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RESUMEN

El articulo aborda los distintos mecanismos de proteccion social de ultimo recurso que dan
cobertura a los trabajadores de edad en situacion de precariedad econémica, derivada princi-
palmente del desempleo. De esta forma se estudian las principales caracteristicas de las rentas
minimas autonémicas, con especial atencion a la recientemente aprobada renta garantizada
de ciudadania de Catalufia, que tiene elementos innovadores relevantes. Se presta también
atencion a propuestas como la propuesta sindical de Prestacion de Ingresos Minimos, sin olvidar
otros mecanismos existentes, como la Renta Activa de Insercion o las prestaciones no conttri-
butivas de emergencia introducidas con vocacion temporal en el momento algido de crecimiento
del desempleo. Se constata la insuficiencia del conjunto de prestaciones mencionadas, tanto
desde el punto de vista econémico como de cobertura de situaciones de necesidad, pero tam-
bién la no existencia de medidas especificas para los desempleados de mayor edad. Ante esta
realidad se abordan, aunque muy sucintamente, ideas alternativas, como son la idea de la renta
basica o la del trabajo garantizado.
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ABSTRACT

The paper addresses the different mechanisms of last resort social protection that provide
coverage to older workers in situations of economic precariousness, derived mainly from unem-
ployment. The main characteristics of the minimum income schemes provided by Spanish re-
gions are studied, with special attention to the recently approved Catalonia’s ‘“citizenship
guaranteed income”, which has relevant innovative elements. Attention is also given to proposals
such as the union proposal for the provision of minimum income, without forgetting other existing
mechanisms, such as the Active Insertion Income or the non-contributory emergency benefits
introduced with a temporary vocation at the peak of unemployment growth. The insufficiency of
the aforementioned set of benefits is verified, both from the economic point of view and as a
cover for situations of need, but also the lack of specific measures for the older unemployed.
Faced with this reality, alternative ideas are approached, albeit very succinctly, such as the idea
of basic income or guaranteed work.
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1. INTRODUCCION: LAS INSUFICIENCIAS DE LA PROTECCION POR DESEMPLEO

La insuficiencia de las prestaciones por desempleo para garantizar la subsistencia de las
personas que han perdido su puesto de trabajo y no encuentran uno nuevo, y, en especial, de
las personas de mayor edad en esta situacion esta ampliamente documentada y se sostiene
de forma contundente a través de los datos disponibles. De forma evidente, la crisis de empleo
iniciada en 2008 agravo la situacion hasta extremos muy preocupantes y la recuperacién expe-
rimentada mas recientemente no esta revirtiendo la situacion en términos significativos.

La exposicién de algunos datos al respecto es especialmente reveladora. En este sentido,
el VIl Informe Foessa, de 2014', expone como el 22,8% de la poblacion entre 45 y 64 afhos se
encontraba en 2013 en situacion de exclusion social, frente al 12,9% de 2007; la incidencia re-
lativa de la pobreza pasa del 0,80 al 0,90 entre 2000 y 2012 para los varones de 50 a 64 afnos
y del 0,97 al 1,07 en las mujeres en el mismo periodo y franja de edad. En cuanto a los datos
en relacién a la pobreza, un 31% de la poblacién entre 45 y 64 se encontraba en 2016 en riesgo
de pobreza o de exclusion social y un 22,1% en situacion de pobreza —casi un 1% mas que el
afo anterior— (con porcentajes de carencia material severa muy elevados)?. En el caso de la
poblacién desempleada, estas cifras se disparan hasta el 48,5% en 2016, cifra que ha ido sos-
tenidamente en aumento desde 2008, afo en que se situaba en el 31,3%, y ello fundamental-
mente como consecuencia del crecimiento de los desempleados sin cobertura econémicas®.
Debe destacarse que entre 2009 y 2013 el umbral de pobreza (correspondiente al 60% de los
ingresos medios de la poblacion) cayd de 8900 a 8100 € para un hogar unipersonal, como con-
secuencia del empobrecimiento generalizado, por lo que las variaciones ligeras de la tasa de
pobreza no reflejan adecuadamente la realidad*. De forma generalizada y con especial inciden-
cia en los trabajadores de edad, la principal causa de caer en situacién de pobreza es el des-
empleo de larga duracién y de muy larga duracién, que ha sufrido un aumento extremadamente
fuerte: mientras que en 2008 sélo un 10,7% de los parados acumulaban mas de 2 afios conse-

TFUNDACION FOESSA, VII Informe sobre exclusion y desarrollo social en Esparia, 2014.

2 Por ejemplo, un 10,1% de la poblacién no puede permitirse mantener el hogar a una temperatura adecuada.
INE, Encuesta de Condiciones de Vida, 2017.

3 EUROPEAN ANTI POVERTY NETWORK, 7° Informe Arope, El estado de la pobreza. Seguimiento del indicador
de riesgo de pobreza y exclusion social en Espafia 2008-2016, 2017.

4 FUNDACION 1° DE MAYO, Informe anual sobre la situacion social en Esparia, 2014.
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cutivos de desempleo, esta cifra se multiplica hasta alcanzar el 36,5%° en el tercer trimestre
del afio 2017¢. Facilmente se deducira que un nimero elevado de desempleados lo estara desde
hace més de 3 e incluso 4 anos. Se trata de un dato significativo por cuanto pasados 2 afios se
habran agotado las prestaciones contributivas de desempleo y en muchos casos también las
no contributivas. Entre los hogares sin ingresos derivados del trabajo o de prestaciones susti-
tutorias, o entre aquellos que no tienen capacidad para afrontar gastos imprevistos (39,4%) o
que han tenido retrasos en el pago de gastos relacionados con la vivienda principal (9,4%), mu-
chos estan a cargo de personas que forman parte del colectivo de trabajadores de edad que
han perdido el empleo’.

Todo ello en un contexto en el que, como recuerda Arriba Gonzalez de Durana?, la parte
asistencial del sistema espanol de proteccién social no ha llegado a superar nunca el subdesa-
rrollo derivado de la orientacién benéfica de la intervencién pulblica ante las necesidades de la
poblacién no o escasamente cotizante. No sélo ello sino que a lo largo de la investigacion en
que se inserta este trabajo se ha constatado como las regulaciones de los distintos mecanismos
de proteccion frente al desempleo tienen escasa consideracién por el factor edad, cuando no lo
desconocen completamente. Dicha conclusién es ampliamente desarrollada por Gala Duran®.
Sucintamente, debe referirse que en el nivel contributivo de proteccién por desempleo la edad
no tiene ninguna incidencia y es escasa en el nivel asistencial: asi existe una cierta proteccion
para los mayores de 45 afios (cualificada como simbdlica por Gala Duran), que deviene mas
sustancial para los mayores de 55 afios, aunque sensiblemente restringida en los Gltimos anos
a través de sucesivas reformas de la regulacion de las distintas prestaciones, eliminacion de la
modalidad especial del subsidio para mayores de 45 afios, elevacion de la edad de 52 a 55
anos para acceder al subsidio sin limite temporal, computo de los ingresos por unidad familiar
y no ya de forma individual, obligacién de acceder a la jubilacién a la primera edad posible con
la correspondiente pérdida de por vida de cuantia de la pension'®. Gala Duran describe cémo
la edad opera en el nivel asistencial a dos niveles distintos: por una parte, para ampliar la dura-
cién del subsidio y, por otra, para acceder a determinados subsidios, pero no siempre los des-
empleados mayores pueden acceder a alguna prestacion y la desproteccion alcanza a un gran
numero de ellos. Entre las muchas deficiencias apuntadas, destaca la escasa duracién del sub-
sidio para mayores de 45 afnos sin responsabilidades familiares y su falta de cotizacién a efectos
de jubilacion, tanto si se tienen responsabilidades familiares como si no. Por otra parte, si bien
en el caso de la Renta Activa de Insercion los mayores de 45 anos son uno de los colectivos
potencialmente beneficiarios, en el caso del Programa de Recualificacion Profesional (Plan
PREPARA) y el Programa de Activacion para el Empleo (PAE), previstos como medida coyun-
tural ante el agotamiento de las prestaciones de muchos desempleados, la edad no tiene nin-
guna relevancia. Asimismo, en las normativas autonémicas de rentas minimas la edad tampoco
se contempla en ningun sentido; bien al contrario, como sefala Gala Duran, el requisito de tener
dificultades de insercion laboral y social afadidas —contemplado como norma general— méas
bien dificulta el acceso de los trabajadores de mayor edad a dichas prestaciones.

A las dificultades econdmicas de muchos desempleados mayores sin posibilidad de acceso
a prestaciones una vez agotada la prestacion contributiva de desempleo o agotadas éstas a su

5 Porcentaje que alcanzo el 44,8% de los parados en el 2° semestre de 2015.

8 Encuesta de Poblacion Activa, 3er trimestre de 2017.

7 INE, Encuesta de Condiciones de Vida, 2016.

8 ARRIBA GONZALEZ DE DURANA, A., “La “Ultima red” de proteccion social frente a la pobreza: el caso espafiol
en el contexto del sur de Europa” en CARDONA RUBERT, M.B. (coord.): Empleo y exclusion social: rentas mini-
mas y otros mecanismos de insercion sociolaboral, Bomarzo, Albacete, 2009.

® GALA DURAN, C., Andlisis critico de la proteccién por desempleo de los trabajadores de mayor edad como via
de transicion hacia la jubilacion, Comunicacion presentada al Xlll Congreso de la Asociacion Espafola de Salud
y Seguridad Social, Madrid, mayo de 2015.

1© GARCIA ROMERO, M.B., “Lagunas de cobertura del sistema espafiol de Seguridad Social y la necesaria reor-
denacion del nivel no contributivo”, Revista de Derecho Social, nim. 68, 2014.
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vez, o por la insuficiencia de las mismas, habra que afiadir la importante merma que dicha si-
tuacion supondra en un futuro proximo para su pension de jubilacién, puesto que, tanto si no
reciben ninguna prestacion econémica como en caso de recibir determinadas prestaciones asis-
tenciales, no estaran cotizando por la contingencia de jubilacion.

Todo ello evidencia la vulnerabilidad econdmica presente y futura de un numeroso colectivo
de personas como consecuencia de la falta de empleo.

Y es que, como sefiala Garcia Romero™, la configuracion actual del sistema de proteccion
contributiva pero también asistencial frente al desempleo, “reproduce un importante mecanismo
de exclusion”, puesto que deja al margen del sistema a quines estan en una situacion de vul-
nerabilidad econdmica particularmente acentuada. Es cierto que los trabajadores desempleados
de mayor edad no se encontraran generalmente en el grupo de personas desprotegidas como
consecuencia de la falta de inclusion previa en el sistema contributivo. Sin embargo, esta des-
proteccion también se extiende de forma muy intensa hacia los desempleados de larga duracion,
en particular aquellos que hayan agotado las prestaciones contributivas y también las asisten-
ciales, que, aunque ofrecen una mayor intensidad de proteccién a los trabajadores mayores de
una determinada edad —45 afios y mas intensamente 55 afios— esta proteccion es en muchos
casos limitada temporalmente.

Por otra parte dicha proteccién se encuentra sujeta al cumplimiento de requisitos estrictos
que pueden facilmente no cumplirse y no por ello no necesitar los excluidos de proteccion de la
misma. En este sentido, debe subrayarse que no sélo el cimulo de requisitos sino también la
interpretacion llevada a cabo por la Administracion son en muchos casos fuente de desprotec-
cion. Asi lo sefiala Garcia Romero'?, quien apunta a las instrucciones dadas por el Servicio Pu-
blico de Empleo Estatal (SEPE), que habria dado instrucciones para que no se reconociera la
prestacion asistencial de desempleo en su modalidad para mayores de 55 afios a los solicitantes
que hubieran cumplido los 61 afos en aquellos casos en que el certificado del INSS no permi-
tiera determinar a qué edad tiene aquella persona derecho a acceder a la pensién contributiva
de jubilacion, dejando sin proteccion a quienes a los 61 afios no pudieran acceder a dicha
prestacion.

En definitiva, aunque las personas de mas edad no se encontraran generalmente entre quie-
nes nunca han cotizado a la Seguridad Social o lo han hecho insuficientemente —colectivo in-
tensamente desprotegido—, no es menos cierto que el agotamiento de prestaciones y subsidios
y el no poder acceder a ellos por falta de cumplimiento de algunos requisitos son circunstancias
que derivan en severas situaciones de precariedad econémica y pobreza —en la mayoria de
casos sobrevenida— para muchos trabajadores que pierden su empleo en un momento de sus
vidas en que precisamente el factor edad les supondra una dificultad adicional para encontrar
un nuevo empleo. A ello deberemos afadir que precisamente en razén de las franjas de edad
en cuestion se tratara en muchas ocasiones de personas con importantes cargas familiares, lo
que sin duda contribuye a agravar las situaciones de precariedad econdémica.

