en la extensién de las prestaciones y
las reformas abordadas. Finalmente, apunta-
mos algunas de las cuestiones que permanecen
abiertas en la actualidad.

2. EL SISTEMA EN VISPERAS DE LA
CRISIS ECONOMICA DE 2008

La Gran Recesidn alterd los equilibrios eco-
némicos y sociales en Espafa tras un periodo
relativamente prolongado de intenso creci-
miento econémico y del empleo. Entre 1995 y
2007 el nimero de ocupados pasd de 12,5 a
20,6 millones y la tasa de empleo de la pobla-
cién entre 15y 64 anos de edad, del 46,8 al 65,8



por ciento, es decir, un aumento de 19 puntos en
12 afos, segun los datos anuales de la Encuesta
de Poblacién Activa (EPA). Una parte muy sus-
tancial de ese aumento se debid al incremento
de la participacién de las mujeres en el empleo
y a la incorporacién de nueva poblacion traba-
jadora de origen inmigrante. A pesar de este
crecimiento espectacular del empleo, la tasa de
desempleo (para el mismo tramo de edad) se
situaba en 2007 en un 8,3 por ciento. Aunque
este porcentaje habia caido desde el 22,8 por
ciento en 1995, todavia representaba una cifra
elevada en comparacién con las registradas
en otros paises del entorno en momentos de
bonanza econémica semejantes.

2.1. Subsidios de desempleo

El nivel asistencial nacié para proteger a
personas en desempleo que hubiesen agotado
las prestaciones contributivas, careciesen de ingre-
sos y tuviesen cargas familiares. A partir de ahi
se fueron anadiendo diferentes grupos de per-
sonas en desempleo en torno a cuatro ejes: el
agotamiento de prestaciones con indicadores
de necesidad, la proteccién reforzada de las
personas con edades cercanas a la jubilacion, la
reincorporacion al mercado de trabajo de algu-
nos colectivos (procedentes de la emigracion,
la invalidez o la prisién) y la proteccién de per-
sonas con cotizacién insuficiente para percibir
prestaciones contributivas.

En el afo 2000, la creacion de la Renta
Activa de Insercién (RAI) incorporé al sistema
una ayuda econémica de acceso asistencial que
formalmente no era un subsidio y que estaba
destinada a trabajadores desempleados de
larga duracién que adquirieran el compromiso
de participar en actividades favorecedoras de
su insercién laboral. Introdujo, por tanto, una
orientacion activadora en la proteccion del
desempleo.

Los diferentes subsidios que componian
este nivel compartian una cuantia Unica basica,
fijada en el limite de ingresos del 75 por ciento
del Salario Minimo Interprofesional (SMI), aun-
que con duracién y requisitos especificos diver-
sos (resumidos en los cuadros 1y 2 del anexo).
La referencia al SMI para el establecimiento de la
cuantia se sustituyd desde 2004 por la del Indi-

cador PuUblico de Renta de Efectos Multiples
(IPREM), lo que supuso, dado el limitado creci-
miento de este indicador, una pérdida progre-
siva de intensidad protectora.

2.2. Rentas minimas de las
comunidades autbnomas

Entre 1989 y 1995 las comunidades
auténomas pusieron en marcha esquemas
autondmicos de rentas minimas que combina-
ban prestaciones de minimos con acciones para
la integracién social, prioritariamente laboral,
dirigidas a personas y hogares en situaciéon de
pobreza y exclusion social. Ubicados mayorita-
riamente en el drea de accién de los servicios
sociales, estos esquemas ofrecen una protec-
ciéon diferencial basada en una cuantia basica
complementada en funcién del tamafio de la
unidad de convivencia.

Hasta 2008, los itinerarios que los pro-
gramas de rentas minimas habian seguido eran
heterogéneos: mientras en unas comunidades
habian permanecido inalterados, en otras se
habian reformado para mejorar y garantizar su
calidad protectora (por ejemplo, en Navarra,
Pais Vasco, Madrid o Asturias). Impulsados por
su reconocimiento en una nueva generaciéon de
estatutos de autonomia y leyes autondmicas
de servicios sociales, desde 2005 algunos gobier-
nos autondmicos habian emprendido la renova-
ciéon de sus rentas minimas con una orientacion
garantista.

Las rentas minimas autondmicas ofrecian
al inicio de la Gran Recesion niveles significati-
vamente diferentes de protecciéon a individuos
y hogares con niveles similares de necesidad.
La diversidad de los programas era notable en
cuanto a los requisitos de acceso (edad, residen-
cia o caracteristicas del hogar) y las condicio-
nes (renovaciéon, compromisos de actividad,
disponibilidad para el trabajo o escolarizacién
de menores). En no pocos casos la garantia de
la prestacién desaparecia en una instrumenta-
cion de la politica que concedia amplios margenes
de discrecionalidad a los gestores de las rentas
minimas. Su nivel de adecuacion protectora, a
excepcion de Navarra y el Pais Vasco, resultaba
bajo en comparacién con los estandares euro-
peos (Arriba, 2014; Ayala et al., 2016; Sanzo,
2013; Zalakain, 2014).
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Al comienzo de la crisis, el analisis con-
junto de estos mecanismos de garantia de
ingresos mostraba un sistema poco articulado,
con escasa capacidad para la reduccién de la
pobreza en comparacién con otros instrumen-
tos (pensiones y prestaciones contributivas
por desempleo), cuyo impacto si era relevante
(Ayala y Laparra, 2009). El sistema de garantia
de minimos se asentaba sobre dos légicas dis-
tintas (desempleados y personas en situacion
de pobreza y exclusion), dejando importantes
huecos y zonas grises de poblacion con protec-
cién insuficiente e inadecuada como, por ejem-
plo, las personas con discapacidad. Ademas, los
vinculos para la transicién entre esquemas eran
inexistentes (Rodriguez-Cabrero et al., 2015a y
2015b; Laparra y Pérez-Eransus, 2009).

3. LA PROTECCION DE INGRESOS
MINIMOS PARA LA POBLACION
ACTIVA DURANTE Y TRAS LA CRISIS

Segun los datos anuales de la EPA, entre
2007 y 2014 la tasa del desempleo pasé del

GRAFICO 1

8,2 al 26,1 por ciento, lo que supuso un incre-
mento en el nUmero de desempleados de 1,824
a 6,051 millones. Esta evolucién sometié a una
fuerte presion a los fragmentados y desiguales
esquemas espafoles de garantia de ingresos
minimos para la poblacién activa. La imposicién
de politicas de consolidacién fiscal o de austeri-
dad centradas en el control del gasto limitaron,
ademas, su capacidad de ofrecer un minimo a
los trabajadores y hogares que no contaban con
ingresos suficientes.

3.1. El impacto de la crisis sobre
la proteccion de ingresos
minimos

Desde el punto de vista de las magnitu-
des del sistema de prestaciones se pueden dife-
renciar varias etapas desde el comienzo de la
crisis. Entre 2007 y 2010, el incremento del
desempleo registrado se acompané de un
rapido aumento de las prestaciones por desempleo,
especialmente las contributivas. Tras un largo

PERCEPTORES DE PRESTACIONES Y SUBSIDIOS DE DESEMPLEO Y DE RENTAS MINIMAS
AUTONOMICAS (PERCEPTORES ACUMULADOS POR ANO), PARO REGISTRADO Y HOGARES
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periodo de altos niveles de empleo, las perso-
nas que se quedaron sin su puesto de trabajo
accedieron de forma bastante amplia a las pres-
taciones contributivas. A partir de 2009 la pro-
teccién contributiva empezé a agotarse para
muchos desempleados, lo que se tradujo en un
estancamiento de las prestaciones contributivas y
un aumento de las asistenciales, incluida la RAI. La

GRAFICO 2

tasa de cobertura mas alta de las prestaciones del
sistema de desempleo se alcanzd a comienzos
de 2010, cuando alrededor del 80 por ciento de
los desempleados registrados recibian alguna
de las prestaciones de desempleo. También cre-
ci6 el volumen de hogares que percibian pres-
taciones de las rentas minimas autondmicas
(grafico 1), que pasaron de 103.071 en 2007 a

PORCENTAJE DE PERCEPTORES DE RENTAS MiNIMAS AUTONOMICA SOBRE EL TOTAL
DE HOGARES EN RIESGO DE POBREZA MONETARIA, POR COMUNIDAD AUTONOMA
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192.633 en 2010, aunque este crecimiento fue
muy desigual entre comunidades.

Aunque a partir de 2010 el paro regis-
trado siguié aumentando, el niumero de pres-
taciones de desempleo se estancd o descendid
con algunas oscilaciones (grafico 1), por lo que
disminuyd también la cobertura de las presta-
ciones de desempleo sobre el paro registrado
y el de las prestaciones contributivas sobre el
conjunto de las prestaciones (Aguilar, Arriba y
Moreno, 2019).

A partir de 2013 disminuyeron tanto el
desempleo registrado como el volumen de pres-
taciones de desempleo, por lo que los niveles de
cobertura se mantuvieron en niveles inferiores a
los verificados al comienzo de la crisis (en 2018
la tasa media de cobertura alcanzaba el 58,2 por
ciento de los desempleados registrados). La pro-
teccion de tipo asistencial pasé entonces a tener
un papel protagonista en la proteccion por des-
empleo: las prestaciones asistenciales alcan-
zaron en 2016 el 60,8 por ciento del total de
prestaciones, incluyendo la RAI, que suponia el
16,8 por ciento del total.

Por otra parte, el niumero de hogares
perceptores de rentas minimas autondmicas
aumentd de forma constante hasta 2015 (con
la excepcién de 2012). A pesar de su disminu-
cion posterior, en 2017 el nimero de titulares
(313.194) triplicaba al registrado en 2007. En
conjunto, pasaron de representar el 0,64 por
ciento de los hogares en 2007 al 1,7 por ciento
en 2017. Es importante sefalar que, si bien la
cobertura tanto sobre la poblacién en su con-
junto como sobre la pobreza relativa de cada
territorio es muy superior en tres comunidades
(Pafs Vasco, Navarra y Asturias), el crecimiento
relativo en el resto de comunidades ha sido
importante. Si en 2008 esas tres comunidades
representaban un 43,3 por ciento del total de
rentas minimas, en 2017 su peso habia caido
al 36,5 por ciento (Aguilar, Arriba y Moreno,
2019).

Como se desprende de la informacion
recogida en el grafico 2, el crecimiento de las
rentas minimas no ha alterado las amplias dife-
rencias en cobertura existentes de partida entre
las comunidades (véase también el cuadro 2 del
anexo). Las comunidades que han incremen-
tado en mayor medida su cobertura entre 2007
y 2017 son las que ya en 2007 contaban con la
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cobertura poblacional mas elevada (Pais Vasco,
Asturias y Navarra). En ese periodo, Navarra ha
incorporado a la cobertura a un 5,2 por ciento
de sus hogares, el Pais Vasco a un 4,1 por
ciento y Asturias a un 3,3 por ciento. Se observa
que, aun con niveles de cobertura bajos, varias
comunidades muestran aumentos en el periodo
2008-17, como Aragdn, la Comunidad Valenciana,
Castilla y Ledn o Baleares. Los incrementos mas
modestos se produjeron en Andalucia, Castilla-
La Mancha y Catalufa.

Tampoco se altera la escasa relacién que
existe desde la implantacién de estos pro-
gramas entre la incidencia de la pobreza y la
extension de las rentas minimas en las comu-
nidades auténomas. Las dos comunidades
con los porcentajes de hogares en riesgo de
pobreza monetaria mas bajos (Pais Vasco y
Navarra) cuentan con las coberturas mas ele-
vadas (87 por ciento y 75 por ciento, respec-
tivamente), seguidas a distancia por Asturias
(38,6 por ciento), mientras que la mayoria se
sitla por debajo del 10 por ciento.

Visto en conjunto, el volumen de presta-
ciones de garantia de minimos crecié durante
los primeros afios de la crisis, respondiendo
en buena medida al aumento de la demanda
impulsada por el incremento del desempleo y
del nimero de hogares sin ingresos. A partir
de 2012, este crecimiento se frend, desengan-
chandose de la evolucién de las necesidades
crecientes, lo que cabe atribuir a las medidas
introducidas para el control de costes en las
prestaciones de desempleo y en las rentas mini-
mas autondmicas. A partir de 2014 descen-
dieron tanto el desempleo registrado como el
volumen de prestaciones de desempleo y, en
mucha menor medida, el de las rentas minimas
autondmicas.

La larga duracion de los episodios de
desempleo en los que se han agotado las presta-
cionesjuntoconelincrementodelacontratacion
de corta duracion que impide la acumulacion
de suficiente tiempo de contribucién contri-
buyen a explicar la decreciente cobertura del
conjunto de la proteccién del desempleo y el
aumento progresivo del protagonismo de las
prestaciones asistenciales. El agotamiento de
las prestaciones y la incapacidad de acceder a
ellas han aumentado la presién sobre las rentas
minimas.



3.2. Reajuste continuo de la
proteccion de ingresos
minimos

Maés alla de las transformaciones del mer-
cado de trabajo (de la evolucion del desem-
pleo, de su duracién o de la baja calidad de
muchos de los nuevos empleos creados durante
la recuperacién), las transformaciones en el
escenario de ingresos minimos para la pobla-
cion activa se derivan también de cambios en
las politicas de proteccidn.

3.2.1. 2008- 2010: Flexibilidad
protectora para frenar el
primer impacto de la crisis

Desde los primeros afos de la crisis, al
mismo tiempo que aumentaba el nimero de
prestaciones de desempleo, se desarrollaron
medidas destinadas a reforzar los apoyos para
los trabajadores desempleados, con la preten-
sion de introducir flexibilidad interna y ampliar
los mecanismos de proteccién social. Ya en
2009 se prevefa que, dada la prolongacién del
desempleo, los trabajadores mas afectados por
la crisis agotarian sus prestaciones.

Entre las opciones que se estudiaron se
encontraban la flexibilizacion y prolongacién de
los subsidios, la transformacién de la RAl en una
especie de renta minima estatal, el apoyo desde
el Gobierno central a las rentas minimas autoné-
micas (Ayala y Laparra, 2009) o la creacion de
programas temporales que no comprometieran
mas allé del periodo de recesion y elevado desem-
pleo. Esta Ultima féormula fue la adoptada por el
gobierno. En agosto de 2009 se puso en marcha
el nuevo Programa Temporal de Proteccion para la
Insercion (PRODI)!, una ampliacion asistencial de
caracter extraordinario y orientada a la activacion.
Se destinaba a quienes habfan agotado la presta-
cién o el subsidio, careciesen de rentas en el hogar
y se comprometiesen a participar en un itinerario.
Siguiendo el modelo de la RA, la duracién de la
prestacién (80 por ciento del IPREM) se estable-
cié en seis meses no prorrogables, se podia per-
cibir en una Unica ocasién, estaba condicionada

! Real Decreto Ley 10/2009, de 13 de agosto, por el
que se regula el programa temporal de proteccién por
desempleo e insercion.

a la inscripcién como demandante de empleo
y a la suscripcién de un compromiso de activi-
dad, y ofrecia apoyo formativo para el proceso
de inserciéon al empleo. La percepcion del PRODI
era incompatible con el cobro de ayudas sociales
de otras administraciones publicas, incluidas las
rentas minimas de las comunidades auténomas.
Con modificaciones, este programa fue prorro-
gado hasta el mes de febrero de 2011. EI PRODI
supuso la inauguracién de un modelo de poli-
tica al que se ha recurrido reiteradamente desde
entonces: una prestacién de caracter extraordina-
rio inscrita en un programa de caracter temporal
gue extiende parcialmente y de forma excepcio-
nal la cobertura asistencial del paro, sin modifi-
car ni comprometer el sistema de proteccion del
desempleo.

Las rentas minimas autondémicas desarro-
llaron también, aunque de forma limitada, su
caracter amortiguador de los efectos de la rece-
sién, como muestra su crecimiento durante los
tres primeros afios de la crisis econdmica.

De todas formas, la crisis atravesé de lleno
el proceso de reforma de los esquemas de rentas
minimas que algunos gobiernos autondmicos
habifan emprendido desde 2005. Impulsadas
por la reforma de estatutos de autonomia o
de leyes de servicios sociales, las renovaciones de
tales esquemas pretendian precisamente ele-
var el estatus de estas prestaciones definiéndo-
las como derechos sociales o dotdndolas de un
caracter de garantia condicionada Unicamente
a la insuficiencia de ingresos. Asi, aunque en
2007 Canarias, Cantabria, Murcia y Valencia
habian aprobado ya leyes renovadas y ambicio-
sas, la crisis afecté a sus desarrollos reglamenta-
rios o a la necesaria consecucién de recursos. En
otras comunidades, el proceso de reforma fina-
liz6 cuando los efectos de la crisis eran ostensi-
bles (Castilla y Ledn y Extremadura).

En este escenario, hay que destacar dos
procesos autondémicos de reforma. El primero
de ellos es la renovacién del programa vasco
en 2008 que incluyé medidas pioneras que,
como en otras ocasiones han sido referen-
cia en reformas posteriores de programas de
rentas minimas autonémicos. La Ley para la
Garantia de Ingresos y para la Inclusion Social
reorganizé la garantia de minimos sobre el
concepto de doble derecho a medios econé-
micos y a apoyos personalizados, e introdujo
una prestacién complementaria de vivienda
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de cuantia considerable. La garantia de ingre-
sos adoptd dos modalidades: una renta basica
para la inclusién social y una renta comple-
mentaria de ingresos del trabajo?. El segundo
es la reforma de Castilla y Leén de 2010 que
introdujo transformaciones significativas que
ampliaron de forma efectiva la calidad protec-
tora del esquema en este contexto de crisis®.

3.2.2. 2011-2014: Restriccion
y control del gasto

A partir de 2010 el control del gasto
publico se convirtié en el eje sobre el giraron las
reformas introducidas en la politica social espa-
fiola. En el caso de los mecanismos de garantia
de minimos para poblacién activa, las reformas
contribuyeron a frenar su crecimiento, al mismo
tiempo que las necesidades crecian (grafico 1).

En 2011, el Programa de Recualificacion
Profesional PREPARA sustituia y reorientaba la
actuacion del PRODI*. Este cambio no aban-
donaba, sin embargo, el modelo de programa
temporal y renovable de acceso asistencial a un
itinerario personalizado de insercién laboral,
acompafnado por una ayuda econémica de seis
meses y sujeto a la obligaciéon de participar en
las acciones de busqueda y apoyo al empleo.
PREPARA era incompatible con haber partici-
pado en el PRODI o la RAI o con haber percibido
prestaciones de renta o subsidio agrarios. Si era
compatible, en cambio, con las rentas minimas
autondmicas, que pasaron a ser computables
en la prueba de ingresos, de modo que la ayuda
de PREPARA podia completarlas (hasta el 75 por
ciento del SMI), invirtiendo la I6gica subsidiaria
de la proteccién de garantia de minimos.

Un segundo giro en la proteccién social,
impulsado desde el nuevo gobierno del Partido
Popular en 2012, introdujo reformas restrictivas
a través de sucesivos paquetes de ajustes orien-
tados a garantizar la estabilidad presupuestaria

2 Ley 18/2008, de 23 de diciembre, para la Garantia
de Ingresos y para la Inclusion Social (Comunidad
Auténoma del Pais Vasco).

3 Ley 7/2010 de 30 de agosto por la que se regula la
Renta Garantizada de Ciudadania de Castilla y Leon.

4 Real Decreto Ley 1/2011, de 11 de febrero, de
medidas urgentes para promover la transicion al empleo
estable y la recualificacién profesional de las personas
desempleadas.
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y el fomento de la competitividad. En el caso de
la protecciéon por desempleo, las nuevas medi-
das eliminaron o recortaron los subsidios de des-
empleo (desaparicion del subsidio especial para
mayores de 45 afos que agotan la prestacién,
retraso del subsidio de mayores de 52 a mayores
de 55), constriferon las condiciones de acceso
(refuerzo del papel del patrimonio en el acceso al
subsidio), aumentaron las obligaciones y endu-
recieron las sanciones y pruebas (por ejemplo,
suspension de la prestacion por falta de docu-
mentacién requerida ante indicios de fraude
y aumento de los requisitos de acreditacion de
busqueda de empleo)’.

Nuevos paquetes fueron ampliando vy
generalizando este tipo de medidas (restric-
ciones de salidas al extranjero, adaptacion del
régimen de infracciones y sanciones, obligacion
de mantenimiento de la demanda de empleo,
pruebas de rentas mas exigentes) a los distin-
tos subsidios de desempleo®. Asi sucedié tam-
bién con los programas RAI (mayor vinculacion
al agotamiento de prestaciones, a la blusqueda
activa de empleo y a la aceptaciéon de ofertas
de empleo y formacién o control de las salidas
al extranjero) y PREPARA (en agosto de 2012
se establecieron nuevas limitaciones al acceso
dando prioridad a desempleados de larga dura-
cién y/o con cargas familiares).

El control del gasto en los subsidios de
desempleo se basé en el estrechamiento del
acceso, la focalizacion en ciertos colectivos y el
endurecimiento de las condiciones de las presta-
ciones. Las reformas se explicaron en virtud de la
busqueda de una mayor eficacia de la proteccién
del desempleo, que se traducia en la combinacién
de la proteccion de los ciudadanos mas necesita-
dos y la mejora de los mecanismos de insercidn en
el empleo. En este sentido, se reforzé también el
control de los comportamientos y las conductas
de los desempleados, con el fin de evitar potencia-
les fuentes de fraude’.

Al mismo tiempo, el Gobierno del Par-
tido Popular dio continuidad a la via de protec-

> Real Decreto Ley 20/2012, de 13 de julio, de
medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y
de fomento de la competitividad.

6 Real Decreto Ley 5/2013, de 15 de marzo, de medidas
para favorecer la continuidad de la vida laboral de los
trabajadores de mayor edad y promover el envejecimiento
activo y Real Decreto-ley 11/2013, de 2 de agosto, para
la proteccion de los trabajadores a tiempo parcial y otras
medidas urgentes en el orden econémico y social.

7 Real Decreto Ley 5/2013.



cion extraordinaria, estableciendo una prérroga
automatica del programa PREPARA, muy limi-
tada debido a las restricciones de acceso, y
vinculandola a la tasa de desempleo EPA. La
incorporacion en enero de 2015 del nuevo Pro-
grama de Activacion para el Empleo (PAE) puso
de manifiesto la vigencia de este modelo contro-
lable de ampliacién de la cobertura protectora®.
El PAE establecia requisitos exigentes y comple-
jos de acceso (desempleados de larga duracion
con responsabilidades familiares que no hubie-
sen recibido ningun tipo de prestaciéon en los
Ultimos seis meses, hubiesen estado registrados
como desempleados al menos 360 dias en los
18 meses anteriores, acreditasen una busqueda
activa de empleo previa y firmasen un compro-
miso de participacion). Ademas, daba acceso a
un tutor individual y a una ayuda de seis meses
compatible (con cuantia descontable) con la
percepcién de un salario.

El espacio de las rentas minimas de las
autonomias entrd también en un proceso mar-
cado, por un lado, por la presién de las politicas
de consolidacién fiscal y control del gasto y por
otro, por el aumento de la demanda derivada
del incremento del paro y el posterior agota-
miento de las prestaciones y subsidios de desem-
pleo. En este contexto, resulté complicado dar
continuidad a la relativa flexibilidad que las ren-
tas minimas habfan mostrado en los primeros
afos de crisis (Bergantifios et al., 2017; Fernandez,
2013). A pesar de ello y aunque con altibajos
y desigualdades, el volumen total de titulares
continu6 creciendo.

A lo largo de la recesién, la mayor parte
de los gobiernos autonémicos alteraron la regu-
lacién de las rentas minimas de forma directa
en su normativa (Pais Vasco y Navarra), a tra-
vés de paquetes de medidas de sostenibilidad
financiera (Catalufia y Cantabria) o en legislacion
de acompafiamiento presupuestario (Madrid y
Asturias). En todo caso, salvo en Extremadura,
estos cambios no implicaron la reforma total
del esquema protector. Se trataba, mas bien, de
estrategias heterogéneas para limitar el acceso a
las prestaciones, endureciendo los requisitos de
acceso, como los relativos a la residencia, las for-
mas de contabilizacién de la carencia de recur-
sos o la inscripcion como desempleados (Pais
Vasco, Catalufa, Cantabria, Madrid, Navarra o
La Rioja), realizando ajustes de tipo administra-

8 Real Decreto Ley 16/2014, de 19 de diciembre, por
el que se regula el Programa de Activacion para el Empleo.

tivo en cuanto a los tiempos de resolucién o la
agilidad administrativa y documental, recortando
las cuantias de las prestaciones (Pais Vasco,
Cataluna, Navarra y La Rioja) o endureciendo
las sanciones o el control del fraude (Catalufa,
Cantabria y Madrid). Observadas conjuntamente,
estas reformas introdujeron también nuevas for-
mulaciones de los requisitos, condiciones o com-
promisos de los perceptores de rentas minimas
(firmas de acuerdos de insercién, requisitos de
escolarizacién, no mendicidad, inscripciéon en los
registros de desempleo o aceptacion de ofertas
de empleo) que no se habian detallado ni proble-
matizado en las dos décadas anteriores.

De todos modos, algunas de las reformas
si afectaron a ejes importantes de la identidad
de estos esquemas. Asi, mientras unas regio-
nes reforzaban su orientacién hacia la inclusion
activa, como el Pais Vasco, otras, como Cataluna
o Navarra, definian a los colectivos méas exclui-
dos como su auténtico foco de intervencién.
Se introdujeron ligeras innovaciones, como la
diferenciacion de itinerarios con niveles de exi-
gencia distintos en funcién de la valoracion de
la empleabilidad (Navarra y Galicia) o peque-
fas formas de compatibilidad de la prestacién
con ingresos salariales y exenciones de alcance
limitado del cobmputo de ingresos por trabajo
(Castilla y Ledn y Galicia). En el Pais Vasco se
traslado6 la gestion de las rentas minimas a los
servicios de empleo.

3.2.3 2015: El debate publico
estatal sobre las rentas
minimas autonémicas

En 2015, cuando los indicadores econémi-
cos empezaban a mostrar signos de recuperacion,
las politicas de garantia de minimos comenzaron
a ser objeto de atencién publica. Esto supuso
una novedad, en especial para las politicas de
rentas minimas autondmicas que, salvo excep-
ciones puntuales, habian tenido un escaso pro-
tagonismo en el debate politico estatal. En esta
discusion sobre las reformas participaron organi-
zaciones de la sociedad civil, partidos politicos,
responsables de la politica publica, sindicatos y
expertos, sucediéndose iniciativas diversas orien-
tadas a evaluar y mejorar la situacién actual.

Por ejemplo, en mayo de 2015 los sindi-
catos UGT y CC.0O. presentaron una Iniciativa
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Legislativa Popular (ILP) en el Parlamento para
el debate y la aprobacién de una Prestacién
de Ingresos Minimos o Renta Minima Garanti-
zada para todo el Estado vinculada a la Seguri-
dad Social y financiada a través de Presupuestos
Generales®. También algunas entidades del Tercer
Sector de Accidn Social publicaron distintos tra-
bajos con valoraciones y propuestas de reforma
de las politicas de garantia de ingresos minimos:
en diciembre de 2014, en el marco de una inves-
tigacién sobre el conjunto europeo, la Red Euro-
pea de Lucha contra la Pobreza y la Exclusion
Social (EAPN) Espafia publico el Informe de la
Red Europea de Rentas Minimas (EMIN) sobre
estas prestaciones en Espana (Malgesini, 2014)
y la Fundacion Fomento de Estudios Sociales y
Sociologia Aplicada (FOESSA) elaboré un
informe de estudios y propuestas sobre vias de
mejora de la garantia de rentas en Espafa
(Fernandez, 2015). A todo ello hay que afadir
gue, en el marco del Semestre Europeo, la Comi-
siony el Consejo Europeos han incidido repetida-
mente en la necesidad de reforzar los esquemas
espafoles de proteccién de ingresos minimos!®.
Entre 2015 y 2016, el Ministerio de Sanidad,
Servicios Sociales e Igualdad (MSSSI) impulsé
la revision del sistema de garantia de ingresos
minimos, a cargo de un equipo de expertos uni-
versitarios y cofinanciado por el Proyecto PRO-
GRESS de la Unién Europea (Ayala et al., 2016).

Por Ultimo, la garantia de ingresos mini-
mos cobré cierto protagonismo en las distin-
tas convocatorias electorales de 2015. Tras las
elecciones autondémicas celebradas ese afio, la
reforma de los programas de rentas minimas se
convirtid en un signo de la centralidad de las
politicas sociales en los nuevos gobiernos auto-
némicos. De todas formas, lo que se puede con-
siderar mas novedoso es la aparicién de la idea
de implementacion adicional de algun tipo de
garantia de ingreso minimo para todo el territo-
rio espafol en la campafa electoral de diciembre
de 2015. Eso si, las propuestas de los partidos
politicos diferian en cuanto al instrumento a

° La tramitaciéon de esta iniciativa no ha finalizado
aun. La ILP fue debatida en la Comisién de Empleo y
Seguridad Social en otofio de 2017, pero no ha habido
iniciativas parlamentarias posteriores. Como consecuencia
del debate en esta comision parlamentaria, en marzo de
2018 el Gobierno encargd a la AIREF la realizacion de un
informe sobre la eficacia, el coste fiscal y los posibles efectos
de la propuesta y de los programas de garantia de ingresos
minimos. Los resultados de este trabajo, muy centrado en las
rentas minimas, se han publicado en junio de 2019.

0 https://ec.europa.eu/info/archive-european-
semester-documents-spain_en
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emplear: desde algln tipo de crédito fiscal o
complemento salarial para trabajadores con
ingresos insuficientes (Ciudadanos o Podemos),
a la introduccién de una prestacion de cuantia
fija (PSOE e 1U), pasando por la ampliacién de la
prestacion por hijo a cargo (PSOE), una garantia
diferencial de ingresos (Podemos), un programa
de trabajo garantizado (IU) o una renta basica
universal (inicialmente Podemos). Ademaés los
acuerdos de gobierno derivados de las posterio-
res negociaciones entre partidos politicos inclu-
yeron medidas de garantia de minimos.

Durante la legislatura posterior, estos
compromisos no se han llegado a materiali-
zar, pero la politica de garantia de minimos
ha vuelto a aparecer en los programas de los
partidos politicos en las elecciones generales
de 2019. En ellas, los partidos politicos han
mantenido propuestas programaticas diferen-
tes siguiendo lineas similares a las de 2015. Sin
embargo, varios partidos politicos (Ciudadanos,
PSOE y Podemos) han coincidido en subrayar la
importancia de la proteccién infantil.

Mas alld de este debate, en julio de
2017 quedd bloqueada la via que desde el
comienzo de la crisis habfa ampliado de forma
parcial y extraordinaria la cobertura asistencial de
desempleo a través de programas temporales
de activacion para el empleo. Las sentencias del
Tribunal Constitucional de julio y diciembre de
2017 consideraron que los programas PREPARA
y PAE no eran prestaciones por desempleo en
sentido estricto, sino politicas activas''. Esta
naturaleza, que habfa permitido su cofinan-
ciacion por la Unién Europea, las ubica entre
las competencias autondmicas. Por ello, en
septiembre de 2017, la Comisién Sectorial de
Empleo y Asuntos Laborales acordé una “enco-
mienda” temporal de las comunidades al SEPE
de la gestiéon del Programa PREPARA hasta
el 30 de abril de 2018, permitiendo una revi-
sién y reorganizacion de estos programas (RAI,
PREPARA y PAE) que tuviese en cuenta la dis-
tribucion de competencias'. El gobierno del
Partido Popular propuso un sustituto, la Renta
Complementaria de Desempleo, que integrase
los tres programas especiales de proteccién de

" Tribunal Constitucional, Sentencias 100/2017 y 156/
2017.

12 Real Decreto Ley 14/2017, de 6 de octubre, por el
que se aprueba la reactivacién extraordinaria y por tiempo
limitado del programa de recualificacién profesional de las
personas que agoten su proteccion por desempleo.



desempleo, que fue rechazado por la mayoria
de las comunidades auténomas y los sindicatos.