Pero la insuficiencia de ingresos no se circunscribe a las personas desempleadas sino que
en los ultimos anos el fenomeno de los trabajadores pobres ha crecido de forma muy notable,
también entre los trabajadores de edad. Un 13,1% de los trabajadores espafoles se encontra-
ban en riesgo de pobreza en 2015, s6lo por detras de Grecia y Rumania en la UE-28 0 14,8%
segun datos de la Fundacién Foessa'™. Estamos viviendo una etapa de recuperacién caracte-
rizada por la precarizacion del empleo, uno de cuyos factores esenciales es el trabajo a tiempo par-
cial involuntario, es decir, el trabajo a tiempo parcial de quienes desearian trabajar a tiempo

" Ibid.

2 Ibid.

'3 Eurostat, 2016.

14 FUNDACION FOESSA, 2016.
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completo, y en ocasiones con jornadas muy reducidas. El colectivo de trabajadores de mayor
edad no s6lo no es ajeno al fendbmeno del empleo precario —“la desestabilizacion de los esta-
bles”, en palabras de R. Castel's ya en 1992—, sino que dicha precarizacion se percibe si cabe
con mayor intensidad en relacion al colectivo de jévenes, que ya la venian sufriendo muy ex-
tensamente desde antes del inicio de la crisis en 2008. El creciente fenémeno de los trabajado-
res pobres interpela también los sistemas existentes de garantias de ingresos, que en lineas
generales siguen desconociendo esta realidad.

2. RENTAS MINIMAS: APROXIMACION Y TENDENCIAS
2.1. Breve referencia al origen y desarrollo de las rentas minimas en Espafia

Es sobradamente conocido que las rentas minimas se configuran como prestaciones eco-
ndémicas de Ultimo recurso —tercer nivel de proteccion por desempleo, complementario del asis-
tencial en palabras de Lopez Gandia'®— con un doble objetivo: la proteccion econémica de las
familias con escasez de recursos y la insercion social o laboral de personas apartadas del mer-
cado de trabajo. En este sentido se caracterizan por ser prestaciones cuya vertiente econo-
mica —de cuantia en general notablemente modesta— queda condicionada a que el beneficiario
realice determinadas acciones para situarse en mejor situacion de cara a conseguir un empleo.
Debe notarse que si bien la falta persistente de recursos puede desembocar en situaciones de
exclusioén social, puesto que es un obstaculo a la plena participacion de los individuos en la so-
ciedad, no es menos cierto que la falta de recursos no comporta necesariamente estar inmerso
en una situacion de marginalidad, por lo que, ya de entrada, se trata de prestaciones poco adap-
tadas a una parte de sus potenciales beneficiarios.

En Espafa la vertiente asistencial de la proteccion social se construye tardiamente a finales
de la década de los 80 y durante los 90, con la puesta en marcha del sistema de pensiones no
contributivas (1990) y de las rentas minimas de insercién, en este Ultimo caso por parte de las
Comunidades Autbnomas —que han disehado, financiado y gestionado integramente los pro-
gramas, con la Unica excepcion de aspectos de gestion en ocasiones compartidos con la Admi-
nistracién local'’—, siendo pionero el Pais Vasco, que sigui6 los pasos de Francia, considerada
referente europeo en la implantacion de una prestacion de dicha naturaleza'®. Se trata de pres-
taciones de caracter asistencial, que no forman parte del ambito de la Seguridad Social. Aunque
el debate doctrinal sobre la cuestion competencial ha sido recurrente'®, la mayoria de autores
se han inclinado por entender que las RMI podian ser desarrolladas por las Comunidades Au-
ténomas en virtud de la competencia en asistencia social atribuida por el articulo 148.1.20 CE,
lo que no impediria sin embargo al legislador estatal realizar una politica de asistencia social

s Quien hace referencia también y como consecuencia de la precarizacion a la “desestructuracion de los ciclos
vitales normalmente secuenciados. CASTEL, R. (1992): “De la exclusiéon como estado a la vulnerabilidad como
proceso” (resumen), Justice Sociale et Inégalités, Esprit, Paris (trad. Archipiélago nium. 21, Barcelona, 1995).

16 LOPEZ GANDIA, J., “Las prestaciones por desempleo y las rentas de insercion” en CARDONA RUBERT, M. B.
(coord.), Empleo y exclusion social: rentas minimas y otros mecanismos de insercion sociolaboral, Bomarzo, Al-
bacete, 2009.

17 TORREJON VELARDIEZ, M., “Las politicas contra la exclusion social en Espafia desde una perspectiva terri-
torial” en CARDONA RUBERT, M.B. (coord.): Empleo y exclusion social: rentas minimas y otros mecanismos de
insercion sociolaboral. Bomarzo, Albacete, 2009.

8 Para una comparacion detallada de las rentas minimas autonémicas y de las de otros paises europeos vid.
MARTINEZ TORRES, M., “Las rentas minimas autondémicas desde una perspectiva comparada”. Cuaderno de
Relaciones Laborales, vol. 23, num. 2, 2005.

19 Vid., por ejemplo, PEREZ AMOROS, F., “La Renta Minima en el contexto estatal: ;Qué posibilidades tiene el
Estado de intervenir en la configuracion y regulacion de la Renta Minima?, Documentacién Social, num. 79, 1990;
LOPEZ LOPEZ, J., “Ingresos minimos y organizacion territorial”, Documentacién Social, nam. 78, 1990; LOPEZ
LOPEZ, J., “El articulo 149.1.17 CE como titulo de legitimacién competencial para las CCAA en materia de renta
minima”, REDT, nim 48, 1991.
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en el marco del sistema de Seguridad Social?®®, que el articulo 41 CE configura ampliamente
como un régimen que debe garantizar “la asistencia y prestaciones sociales suficientes ante si-
tuaciones de necesidad”. No son pocas las voces que abogan por proceder a una cierta homo-
geneizacion del sistema de rentas minimas con el fin de superar la gran diversidad de
regulaciones y grados de proteccion derivada de la configuracion autonémica de las mismas, si
bien, como acertadamente sefala Lopez Gandia, “las Comunidades Autbnomas no habrian ve-
nido a “desarmonizar” algo que no existia previamente sino a suplir las carencias del Estado™’,
por lo que rechaza la critica vertida en ocasiones hacia ellas por vulnerar el principio de igualdad
y de solidaridad. En el mismo sentido apunta Sanzo Gonzalez??, para quien las rentas minimas
autonomicas vinieron a reducir un importante hueco de proteccion dejado por el Estado quien,
por otra parte, no habria intentado en ningin momento consensuar principios compartidos para
configurar un sistema conjunto. A ello se suma la ausencia de contribucion financiera directa
por parte de la Administracion General del Estado a las rentas minimas autonémicas, en lo que
el autor cualifica como “distante percepcion” desde el Estado hacia estas Gltimas, manifestada
también, segun el autor, en la incompatibilidad entre los subsidios de desempleo como el PRODI
o el PAE y las rentas minimas autonémicas, asi como en la introduccién de la renta activa de
insercion.

Desde el punto de vista de su regulacion, ésta se produjo muchas veces en un primer mo-
mento a través de normas reglamentarias, lo que fue criticado por algunos autores®, circuns-
tancia que se fue revirtiendo hasta dia de hoy, en el que la practica totalidad de Comunidades
Autdnomas regulan su prestacion de renta minima a través de una norma con rango de Ley. Y
no son pocas las Comunidades que incluso han introducido el reconocimiento del derecho de
los ciudadanos a percibir una renta minima a quienes se encuentren en estado de necesidad
en sus respectivos Estatutos de Autonomia, a través de la hornada de normas estatutarias apro-
badas entre 2006 y 2007 (es el caso de Andalucia, Aragon, Baleares, Castilla y Leon, Catalufa,
o la Comunidad Valenciana?*) o bien una atribuciéon expresa de competencia en la materia, sin

20ROJO TORRECILLA, E., “La renta minima garantizada: aproximacion juridico-social a las primeras experien-
cias”. Temas Laborales, num. 17, 1991.

21 LOPEZ GANDIA, J., op. cit., pp. 241.

22 SANZO GONZALEZ, L. (2016): “La politica de garantia de ingresos en Espafia”. www.lleiengel.cat (fecha de
consulta 17-10-2017).

23 ESTABAN LEGARRETA, R., “Politicas de inclusién social y lucha contra la pobreza” en CABEZA PEREIRO, J.
Y CARDONA RUBERT, B., (Dirs), Politicas Sociolaborales, Civitas, Madrid, 2014.

24 En el caso del Estatuto de Autonomia de Andalucia se recoge el derecho a “una renta basica que garantice
unas condiciones de vida digna y a recibirla, en caso de necesidad, de los poderes publicos con arreglo a lo dis-
puesto en la ley”. El Estatuto de Autonomia de Castilla y Leon establece que “Los ciudadanos de Castillay Le6n
que se encuentren en situacion de exclusion social tienen derecho a acceder a una renta garantizada de ciuda-
dania. El ordenamiento de la Comunidad determinara las condiciones para el disfrute de esta prestacién. Los po-
deres publicos promoveran la integracion social de estas personas en situacion de exclusion”. En el caso de
Cataluna, el Estatuto de Autonomia establece que “Las personas o las 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”. Finalmente, el Estatuto de Autonomia
de la Comunidad Valenciana recoge el derecho en los términos siguientes: “Con el fin de combatir la pobreza y
facilitar la insercion social, la Generalitat garantiza el derecho de los ciudadanos valencianos en estado de nece-
sidad a la solidaridad y a una renta de ciudadania en los términos previstos en la Ley”. En el resto de estatutos
mencionados se recoge de forma més sucinta el derecho de los ciudadanos a acceder a una renta garantizada.
A pesar de los matices que se pueden apreciar en la redaccién de los respectivos articulos (en algunos casos se
habla de pobreza, en otros de exclusién social y en algunos de ambos para referirse a las situaciones que daran
derecho a obtener la prestacion, lo cierto es que no parece que el objetivo de los legisladores estatutarios sea
predeterminar los colectivos potencialmente beneficiarios de las prestacion, aunque éste podria ser el efecto de
una interpretacion literal de las normas, especialmente, de aquellos textos que se refieren como colectivo bene-
ficiario exclusivamente a las personas en situacion de exclusion social, lo que podria dejar sin acceso a la pres-
tacion a todos aquellos que se encuentren sin ingresos o con muy bajos ingresos pero sin que su situacion
econdmica revierta en exclusién social.
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que el redactado de la norma implique el reconocimiento de un derecho ciudadano (por ejemplo,
en el caso de Extramadura el Estatuto reformado en 2011 se limita a atribuir a la Comunidad
Autdbnoma competencia en “prestaciones econdmicas de asistencia social diferentes de las de
seguridad social”).

Es muy importante destacar el caracter condicionado de las rentas minimas de insercion
para evitar confusiones conceptuales que con frecuencia se dan respecto a la idea de la renta
béasica mientras que, en realidad, poco tienen que ver una con otra.

2.2. Caracterizacion de las prestaciones de renta minima

En este punto conviene destacar, siquiera brevemente, las caracteristicas esenciales de las
rentas minimas?:

-Histéricamente no se han configurado como derechos, sino que con frecuencia se han con-
dicionado a la disponibilidad presupuestaria y su aplicacién se ha caracterizado por una notable
discrecionalidad?®, aunque progresivamente cada vez han sido mas las comunidades autbnomas
que las garantizan con independencia de la disponibilidad presupuestaria.

-Los solicitantes deberan demostrar la carencia de ingresos (prestaciones denominadas
means-tested).

-No son prestaciones incondicionales. Muy al contrario, se condicionan al compromiso del
beneficiario de llevar a cabo una serie de acciones encaminadas a su insercion social y/o laboral,
concretadas en un convenio individual confeccionado de acuerdo con los servicios sociales
competentes y en funcion de las caracteristicas y las necesidades del beneficiario, pudiendo
consistir en actividades para adquirir autonomia personal, de deshabituacion de toxicos, forma-
cién basica o perfeccionamiento de la formacion profesional, entre otras. Carrizosa Prieto? ob-
serva que las prestaciones y servicios de insercion ofrecidos no responden mayoritariamente a
un orden sistematico y predefinido de lo que deba entenderse por un proceso de insercién, pero
sin embargo se engloban en “el esfuerzo progresivo y creciente de una orientacion hacia la ac-
tivacion de la lucha contra la pobreza y la exclusién™®, que, como sefiala la autora, “tiene un
marcado caracter discursivo y legitimador frente a las criticas que sefalan la capacidad de las
prestaciones asistenciales de generar desincentivos y dependencias”.

-Se trata en general de prestaciones diferenciales o complementarias; es decir, la Adminis-
tracion competente fija la prestacién que recibira cada beneficiario restando los ingresos que
éste tenga de la cuantia fijada a alcanzar.