Los Presupuestos Generales del Estado
(PGE) de 2018 pusieron en marcha un nuevo
subsidio de ampliacién de la proteccion del
desempleo, el Subsidio Extraordinario por Desem-
pleo, SED, solicitable desde julio de 2018. EI SED
estd destinado a desempleados de larga duracién
inscritos como demandantes de empleo (durante
al menos un afio de los Ultimos 18 meses) que
hayan agotado otras prestaciones y que no hayan
participado en el PAE. Al igual que para acceder
al PAE, se exige la realizacién previa de activida-
des de busqueda de empleo, pero no se permite
la compatibilizacién con salarios. A finales de
2018 se prorrogd el SED debido a la ausencia
de acuerdos alternativos y el gobierno del PSOE
se comprometié a presentar una alternativa en
cuatro meses. Los PGE de 2018 incluyeron modi-
ficaciones sobre la acreditacion de la busqueda
de empleo e hicieron compatible el subsidio de
desempleo con las rentas minimas de insercidon
(que, en todo caso, contindian siendo computables
en la prueba de carencia de renta y en la com-
probacion de responsabilidades familiares). Ya en
marzo de 2019 se han revertido algunos de los
recortes que durante el periodo 2011-2014 se
habian aplicado a los subsidios de desempleo'3.

Tras las elecciones autondmicas de 2015,
la mayor parte de las comunidades autbnomas
(Andalucia, Aragén, Baleares, Canarias, Cantabria,
Castilla-La Mancha, Castilla y Leén, Catalufa,
Extremadura, Galicia, Murcia, Navarra, Pais Vasco,
La Rioja y Valencia) iniciaron procesos de reforma
de sus programas de rentas minimas orienta-
dos a mejorar su eficacia y calidad protectoras.
A pesar de que algunas comunidades no han
cerrado todavia ese proceso de reformas, en
otras (Baleares, Navarra, Catalufa o Valencia) se
han implementado innovaciones significativas.

Practicamente a través de todas las refor-
mas emprendidas en este periodo los gobiernos
autonémicos han buscado mejorar la garantia de
acceso a la renta minima a través de mecanis-
mos diversos: nuevas denominaciones (derecho,
garantia o basico), mecanismos de regulacién
fuertes (leyes en lugar de decretos), capacidad no
limitada de ampliacién presupuestaria, o acceso

13 Real Decreto Ley 8/2018, de 3 de agosto, por el
que se modifica el Real Decreto Ley 16/2014, de 19 de
diciembre, por el que se regula el Programa de Activacién
para el Empleo.

a la prestaciéon basado en requisitos objetivos
(fundamentalmente la insuficiencia de rentas).

Una segunda linea de reformas ha con-
sistido en la moderacién, rebaja o eliminacién
de las condicionalidades de las prestaciones. En
este periodo, algunas de las nuevas legislacio-
nes autondmicas han definido la renta como un
doble derecho o como dos derechos separados,
a la renta y a los apoyos a la insercién; otras
han establecido la carencia de rentas como la
Unica condicién para percibir la prestacién (por
ejemplo, Baleares y Navarra). Uno de los meca-
nismos mas novedosos estriba en la definicion
de distintas cuantias de prestacion econdémica
en funcién de los compromisos de activacién
asumidos por los perceptores (tramos de ingre-
sos no condicionados a realizacion de activi-
dades, disponibilidad y compromiso para la
participacion en actividades o en el empleo) o
de las categorias de perceptores. En esta linea
se puede incluir también el cambio en los dis-
positivos administrativos de los programas que
constituyen la separacion de gestion de la renta
y la intervenciéon profesional para la inclusion y
el traspaso de la gestion del programa a los ser-
vicios de empleo (por ejemplo, en el Pais Vasco
o Catalufa).

Por Ultimo, la tercera linea de transfor-
macién de estos programas ha incidido en las
formas de compatibilizacién de la prestacién
con otros ingresos tanto del empleo como de
otras prestaciones. La complementariedad con
los ingresos del trabajo va mas alla del caracter
diferencial de las rentas minimas, pues se trata
de rentas adicionales o reducciones parciales del
cémputo de los ingresos del hogar que estimu-
len o eviten desincentivos (make work pay) a la
participacion laboral (desde hace tiempo fun-
cionaban en el Pais Vasco, al que se han sumado
Navarra y Valencia). Ademas, en algunas comu-
nidades auténomas se ha introducido la posibi-
lidad de complementar otras prestaciones como
las pensiones no contributivas o las de viudedad
a través de distintos mecanismos (por ejemplo,
en el Pais Vasco y Navarra).

En cualquier caso, el impacto real de estas
reformas es dificil de aislar y evaluar. Mientras en
algunas comunidades se han producido aumen-
tos significativos de perceptores y de gasto (por
ejemplo, en Navarra), en otras, las reformas ape-
nas parecen haber modificado la cobertura previa
a la reforma (Catalufia). No disponemos de datos
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para determinar en qué medida el crecimiento de
estos esquemas se debe al proceso de implemen-
tacion y a la gestion practica de la nueva norma-
tiva o responde a otros factores, principalmente
el impulso que los nuevos gobiernos autonémi-
cos han querido dar a estos esquemas. Es preciso
sefalar que la cobertura aumenté considera-
blemente en algunas comunidades auténomas
en las que no ha finalizado la correspondiente
reforma del programa (Aragén) o antes de que la
propia reforma se pusiese en marcha (Valencia).

4. CONCLUSIONES

El sistema de proteccidn econdmica asis-
tencial para la poblacién potencialmente activa
ha acusado el impacto de la Gran Recesion y
de la situacion social, en parte nueva, que ha
dejado la crisis y la salida de esta. Mientras que
el sistema de proteccion por desempleo tuvo una
expansion y un impacto significativos en los pri-
meros afos de contracciéon de la economia, sus
limites se hicieron evidentes ante la prolongacién
del desempleo. Esa dificultad no dio pie a un
redisefio del sistema, que podria haber combi-
nado una ampliacién del desempleo asistencial
con una mayor focalizacién, o incluso buscado
formas de mayor integracion entre desempleo
asistencial y rentas minimas autondmicas. Por
el contrario, se opté por una ampliacion muy
selectiva, acotada y temporal, de efectividad limi-
tada y que afadié mayor confusion al sistema.
Su punto extremo desde el punto de vista formal
fue la consideracién por parte del Tribunal Cons-
titucional de varias de estas medidas temporales
como politicas activas y, por lo tanto, como una
intromisién en las competencias autonémicas.

Si la limitada capacidad del sistema para
paliar las consecuencias de la crisis ya ha sido
sefalada (Ayala et al., 2016; Cantd, 2014), los
debates y algunas de las reformas posteriores a
2015 marcan los limites del sistema para afron-
tar las formas de pobreza y precariedad que
emergen o se profundizan en la actualidad.
La disminucion del tamafo de los hogares y la
mayor incidencia del desempleo entre las per-
sonas principales de los hogares y sus parejas
muestran la erosidon del modelo de integracion
familiar de recursos que hacia razonablemente
eficaz el modelo de proteccién asistencial en
los aflos ochenta y noventa del siglo XX. Mas
aun, la extension de formas de empleo parcia-
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les (unas horas del dia, unos dias de la semana,
algunas semanas del mes, algunos meses del
afo) provoca que cada vez mas personas con
ingresos muy bajos no puedan ser considera-
das desempleadas, condicién para el acceso al
desempleo asistencial y a algunas rentas minimas.

Puede parecer paraddjico, pero la adap-
tacién a las nuevas circunstancias (con todas
sus limitaciones) ha avanzado mas en las ren-
tas minimas autonémicas; la paradoja surge de
constatar que algunos de los elementos clave
de esa adaptacién (mayor garantia de derechos,
abordaje de situaciones de empleo poco retri-
buido, entradas y salidas rapidas del empleo)
parecen situarse mas en el campo que corres-
ponde a la accién de la administracion general
del Estado que a la de la asistencia social auto-
némica. Varias comunidades han hecho esfuer-
z0s para incorporar a sus mecanismos légicas de
relacion con el mercado de trabajo (en cuanto a
la compatibilidad o los estimulos al empleo) que
les hacen entrar en un terreno que excede su
campo tradicional de accién y requerird no solo
maés financiacién, sino también mejor coordina-
cién con las politicas activas y pasivas de mer-
cado de trabajo.

El periodo que se inicia tras el ciclo elec-
toral de 2019 puede ser de gran importancia
en este terreno. ¢Continuaran las comunidades
auténomas la politica de reforma y ampliacién
de las rentas minimas? (Podran sostener estos
programas, habida cuenta de las incertidum-
bres sobre la financiaciéon autondémica? ¢Impul-
saran los gobiernos centrales politicas de apoyo
a las rentas minimas autondmicas, o concentra-
ran sus esfuerzos en otras politicas complemen-
tarias de lucha contra la pobreza? ¢Serd posible
avanzar en politicas que reconozcan las formas
de miniempleo que se estan extendiendo y les
den respuesta mediante rentas minimas com-
patibles e incentivadoras del empleo o comple-
mentos salariales? ¢O continuardn pesando las
categorias del modelo tradicional fordista de
empleo y de la proteccion social bismarckiana
tanto como para impedir la adaptacién de la
garantfa de ingresos minimos para la poblacién
activa? ¢Cémo se incorporara el creciente coste
de la vivienda en ciertos territorios y para cier-
tos hogares con un sistema de proteccién poco
pensado para hacer frente a esos gastos y unas
politicas de vivienda social muy limitadas? Todos
estos interrogantes permanecen abiertos y van a
seguir exigiendo nuestra atencién y analisis.
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Politicas de rentas minimas:
(como afecta el cobro de la
prestacion a la insercion laboral?

Luis MiIGUEL MILLER MoOYA™

RESUMEN

Las evaluaciones del impacto de las politicas
de rentas minimas analizan tanto su efecto sobre
la reduccion de la pobreza como sobre la insercién
laboral. Algunas de las investigaciones mas recien-
tes muestran la efectividad de estas politicas en la
reduccion de la pobreza, asi como su nulo o escaso
efecto negativo sobre la insercién laboral. Con otras
palabras, las politicas de rentas minimas generarian
un circulo virtuoso, de tal manera que la mejora de
las condiciones materiales de los perceptores revirtiera
positivamente en su incorporacion al mercado de tra-
bajo. La revision de estas investigaciones es objeto del
presente articulo.

1. INTRODUCCION

En las Ultimas dos décadas, y especial-
mente a partir de la crisis econémica de 2008,
se han desarrollado nuevos tipos de prestacio-
nes asistenciales en el conjunto de las comuni-
dades autonomas espanolas. Estos nuevos tipos
vienen a sumarse a otros subsidios de caracter
no contributivo y a las prestaciones contributivas

* Instituto de Politicas y Bienes Publicos (IPP),
Consejo Superior de Investigaciones Cientificas (CSIC) (luis.
miller@csic.es).

(prestaciones por desempleo) que ya existian en
Espafa con anterioridad. Las prestaciones, tanto
contributivas como no contributivas, forman
parte de lo que denominamos politicas pasivas
de empleo, aquellas politicas que buscan man-
tener la renta de las personas sin empleo (Fina,
2001). Ademas, en todos los casos se trata de
prestaciones condicionales; es decir, son presta-
ciones que reciben las personas desempleadas
que cumplen determinados requisitos, aunque
estos varian sustancialmente entre una presta-
cién y otra y, por tanto, también cambia el grado
de condicionalidad. Por otra parte, las politicas
pasivas suelen acompafarse de politicas activas
de empleo, que son aquellas dirigidas a reducir
el desempleo aumentado la empleabilidad de
determinados colectivos. Entre las politicas acti-
vas de empleo mas comunes se encuentran la for-
macion (en clase o en el puesto de trabajo), la
orientacién laboral, los incentivos a la contrata-
cion, los incentivos al emprendimiento o la con-
tratacion directa de desempleados en el sector
publico (Martin, 2000). En resumen, tanto el
Servicio Publico de Empleo Estatal (SEPE), como los
servicios de empleo de las distintas comunidades
auténomas utilizan una combinacién de politicas
pasivas y activas de empleo para paliar los efec-
tos del desempleo. (Son estas politicas efectivas?

Cuando hablamos de la efectividad de las

politicas de empleo, el objeto de estudio esta
claro si restringimos el analisis a las politicas acti-
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vas (Kluve, 2010). Como ya se ha sefalado, su
principal objetivo consiste en el aumento de la
empleabilidad y, de este modo, el resultado en
el que se centra la mayor parte de evaluaciones
de politicas activas es la inserciéon laboral. Con
respecto a esta Ultima, cabe establecer algunos
requisitos adicionales, como que sea en trabajos
mas o menos estables, que dure en el tiempo,
que se produzca a jornada completa o que garan-
tice determinado nivel salarial. Pero en todos los
casos la variable central del andlisis de politicas
activas es la insercion en el mercado de trabajo.
En cambio, en el caso de las politicas pasivas no
estd tan claroy, en general, se realizan evaluacio-
nes de dos tipos. En primer lugar, una evaluacién
directa acerca del objetivo principal de estas poli-
ticas: el mantenimiento de rentas. Asi, si habla-
mos de politicas de rentas o ingresos minimos,
el resultado que suele evaluarse es si estas redu-
cen, por ejemplo, las situaciones o el riesgo de
pobreza (Gorjén y Villar, 2019). Sobre esta cues-
tion se dispone ya de algunos estudios relevantes
a nivel europeo, nacional y regional. Pero algu-
nas evaluaciones también ponen el foco en un
efecto indirecto de las politicas pasivas, concre-
tamente su influencia sobre la inserciéon laboral
(De la Rica y Gorjén, 2017). La pregunta que se
plantean un niimero creciente de evaluaciones es
si las politicas pasivas tienen un efecto negativo
sobre la salida del desempleo (es decir, si retrasan
la busqueda de empleo). Este articulo enfoca la
atencién en los resultados existentes acerca de
este efecto negativo en potencia. En los estudios
empiricos revisados se analizan dos cuestiones
principales: (1) hasta qué punto el cobro de pres-
taciones retrasa la salida a un empleo, y (2) en
qué medida la combinacién de politicas activas
y pasivas contribuye a paliar ese efecto negativo.

Pero antes de abordar la metodologia y
los principales resultados de los estudios empi-
ricos que han estudiado el efecto del cobro de
prestaciones sobre la salida a un empleo, con-
viene detenerse, aungue solo sea brevemente,
en dos cuestiones normativas de suma impor-
tancia en lo que se refiere a la relacion entre
cobro de prestaciones y empleabilidad.

En primer lugar, se podria argumentar
que, dado que el principal objetivo de las poli-
ticas pasivas es el mantenimiento de rentas, no
procede evaluar su efecto sobre la empleabili-
dad o la insercion laboral. Desde esta perspec-
tiva normativa, solo habria que tener en cuenta
los resultados relacionados con el objetivo prin-
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cipal de tales politicas, la reduccién del riesgo
de pobreza, y no sus efectos colaterales (como
el impacto negativo sobre la empleabilidad).
Esta cuestion se planteard mas adelante, una
vez repasados los resultados empiricos que se
presentan en las siguientes secciones.

En segundo lugar, existe toda una discu-
sibn normativa acerca de la condicionalidad de
las prestaciones asistenciales o no contributivas.
En particular, en muchos casos el cobro de estas
estd condicionado a la participaciéon en politicas
activas. Este es el caso de la renta minima de
insercion gestionada por las comunidades auté-
nomas. En la Comunidad de Madrid, por ejem-
plo, entre los requisitos para la solicitud de esta
prestacion se encuentra el de "haber suscrito
el compromiso de formalizar el preceptivo pro-
grama individual de insercion y de participar acti-
vamente en las medidas que se contengan en el
mismo"”'. De nuevo, una vez repasados los resul-
tados de distintas evaluaciones sobre el efecto de
las politicas pasivas sobre la inserciéon laboral, se
retomara la discusion a esta cuestidon normativa.

El resto de este articulo presentard, en
primer lugar, la estructura basica de cualquier
programa de evaluacién de politicas de empleo,
subrayando las dificultades especificas de anali-
zar el efecto de una politica pasiva. En segundo
lugar, se repasaran brevemente algunos de los
resultados mas destacados de las evaluaciones
del efecto del cobro de prestaciones sobre la
reduccion del riesgo de pobreza. Con mas dete-
nimiento se revisara, a continuacién, la litera-
tura sobre los efectos de la percepcion de rentas
minimas y de la combinacién de politicas pasi-
vas y activas de empleo en la insercién laboral.
Las conclusiones recogen un resumen de los
hallazgos y una reevaluacién de las dos cuestio-
nes normativas planteadas en esta introduccion
a la luz de los resultados empiricos encontrados.

2. EL EFECTO CAUSAL DEL COBRO DE
PRESTACIONES SOBRE LA SALIDA A
UN EMPLEO

Toda evaluacién de politicas publicas
aspira a determinar el efecto genuino de la

! Véase: http://www.comunidad.madrid/servicios/
asuntos-sociales/renta-minima-insercion (consultado el 10
de abril de 2019).



politica en cuestiéon sobre un determinado
resultado social o econdmico?. Por ejemplo,
uno podria estar interesado en establecer si un
determinado programa de formacion (politica
activa) aumenta la insercién laboral o el salario
esperado (resultados). En este sentido, la mejor
forma de evaluar una politica consistiria en com-
parar los cambios producidos en el resultado
(insercién) en un periodo de tiempo acotado en
un grupo de personas que han participado en la
politica o tratamiento (programa de formacion),
y los cambios en un grupo de personas que no
han participado en dicho programa o grupo de
control. Esto no supondria ninguna complica-
cion metodoldgica si los grupos de tratamiento
y control estuvieran formados por personas con
exactamente las mismas caracteristicas, tanto
las que podemos observar (sexo, edad, forma-
cion), como aquellas que no son observables
(personalidad, actitudes, valores). Dicho de otro
modo, la mejor evaluacién posible resultaria de
comparar los cambios producidos en el mismo
grupo de personas habiendo participado en la
politica activa y no habiéndolo hecho.

Aunque este Ultimo ejercicio contrafactual
es tedricamente posible, en la practica nunca
nos encontramos en dicha situaciéon. A menudo
la evaluacién se basa en la comparacién de dos
grupos de personas con caracteristicas distintas:
las que han participado en la politica en cues-
tion y las que no lo han hecho. Esto complica
la extraccion de conclusiones fiables de las eva-
luaciones de politicas publicas, ya que siempre
puede quedar la duda de si los cambios obser-
vados (mejora de la insercion) se deben al efecto
genuino de la politica o a las caracteristicas de
los participantes en ella; es decir, si obedecen
a un efecto de seleccién, que es el efecto pro-
ducido por el hecho de que las personas que
participan en una determinada intervencion
estan seleccionadas en virtud de unas caracte-
risticas concretas que, a su vez, podrian tener

2 En este apartado se realiza una exposicion informal y
aplicada a la evaluacion de politicas de empleo de la légica
cientifica dominante en la evaluacion de politicas publicas
en la actualidad. Para ser precisos, cuando hablamos de
efecto genuino nos referimos a lo que en evaluacién se
denomina un efecto causal, es decir, a la relacién por la cual
afirmamos que una intervencién o politica causa un efecto
(por ejemplo, aumentando la probabilidad de encontrar
un empleo). Un tratamiento formal de este problema se
puede encontrar en el segundo capitulo del libro de Angrist
y Pischke (2009). Por las dificultades metodolégicas que se
describen en este apartado, las evaluaciones de politicas de
empleo que tratan de descubrir causas genuinas no son muy
abundantes, pero empiezan a cobrar protagonismo en la
evaluacion de politicas publicas.

una influencia sobre el resultado de la politica
en cuestién. Dos ejemplos pueden ayudar a
entender en qué medida los efectos de selec-
cién de los participantes en una politica pueden
enmascarar las conclusiones de la evaluacién
del efecto de dicha politica.

Sirva como primer ejemplo el caso de
los programas de incentivos a la contratacién
mediante rebaja en el pago de las cotizaciones
sociales por parte de los empleadores, dirigidos
a colectivos con una baja empleabilidad de par-
tida, como los jévenes, las mujeres o los desem-
pleados de larga duraciéon. Si observamos la
insercion laboral de estos colectivos tras la parti-
cipacién en la intervencion, la comparamos con
otro grupo que no sea objeto de la misma, como
la de los hombres de mediana edad, y obtene-
mos que estos Ultimos aun encuentran empleo
con mayor facilidad, {deberiamos concluir que
la politica dirigida a colectivos vulnerables en el
mercado de trabajo no ha surtido efecto? Cier-
tamente, no. A no ser que tengamos en cuenta
todas las diferencias observables y no observa-
bles entre ambos colectivos, no podriamos saber
si el resultado observado un tiempo después de
haber puesto en marcha la politica se debe a
esta 0 a las caracteristicas iniciales de cada uno
de los colectivos. Este problema se halla pre-
sente en buena parte de las politicas activas de
empleo, ya que la participacién en ellas no es
independiente de mostrar unas caracteristicas
muy concretas en cuanto a la duracién en el
desempleo y otros rasgos personales (Caliendo
y Schmidt, 2016; Kluve, 2010).

El segundo ejemplo se refiere a un pro-
grama de orientacién laboral dirigido a per-
sonas que no se encuentran en una situacién
vulnerable en el mercado de trabajo, sino
a aquellas que solo necesitan un pequefio
empujén para encontrar un empleo3. En este
sentido, la seleccion de personas para el pro-
grama se basa en caracteristicas positivas: no
encontrarse en una posicién de exclusién del

3 Este es el caso, por ejemplo, del Programa
Lanzaderas de Empleo (https://www.lanzaderasdeempleo.
es) impulsado por la Fundacion Santa Marfa La Real, que
se dirige a “personas desempleadas con espiritu dindmico,
comprometido y solidario”. Cuando se evalla hasta qué
punto el programa ayuda a encontrar empleo, existe
siempre el problema de que los participantes en él han sido
seleccionados conforme a una serie de caracteristicas (en
este caso atributos positivos) diferentes de cualquier otro
grupo de desempleados con los que cabria compararlos.
Una evaluacion de este programa puede ser consultada en
Equipo Redcrea (2015).
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mercado laboral y estar motivado para buscar
empleo de forma activa. Si tras el programa
observamos que el grupo que ha participado
en la accién de orientaciéon tiene una tasa
de insercion laboral superior a otro grupo de
desempleados que no lo ha hecho, ¢pode-
mos concluir que la orientacién incrementa la
empleabilidad? De nuevo, no podemos extraer
tal conclusién. En realidad, no sabemos si el
programa ha funcionado o si los mejores resul-
tados de los participantes se deben a que su
situacion laboral de partida era mejor que la de
los desempleados del grupo de comparacion.

Como se verd en los siguientes aparta-
dos, la investigacion social y econdémica utiliza
en la actualidad diversas técnicas para intentar
acercarse al resultado genuino o causal de una
determinada politica. En el caso de las politi-
cas activas, una de las técnicas empleadas es
la asignacién aleatoria de los potenciales par-
ticipantes en un determinado programa (de
formacién o de orientacién) a las condiciones
de tratamiento (participar en el programa) o de
control (no participar en el mismo). Dicha asig-
nacién aleatoria garantiza la ausencia de una
relacion entre determinadas caracteristicas de
los participantes potenciales (por ejemplo, ser
joven) y el hecho de que acaben participando
0 no en la politica; de este modo, la diferen-
cia hallada entre los que han participado o no
en esa politica puede ser interpretada como el
efecto genuino o causal provocado por ella.
Este tipo de disefio con asignacion aleatoria de
participantes es tipico de pruebas piloto a través
de las que se pretende determinar los posibles
efectos de una politica antes de ponerla en mar-
cha a gran escala. Sin embargo, incluso en fases
piloto o iniciales, estos disefos de investiga-
cion se enfrentan a importantes problemas de
implementacién practicos y, sobre todo, éticos
o politicos. El problema mas importante al que
se enfrentan —y en el que es preciso detenerse
dada su especial relevancia para la evaluacién
de politicas de prestaciones— reside en que pre-
cisamente las prestaciones son asignadas en vir-
tud de criterios de seleccién muy estrictos, por
lo que la asignacién aleatoria de participantes
no es posible.

En resumen, en especial cuando se trata
de politicas pasivas, sus destinatarios consti-
tuyen un grupo de personas con unas carac-
teristicas muy distintas al conjunto de los
desempleados, de modo que todo intento de
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evaluacion de una determinada politica plantea
el problema de la seleccion de los participan-
tes en ella. ¢Puede controlarse de algin modo
esta seleccién en el analisis? Algunos intentos
en este sentido se presentan a continuacion.

3. EFECTOS DIRECTOS DEL COBRO
DE PRESTACIONES SOBRE LA
REDUCCION DE LA POBREZA

Este apartado centra la atencién en el
efecto directo de una politica pasiva de empleo:
el mantenimiento de rentas. Y lo hace revi-
sando los resultados de politicas disefadas para
garantizar este objetivo: las politicas de ingresos
o rentas minimas. En general, y mas alla de las
metodologias concretas empleadas, las evalua-
ciones que se centran en estas politicas tienden
a articularse en torno a la comparacién entre los
niveles y el riesgo de pobreza antes y después de
la participacién en el programa de rentas®. (En
qué consisten estos programas?

Los programas de rentas minimas estan
orientados a proporcionar un nivel de vida
minimo para aquellos hogares que se encuen-
tran en una situaciéon de vulnerabilidad eco-
némica y social. Forman parte de un objetivo
politico mas general de combatir la exclusién
social, que fue impulsado desde el Consejo de
Europa a partir de 1992°. Aunque existen diver-
sos tipos, los més frecuentes son los que aspi-
ran a ofrecer una cobertura general a todos los
hogares que se encuentran en una situacién
econdmica vulnerable, sin restringir la cobertura
a ningln grupo social concreto. En este sentido,

4 Aunque existen definiciones muy diversas de pobreza
en la literatura especializada, es comUn operacionalizar este
concepto como la percepcidn de ingresos por debajo de
determinado umbral. Este Ultimo se refiere tipicamente a
un porcentaje del ingreso mediano, que es el que divide en
dos la distribucion de ingresos. Asi, se suele definir como
persona en riesgo de pobreza a una persona cuyos ingresos
sean inferiores al 60 por ciento de la mediana de ingresos de
su sociedad. Una persona est4 en una situacién de pobreza
severa si sus ingresos son inferiores al 40 por ciento de la
mediana. Por Ultimo, la situacién de extrema pobreza se da
entre aquellas personas cuyos ingresos se sitdan por debajo
del 30 por ciento de la mediana de su sociedad (Gorjon,
2017). Sobre estas cuestiones, véase el articulo de Rodriguez
en este mismo numero de Panorama Social.

> Recomendacién del Consejo de Europa 92/441/EEC
de 24 de junio de 1992 sobre criterios comunes relacionados
con los recursos y asistencia social suficientes en los sistemas
de proteccién social.



tienen un caracter general o comprehensivo
(Frazer y Marlier, 2009; Gorjon y Villar, 2019).

Atendiendo al caso espafiol, el sistema
de garantia de ingresos estd formado por una
amplia variedad de prestaciones, que incluyen
tanto aquellas gestionadas por el Gobierno cen-
tral, como las impulsadas por las comunidades
auténomas (Ayala, 2016), y tanto prestaciones
de caracter contributivo (prestaciones por desem-
pleo), como no contributivo. Ademas, este sis-
tema es sumamente diverso territorialmente,
con modelos autondmicos de garantias de ren-
tas muy desarrollados, como el del Pais Vasco
o el de Navarra, y sistemas poco desarrollados
como el madrilefo. En la actualidad, reviste
especial interés el desarrollo de las denominadas
rentas garantizadas, que estan siendo disefiadas
y puestas en marcha por algunas comunidades
autdbnomas y que suponen un aumento de la
generosidad y la incondicionalidad de las pres-
taciones no contributivas en Espafa (Noguera,
2018). Este tipo de rentas garantizadas tienen su
origen y principal referente en la renta de garan-
tia de ingresos (RGI) del Pais Vasco, que merece
aqui atenciéon especifica, toda vez que recien-
temente ha sido objeto de investigaciones sobre
sus efectos directos (reduccién de la pobreza) e
indirectos (insercién laboral).

Antes de centrar la atencién en la RGI vasca,
tiene sentido repasar algunos de los resultados
obtenidos por evaluaciones de los sistemas de
garantia de ingresos, tanto en Espafia como en
otros paises. Asi, Hanesch (2016) ha estimado
que el sistema de garantias de rentas aleman
reduce el riesgo de pobreza entre un 70 y un 85
por ciento, dependiendo de si se trata de adultos
solteros o parejas con dos hijos. En el caso espafiol,
Ayala, Arranz y Garcia Serrano (2018) calculan
que el riesgo de pobreza se reduce en un 40 por
ciento en los hogares con dos hijos, aunque este
porcentaje varfa enormemente entre comunida-
des auténomas. Asi, la menor reduccién de la
pobreza se observa en La Rioja y la Comunidad
Valenciana, donde se sitUa alrededor del 30 por
ciento, un nivel similar a paises como Bulgaria,
Letonia, Malta, Rumania y Polonia. Un segundo
grupo de comunidades auténomas, formado
por Castilla y Ledn, Islas Baleares, Asturias y
Aragon, alcanza una reduccion de en torno a
la mitad del riesgo de pobreza, un nivel similar
a Francia. Por Ultimo, Pais Vasco y Navarra con-
siguen un nivel de aproximadamente el 70 por
ciento, similar a Austria o Bélgica.

{COmo se explica ese mayor logro de
los sistemas de garantia de ingresos del Pais
Vasco y Navarra? Los estudios recientes sobre
el caso vasco de Gorjon (2017) y Gorjon y Villar
(2019) aportan respuestas a esta pregunta. La
RGI vasca fue puesta en marcha a finales de los
afnos ochenta del siglo pasado y en la actualidad
supone aproximadamente un 4,5 por ciento del
gasto publico de la comunidad auténoma, un
nivel muy superior al resto de comunidades. Los
trabajos empiricos anteriores se han centrado
en dos conceptos relacionados con el efecto de
la RGI sobre la reduccion de la pobreza: su efec-
tividad (disminuir la pobreza extrema) y su efi-
ciencia (evitar el gasto inadecuado de recursos).
En ambos casos, la RGI parece haber tenido
efectos muy importantes: ha contribuido a la
erradicacion del 85 por ciento de la denomi-
nada pobreza severa (ingresos por debajo del
40 por ciento del ingreso mediano), un obje-
tivo al que han contribuido el 87 por ciento de
las prestaciones transferidas (lo que supone un
nivel alto de eficiencia).

De investigaciones como esta se des-
prende que los sistemas de garantias de ingre-
sos si pueden cumplir con su funcién de reducir
e incluso erradicar distintos niveles de pobreza,
y lo hacen (si bien con diferencias significativas
entre programas). La cuestién es si este obje-
tivo directo (deseado) tiene efectos indirectos
(indeseados) que pongan en cuestién la idonei-
dad de estos sistemas de garantias de rentas. A
esclarecer esta cuestion se dedican los siguien-
tes apartados.

4. EL EFECTO DEL COBRO
DE PRESTACION SOBRE
LA INSERCION LABORAL

Mientras que una amplia literatura aca-
démica analiza el efecto de la prestacion por
desempleo en la insercion laboral, el efecto del
cobro de prestaciones asistenciales (como los
programas de garantias de rentas) en la salida
del desempleo no ha recibido la misma aten-
cion. Por este motivo, seguidamente se presen-
tan los resultados mas consolidados sobre la
prestacion por desempleo para, después, pasar
revista a algunos escasos ejemplos de anélisis
sobre otro tipo de prestaciones.
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En general, los estudios econémicos par-
ten de un modelo segun el cual el cobro de
prestaciones aumenta la utilidad o el benefi-
cio que una persona obtiene por no trabajar vy,
de este modo, reduce los incentivos a buscar
activamente empleo. Esto, ademas, tendria un
segundo efecto negativo consistente en el incre-
mento de la duracién en el desempleo, que es
la variable méas importante en la prediccién del
momento en que alguien va a encontrar empleo
(De la Rica y Rebollo-Sanz, 2017). Por tanto, se
estaria generando un circulo vicioso por el cual
las prestaciones reducen el esfuerzo de bus-
queda de empleo, lo que aumenta el tiempo en
el desempleo, disminuyendo asf las probabilida-
des de encontrar un nuevo empleo. Esto coloca
a la persona en una situacién de mayor vulne-
rabilidad en el mercado de trabajo y de depen-
dencia de las prestaciones.