-Las cuantias fijadas por las Comunidades Autbnomas son generalmente reducidas®, entre
300 € en Murcia 'y 472 € en Canarias para un titular sin familares a cargo, con las excepciones
de Navarra (548,41 €) y del Pais Vasco (665,9 €), a las que se afiade desde septiembre de
2017 Cataluna (564€, que aumentan progresivamente hasta 664 € en abril de 2020). Las cuan-
tias son igualmente dispares en caso de titulares con familiares a cargo (en el caso de 3 fami-

25 |GLESISAS FERNANDEZ, J., MUNOZ RODRIGUEZ, D. y SAEZ BAYONA, M., “De las rentas minimas a las
rentas basicas de las iguales y mucho mas”. Revista Tsnova, 2010.

26 ARRIBA GONZALEZ DE DURANA, A., “Las Rentas Minimas de Insercion de las Comunidades Auténomas:
una vision conjunta de su evolucion y alcance”, Revista Gestion y Analisis de Politicas Publicas, num. 2, 2009.
27 CARRIZOSA PRIETO, E., “Hacia la articulacion de una renta basica ciudadana en el ordenamiento juridico es-
panol”, Nueva REDT, num. 192, 2016.

28 ARRIBA GONZALEZ DE DURANA, A., “La “Ultima red”...op. cit., p. 108.

29 MINISTERIO DE SANIDAD, SERVICIOS SOCIALES E IGUALDAD, “El sistema publico de servicios sociales:
informe de rentas minimas de insercion”. Afo 2014.
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liares a cargo 420 € en Ceuta y alrededor de los 650 € en la mayoria de las CCAA, también
con las excepciones de Navarra (962 €), Pais Vasco (945 €) y recientemente Catalufia (1071 €
en 2017 y 1208 € en abril de 2020). Es en este sentido que se ha descrito a las rentas minimas
como un mecanismo de proteccion de baja intensidad®, cuya cuantia se aproxima al umbral de
pobreza severad'.

-No son prestaciones estrictamente individuales sino que el beneficiario es una unidad familiar
o de convivencia (caracter familiarista de la prestacién, en palabras de Lalaguna Holzwarth®).

-En general se fija una edad minima para ser beneficiario superior a la mayoria de edad, en
la mayor parte de los casos 25 afios. Ademas, la mayoria de los beneficiarios se encuentra en
edades comprendidas entre los 25 y los 45 anos, por lo que los desempleados mayores no son
un colectivo que se beneficie especialmente de esta prestacion®.

-En la mayoria de los casos requieren un tiempo minimo de empadronamiento en la Comu-
nidad Autbnoma que otorgara la ayuda de entre 2 y 3 afios.

-Y, finalmente, son en la mayoria de los casos prestaciones temporales y, en ocasiones, de
duracién muy breve (6 meses), aunque lo mas habitual es que se puedan percibir durante un
periodo de tiempo que oscila entre los 12 y los 24 meses. Unicamente en cuatro comunidades
autbnomas las prestaciones se perciben sin limite temporal, durante todo el tiempo en que se
cumplan los requisitos de acceso.

En definitiva, lejos de atender a los criterios de universalidad y suficiencia reclamados por
algunos autores®, las RMI son mecanismos de proteccion de escasa cuantia econémica y fuerte
condicionalidad. No es pues de extranar que sean numerosas las criticas que han recibido los
dispositivos de rentas minimas desde su instauracion hasta nuestros dias®®. Sintéticamente, se
pueden reducir a aquellas relacionadas con su alto coste de gestion y a las que ponen el énfasis
en su coste social. Y es que la condicionalidad al cumplimiento de requisitos de acceso, espe-
cialmente en lo que se refiere a los limites de ingresos y al calculo de la prestacion en funcion
de los mismos implica necesariamente que se haya de destinar un volumen no menospreciable
de personal al control —control que debera ser periddico, puesto que los ingresos de los bene-
ficiarios pueden ser fluctuantes—, lo que se traduce en un coste econdmico necesariamente ele-
vado, especialmente teniendo en cuenta la reducida cuantia de la prestacion en si misma. Esta
necesidad de control se traduce también en un importante coste social desde el momento en
que no se amplian las plantillas de trabajadores sociales para realizar dichas tareas sino que
los trabajadores sociales al servicio de las Administraciones Publicas deben dedicar una porcion
destacada de su tiempo de trabajo a las tareas mencionadas en detrimento de otras actuaciones

30 ARRIBA GONZALEZ DE DURANA, A.: “Las Rentas Minimas...”, op. cit.

31 DE LA CAL, M. L., “La garantia de rentas minimas en el Estado espafiol. Especial referencia al caso de la RGI
Vasca”, Trabajo. Revista Iberoamericana de Relaciones Laborales, nim. 30, 2014.

32 LALAGUNA HOLZWARTH, E., “Titulares de las rentas minimas de insercion: perfil de sus beneficiarios y requi-
sitos para su concesion” en CARDONA RUBERT, M. B. (coord.): Empleo y exclusion social: rentas minimas y
otros mecanismos de insercion sociolaboral. Bomarzo, Albacete, 2009.

33 Lalaguna Holzwarth (op. cit.) apunta a otras de las principales caracteristicas de los beneficiarios:

-las familias tienden a ser priorizadas frente a las personas solas, especialmente si tienen hijos menores a cargo.
-los beneficiarios hombres al frente de familias son mas numerosos que las beneficiarias mujeres en la misma si-
tuacion. Ello se atribuye en parte a que la mayoria de los puestos de trabajo adscritos a los programas de insercion
laboral estaban orientados al sexo masculino.

-la mayoria de los beneficiarios son desempleados (unos 7 de cada 10), mientras que el resto participan en em-
pleos precarios e irregulares.

3¢ LALAGUNA HOLZWARTH, E., op. cit.

% Vid., como ejemplo de critica temprana IGLESIAS FERNANDEZ, J. (1992): “Renta minima de insercion: un
caso de beneficiencia publica”, Cuadernos de Economia, vol. 20.
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con mayor impacto en la vida de los usuarios de los servicios sociales. Otra critica frecuente-
mente vertida hacia los dispositivos de RMI es la estigmatizacion social sufrida por quines deben
acudir a ella, en una doble vertiente: por un lado, por ser beneficiario de una prestacion de ultimo
recurso a la que es generalmente conocido que sélo pueden acceder personas con insuficiencia
grave de ingresos y en riesgo o situacion de exclusion social; por otro lado la estigmatizacion
procede también de la obligacion de probar dicha escasez de ingresos, no sélo a nivel personal
sino de la unidad familiar y no sélo en el momento de solicitar la prestacién sino de forma con-
tinuada en el tiempo.

Se mencionaba unas lineas mas arriba el papel de los trabajadores sociales en la gestién
de las RMI. Efectivamente, ellos ejercen un “poder” sobre los beneficiaros, puesto que les co-
rresponde acordar los programas individualizados de reinsercion y controlar su cumplimiento,
una tarea que incomoda a muchos por su rol de controlador a la vez que por tener que exigir un
grado importante de compromiso por parte del beneficiario a cambio de una prestacién econé-
mica mas bien exigua®®. Al mismo tiempo, se ha denunciado una cierta discrecionalidad en la
resolucién de peticiones, como consecuencia de la diversidad de criterios a tener en cuenta en
la eleccion de los beneficiarios, como la edad, el grado de empleabilidad del “titular”, la cualifi-
cacion o falta de ella, la disposicion para el trabajo, las cargas familiares o el tipo de problema-
ticas que sufre la familia en cuestion, asi como que las probabilidades de éxito de la insercion
perjudique la eleccion de los hogares mas deconstruidos®’.

Hay que destacar que en los primeros anos de la crisis algunas comunidades autbnomas
introdujeron modificaciones en la regulacion de sus mecanismos de renta minima, en general
notablemente regresivas en distintos aspectos y que han tenido como efecto la reduccion de la
capacidad de proteccion tanto desde una perspectiva cualitativa como cuantitativa®. En este
sentido, senala el Informe de la Fundacién 1° de Mayo que el niUmero de perceptores de rentas
minimas disminuy6 en 6.600 personas en el afio 2012, justo cuando la tasa de pobreza alcanzé
su cota mas elevada. Ejemplo de esta tendencia restrictiva es la reforma de la RMI catalana de
2011, operada a través de la Ley 7/2011, de 27 de julio, sobre medidas fiscales y financieras,
que recorta el importe y la duracién de las prestaciones, y dificulta tanto el acceso como la per-
manencia en la percepcién de las mismas®, a la vez que en un primer momento se produjo una
evidente dilaciéon en la tramitacion de los expedientes con la finalidad de ahorro en el pago de
las prestaciones. Tan grave es esto ultimo como, tal como senalan Ballester y Garriga, la expul-
sion de los perfiles laborales del acceso a las mismas. Dicha expulsion se debid a que la ley
exigia para poder ser beneficiario de una RMI tener una problemética adicional a la situacion
de desempleo. De esta forma el desempleo no generaria por si mismo situaciones de exclusion
social sino que éstas para producirse requeririan de alguna dificultad afiadida. Como se ha se-
nalado anteriormente, esta limitacion afectara especialmente a los trabajadores de edad en si-
tuacion de desempleo, puesto que en la mayoria de los casos no estaran afectados por
dificultades afiadidas.

Asi es como, cuando mas falta hacia, en plena emergencia social y en un contexto de incre-
mento veloz de la pobreza, por medio de esta medida y de otras —todas ellas encaminadas a
reducir el nUmero de potenciales beneficiarios o las cuantias a percibir por éstos*°— se rebaja el

3% MARTIN GINER, A., “La Renta Minima de Insercion: contradicciones e incertidumbres”, Cuadernos de Trabajo
Social, vol. 20, 2007. La autora, trabajadora social, se expresa en los siguientes términos: “como podemos pedirle
a alguien que cubra sus necesidades basicas con una prestacion econémica que no llega ni para pagar el alquiler,
a la vez que ganarnos su confianza para llegar a una relacion de vinculo que sea la base sobre la que establecer
el proceso de integracion de la persona”.

87 LALAGUNA HOLZWARTH, E., op. cit.

3 FUNDACION 1° DE MAYO, op. cit.

% BALLESTER, R. y GARRIGA, A., “De la reforma de la renta minima de insercién catalana a la renta garantizada
de ciudadania: jun cambio de paradigma?”, Revista de Economia Critica, nim. 20, 2015.

40 Ampliacién del tiempo que se toma como referencia para el calculo de los ingresos de la unidad familiar, no ac-
tualizacién de la prestacion con la consiguiente pérdida de poder adquisitivo de la misma, eliminacion de ayudas
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nivel de protecciéon de un dispositivo de lucha contra la pobreza que ya era de minimos y para
ofrecer una proteccion testimonial y, por ello, altamente inadecuada para hacer frente a las ne-
cesidades economicas de los colectivos mas vulnerables, pero también a las propias necesida-
des de insercién, ya que, ademas, entre 2012 y 2014 se retir6 el programa de itinerarios de
insercion laboral. Ademas, la RMI deja de poder ser considerada como un derecho de los ciu-
dadanos que cumplan los requisitos fijados por la ley para su obtencion, puesto que se limita la
partida presupuestaria destinada al pago del subsidio. Las deficiencias del dispositivo son evi-
denciadas incluso a través de las actuaciones del Sindic de Greuges (Defensor del Pueblo),
quien denuncia las demoras en el pago de prestaciones, la falta de motivacion de las resolucio-
nes, la omision del tramite de audiencia previa cuando la Administracion tiene en cuenta datos
no aportados por el interesado o bien no comunicar al interesado la falta de documentacion*'.

En este sentido, es muy significativa la evolucién del nUmero de beneficiarios de la RMI
catalana, que pasaron de 13.708 en 2008 a 30.284 en 2010 para experimentar una brusca
caida en los anos posteriores como consecuencia de la mencionada reforma (23.123 en
2012)*,

Apesar de las disparidades existentes en la regulacién de las rentas minimas en las distintas
comunidades autbnomas, podemos afirmar que éstas se conciben, en definitiva, como presta-
ciones de caracter residual para ofrecer una proteccion de ultimo recurso a poblacién con difi-
cultades severas de insercion laboral, acompafadas de carencias economicas, siendo dicha
prestacion incompatible con cualquier otro ingreso*®. Sin embargo, la limitacién temporal y la
escasa cuantia econdmica son los dos elementos que condicionan, de forma mas determinante,
el papel que dichas prestaciones pueden llegar a desarrollar como instrumentos de garantia de
recursos.