Las investigaciones empiricas en eco-
nomia han confirmado hasta cierto punto el
mencionado efecto negativo del cobro de pres-
taciones contributivas sobre la salida del des-
empleo. Comparando perfiles de desempleados
similares —para evitar el problema de la seleccién
antes referido—, Rebollo-Sanz y Garcia-Pérez
(2015) encuentran que los desempleados que
no cobran la prestacién por desempleo se incor-
poran con una mayor facilidad al mercado de
trabajo. Sin embargo, también hallan un efecto
positivo de estar cobrando esta prestacién, con-
cretamente el aumento del acceso a contra-
tos indefinidos, asi como de la duracién de los
contratos firmados. También se ha demostrado
gue a medida que se acerca el final del cobro
de la prestacion, aumenta el esfuerzo de bus-
queda y disminuye el salario que los desemplea-
dos estarfan dispuestos a aceptar, lo que acelera
la incorporacién a un empleo (Card y Levine,
2000; Katz y Meyer, 1990). Ademas, las pres-
taciones por desempleo aumentan la probabili-
dad de acabar en desempleo de larga duracién
(Lalive y Zweimdller, 2004; van Ours y Vodopivec,
2006; Rged y Zhang, 2003). Por ultimo, un
estudio reciente sobre el caso espafnol estima
gue el cobro de la prestacién por desempleo
disminuye la tasa de salida a un empleo entre
un 4y un 8 por ciento (Galean et al., 2019).

La evidencia empirica sobre el efecto del
cobro de prestaciones no contributivas en la
salida a un empleo no es tan abundante. Ade-
mas, las caracteristicas de las personas que
cobran una prestacion asistencial difieren sus-
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tancialmente de las de otras personas desemplea-
das, lo cual complica mucho la comparacion. No
obstante, algunos investigadores han efectuado
estos analisis. Asi, Bargain y Doorley (2011)
han estudiando el caso de la Revenu Minimum
d’Insertion (RMI) francesa comparando el
desempleo en el mercado de trabajo de las per-
sonas que se hallan justo por debajo y las que
se encuentran justo por encima de la edad legal
que da acceso a la renta, lo que hace a estos dos
grupos algo mas comparables (y disminuye el
problema de seleccion de los participantes en la
intervencién). Los autores llegan a la conclusion
de que la RMI disminuye las tasas de salida a un
empleo entre un 7 y un 10 por ciento. Lemieuxy
Milligan (2004) realizan el mismo ejercicio para
Quebec y consiguen unos resultados similares,
aunque con un efecto algo menor (entre el
3y el 5 por ciento). Estos estudios se centran en
poblaciones muy especificas y plantean la cues-
tién de si sus resultados son generalizables al
conjunto de la poblacion.

El estudio realizado por De la Rica y Gorjén
(2017) sobre el caso de la RGI del Pais Vasco
puede contribuir a aclarar esta cuestién. Utili-
zando datos de los Servicios de Empleo del Pais
Vasco (Lanbide), estas autoras comparan la tasa
mensual de salida a un empleo de personas
desempleadas perceptoras de la RGl y de las
que no cobran esta prestacién. Para ello apli-
can una técnica estadistica consistente en utili-
zar como grupo de comparacion a un conjunto
de personas que, sin cobrar la RGI, presentan
unas caracteristicas similares al grupo que si la
percibe. El resultado de su ejercicio muestra que
la RGI no tiene, en si misma, un efecto negativo
sobre la probabilidad de encontrar un empleo.
Comparando los dos grupos de perceptores y
no perceptores de la RGI, si encuentran peque-
fias diferencias en la tasa mensual de salida a
un empleo, pero estas vienen explicadas por las
caracteristicas (de composicion) de cada uno de
estos grupos, y no tanto por un efecto genuino
de la RGI.

En resumen, las investigaciones coinciden
en que el efecto negativo que las prestaciones
contributivas y las de caracter asistencial tienen
sobre la (re)incorporacion al mercado de tra-
bajo es, en el peor de los casos, pequefo (en el
mejor, serfa nulo). Aun asi, las politicas pasivas
de prestaciones suelen combinarse con politicas
activas de empleo que pretenden contribuir a
mejorar la empleabilidad de los desempleados.



El siguiente apartado considera el efecto afa-
dido de estas politicas activas.

5. EL EFECTO DE COMBINAR POLITICAS
PASIVAS Y ACTIVAS DE EMPLEO
SOBRE LA INSERCION LABORAL

Aunque, como ya se ha sefalado, la evi-
dencia empirica disponible no respalda que el
cobro de prestaciones afecte de manera cla-
ramente negativa a la insercién laboral, en
la mayoria de paises las politicas pasivas de
empleo vienen acompafadas de politicas acti-
vas para paliar las consecuencias mas negativas
del desempleo, incluyendo las derivadas del
posible efecto del cobro de prestaciones. En
muchos casos, ademas, la percepcién de pres-
taciones estd condicionada a la participacion en
estas politicas activas de empleo.

El estudio del efecto de las politicas acti-
vas tiene un gran recorrido en la literatura eco-
némica; en la actualidad contamos incluso con
articulos que presentan una panoramica de
todos los resultados obtenidos a lo largo de varias
décadas. El mas reciente de estos ejercicios
de resumen y reandlisis de resultados es el de
Vooren et al. (2019), que analiza los resultados
publicados sobre la efectividad de distintas poli-
ticas activas de empleo desde comienzos de los
noventa hasta la actualidad. Como viene siendo
habitual, estos autores distinguen entre cuatro
tipos de politicas activas: (1) los programas de
formacion, que incluyen tanto formacién en el
aula como formacién en las empresas; (2) los
subsidios a la contratacion y al emprendimiento,
dirigidos al sector privado y generalmente con-
sistentes en subsidiar los salarios o establecer
rebajas fiscales que aumenten el atractivo de
la contratacion de determinados colectivos;
(3) los programas de creacién de empleo publico;
y (4) las acciones de orientaciéon y ayuda a la
busqueda de empleo, combinadas con labores
de seguimiento y control por parte de los ser-
vicios publicos de empleo. Como ya han apun-
tado otros autores (por ejemplo, Caliendo y
Schmidt, 2016), las acciones de creacion directa
de empleo publico son las que arrojan un efecto
mas negativo. Por el contrario, las acciones de
orientacion y seguimiento obtienen los mejores
resultados, incluso en el corto plazo. Por Ultimo,
los programas de subsidios a la contratacién y

formacién tienen efectos positivos moderados,
sobre todo, en el medio plazo. Aunque la evi-
dencia parece converger hacia estos resultados,
los estudios todavia son escasos, mientras que
la evidencia se concentra fundamentalmente en
los paises del centro y norte de Europa, con una
ausencia casi completa de resultados en paises
del sur del continente.

La evidencia resumida en el parrafo ante-
rior se refiere al conjunto de la poblacién desem-
pleada, pero, {cudl es el efecto de las politicas
activas de empleo sobre el colectivo que recibe
prestaciones, especialmente el de aquellas
personas en programas de rentas o ingresos
minimos? Markussen y Reged (2016) han ana-
lizado un programa de formacién lanzado por
el Gobierno noruego en 2007. Este programa
es un ejemplo de combinacién de un sistema
generoso de ingreso minimo y un programa
de formacién. Para poder evaluar sus resulta-
dos y sortear los problemas de selecciéon a los
que ya se ha hecho referencia anteriormente,
los autores comparan a los participantes en este
programa con personas similares en otras regio-
nes del pais donde el programa no habia sido
puesto en marcha. En sus resultados muestran
que la participacion en el programa aumenta
significativamente la probabilidad de encon-
trar un trabajo en el largo plazo. En concreto,
cuatro anos después de la participacion en el
programa, la probabilidad de estar empleado
habia aumentado un 18 por ciento, aunque
la mayoria de participantes seguian aun reci-
biendo algun tipo de transferencia de recursos
publicos. En la misma linea, De la Rica y Gorjéon
(2017) ponen de relieve el efecto positivo de un
programa de formacion dirigido a receptores de
la RGI vasca. Aquellos que participan en el pro-
grama practicamente doblan su probabilidad
de encontrar un empleo, aunque estas proba-
bilidades alin son bastante bajas para todos los
perceptores de la prestacion. Con todo, si bien
ambos estudios procuran considerar las dife-
rencias entre los grupos de desempleados que
participan o no en las distintas politicas activas,
dicho control dista de ser perfecto, de manera
que parte de sus resultados pueden obedecer
a diferencias entre los grupos de comparacion.

En cuanto a los programas de incentivos
a la contratacion, Graversen y Jensen (2010) no
encuentran diferencias entre los perceptores
de rentas minimas que participan en esta poli-
tica activa y los que no, una vez incluidas en el
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analisis las diferentes caracteristicas de los dos
grupos. En cambio, Ayala y Rodriguez (2010)
se centran en el caso del ingreso madrilefio de
insercion y hallan que los incentivos a la con-
tratacién son mas efectivos que otras politicas
activas como la formacion o la orientacion vy el
seguimiento. Por ultimo, segun De la Rica y
Gorjon (2017) y Crepon et al. (2013), la orienta-
cion laboral afecta positivamente a la probabili-
dad de encontrar un empleo de los beneficiarios
de programas de rentas minimas.

6. CONCLUSIONES

La evidencia que las ciencias sociales
ponen a disposicién de los decisores publicos y
los ciudadanos sobre los efectos directos e indi-
rectos del cobro de prestaciones puede resu-
mirse en dos resultados principales. En primer
lugar, los efectos de estas prestaciones sobre
la disminucion del riesgo de pobreza son muy
importantes, especialmente en aquellos casos
gue incorporan programas de rentas o ingre-
sos minimos mas ambiciosos. En segundo lugar,
los supuestos efectos negativos sobre la inser-
cion laboral son, cuando existen, relativamente
pequenos. La combinacién de ambos resultados
sugiere que los debates acerca de las limitacio-
nes para poner en marcha programas compre-
hensivos de mantenimiento de rentas deberian
centrarse mas en la capacidad econdémica de los
paises y regiones para mantenerlos, que en los
potenciales efectos no deseados de estos siste-
mas que, a partir de la evidencia disponible, no
parecen muy importantes.

Dada la escasa evidencia sobre el efecto
negativo de este tipo de prestaciones en la
empleabilidad, cabe replantearse las dos cues-
tiones normativas apuntadas en la introduc-
cién. Por una parte estd la cuestion de hasta
qué punto los efectos sobre la insercién laboral
deben tenerse en cuenta al evaluar las politicas
pasivas al no tratarse de un objetivo directo de
estas. Los resultados empiricos existentes pare-
cen apuntalar el argumento segun el cual las
politicas pasivas deberian ser evaluadas solo
con respecto a su objetivo principal: el mante-
nimiento de rentas y la reduccién del riesgo de
pobreza. En todo caso, a la evaluacién de la efi-
cacia de estas politicas en su objetivo de reduc-
cion del riesgo de pobreza se podria afadir la
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cuestion de la eficiencia en el uso de los recur-
sos, como hacen De la Rica y Gorjén (2017).

Por otra parte, con respecto a la condi-
cionalidad y la integracién de politicas activas
y pasivas de empleo, la evidencia sugiere que
las politicas activas contribuyen a mejorar la
empleabilidad de los perceptores de prestacio-
nes del mismo modo que lo hacen con aquellos
que no las perciben. Por tanto, la evaluacién de
las politicas activas deberfa realizarse sobre su
efecto en todos los colectivos a los que se diri-
gen, incluyendo a los que cobran prestaciones
contributivas y asistenciales, pero no necesa-
riamente de un modo mas intenso en el caso
de estos Ultimos. De hecho, como muestra
Noguera (2018), la generacion mas reciente de
rentas garantizadas en Espafa ha relajado los
requisitos de condicionalidad, especialmente
aquellos relacionados con las politicas activas de
empleo.

Por ultimo, el repaso a los efectos del
desempleo y del cobro de prestaciones no estaria
completo si no se consideraran los efectos intan-
gibles en variables que no se observan a primera
vista, pero que pueden tener una influencia muy
importante sobre la vida de las personas, como,
por ejemplo, los efectos psicoldgicos, de salud e
incluso morales del desempleo y de la pobreza
que genera. Asi, varios estudios han relacio-
nado el desempleo, la pobreza y la consiguiente
desigualdad con efectos negativos para la
salud mental, tales como depresion, ansiedad,
estrés, bajo bienestar subjetivo y baja autoes-
tima (Arnetz et al., 1991; Clark y Oswald, 1994;
Hollander et al, 2013; Mendolia, 2014). Por
Ultimo, también el desempleo y la mala situa-
cion econémica personal pueden propiciar que
las personas entren en un circulo vicioso que les
lleve a empeorar sus decisiones econémicas o
a cambiar sus valores con respecto al trabajo
(Barr, Miller y Ubeda, 2016). Todos estos efectos
no pueden ser ignorados cuando se discuten los
efectos del cobro de prestaciones.

Aunque la evidencia es aun preliminar,
la reducciéon del riesgo de pobreza conseguida
por las politicas de rentas minimas podria con-
tribuir a la generacion de un circulo virtuoso,
mejorando determinadas variables psicosocia-
les, lo que, a su vez, contribuiria a disminuir la
probabilidad de caer o mantenerse en el des-
empleo. Este circulo virtuoso se ha convertido
en objeto de investigacion por parte de distintas



disciplinas en las ciencias sociales, interesadas
en promover las expectativas laborales de aque-
llas personas que se encuentran en situacion de
vulnerabilidad social.
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RESUMEN*

Este articulo aporta evidencia sobre la rela-
cién entre el sistema de garantia de ingresos y el
mercado de trabajo en Espafa. Para ello, se anali-
zan las dindmicas de entrada y salida del empleo
de los perceptores de prestaciones por desempleo
en su nivel asistencial y de rentas minimas autono-
micas, utilizando por primera vez ficheros longitu-
dinales de registros administrativos de beneficiarios
y datos con informacién administrativa de todas las
comunidades auténomas. Los resultados sefialan
que, aunque la permanencia media en los subsi-
dios es corta, existe un grupo con pocas posibi-
lidades de independencia econémica fuera de la
prestacion.
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* Este articulo esta basado en los analisis y los
resultados procedentes del proyecto “Revision de
los sistemas de ingresos minimos en Espana desde la
perspectiva de su efectividad”, realizado para el Ministerio
de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad y cofinanciado
por el Programa para el Empleo y la Innovacion Social
de la Unién Europea (eje PROGRESS) en la convocato-
ria VP/2014/006 (“Apoyo a las reformas de proteccién
social”). Se remite a los lectores interesados al informe
completo (en particular, el capitulo 4), donde podran
encontrar analisis mas detallados y extensiones de los
que aqui se presentan.

1. INTRODUCCION'

La consideracién de objetivos de incor-
poracién laboral en el disefio de prestaciones
del sistema de garantia de ingresos minimos
adquiere creciente relevancia. Con caracter
general, todas aquellas prestaciones orientadas
a proteger a los colectivos empleables inclu-
yen acciones de orientacién en la busqueda de
empleo. Estas acciones tienen su origen en el tra-
dicional debate sobre si las prestaciones sociales
favorecen la incorporacién al empleo, al preve-
nir procesos de deterioro personal y social con
costes laborales que pueden ser irreversibles, o
si, por el contrario, el potencial desincentivo a la
busqueda de empleo puede fomentar la cronifi-
cacién en la percepcién de las prestaciones.

En el dmbito de las prestaciones por desem-
pleo, la incorporacion de medidas de activacién

! Los autores desean expresar su agradecimiento al
Servicio PUblico de Empleo Estatal (SEPE) por la disponibi-
lidad de los datos contenidos en los ficheros mensuales de
personas perceptoras de prestaciones por desempleo en el
contexto del convenio firmado entre el SEPE y la Universidad
de Alcal4, y a las comunidades auténomas, por la puesta
a disposicion de los datos de rentas minimas. Ninguna de
estas instituciones es responsable de los posibles errores que
pudieran existir en los resultados por el tratamiento de los
datos realizado por los autores ni de las interpretaciones,
juicios u opiniones expresados a partir de los resultados
obtenidos.
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para favorecer las transiciones hacia la participa-
cion laboral ha implicado el establecimiento de
nuevos criterios para algunas de las prestacio-
nes monetarias tradicionales, credndose incluso
nuevos instrumentos que directamente vinculan
la prestacién monetaria a la participacién en
actividades de activacion. En cuanto a las rentas
minimas autondmicas, los intentos de activacion
han consistido en la integracién en un mismo
esquema de proteccién del derecho a una pres-
tacién econdmica y el derecho a participar en
actividades de promocién de la inclusiéon social
de las personas beneficiarias.

En este articulo se aborda el andlisis de la
relacion entre el sistema de garantia de ingresos
y el mercado de trabajo para el caso de Espaia.
Con este objetivo, se presta atencion principal-
mente a la dindmica de transiciones de entrada
y salida del empleo, pero también de otras
situaciones. Dado este interés en los aspectos
vinculados con el empleo, el anélisis se centra
en aquellas prestaciones que tratan tanto de
cubrir la insuficiencia de ingresos de los indivi-
duos y los hogares como de favorecer la transi-
cién hacia el empleo; es decir, las prestaciones
por desempleo en su nivel asistencial y las rentas
minimas autonomicas.

Por ello, en primer lugar se examina la rela-
cion entre la percepcion de las prestaciones no
contributivas por desempleo y la insercién labo-
ral, para lo que se emplean por primera vez los
ficheros de registros administrativos de las perso-
nas perceptoras enlazados a lo largo del tiempo.
A continuacién, se hace lo mismo en el caso de
las rentas minimas autonémicas, utilizando una
base de datos con informacién administrativa de
(casi) todas las comunidades auténomas para
examinar las dindmicas de entrada, salida y per-
manencia en la prestacién, asi como la posible
influencia de las actividades de inserciéon en la
salida de los programas. El articulo termina con
una secciéon de conclusiones.

2. EL NIVEL ASISTENCIAL DE LAS
PRESTACIONES POR DESEMPLEO

El nivel asistencial (no contributivo) del
sistema de prestaciones por desempleo espafiol
estd formado por los subsidios y programas para
las personas en situaciéon de desempleo transi-
torio que gestiona el Servicio Publico de Empleo
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Estatal (SEPE). Dentro de estas prestaciones se
incluye el subsidio por cotizaciones insuficien-
tes, el subsidio por agotamiento de la presta-
cién contributiva y el subsidio por agotamiento
de la prestaciéon contributiva para mayores de
45 afios, el subsidio de revision de invalidez, el
subsidio agrario para residentes en Extremadura
y Andalucia, el subsidio dirigido a emigrantes
retornados a Espafa, el subsidio dirigido a per-
sonas excarceladas, la Renta Activa de Insercion
(RAI), el subsidio para personas mayores de
55 afios, el Programa de Recualificacion Profe-
sional (Prepara) y el Programa de Activacién para
el Empleo (PAE)?.

El aspecto novedoso del estudio que se
presenta aqui radica en la aportacién de infor-
macién sobre la dindmica de la percepcion de
los subsidios por desempleo, lo que implica el
analisis de la evolucion a lo largo del tiempo
de la situacion de las personas perceptoras que
entraron en el sistema en un momento dado.
Esta perspectiva longitudinal permite estudiar
cuestiones que tienen que ver con la duracién
de los episodios de percepcién de los subsidios,
las reentradas en su percepcion y la evolucién
de las altas (entradas) de las personas percep-
toras segun el tipo de subsidio, asi como otras
relacionadas con la dindmica (en particular, la
permanencia y la salida) de las personas percep-
toras de subsidios?.

2 Una descripcion del sistema espafnol de proteccion
por desempleo se puede encontrar en Toharia (1997), Angoitia
y Tobes (2006) y Toharia et al. (2009). Cuestiones como su
cobertura o su grado de generosidad se tratan en Toharia et al.
(2009) y Malo y Garcia-Serrano (2010). Garcia-Serrano (2011)
examina tres cuestiones que normalmente se aducen como
ejemplos de mal funcionamiento del sistema: la existencia de
una normativa laxa y su aplicacion poco exigente en cuanto a
las sanciones a las personas perceptoras por no cumplir con su
obligacién de busqueda activa de empleo; los periodos pro-
longados de derecho a la prestacion; y el desincentivo de las
prestaciones sobre la busqueda de trabajo y la salida del paro.
Arranz, Munoz-Bullén y Muro (2009) examinan el efecto de
la reduccién del nivel de prestaciones tras la reforma de 1992
sobre la tasa de salida de las personas perceptoras.

3 Hay varios estudios que han examinado la relacion
entre percepcién y salida del paro en Espana: unos, con
datos administrativos del SEPE (Histérico del Sistema de
Prestaciones, HSIPRE) similares a los que se utilizan en este
estudio (véase Cebrian et al., 1995 y 1996; Jenkins y Garcia-
Serrano, 2004; Alba, Arranz y Mufoz-Bullén 2007); otros,
con datos de la Encuesta de Poblacion Activa enlazada, que
permite el seguimiento de los individuos durante seis trimes-
tres consecutivos (Bover, Arellano y Bentolila, 2002; Cant6 y
Toharia, 2003); y otros, con los datos administrativos de la
Muestra Continua de Vidas Laborales, MCVL (Toharia et al.,
2010; Arranz, Garcia-Serrano y Toharia, 2010; Rebollo, 2012;
Rebollo y Garcia-Pérez, 2015). Practicamente, ninguno de
ellos distingue entre las prestaciones contributivas y las asis-
tenciales y ninguno examina los distintos tipos de subsidios.



2.1. La base de datos

La base de datos utilizada en esta sec-
cion se ha generado a partir de los ficheros de
prestaciones por desempleo del SEPE facilitados
por la unidad estadistica de prestaciones por
desempleo. Se trata de una base de datos que
permite un analisis sin precedentes de las tra-
yectorias de las personas perceptoras de pres-
taciones por desempleo. Los ficheros del SEPE
contienen informacién de las personas benefi-
ciarias y/o perceptoras de prestaciones contribu-
tivas y subsidios por desempleo en cada mes, asi
como también datos sobre los movimientos de
alta, reanudacién y baja registrados cada afio y
detallados por meses. En concreto, el periodo
de observacién de la poblacién de personas per-
ceptoras se extiende desde enero de 2007 hasta
diciembre de 2014.

Se ha aprovechado esta fuente estadis-
tica para explotar la informacién mensual sobre
los episodios de subsidios por desempleo regis-
trados por cada perceptor. Para ello, ha sido
necesario generar una nueva base de datos a
partir de la informacién existente, que se ha
estructurado en una doble dimensién. Por un
lado, se han leido los episodios de prestacio-
nes para identificar los periodos de percepcion
de distinto tipo (contributiva, subsidio o RAI).
Por otro lado, se han enlazado, para cada tipo
de subsidio, los ficheros vivos de subsidios de
cada persona hasta que deja de tener relacién
con el sistema de prestaciones por desempleo, con
objeto de conocer su vida laboral a lo largo del
tiempo como persona perceptora y cuantificar
sus periodos de derecho y sus duraciones con-
sumidas. Esta forma de proceder hace posible
conocer cuando comienza un episodio de per-
cepcion (es decir, cudndo se produce el alta y
el beneficiario comienza a percibir el subsidio)
y cuando termina (es decir, cudndo se produce
la baja y el beneficiario deja de percibir el subsi-
dio), asi como si la misma persona aparece pos-
teriormente como perceptora del mismo tipo de
subsidio o de otro.

Dado que la gran variedad de subsidios en
el nivel asistencial dificulta el anélisis de la evo-
lucién de las tipologias de altas, se ha conside-
rado conveniente excluir algunos subsidios muy
minoritarios y agrupar los 17 restantes en seis
categorias: subsidio por agotamiento de una
prestacion contributiva de personas menores

de 45 afos, subsidio por agotamiento de una
prestacion contributiva de personas mayores de
45 afios, subsidio por cotizaciones insuficientes,
colectivos especiales, renta agraria y otros pro-
gramas (RAl y programas temporales).

2.2. Duracion y reentradas

Dos elementos clave en cualquier eva-
luacion del sistema de proteccién por desem-
pleo son la duracion efectiva de los episodios
de percepcion y las reentradas. La informa-
cion presentada aqui se refiere a los episodios
gue comenzaron en cada uno de los afios del
periodo 2007-2012 y que se observan a lo largo
del periodo 2007-2014. Los datos estan censu-
rados por la derecha, de modo que no se dis-
pone de informaciéon sobre el tiempo restante
de percepcién de subsidio para aquellas perso-
nas que a 31 de diciembre de 2014 aln lo estan
recibiendo. Por este motivo, se han excluido del
analisis los episodios que comienzan en los afos
2013y 2014 que se verfan mas afectados por el
limite de la ventana de observacién.

En primer lugar, se analiza la duracién de
las prestaciones. Para ello, se ha examinado la
duracién efectiva (en meses) del primer episodio
de subsidio por desempleo por afo de inicio.
El panel (a) del cuadro 1 contiene la evolucién
del nimero de personas beneficiarias de subsi-
dios (nivel asistencial, RAl'y PRODI), la media, la
desviacion tipica y algunos componentes de
la distribucién de duraciones (10, 25, 50, 75y
90 por ciento).

Los resultados muestran que, en el
periodo considerado, la duraciéon promedio
del primer episodio de subsidio por desempleo
es de unos 12-13 meses. Esta cifra disminuye
desde los catorce meses, cuando este primer
episodio ocurre en 2007-2008, hasta un minimo
cercano a once meses en 2010, y se recupera
después para situarse por encima de los doce
meses en 2011-2012. En cuanto a la distribu-
cion, el 50 por ciento de las personas presentan
duraciones de 9-10 meses o menos en 2007-
2008, que se redujeron a siete meses 0 menos
en los anos 2009-2010 (cifra condicionada por
el volumen de personas perceptoras del PRODI)
y luego volvieron a aumentar a 10-11 meses o
menos. Por el contrario, el 10 por ciento de las
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personas perceptoras presenta duraciones muy
cortas, inferiores a 3-4 meses, mientras que otro
10 por ciento (el que estd situado por encima
del 90 por ciento de la distribucion) muestra
duraciones largas, superiores a los dos afios en
todo el periodo de estudio.

Como elemento adicional de analisis, se
ha procedido a calcular la duracién acumulada
de los episodios de percepcion de subsidios (que
pueden haber sido mas de uno) por parte de la
misma persona a lo largo de los afios conside-
rados. Hay que tener en cuenta que alguien que
acceda al sistema asistencial por primera vez en
2011, por ejemplo, tiene menos tiempo para
volver a entrar (puesto que, en este caso, solo

CUADRO 1

podriamos observar ese segundo o posterior
episodio de cobro de la prestacion desde 2011
hasta 2014). Esto implica que, como el periodo
de observacién se va reduciendo a medida que
se consideran afos posteriores de entrada en el
sistema asistencial, las duraciones acumuladas
se encuentran cada vez mas afectadas por el
impacto que tiene la censura por la derecha que
se comentd mas arriba.

Los resultados del célculo de estas dura-
ciones acumuladas se recogen en el panel (b)
del cuadro 1. Como era de esperar, las dura-
ciones acumuladas son méas prolongadas que
las duraciones del primer episodio. Cuando se
observa a los individuos durante un periodo de

EVOLUCION DE LA DURACION (EN MESES) DE LOS EPISODIOS DE PERCEPCION DE LOS
SUBSIDIOS POR DESEMPLEO, POR ANO DE INICIO: MEDIA, DESVIACION TiPICA (DT)

Y DISTRIBUCION

PANEL (A): DURACION DEL PRIMER EPISODIO

Aho entrada N° afios obs. Personas
2007 8 482.751
2008 7 663.729
2009 6 1.404.290
2010 5 1.753.923
2011 4 1.336.979
2012 3 1.323.996

PANEL (B): DURACION ACUMULADA DE TODOS LOS EPISODIOS

Afo entrada N° afios obs. Personas
2007 8 414.170
2008 7 490.260
2009 6 1.011.987
2010 5 1.077.922
2011 4 685.126
2012 3 614.601

Duracion
Media DT 10% 25% 50% 75% 90%
13,9 16,4 3 6 9 17 24
14,3 14,7 4 6 10 19 25
12,8 12,0 4 6 7 18 24
11,4 10,3 3 6 7 13 24
12,9 9,6 4 6 10 18 25
12,4 7.9 4 6 " 18 25

Duracién
Media DT 10% 25% 50% 75% 90%
29,4 21,8 6 1225 42 60
28,0 19,3 6 1225 40 55
22,5 16,0 6 8 20 32 46
18,4 13,6 5 7 15 25 39
18,4 11,6 5 7 18 25 36
15,7 9,0 5 7 15 23 28

Fuente: Elaboracion propia a partir de los ficheros del SEPE.
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tiempo suficientemente largo, como es el caso
de los que entran en el subsidio por primera vez
en 2007 y 2008 (ocho y siete afios, respectiva-
mente), la duracion acumulada media se sitla
por encima de los dos afos, es decir, en torno
al doble de la duracién media del primer episo-
dio. A medida que el periodo de observacién se
reduce, las duraciones acumuladas disminuyen
de forma importante, como se desprende de los
datos de duraciones medias y de la distribucién
de las duraciones (en particular, las duraciones
mas prolongadas).

En cualquier caso, si se reduce el andlisis
a los perceptores con ventanas de observacién
méas amplias (los que entraron en el subsidio por
primera vez en 2007 y 2008), hay que mencio-
nar dos resultados importantes. Primero, de la
comparacion del nimero de personas que hay
en cada afno en el panel (a) y en el panel (b)
se deduce que no todas las personas vuelven a
entrar en el nivel asistencial cuando se considera
un periodo de tiempo largo. Y segundo, los
resultados medios se ven notablemente afec-
tados por quienes pasan mucho tiempo como
perceptores. Sin embargo, hay una gran canti-
dad de personas cuyas duraciones acumuladas
son relativamente reducidas: la mitad de las per-
sonas presentan duraciones iguales o inferiores
a 25 meses, y en una cuarta parte de los casos
son iguales o inferiores al afo.

En resumen, el analisis realizado permite

afirmar que la duracién del primer episodio de
percepcién de subsidios no ha variado sustan-

CUADRO 2

cialmente a lo largo del tiempo. En cuanto a
la duracion acumulada, las caracteristicas de la
informacién manejada imponen limites sustan-
ciales a la interpretacién de los resultados.

En cuanto al estudio de las reentradas
—es decir, el nimero de veces que una persona
perceptora vuelve a recibir algun tipo de subsi-
dio por desempleo a lo largo del tiempo (hasta
el final del periodo de observacién, que es el 31
de diciembre de 2014)—, el cuadro 2 ofrece el
numero medio de ellas para diferentes subsidios
por desempleo (nivel asistencial, RAl y PRODI)
de las personas perceptoras (por afio de inicio).
También incluye la desviacién tipica y algunos
componentes de la distribuciéon de las reentra-
das (10, 25, 50, 75y 90 por ciento).

Como puede verse, el nimero medio de
reentradas ha permanecido bastante estable a
lo largo del periodo de andlisis: alrededor de 2,7
en los aflos 2007-2008, y 2,4 en 2009-2014.
Aqui hay que volver a mencionar la limitacién
qgue supone el hecho de que el nimero de
anos de observacion se reduzca a lo largo del
periodo de anélisis, lo que puede influir en el
numero de reentradas.

En cuanto a la distribucién, el 25 por
ciento de las personas presenta solo un epi-
sodio de percepcién, y el 50 por ciento, uno
o dos episodios en promedio durante todo el
periodo de anélisis, mientras que otro 25 por
ciento tenfa cuatro reentradas o mas antes del
ano 2009 (tres o mas a partir de ese afio) y un

EVOLUCION DE LAS REENTRADAS DE LAS PERSONAS BENEFICIARIAS DE SUBSIDIOS
DE DESEMPLEO, POR ANO DE INICIO: MEDIA, DESVIACION TiPICA (DT) Y DISTRIBUCION

Anos N° afos obs. Personas Reentradas
Media DT 10% 25% 50% 75% 90%
2007 8 482.751 2,7 1,9 1 1 2 4 5
2008 7 663.729 2,8 1,7 1 1 2 4 5
2009 6 1.404.290 2,4 1,5 1 1 2 3 4
2010 5 1.753.923 2,4 1,5 1 1 2 3 4
2011 4 1.336.979 2,5 1,5 1 1 2 3 4
2012 3 1.323.996 2,4 1,5 1 1 2 3 4
Fuente: Elaboracion propia a partir de los ficheros del SEPE.
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10 por ciento, al menos cinco reentradas en
promedio antes del afo 2009 (y, al menos, cua-
tro a partir de ese afo). Estos datos indicarian,
por tanto, que el individuo promedio tiende a
percibir entre dos y tres subsidios por desem-
pleo cuando se considera un periodo de tiempo
largo (al menos, cinco afios). En todo caso, la
variabilidad entre personas es notable, con un
porcentaje relativamente elevado que no vuelve
a percibir subsidios y un porcentaje relativamente
bajo que lo hace varias veces.

Estos resultados sobre la duracion y las
reentradas en la percepcién de subsidios por
desempleo confirman en lineas generales los
obtenidos en otro estudio en el que se utilizan
datos sobre ocupacién y percepcién de presta-
ciones por desempleo procedentes de la Mues-
tra Continua de Vidas Laborales (MCVL) para el
periodo 2005-2010 (véase Garcia-Serrano et al.,
2012). En ese estudio se seleccion6 a personas
que, tras la pérdida de un empleo, comenza-
ron un episodio de prestaciones por desempleo
(contributivas o asistenciales) en el primer tri-
mestre de 2005 y de 2008 y se les siguid
durante casi tres ahos, hasta diciembre de 2007
y diciembre de 2010, respectivamente®.

Un primer grupo de resultados de este estu-
dio se referla a la duracién. En concreto, entre
quienes comenzaron a percibir prestaciones en
2005, la duracién completa de los periodos de
desocupacién fue de siete meses, y entre quienes
comenzaron en 2008, de 8,6 meses. Ademas, la
evidencia sugerfa que la mayor parte de las per-
sonas no pasan largos periodos en el desempleo:
la mitad de las que iniciaron la percepcién de una
prestacion en 2005 finalizaron su periodo de
desocupacion antes de 4,2 meses; las que la ini-
ciaron en 2008, antes de 5,5 meses. Por Ultimo,
el desempleo de larga duracion (un afio o mas de
desocupacion) afectd a un 16 por ciento de los
primeros y a un 27 por ciento de los segundos®.

4 La MCVL es una base de datos que proporciona
informacion procedente de los registros informatizados de la
Seguridad Social y del Padrén Municipal Continuo y, depen-
diendo de la version, de los datos fiscales de la Agencia Tribu-
taria. Para mas informacién, véase la pagina de la Seguridad
Social: http://www.seg-social.es/wps/portal/wss/internet/Esta-
disticasPresupuestosEstudios/Estadisticas/EST211

> Este resultado sugiere que la duracién media com-
pleta de los episodios de desempleo que se obtiene a partir
de datos longitudinales y administrativos (como los de la
MCVL, pero también los de los ficheros del SEPE) es inferior
a la duracion incompleta que se obtiene a partir de datos
transversales y de encuesta (como los de la EPA). El peso del
paro de larga duracién también es inferior.
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Un segundo grupo de resultados procede del
andlisis de la relacion entre duracién y reentradas.
Cuando se considera una ventana de observacién
relativamente amplia, se encuentra que hay per-
sonas que, tras pasar un tiempo recibiendo pres-
taciones por desempleo, salen del sistema para
mas tarde volver a entrar. En particular, del ané-
lisis se desprende que el porcentaje de personas
gue pasan mucho tiempo fuera de la ocupacién
(casi 20 meses de media tanto en el periodo 2005-
2007 como en 2008-2010) y que presumible-
mente al cabo de un periodo de tres afios acaban
en la inactividad, es reducido (7,8 por ciento en
2005y 12,8 por ciento en 2008).

Por tanto, se podria concluir que la mayor
parte de las personas perceptoras de presta-
ciones por desempleo (en particular, las que
perciben los subsidios) tienden a pasar una
parte relativamente reducida del tiempo bajo
la cobertura de dichas prestaciones, cuando se
considera un periodo de observacién de varios
anos. En realidad, hay una porciéon mayoritaria
que consume periodos muy cortos de presta-
ciones, aunque vuelve a ellas varias veces. Tam-
bién cabe distinguir otro grupo importante
con pocas reentradas y que pasa periodos algo
mas prolongados recibiendo el subsidio. Sin
embargo, la proporcién de los que permanecen
periodos muy largos y se encuentran desligados
del mercado de trabajo tiende a ser reducida (se
situaria en torno al 10 por ciento, dependiendo
del momento del ciclo econdémico).

Estos resultados, en suma, no apoyarian
la tesis de que una parte relevante de los tra-
bajadores desempleados muestran preferen-
cias por permanecer en el paro, que no llevan
a cabo actividades de busqueda para salir de
esa situacidon o que ven reducirse sus incenti-
vos para volver a la actividad laboral por la per-
cepcién de prestaciones. Esta evidencia coincide
con la obtenida en otros estudios mas generales
(Garcia Mainar y Toharia, 2000; Ahn y Garcia-
Pérez, 2002; Garrido y Toharia, 2003) en que se
examina la relacién entre percepcién de presta-
ciones por desempleo y busqueda de empleo.
De acuerdo con sus hallazgos, la percepcidon de
prestaciones no parece afectar de forma signi-
ficativa ni a la busqueda activa de empleo ni a
la intensidad de busqueda, aunque si (negativa-
mente) a la disponibilidad para aceptar determi-
nados empleos.



2.3. Analisis longitudinal de
las personas perceptoras:
salidas e insercion laboral

En este apartado se adopta una perspec-
tiva longitudinal de la base de datos presentada
anteriormente. En concreto, se ha seleccionado
a los que comienzan episodios de subsidios
por desempleo en enero de 2007 y en enero
de 2010, siguiendo su evolucién a lo largo de
cinco afos: hasta diciembre de 2011 en el caso
del primer colectivo, y hasta diciembre de 2014
en el caso del segundo colectivo. Puesto que
la ventana de observacion es de igual longitud
para todos los individuos, disponen del mismo
tiempo para agotar los subsidios, encontrar
empleo o abandonar la situacion de percepcién
por otras razones. Asimismo, se examina la dis-
tribucion de las causas de baja de las personas
perceptoras de cada subsidio (es decir, si agotan
la percepcion del subsidio o si transitan hacia el
empleo).

En este apartado se presenta un analisis
del agotamiento y de la salida de los distintos
tipos de subsidios por desempleo. El cuadro 3
muestra la distribucion de las causas de baja de
los todos los tipos de subsidios por desempleo
considerados. Las dos causas mayoritarias son
el agotamiento de la prestacién y la salida hacia
un empleo por cuenta ajena. El peso de cada
una de ellas difiere segln la duracién potencial
del subsidio.

Centrando la atencién en la la salida hacia
la ocupacién, un aspecto que merece la pena
sefalar es que la forma de clasificar las causas
de salida impide saber si una persona encuen-
tra empleo inmediatamente después o unas
semanas después de haber agotado la presta-
cion. En la medida en que una parte de quie-
nes la agotan vuelven posteriormente a percibir
prestaciones por desempleo, es plausible pensar
que han transitado hacia la ocupacién en algun
momento posterior y mas o menos cercano al
agotamiento. Por tanto, el grado de insercién
laboral medido por la proporcién de personas
perceptoras cuya causa de baja es la salida hacia
un empleo deberfa considerarse un umbral infe-
rior al verdadero porcentaje de insercién laboral.

A la luz de los datos se puede afirmar que
el porcentaje de perceptores que encuentran un

empleo por cuenta ajena varia notablemente en
funcién del tipo de subsidio que reciban. Entre
los que perciben subsidios por cotizaciones insu-
ficientes con periodos de derecho cortos de 90,
120 o 150 dias (grupo 7), el porcentaje de quie-
nes encuentran un empleo por cuenta ajena en
los cinco afios siguientes es del 17 por ciento
si inician la prestacién en 2007 y del 6,6 por
ciento si la comienzan en 2010. Estos porcenta-
jes suben entre quienes tienen derecho a perio-
dos de derecho mas largos, de 180 o 630 dias
(grupos 8 y 9): hasta alrededor de un 30 por
ciento, en 2007, y entre el 15y el 20 por ciento,
en 2010. También es més elevado el porcentaje
de los que encuentran un empleo por cuenta
ajena entre los menores de 45 afos con res-
ponsabilidades familiares que reciben un subsi-
dio porque agotan una prestacién contributiva.
Para ellos, los porcentajes de quienes, iniciando
la percepcién de la prestacién en 2007 y 2010,
encuentran empleo por cuenta ajena son del
42 y 28 por ciento, respectivamente, si tienen
540 dias del subsidio (grupo 1), y del 36 y el
31 por ciento si la duracion es de 720 dias
(grupo 2). Asimismo, hay que sefialar que estas
cifras se reducen al 15,6 y al 15 por ciento, res-
pectivamente, en el caso de los que perciben un
subsidio para mayores de 52 afios (grupo 13).

Se observa, por tanto, que la proporcion
de perceptores que salen hacia la ocupacién es
bastante menor en el sequndo periodo de obser-
vacion que en el primero para todas las catego-
rias de personas perceptoras de subsidios. Este
patrén refleja el impacto del empeoramiento de
las condiciones econémicas y de empleo. Ade-
mas, el porcentaje tiende a crecer con la dura-
cion potencial del subsidio. Si bien esta relacion
no es lineal, se aprecia de forma algo mas clara
en el segundo periodo de observacion.

De todas formas, hay casos que no enca-
jan con estas conclusiones, como son los de las
personas perceptoras de la Renta Agraria y de la
RAI, para quienes el porcentaje de salidas hacia
la ocupacion es muy bajo: un 3 por ciento de los
gue comenzaron a percibir la Renta Agraria en
2007, yun 1 por ciento de los que comenzaron a
percibirla en 2010, encontraron un empleo por
cuenta ajena en los cinco afnos siguientes. Estos
porcentajes alcanzaron el 7 y el 4 por ciento,
respectivamente, entre quienes percibieron la
RAI. Mientras que la reducida presencia de las
salidas desde la Renta Agraria puede explicarse
por las propias caracteristicas del programa, la
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de la RAI parece apuntar a las especiales dificul-
tades de insercion laboral a las que se enfrentan
los colectivos a los que se dirige esta prestacion.

3. LAS RENTAS MINIMAS AUTONOMICAS

Para la evaluacién de los programas de ren-
tas minimas se ha utilizado una base de regis-
tros administrativos con informacion sobre las
unidades perceptoras de estas prestaciones. En
este tipo de registros se dispone de datos longi-
tudinales que, gracias a la existencia de marcos
de anélisis cada vez mas compactos, hacen posi-
ble abordar el estudio de los aspectos dindmicos
del cobro de las rentas minimas. En todo caso,
ha sido necesario depurar estos registros de per-
sonas y familias beneficiarias de estas prestacio-
nes para poder controlar las numerosas fuentes
potenciales de errores y adecuar el formato a las
necesidades de analisis. La depuracion ha impli-
cado un proceso completo de transformacion
de los registros desde su estado original orien-
tado a la gestién a ficheros que posibiliten su
analisis.

La disponibilidad de estos registros en
algunas comunidades autébnomas ha permitido
la realizacion de evaluaciones de sus programas
de rentas minimas, como los de la Comunidad de
Madrid (Ayala y Rodriguez, 2007a, 2007b) y
Catalufa (Casado y Blasco, 2009), aunque la
evidencia sobre los resultados de estos pro-
gramas es todavia muy limitada. Por ejemplo,
apenas existen estudios desde la perspectiva
longitudinal que abarquen més de un programa
autonémico (Ayala y Rodriguez, 2012). Los
resultados de estas pocas evaluaciones parecen
reflejar que, pese a las dificultades de algunos
colectivos, las duraciones no parecen ser mas
prolongadas que las registradas en otros paises
europeos (Immervoll, Jenkins y Kénigs 2015),
por lo que no puede afirmarse que los proble-
mas de cronificacion sean mas agudos en el
caso espafiol.

AUnN no existen, sin embargo, analisis que
incorporen datos de todas las comunidades
auténomas para realizar un balance global del
conjunto de las rentas minimas. Una de las con-
tribuciones de nuestro estudio es la construc-
cion de un fichero de registros de beneficiarios
de rentas minimas a partir de informacién de

casi la totalidad de las comunidades autdéno-
mas. Este fichero incorpora datos de todas las
comunidades salvo Catalufa.

3.1. La base de datos

La explotacién de una base de datos lon-
gitudinal hace necesario reconstruir la evolu-
cién cronolégica de cada hogar mientras es
beneficiario del programa, de modo que se
disponga de informacién de su dindmica tem-
poral. Aunque en los ficheros utilizados no
existen datos directos de duraciones, el pro-
cedimiento mas habitual en otros paises es
considerar la duracién en el programa como el
periodo comprendido entre el inicio del cobro
de la prestacion y la ultima fecha de percep-
ciéon. Adaptar la base de datos ha requerido
realizar imputaciones de datos en algunos
casos. En otros, la forma de recogida de los
datos restringe el andlisis de la duracion. En
cualquier caso, el hecho de contar con fechas
exactas de entrada y salida ha permitido un
calculo muy ajustado de los meses de perma-
nencia en el programa.

Para la elaboracién de la base de datos se
envid a los responsables técnicos de los progra-
mas de las comunidades autbnomas un cues-
tionario especifico para la preparaciéon de los
ficheros por sus servicios informaticos. Dicho
cuestionario solicitaba informacién sobre un
conjunto de variables bdsicas, con objeto de
homogeneizar, en la medida de lo posible, las
bases de datos de cada comunidad. Los 17
ficheros regionales se armonizaron recodifi-
cando los valores de algunas variables y se fusio-
naron en una Unica base comun. El resultado es
una base de microdatos con mas de 600.000
observaciones referidas a los distintos episodios
de participacién en el programa de las perso-
nas beneficiarias de cada comunidad. Por su
tamafo y su caracter censal, la base de datos
constituye una fuente excepcional para el andlisis
de la dindmica de las rentas minimas no solo en
Espafa, sino también en el contexto europeo. El
periodo de referencia en la solicitud de los datos
era el comprendido entre el 1 de enero de 2005
y el 31 de diciembre de 2015. Debido a los cam-
bios en los de sistemas de informacién durante
ese intervalo temporal, no todas las comunida-
des auténomas pudieron enviar registros que
cubrieran el periodo completo.
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Para un correcto tratamiento de los datos
se eliminaron del andlisis las observaciones
correspondientes a las comunidades auténomas
con informacién para un periodo muy breve
(Extremadura y Melilla) o las de aquellos
programas cuyas caracteristicas fuerzan a que
los episodios sean muy cortos, como es el caso
de Andalucia. También se eliminaron los datos de
hogares que aparecian como beneficiarios
de la prestacién, pero que se encontraban ya en
el programa antes del inicio de la recogida de
datos. El primer y el Gltimo momento de cobro
de la prestacién se tomaron como referencia
para medir la duracién del periodo de estancia
en el programa®. En el caso de los expedientes
activos o suspendidos, el tiempo estimado de
participacion en el programa es desde el inicio
del cobro al cierre del periodo de observacion.

3.2. Analisis de las duraciones

El debate sobre la existencia o no de
cadenas de dependencia asociadas a la parti-
cipacion prolongada en programas de asisten-

CUADRO 4

cia social remite al andlisis de las duraciones
de cada estancia. A este respecto, los trabajos
realizados en otros paises ponen de manifiesto
gue, mientras que la mayor parte de las estan-
cias en el programa son de corta duracion,
existe también un efecto acumulativo en los
hogares con menores posibilidades de autono-
mia socioecondémica que da lugar a un porcen-
taje notable de beneficiarios de larga duracién
(Bane y Ellwood, 1994). Las implicaciones en
términos de intervencién publica son conside-
rables. En la medida en que la mayor parte del
gasto lo absorben las personas beneficiarias
con duraciones mas largas, parece razonable el
disefio de actuaciones mas selectivas en mate-
ria de insercién.

En el cuadro 4 se recogen las diferencias en
las duraciones medias de las rentas minimas per-
cibidas por personas beneficiarias que, en algun
momento, pasaron por el programa (todos los
expedientes extinguidos) y aquellas que, al cie-
rre del periodo de observacién, aln cobraban la
prestacion (expedientes activos). Los datos refe-
ridos a todos los expedientes revelan una acu-
sada concentracién de las personas beneficiarias
en los intervalos temporales de menor duracién.

DISTRIBUCION DE LAS DURACIONES EN LA PERCEPCION DE RENTAS MiNIMAS

AUTONOMICAS (TODAS LAS ENTRADAS)

TODOS
<1 ano 54,2
1-2 anos 16,3
2-3 anos 9,1
3-4 afnos 5,7
4-5 anos 5,7
5-6 afos 3,6
6-7 anos 2,2
>7 anos 3,4
TOTAL 100,0
Duracion media (meses) 22,3

Activos Extinguidos Suspendidos
25,3 78,2 38,0
22,4 10,5 18,6
15,4 3,5 14,2
10,4 1,5 8.9

9,5 3,1 5,6
5,7 2,0 5,5
4,3 0,6 4,1
7,0 0,8 5,3

100,0 100,0 100,1

34,8 12,3 31,2

Fuente: Elaboracién propia a partir de la base de datos de rentas minimas autonémicas.

6 Esta decision excluye del andlisis a las personas pen-
dientes de resolucion.

SOCIAL



Mas de la mitad de los que en los once afos con-
siderados entraron en los programas estuvieron
menos de un afio. La duracién media de todos los
expedientes analizados (460.000) fue inferior a
dos afnos. Para la mayoria de los hogares, la renta
minima fue, por tanto, una ayuda transitoria. No
obstante, uno de cada diez hogares estuvo en
los programas mas de cinco afios seguidos. Estas
duraciones, en cualquier caso, son inferiores a las
estimadas para otros paises.

La distribucién de expedientes activos
presenta un perfil diferente a la de los expedien-
tes extinguidos. Algo menos de la mitad de las
personas que figuran en esos expedientes llevan
menos de dos afios en los programas, lo que
contrasta con los que entraron en ellos y luego
salieron (el 90 por ciento estuvo menos de dos
anos). Ademaés, un 15 por ciento ha percibido
la prestacién mas de cinco afios consecutivos,
lo que indicaria el enquistamiento dentro de los
programas de una serie de hogares con limita-
das posibilidades de independencia econémica.

De nuevo, las cifras parecen claramente
alejadas de las que se han hallado en otros pai-
ses, donde cerca del 40 por ciento de las perso-
nas beneficiarias permanecen en los programas
desde hace ocho 0 més afios (Immervoll, Jenkins
y Kénigs, 2015). Esto invitaria a relativizar las
crizcia por parte de los programas autonémi-
cos de rentas minimas. No obstante, el esta-
blecimiento de comparaciones internacionales
es metodoldégicamente complicado. Los rasgos
institucionales de los programas autonomicos

CUADRO 5

difieren notablemente de los de otros paises
europeos, sobre todo, en cuanto a las reduci-
das cuantias y las bajas tasas de sustitucion de
los salarios. EI mantenimiento de las prestacio-
nes en niveles muy bajos, si bien contribuye a
que las estancias sean breves, introduce limites
notables para alcanzar los objetivos de suficien-
cia econdmica propios de este tipo de programas.

Ante esta valoracién de las duraciones
como reducidas, se pueden formular dos cri-
ticas. En primer lugar, dada la diversidad de
periodos disponibles para las comunidades
auténomas, con regiones que ofrecen informa-
cion para todo el periodo, y otras para solo unos
afos —incluyéndose entre ellas el Pais Vasco,
con un numero muy alto de observaciones—,
el balance final puede estar condicionado por
la mayor brevedad de las estancias en las Ulti-
mas. El cuadro 5 repite la misma informaciéon
que el cuadro anterior tomando como referen-
cia solo los hogares que entraron a partir de
2012, periodo para el que existe informacion
en todas las regiones, salvo las excepciones cita-
das. Teniendo en cuenta un periodo méaximo de
cincuenta meses, ya que algunas comunidades
ofrecen informacién para algunos meses de
2016, destaca el predominio de las estancias
breves: cerca de un 80 por ciento de las dura-
ciones son de menos de 24 meses, y la duracién
media de todos los episodios es de un afio y un
trimestre. En el caso de los expedientes extingui-
dos, la duracién media fue de ocho meses. Se
trata, por tanto, de episodios cortos a pesar de
que las entradas tuvieron lugar en los momen-

DISTRIBUCION DE LAS DURACIONES EN LA PERCEPCION DE RENTAS MiNIMAS

AUTONOMICAS (ENTRADAS DESDE 2012)

TODOS
<1 afno 57,4
1-2 anos 20,1
2-3 anos 12,2
3-4 afnos 10,2
TOTAL 100,0
Duracién media (meses) 15,4

Fuente: Elaboracion propia a partir de la base de datos de rentas minimas autondmicas.

Activos Extinguidos Suspendidos
32,9 85,8 46,8
29,2 9,3 22,9
20,0 3.1 17,5
17,9 1.9 12,8
100,0 100,0 100,0
21,5 8.3 20,0
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CUADRO 6

DISTRIBUCION DE LOS EPISODIOS DE PARTICIPACION EN LAS RENTAS MiNIMAS

AUTONOMICAS (2005-2016)

Un episodio

Dos episodios

Tres episodios

Cuatro episodios
Cinco 0 mas episodios
TOTAL

60,4
16,9
8.1
4,9
9,7
100,0

Fuente: Elaboracion propia a partir de la base de datos de rentas minimas autondmicas.

tos més duros de la crisis, con la tasa de desem
pleo alcanzando su nivel maximo histérico. Aun
asi, en este periodo siguen entrando a la pres-
tacién hogares que mantienen estancias pro-
longadas: casi uno de cada cinco de los que
actualmente cobran la prestacién y que entra-
ron a partir de 2012 llevan todo el tiempo posi-
ble en esa situacion.

En segundo lugar, se podria argumentar
que los resultados que caracterizan las duracio-
nes como cortas se refieren a episodios dentro
de programas considerados de forma inde-
pendiente, de modo que las reincorporaciones
representan entradas distintas, aunque se trate
del mismo hogar. Esta Ultima opcidon analitica
se justificaria, principalmente, por el hecho de
que el propio concepto de hogar obliga a con-
siderar como una realidad distinta la unidad ini-
cial si algunas de las caracteristicas presentes en
la primera entrada han cambiado en el tiempo.
Ciertamente, no se puede obviar, sin embargo,
la diferencia entre las salidas definitivas y aque-
llas de caracter transitorio, con futuras reincor-
poraciones al programa. Tal como muestra el
cuadro 6, casi dos tercios del total no volvieron
a entrar después de un primer episodio.

En sintesis, el balance general que se
puede hacer de las duraciones es que, en gene-
ral, resultan breves para tratarse de una ven-
tana temporal de observacion tan extensa (once
anos). En el lado negativo cabe sefalar la exis-
tencia de un numero no desdenable de episo-
dios de larga duracién (mas de cinco anos), una
cierta cronificacién de los que actualmente (es
decir, al final del periodo observado) se encuen-

SOCIAL

tran en los programas (mas de una cuarta parte
lleva méas de cuatro afios) y una tasa importante
de reincorporaciones (el 40 por ciento de los
gue salieron volvieron a entrar).

3.3. Salidas exitosas de
los programas y politicas
de insercion

Hasta el momento, las evidencias empiri-
cas sobre el efecto de las medidas de insercion
sociolaboral que acompafan al cobro de la pres-
tacién de renta minima son escasas. Se trata,
a su vez, de una de las cuestiones més contro-
vertidas, puesto que ha sido utilizada, por una
parte, como legitimacién de los programas vy,
por otra, como base de algunas de sus principa-
les criticas. Hay que tener en cuenta, de hecho,
que en la mayoria de los casos la vinculacién a
la activacion puede implicar una fuerte condi-
cionalidad de la prestacion a la realizacion de
actividades que estan destinadas, sobre todo, a
probar la ‘buena disposicion’ de los perceptores
(Arriba y Ayala, 2013)

Valorar la efectividad real de las estrate-
gias de activaciéon en los programas de garan-
tia de minimos es, en cualquier caso, una tarea
dificil, principalmente por la ausencia de datos
sobre actividades realizadas y de informacion
suficiente sobre las caracteristicas de los benefi-
ciarios. Algunos trabajos muestran que, aunque
la participacion en las actividades vinculadas a la
percepciéon de las rentas minimas tiene un éxito
bajo en cuanto a acceso al mercado de trabajo,



contribuye a la mejora de capacidades, a la for-
macién o al acceso a mercados de trabajo pro-
tegido, asi como a evitar el aislamiento de los
perceptores (Ayala y Rodriguez, 2006). Asi, al
analizar el efecto de las politicas de activacion
sobre las personas beneficiarias del programa
catalan de renta minima de insercién, Riba,
Ballart y Blasco (2011) hallaron que solo las per-
sonas beneficiarias con un elevado grado de
empleabilidad tenian posibilidades de encontrar
trabajo, siendo limitado el impacto de la gestion
publica en la insercién.

Una de las mayores dificultades del ana-
lisis estriba en la correcta identificacién de los
resultados de las medidas de insercion den-
tro de estos programas. En primer lugar, esta
dificultad se deriva de que los efectos de estas
politicas pueden darse en distintos aspectos
(cambios en las horas de trabajo, los salarios,
la renta y la pobreza monetaria o la privacion
material). Ademas, los resultados pueden apre-
ciarse en el largo plazo (por ejemplo, en cuanto
a los resultados de las acciones formativas) y
tener un caracter cualitativo dificil de capturar.
A ello se anade que el impacto aislado de estos
programas es a menudo pequefio, comparado
con el de otros factores exdgenos que también
podrian afectar a los resultados.

Los datos disponibles en el fichero de regis-
tros permiten evaluar un indicador de resultados
relevante: el tipo de salida de los programas.
Las causas de cese del cobro de la prestacion se
han armonizado para definir tres tipos de sali-
das: exitosa (haber logrado la independen-
cia econdmica a través del acceso al empleo
0 pasar a tener recursos superiores al baremo
por otras razones), salida por abandono de los
compromisos adquiridos (incumplimiento de las
obligaciones firmadas, no asuncién de los com-
promisos del contrato de integracién, destino
incorrecto de la prestacion, no escolarizacion
de menores, actuacién fraudulenta, no comuni-
cacién de variaciones y rechazo de las medidas
de insercion laboral, entre otras) y salida de tipo
administrativo (pérdida de nacionalidad, cumplir
65 afios de edad, trasladarse fuera de la comu-
nidad auténoma, fallecimiento o internamiento
del titular, fusion del expediente, entre otras)’.

7 Aunque estos requisitos de mantenimiento y con-
dicionalidad son similares en muchas comunidades auté-
nomas, cabe sefnalar que el desarrollo normativo presenta
algunas diferencias, lo que hace complejo homogeneizar los
criterios. En cualquier caso, los seleccionados representan a
la mayor parte del territorio.

La primera de esas salidas podria interpre-
tarse como un indicador positivo, aunque esta
caracterizacién debe hacerse con prudencia.
Hay que sefalar también que la delimitacién
establecida entre el primer y el segundo tipo de
salida puede resultar demasiado rigida. En la
practica, algunos de los argumentos que con-
ducen a que una salida sea considerada como
fraudulenta podrian ser indicativos de una
mejora en la situacién econémica de los hoga-
res. Es el caso, por ejemplo, de la no comuni-
cacion de variaciones. Dado que los costes de
oportunidad de no comunicar los cambios son
nulos debido a la ausencia de sanciones, algu-
nos hogares obvian la obligacion de informar al
centro de servicios sociales la mejora registrada
en el hogar, asegurandose la percepcion de
la prestacién hasta que la nueva situacién se
descubra.

El gréfico 1 muestra la distribucion de las
salidas en distintos momentos del tiempo. El
resultado mas destacado es el del peso mayo-
ritario de las salidas de caracter administrativo,
que representan un 60 por ciento de los hoga-
res que abandonaron los programas. Por otra
parte, destacan las grandes dificultades para
que los hogares participantes salgan de los pro-
gramas por razones vinculadas a la autonomia
personal, que se agudizaron por el deterioro
del mercado de trabajo, como se desprende del
salto de mas de 20 puntos porcentuales que se
produce entre 2005 y 2008. Por tanto, de los
datos se deduce que durante el periodo de ané-
lisis, marcado por el profundo cambio de ciclo
econémico, los programas no cumplieron, en
general, con el objetivo de transitoriedad de la
prestacion.

En todo caso, ha de sefalarse que las
caracteristicas socioeconémicas de los benefi-
ciarios juegan un papel determinante en el tipo
de salidas de los programas de rentas minimas
(estos resultados no se muestran por razones de
espacio). Algunas variables, como la edad (los
mas jovenes), la nacionalidad (titulares extranje-
ros), el tamanfo de la unidad beneficiaria (hoga-
res de menor dimensién) o la situaciéon a la
entrada en el programa (no tener un empleo),
se asocian con una menor prevalencia de las
salidas por razones vinculadas a una mayor
independencia econdmica.

Si el tipo de salida puede considerarse

como un output o resultado de los programas,
las actividades de promocion de la insercion
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GRAFICO 1

DISTRIBUCION DE LOS EXPEDIENTES POR TIPO DE SALIDA
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la base de datos de rentas minimas autonémicas.

sociolaboral en las que participan los beneficia-
rios podrian ser consideradas como un input. En
este sentido, la posible relaciéon entre el tipo de
salida y las politicas de insercién podria interpre-
tarse como un indicador muy general de la efec-
tividad de las politicas desarrolladas. Claro es que
se trata de una aproximacion limitada tanto por
los problemas citados para identificar las salidas
exitosas como un resultado positivo de los pro-
gramas, como por las limitaciones del anlisis
descriptivo para hacer una interpretacion causal
de los efectos de las medidas de insercion.

A la base de datos de registros de rentas
minimas se han podido incorporar dos variables
que recogen la participacion en las actividades
de insercion que acompanan a la prestacion
monetaria. La primera de ellas informa sobre la
actividad de insercién en la que ha participado
el titular de la prestaciéon o la unidad beneficia-
ria. Es una variable con tres categorias de acti-
vidades en las que los beneficiarios han podido
participar: actividades generales (fomento de
habilidades sociales), actividades orientadas al
empleo (fomento de habilidades laborales) y
participacion en los dos tipos de actividades.
Dada la dificultad para incorporar los datos
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de participacion en actividades de insercion
al mismo fichero de gestion econémica de las
prestaciones, no todas las comunidades auté-
nomas recogen esos datos en los ficheros de
microdatos enviados. Las regiones que si ofre-
cen esa informacién son Castilla y Ledn, Ceuta,
Galicia, Madrid, Pais Vasco y Navarra, algunas
de las islas Baleares, Extremadura y Comunidad
Valenciana, si bien en estas dos Ultimas el tipo
de salida no est4 codificado. En total, la infor-
macién proporcionada por estas comunidades
con esta variable suma casi 200.000 observa-
ciones. Una segunda variable ofrece mas deta-
lle sobre la actividad de insercion laboral en la
que ha participado el titular de la prestacién o
la unidad beneficiaria. Se trata de una variable
con tres categorias: no se ha participado en
actividades de insercién laboral, se ha partici-
pado en medidas generales de insercién laboral
(acompafiamiento en la busqueda de empleo,
formacion, etc.) o se ha participado en estrate-
gias intensivas de empleo (empleo subsidiado,
empresas de insercion, etcétera).

El cuadro 7 pone en relacion el tipo de
salida con las actividades de insercion en las que
se ha participado. Los datos sugieren que la fre-



CUADRO 7

SALIDAS SEGUN LA PARTICIPACION EN ACTIVIDADES DE INSERCION

(PORCENTAJE)
Exitosa
General 13,9
Orientada al empleo 21,6
Medidas generales 18,6
Ssetrear;epﬂieas intensivas 327
General y orientada al empleo 34,7
TOTAL 19,5

Incumplimiento Administrativa Total
63,7 22,4 100
56,8 21,6 100
63,6 17,9 100
50,3 17,0 100
37,1 28,2 100
23,0 57,5 100

Fuente: Elaboracién propia a partir de la base de datos de rentas minimas autondmicas.

cuencia de las salidas exitosas es mayor cuando
se ha participado en una actividad orientada
al empleo que cuando las acciones emprendi-
das trataban de mejorar las habilidades sociales
generales. La diferencia es de casi siete puntos
porcentuales y se refleja también en la duraciéon
de las estancias en los programas, de casi treinta
meses en el segundo caso y medio afo menos
en el primero. Dentro de las actividades orien-
tadas a la mejora de las habilidades laborales,
destaca el mayor porcentaje de salidas exitosas
cuando las medidas fomentan la incorporacién
rapida al mercado de trabajo de los participan-
tes frente al correspondiente a las medidas mas
generales o que tienen, como la formacién, un
efecto mas a largo plazo. A la luz de los resulta-
dos también cabe afirmar que las que combinan
distintos tipos de actividades obtienen mejores
resultados, tanto desde la perspectiva del tipo
de salida de los programas (mas de uno de cada
tres hogares sale por haber logrado los obje-
tivos de independencia econdmica) como por
la menor duracion del tiempo en el programa
(cerca de 21 meses).