3. LARENTAACTIVA DE INSERCION

La Renta Activa de Insercion (RAI) es también una prestacion de dltimo recurso, en este
caso de caracter estatal, regulada por el RD 1369/2006, de 24 de noviembre*4. Los mayores de
45 anos —desempleados o emigrantes retornados— son el principal colectivo al que se destina
la norma (en términos numéricos; también son destinatarias las victimas de violencia de género
y las personas con una discapacidad igual o superior al 33%). Sin embargo, como ocurre con
las rentas minimas, se trata de una prestacion con una cobertura muy limitada, tanto desde el
punto de vista de la cuantia (el 80% del IPREM o0 426 €) como de la duracién (11 meses como
maximo por tres veces, con un periodo minimo de un afio entre cada uno de los tres periodos).
Adicionalmente, en opinion de Lépez Gandia*, el Estado no tenia por qué crear una prestacion
de esta naturaleza cuando en su mano estaba ampliar la cobertura del nivel asistencial de la
prestacion por desempleo, por ejemplo mediante la prolongacién de la prestacion en el caso de
los trabajadores de edad, teniendo en cuenta que la l6gica de la activacién y de las obligaciones
de insercion ya se habian incorporado a la prestacion asistencial.

Como ocurria con algunas RMI autonémicas, la RAI también sufrié notables recortes cuando
mas necesaria resultaba una prestacion de estas caracteristicas. Asi es como el RD-ley 20/2012,

complementarias para la insercion laboral, computo de los ingresos de los hijos menores de 30 afos, computo de
los ingresos obtenidos por insercién laboral en los primeros meses (anteriormente no se computaban), ampliacion
del plazo de la Administracion para resolver los expedientes, el silencio administrativo positivo pasa a ser nega-
tivo.

4 SINDIC DE GREUGES, “Informe al Parlament 2015”, 2016. www.sindic.cat (consultado el 9-5-2017).

“2 BALLESTER, R. y GARRIGA, A., op. cit.

4 LALAGUNA HOLZWARTH, E., op. cit.

44 Para un estudio de conjunto sobre la RAI vid.ESTEBAN LEGARRETA, R., La Renta Activa de Insercion, Tirant
lo Blanch, Valencia, 2006.

4 LOPEZ GANDIA, J., op. cit.
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de 13 de julio, de medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de fomento de la com-
petitividad, expulsa de entre los posibles beneficiarios de la medida a aquellos que no hayan
podido acceder anteriormente a una prestacion por desempleo de nivel contributivo o asistencial,
mientras que hasta entonces no se vinculaba el acceso a la RAl a la pérdida de un empleo pre-
vio. De esta manera quedan desprotegidas personas en situaciones de grave vulnerabilidad a
la vez que se incorporan a la RAI beneficiarios que lo son por sustitucion de otras prestaciones
alas que, a su vez, no pueden acceder. Asi lo pone de manifiesto Selma Penalva?®, quien acer-
tadamente subraya que la combinacién del incremento de la edad de acceso a la jubilacion
junto con las elevadisimas cifras de desempleo da como resultado inevitable un incremento de
los mayores de 45 afios que han agotado las prestaciones por desempleo y no pueden acceder
a la pensioén de jubilacion. Con ello, a pesar del aumento del niUmero de beneficiarios de la RAI,
el Estado ahorra importantes cantidades de dinero al desplazar a estas personas hacia una
prestacion de escasa cuantia y duracion limitada, a la vez que desvirtla el caracter de “auténtico
nivel no contributivo por desempleo del sistema de Seguridad Social™, siendo precisamente la
ausencia de todo requisito de cotizacién previa el elemento que el autor identifica como el mas
llamativo de la prestacion. De esta manera desaparece en su totalidad el reclamo al que Esteban
Legarreta hace referencia como potenciador del acceso de ciudadanos inactivos a programas
de retorno o0 acceso a la actividad sometidos a seguimiento estrecho con mayores prestaciones
a efectos de conseguir la insercion a cambio de un menor atractivo econémico en comparacion
con algunas RMI autonémicas. En este sentido insiste Esteban Legarreta®® que la RAI gira en
torno a la insercion de sus beneficiarios, opinion de la que discrepa Carrizosa Prieto*®, para
quien la prestacién se dirige mas a combatir situaciones de pobreza que a la inclusion laboral,
aunque lo cierto es que dificilmente estas situaciones se podran combatir con eficacia en las
condiciones ofrecidas por la prestacion.

4. OTRAS PRESTACIONES DE ULTIMO RECURSO Y DESEMPLEADOS DE EDAD

Por su parte, programas temporales como el Plan PREPARA —creado en 2011 y posterior-
mente prorrogado indefinidamente hasta que la tasa de desempleo bajara del 20%, aunque
posteriormente se ha seguido prorrogando (de momento hasta abril de 2018)— o el PAE también
incluyen obligaciones para los beneficiarios en términos de seguimiento de actuaciones para
mejorar su empleabilidad e insercion profesional. Sin embargo, se trata de programas dirigidos
a prolongar una cierta proteccion econémica para personas que hayan agotado recientemente
las prestaciones por desempleo, por lo que la proteccion que ofrecen es muy limitada. Debe
sefalarse que en ambos casos se trata de programas surgidos de un acuerdo con los interlo-
cutores sociales.

Como bien recuerda Carrizosa Prieto®, las prestaciones de Gltimo recurso tienen un triple
objetivo: luchar contra la pobreza, contra el desempleo y contra la exclusion social. Como ya se
ha comentado, es cierto que con frecuencia las tres circunstancias se acumulan, pero ello no
es necesariamente asi; y, sin embargo, para poder ser beneficiario de algunas de estas presta-
ciones se exige el cumplimiento de requisitos que no concurriran, por ejemplo, en personas en
situacion de desempleo pero sin estar inmersos en un proceso de exclusion y, en algunos casos
de personas con una evidente falta de recursos pero que en ocasiones no alcanzara a los cri-
terios fijados para ser considerados en situacion de pobreza, lo que deja sin proteccidon amplios

46 SELMA PENALVA, A.,"La funcién social de la Renta Activa de Insercion en el Siglo XXI", Revista de Derecho
de la Seguridad Social, Numero Monogréafico: Medidas de Seguridad Social de fomento del empleo y su incidencia
en la sostenibilidad del sistema en Espana e ltalia, 2014.

47 ESTEBAN LEGARRETA, R., “La Renta Activa de Insercién: una perspectiva desde el empleo”, en CARDONA
RUBERT, M.B. (coord.): Empleo y exclusion social: rentas minimas y otros mecanismos de insercion sociolaboral,
Bomarzo, Albacete, 2009.

4 ESTEBAN LEGARRETA, R., op. cit.

4 CARRIZOSA PRIETO, E., op. cit.

50 |bid.
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colectivos que de forma indudable necesitan de ella. En esta cuestion incide Pérez Eransus,
quien se refiere “al debate relativo al tratamiento de los pobres validos”, entre los que se cuentan
muchos desempleados de edad. Sin embargo, la autora apunta acertadamente a la necesidad
de “comprobar si las politicas activas suponen un avance en el tratamiento de la pobreza y la
exclusion o si estan introduciendo cierto riesgo en la proteccion social al sustituir mecanismos
de proteccién econémica por programas de activacién basados en la insercién laboral™?.

La crisis de empleo, especialmente aguda entre los afios 2009 y 2013, obligd al Gobierno —bajo
la presion de los sindicatos— a crear nuevas prestaciones para hacer frente a la situacion de
paro persistente y, en consecuencia, de desproteccion econdmica sufrida por muchos trabaja-
dores. Asi, los programas PRODI (Programa Temporal de Proteccioén por Desempleo e Inser-
cién), en vigor desde el afio 2009 con sucesivas prorrogas o los ya mencionados PREPARA
(desde 2011) y PAE. Todos ellos con cuantias de entre 400 y 450 euros mensuales y con una
duracion maxima de 6 meses, caracterisitcas que por si mismas dan cuenta del alcance limitado
de dichos programas como mecanismos para paliar situaciones de carencia o escasez de ren-
tas. Los requisitos para acceder a dichos programas (en general, ser parado de larga duracion
y/o tener responsabilidades familiares) propician que buena parte de sus beneficiarios sean
desemplados mayores. Aunque, como ya se ha indicado respecto a otras prestaciones, la con-
crecion de los requisitos de acceso deja fuera del ambito de cobertura de tales programes a un
buen nimero de potenciales beneficiarios.

5. LA NUEVA RENTA GARANTIZADA DE CIUDADANIA DE CATALUNA: UNA RENTA Mi-
NIMA CON ALGUNAS INNOVACIONES RELEVANTES

5.1 Un cambio de rumbo en la filosofia de la norma

Una de las iniciativas mas interesantes que se han desarrollado en los ultimos afios en la
esfera de las rentas de Ultimo recurso es la aprobacién (no sin grandes dificultades) de la Renta
Garantizada de Ciudadania (RGC) de Catalufia, a través de la Ley 14/2017, de 20 de julio. La
RGC es el resultado de una iniciativa legislativa popular (ILP) impulsada por un grupo de per-
sonas que en 2011 se constituyeron como Comision Promotora con el apoyo de 73 entidades,
entre las que se cuentan sindicatos, partidos politicos, asociaciones vecinales, colegios profe-
sionales y entidades sociales muy diversas. Los promotores de la ILP recogieron més de
120.000 firmas pero hasta 6 afios mas tarde no se alcanz6 el acuerdo con el Gobierno catalan
para llevar el proyecto de ley al Parlamento. De hecho, la RGC es un mandato del Estatuto de
Autonomia de Catalufia de 2006, que en su articulo 24.3 establece que “las personas o familias
que se encuentren en situacion 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 establezcan”. Ya desde 2003 el sindicato CC.OO venia reivindicando una
propuesta de RGC para luchar contra la pobreza®?, bajo la premisa de que los poderes publicos
deben garantizar a todos los ciudadanos los recursos necesarios para hacer frente a las nece-
sidades indispensables, de tal forma que, en ausencia de rentas propias o de pensiones publicas
contributivas o no contributivas, que no permitan alcanzar dichos minimos, debe intervenir una
renta minima garantizada, de forma subsidiaria y complementaria y en tanto que derecho sub-
jetivo ciudadano.

El acuerdo de 15 de mayo de 2017 entre las entidades promotoras y el Gobierno catalan vy,
consecuentemente, la Ley 14/2017, define la RGC como una prestacion econémica de caracter
periodico que se configura como un derecho subjetivo, no condicionado a disponibilidad presu-
puestarias®. De hecho, de la lectura del Preambulo de la Ley se extrae inequivocamente que su

5t PEREZ ERANSUS, B., “Rentas minimas y activacién” en CARDONA RUBERT, M.B. (coord.), Empleo y exclusién
social: rentas minimas y otros mecanismos de insercion sociolaboral, Bomarzo, Albacete, 2009, p. 120.

52 Propuesta de CC.OO. de Catalufia de Renta Garantizada de Ciudadania, 25 de junio de 2003.

53Y que no forma parte del sistema de Seguridad Social, tal como expone la DA 12 de la Ley 14/2017.

Doc. Labor., num. 112-Ano 2017-Vol. IV. ISSN: 0211-8556. Alternativas de proteccion..., pags. 189 a 214



DL Helena Ysas Molinero 201

planteamiento es sustancialmente distinto al de su predecesora Ley 10/1997, de 3 de julio, re-
guladora de la renta minima de insercién. En ésta se definia la prestacién como una “accién de
solidaridad” hacia los ciudadanos y ciudadanas con graves dificultades econ6micas y sociales.
De hecho, el Preambulo comenzaba con una referencia a “los problemas de pobreza y margi-
nacién” determinados por multiples factores conducentes a “una ruptura del equilibrio personal
y familiar”. Asimismo, se configuraba la renta minima de insercién como “un conjunto de instru-
mentos encaminados a la insercion social y, siempre que sea posible, a la insercion laboral,
mediante unas contraprestaciones que las personas beneficiarias se comprometen a llevar a
cabo a cambio de recibir las distintas actuaciones y prestaciones”. Con un planteamiento e in-
cluso un uso muy distinto del lenguaje, el Preambulo de la Ley 14/2017 incardina la prestacion
de RGC en una serie de principios entre los que destacan el principio de equidad, entendido
como respuesta a las situaciones de necesidad desde una vertiente de redistribucion de recur-
sos y de discriminacién positiva; el principio de empoderamiento y autonomia de las personas
en la sociedad, orientando la RGC como un conjunto de prestaciones econémicas y de servicios
que fortalezcan a los beneficiarios y les permitan salir de las situaciones de pobreza y de nece-
sidad; también el principio de solidaridad desde el punto de vista de entender que la prestacion
constituye una manifestaciéon de solidaridad y de justicia social. Dichos principios se comple-
mentan con otros como el de responsabilidad publica en la atencion al ciudadano, el principio
de estabilidad, manteniéndose la prestacion siempre que persista la situacion que la haya ori-
ginado, asi como el principio de participacion de los interesados, garantizando su intervencion
en la programacion y desarrollo de los itinerarios disefiados para lograr su integracions.