Como se ha senalado anteriormente, los
resultados obtenidos deben interpretarse con
prudencia, habida cuenta de los problemas
metodolégicos que presentan. El andlisis des-
criptivo no permite establecer relaciones de cau-
salidad debido a posibles sesgos de seleccién,
puesto que las personas que participan en las

actividades mas orientadas a la insercion labo-
ral pueden tener caracteristicas que de partida
les hagan mas empleables. Los datos disponi-
bles parecen confirmar que en las medidas més
generales existe una presencia muy superior de
los titulares con menor formaciéon (mas de la
mitad del total), mientras que en las medidas de
empleo mas intensivas hay una presencia signi-
ficativamente menor de este grupo (un tercio).

En cualquier caso, parece que algunas
caracteristicas de los beneficiarios se asocian
a mayores porcentajes de salidas por haber
alcanzado un nivel suficiente de autonomia en
la generaciéon de ingresos, sobre todo, la rela-
cién con el mercado de trabajo en el momento
de entrada en los programas. Ademas, algunas de
las actividades de insercién en las que participan las
personas beneficiarias pueden relacionarse con
resultados positivos, aunque la concentracion
de poblaciéon con mayores niveles de empleabi-
lidad en este tipo de actividades pone en cues-
tion esta conclusion.

4. CONCLUSIONES

Una de las notas dominantes en la evolu-
cion del sistema espafiol de garantia de ingresos
ha sido la creciente incorporacién de medidas
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de activacién que tratan de favorecer un mayor
nimero de transiciones desde el cobro de la
prestacion a la participacién laboral y una menor
cronificacion en los programas. Desde su puesta
en marcha a finales de los aflos ochenta del
siglo XX, las rentas minimas autondmicas han
tratado de integrar en un mismo esquema de
proteccion el derecho a una prestacién econé-
mica y el derecho a participar en actividades que
promovieran la inclusién social de las personas
beneficiarias. Desde la Administraciéon Central
también se establecieron nuevos criterios para
algunas de las prestaciones monetarias tradicio-
nales vinculadas a la situacién de desempleo o,
incluso, se crearon nuevos instrumentos. Es el
caso, por ejemplo, de la RAl o del énfasis en la
activacion presente en los esquemas extraordi-
narios creados durante la crisis, como el PRODI,
el PREPARA o el mas reciente PAE.

Siendo varios los factores que pueden
explicar la adopcion de esta estrategia, que no
es ajena a lo sucedido en la mayoria de los paises
europeos, el mas dominante es el arraigo, tanto
en los responsables del disefio de los programas
como en una parte importante de la ciudada-
nia, de la idea segun la cual estas prestaciones
generan desincentivos y favorecen el cobro de la
prestacion durante periodos muy prolongados.
El temor a la cronificacién impregnd, de hecho, el
desarrollo de las rentas minimas casi desde su
gestacién, con la imposicién en algunos casos
de criterios muy restrictivos para la poblacién
potencialmente activa, y con el coste afadido
de generar elevadas expectativas sobre las posi-
bilidades reales de incorporacion al mercado de
trabajo de las personas beneficiarias, poco fun-
damentadas en la realidad laboral. El divorcio
entre esas expectativas y los resultados finales
de los programas obligd a su reorientacién, fle-
xibilizando en algunos casos la percepciéon de
rentas del trabajo y el cobro de la prestacion,
desvinculando en otros la activacion del dere-
cho a la prestacion o reorientando estas medi-
das en la mayoria de las regiones.

La apuesta por la activacion en este tipo
de programas puede generar no solo disfuncio-
nes sino también ser en si misma un factor de
riesgo en la cobertura de los hogares mas vulne-
rables. Por un lado, en algunos paises, el transito
desde la concepcién de la activacién como un
derecho a su utilizacién como medio de conten-
cion de la dependencia en forma de obligacion
para las personas beneficiarias ha transformado
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estos instrumentos mas en un nuevo y exigente
test de comprobacion de la necesidad que en
un derecho de las personas beneficiarias. Lo que
desde un punto de vista tedrico constituiria una
via facil de comprobacién de la necesidad en
la practica puede contribuir a aumentar la frag-
mentacién entre las personas beneficiarias de
estas prestaciones, al excluir a aquellos hogares
cuyo déficit de habilidades les incapacita para la
incorporacion al mercado laboral.

Por otro lado, existe el riesgo de desviar la
atencién de lo que son los problemas reales de
los hogares que acceden a estas prestaciones.
Asi, en la practica sigue habiendo una notable
asimetria entre el supuesto de que existen altos
costes de eficiencia en los programas en forma
de desincentivos y el conocimiento real de como
las unidades beneficiarias entran y salen de los
programas o la duracién real de los periodos
de percepcién de la prestacién. La evaluacién de
la dindmica de la participacién en los progra-
mas de rentas minimas es todavia muy limitada.
Hasta ahora no se ha dispuesto de informacién
comparable y, ademas, los programas resultan
excesivamente complejos como para trazar un
cuadro de resultados globales. Por afadidura,
es muy dificil relacionar los posibles resultados
con la variedad de objetivos. Los avances en tér-
minos de las ganancias de empleabilidad de los
hogares menos vulnerables, o el propio objetivo
general de la inclusién social, son dificilmente
valorables.

En este articulo se ha tratado de aportar
informacién sobre esta cuestion, utilizando para
ello unas bases de datos novedosas (la de per-
sonas perceptoras de prestaciones por desem-
pleo del SEPE y la que se ha conformado a partir
de los programas de rentas minimas autonomi-
cas) que han sido transformadas para permi-
tir el analisis de la dinamica (entradas, salidas
y permanencia) de la percepcion para periodos
temporales largos (de varios afios). La principal
conclusién que se ha obtenido es que existe un
elevado grado de rotacién en la percepcion,
tanto de los subsidios por desempleo como de
las rentas minimas; es decir, se verifican muchas
entradas y salidas, lo que hace que las duracio-
nes medias sean relativamente cortas, aunque,
a la vez, hay un grupo de personas percepto-
ras (que no es mayoritario) que se cronifican
y presentan largos periodos de cobro de las
prestaciones. En este sentido, las salidas hacia
el empleo no son muy elevadas, si bien existen



diferencias importantes atendiendo a las carac-
teristicas personales y de los hogares, asi como
del tipo de prestacién recibida. Ademas, la acti-
vacién y las actividades de insercidn parecen
producir efectos positivos, aunque este resul-
tado puede estar vinculado al hecho de que
las personas beneficiarias con mayor grado de
empleabilidad sean precisamente las que mas
participen en tales actividades y programas de
activacién, provocando, por tanto, un impacto
sesgado de la gestién publica de la insercion.
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Crisis, recuperacion vy flujos de
entradas y salidas en programas de
rentas minimas: el caso de Asturias

FRANCISCO JAVIER MATO Diaz*

RESUMEN

Los programas autonémicos de rentas mini-
mas, disefados para combatir la pobreza y la exclu-
sion social, pasaron a desempefar un papel central
en el sostenimiento de las rentas a lo largo de la Gran
Recesion. Este articulo se centra en el Salario Social
Bésico asturiano, estudiando los flujos de entrada
desde 2006 y de salida entre 2014 y 2017. Destaca
el aumento de entradas masculinas con prestaciones
integras, mientras se mantiene una mayoria de muje-
res en la modalidad complementaria. Esto se relaciona
con la pérdida de empleo masculino durante la crisis
y con el incremento del empleo femenino a tiempo
parcial. Llama, asimismo, la atencién el aumento de
titulares con niveles de estudios mas altos que los
observados antes de la crisis. Las salidas de la pres-
tacién, cuya duracién es potencialmente indefinida,
responden a factores de empleabilidad, como la firma
de contratos de trabajo y el nivel de estudios.

1. INTRODUCCION

Este articulo presenta un analisis del pro-
grama de rentas minimas del Principado de
Asturias enfocando la atenciéon en la entrada

* Dpto. Economia Aplicada, Universidad de Oviedo
(jmato@uniovi.es).

y la salida de titulares. El objetivo general del
articulo consiste en abordar el proceso de cre-
cimiento del llamado Salario Social Basico (SSB)
desde su creacion, en 2006, y los factores que
influyen en las salidas del programa. Los objeti-
vos especificos son, en primer lugar, analizar los
cambios en los perfiles de titulares que acceden
al SSB a lo largo de la Gran Recesion, indagando
en la influencia de la crisis sobre la composi-
cion de los grupos perceptores de rentas mini-
mas. En segundo lugar, el articulo estudia los
factores que inciden en las salidas del programa
durante un periodo de recuperaciéon econémica
que trajo consigo mejoras de empleo, si bien
modestas. El analisis de las entradas abarca el
periodo 2006-2017 y el de las salidas se con-
centra en la franja 2014-2017.

Para entender el interés del andlisis de
estos factores cabe conjeturar, de una parte,
que la composicién de los titulares de la pres-
tacion cambiara a medida que se prolongé la
crisis econémica, y el paro de larga duracién
desembocara en situaciones de riesgo de exclu-
sién social. De otra parte, es preciso aclarar que
el SSB constituye, desde su inicio, uno de los
escasos programas autonémicos de rentas mini-
mas que no limitan temporalmente la duracién
de la prestacion. Por tanto, no ocurre lo que en
la mayorfa de los programas, que la mayorfa de
los perceptores salen de la prestacion al finalizar
el periodo maximo. De ahi que resulte de interés
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analizar los factores que contribuyen a explicar
las salidas del programa.

La estructura del articulo es la siguiente.
Tras esta introduccién, el segundo apartado
expone sintéticamente los rasgos principales del
SSB en el marco de los programas autonémicos
de rentas minimas. El tercero aborda el anali-
sis del crecimiento del programa desde su crea-
cién, los flujos de entrada y los cambios en los
perfiles de titulares a lo largo de la crisis. Una
cuarta seccion presenta los factores que inciden
sobre las salidas del SSB en el subperiodo 2014-
2017. Le sigue un apartado de conclusiones.

El articulo se basa, en parte, en el exten-
sivo informe de evaluacién socioeconémica del
Salario Social Basico publicado por la Conseje-
ria de Servicios y Derechos Sociales del Principado
de Asturias (Mato et al, 2017). Se actualizan
los principales registros y se profundiza espe-
cialmente en el anélisis de los flujos de entrada
al programa. No obstante, en el citado informe
aparecen recogidos aspectos mas amplios del
SSB, entre los que cabe destacar un analisis
cualitativo de las salidas y una estimacion del
retorno econdémico del SSB sobre la economia
regional.

2. EL SaLario SociaL BAsico
EN EL MARCO DE LAS RENTAS
MINIMAS AUTONOMICAS

El Salario Social Basico forma parte de
los programas de Rentas Minimas de Insercién
(RMI), politicas publicas desarrolladas por las
comunidades y ciudades autéonomas espafio-
las y que estan integradas en el sistema publico
de servicios sociales. Se dirigen a personas y
familias que carecen de medios econdémicos
suficientes para hacer frente a la cobertura de
sus necesidades basicas y que se encuentran
en situacion de vulnerabilidad social. Se trata,
por tanto, de prestaciones econémicas direc-
tas orientadas a la cobertura de estas carencias
y ligadas a un proceso de intervencién social
que se suele acompafar de planes de insercién
laboral, configurando el “caracter dual” sefa-
lado por Moreno (2010). Son unas politicas que
representan el Ultimo recurso del sistema de
garantia de rentas estatal para hacer frente a la
pobreza extrema de la poblacién y su riesgo de
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exclusién social, y sin las cuales una parte de la
poblacion espafiola se encontraria en situacion
de desproteccion (Fuenmayor y Granell, 2013).
Las RMI constituyen una excepcion en el sistema
de proteccién espafol, al no exigir la contribu-
cion previa a la Seguridad Social y al posibilitar
su percepcion a personas a las que Pérez Eransus
(2006) se referia como “no merecedoras de
proteccion”.

En Espafia, numerosos autores han
puesto de manifiesto las limitaciones de un
sistema de RMI que estd basado en la suma
de programas autondémicos carentes de una
estructura comun. Una de las criticas mas repe-
tidas es que la heterogeneidad del sistema da
lugar a desigualdades importantes en relacion
con la cobertura de la poblacién (Laparra, 2013;
Ayala et al., 2016). Sin embargo, las RMI com-
parten varios rasgos, como su reducida inten-
sidad de cobertura a los colectivos necesitados
(Rodriguez Cabrero, 2009), el predominio del
componente de contraprestacion sobre el de
la promocion de la insercién (Laparra y Ayala,
2009; Pérez Eransus, 2006), y las significativas
desviaciones entre la cobertura potencial de
los programas y su alcance real, que podrian
deberse a problemas de informaciéon, de miedo
al estigma o de burocratizacion de los procesos
de entrada (Fuenmayor y Granell, 2013).

La Gran Recesion ha subrayado el papel
de las RMI como ultimo recurso para la pobla-
cion que ha sufrido el aumento significativo
del paro de larga duraciéon (Sanrdoma, 2012).
Durante ese periodo la pobreza y la exclu-
sién social han experimentado un incremento
importante, apareciendo nuevos perfiles de
pobreza (Malgesini, 2014). La crisis ha incre-
mentado las tasas de cobertura, manteniendo la
elevada desigualdad entre comunidades auto-
nomas (Bergantifios, Font y Bacigalupe, 2016).
Asimismo, ha supuesto una moderacién gene-
ral de las cuantias de las prestaciones y cam-
bios en la condicionalidad de acceso, entre los
que cabe subrayar un ligero aumento de los
periodos de residencia minimos exigidos'.

El grafico 1 actualiza la comparacién entre
dos de los aspectos citados, la cuantia minimay
la tasa de cobertura de los diversos programas
existentes. Los cambios experimentados entre

' Entre 2006 y 2016 el promedio de los periodos de
residencia minimos exigidos por los programas existentes
aumento de 15,4 a 18,3 meses (Mato et al., 2017).



GRAFICO 1

EVOLUCION DE LA RELACION ENTRE CUANTIAS MI'NIMA,S Y TASAS DE COBERTURA
DE CUATRO PROGRAMAS AUTONOMICOS DE RENTAS MINIMAS ENTRE 2008 Y 2017
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Informe de Rentas Minimas de Insercién del Ministerio de Sanidad,
Consumo y Bienestar Social. El eje vertical refleja cuantias en euros y el eje horizontal la poblacién titular por cada

mil habitantes.

2008 y 2017 permite observar con claridad el
elevado incremento de las tasas de cobertura
y el ligero crecimiento de las cuantias nomina-
les, pauta repetida en la practica totalidad de
los programas, con la excepcién del catalan.
El incremento de las tasas de cobertura estaria
contribuyendo a la contencién de la pobreza
severa (Garcia Blanco y Parrilla, 2014). No obs-
tante, se refuerza la conclusidon del aumento
de la heterogeneidad, tanto en cuantias como
en cobertura. Entre los tres programas con
mayor cobertura se encuentra el asturiano, tras
los del Pais Vasco y Navarra.

En general, los estudios de los progra-
mas de RMI en Espafa coinciden en sefalar la
existencia de problemas tanto de volumen o
extensién de los programas, como de estruc-
tura y organizaciéon, estos ultimos plasmados
en un funcionamiento poco operativo de los
programas en torno a la activacién o a la pro-
mocién de la insercién de las personas benefi-
ciarias. Sobre todas las consideraciones planea
la elevada dispersion territorial, que no ha
hecho sino aumentar en los Ultimos afios y

que evidencia la necesidad de una coordina-
cién a nivel estatal que permita, a su vez, con-
figurar un sistema protector efectivo y reducir
la desigualdad?.

2.1. El Salario Social Basico

El Principado de Asturias fue la segunda
comunidad auténoma que introdujo un pro-
grama de rentas minimas, tras el Pais Vasco, a
principios de los aflos noventa del pasado siglo.
En 2005, el llamado Ingreso Minimo de Inser-
cién fue sustituido por el programa hoy vigente,
regulado por la Ley 4/2005 de 28 de octubre, de
Salario Social Basico; y por el reglamento, Decreto
29/2011, de 13 de abril. Los rasgos distintivos del

2 La coordinacion estatal, acompafiada de una presta-
cion basica, contribuiria ademaés a reducir las barreras a la
movilidad geogréfica que generan paradojas como que, en
casi todas las comunidades, una persona de nueva residen-
cia reciba prestacion si retorna del extranjero, pero no si lo
hace de otra comunidad auténoma.

SOCIAL

139



140

programa asturiano vienen dados, primero, por la
consideracién de la pobreza y la exclusién como
fendmenos multidimensionales debidos a insufi-
ciencias de ingresos, de empleo, de educacién,
de salud, de vivienda, de habilidades o capaci-
dades personales y de hébitos o relaciones socia-
les. Segundo, destaca que el SSB constituye un
derecho exigible segun ciertos requisitos, frente
al caracter de subvencién o prestacion graciable,
reconociendo un doble derecho a la proteccion
econdmica y a las actuaciones orientadas a la
insercién. Finalmente, los requisitos de acceso se
ampliaron y flexibilizaron, superando las restric-
ciones del programa anterior (Parrilla, 2012).

Junto con los programas del Pais Vasco y
Navarra, el SSB ha recibido valoraciones destaca-
das por los expertos. Asi, Fernandez Maillo (2013)
analiza el impacto de las RMI sobre la pobreza
severa y relativa en Espafa, haciendo referencia a
Asturias como una de las comunidades auténo-
mas con mejores resultados. Bergantifios, Font y
Bacigalupe (2016) colocan a Asturias en el grupo
de las dos Unicas comunidades autdbnomas
gue han experimentado una mejora sustantiva
de la prestacion en el periodo de la crisis. Ade-
mas, Arriba (2014) sitGa a Asturias en el grupo
de comunidades que destinan una mayor can-
tidad de presupuesto anual a estas prestaciones
y cuya cobertura se acerca a la tasa de pobreza
severa. Cabe destacar, en este sentido, que el cre-
cimiento observado de la tasa de cobertura del
SSB se ha producido, en contraste con la prac-
tica totalidad de programas autondmicos, sin
mediar modificaciones normativas.

Los rasgos bdasicos del SSB son los
siguientes. En 2019, el umbral econémico de
acceso a la prestacién en la cuantia base del
mismo asciende a 442,96 euros mensuales
para una persona. Es decir, quienes carezcan
de ingresos por encima de esa cifra pueden
acceder al SSB. Para ello, también se exige
carecer de ahorros u otras propiedades salvo la
vivienda habitual. La edad minima para poder
recibir la prestacion esta fijada en 25 afios,
como en la mayoria de las comunidades auté-
nomas, aunque se diferencia de aquellas por
recoger un gran nimero de excepciones®. En

3 Entre las excepciones se incluye la orfandad, la disca-
pacidad reconocida de un grado igual o superior al 45 por
ciento, tener a cargo menores o personas con una disca-
pacidad, acreditar una relacién matrimonial o analoga, ser
victima de violencia doméstica, ser mujer victima de violencia
de género, y concluir la estancia en instituciones tutelares de
menores 0 centros penitenciarios.
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cuanto a la edad méaxima, Asturias tiene una
de las escasas normativas que no establece un
limite, permitiendo el acceso a la prestacion
a personas mayores de 65 afos y jubiladas.
En lo que respecta al tiempo de residencia,
es una de las comunidades con una exigen-
cia mayor, ya que establece el minimo en 24
meses?.

Uno de los rasgos mas significativos del
SSB reside en que la duraciéon de la prestacion
estd ligada a la duracién de la situacién de nece-
sidad que trata de atender. Asturias, por tanto,
se alinea con una minoria de comunidades auté-
nomas que, teniendo en cuenta la complejidad
de los mecanismos de vulnerabilidad y exclusion
social, no ponen un limite a la duracién de la
prestacién. Cabe subrayar que Asturias intro-
dujera esta circunstancia afos antes de que la
Gran Recesién agravase los problemas de ren-
tas, desempleo y pobreza de una parte de la
poblacién.

En lo relativo a la cuantia, fijada anual-
mente a través del presupuesto autondémico,
en el afio 2019 su importe mensual varia entre
el minimo de 442,96€ para hogares uniperso-
nales y el maximo de 730,88€ para hogares de
seis 0 mas personas. En 2017, los importes
de la cuantia minima, de la cuantia maxima y
del gasto por perceptor situaban al SSB ligera-
mente por debajo de los promedios estatales
(MSCBS, 2018).

Por lo que respecta a la compatibilidad
del SSB con el empleo, la persona solicitante
puede haber trabajado hasta un maximo de
30 dias a lo largo de los uUltimos seis meses,
con independencia del nivel de ingresos. Asi-
mismo, cabe la posibilidad de trabajar y man-
tener la prestacién, siempre que la retribucion
laboral no supere la cuantia minima del SSB.
Si se superase dicha cuantia, la prestacion se
suspende durante un méaximo de 12 meses,
pasando a extinguirse a partir de entonces si la
persona continda trabajando.

4 Este minimo no afecta a personas emigrantes retor-
nadas, ni a personas que hayan sufrido violencia en el
ambito doméstico, tampoco a mujeres victimas de violen-
cia machista que hayan tenido que cambiar de comunidad
auténoma. Respecto al empadronamiento, el SSB se dife-
rencia de la mayoria de programas al exigir Unicamente el
registro en el Padrén.



Cuando la retribucién laboral u otros
ingresos no superan la cuantia del SSB, cabe
la posibilidad de percibir la llamada prestacion
complementaria por la diferencia. Cerca de la
mitad de los titulares perciben esta prestacién
complementaria. El resto percibe la prestacién
integra, que puede ser basica o incrementada,
recogiendo esta Ultima los casos en que las
cuantias aumentan en funcién del nimero de
miembros de la unidad de convivencia y de la
existencia de personas con discapacidad o con
dependencia.

3. EL crecimiENTO DEL SSB, FLUJOS DE
ENTRADA Y EL CAMBIANTE PERFIL
DE LAS PERSONAS TITULARES DE
RENTAS MINIMAS

El significativo crecimiento del SSB desde
su creacion en 2006 hasta 2019 se plasma tanto
en el nimero de titulares, como en el nimero
total de personas beneficiarias y en el presu-
puesto destinado al programa. Desde la pers-
pectiva de las personas titulares, el crecimiento
se acentla desde 2013 debido a la persistencia
de la crisis, al agotamiento de las prestaciones
por desempleo —asi como de otros recursos,
cuya disponibilidad se controla en el acceso al
programa—y a un retraso notable en la gestion
de las solicitudes por parte de la Administra-
cion, que aplazd una parte del crecimiento de
ahos anteriores®.

Por lo que respecta a la crisis de empleo,
en Asturias se perdid un 19 por ciento del
empleo entre 2008 y 2013, casi tres puntos
mas que en el conjunto del pais. El alarga-
miento en el tiempo del declive de la activi-
dad significdé que tanto los posibles ahorros
familiares como los mecanismos de protec-
cién ligados a las prestaciones por desem-
pleo fueran agotdndose. Asi, la duracién de
la crisis debilité la capacidad protectora del
sistema de prestaciones por desempleo, a
pesar de la introduccién de programas espe-
cificos para parados de larga duracién, como
el PREPARA. A su vez, la extensidn de la edad
minima para acceder al subsidio indefinido
de 52 afnos a 55 afios en 2012 hubo de con-

> Véanse los detalles sobre el incremento presupuesta-
rio del programa en Mato et al. (2017).

tribuir a una mayor desproteccién de los
colectivos afectados.

El gréfico 2 refleja el resultado de este
proceso de crecimiento de los perceptores del
SSB y permite observar que, desde octubre de
2015, el nimero de titulares superé al de quie-
nes recibfan la prestaciéon contributiva o las dife-
rentes modalidades de subsidio por desempleo
en Asturias. El gréfico también muestra cémo
la evoluciéon de las prestaciones contributivas
durante la Gran Recesion precedia a la de las
prestaciones asistenciales, reflejando ambas
significativos incrementos con un afio de dife-
rencia. El crecimiento de la Renta Activa de
Insercion (RAI), muy posterior y mucho maés
modesto, se frend a partir de 2015, a pesar
de la caida de perceptores de prestaciones por
desempleo que podrian haber desembocado
en ese programa. Mientras tanto, el incremento
de los titulares del SSB refleja con claridad que
los programas autonémicos de rentas minimas
se han convertido en prestaciones de ultimo
recurso. De esta forma, mecanismos disefiados
para combatir la pobreza y la exclusiéon social
pasaron a desempenar un papel central en el
sostenimiento de las rentas de personas que
anteriormente habian presentado un riesgo
relativamente menor de exclusién, con un his-
torial laboral significativo y con expectativas de
retorno al empleo que, no obstante, se redu-
cen en la medida que aumenta la duracion del
desempleo y de la dependencia, como muestra
Arriba (2011). Ademas, una consecuencia evi-
dente de la sustituciéon de prestaciones contri-
butivas y no contributivas por el SSB ha sido, al
igual que ocurre en otras regiones, el traslado
de la factura de la proteccién desde la Adminis-
tracion Central al presupuesto autonémico, en
un marco temporal caracterizado por severas
limitaciones presupuestarias.

En cuanto a la composicion del colectivo
de titulares, cabe sefalar un predominio muy
estable de las mujeres, que han alcanzado una
proporcion situada entre el 61y el 63 por ciento
del total a lo largo del periodo. En relacion con
los hogares perceptores, el tamafo medio
de las unidades familiares apenas ha variado
desde el tercer ano del programa, situandose
en 2,1 personas, lo que explica que la poblacién
total beneficiaria doble ligeramente al ndmero
de titulares.
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GRAFICO 2

EvOLUCION MENSUAL DEL NUMERO DE TITULARES DE PRESTACIONES POR DESEMPLEO
Y DEL SSB EN ASTURIAS (ENERO 2007- ENERO 2019)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del SEPE y de la Consejeria de Servicios y Derechos Sociales del Principado de
Asturias. La prestacion asistencial incluye el subsidio de mayores de 55 afios.

3.1. Perfiles de entrada en el SSB

La transformacion del SSB a lo largo de
su existencia y, especialmente, durante la crisis,
se evidencia en los cambios experimentados en
los perfiles de los titulares que van accediendo
a la prestacién. Para analizar este extremo se
ha podido utilizar una base de datos de la Con-
sejerfa de Servicios y Derechos Sociales, conve-
nientemente anonimizada, que recoge algunos
rasgos de las personas que han sido titulares
del SSB en alglin momento del periodo trans-
currido entre el inicio del programa y febrero
de 2017.

Se resumen a continuacion estos cambios:

m Los perfiles de nuevos titulares mues-
tran un notable descenso de hombres y
mujeres de edades avanzadas (grafico 3).
Cerca de la mitad de los titulares que
accedian al SSB en su inicio tenfa mas de
55 afios (la mayorfa de estas personas
procedian del antiguo Ingreso Minimo
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de Insercién). En cambio, ese grupo de
mayor edad protagoniza menos del 20
por ciento de las entradas en los Ultimos
anos. Paralelamente, crecen las entradas
de grupos de edades intermedias, espe-
cialmente hombres de 45 a 54 afos, y
mujeres de 35 a 44 afios.

m El estado civil de los nuevos titulares no
experimenta grandes cambios a lo largo
del periodo, mas alld de que parecen
aumentar las personas divorciadas como
consecuencia de la mejora del sistema
de recogida de informacion (a partir de
2013), que ha reducido la frecuencia
de respuestas “no sabe/no contesta”
(gréfico 4)°. Sin embargo, cabe destacar
que la categoria dominante, la de perso-
nas solteras, es notablemente superior
entre los hombres que entre las mujeres
que acceden al SSB.

¢ Se ha decidido incluir en el gréfico la categoria de
“no sabe/no contesta” para evitar que los cambios expe-
rimentados por la mejora de la recogida de informacién
sobre el estado civil se pudieran interpretar de forma
inexacta.
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GRAFICO 3

DISTRIBUCION DE TITULARES DEL SSB, POR GRUPOS DE EDAD Y ANO DE ENTRADA EN
EL PROGRAMA
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Consejeria de Servicios y Derechos Sociales del Principado de Asturias.

m También se advierte una gran estabilidad,
pero con diferencias por sexos, en la varia-
ble “tamafio del hogar” (gréfico 5). Entre
los hombres, en consonancia con lo sefa-

lado anteriormente, entre un 50 y un 60
por ciento de las entradas estan protago-
nizadas de forma sistematica por varones
que viven solos. En los hogares pluriper-
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GRAFICO 4

DISTRIBUCION DE TITULARES DEL SSB, POR ESTADO CIVIL Y ANO DE ENTRADA EN EL

PROGRAMA
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Consejeria de Servicios y Derechos Sociales del Principado de Asturias.

sonales, los Ultimos afos han visto cre-
cer las unidades de convivencia de dos y
tres personas, a costa de las de cuatro o
méas miembros. El mismo gréfico mues-
tra que los hogares con mujeres titulares

SOCIAL

del SSB ven reducirse ligeramente el peso
de entradas individuales que, en todo
caso, son significativamente inferiores a
las masculinas. Entre los hogares multi-
ples con mujeres titulares predominan, al



GRAFICO §

DISTRIBUCION DE TITULARES DEL SSB, POR TAMANO DEL HOGAR Y ANO DE ENTRADA EN

EL PROGRAMA
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Consejeria de Servicios y Derechos Sociales del Principado de Asturias.

menos en los Ultimos afos, los monoma-
rentales’.

7 En febrero de 2016, los hogares monomarentales
significaban una cuarta parte del total, acogiendo al 30 por
ciento de las personas beneficiarias y al 45 por ciento
de las personas beneficiarias con edades inferiores a los
18 afos (Mato et al., 2017: 78-79).

m El tipo de prestacién que reciben inicial-
mente los nuevos titulares del SSB mues-
tra diferencias de interés (gréfico 6). Entre
los hombres, la proporcion de entradas
con prestaciones integras se duplica
durante los primeros afos, estabilizan-
dose en un 40 por ciento a partir de
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GRAFICO 6

DISTRIBUCION DE TITULARES DEL SSB, POR TIPO DE PRESTACION INICIAL Y ANO DE
ENTRADA EN EL PROGRAMA
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2009 y hasta el final de la crisis. Entre
las mujeres, la estabilidad es muy clara, y
a lo largo de todo el periodo se observa
que entre un 10 y un 20 por ciento de
las entradas acceden a la prestacion
integra, y entre el 80 y el 90 por ciento,
a la complementaria.

El mayor peso relativo de las pres-
taciones complementarias entre las
mujeres, unido al mayor tamafo de
sus hogares sefalado anteriormente,
sugiere que muchas unidades de con-
vivencia con mujeres titulares podrian
estar recibiendo alguna prestacién por
hijo a cargo o algun tipo de ingreso
por alimentos. Otras opciones para
explicar ese predominio de las presta-
ciones complementarias consisten en
la percepcion de alguna pension de
cuantia menor, algun ingreso laboral
u otro tipo de rentas, muy modestas
en cualquier caso. Al respecto, cabe
subrayar que el empleo femenino a
tiempo parcial se incrementé signifi-
cativamente a partir de 2010. Entre
los hombres, sin embargo, puede ser
mas frecuente la pauta descrita ante-
riormente, segun la cual el SSB aparece
tras el agotamiento de las prestaciones
por desempleo, lo que explicaria un
mayor peso de la prestacion integra.
En ambos casos, los datos son cohe-
rentes con la idea de que las RMI estan
cumpliendo la funcidon sustitutiva que
sefialan Ayala et al. (2016).

En relacién con el lugar de nacimiento,
entre los hombres se refleja una estabi-
lidad notable, pues en torno al 80 por
ciento de los entrantes vienen siendo, de
manera continuada desde 2010, naci-
dos en Espafia (grafico 7). Sin embargo,
entre las mujeres se observa un progre-
sivo incremento de las nacidas fuera
de Espafia, que, de suponer en torno
al 10-15 por ciento en el momento de
la implantacién del SSB, han pasado
a sumar cerca del 30 por ciento de las
entradas a partir de 2014.

Por Gltimo, los cambios mas destacados
en los perfiles de entrantes al programa
se observan en los niveles educativos
de los perceptores (grafico 8). Entre los

hombres que accedieron al SSB durante
el trienio 2006-2008, mas de la mitad
no habia terminado la ESO y un 31 por
ciento adicional disponia de dicho titulo
como credencial de mas alto nivel. La
distribucién se completaba con un 8 por
ciento de bachilleres, un 4 por ciento
de titulados de FP y un 2 por ciento de
universitarios. Sin embargo, entre 2012
y 2014 se redujo entre los titulares del
SSB drasticamente la presencia de varo-
nes sin estudios o con la ESO inacabada
(31 por ciento, entre ambos), aumen-
tando las entradas de personas con la
ESO (46 por ciento) y de los bachilleres
y titulados en FP (10 por ciento cada
uno). Los universitarios pasaron a ser el
3 por ciento.

Entre las mujeres se aprecian cambios
paralelos a los descritos. La distribu-
cién por niveles de estudios de las que
accedieron entre 2006 y 2008 a SSB
apenas difiere de la de los hombres. La
proporcion de quienes disponian de la
ESO o un menor nivel era exactamente
la misma: un 86 por ciento del total. Las
entradas de 2012 a 2014 sefialan una
disminucion de 13 puntos de quienes no
han acabado la ESO y una duplicacion
de las mujeres con titulos de FP o supe-
riores que, en conjunto, ascienden al
10 por ciento.

En definitiva, el analisis realizado per-
mite apreciar que los flujos de entrada en el
SSB por sexos a lo largo del periodo 2006-
2016 son notablemente diversos. Entre los
rasgos estables en el tiempo y diferentes por
sexos se encuentran el estado civil del titular
y el tamano de los hogares: en el colectivo
de titulares varones predominan los solte-
ros que viven solos, lo que no ocurre en el
femenino. Entre los rasgos cambiantes, tanto
en el tiempo como por sexos, destaca el tipo
de prestacién inicial: aumentan los hombres
que acceden al SSB con la prestacion integra,
mientras que se mantiene estable (y elevada)
la proporcién de mujeres con la complemen-
taria. Finalmente, entre los rasgos comunes a
ambos sexos y cambiantes en el tiempo, cabe
subrayar tres: la edad, cuyo anélisis arroja
una cafda importante de los titulares mayo-
res; el pais de origen, que refleja un ligero
incremento de los titulares nacidos fuera de
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GRAFICO 7

DISTRIBUCION DE TITULARES DEL SSB, POR PAiS DE NACIMIENTO Y ANO DE ENTRADA
EN EL PROGRAMA
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Consejerfa de Servicios y Derechos Sociales del Principado de Asturias.
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GRAFICO 8

DISTRIBUCION DE TITULARES DEL SSB, POR NIVEL DE ESTUDIOS Y PERIODO DE ENTRADA

EN EL PROGRAMA (2012-2014)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Consejeria de Servicios y Derechos Sociales del Principado de Asturias.

Espafa; y los niveles educativos, que indican
un incremento de los estudios terminados de
los titulares mas recientes. En este sentido,
si se compara la estructura educativa con la
que caracterizaba a la poblacién vulnerable
a la que iba dirigido el SSB, el contraste es
aulin mayor: segun un estudio preparatorio del
SSB, el 57 por ciento de los cabezas de fami-
lias asturianas pobres carecian de estudios
primarios (Pérez Yruela et al., 2004).

4. ANALISIS DE LOS PROCESOS
DE SALIDA DEL SALARIO SOCIAL
BAsico

Este apartado tiene por objeto analizar las
principales caracteristicas de las personas titu-
lares que han salido del SSB entre febrero de
2014 y junio de 2017, asi como también explo-
rar influencia de diversos factores socioecono-

NUMERO 29. PRIMER SEMESTRE. 2019

micos que podrian explicar la mayor o menor
probabilidad de salida®. El volumen de salidas es
reducido (14,7 por ciento), observandose dife-
rencias significativas entre las salidas temporales
(suspensiones: 4,5 por ciento) y las permanen-
tes (extinciones: 10,2 por ciento). Entre las pri-
meras, la causa de salida més frecuente es el
empleo, junto con la que recoge la “superacion
del limite de acumulacion de recursos”. En con-
junto, seis de cada diez suspensiones tienen que
ver con la mejora econémica de la unidad de
convivencia.

Respecto a las salidas permanentes,
las razones econémicas y el empleo aparecen
como causa de dos de cada diez titulares salien-
tes, siendo la causa mds importante de extin-
cion el fallecimiento del titular. Otros factores,
como el cambio de residencia o el acceso a una
pensién contributiva, son menos frecuentes. Por

8 Para un analisis de tipo cualitativo de las salidas,
véase Mato et. al. (2017).
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lo demas, apenas se observan diferencias por
sexos y por grupos de edad en la frecuencia de
suspensiones y extinciones.

Las salidas se han agrupado inicialmente
en dos tipos:

m Salidas por razones econémicas: se han
unido las salidas por empleo de la per-
sona titular con las que se deben a la
superacién del limite de acumulacién
de recursos, entendiendo que estas Ulti-
mas probablemente encierran el acceso
al empleo de algdn miembro del hogar
o el acceso a otros ingresos, como una
pensién®.

m Salidas por otras razones: se ha agru-
pado el resto de las salidas por razones
de diversa indole, como el fallecimiento,
las suspensiones cautelares o el domicilio
desconocido, entre otras.

En relacion con las variables explicati-
vas de las salidas, se utiliza informacién sobre
diversas caracteristicas de los titulares: tipo de
prestacion inicial (prestacién integra o comple-
mentaria), sexo, edad, nivel de estudios, disca-
pacidad, pais de origen, area territorial, edad en
el momento de entrada, tamano de la unidad
econdmica de convivencia; existencia de algun
contrato de trabajo a lo largo del periodo anali-
zado, y duracién de los contratos.

El estudio realizado se ha servido del
método de los llamados modelos de superviven-
cia, utilizados para investigar procesos caracteriza-
dos por que la unidad de anélisis puede cambiar
de estado en cualquier momento de un periodo
determinado (Bernardi, 2006). Es frecuente el
uso de estos modelos en el dmbito de la medi-
cina para estudiar la supervivencia de los pacientes
como consecuencia de los tratamientos médicos,
y también en el dmbito de la economia para estu-
diar procesos de duracién del desempleo (Canal y
Rodriguez, 2014) o de la supervivencia de iniciati-
vas de emprendimiento (Cueto y Mato, 2006). En
el andlisis del Salario Social Basico, los modelos de
duracién recogen si la persona titular del SSB fina-
liza la prestacién (cambia de estado) y la influencia

9 El anélisis se ha llevado a cabo entendiendo que
tanto las suspensiones como las extinciones de la presta-
cion constituyen salidas. De hecho, en numerosas ocasio-
nes las suspensiones desembocan en extinciones.
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de las variables anteriormente citadas para expli-
car esa finalizaciéon™.

Asi, las pautas de finalizacién de la pres-
tacién o salida del SSB son diferentes en fun-
ciéon del sexo de los beneficiarios (salen mas los
hombres que las mujeres); del nivel educativo
(salen mas las personas tituladas en FP de grado
superior, seguidas por las universitarias y las
de FP de grado medio, mientras que los nive-
les educativos de los titulares que menos salen
son mas bajos); de la edad (salen relativamente
mas las personas de edades intermedias —de 45
a 54 y de 35 a 44 afios— y menos los mas jove-
nes, seguidos de los mayores de 55); del tipo
de prestacion (salen relativamente mas las per-
sonas beneficiarias del SSB complementario,
seguidas de quienes recibian el SSB integro, y
en Ultimo lugar de las perceptoras de presta-
cion incrementada); y de la existencia o no de
discapacidad (salen mas las personas con disca-
pacidad, probablemente por su acceso a presta-
ciones sociales mas especificas). En cambio, la
diferencia en las pautas de salida entre los naci-
dos en Espafa y en el extranjero es casi inapre-
ciable, especialmente entre las mujeres.

Algunas de las variables citadas estan aso-
ciadas a diferencias importantes en la perma-
nencia. Asi, las diferencias por niveles educativos
alcanzan 30 puntos entre las personas tituladas en
FP superior y las que carecen de estudios reglados.
Algo parecido ocurre, aunque en menor medida,
con el tipo de prestacion recibida y con la edad.
Mas moderada es la posible influencia del sexo y
de la condicion de persona con discapacidad.
Y, por ultimo, el pais de origen no parece influir
sobre los ritmos de salida, como queda dicho.

Estas pautas resultan informativas y sugie-
ren hipétesis susceptibles de consideracién en
un andlisis que incorpore simultdneamente el
conjunto de variables, especialmente cuando,
como ocurre con los niveles educativos, existen

19 Los modelos de supervivencia permiten analizar los
procesos de cambio de estado, aunque el periodo de obser-
vacion se limite, como ocurre en este caso, a un subperiodo
del tiempo total en que puede producirse el cambio. Asi, los
titulares del SSB han podido entrar o salir desde su inicio, pero
la ventana de observacién se limita al periodo entre junio de
2014 y febrero de 2017. La duracién de cada unidad se inicia
en el momento de entrada en el SSB y termina, en su caso, en
el momento en que la persona titular abandone la prestacion.
Otro rasgo de este anélisis es el uso de datos censurados por la
derecha, en el sentido de que al final de la ventana de obser-
vacion (febrero de 2017) se ignora, como es obvio, si quienes
contintan sin cambiar de estado lo van a hacer en el futuro.



argumentos tedricos que permitirian esperar
una influencia sobre la probabilidad de salida.

Este analisis en mayor profundidad se
lleva a cabo mediante la aplicacién de los lla-
mados modelos de Cox (Jenkins, 2004), que
permiten la citada incorporacion simultdnea de
todas las variables objeto de andlisis. El grafico 9
expone los resultados de dos modelos aplica-
dos, respectivamente, a hombres y mujeres,
mostrando los coeficientes correspondientes
a cada variable. Las dos primeras barras, en la
parte superior del grafico, reflejan que la per-
cepcion del SSB integro en 2014, tanto de su
modalidad bésica como incrementada, reduce
la probabilidad de salida de hombres y muje-
res por razones econémicas (en relacion con el
valor de referencia, “percibir la prestacion com-
plementaria”, no mostrado en el grafico). Este
resultado es coherente con la funcién de dura-
cién mostrada anteriormente.

Llaman la atencién algunos elementos
generales que parecen afectar a la salida de per-

GRAFICO 9

sonas de ambos sexos: la influencia positiva e
importante de tener un contrato de trabajo; la
nula influencia de su duracién; el efecto positivo,
pero mas modesto, de la discapacidad —lo que
probablemente se explica por el peso del empleo
protegido en este colectivo y/o por el acceso a
prestaciones especificas por discapacidad—; el
impacto positivo de los niveles de estudios rela-
tivamente elevados (el valor de referencia, no
mostrado, es “carecer de estudios reglados”); la
importancia de los hogares pluripersonales (mayor
salida asociada a las unidades econémicas de con-
vivencia de tres y cuatro miembros, siendo el valor
de referencia el “hogar unipersonal”) y de la zona
de residencia (con una mayor probabilidad de
salida de las personas residentes en el occidente,
tanto litoral como interior, y una menor probabi-
lidad de las residentes en el &rea del Naldén, siendo
la referencia, no mostrada, “Oviedo™).

Sin embargo, las diferencias por sexos resul-
tan de gran interés por la influencia de la edad
y del pais de origen. Mientras que, entre los
hombres, todos los grupos de edad menores de

MODELOS DE COX DE SALIDA DEL SSB POR RAZONES ECONOMICAS
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55 anos tienen una mayor probabilidad de salida conjuntamente, la salida del SSB por razones

(siendo la referencia los mayores de esa edad), econémicas con la salida por otras causas. Se
entre las mujeres ocurre lo contrario. Esta dife- aprecia que las personas perceptoras del SSB
rencia puede obedecer, por un lado, a la mayor integro tienen una menor probabilidad de
dificultad relativa que afrontan las mujeres jévenes salir —por cualquiera de las dos razones— que
para obtener empleo (frente a las de mayor edad). quienes reciben la prestacion complementa-
Como se ha observado anteriormente, son muy ria. Haber tenido al menos un contrato de tra-
frecuentes los casos de familias monomarentales; bajo constituye el factor mas influyente sobre la
las muijeres titulares en esos hogares pueden unir, probabilidad de salir por razones econémicas,
a las dificultades para acceder al empleo, las exi- mientras que apenas incide sobre las salidas por
gencias derivadas de sus obligaciones familiares. otras causas. También se observa la mayor pro-
Por otro lado, es posible que las mujeres mayo- babilidad de salida de los hombres y se confirma
res de 55 afos hayan salido del SSB con mayor lo ya sefalado anteriormente sobre las personas
frecuencia por el acceso de otros miembros del con discapacidad. Ademads, frente a los mayores
hogar a pensiones contributivas que superan los de 55 anos, todos los grupos compuestos por
umbrales marcados por el SSB. Respecto al pais personas menores de esa edad muestran una
de origen, cabe sefalar su escasa influencia, que, mayor probabilidad relativa de salida, apare-
ademds, muestra signos opuestos: ligeramente C|en<_jc_) una relacu’)n_ directa entre el valor de Io_s
favorable a la salida del SSB de los varones naci- coeficientes y la salida por causas no econémi-
dos en Espafa, pero algo desfavorable a la salida cas que puede deberse, al menos en parte, al
de las mujeres de ese mismo origen. peso de los fallecimientos dentro de esas razones.

El grafico 10 muestra los modelos de Resulta de gran interés la relacion directa
Cox contraponiendo, para hombres y mujeres observada entre los niveles educativos y los

GRAFICO 10

MODELOS DE COX DE SALIDA DEL SSB: SALIDAS POR RAZONES ECONOMICAS VS. OTRAS RAZONES
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coeficientes del modelo de salidas por razones
econdmicas, algo que no ocurre con el modelo
de salidas por otras causas. Parece l6gico que
la educacién se manifieste como una variable
de peso en el acceso al empleo, pero carente de
él cuando se consideran otros tipos de salidas.
También cabe subrayar que, frente a las unida-
des de convivencia unipersonales, los titulares
del SSB residentes en hogares pluripersonales
presentan una mayor probabilidad de salida por
razones econdémicas, pero una menor propen-
sidn a la salida por otras causas'’.

5. CONCLUSIONES

El primer objetivo especifico de este trabajo
ha consistido en estudiar los cambios de perfiles
de los titulares que han accedido al Salario Social
Basico (SSB) a lo largo del periodo 2006-2016.
El andlisis realizado ha permitido comprobar la
existencia de diferencias importantes entre hom-
bres y mujeres que se han mantenido estables
en el tiempo, como la elevada presencia de titu-
lares varones solteros y que viven solos, frente al
mayor peso de mujeres divorciadas y viudas, y
de las que viven en hogares de dos o mas per-
sonas (entre los que destacan los monomaren-
tales). Asimismo, existen diferencias que han ido
creciendo durante el periodo, como la distancia
entre la proporcion de hombres que acceden a
prestaciones integras y el predominio de las pres-
taciones complementarias —de menor cuantia,
por tanto— entre las mujeres. Las entradas de
los Ultimos afios muestran que el 40 por ciento
de los hombres acceden al SSB integro, frente
al 20 por ciento de las mujeres. Esta diferen-
cia puede interpretarse en el sentido de que el
agotamiento de prestaciones por desempleo ha
afectado mas a los hombres, que las percibian en
mayor medida, mientras que el empleo a tiempo
parcial, que crecié durante la crisis, afectd en
mayor medida a las mujeres. Esto, unido a posi-
bles ingresos del hogar por alimentos o por hijos
a cargo, ayudaria a explicar la mayor presencia
de prestaciones complementarias entre las muje-
res. Por Ultimo, el andlisis ha puesto de relieve

" Este resultado merece una reflexidon porque, a
igual salario, serfa relativamente mas probable superar
los limites de ingresos en hogares individuales. La mayor
probabilidad de salida de titulares con hogares multiples
muestra que, frente a la citada posibilidad, en este caso
estd pesando mas el que estos hogares tengan mas miem-
bros potencialmente activos.

cambios que afectan a ambos sexos, como la
reduccién de titulares de edades avanzadas, el
moderado aumento de los extranjeros y el muy
notable incremento de los niveles educativos de
los perceptores de las prestaciones. Es inevita-
ble relacionar esta ultima tendencia con la larga
duracién de la crisis econémica y las consecuen-
cias del agotamiento de ahorros y prestaciones.

Como segundo objetivo especifico de
este articulo, se ha buscado distinguir los facto-
res explicativos de las salidas que, por modestas
que sean, se han producido durante los afios de
recuperacion del empleo en un programa de ren-
tas minimas de duracién potencialmente inde-
finida. Se han estudiado las salidas por razones
econdmicas, advirtiendo, primero, que la firma
de alguin contrato de trabajo representa la causa
maés frecuente de abandono de la condicién de
titular de SSB, en particular, entre los hombres.
Asimismo, en segundo lugar, el nivel de estu-
dios parece influir de forma positiva, aunque
no lineal, sobre la probabilidad de salida. Este
rasgo afecta mas a las mujeres que a los hom-
bres, y también mas a quienes perciben presta-
ciones integras que a quienes perciben el SSB
complementario.

El tercer resultado que merece subrayarse
estriba en las diferencias entre hombres y muje-
res en cuanto a la edad. Los hombres jévenes y
de edades intermedias tienen una mayor proba-
bilidad de salida por razones econdémicas, mien-
tras que entre las mujeres se da el fendmeno
opuesto. En general, el hecho de que también
sean los grupos mas jévenes quienes tienden a
salir en mayor medida por razones no econémi-
cas indica que los cambios vitales son mas pro-
bables en estos grupos que entre los titulares
maduros.

En cuarto lugar, llama la atenciéon que los
hogares unipersonales, utilizados como referen-
cia en todos los modelos, presentan una menor
probabilidad de registrar salidas por razones
econémicas, algo que se repite, con escasas
excepciones, para ambos sexos, y para salidas
desde prestaciones de ambos tipos (integras y
complementarias). La explicacion mas razona-
ble apunta a que cuanto mayor es el nimero
de miembros del hogar, mayor es también el
numero potencial de personas activas y la pro-
babilidad de que alguna (o entre todas ellas)
consiga(n) superar los ingresos limite para cau-
sar derecho al SSB.
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Por Ultimo, apenas se han mencionado
los resultados territoriales, dado que tanto su
sentido como su magnitud parecen mas vola-
tiles que los del resto de variables utilizadas.
Igualmente, cabe subrayar la escasa importan-
cia estadistica de otras variables disponibles,
como el pais de origen.

En definitiva, esta investigacidn muestra
que, al igual que los colectivos beneficiarios de
rentas minimas se han incrementado significa-
tivamente durante la Gran Recesién, también
existen movimientos de salida con la recupera-
cién que no se deben a una duracién finita de
las prestaciones. Como queda dicho, los progra-
mas de rentas minimas han tenido que atender
durante la crisis a colectivos y necesidades no
previstas en su disefio inicial. La heterogeneidad
del colectivo de beneficiarios de las prestacio-
nes se plasma en diferencias significativas en
las probabilidades de salida de este mecanismo
de proteccion. Los grupos con niveles educati-
vos mas altos y con recursos méas proximos al
mundo del empleo, que seguramente coinciden
con aquellos a quienes no iban dirigidos inicial-
mente los programas de las RMI, son los que
presentan una menor dificultad relativa para
retornar al empleo y, con ello, dejar de cobrar
las prestaciones ofrecidas por el SSB.
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La Renta Minima de Insercion en
Andalucia: alcance y eficacia de
una prestacion nueva
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RESUMEN

La Renta Minima de Insercién (RMI) en Andalucfa,
que a partir de 2018 ha relevado al antiguo “sala-
rio social” (creado en 1999), se ha disenado de
manera tal que tiene muy reducido impacto sobre
la pobreza (relativa), incluso la clasificada como
“severa”. Asi se muestra en este articulo, que com-
bina fuentes y estrategias de anélisis cuantitativo
y cualitativo. Solo el objetivo normativo de redu-
cir sustancialmente la pobreza severa requeriria un
aumento muy considerable del gasto social, deri-
vado tanto del cambio en los requisitos de acceso
a la prestacién como en los criterios de estableci-
miento de su cuantia.

1. INTRODUCCION

La falta de empleo constituye uno de los
principales retos de las sociedades capitalistas
avanzadas. Procesos como la globalizacién eco-
némica —que ha favorecido la financiarizacion de
la economia y la deslocalizacién de la produccién—
y el desarrollo de la informética y la robdtica —que

* Los datos cualitativos publicados en este articulo han
sido obtenidos a través de una prestacion de servicios con-
tratada por Save the Children.

* Universidad Pablo de Olavide (festmae@upo.es).

** Universidad de Cadiz (mercedes.jimenezgarcia@
uca.es y beltran.roca@uca.es).

han transformado sustancialmente la estructura
ocupacional de las sociedades del bienestar— han
sentado las bases para la aparicién de nuevas
dindmicas de exclusién social (Bauman, 2000).

Algunas caracteristicas de la econo-
mia espafola, como su posicién semiperiférica
dentro del “sistema mundo” (Arrighi, 1985), la
dependencia de su economia de determinados
recursos que generan otros paises, y un mer-
cado de trabajo con un elevado desempleo
estructural, convierten en un reto social funda-
mental la garantia de la integracién social. En la
Comunidad Auténoma de Andalucia este reto
es, si cabe, mas acuciante (Delgado, 2012). El
ultimo informe sobre el estado de la pobreza
en Andalucia llevado a cabo por la Red Anda-
luza de Lucha Contra la Pobreza y la Exclusién
Social (2018) pone de relieve que el 37,3 por
ciento de la poblacion residente en esta Comu-
nidad Autdnoma esta en riesgo de pobreza y/o
exclusion social (segun el indicador AROPE-At
Risk Of Poverty and Exclusion). A pesar de que,
en los Ultimos dos afios, segun dicho informe,
esta magnitud ha descendido en seis puntos
porcentuales, las cifras de pobreza con res-
pecto a la media nacional, y al inicio de la cri-
sis economico-financiera, siguen siendo muy
elevadas, y mas de tres millones de habitantes
en Andalucia contindan en riesgo de pobreza
y/o exclusién social. Por una parte, cabe sefalar
que la tasa AROPE de Andalucia es 10,7 puntos
superior a la media del conjunto nacional, y es
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la tercera mas elevada de todas las comunida-
des auténomas, solo inferior a Extremadura y
Canarias. Por otra parte, la tasa se mantiene aun
5,7 puntos por encima de la registrada en 2008,
lo que constituye un incremento del 18 por
ciento entre 2008 y 2017 (Red Andaluza de Lucha
Contra la Pobreza y la Exclusién Social, 2018).

La politica social espanola ha tratado
de ofrecer una respuesta a estos problemas de
pobreza y exclusion social. Una de las medidas
mas ambiciosas en este sentido ha sido la Renta
Minima de Insercién (RMI), una prestacidon econd-
mica basica no contributiva dirigida a la pobla-
cion en situaciéon de vulnerabilidad. Puesto que
las politicas de rentas minimas dependen de las
comunidades autonomas, existe una notable
heterogeneidad que dificulta la evaluacién de
su impacto en el conjunto de la poblaciéon espa-
fola (Arriba, 2009). La experiencia pionera en
la puesta en marcha de este tipo de prestacio-
nes se desarrolld en el Pais Vasco y buena parte
de su modelo fue imitado, con variaciones, por
otras comunidades auténomas (Sanzo, 2013).
En el caso de Andalucia, la RMI esta regulada
en la actualidad por el Decreto Ley 3/2017, de
19 de diciembre, segun el cual esta prestacion
esta orientada “a la erradicacion de la margina-
cion y la desigualdad y a la lucha contra la exclu-
sién social”. La prestaciéon, puesta en marcha
en enero de 2018, viene a sustituir al Ingreso
Minimo de Solidaridad (IMS) —conocido como
“salario social”—, aprobado por Decreto 2/1999,
que hasta entonces habfa sido uno de los princi-
pales instrumentos de la Junta de Andalucia para
combatir la pobreza. En investigaciones ante-
riores se han analizado tanto el alcance como
las limitaciones de esta politica social andaluza
(Estepa y Roca, 2018ay 2018b).

Este trabajo se propone un doble obje-
tivo: en primer lugar, analizar la situacién de la
poblacién a la que la RMI pretende proteger; vy,
en segundo lugar, realizar un ejercicio de simu-
lacion sobre las condiciones que deberfa tener
dicha prestacién para combatir eficazmente
la pobreza econémica en la comunidad anda-
luza. El articulo se estructura en cuatro seccio-
nes. En primer lugar, se describe la metodologia
de investigacién utilizada. En segundo lugar, se
estima el impacto directo esperado de esta poli-
tica social sobre la pobreza utilizando para ello
tanto datos cuantitativos como informaciéon de
caracter cualitativo. En tercer lugar, se realiza
un ejercicio de simulacién del impacto sobre la
pobreza que tendrian cambios en las cantida-
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des y los criterios de acceso de la RMI, asi como
las consecuencias en términos presupuestarios.
Por ultimo, se sintetizan las principales conclu-
siones y se trazan algunas implicaciones de la
investigacién efectuada.

2. FUENTES Y METODOS DE ANALISIS

Para la consecucion de los objetivos
planteados en este trabajo se ha seguido una
metodologia mixta que combina los métodos
cuantitativo y cualitativo. El anélisis cuantitativo
sobre la pobreza, el impacto de la prestacion y
las proyecciones se han realizado a partir de los
microdatos de la Encuesta de Condiciones de
Vida (ECV) de 2017, publicados por el Instituto
Nacional de Estadistica (INE), que recoge infor-
macién de 1.409 hogares andaluces. El trabajo
de campo se realizé en 2017 con referencia a los
datos de 2016. Esta encuesta pone a disposicion
informacion sobre la renta disponible total del
hogar en el afio anterior al de la encuesta, asi
como otra relativa a variables de renta (alquileres
imputados, ingresos por asistencia social, ayuda
para vivienda, entre otros). Concretamente, en
la variable “ingresos por asistencia social en el
afo anterior al de la encuesta” se integraria la
RMI, junto con otras ayudas de asistencia social.
Debido a la falta de datos més recientes en los
que figuren hogares receptores de la RMI apro-
bada en 2018, los ejercicios de simulacién para
evaluar su impacto consistirdn en la aplicacion
de los criterios y cuantias aprobados en esa
fecha a los datos de la ECV de 2017. De este
modo se podra evaluar el impacto que esta poli-
tica habria tenido si la hubiera recibido la pobla-
cién encuestada en la ECV de 2017.

Ademas, es necesario tener en cuenta las
diferencias esperadas entre las cifras estimadas
a partir de encuestas y los datos oficiales, que
también se ponen de manifiesto en trabajos
previos como el de Fuenmayor y Granell (2013,
pp. 23 y ss.). Asimismo, existen algunas limi-
taciones del analisis como el error muestral o
la equivalencia imperfecta entre ingresos com-
putables segun el Boletin Oficial de la Junta de
Andalucia (BOJA) y la forma de medir las rentas
del hogar segln la ECV.

Por otra parte, se ha llevado a cabo un
analisis cualitativo a través de entrevistas semi-
estructuradas y grupos de discusiéon con perso-



nas que habian solicitado y/o percibido la RMI,
asi como también entrevistas a miembros del
personal técnico de los Servicios Sociales Comu-
nitarios de los ayuntamientos de Cadiz, El Puerto
de Santa Marfa y Jerez de la Frontera. En total
se han realizado 15 entrevistas y 2 grupos de
discusion en Sevilla, Cadiz y El Puerto de Santa
Maria (Cadiz), de las cuales 12 entrevistas fue-
ron a beneficiarios, y tres, a personal técnico.
Las personas entrevistadas fueron contactadas
a través del departamento de Servicios Sociales
Comunitarios y de una ONG, instituciones con
las que se ha colaborado para analizar la implan-
tacién de este subsidio. Las entrevistas duraron
entre 30 minutos y una hora, y trataron sobre las
experiencias vitales, las estrategias familiares,
las expectativas y los sistemas de significados de
los entrevistados. El andlisis cualitativo ha permi-
tido la exploracién de determinadas dimensiones
de esta politica social que resultaban inaccesi-
bles para el anélisis estadistico. En este sentido,
se han podido estudiar las percepciones sobre la
prestacion, el impacto de la RMI en la vida fami-
liar (especialmente en los nifos y nifas) y las difi-
cultades de informacién, solicitud y pago de la
prestacion que afrontan sus beneficiarios.

3. EL (PREVISIBLEMENTE) REDUCIDO
IMPACTO DE LA RMI EN ANDALUCIA

El umbral de riesgo de pobreza establecido
por Eurostat y que publica el INE (2016)" se fija

CUADRO 1

en el 60 por ciento de la mediana de los ingre-
sos por unidad de consumo. Por otra parte, la
literatura sobre exclusién social define habitual-
mente como pobreza relativa (de ahora en ade-
lante nos referiremos a ella simplemente como
“pobreza”) la de las personas cuya renta se sitUa
por debajo del 60 por ciento de la mediana de
los ingresos anuales por unidad de consumo, y
como pobreza severa la de las personas con ren-
tas inferiores al 40 por ciento de esta mediana.
Por tanto, el concepto de pobreza coincide
con el umbral de riesgo de pobreza fijado por
Eurostat. Aplicando estos criterios a los datos
de la ECV de 2017 se pueden establecer unos
umbrales de pobreza nacionales y autonémicos
para distintos tipos de hogares (por ejemplo, los
unipersonales, recogidos en el cuadro 1)?. Estos
umbrales son claramente superiores cuando el
criterio es nacional (de 8.522 y 5.681 euros,
como umbrales de pobreza y pobreza severa)
que cuando se establece para la Comunidad
Autonoma de Andalucia (6.871 y 4.581 euros,
respectivamente). En este articulo se anclan estos
umbrales y se utilizan como referencia para
establecer los cambios en la poblacién en situa-
cion de pobreza. Asi, se estimara el porcentaje
gue se mantiene por encima o por debajo de
estos umbrales fijos bajo diferentes supuestos.

De los datos de la ECV se desprende que
casi uno de cada tres andaluces se hallaria en
situacién de pobreza, y casi uno de cada siete
en situacién de pobreza severa si se utilizan
como referencia los umbrales nacionales, lo que

UMBRALES DE POBREZA NACIONAL Y ANDALUZ PARA HOGARES UNIPERSONALES (2017)

(EN EUROS)
Pobre. ) Pobreza severa
(60% de la mediana de ingresos  (40% de la mediana de ingresos por
por unidad de consumo) unidad de consumo)
Umbral nacional 8.522,0 5.681,3
Umbral autondmico 6.871,9 4.581,3

Fuentes: Elaboracién propia a partir de la Encuesta de Condiciones de Vida (INE) e Instituto de Estadistica y

Cartografia de Andalucia (IECA).

https://www.ine.es/prensa/ecv_2017_m.pdf

2 Siguiendo la metodologia de la escala de la OCDE
modificada, para calcular los umbrales para otro tipo de hoga-
res, se concede un peso de 1 al primer adulto, un peso de 0,5 a
los demés adultos y un peso de 0,3 a los menores de 14 afos.
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se corresponde con casi dos millones y medio
de personas en la primera situacién, y mas de
1.100.000 en la segunda (cuadro 2). Esas pro-
porciones se reducen a algo mas de uno de cada
cuatro y de uno de cada diez, respectivamente,
si se utilizan los umbrales relativos a la Comu-
nidad Auténoma de Andalucia, al igual que lo
hacen las cifras de poblacién (méas de 1.700.000
en situacién de pobreza y de 800.000 en situa-
cion de pobreza severa).