La RGC aporta como innovacion relevante un caracter mixto en cuanto a la condicionalidad,
aunque el disefio de la prestacién otorga un peso mucho mayor a la no condicionalidad mediante
la estructuracion de la renta en dos tramos. Un primer tramo se corresponde con una prestacion
que se define como de caracter garantizado, no condicionada y solo sujeta a los requisitos es-
tablecidos por la ley, destinada a las personas y a las unidades familiares que no dispongan de
unos ingresos que les permitan alcanzar los minimos de una vida digna. El segundo tramo, en
cambio, denominado “prestacién complementaria de activaciéon y de insercion”, se concibe como
una prestacion condicionada al compromiso de elaborar y seguir un plan de inclusién social o
de insercion laboral, con la finalidad de superar las condiciones que han llevado al beneficiario
a necesitar la prestacion. Dicha prestacion tiene caracter temporal, es evaluable periédicamente
de forma individualizada y, en virtud del articulo 3 de la Ley 14/2017, queda ligada a la voluntad
explicita de los beneficiarios de llevar a cabo las actividades de su plan de trabajo.

El importe de la prestacion es sustancialmente superior a la de la mayoria de prestaciones
de renta minima, incluida la anterior renta de insercion catalana: entre 664€ para una sola per-
sona -cantidad que se corresponde con en Indice de Renta de Suficiencia de Catalufia -IRSC—
y 1208€ para familias con 5 0 mas miembros, cantidad que incluye la prestacion complementaria
de 150€ para quienes sigan un itinerario de activacion o insercion laboral. El despliege de la
prestacion se ha iniciado en septiembre de 2017 con importes inferiores®® y su finalizacion debe
producirse en abril de 2020.

5.2. Caracteristicas principales: derecho subjetivo, no condicionado y de caracter
indefinido

a) Uno de los principales elementos que caracterizan la RGC es, como se ha sefialado, su
caracter de derecho subjetivo, y, por tanto, no sujeta a limites presupuestarios ni a decisiones

54En este sentido, el articulo 2 de la Ley 14/2017 define la RGC como “una prestacién social de naturaleza eco-
némica y percepcion periédica que se configura como una prestacion garantizada de derecho subjetivo y que
tiene como finalidad desarrollar la promocion de la persona y su empoderamiento y superar las condiciones que
la han llevado a necesitar dicha prestacion”.

% 564€ para una sola persona y con un maximo de 1.071€.
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gubernamentales, si bien no es en este sentido en absoluto pionera. Como ya se ha indicado
son cada vez mas las comunidades autbnomas que garantizan el cobro de las rentas minimas
con independencia de las disponibilidades presupuestarias, pero no era éste el caso de Cataluna
en los ultimos afos®. Esta caracteristica es particularmente relevante, tanto desde el punto de
vista de la configuracion juridica de la prestacion como sobre todo por la seguridad material que
aporta a la ciudadania, potencial beneficiaria de la prestacion. Este caracter de derecho subjetivo
se refuerza con detalles no menores de su regulacion, singularmente la prevision de silencio
positivo para la aprobacion de la prestacion.

b) Una segunda caracteristica a destacar es que no se imponen requisitos de acceso vincu-
lados a la pérdida de empleo o de las prestaciones sociales derivadas de la misma, ni restric-
ciones de edad o de sujecion a cargas familiares, a diferencia de lo que sucede con las
prestaciones no contributivas. Tampoco se trata de una prestacion orientada primordialmente a
la activacion o a la insercidn profesional. La perspectiva de la insercidn esta presente, pero no
en el nucleo de la prestacion sino como un derecho complementario. Por ello la condicionalidad
a que el beneficiario participe activamente de un plan de activacion o insercién no desaparece
pero se segrega del derecho al cobro de la RGC mediante la configuracion de una prestacion
suplementaria de 150€ mensuales que tiene como finalidad la estimulacion de la participacion
de los beneficiarios en el objetivo de la insercién profesional, no viéndose comprometida la parte
principal de la prestacioén en caso de que éstos no cumplan con los compromisos adquiridos en
el plan personal de insercion.

Por ello podemos decir que estamos ante una prestacion econémica para hacer frente a las
situaciones de necesidad acompafiada de medidas de activacion y no tanto de una medida de
activacion acompafada de una prestacién econdmica de apoyo. A pesar de ello la prestacion
no se configura como incondicional respecto a la obligacién de mantenerse activo en el mercado
de trabajo, por cuanto es condicion para acceder a la prestacion que no se haya rechazado una
oferta de trabajo adecuada en los Ultimos 6 meses y el rechazo de tal oferta durante la percep-
cién de la prestacion conllevaria su extincion. Los requisitos de acceso se centran en la carencia
de rentas en los 6 meses anteriores a la solicitud de la RGC, que se concretan en no alcanzar
el IRSC en cdmputo familiar (se suman los ingresos de todos los miembros de la unidad de con-
vivencia y se dividen por el nUmero de personas que conviven en el hogar familiar), y ser resi-
dente en Catalufia con una antigiiedad minima de 2 afios.

En este sentido, la RGC representa un salto cualitativo muy importante respecto a las tradi-
cionales rentas minimas, al no configurarse como una prestacion frente al desempleo sino como
una prestacion frente al riesgo de pobreza, distincion que no es en absoluto baladi y que apunta
a la direccién que probablemente tome la proteccién econdémica de la poblacion que conforma
nuestras sociedades, es decir, tal como indica la denominacion de la prestacion, una proteccion
“de ciudadania”. Sin embargo, y a pesar de que la prestacion es en su tramo principal es no
condicionada, si se establece la obligacion de los beneficiarios de estar inscritos en el servicio
publico de empleo y de no rechazar una oferta adecuada de empleo. En definitiva, la RGC se
gueda en este aspecto a medio camino entre una renta minima “clasica” y una prestacion cer-
cana a la renta basica.

¢) En otro orden de cosas también resulta interesante por cuanto contrasta con la mayoria
de prestaciones de Ultimo recurso el hecho de que no se establezca un periodo maximo de per-

56En 2012 se introdujo un nuevo apartado en el articulo 11 de la Ley 10/1997, de 3 de julio, reguladora de la renta
minima de insercion, estableciendo que “Cuando la disponibilidad presupuestaria no sea suficiente para aprobar
todos los expedientes, la Comision Interdepartamental debe elevar una propuesta al Gobierno para determinar
los criterios objetivos y no discrecionales de prelacion de los expedientes” (parrafo 4, afiadido por el articulo 80.7
de la Ley 5/2012, de 20 de marzo, de medidas fiscales, financieras y administrativas y de creacion del impuesto
sobre las estancias en establecimientos turisticos).
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cepcion de la RGC, mas alla légicamente de la persistencia en el cumplimiento de los requisitos
de acceso. Ello es coherente con la finalidad primordial de la norma, consistente en asegurar
los minimos de una vida digna a las personas y familias que se encuentren en situacion de po-
breza y desarrollar la promocién de la persona y su empoderamiento, asi como superar las con-
diciones que lo han conducido a necesitar dicha prestacion. Desde un punto de vista técnico,
debe matizarse que la prestacion se debera renovar cada 2 anos, pero se trata precisamente
de una proérroga y no de una nueva solicitud, por lo que en ningln caso se produciran huecos
temporales de cobertura. En el caso de la prestacion complementaria de activacién e insercion,
ésta se revisa cada 12 meses y se determina su continuidad a partir de los informes correspon-
dientes. En caso de pérdida de dicha prestacion complementaria por incumplimiento de las obli-
gaciones derivadas del plan de activacion o insercién, ésta puede volver a solicitarse
transcurridos 12 meses.

d) Por otra parte, la RGC se inscribe en la tendencia de la mayoria de rentas de Ultimo recurso
fiiando una edad minima para el acceso superior a la mayoria de edad. En este caso la edad mi-
nima de acceso se fija en los 23 afos, con la excepcion de los mayores de 18 afos que tengan
menores o discapacitados a su cargo, que sean huérfanos de ambos progenitores o que hayan
sido victimas de violencia machista en el hogar. Al margen del criterio de edad, la Ley fija como
requisito residir legalmente en Catalufia y estar empadronado en uno de sus municipios, con la
excepcion de las mujeres que hubieran obtenido el permiso de residencia por reagrupamiento
familiar y que lo pierden como consecuencia de separacion o divorcio y de los catalanes retor-
nados. Ademas, se exige haber tenido residencia continuada y efectiva en Catalufia durante los
24 meses anteriores a la presentacion de la solicitud, asi como la insuficiencia de recursos®’.

e) Conviene fijarse igualmente en la configuracién de la prestacion desde el punto de vista
del sujeto beneficiario. En este sentido la RGC sigue los patrones mas comunes en las rentas
minimas de corte clésico y se inclina por la unidad familiar como nucleo de imputacion de la
prestacion, frente a la opcién alternativa, que consistiria en concebir la prestacion con caracter
individual para los adultos con complementos por menores a cargo. Desde este punto de vista
la RGC se aleja de los planteamientos mas cercanos a la idea de renta basica para mantenerse
en parametros mas comunitarios. En este sentido la Ley prevé que en caso de que dentro de
una misma unidad familiar haya mas de una persona con derecho a ser titular de la prestacion
tendra preferencia de acceso quien no tenga ningun tipo de ingreso econémico o quien tenga
el ingreso mas bajo. También se establece una preferencia para quien tenga la potestad paren-
tal, aunque la redaccién del precepto (articulo 7) no permite dilucidar si tendré preferencia quien
tenga menores ingresos o quien tenga la potestad parental en caso de que no coincidan. Lo
que si fija claramente la Ley es que las mujeres que tengan legalmente reconocida la condicion
de victima de violencia machista en el ambito del hogar adquieren directamente la titularidad
de la prestacion. A estos efectos, el nucleo familiar se define como la unidad de convivencia for-
mada por una 0 mas personas que mantengan un vinculo conyugal o de pareja estable, asi
como entre quienes mantengan vinculos familiares hasta el segundo grado de consanguinidad
o afinidad, computandose el parentesco a partir de la persona titular de la renta e incluyéndose
también los vinculos por adopcioén y las situaciones de acogimiento. La norma no precisa si en
estos supuestos resulta preceptiva la convivencia, por lo que puede entenderse que ésta no es
necesaria, lo que sin duda complicaria de manera importante la gestion de la prestacion. Si lo

57Unidades familiares que tengan ingresos inferiores a la cuantia de la RGC que les corresponderia. Asimismo,
en una linea coincidente con la mayoria de prestaciones de esta tipologia se excluye a los beneficiarios de una
prestacion publica o privada de servicio residencial permanente, quienes hayan cesado voluntariamente su acti-
vidad laboral en los 12 meses anteriores a la solicitud, las personas afectadas por un despido o por otra situacion
analoga cuando tengan derecho a una indemnizacion o prestacion equivalente, quienes hayan percibido en los
Gltimos 5 anos una prestacion publica declarada indebida, quienes tengan derecho a una pensién de alimentos o
compensatoria pero no hayan interpuesto reclamacion judicial para percibirla y quienes dispongan de bienes mue-
bles o inmuebles.
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sera cuando la unidad familiar esté compuesta por personas con “vinculos de convivencia asi-
milables a los vinculos mencionados”, con exclusiéon de los de simple vecindaje compartido,
que, a priori, podemos entender como referencia genérica a las situaciones de convivencia entre
familiares mas lejanos.

f) Las cuantias a las que se hacia referencia anteriormente se han determinado en aplicacion
del articulo 18 de la Ley 14/2017, que establece que la cuantia de la prestacion para una unidad
familiar de un solo miembro sera equivalente al 100% del Indicador de Renta de Suficiencia de
Catalufa. En el caso de unidades familiares de dos miembros la cuantia aumenta hasta el 150%
de dicho indicador afiadiéndose, por cada miembro adicional a partir del tercero la cuantia de
100 euros. Y precisamente en este aspecto material y no tanto de configuracion del derecho ra-
dica uno de los progresos mas palpables de la RGC respecto a su antecesora y respecto a la
mayoria de rentas minimas autonémicas: la cuantia fijada es sensiblemente superior a la media
en esta tipologia de prestaciones y éste es con toda probabilidad el elemento que permite afirmar
que ya no se trata de una prestacion residual desde el punto de vista material sino que tiene
capacidad real para lograr su finalidad.

g) Ya hemos reiterado que la parte principal de la prestacion tiene caracter no condicionado.
Sin embargo, también se ha recordado que si se preve que una parte de la misma se condicione
al seguimiento de un plan personal de insercion. En este sentido, la Ley establece que los acuer-
dos de inclusion social o laboral deben definir las acciones especificas adaptadas a las necesi-
dades de cada miembro de la unidad familiar, para prevenir el riesgo o la situacion de exclusion,
y que dicho acuerdo debera incluir medidas en materia social, formativa, laboral, educativa, de
salud o de vivienda, aunque también de otra indole si resulta pertinente. La redaccién es impe-
rativa, por lo que la literalidad del precepto llevaria a la conclusién de que medidas de todos
estos tipos deben ser adoptadas en todos los casos, pero ciertamente ello no parece muy ra-
cional y debera entenderse que se tomaran las medidas que resulten necesarias. La norma da
a entender que se preven dos tipos de acuerdos, o bien de insercién laboral o bien de insercion
social, en funcion de qué medidas se consideren adecuadas en cada caso concreto. En el primer
supuesto las medidas de orientacion y su seguimiento son encomendadas al servicio publico
competente en materia de empleo y, en el segundo caso, la orientacion y su seguimiento co-
rrespondera a los servicios publicos competentes en materia de servicios sociales.

5.3 La configuracion de la (in)compatibilidad de la RGC con el trabajo a tiempo parcial

Uno de los elementos clave del disefio de las rentas de Ultimo recurso es su configuracion
como compatibles o no con ingresos del trabajo, y, mas concretamente, los derivados de trabajo
a tiempo parcial. La regulacion de la Ley 14/2017 parte de un planteamiento de compatibilidad
amplia de la prestacion con el trabajo a tiempo parcial, al establecer que “la renta garantizada
de ciudadania es compatible y complementaria con las rentas del trabajo a tiempo parcial,
cuando los ingresos sean inferiores al umbral del indicador de renta de suficiencia de Cataluna”.
Hasta aqui puede decirse que esta prevision configura la compatibilidad de forma mas reforzada
que en el caso de muchos dispositivos de rentas minimas, ya que no sélo es compatible con in-
gresos derivados de contratos obtenidos como consecuencia del proceso de activacion/insercion
sino que podran solicitar la prestacién quienes obtengan ingresos del trabajo a tiempo parcial
que no alcancen la cuantia del IRSC. Sin embargo, la propia ley rebaja notablemente las ex-
pectativas de compatibilidad al restringirla temporalmente, pero sin indicacion alguna de hasta
cuando alcanzaré dicha temporalidad, a las familias monoparentales con hijos a cargo y a quie-
nes venian percibiendo la renta minima de insercion en el momento del despliegue de la RGC
y la estaban compatibilizando con un contrato a tiempo parcial. La generalizacion de la compa-
tibilidad prevista por la propia Ley puede ser un brindis al sol al no recogerse plazo alguno para
la misma. En los casos de compatibilidad ésta se materializa de tal forma que se percibira como
prestacion la diferencia entre la cantidad que se ingresa como renta del trabajo y el importe de
la prestacon.

Sin duda, la cuestion de la compatibilidad de las prestaciones de rentas minimas con el tra-
bajo remunerado que da lugar a ingresos reducidos no es baladi. Y ello porque sobre esta cues-

Doc. Labor., num. 112-Ano 2017-Vol. IV. ISSN: 0211-8556. Alternativas de proteccion..., pags. 189 a 214



DL Helena Ysas Molinero 205

tibn convergen dos dimensiones del debate en torno a qué situaciones deben dar respuesta las
rentas minimas y como hacerlo de la mejor manera. Asi, por un lado, la compatibilidad trabajo-
renta minima es elemental para que estas prestaciones puedan responder a un fenémeno que
esta creciendo a un ritmo imponente en los Ultimos tiempos, en gran parte como consecuencia
de cdmo se esta produciendo la recuperacion del empleo después del punto algido de la crisis
del mercado de trabajo en 2013: el aumento de los trabajadores pobres®. De forma evidente,
la no compatibilidad entre la prestacion y las rentas del trabajo a tiempo parcial —-muchas veces
muy bajas como consecuencia de jornadas muy reducidas, sin olvidar que precisamente este
tipo de empleos son muchas veces retribuidos con los salarios mas bajos— deja fuera un cre-
ciente nimero de personas que, paradojicamente, a fin de cuentas contarian con ingresos in-
feriores a los de los perceptores de la RGC a pesar de estar trabajando. Si nos atenemos a la
finalidad principal de la prestacion, que no es otra que garantizar a todos los ciudadanos unos
minimos de vida dignos, ninglin argumento puede justificar la no percepcion por parte de los
trabajadores a tiempo parcial pobres del diferencial entre su salario y la cuantia de la prestacion.
Sin ningln género de dudas, la Unica explicacion plausible a la exclusion, o en el caso de la
RGC catalana a posponer sine die la compatibilidad, es de caracter puramente presupuestario,
lo que, como minimo en este Ultimo caso, choca con la filosofia de la ley, que, como se repite
tanto en el preambulo como en el articulado, es la de crear un derecho subjetivo no sujeto a
disponibilidad presupuestaria. Ademas, esta exclusion tiene un marcado impacto de género,
por cuanto la mayoria de los trabajadores a tiempo parcial y con salarios bajos son mujeres. Es
por ello que puede sostenerse que dicha regulacion supone una discriminacion indirecta por
razén de género, al dejar sin acceso a la prestaciéon y, en definitiva, con ingresos inferiores a
los de los perceptores de la misma, principalmente a mujeres. Ello sélo se palia parcialmente
incluyendo entre los posibles beneficiarios a familias monoparentales con hijos a cargo, prevision
que principalmente beneficiara a mujeres.

En segundo lugar, el incentivo para quienes como consecuencia de haber seguido un itine-
rario de insercion o al margen del mismo consigan obtener un empleo existe pero es limitado.
En este sentido, si el trabajo obtenido es a tiempo parcial, se puede seguir percibiendo el dife-
rencial con el importe de la RGC durante 6 meses. En realidad, el incentivo es francamente es-
caso: se ingresa el mismo importe se consiga un empleo o0 no y, pasados 6 meses, se corre el
riesgo de ingresar menos estando empleado de lo que se percibia en concepto de RGC. Este
aspecto deberia modificarse para que, como minimo, nadie con ingresos inferiores a la cuantia
de la RGC quedara en ningln momento por debajo de dicho umbral. Por otra parte, se podria
introducir algln incentivo temporal para que quien consiga un trabajo a tiempo parcial vea me-
jorados sus ingresos respecto a la situacion de percepcion de la RGC. De lo contrario no se co-
rrige la tan frecuentemente denunciada “trampa de la pobreza”, derivada del desincentivo al
empleo que se produce cuando el acceso al mismo no deriva en ninguna mejora econémica o
puede incluso a corto o medio plazo suponer una pérdida, lo que ayudaria a perpetuar las si-
tuaciones de dependencia de subsidios®®. En el caso de quienes encuentren trabajo a tiempo
completo si que se produce una mayor incentivacion, puesto que, partiendo necesariamente
de unos ingresos superiores al importe de la RGC —como minimo el salario minimo interprofe-
sional- se mantendrian durante 6 meses los 150€ de ayuda a la insercién. Sin embargo, en
unidades familiares amplias un empleo a tiempo completo con salario bajo seguiria reportando

%8 La tasa de trabajadores en situacion de pobreza en Espafia pasoé del 11,7% en 2013 (porcentaje que se habia
mantenido estable desde 2008) al 14,8% en 2015. European Anti-Poverty Network, 7° informe Arope. El estado
de la pobreza. Seguimiento del indicador de riesgo de pobreza y exclusién social en Espafia 2008-2016, op. cit.
5 Como ilustracion, en el caso de una familia compuesta por dos adultos y dos menores sin ingreso alguno la
cantidad a percibir seria 1196€ (una vez finalizada la transitoriedad en 2020). En el caso de que uno de los adultos
encontrara un empleo a tiempo parcial con un salario de 350€, durante 6 meses la familia seguiria ingresando
como RGC el diferencial, pero a partir del séptimo mes la prestacion se extinguiria. En todo caso el otro adulto de-
beria solicitar una nueva prestacion, pero como la insuficiencia de ingresos se debe acreditar durante como minimo
los 6 meses anteriores a la solicitud durante dicho periodo la familia deberia subsistir con la cuantia de 350€. Acep-
tar el empleo supone, en consecuencia, un riesgo importante para la familia en cuestion.
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ingresos inferiores a los que se percibirian como RGC (recordemos, 1208€ en unidades de 5
miembros 0 mas), por lo que seria interesante que se estudiasen férmulas para mantener en
alguna medida los complementos por familiares a cargo en caso de que el salario percibido sea
inferior a la cuantia que corresponderia como RGC para el nicleo familiar.

La RGC también sera compatible con otras prestaciones sociales, de las que se considera
subsidiaria (todas las ayudas, subsidios, prestaciones o pensiones de cualquier administracion
a que puedan tener derecho los titulares o beneficiarios de la prestacion), y los beneficiarios
percibiran el diferencial entre las prestaciones que les correspondan y el nivel de RGC. Como
sucede en otras rentas de Ultimo recurso, no se computan a efectos de determinar los ingresos
familiares las prestaciones econdémicas publicas y privadas de dependencia, las becas escolares
de comedor y transporte o para el estudio y las ayudas de urgencia para evitar deshaucios,
como tampoco cualquier otra ayuda que se pueda establecer en el futuro para completar la
RGC.

5.4. La participacion de los promotores en el seguimiento de la prestacion

Resulta interesante la inclusion en la Ley 14/2017 de una prevision respecto al seguimiento
de la misma. Ello es asi con toda seguridad como consecuencia de que la aprobacién de dicha
ley tuvo su origen en una iniciativa legislativa popular que fue impulsada con persistencia por
una plataforma promotora. En concreto se preve la creacion de una “comisioén de gobierno de
la renta garantizada de ciudadania”, de composicion paritaria por representantes de la Admi-
nistracion catalana y por las organizaciones sindicales y empresariales mas representativas en
Catalufa, entidades del tercer sector, entidades representativas del trabajo social y entidades
representativas del mundo local. Pero la Ley no se limita a prever la creacién de dicho 6rgano
sino que le encomienda funciones concretas, que son:

-analizar los efectos de la introduccion de la renta garantizada de ciudadania sobre el mer-
cado de trabajo. Especificamente la Comisidén debera analizar la compatibilidad de la RGC con
las rentas del trabajo a tiempo parcial con el fin de informar sobre el proceso de generalizacion
de la compatibilidad. Esta es, como ya se ha expuesto, una de las principales cuestiones rei-
vindicadas por los promotores y que se quedoé en el tintero.

-el posible impacto del efecto llamada, cuestion probablemente incluida a instancias del go-
bierno que negoci6 la Ley con sus promotores. De hecho, en realidad se atribuye a la Comision
un papel practicamente irrelevante, por cuanto la norma establece que si se constata un incre-
mento de como minimo un 10% de nuevas solicitudes de RGC de personas recientemente cen-
sadas en Catalufia la comision informara de manera favorable para que se amplie el requisito
de residencia previa desde los 24 meses previsto por la Ley hasta los 36.

-evaluar la tasa de cobertura de la prestacion sobre el conjunto de la poblacién y su sufi-
ciencia econémica.

-y, finalmente, revisar a la vista del Mapa de prestaciones sociales de Catalufia el conjunto
de prestaciones econdmicas y de servicios existentes para llevar a cabo una racionalizacion y
simplificacion de las prestaciones existentes.

50 Notese que no se deja a criterio de la comision informar favorablemente a esta medida u otra sino que la medida
a tomar viene ya predeterminada. Para completar la prefiguracion de la ampliacion del requisito de residencia la
Ley habilita al gobierno para que dicha ampliaciéon se pueda producir por via reglamentaria. En realidad se esta
utilizando a la Comision para tomar una medida que en todo caso deberia haberse previsto de forma directa en
el articulado de la norma pero que posiblemente por ser poco estética se ha preferido articular como una propuesta
de la comision de seguimiento.
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La valoaracién de este mecanismo debe ser indudablemente muy positiva por cuanto, una
vez aprobada la Ley, no se deja en el aire el seguimiento de los efectos que ésta pueda generar,
ni se deja sin evaluar su impacto y si éste ha sido el previsto en el momento de su aprobacion
y si, por tanto, la norma cumple con su finalidad. Por el contrario, el despliegue y aplicacion de
la norma son sometidos a seguimiento permanente, siendo ésta una iniciativa que deberia ex-
tenderse a muchas otras normas respecto a las que, una vez aprobadas, se pierde el rastro de
su impacto. Ademas, la participacion de los interlocutores sociales y también de otros interesa-
dos en el ambito de la norma sera, si la comisién sigue unas pautas de funcionamiento rigurosas,
un magnifico ejemplo de participacion institucional conjunta de los tradicionales interlocutores
sociales y de otros sujetos que se mueven en el marco de las entidades de la sociedad civil, en
un interesante ejercicio de complementariedad. También resulta interesante la implicacion de
las Administraciones Publicas a nivel local y de profesionales en el campo de aplicaciéon de la
norma, por cuanto estos dos actores son también sujetos esenciales para, desde la proximidad,
evaluar su impacto y poner sobre la mesa propuestas de mejora.