Los criterios de asignacion de la RMI
andaluza se formulan en base al Indicador
Publico de Renta de Efectos Multiples (IPREM)
y tienen en cuenta la composicién del hogar.
El IPREM es un indice publicado anualmente
en los Presupuestos Generales del Estado. Se
emplea como referencia para establecer los
criterios de acceso de la poblacién a diferen-
tes tipos de ayudas, subsidios y prestaciones
(como ayudas al alquiler, subsidios de desem-
pleo 0 acceso a vivienda protegida, entre otras).
Segun el Decreto Ley 3/2017, de 19 de diciem-
bre, por el que se regula la Renta Minima de
Insercion Social en Andalucia (BOJA, ndmero
245 de 26 de diciembre de 2017: 11), la RMI
“consiste en una prestaciéon econémica men-
sual del 78 por ciento del Indicador Publico de
Renta de Efectos Multiples (IPREM), calculada
en doce mensualidades, vigente en la fecha de
resoluciéon de la solicitud, incrementada esta
en un 10 por ciento del IPREM por cada per-
sona integrante de la unidad familiar distinta

CUADRO 2

de la persona solicitante de la misma, hasta un
maximo equivalente del 125 por ciento de dicho
IPREM”. Existen determinados supuestos que
alteran este célculo, por ejemplo, situaciones en
las que la unidad familiar estd formada por seis
0 més personas, de las que al menos tres sean
personas menores de edad (art. 11.2); en caso
de que la persona solicitante ostente la custo-
dia compartida de menores a cargo (art. 11.3);
o se trate de una unidad familiar monomaren-
tal o monoparental con personas menores a
cargo (art. 11.4), entre otros. No obstante, en
el presente estudio nos centraremos en el caso
recogido en el articulo 11.1., denominandola a
efectos de este trabajo “RMI general”. Segun
el articulo 11.7, los recursos computables de la
unidad familiar reducen la cuantia mensual de
la prestacién, sin que esta pueda resultar infe-
rior a la prestacién minima aplicable a cada uni-
dad familiar, que es del 20 por ciento del IPREM
(es decir, 107,57 euros en 2018). En 2018, la
RMI asciende a 537,84 euros cuando se asigna
el 100 por ciento, y puede alcanzar el méaximo
de 672,30 euros cuando la asignacioén es del
125 por ciento.

El articulo 3 de la citada norma (“Perso-
nas titulares y beneficiarias”) recoge una serie
de requisitos para percibir la RMI. Segun el
punto primero de ese articulo, “tendran dere-
cho a la Renta Minima de Insercién Social en
Andalucia las unidades familiares cuyas perso-
nas miembros tengan vecindad administrativa

PORCENTAJE DE POBLACION Y NUMERO DE PERSONAS BAJO EL UMBRAL DE POBREZA

Y DE POBREZA SEVERA (ANDALUCIA, 2017)

Pobreza

Pobreza severa

Pobreza

Pobreza severa

Umbral nacional Umbral autonémico

Porcentaje de poblacién

29,96 21,36
13,76 10,20
Namero de personas
2.463.190 1.756.484
1.131.715 838.586

Fuentes: Elaboracion propia a partir de ECV (2017) y Estadistica del Padrén Continuo, 2017 (INE).
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en Andalucia, se encuentren en situacién de
pobreza, exclusién social o riesgo de estarlo,
y cumplan los requisitos establecidos en el
articulo 7 del presente Decreto Ley, asi como
aquellas que, aun no cumpliendo alguno de los
requisitos, se encuentren en situaciéon de urgen-
cia 0 emergencia social”. De los requisitos reco-
gidos en la norma necesarios para acceder a la
RMI, en este trabajo solo se han podido tener
en cuenta los referentes a la renta del hogary a
la edad del titular: de 25 a 64 afnos (art. 3.2.a.).
Otras circunstancias recogidas en la legislacién,
como ser victima de violencia de género acre-
ditada en el momento de la solicitud o ser una
persona sin hogar, entre otras (art. 7), han que-
dado excluidas del analisis.

Aplicando los criterios de concesién de la
RMI establecidos en 2018 a los datos de la ECV
de 2017 se estima que solo a un 6,4 por ciento
de la poblacion andaluza se le habria conce-
dido. Si se tiene en cuenta que el porcentaje de
poblaciéon andaluza en situacién de pobreza se
acercaba al 30 por ciento (tomando como refe-
rencia el umbral nacional), se puede anticipar
una limitada eficacia de la RMI en la reduccién de
la pobreza. La estimacién de los porcentajes
de poblacion bajo los umbrales fijos de pobreza
sin ninguna renta minima y si hubieran recibido

CUADRO 3

variaria, mientras que el porcentaje de personas
bajo el umbral fijo de pobreza severa tan solo se
reduciria 0,15 puntos respecto al umbral nacio-
nal, y 1,69 puntos respecto al umbral auto-
némico (cuadro 3). En definitiva, la RMI solo
tendria efecto sobre la pobreza severa y este
serfa muy limitado.

Ademas del bajo impacto de la RMI sobre
la pobreza en Andalucia desde el punto de vista
cuantitativo, en la préctica, la ejecucién de esta
politica social adolece de una serie de inconve-
nientes que profundizan en sus limitaciones. A
partir de las entrevistas a personal técnico de
los Servicios Sociales Comunitarios municipales
y de miembros de familias perceptoras, se han
identificado once limitaciones: 1) la dificultad
para rellenar la solicitud correctamente y apor-
tar la documentacion requerida, que deja fuera
a un numero potencialmente elevado de per-
ceptores®; 2) el elevado retraso en la resolucion,
que alcanza los ocho meses en algunos casos,
y que ha dado lugar a denuncias ante el Defen-
sor del Pueblo de Andalucia (Morillo, 2018); 3) la
imposibilidad de realizar un seguimiento de
los planes de inclusion social y laboral, en gran
medida, debido al retraso en la resolucién; 4) la
posibilidad de percibir la prestacién con caracter
retroactivo (algo que, en algunos casos, el per-
sonal técnico considera contraproducente; por
ejemplo, en circunstancias en las que la situacion

PORCENTAJE DE POBLACION BAJO LOS UMBRALES FIJOS DE POBREZA, ANTES Y DESPUES

DE LA PERCEPCION DE LA RMI (2017)

Pobreza Pobreza severa
Umbral Umbral Umbral Umbral
nacional autonémico nacional autondémico
Sin RMI 29,96 21,36 13,76 10,20
Con RMI 29,96 21,36 13,61 8,51
Variacién (en puntos porcentuales) 0,0 -0,15 -1,69

Fuente: Elaboracion propia a partir de la ECV (2017) y del Decreto Ley 3/2017, de 19 de diciembre.

la RMI de 2018 lo confirman. El porcentaje de
poblacion bajo el umbral fijo de pobreza no

3 Esta cuestion ha sido puesta sobre la mesa de
manera elocuente por Mesa (2019).
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de pobreza aparezca acompanada de dependen-
cias a sustancias o al juego); 5) la baja cuan-
tla de la prestacién; 6) la incompatibilidad de
la prestacién con el empleo a tiempo parcial en
el momento de la solicitud, dejando fuera a un
sector importante de asalariados pobres; 7) la
no consideracién de la situacion habitacional de
las familias perceptoras, es decir, de su esfuerzo
de gasto en vivienda; 8) la necesidad de mas
recursos humanos en los ayuntamientos para
realizar una gestion eficaz; 9) el caracter facul-
tativo del informe social, al que los trabajadores
sociales querrian que se otorgara mas impor-
tancia; 10) la falta de informacion por parte
de la Consejeria de Igualdad y Politicas Socia-
les, especialmente respecto al personal de los
Servicios Sociales Comunitarios que recibe a las
personas solicitantes; y 11) la deficiente difusién
de esta politica, como consecuencia de la cual
parte de poblacion que cumple los criterios para
acceder a la prestacién no la solicita.

Sumando estas limitaciones de lo que
cabria denominar “la practica de la prestacién”
a su bajo impacto desde el punto de vista eco-
némico, cabe poner en cuestién que la RMI sea
una politica social suficientemente eficaz para
combatir la pobreza de los residentes en la
comunidad auténoma andaluza.

4. PROYECCIONES PARA COMBATIR
LA POBREZA A TRAVES DE LA MEJORA
DE LA RMI

Tal y como se ha sefalado anteriormente,
la RMI no se concede a toda la poblacién que se
encuentra bajo los umbrales de pobreza estable-
cidos. Por ello, un aumento en la cuantia de la
RMI no tendria un gran impacto sobre la pobreza
en Andalucia si no se acompafa de una modifi-
cacién en las condiciones de su concesién, por
ejemplo, a las personas de 65 afos en adelante,
entre otros casos. En esta seccidén se presentan
una serie de ejercicios de simulacién, con el fin de
trazar las caracteristicas que deberia tener la RMI
para convertirse en un instrumento eficaz para la
lucha contra la pobreza. En concreto, la proyec-
ciéon se centrard en los efectos que tendrian sobre
la pobreza cambios en la cuantia de la prestacion
y en los criterios de concesién. Se calcula, ade-
maés, la inversidn que requeririan esos cambios en
el disefio de la RMI.
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Se ha calculado el volumen de recur-
sos financieros necesarios para que toda
la poblacion tuviera rentas superiores a las
de los umbrales de pobreza y pobreza rela-
tiva calculados sin RMI. Para ello, se ha esti-
mado el montante que igualaria la percepcién
anual de la RMI, por cada tipo de hogar, a los
umbrales fijos de pobreza mas exigentes para
cada uno de ellos, es decir, los de pobreza
segln el umbral nacional, teniendo en cuenta
las rentas que recibe cada hogar y que hay
hogares que no perciben ninguna*. Segun
este célculo, si se obvian los criterios de con-
cesion de la RMI y se aplica el célculo a todas
las personas que se encuentran por debajo del
umbral establecido de pobreza, se necesita-
ria una inversion de més de 5.000 millones
de euros (5.199.446.307 euros anualmente)
para conseguir situar a toda la poblacién por
encima del umbral de pobreza que se habia
fijado previamente. Esta cifra contrasta con la
de la cantidad destinada anualmente a este
propdsito, cuya media anual se sitla en el
entorno de los 205 millones de euros para
el periodo 2018-2021°.

El cuadro 4 recoge los importes de la RMI
general, segun tipo de hogar, y los importes
que deberfa recibir cada uno de esos hoga-
res para superar los umbrales fijos de pobreza
(nacional y autonémico) y de pobreza severa,
calculados para cada tipo de hogar. Como se
puede apreciar, los distintos umbrales entre los
dos niveles de pobreza y entre los dos marcos
territoriales considerados implican diferencias
de hasta 11.000 euros anuales para algunos
tipos de hogar. En todo caso, los importes de la
RMI se quedan significativamente por debajo
de los establecidos para cualquier umbral de
pobreza.

4 Es necesario tratar con cautela el conjunto de esti-
maciones realizadas, no solo porque se trabaja con datos
de encuesta que se extrapolan al conjunto de la poblacién,
sino porque los datos no recogen otros aspectos de dificil
reflejo, como es la economia sumergida. En este sentido,
los ingresos informales de los diferentes tipos de hogares
reducirian el importe necesario de la RMI.

> Segln informacién publicada en la pagina web de
la Junta de Andalucia, “(l)a responsable de politicas sociales
en Andalucia ha informado también de que, para el ejercicio
2018-2021, se destinaria a esta medida (la RMI) un total
de 819 millones de euros”. Si dividimos de forma propor-
cional los 819 millones entre los cuatro afos del periodo
sefalado, cada ano se destinarian 204,75 millones de euros.
Informacion publicada en el portal web de la Consejeria de
Igualdad y Politicas Sociales (http://www.juntadeandalucia.
es/organismos/igualdadypoliticassociales/actualidad/noticias/
detalle/150079. html), consultada el 6 de mayo de 2019.



CUADRO 4

UMBRALES FIJOS DE POBREZA Y RMI POR TIPO DE HOGAR (€ ANUALES)

RMI

Umbral de

Miembros Tipo de hogar obreza
P 9 general ﬁac/ona/

1 1 adulto 5.034 8.522
e

2 5.680
2 adultos 12.783
3 adultos 17.044
2 adultos +

3 1 meunor 6.325 15.340
1 adulto + 13.635
2 menores
4 adultos 21.305
? adultos + 19 601

menor

4 6.970
2 adultos+ 17.896
2 menores
1 adulto + 16.192
3 menores
5 adultos 25.566
4 adultos + 23 862
1 menor
3 adultos +

> 2 menores 7.616 22.157
% adultos + 20.453

menores

1 adulto + 18.748
4 menores

po%rrziz)gas/g/%ra Ug)%rr%/zge po%rrgtz)gaslecyj/%ra
nacional autondémico  autonémico
5.681 6.872 4.581
7.386 8.933 5.956
8.522 10.308 6.872
11.363 13.744 9.163
10.226 12.369 8.246
9.090 10.995 7.330
14.203 17.180 11.453
13.067 15.805 10.537
11.931 14.431 9.621
10.794 13.057 8.704
17.044 20.616 13.744
15.908 19.241 12.828
14.771 17.867 11.911
13.635 16.493 10.995
12.499 15.118 10.079

Fuente: Elaboracion propia a partir de la ECV (2017) y del Decreto Ley 3/2017, de 19 de diciembre.

En el cuadro 4 se recoge la simulacién
correspondiente a hogares de hasta 5 miem-
bros que cumplirian los criterios para el cobro
de la RMI general. Es preciso destacar la exis-
tencia de algunas diferencias metodolégicas
significativas en el establecimiento de criterios

de célculo de los umbrales fijos de pobreza y de
estimacion de la RMI que dificultan, en gran
medida, la comparacién de estos dos indica-
dores. Primero, los umbrales de pobreza se cal-
culan usando la escala de la OCDE modificada,
gue concede un peso de 1 al primer adulto, 0,5
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a los demés adultos y 0,3 a los menores de 14
afnos. Esto implica que la cuantia se incrementa
en funcién del nimero de miembros de la uni-
dad familiar y de la edad de los miembros. Asi,
por ejemplo, el umbral de pobreza de una uni-
dad familiar compuesta por un adulto y un nifo
de 13 afos serd inferior al de un hogar com-
puesto por un adulto y un nifio de 15 afios (la
diferencia podria ir desde los 1.404,40 euros del
umbral nacional de pobreza a los 916,26 euros
anuales del umbral autondémico de pobreza
severa). Sin embargo, la configuracién de la
RMI implica un aumento del 10 por ciento por
cada persona adicional en la unidad familiar,
independientemente de la edad de los miem-
bros®. Siguiendo con el ejemplo anterior, un
adulto con un nifo, independientemente de
que tenga 13 o 15 afos, podra recibir una
RMI general anual de 5.679,59 euros, como
maximo. Segundo, para el calculo de los
umbrales de la escala de la OCDE se conside-
ran como menores a las personas por debajo
de 14 afos. No obstante, el criterio de la ECV
es mas inclusivo e incorpora a la definicion de
nifios dependientes econdmicamente a todos
los menores de 18 afios y a los inactivos entre
18 y 25 anos.

Para calcular la diferencia entre los
umbrales fijos de pobreza y la RMI por tipo de
hogar (cuadro 5), se ha optado por el criterio
con el que la OCDE clasifica a los menores.
Esto implica que, continuando con el ejemplo
anterior, el umbral de pobreza de un hogar
formado por un adulto y un nifio de 15 afos
serd el mismo que el de un hogar formado
por dos adultos. En la informacién recogida
en el cuadro 5 se pone de relieve que, incluso
si los diferentes tipos de hogares recibieran
la RMI méxima (en el supuesto de carecer de
cualquier otra renta), los ingresos serian insu-
ficientes para alcanzar los diferentes umbrales
de salida de la pobreza que se han fijado. La
insuficiencia de la prestacién seria mayor en
los hogares en los que todos los miembros son
adultos (mayores de 14 afos), mientras que
la diferencia entre la prestacién y el umbral
establecido de salida de la pobreza alcanzaria
su minimo en los hogares integrados por un
solo adulto y el resto de miembros, menores.
En todo caso, la insuficiencia de la prestacién

6 Esta distincién aparece posteriormente al hacer refe-
rencia a las situaciones de seis 0 mas miembros en la unidad
familiar, siendo tres 0 mas menores, asi como en la custodia
compartida de menores a cargo.
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dependeria, por supuesto, del umbral con-
siderado. Por ejemplo, en un hogar formado
por cinco adultos la cantidad necesaria para
alcanzar el umbral de renta puede diferir en
12.000 euros anuales en funcién del umbral
considerado.

Este patrén de insuficiencia de la presta-
cion plantea dudas sobre el impacto de la RMI
en la reduccion de la pobreza de Andalucia.
La evidencia sugiere que seria necesario modi-
ficar la RMI en un doble sentido. Por un lado,
en cuanto a su cuantia, puesto que, como se
ha mostrado, existe una gran diferencia entre
la RMI méaxima que puede obtener cada tipo
de hogar y los diferentes umbrales estableci-
dos como indicadores de salida de la pobreza.
A la luz de los datos, el establecimiento del 78 por
ciento del IPREM como objetivo de renta no
tendria un gran impacto sobre la pobreza. Por
otro lado, cabria considerar la modificacion
de los criterios de concesién de la RMI, asi-
mildndola a la escala de la OCDE. Estos nue-
vos criterios tendrian en cuenta la edad de los
miembros del hogar en el célculo de la cuan-
tia, que modificaria la proporcionalidad del
incremento por cada miembro adicional de la
unidad familiar, que en vez de ser del 10 por
ciento del IPREM’, multiplicaria (en funcién de
la edad) el umbral por 0,5 0 0,3, al igual que
los umbrales de pobreza.

Para comprobar la eficacia de estas
alternativas de mejora en el disefio de la RMI
se han realizado dos ejercicios exploratorios
sobre los microdatos de la ECV. El primer ejer-
cicio consiste en asignar, siguiendo los crite-
rios de concesion establecidos en 2018, una
cuantia de RMI equivalente al 100 por ciento
del IPREM, modificando los maximos y mini-
mos de la percepcién proporcionalmente al
aumento al 100 por ciento (RMI100). Ade-
mas, para comprobar la eficacia de la sequnda
alternativa de mejora, se construye artificial-
mente otra situaciéon en la que, junto con la
equiparacién de la RMI al IPREM, se aplicarian
los criterios de la OCDE en el célculo de los
umbrales de pobreza (RMI100-OCDE). Asi-
mismo, se construyen otros dos escenarios fic-
ticios en los que la RMI se elevarfa al 120 por

7 Por cada persona integrante de la unidad familiar
distinta de la persona solicitante de la misma, hasta un
méximo equivalente del 125 por ciento de dicho IPREM (es
decir, 645 euros anuales adicionales por cada persona, hasta
un méximo de 8.067 euros en 2018.



CUADRO 5

DIFERENCIA ENTRE UMBRALES FIJOS DE POBREZA Y RMI, POR TIPO DE HOGAR (€ ANUALES)

Umbral de Umbral de Umbral de Umbral de

; : pobreza _ pobreza severa p: ;
Miembros Tipo de hogar s gggg?{%/w severa nacio- pggﬁig jQL;\tﬂO/ autondmico - Diferencia
nal -RMI RMI

1 1 adulto 3.488 647 1.838 -453 3.941
Tadulto + 5 5gq 1.706 3.254 276 5.123
5 1 menor
2 adultos 7.103 2.842 4.628 1.192 5.911
3 adultos 10.719  5.038 7.419 2.838 7.881
3 2adultos = g oy 3.901 6.044 1.921 7.093
faduo £ 7310 2765 4.670 1.005 6.305
menaores
4 adultos 14335  7.233 10.209 4.483 9.852
Jadultos = 15630 6097 8.835 3.567 9.064
menor
4 dul
% adultos £ 19926 4.960 7.461 2.650 8.276
menaores
Tadulto+ 4 554 3.824 6.086 1.734 7.487
3 menores
5 adultos 17.950 9.428 13.000 6.128 11.822
4adultos + 4640 8.292 11.626 5.212 11.034
1 menor
; Jadullos 44541 7.156 10.251 4.296 10.246
menaores
Zadultos + 4, g3 6.019 8.877 3.379 9.458
3 menores
jadulo 41433 4883 7.502 2.463 8.670
menaores

Fuente: Elaboracion propia a partir de la ECV de 2017 (INE), IECA 2017 y Decreto Ley 3/2017, de 19 de diciembre.

ciento del IPREM, realizando de nuevo los obtenidos sobre la poblacién con rentas bajo
calculos segun los dos criterios de concesion los diferentes umbrales planteados en este tra-
(RMI120 y RMI120-OCDE). Los resultados bajo se presentan en el cuadro 6.
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CUADRO 6

IMPACTO DE DIFERENTES SITUACIONES Y CALCULOS DE LA RMI SOBRE LOS UMBRALES

FIJOS DE POBREZA (PORCENTAIJE)

Umbral nacional

RMITO0  RMIT00-  RMIT20
OCDE

Pobreza 29,96 29,96 29,73

Pobreza

11,89 7,56 11,47
severa

Fuente: Elaboracion propia.

Para alcanzar estos umbrales, el volumen
de la RMI anual tendria que alcanzar las cifras
gue aparecen en el cuadro 8.

Al comparar estos datos con las cifras
resultantes de la aplicacion de la RMI en su
disefio actual (78 por ciento del IPREM) a los
encuestados en la ECV de 2017, tal como apa-
recen en el cuadro 7, se observa que el impacto
sobre la pobreza (umbral fijo nacional) es muy
escaso en todos los supuestos, a pesar de los

CUADRO 7

RMIT20-
CDE OCDE OCDE

Umbral autonémico

RMIT00  RMIT00-  RMIT20  RMIT20-

29,32 20,91 19,81 19,37 13,36

2,55 7,05 1,40 3,62 -4,50

importantes incrementos de inversidn previstos
respecto al disefio actual de la RMI (cuadro 8).

Asimismo, es necesario destacar que las
ayudas en concepto de RMI120-OCDE serian tan
elevadas que se otorgarian incluso a poblacion
fuera del umbral fijo de pobreza severa autoné-
mico. Para luchar contra la pobreza més acusada
(la pobreza severa segun el umbral autonémico),
seria necesario el establecimiento de una pres-
tacién mas elevada que la RMI100-OCDE, pero

COMPARACION DEL IMPACTO EN LA REDUCCION DE LA POBLACION POR CADA UMBRAL
DE LOS DIFERENTES ESCENARIOS (PUNTOS PORCENTUALES)

RMI100
Pobreza 0
Pobreza severa -1,87
Pobreza -0,45
Pobreza severa -3,15

Fuente: Elaboracion propia.
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Umbral nacional

RMIT100-OCDE RMI120 RMI120-OCDE
0 -0,23 -0,64
-6,20 -2,29 -11,21

Umbral autonémico

-1,55 -1,99 -8,00
-8,80 -6,58 —



CUADRO 8

INVERSION NECESARIA EN RMI PARA CADA UNO DE LOS ESCENARIOS

(EN MILLONES DE EUROS)

RMIT00
Desembolso total 1.234,93
Incremento respecto RMI78 420,44

Fuente: Elaboracién propia.

inferior a la RMI120-OCDE. El elevado nivel de
inversion que requeriria el escenario RMI120-
OCDE no seria necesario para ese objetivo.

La evaluacién de las posibilidades de
mejora en el disefio de la RMI, tanto en cuanto
a su importe como en cuanto a los criterios
de acceso, deberia considerar también el
esfuerzo en la inversion en RMI que supone
disminuir el porcentaje de poblacién en las dis-
tintas situaciones de pobreza consideradas.
Aunque los supuestos de RMI segun la OCDE
conllevan una mayor reduccién de la pobreza,
suponen evidentemente un incremento sustan-
cial en la inversion publica.

Ademds, seria necesario ampliar la
reflexién sobre los criterios de acceso a la pres-
tacion para incrementar la eficiencia en la asig-
nacion de las ayudas publicas al conjunto de la
poblacién que las necesita, incluyendo a perso-
nas en situacion de pobreza que quedan fuera
y excluyendo a sectores de poblacién que acce-
den, pero no precisan realmente esos recursos.
En todo caso, incluso con la fuerte inversion
publica de la proyeccién planteada en este
trabajo, buena parte de los problemas en la
implantacion de la RMI identificados en el
analisis cualitativo seguirian estando presen-
tes y reduciendo notablemente los potenciales
beneficios de esta politica social.

En este sentido, cada vez mas voces
apuntan a la eliminacion de este tipo de sub-
sidios condicionados y a la puesta en marcha
de una renta incondicional (esto es, extensible
al conjunto de la poblaciéon). Segin argumen-
tan sus defensores, este tipo de medida no
solo seria méas efectiva para la reduccion de

RMIT00-OCDE RMIT20 RMI120-OCDE
1.747,51 1.660,49 2.570,62
933,01 846,00 1.756,14

la pobreza, sino que dignificaria la situacién
de las personas mas necesitadas (Raventos,
2012). Obviamente, un subsidio incondicio-
nal aumentaria muy significativamente el
gasto publico y obligaria a revisar la cartera
de prestaciones que hoy concede nuestro
sistema de proteccién social. No se trata de
una medida facil de adoptar. Aunque algu-
nos estudios postulan su viabilidad para la
Comunidad Auténoma de Andalucia (Artero
Gomez-Alvarez y Patifio, s.a.)8, seria necesario
realizar un estudio piloto en un dmbito terri-
torial delimitado (un municipio, por ejemplo)
para evaluar sus efectos. El futuro del empleo,
ante el rapido avance de los procesos de auto-
matizacién y robotizacién, aconseja conside-
rar estas opciones.

5. CONCLUSIONES

En qué medida la Renta Minima de Inser-
cién (RMI), que empez6 a concederse en enero
de 2018 (relevando al Ingreso Minimo de Soli-
daridad o “salario social”), puede contribuir
a reducir los niveles de pobreza en Andalucia
es la cuestion en la que este articulo ha cen-
trado su atencién. Utilizando fuentes y métodos
cuantitativos y cualitativos se han identificado
las debilidades de esta politica social y su mode-
rada eficacia en la lucha contra la pobreza.

8 Para estos investigadores de la Universidad de Sevilla,
la renta bésica requeriria un IRPF de tipo impositivo Unico del
49,5 por ciento, pero absorberia otras prestaciones condi-
cionadas como becas, pensiones, subsidios y ayudas, origi-
nando incluso un superdvit en las cuentas publicas.

SOCIAL

167



168

Del andlisis cuantitativo de la implantacion
de esta politica social se desprende el limitado
efecto de la actual RMI en orden a combatir la
contingencia para la que se ha creado. Por otra
parte, el andlisis cualitativo ha permitido distin-
guir mas de una decena de limitaciones de esta
politica, entre las que destacan la complejidad
burocratica, los elevados retrasos en la resolu-
cion, la baja cuantia y la falta de informacién y
de personal en la administracién.

En este trabajo se han explorado algunas
alternativas de mejora de la RMI para incremen-
tar su eficacia en la reducciéon de la pobreza. El
aumento de la cuantia de la prestacién deberia
acompanarse de la modificaciéon de sus condi-
ciones de acceso. En relacion a la cuantia, se ha
mostrado la existencia de una gran diferencia
entre la RMI maxima que puede obtener cada
tipo de hogar y los umbrales de pobreza (fijados
sin considerar esas rentas). El actual estableci-
miento del 78 por ciento del IPREM como cri-
terio no permite una reduccién significativa de
la pobreza. En relacion a los criterios de conce-
sién de la RMI, se ha estudiado qué efecto ten-
dria asimilarlos a la escala de la OCDE v, por lo
tanto, incorporar variabilidad en funcién de la
edad de los miembros del hogar. En este caso, el
incremento en la cuantia, que en la actualidad
es del 10 por ciento del IPREM por cada miembro
adicional de la unidad familiar, se multiplicaria
(en funcién de la edad) por 0,5 o 0,3 (facto-
res que se utilizan para establecer los umbra-
les de pobreza). La proyeccién desvela que para
gue toda la poblacion se situara por encima
del umbral fijo de pobreza autonémico, habria
que incrementar la cuantia de la prestacion al
120 por ciento del IPREM y aplicar las condicio-
nes de acceso de la escala de la OCDE. Eso, sin
embargo, requeriria una inversién aproximada
de 2.500 millones de euros. Estas proyecciones
son susceptibles de reestimarse tanteando las
combinaciones 6ptimas de cuantia y condicio-
nes de acceso.

En todo caso, la mejora en el disefio de
la RMI para disminuir la pobreza deberia tam-
bién dirigirse a los problemas identificados en
el andlisis cualitativo, que limitan la consecu-
cién de sus objetivos. Mejorar el conocimiento
del efecto de estas politicas sociales orientadas
a la poblacién mas vulnerable es necesario
no solo para combatir la pobreza y la exclusion
social, sino también para hacerlo de la manera
mas sostenible y menos desincentivadora de
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los esfuerzos personales para alcanzar este
objetivo.
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La Renta de Garantia de Ingresos
vasca: entre la necesidad

y la eficacia

GORKA MORENO MARQUEZ* Y XABIER AIERDI URRAZA™*

RESUMEN

En este articulo se describen las caracteristicas
y el desarrollo de la Renta de Garantia de Ingresos
del Pais Vasco, asi como de sus beneficiarios. Se ana-
liza asimismo la opinién publica sobre la prestacion.
De este andlisis se deduce un notable apoyo social
que, en todo caso, prioriza la integracion laboral y
la condicionalidad de la prestacién. Aunque parte de la
sociedad cuestiona el derecho de los inmigrantes a
esta prestacién, el apoyo a la igualdad en el acceso
es mayoritario, y a pesar de la extendida percepcion
del fraude, la prestacion se considera viable econé-
micamente.

1. INTRODUCCION

La Renta de Garantfa de Ingresos (RGI)
del Pais Vasco es una prestacion cuyo obje-
tivo consiste en hacer frente a la pobreza y la
exclusion social y que constituye la Ultima red
de proteccidon para la poblacién en situacion de
vulnerabilidad (Sanzo, 2018). La RGI se ha desa-
rrollado durante los Ultimos 30 afios y se halla
plenamente consolidada, mas alla de las tensio-

* Universidad del Pais Vasco (gorka.moreno@ehu.eus).

** Fundacion Begirune (xabier.aierdi@begirune.eus).

nes y los problemas que ha tenido que afron-
tar en los Ultimos tiempos (Moreno, Fouassier y
Martin, 2015).

El elevado grado de cobertura de la RGI,
asi como su notable cuantia en comparacion
con otras prestaciones de renta minima autono-
micas, contribuyen a explicar el menor impacto
de la crisis econémica en Euskadi (Zubero,
2014; Sanzo, 2015). En este sentido, no resulta
casual, por ejemplo, que durante la recesién
econdmica la tasa de desahucios y ejecuciones
hipotecarias en el Pais Vasco haya sido de las
mas bajas. Légicamente, esta tendencia atiende
a diferentes factores y razones, pero no podria
entenderse sin la existencia de la RGI.

El objetivo de este articulo consiste en,
ademas de proporcionar una descripcion de la
prestacion y de sus usuarios, analizar las acti-
tudes de la poblacion del Pais Vasco sobre la
prestacion. En primer lugar, se describen bre-
vemente el origen, desarrollo y evolucion de la
RGI, detallando asimismo las principales carac-
teristicas de la prestacion en cuanto al gasto,
la cuantia percibida o los principales requisitos
para acceder a ella. Ademas, se presentan los
principales rasgos de las personas perceptoras
de la RGI, haciendo hincapié en aspectos como
el origen, el sexo, la edad o el nivel de estudios.
Por Gltimo, se abordara el anélisis de las actitu-
des y percepciones existentes en torno a esta
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medida en la opinién publica vasca. En con-
creto, se explora la opinién publica sobre la RGI
respecto a cuatro dimensiones fundamentales:
el acceso a ella por parte de la poblacién inmi-
grante, la relacién con la integracion laboral, la
viabilidad econémica y el uso fraudulento.

2. ORIGEN Y EVOLUCION DE
LAS RENTAS MINIMAS
EN EL PAIS VASCO

El programa de rentas minimas vasco
nace a finales de los 80, en un contexto en
el que la crisis del sector industrial supuso un
gran aumento de la tasa de desempleo y de
la pobreza, tal y como quedé recogido en el
informe La pobreza en la Comunidad Auté-
noma Vasca, en el que se constataba que algo
més de una quinta parte de los hogares vas-
cos se encontraban en situacion de pobreza
(Gobierno Vasco, 1987, p. 77). La magnitud de
la tasa de pobreza da cuenta de que la recon-
version industrial tuvo un claro impacto en
la situacién socioecondémica y en la cohesion
social del Pais Vasco.

En este contexto se puso en marcha el Pri-
mer Plan Integral contra la Pobreza en Euskadi
(1988), que inclufa, por primera vez en Espana,
un programa de rentas minimas denominado
Ingreso Minimo Familiar (IMF), inspirado en
buena medida en el modelo francés de ren-
tas minimas. Su implantacion se llevé a cabo a
pesar del inicial rechazo del Gobierno central y
de los principales sindicatos de indole estatal al
establecimiento de rentas minimas de caracter
autondémico (Arriba, 1999). El IMF se empezé
a ejecutar en 1989, pero ya en 1990 pasd a
denominarse Ingreso Minimo de Insercion (IMI).
Desde entonces ha mantenido sus principales
caracteristicas de prestacion econdémica vincu-
lada al derecho a la activacién y formacion para
el acceso al mercado laboral de aquellos benefi-
ciarios en edad de trabajar.

Mencién aparte merece el proceso de
reforma del programa de rentas minimas ini-
ciado a partir de 1996 y que culmina con la
aprobacion de la Ley 10/2000, de 27 de diciem-
bre, de Carta de Derechos Sociales. En ella se
recoge la figura de la Renta Basica como here-
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dera del antiguo IMI. Esta ley se aprobd tras un
proceso de Iniciativa Legislativa Popular (ILP),
a través de la que se recogieron alrededor de
82.000 firmas para apoyar el establecimiento
de una renta bésica y el reparto del empleo.
Aunque lo que se planteaba inicialmente en la
ILP no fue lo que se aprobd en la Ley, si cabe
destacar que dio lugar a una mejora en aspec-
tos tales como la cuantia o la cobertura de la
prestacion. Tras un constante aumento tanto
del gasto como del nimero de perceptores
(SIS, 2004), a finales de 2008 se aprobd la
Ley 18/2008la Garantia de Ingresos y para la
Inclusién Social, con la consiguiente puesta en
marcha de la RGI, el programa actual de rentas
minimas en el Pais Vasco.

Junto a la RGI también se aprobd una
prestacion econdmica para el pago de los gas-
tos de vivienda, la Prestacion Complementaria
de Vivienda (PCV), que pueden recibir los per-
ceptores de la RGI. Estas dos prestaciones se
encargan de hacer frente a los gastos ordina-
rios de sus beneficiarios. Por otra parte, existen
las Ayudas de Emergencia Social (AES), pensa-
das para necesidades de caracter ordinario o
extraordinario, que también se establecieron
desde el inicio de las politicas de rentas mini-
mas en el Pais Vasco.

La dltima modificacidon normativa sobre
el desarrollo y el devenir de este programa
implicé la transferencia a finales del afio 2010
de las politicas activas de empleo a la Comu-
nidad Auténoma, que, a su vez, devino en la
asuncion, en el afio 2011, de la RGI por parte
de Lanbide, el Servicio Vasco de Empleo. Hasta
entonces, su gestion se habia llevado a cabo por
los servicios sociales, al igual que otras medi-
das para la inclusion social. Este cambio se dio
precisamente durante la recesiéon econdémica y
supuso algunas dificultades en la implemen-
tacion del programa, asi como la respuesta
a una demanda creciente de estas presta-
ciones (Ararteko, 2017). Todo ello, sumado a
cierta deslegitimacién discursiva desarrollada
desde algunas instancias politicas, hizo que la
RGI acaparase una notable atencién mediatica
(Aierdi y Moreno, 2017). En los Ultimos afos,
esta tension, tanto en lo referido a la gestién
y su desarrollo como a su legitimaciéon social y
politica, parece haber disminuido, de manera
que cabe hablar de un escenario de relativa
calma en el que algunas propuestas de reforma
generalmente restrictiva de la RGI han carecido,



hasta ahora, del consenso necesario para su
aprobacién.

3. LA RENTA DE GARANTIA
DE INGRESOS EN LA ACTUALIDAD

3.1. Principales caracteristicas

En la actualidad, el Sistema Vasco de Garan-
tia de Ingresos estd integrado por dos compo-
nentes esenciales que configuran un modelo
del doble derecho: por un lado, las prestaciones
econdmicas centradas en la dotacién de recur-
s0s econdmicos para las necesidades basicas —la
RGl y PCV como derechos subjetivos y las AES
como ayudas subvencionales—y, por otro lado,
los recursos técnicos para favorecer la inclusién
social y laboral con el convenio de inclusién.

Con respecto a la evolucién del gasto y del
numero de personas perceptoras, cabe destacar
una linea ascendente a lo largo de los afos, que
llega a su culmen en el periodo mas duro de la
recesién econdémica, pero que ha disminuido en
los Ultimos afios. Asi, si el gasto en 1989 ascen-
did a 4,2 millones de euros, en 2008 se situd en
197,3 millones de euros. En 2018, el gasto en pres-
taciones econémicas RGl y PCV suponia alrede-
dor de 450 millones de euros anuales, lo que
representa un 4,5 por ciento del total del gasto
publico en el Pais Vasco y el 0,69 por ciento de
su producto interior bruto (De la Rica y Gorjén,
2018).

Las unidades de convivencia perceptoras
—que no personas'- suponian unas 13.000 en el
afo 2000 (SIIS, 2002, p. 16); en 2009, se situa-
ban ligeramente por debajo de las 50.000 y, en
2013, el momento més algido de la crisis, supe-
raron las 65.000. En la actualidad, tal y como se
podrd ver con mas detalle en el préximo apar-
tado, la cifra se sitla algo por debajo de las
55.000 unidades convivenciales (54.850).

' La Unidad de Convivencia (UC) es el concepto que se
utiliza en la RGI para determinar qué personas componen la
unidad familiar que se va a tener en cuenta para calcular la
cuantia de la ayuda correspondiente, puede ser unipersonal
0 compuesta por varias personas. La UC incluye, por tanto,
a todas las personas que viven en la misma vivienda y estan
unidas por determinadas relaciones de parentesco.

La RGl es un derecho subjetivo que percibe
aquella unidad de convivencia que se encuentra
en situacion de necesidad econémica y cumple
los siguientes requisitos:

m constituir una unidad de convivencia
independiente al menos un afo antes de
hacer la solicitud;

m estar empadronado en el Pais Vasco
durante al menos los Ultimos tres anos
antes de hacer la solicitud (en algun caso,
se acepta un afo, con la condiciéon de
que se tengan varios afos de cotizacion
a la Seguridad Social);

m tener mas de 23 afos, aunque se esta-
blecen excepciones para personas con
menores a su cargo o que hayan sufrido
violencia de género o intrafamiliar;

m poseer unos ingresos inferiores a los esta-
blecidos para cada caso.

La cuantia asciende en 2019 a 667,05 euros
mensuales para una unidad de convivencia com-
puesta por una persona. La prestaciéon aumenta
con el nimero de personas que componen la
unidad de convivencia hasta un maximo de
947,51 euros para los hogares compuestos
por tres 0 mas personas. La RGI también puede
ser percibida por pensionistas, que acceden a
una cuantia mayor (entre 765,34 y 1.033,20
euros). A estas cuantias puede sumarse la PCV
(250 euros como méximo), el complemento
para familias monoparentales o los incentivos
para el empleo. Estos Ultimos buscan estimular
el acceso al mercado laboral para la persona
perceptora, intentando asi evitar que caiga en
la trampa de la pobreza. En todo caso, es rele-
vante subrayar que, al ser una prestacion com-
plementaria a otros ingresos, no siempre se
percibe el maximo de la cuantia establecido.
Seria este el caso, por ejemplo, de los pensio-
nistas, para los que la cuantia percibida a tra-
vés de la RGI actia como complemento de la
pension ya existente.

La RGI se sitUa entre los programas de
rentas minimas autonémicos méas desarrollados
en el contexto de un modelo espafiol caracteri-
zado por una alta fragmentacién y diversidad
(Roberts, 2001; Laparra y Ayala, 2009). El vasco
es el programa, junto al navarro, mas cercano a
los programas de este tipo existentes en otros
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paises del ambito europeo (Laparra, 2004).
Por ejemplo, en 2014, el gasto anual por habi-
tante que se realizaba en el Pais Vasco era de
163 euros, una cifra situada por encima de la
del Reino Unido (153 euros) y cercana a los
174 euros de media en Francia y los 183 euros
de Alemania. Para el conjunto de la sociedad
espafola, el dato correspondiente no alcanzaba
mas que el 11,4 (SIIS, 2014).

Un informe mas reciente del Centro de
Documentacion sobre Servicios Sociales y Poli-
tica Social (SIIS, 2017: 57) publicaba un gasto
por habitante de 223,06 euros para el Pals
Vasco, una cantidad totalmente alejada a la
de otras comunidades auténomas, como por
ejemplo Valencia (6,41 euros) o Madrid (18,87
euros). Estas cifras ilustran la diversidad en el
esfuerzo dedicado a la RGI en el Pais Vasco y
el conjunto estatal, a la vez que subrayan el
escaso desarrollo que se ha dado de estos pro-
gramas en la mayoria del resto de comunida-
des auténomas. De hecho, el gasto vasco en
rentas minimas supone el 42 por ciento del
gasto total espafiol en rentas minimas en 2012
(Fantova, 2014). Ademas, el sistema vasco
atiende a mas del 20 por ciento de los percep-
tores de rentas minimas en Espafa (lbarretxe,
2014). Sin embargo, el Pais Vasco —que ostenta
la tasa de riesgo de pobreza mas baja de todas
las comunidades autonomas?— representa algo
menos del 5 por ciento de la poblacién espafiola.

En definitiva, la RGl vasca se ha convertido
en un modelo de buenas préacticas (Malgesini,
2014) en el debate sobre las rentas minimas en
Espafia y del que beben frecuentemente otros
modelos en las reformas o mejoras que se han
impulsado en los Ultimos afios.

3.2. Evoluciéon y caracteristicas
de las unidades de convivencia
perceptoras

En este apartado se estudia la poblacién
beneficiaria de la RGI en el Pais Vasco. Ade-

2 Segun el INE (Encuesta de Condiciones de Vida), en
2018 la tasa de riesgo de pobreza en el Pais Vasco (estimada
a partir de la renta del afio anterior) se situaba en el
8,6 por ciento, 13 puntos por debajo de la correspondiente
al total nacional y casi 30 puntos por debajo de la de la
comunidad auténoma con la tasa de riesgo de pobreza mas
alta (Extremadura: 37,6 por ciento).
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mas de exponer la evolucion de su magnitud,
se caracteriza a los perceptores atendiendo a
diferentes variables sociodemograficas, como la
edad, el sexo, el origen (inmigrante o no) o el
nivel de estudios. En primer lugar, se analiza la
evolucién del nimero de unidades de conviven-
cia perceptoras de la RGl desde 2015, que en la
actualidad asciende a casi 55.000. Tal y como
se ha sefialado previamente, el numero total
de personas que reciben la RGI seria mayor que
el de las unidades convivenciales y, del mismo
modo, no todas las unidades convivenciales
perciben la maxima cuantia, puesto que, en
algunos casos, la prestacién es un complemento
de otros ingresos. El nimero de unidades per-
ceptoras ha ido descendiendo desde un maximo
de 65.869 de 2015, de modo que en 2019 hay
11.019 unidades convivenciales menos benefi-
ciarias de la RGI, lo que supone una reduccién
del 16,7 por ciento (grafico 1). Esta evolucion
sugiere que la recuperaciéon econémica ha faci-
litado el descenso en el nimero de perceptores
de la RGI.

Si atendemos a la evolucién del peso de
la poblacién de origen extranjero sobre el total,
se sitUa entre el 35 y el 40 por ciento. Ademas,
presenta una cierta tendencia al alza, sobre todo,

GRAFICO 1

EvoLuciON DEL NUMERO DE UNIDADES
CONVIVENCIALES PERCEPTORAS DE LA
RGI (2015-2019)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Lanbide.
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GRAFICO 2

EVOLUCION DE LAS UNIDADES
CONVIVENCIALES PERCEPTORAS DE
LA RGI, SEGUN ORIGEN DEL CABEZA

DEL HOGAR (2015-2019)

GORKA MORENO MARQUEZ Y XABIER AIERDI URRAZA

63,5

40 —

30

20

63,9

64,0

62,2

60,5

36,1 35,9 359 377 39,5

2015 2016

Autdctono

2017

u Origen extranjero

2018

2019

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de Lanbide.

entre 2017 y 2019, cuando pasan de representar
el 35,9 por ciento de los cabezas de las unida-

CUADRO 1

des convivenciales al 39,5 por ciento (grafico 2).
Aungue de estos datos se deduce que no es una
prestacion copada por la poblacion inmigrante,
si se puede afirmar una elevada intensidad en su
uso por parte de la poblacion de origen extran-
jero, puesto que esta supone en 2019 el 10 por
ciento del total de la poblacion del Pais Vasco.
Este mayor uso de la RGI por parte de la poblacién
de origen inmigrante apunta a la mayor vulnerabi-
lidad social y econémica de este colectivo. Segun
los datos de la Encuesta de Pobreza y Desigual-
dades Sociales del Gobierno Vasco, la tasa de
pobreza en 2016 para la poblacién autéctona era
de un 4,1 por ciento, frente al 30,7 para la de ori-
gen extranjero.

La diversidad en la percepcion de la RGI
entre el colectivo de origen extranjero es tam-
bién notable. A la luz de los datos presentados
en el cuadro 1, hay colectivos y procedencias
que sufren una mayor vulnerabilidad social y
econdmica. El porcentaje mas alto de unida-
des convivenciales entre la poblacién de origen
extranjero que percibe la RGI corresponde a
los procedentes de Latinoamérica, un 36,1 por
ciento del total; les siguen los residentes de ori-
gen magrebi (28,0 por ciento) y subsahariano
(21,3 por ciento). Para evaluar la intensidad en
el uso de la prestacion, el grafico 3 pone en
relacion el porcentaje de cabezas de unidades
convivenciales receptoras de la RGI de cada pro-
cedencia y el porcentaje de cada una de estas

UNIDADES CONVIVENCIALES DE ORIGEN EXTRANJERO PERCEPTORAS DE LA RGI, SEGUN
PROCEDENCIA DEL CABEZA DE LA UNIDAD (2019)

Unién Europea
Resto Europa
Magreb

Africa Subsahariana
Asia

América del Norte
América del Sur
Oceania

No Consta
Apétrida

Total

Fuente: Elaboracién propia.

Numero de unidades

1.783
537
6.052
4.605
796
11
7.821
8

24

9
21.646

NUMERO 29. PRIMER SEMESTRE. 2019

Porcentaje
8,2
2,5

28,0
21,3
3,7
0,1
36,1
0,0
0,1
0,0
100,0
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GRAFICO 3

PERCEPTORES DE LA RGI DE ORIGEN EXTRANJERO: RATIO ENTRE PERCEPCION DE LA RGl
(UNIDADES CONVIVENCIALES BENEFICIARIAS) Y RESIDENCIA (PERSONAS EMPADRONADAS)

EN EL PAis VAsco (2019)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Lanbide.

procedencias entre los residentes registrados
en el Padron Municipal. Aquellas procedencias
con valores positivos indican que su peso como
beneficiarios de la RGI es superior al que tie-
nen en el Padrén y, por lo tanto, muestran una
mayor vulnerabilidad econdémica y social. Estos
pesos relativos son muy altos (14 por ciento)
entre la poblacién procedente de Africa (tanto
magrebi como subsahariana), mientras que la
presencia de la procedente de Latinoamérica
y de la Unién Europea entre los beneficiarios
de la RGI es bastante menor en relacién con
su respectivo peso poblacional. Asi, las perso-
nas de origen latinoamericano suponen el 49,4
por ciento del total de la poblacién de origen
extranjero residente en el Pais Vasco, mientras
gue representan un 36,1 por ciento entre la que
percibe la RGI.

En cuanto al género, de las 53.892 uni-
dades convivenciales perceptoras de la RGI en
junio de 2019, el 57,8 por ciento estan encabe-
zadas por mujeres. Este dato apunta a la mayor
vulnerabilidad social de las mujeres, sobre todo,
de las que estan al frente de familias monopa-
rentales o de las mujeres mayores que perciben
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una pension de viudedad o una pensién no con-
tributiva y que perciben un complemento de sus
bajos ingresos a través de la RGI.

En el cuadro 2 se presenta la distribucién
de las personas que encabezan la unidad de
convivencia, por sexo y edad. Al tratarse de los
cabezas del hogar, el nUmero de menores que
reciben la RGI no se ve reflejado en los datos
aportados, aunque es un colectivo con mucho
peso entre los beneficiarios debido a su notable
presencia en hogares en situacién de pobreza;
de hecho, en torno a un tercio de los beneficia-
rios tiene menos de 18 afios.

Por otra parte, la informacion presen-
tada en el cuadro 2 permite observar que el
grueso de los perceptores se encuentra en edad
laboral activa, especialmente entre los 35 y los
55 afios (ser mayor de 23 afos es requisito para
la solicitud). También cabe apuntar que casi un
18 por ciento de las unidades convivenciales
perceptoras de RGI estdn encabezadas por per-
sonas mayores de 64 afos, que acceden a la RGI
para complementar unos ingresos insuficien-
tes. La presencia de perceptores de mas edad
es mayor entre las mujeres (21,9 por ciento de



CUADRO 2

UNIDADES DE CONVIVENCIA PERCEPTORAS DE LA RGI, SEGUN EDAD Y SEXO DEL CABEZA

DE LA UNIDAD (JUNIO DE 2019)

Hombres Mujeres Total Hombres (%)  Mujeres (%) Total (%)
18-22" 85 309 394 0,4 1,0 0,7
23-34 3.150 4.831 7.981 13,9 15,5 14,8
35-44 6.011 7.909 13.920 26,5 25,4 25,8
45-54 6.363 6.783 13.146 28,0 21,7 24,4
55-64 4.599 4510 9.109 20,3 14,5 16,9
65-74 1.566 2.850 4.416 6,9 9,1 8,2
75- 921 4.005 4.926 4,1 12,8 9,1
Total 22.695 31.197 53.892 100,0 100,0 100,0

Nota: * El requisito para poder percibir la RGI es ser mayor de 23 afios, salvo las siguientes excepciones, que permiten la
concesion de esta prestacion a personas mayores de 18 si: son perceptoras de pensiones de invalidez; huérfanas de padre
y de madre; tienen econdmicamente a su cargo a personas menores de edad o a personas adultas con discapacidad o con
calificacion de dependencia; han sido victimas de maltrato doméstico; estan unidas a otra persona por matrimonio u otra

forma de relacién permanente anéloga a la conyugal con al menos seis meses de antelacion.

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Lanbide.

mujeres mayores de 64 afnos, frente al 11,0 por
ciento entre los hombres), en consonancia con
la mayor vulnerabilidad femenina durante la

GRAFICO 4

UNIDADES CONVIVENCIALES PERCEPTORAS
DE LA RGI, SEGUN NIVEL DE ESTUDIOS
DEL CABEZA DE LA UNIDAD

(JuniOo DE 2019)
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vejez, debido a la escasa participacion en el tra-
bajo extradoméstico de la actual generacion de
mujeres mayores Yy, por tanto, de la debilidad
(cuando no, ausencia) de las carreras laborales.

Tal y como se desprende del grafico 4, el
nivel de estudios es una variable determinante
en el acceso a la RGI. El 68 por ciento de las
personas que encabezan unidades convivencia-
les que perciben la RGI presentan como maximo
niveles educativos obligatorios. En cambio, los
universitarios representan tan solo un 4 por
ciento de los perceptores.

En definitiva, la informacién presentada
en este apartado permite concluir, como cabia
esperar, que las caracteristicas vinculadas a una
mayor vulnerabilidad econémica y social, como
ser mujer, tener origen inmigrante o disponer
de escasa credenciales educativas, se relacionan
con una mayor presencia entre los perceptores
de la RGI.

3.3. RGl y sociedad vasca:
posicionamientos y actitudes

A la luz de los datos publicados en el
Estudio sobre Renta de Garantia de Ingresos del

SOCIAL

177



178

Departamento de Empleo y Politicas Sociales
del Gobierno Vasco?®, el grado de conocimiento
existente en Euskadi sobre la RGl es alto y sensi-
blemente mayor al de cualquier otro programa
gue desarrolle el Gobierno Vasco. Aunque para
parte de los encuestados el conocimiento es
directo, por ser perceptores, para el grueso de
ellos es muy indirecto e imperfecto, principal-
mente derivado de la disputa politica e ideol6-
gica entablada en torno a esta prestacion. En
este apartado se analizard la opinién publica
vasca sobre el disefo, la implementacién y la
eficiencia en la aplicacién de la RGI. Para ello
se utilizardn datos del barémetro de 2018 del
Observatorio Vasco de Inmigracion (Ikuspegi,
2018) y del Estudio sobre RGI del Departamento
de Empleo y Politicas Sociales del Gobierno
Vasco (2017).

Se puede afirmar que el grado de apoyo
al objetivo fundamental de la RGI es elevado.
Mas del 80 por ciento de los encuestados en el

GRAFICO §

PERCEPCIONES ACERCA DE LA RGI (2017)

Gracias a la RGl, las tasas de pobreza de Euskadi son mas bajas que
las de otras CC.AA.

Las personas que reciben ayudas sociales las necesitan para vivir

Si las empresas ofrecieran mas y mejor empleo, no habria tantas
personas que necesitarian acceder a la RGI

Para evitar la pobreza, las instituciones publicas no deben ofrecer
prestacciones econémicas, sino garantizar el acceso a un empleo

Acuerdo

Estudio sobre la RGI afirman que las personas
gue reciben ayudas sociales las necesitan para
vivir, y mas de la mitad creen que gracias a la
RGI hay menos pobreza en Euskadi que en otras
comunidades autonomas (grafico 5).

A continuacién, exponemos los ejes de
debate subyacentes a las actitudes de la opinién
publica hacia la RGI.

m El acceso a la prestacién por parte de
los inmigrantes ha suscitado criticas en
gran parte de la poblacion vasca. Estas
se fundamentan en el principio de la pre-
ferencia de los nacionales en el uso a los
servicios sociales. Segun datos del baro-
metro de 2018 del Observatorio Vasco de
Inmigracioén, el 54 por ciento de la pobla-
ciéon vasca se declara de acuerdo con la
afirmacion segun la cual la inmigracién
se beneficia del sistema de protec-
cién social, y el 64,7 por ciento suscribe
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Pregunta: Grado de acuerdo con cada una de las frases enunciadas.

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos recogidos en Gizaker (2017).

3 Informe realizado para Lanbide, Servicio Vasco de
Empleo del Gobierno Vasco, por Gizaker Encuestas (2017).
Para la realizacion de este estudio (en abril-mayo de 2017) se
entrevistd telefénicamente a 1.350 personas residentes en la
Comunidad Auténoma Vasca.
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la afirmacion de que viven de las ayudas
sociales. En la opinién publica vasca tam-
bién esta extendida la idea de que la RGI
supone un factor de atracciéon de pobla-
cién inmigrante. En todo caso, de los



datos del estudio se deduce que la mayor
parte de la poblacién vasca es favorable
al acceso de los inmigrantes a la RGI:
mas de la mitad de ella es partidaria de
qgue todos los residentes accedan a la
RGI en igualdad de requisitos, un cuarto
defiende que las personas inmigrantes
puedan acceder pero siempre por detras
de los autéctonos, un 10 por ciento Uni-
camente si residen de forma legal y un
3,6 por ciento opina que los inmigrantes
no deberian tener derecho a la RGI.

Por tanto, casi cuatro de cada diez
muestra reticencias de diversa intensidad
acerca del acceso de los inmigrantes a
esta prestacion. Llama la atencién que el
porcentaje de quienes preferirian endu-
recer las condiciones de percepcién de la
RGI (35,3 por ciento) sea solo ligeramente
inferior a esa proporcion (grafico 6).

GRAFICO 6

PREFERENCIAS SOBRE MODIFICACIONES
EN LA RGI (2017)

35,3 16,2 22,3 26,2

Endurecer la RGI = Flexibilizar la RGI m Dejarla como estd mNS/NC

Fregunta: "Y si de usted dependiese, équé haria basi-
camente con la RGI?".

Fuente: Elaboracion propia a partir datos recogidos en
Gizaker (2017).

m Un segundo eje de debate sobre la RGI se
relaciona con la omnipresencia del imagi-
nario laboral como base de la ciudadania
y, en particular, con la idea de que la inte-
gracion social Unicamente debe anclarse
en la contribucién laboral. Segin Alonso
(2001) la triada nacionalidad, empleo
formal y masculinidad familistica es muy
relevante en la formacién de las actitudes.
Sobre este modelo debilitado o limitado
a una minorfa cada vez mas reducida de
nuestra sociedad, Alonso afirma la difi-
cultad de sustentar una sociedad fuerte

sobre un empleo débil. Esta visidon se
contrapone de facto a la de la proteccién
de la poblacién vulnerable como inver-
sion social. La preferencia por la integracion
social a través del empleo se plasma en
que segun el 78,7 por ciento de la pobla-
cién vasca, para evitar la pobreza, las
instituciones publicas no deben ofrecer
prestaciones econdmicas, sino garanti-
zar el acceso a un empleo (grafico 6). La
prioridad del empleo se desprende tam-
bién del apoyo a la afirmaciéon de que los
receptores de la RGI deben demostrar su
voluntad de querer encontrar un empleo,
una opinién que secunda el 94,7 por
ciento de los encuestados.

El debate académico sobre el efecto
desincentivador de la participacion labo-
ral al que pueden contribuir las rentas
minimas se encuentra también presente
en la opinién publica. El establecimiento
de una relacion de causalidad entre las
ayudas sociales y la falta de voluntad de
trabajar se constituye en una de las bases
del desacuerdo con las rentas, sean mini-
mas o basicas. A la luz de los datos del
Estudio sobre RGlI, el workfare punitivo
estd muy presente en la opinién publica.
Estas opiniones se estructuran a través
del acuerdo con afirmaciones como “la
posibilidad de poder recibir ayudas socia-
les hace que la gente se vuelva perezosa”
(50 por ciento) o “se deberian eliminar
las ayudas sociales a quienes rechacen un
trabajo o falten a los cursos de formacién
(86,5 por ciento) (gréfico 7).

Otra dimension que estructura las opi-
niones sobre la RGI se refiere a su viabili-
dad financiera, que traslada el foco desde
la voluntad social o politica a los limites
econdmicos y de caracter técnico (gra-
fico 8). Este argumento técnico tiene un
apoyo limitado entre la opinién publica
vasca: algo menos de uno de cada cinco
encuestados se muestra de acuerdo con
que el gasto del gobierno vasco en RGl es
demasiado elevado y, en consecuencia,
convendria reducirlo.

Por otra parte, y en relacién con
esta dimensién econémica, una propor-
cidon muy elevada de la poblacién vasca
opina que el fraude esta muy extendido

SOCIAL

179



180

LA RENTA DE GARANTIA DE

GRAFICO 7

INGRESOS VASCA: E

NTRE LA NECESIDAD Y LA EFICACIA

PERCEPCIONES SOBRE LAS PERSONAS PERCEPTORAS DE LA RGI (2017)

Las personas que perciben la RGI deberian demostrar voluntad de
querer encontrar un empleo

Gran parte de quienes perciben ayudas sociales no quieren trabajar

La posibilidad de poder recibir ayudas sociales hace que la gente se
vuelva perezosa

Se deberian eliminar las ayudas sociales a quienes rechacen un trabajo
o falten a los cursos de formacion

A misma cualificacién, los personas perceptoras deberfan acceder
antes que las demés a las ofertas de Lanbide

Antes de percibir la RGI, los perceptores deberian vender todos sus
bienes, incluyendo su vivienda habitual, en caso de tenerla

Acuerdo

10,5

94,7 2.7 E
45,4 46,4 8,2
50,0 413 m
86,5 83 L))
438 36,6 m
82,3 7.2

Desacuerdo ENS/NC

Pregunta: Grado de acuerdo con cada una de las frases enunciadas.

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos recogidos en Gizaker (2017).

en la percepcién de la RGI. En efecto,
cerca de la mitad de los encuestados se
muestra de acuerdo con esa afirmacion,
mientras que para uno de cada tres el
fraude existente en la percepcién de esta
prestacion no difiere mucho del que se
aprecia en otras (gréafico 9).

Asi pues, aun cuando la opinién publica
vasca apoya la RGI por su capacidad de atender
las necesidades de los hogares mas vulnerables,

GRAFICO 8

VALORACION DEL GASTO REALIZADO
EN LA RGI (2017)

El gasto del GV en RGl es
demasiado elevado y es
necesario reducirlo

19,9 51,1 29,0

Acuerdo Desacuerdo ®NS/NC

Fregunta: Grado de acuerdo con la frase enunciada.

Fuente: Elaboracién propia a partir datos recogidos en
Gizaker (2017).
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y no cuestiona su viabilidad financiera, prioriza
la integracion a través del empleo y defiende las
condiciones de la prestacion vinculadas a la acti-
vidad laboral. Y aunque el apoyo al acceso de
los inmigrantes a la prestacién es mayoritario,
no faltan voces que demanden un acceso prefe-
rente de los autdctonos. Las principales criticas
tienen que ver con la percepcion del fraude en
el cobro de la prestacion.

GRAFICO 9

PERCEPCION DEL FRAUDE
EN LA RGI (2017)

Extension del fraude 48,5 318 m

Si, muy extendido

Hay fraude, pero no mas que en otras prestaciones
B No hay fraude
B NS/NC

Fregunta: Grado de acuerdo con la frase “Esta muy
extendido el fraude en las prestaciones de las ayudas
sociales”.

Fuente: Elaboracién propia a partir datos recogidos en
Gizaker (2017).
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4. CONCLUSIONES: LO QUE NOS
JUGAMOS CON LAS RENTAS
MINIMAS

En este este articulo se ha ofrecido una
panordmica general en torno a la Renta de
Garantia de Ingresos (RGI), incidiendo en aspec-
tos como su origen y desarrollo, sus principales
caracteristicas y las de las personas perceptoras.
Ademas, se han descrito las actitudes sociales
hacia la RGl y su legitimacién social y politica,
que evidencian un elevando apoyo a los obje-
tivos de la prestacién, aunque siempre prio-
rizando la activacion laboral y subrayando la
necesidad de la condicionalidad en el acceso a
la prestacion.

En el debate politico sobre la RGI, algunos
colectivos plantean frecuentemente la prioridad
de la integracion laboral sobre la proteccion a
la poblacién en situacién de pobreza, al mismo
tiempo que para otros consideran las rentas
minimas despreciables por insuficientes. Lo
cierto es que el mantenimiento de los programas
de rentas minimas requiere de un apoyo social.
Sin embargo, en el debate sobre esta cuestion
que se desarrolla en el Pais Vasco se han evi-
denciado las dificultades para llegar a acuerdos.
Muy probablemente, la cuestion de las rentas,
minimas y/o basicas, se terminard imponiendo
en las agendas politicas, pero mientras tanto no
vendria mal una salida razonablemente pactada
entre especialistas y politicos.

Hoy por hoy, la RGI se mantiene en Euskadi
por eficacia social y por las dificultades politi-
cas que implicarfa su eliminacion. Puesto que la
sociedad vasca no parece plantear reservas a su
sostenibilidad financiera, habria que indagar en
su viabilidad continuada. No parece razonable
que los desacuerdos en el cdmo ignoren la bon-
dad del qué. Pero sin estructura de plausibilidad
en el qué, no hay cémos que sirvan. {Se puede
articular o no tal estructura de plausibilidad?

Ademés de reforzar la viabilidad o con-
dicion de posibilidad de la RGI, es también el
momento de replantearse la idea de innova-
cion. No se puede seguir hablando permanen-
temente de innovacién social, para finalmente
abordar solo la tecnolégica. Estamos ante las
puertas de una sociedad inevitablemente pos-
laboral, que precisard de propuestas innovado-

ras porque la integracién social no se basara (al
menos, exclusivamente) en la integracion labo-
ral. Viabilizar los sistemas de rentas minimas y
sostener la cohesidn son apuestas de futuro que
deben alentar ideol6gicamente la sustitucion de
la idea de gasto social por la de inversion en
sociedad.
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