Como balance, debe sefalarse que tanto por los requisitos de acceso como por la duracién
de la prestacion la RGC se aleja de la tradicional configuracion legal de las rentas de dltimo re-
curso y da algun paso en la direccién de la idea que fundamenta la renta basica —universalidad
e incondicionalidad—, aunque se trate de una prestacion que todavia queda lejos de ésta, no
s6lo porque, como se ha visto, no es totalmente incondicional sino porque, a diferencia de la
renta basica, no tiene caracter individual sino familiar. Las mayores facilidades de acceso, junto
con el caracter indefinido v la fijacion de cuantias que se mueven en una horquilla que podria
considerarse de suficiencia de ingresos para cubrir necesidades basicas (con la salvedad del
gran escollo para la suficiencia de ingresos al menos en algunos entornos urbanos y que no es
otra que el acceso a la vivienda) hacen de la RGC una prestacion razonable y que resulta en
un serio paso adelante hacia la proteccion frente a la pobreza. La RGC no contiene previsiones
especificas para los trabajadores de edad, pero puede sostenerse que su configuracién la hace
especialmente adecuada para los desempleados de mayor edad y, especialmente, los desem-
pleados de larga duracion, al eliminarse en gran parte la condicionalidad pero también al no ser
una prestacion temporal y reconocerse cuantias razonables para quienes tengan cargas fami-
liares.

6. La propuesta sindical de Prestacion de Ingresos Minimos (PIM)

En los Gltimos anos se han conocido otras iniciativas para regular una prestacion social que
permita reducir la pobreza de forma significativa. Destaca la propuesta presentada por los sin-
dicatos CC.0O0. y UGT en abril de 2015 y que recogi6é 700.000 firmas de ciudadanos. Los sin-
dicatos presentaron la propuesta de ILP para la regulacion de una prestacion de Ingresos
Minimos en mayo de 2016 y ésta fue admitida a tramite por el Congreso de los Diputados en
febrero de 2017, con el voto favorable de todos los grupos parlamentarios a excepcion del PP
y de Ciudadanos, que alegaron que se trataba de una propuesta inasumible®’. Con posterioridad
se han denunciado los obstaculos que estos grupos parlamentarios estan poniendo a la trami-
tacion de la ILP, que se esta demorando de forma notable®.

La propuesta de los sindicatos confluye con la RGC catalana en su configuracién como de-
recho subjetivo, no sujeto, por tanto, a disponibilidades presupestarias y en la subsidiariedad
respecto a cualquier otra prestacion contributiva 0 no contributiva de desempleo, renta minima
de insercién y a las prestaciones econdmicas de los programas temporales de prestacion por
desempleo, asi como su mantenimiento sin limite temporal mientras el beneficiario cumpla los
requisitos de acceso. Sin emabrgo, es indudablemente menos ambiciosa que la recientemente
aprobada RGC catalana. En primer lugar en razén a su cuantia: si la RGC se establece en 664€

51 http://www.elmundo.es/espana/2017/02/02/589354cbe5fdeab43f8b4600.html
52 “E| PP y C’s bloquean hasta 19 veces en un afo la renta minima propuesta por CCOO y UGT". Diario Publico,
24 de septiembre de 2017.
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para una sola persona, la PIM quedaria en 426€ (el 80% del IPREM). Esta cuantia, que en la
RGC pasaria a ser de 996€ en el caso de cubrir a 2 personas o de 1196€ para 4 personas, se
completaria en el caso de la PIM con una cuantia por hijo o familiar a cargo que queda sin definir
en la propuesta, puesto que se establece que se fijara anualmente en los Presupuestos Gene-
rales del Estado. Por otra parte, la limitacién de recursos para acceder a la prestacion también
es mas restrictiva: se fija en el 75% del IPREM (399€) frente al 100% del IRSC (664€)53.

Pero la propuesta sindical no es s6lo menos ambiciosa que la RGC catalana en términos
cuantitativos; su orientacion es claramente distinta y ello se refleja en los requisitos que se pro-
ponen para poder acceder a la prestaciéon. En este sentido debe subrayarse que la PIM se con-
figura como una prestacién no contributiva del sistema de Seguridad Social que, en realidad,
se enmarca propiamente en la proteccion por desempleo. Asi, ya se define el objeto de protec-
cién como la garantia de ingresos para “personas que, con disponibilidad para trabajar, carecen
de empleo y de unos recursos econdmicos minimos para si y, en su caso, para los familiares a
su cargo”. Asimismo, en cuanto a los requisitos para acceder a la prestacion, se exige encon-
trarse inscrito como demandante de empleo y haber mantenido dicha inscripcion como minimo
durante los 12 meses anteriores a la presentacion de la solicitud.

Se ha criticado® que la configuracion de la prestacion daria lugar a niveles de proteccién
distintos en unidades familiares de idéntica composiciéon en funcién de determinadas circuns-
tancias, singularmente el cumplimiento de los requisitos para acceder a la prestacion por parte
de una o mas personas dentro de la unidad familiar. Ello deriva de la configuracion de la pres-
taciébn como una prestacion de desempleo y no tanto de renta minima vital. De tal forma, en
caso de que mas de un miembro de la unidad familiar se encuentre inscrito como demandante
de empleo en los Ultimos 12 meses se concederian tantas prestaciones como personas cum-
plieren dicho requisito (siempre y cuando se cumplan también el resto de requisitos exigidos),
mientras que aquellos integrantes de la unidad familiar que no cumplan con dicho requisito y
tampoco obtengan ingresos superiores al 80% del IPREM se consideraran familiares a cargo y
daran derecho a un incremento de la cuantia de la prestacion del titular. De esta forma una uni-
dad familiar sin ingresos compuesta por dos adultos de edad comprendida entre 18 y 65 anos
y dos menores daria lugar a dos prestaciones con complemento por familiar a cargo, una sola
prestacion con complemento por tres familiares a cargo o ninguna prestacion en funcién de si
uno, los dos o ninguno de los dos adultos se encuentran inscritos como demandantes de empleo
y asi se han mantenido ininterrumpidamente durante los Ultimos 12 meses.

En consonancia con la configuracion de la prestacion como de proteccion por desempleo,
la prestacion resulta incompatible con cualquier tipo de trabajo por cuenta ajena o por cuenta
propia, independientemente de la cuantia de los ingresos obtenidos por esta via. Solamente se
contempla la posibilidad de que el Gobierno permita, por via reglamentaria, la compatibilidad
con un puesto de trabajo obtenido siendo ya beneficiario de la prestacion y por un periodo ma-
ximo de tres meses y sélo para colectivos con especiales dificultades de insercién laboral. Esta
limitacion resulta criticable, por cuanto que en un contexto en que el trabajo a tiempo parcial in-
voluntario esta en clara expansiéon —y en ocasiones con jornadas muy reducidas y por consi-
guiente ingresos muy bajos— la prestacion propuesta no serviria para evitar el riego de pobreza
de los trabajadores mas precarios.

83 Sin embargo, conviene destacar que determinados ingresos no computan a efectos del calculo de la limitacion
de recursos: se trata de las prestaciones familiares no contributivas, las pensiones alimenticias, las prestaciones
derivadas de la atencion a personas dependientes, las ayudas o prestaciones a favor de la infancia, las subven-
ciones, las ayudas o becas destinadas a compensar gastos realizados y las ayudas de emergencia social, sean
de caracter econémico o de otra naturaleza.

& SANZO GONZALEZ, L., “Prestaciones de desempleo y garantia de ingresos: la ILP UGT-CCOO”. www.lleien-
gel.cat (fecha de consulta 18-10-2017).
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Ademas, la exigencia de participar en actuaciones dirigidas a mejorar la insercion laboral o
la mejora de la empleabilidad bajo sancion de pérdida del derecho, mantiene dicha prestacion
en la linea clasica de condicionalidad fuerte de las rentas minimas de insercion, de la que se
aparta la RGC catalana para acercarse minimamente a los postulados de la renta basica.

Por otra parte, la PIM promovida por los sindicatos no difiere en principio excesivamente de
la propuesta del PSOE sobre Ingreso Minimo Vital (IMV), aunque la informaciéon hecha publica
sobre dicha propuesta es insuficiente para hacer una valoracion clara al respecto. A efectos in-
dicativos conviene tener en cuenta el impulso del grupo parlamentario socialista en el Congreso
a la propuesta de CC.00. y UGT®.

Sin duda la propuesta de Prestaciéon de Ingresos Minimos es un avance respecto a la situa-
ciéon actual y, en tanto que dirigida primordialmente a los desempleados de larga duracion, si-
tuaria a los desempleados de edad como uno de los colectivos que en mayor medida podrian
ser beneficiarios de la prestacion. Sin embargo, tampoco cabe duda de que este avance es li-
mitado y podria ser mucho mayor.

A mayor abundamiento parece razonable la critica vertida por Sanzo Gonzéalez® en el sentido
de que la propuesta sindical “insiste en un modelo de prestaciones disfuncional”, configurando
una prestacion de desempleo con caracteristicas de las prestaciones de Gltimo recurso, lo que
en la practica generaria supuestos de incompatibilidad entre la PIM y una prestaciéon de renta
minima autonémica dependiendo de la cuantia de la renta minima autonémica para quienes ya
disfruten de esta ultima. Las disfunciones se hacen evidentes cuando se contemplan las distintas
posibilidades planteables: asi, un ciudadano que recibiera de su comunidad autbnoma una renta
minima de cuantia inferior al 75% del SMI tendria derecho a la integridad de la PIM —puesto
que ésta no se configura como de cobro diferencial, una caracteristica propia de las prestaciones
de ultimo recurso—; en cambio un ciudadano que recibiera de su comunidad autbnoma una renta
minima en cuantia superior al 75% del SMI no tendria derecho al cobro de la PIM por cuanto la
renta minima autondémica computa para la fijacion del nivel de ingresos. De esta forma se estaria
penalizando a las Comunidades Autbnomas que, en virtud del marco competencial definido por
la Constitucién, hubieran decidido establecer una renta minima de cuantia mas elevada al 75%
del SMI, excluyendo la participacion del Estado en la cobertura de las situaciones de necesidad
padecidas por sus ciudadanos —puesto que éstos no tendrian derecho a la prestacion estatal—,
debiendo asumir la comunidad autbnoma en exclusiva el coste de la cobertura. Si, por el con-
trario, las prestaciones se definieran como compatibles, la comunidad autbnoma que fijara una
cuantia superior deberia asumir el diferencial.

7. ALGUNAS INICIATIVAS DE RENTAS MINIMAS A NIVEL LOCAL

Ante la recurrente constatacion de la insuficiencia crénica de los mecanismos existentes a
nivel estatal y autonémico para hacer frente a las situaciones de vulnerabilidad econdémica de
sus vecinos y con la llegada tras las elecciones municipales de 2015 de partidos y movimientos
de nuevo cufo a numerosos gobiernos municipales, han empezado a aparecer a nivel local al-
gunas iniciativas de creacion de prestaciones sociales en la linea de rentas minimas. Son bue-
nos ejemplos de ello las ciudades de Barcelona y de La Corufa.

En Barcelona se ha disefado una prestacion denominada B-Mincome, que de momento em-
pieza a ejecutar su plan piloto, consistente en ofrecer a un numero seleccionado de unidades
familiares de diez barrios desfavorecidos del eje Besos de la ciudad una prestacién econémica

% Sin embargo, fuentes periodisticas indican que en la tramitacion parlamentaria el grupo socialista introduciria
enmiendas para reducir el coste del IMV hasta casi la mitad, aunque a la vez se mejorarian otras prestaciones de
la Seguridad Social. http://www.elmundo.es/espana/2017/01/24/5886732822601d5e668b4623.html, consultado
el 16 de junio de 2017.

6 SANZO GONZALEZ, L., “Prestaciones...”, op. cit.
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acompanada de politicas activas sociolaborales. El proyecto se desarrolla con el apoyo del pro-
grama Urban Innovative Actions de la Unién Europea y ha sido disefiado como un experimento
para testear la eficiencia y la eficacia de la combinacion de la prestacién econdémica junto con
las acciones de apoyo sociolaboral en distintas modalidades. De esta forma, se han seleccio-
nado 1000 familias, que recibiran el Apoyo Municipal de Inclusién en cuatro modalidades dis-
tintas: una prestaciéon condicional incompatible con otros ingresos (es decir, una renta minima
“clasica”), una prestacion condicional compatible con otros ingresos, una prestacion incondicio-
nal incompatible con otros ingresos o una prestacion incondicional compatible con otros ingre-
sos (que se asemejaria a la idea de una renta basica). Adicionalmente se facilita o impone a los
beneficiarios (en funcién del grupo en que hayan sido incluidos) la participacién en cuatro pro-
gramas de acompafiamiento: un plan combinado de formacién y empleo en proyectos de co-
produccién, acciones para fomentar la economia social y cooperativa, ayudas a la vivienda para
poder rehabilitar y alquilar habitaciones y asi obtener ingresos complementarios y programa de
participacion en redes comunitarias.

Se trata de una iniciativa de gran interés y la forma como ha sido disefiada deberia permitir
obtener datos relevantes sobre los efectos de la percepcion de una prestacion de estas carac-
teristicas en funcion de la configuracion de la prestacion. El analisis de los resultados del plan
piloto puede resultar muy interesante de cara al disefio de las politicas de ingresos minimos no
s6lo a nivel municipal sino también a nivel superior.

Otra experiencia interesante y pionera es la que se desarrolla en la ciudad de La Coruia
desde agosto de 2016. En este caso se trata de una prestacién econdmica destinada a paliar
situaciones temporales de necesidad y garantizar la cobertura de las necesidades basicas. A
diferencia de la iniciativa de Barcelona, la iniciativa de La Corufia presenta rasgos mas “clasi-
cos”, en el sentido de que se trata de una prestacion temporal (6 meses prorrogable hasta un
maximo de 18 meses) por la cuantia equivalente al IPREM y siempre condicionada al segui-
miento de un itinerario de inclusion activa.

8. LA RENTA BASICA COMO ALTERNATIVA

Pero lo cierto es que estamos muy lejos de tener un sistema de rentas minimas que proteja
de forma efectiva contra la pobreza al conjunto de la poblacion, y ello como consecuencia tanto
de la escasa cobertura subjetiva de las prestaciones actuales por los estrictos requisitos de ac-
ceso y mantenimiento, como de la limitacion temporal que con caracter general fijan las mismas
y su escasa cuantia econdmica. A pesar de ello, o precisamente por la inefectividad de las pres-
taciones actuales para alcanzar dicho objetivo, se abre camino el debate sobre modelos que
Nno SON NUEVOS Pero que poco a poco ganan terreno no s6lo en ambitos académicos sino en el
debate publico, singularmente traducido por su creciente presencia en los medios de comuni-
cacion. Se trata de la idea de renta basica y, con un alcance mucho mas limitado, la propuesta
de trabajo garantizado.

Ambas propuestas tienen en comun la voluntad de garantizar que todos los ciudadanos dis-
pongan de los medios necesarios para cubrir las necesidades basicas de una vida digna para
si y para las personas que de ellos dependen. Y coinciden también en que es el Estado quien
debe proveer este minimo vital al conjunto de la ciudadania. Sin embargo, la renta basica y el
trabajo garantizado se sitlan en polos opuestos a la hora de definir como deben los poderes
publicos dar forma a esta obligacion. Mientras que la renta basica consiste en una prestacion
dineraria incondicional, el trabajo garantizado implica la obligacion de los poderes publicos de
facilitar un puesto de trabajo a todos los ciudadanos en edad de trabajar para que de esta forma
puedan alcanzar el minimo de subsistencia.

A continuacién se resefian brevemente las caracteristicas fundamentales de ambas pro-
puestas.
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La renta basica ha sido definida como “un ingreso pagado por el Estado a cada miembro de
pleno derecho de la sociedad, incluso si no quiere trabajar de manera remunerada, (...), inde-
pendientemente de otras fuentes de renta que se puedan tener”®. La red internacional Basic
Income Earth Network, fundada hace méas de 30 afos y que agrupa a académicos y organiza-
ciones interesadas en la tematica, identifica cinco caracteristicas que constituyen rasgos esen-
ciales de una prestacion que pueda ser definida como de renta basica:

-en primer lugar, la renta basica debe ser un pago periodico, es decir, pagada a intervalos
regulares, y en ninglin caso un pago a tanto alzado.

-en segundo lugar, la renta basica tendra forma de pago en una unidad monetaria, con la fi-
nalidad de que quienes la reciban puedan decidir libremente a qué destinan dicho ingreso.

-en tercer lugar, el pago tendra caracter individual, en contraposicion a la configuracion mas
habitual de las rentas minimas, que tienen caracter familiar.

-adicionalmente, la renta bésica tiene caracter universal, es decir, independientemente de
los ingresos que el individuo pueda obtener al margen de la misma (no es means-tested).

-y, finalmente, se afirma el caracter incondicional de la renta basica, es decir, no se exigira
al individuo que la recibe la disposicion para trabajar por cuenta ajena ni para llevar a cabo ac-
tividades de insercion social o laboral®®,

Partiendo de estos elementos basicos, la idea de una renta basica se puede concretar de
formas enormemente dispares. Por esta razén no debera sorprendernos que se promuevan
propuestas de renta basica desde corrientes ideoldgicas muy alejadas e incluso contrapuestas.
Ello se explica porque la determinacion de elementos como la cuantia de la renta basica, la
forma de pago de la misma, su acompafamiento por una reforma fiscal mas o menos profunda
y otros como la reconfiguracién o no de los servicios publicos ofrecidos por los estados del bien-
estar resultan esenciales para que la renta basica se convierta en un auténtico instrumento de
redistribucion de la riqueza en la sociedad o contrariamente en un instrumento para la decons-
truccion del Estado del bienestar sobre la base de ofrecer un ingreso minimo igual para todos
con el que cada individuo debera procurarse la supervivencia en un contexto de reducciéon de
los servicios publicos. En palabras de Raventés Pafella, “entre los partidarios de la Renta Basica
hay conservadores, liberales, socialdemécratas, comunistas, ecologistas, gentes de extrema
izquierda, etc.”, lo que no significa que la propuesta sea ideolégicamente neutra, sino que “en
todas estas ideologias se pueden encontrar buenas razones —aunque a menudo divergentes—
en favor de una renta béasica™®. En definitiva, la renta basica no ofrece por si misma un modelo
de sociedad, sino que puede formar parte de modelos de sociedad muy distintos.

En esta linea es también relevante hacer referencia a la distincién conceptural entre lo que
con frecuencia se denomina “renta basica plena”, aquella que tiene como objetivo eliminar la
pobreza material y favorecer la participacion social y cultural de todos los individuos en la so-
ciedad a través de un ingreso suficiente combinado con otros servicios publicos, en contrapo-
sicion a propuestas de “renta basica parcial’ de naturaleza muy diversa y concebidas o bien
como transicion hacia politicas de renta basica plena o bien como objetivo en si mismas™.

6 RAVENTOS PANELLA, D., La renda basica, Sintesi, Diputacion de Barcelona, 2001, p. 7.

% www.bien.org (Consultado el 10-09-2017). Una referencia fundamental en la materia es también, entre otros,
VAN PARIJS, Ph. y VANDERBORGHT, Y., La renta basica, Ariel, Bcn, 2015.

& RAVENTOS PANELLA, D., ;Qué es la renta basica? Preguntas (y respuestas) més frecuentes, El viejo topo,
2012, p. 34.

70 www.bien.org (Consultado el 10-09-2017).
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El debate sobre la renta basica estda empezandose a introducir en la arena politica en Es-
pafa. Asi, el partido que mas se ha acercado a la idea de renta basica ha sido Podemos, que
la llevé en su programa para las elecciones al Parlamento europeo de 2015, aunque poste-
riormente dicha idea desaparecié del programa en las elecciones generales y fue sustituida
por una renta minima calculada sobre unidades de convivencia y a la que se afiadiria un com-
plemento para trabajadores con ingresos por debajo de los 900 euros mensuales. Otras pro-
puestas politicas han sido el Ingreso Minimo Vital del PSOE, que en realidad consistiria en
una renta minima estatal, configurada como una prestacién no contributiva de Seguridad Social
en coordinacién con el subsidio de desempleo. Posteriormente el Partido Socialista se inclind
por un impuesto negativo, mas similar a la propuesta de complemento salarial a través del im-
puesto negativo de Ciudadanos pero también mas amplio por cuanto los beneficiarios no se li-
mitarian a quienes obtuvieran ingresos salariales, sino que se extenderia a las personas sin
ingresos.

En todo caso, y a excepcion de la fugaz propuesta de Podemos, se constata que a pesar de
la frecuente utilizacion de términos préximos al de renta basica los planteamientos estan todavia
lejos de esta idea. Sin duda, la introduccion de una renta basica plena y de corte progresista’
tiene un coste muy elevado y que, aunque numerosos economistas avalan su viabilidad, s6lo
seria posible financiar mediante una reforma en profundidad del sistema fiscal, introduciendo
un importante incremento impositivo a las rentas mas elevadas, a los beneficios empresariales
y al patrimonio, a la vez que implicaria la necesidad de revision del sistema de prestaciones de
Seguridad Social. Se trata de reformas de gran calado que no parece que los partidos politicos
con mayor representacion parlamentaria tengan voluntad de asumir.

Algunos de los principales argumentos que sustentan el interés de la renta basica sostienen
que —almenos en alguna de sus posibles configuraciones— no solo eliminaria la pobreza sino
que seria un importante instrumento de redistribucion de la riqueza en la sociedad; reforzaria la
libertad individual para llevar a cabo proyectos personales y a la vez enriquecedores socialmente
al facilitar el emprendimiento y el desarrollo de ideas innovadoras sobre la base de la seguridad
financiera; pondria en valor el trabajo no remunerado; reequilibraria la distribucién de poder
entre trabajadores y empresarios al liberar a los primeros de la necesidad de obtener un salario
para garantizar la subsistencia y por ello incentivaria el alza de los salarios vy, finalmente, se
plantea como la mejor alternativa ante la destruccion de puestos de trabajo derivada de la
robotizacion.

Frente a la renta basica se opone la idea del “trabajo garantizado”, defendido en esencia
por corrientes de izquierda (en Espafia principalmente representadas politicamente en Izquierda
Unida) y por académicos que abogan por que el Estado invierta recursos en contratar a los des-
empleados que quieran trabajar, dandoles empleo en actividades de interés econémico, social
y medioambiental que el mercado no considera rentables pero que si son importantes para la
sociedad™.

71Con frecuencia se clasifican las justificaciones y, consecuentemente, las concepciones de la renta basica como
de caracter liberal o republicano, en términos de teoria politica. En términos muy simplificados el republicanismo
abogaria por la renta basica como instrumento para avanzar hacia una sociedad mas justa, mientras que para el
liberalismo la renta bésica serviria para disminuir la intervencién estatal al acompafiarse de una reduccion o su-
presion de otras prestaciones o servicios publicos.

72 Atitulo de ejemplo, PINILLA PALLEJA, R. y SANZO GONZALEZ, L., Coste y viabilidad de Ia introduccién de un sistema
de renta basica en Espafia, Comunicacion al X Congreso de la BIEN, 2004 (http://www.redrentabasica.org/rb/rrbanti-
gua_332/, consultado el 5-12-2017) 0o ARCARONS, J., BOSO, A., NOGUERA, J.A. y RAVENTOS, D., La renda basica
de ciutadania, Una proposta viable per a Catalunya, Mediterrania, Barcelona, 2005.

78 |LLUECA BALLESTER, H., “Perspectiva juridica del trabajo garantizado” en GARZON, A. y GUAMAN, A. (co-
ords.), El trabajo garantizado: una propuesta necesaria frente al desempleo y la precarizacion, Ediciones Akal,
Madrid, 2015.
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En ambos casos estamos ante propuestas que implican una reformulacién completa del ac-
tual sistema de proteccidn social, empezando por las prestaciones por desempleo, que podrian
incluso desaparecer. Asimismo ambas propuestas presentan indudables puntos fuertes respecto
a los trabajadores de edad actualmente desempleados. La renta basica implicaria que todos
ellos dispusieran de una cuantia mensual que cubriera sus necesidades basicas y podria tener
efectos beneficiosos para el mercado de trabajo en caso de que éstos se verificaran, lo que po-
dria tener un impacto positivo también en el empleo de los trabajadores mayores. Pero también
la propuesta de trabajo garantizado puede resultar especialmente interesante para este colectivo
puesto que, mas alla de la cobertura de necesidades econdmicas vitales, para muchos desem-
pleados mayores el trabajo resulta central desde el punto de vista de estructuracion vital y del
valor social de la propia actividad, sentimiento de utilidad, de capacidad etc., por lo que la ob-
tencion de un puesto de trabajo que represente una contribucion a la sociedad puede resultar
incluso mas atractivo que la obtencién de una renta basica.

9. CONCLUSION

Una primera conclusion que debe ponerse sobre la mesa es la extrema fragmentacion del
sistema de garantia de ingresos, si es que al conjunto de dispositivos existentes puede darse
la categoria de sistema. Resulta evidente que su construccion ha sido “en aluvién”, sin ningin
tipo de vision de conjunto.

Un reciente estudio elaborado por el Consell de Treball, Economic i Social de Catalunya
(CTESC) concluye que el sistema de garantia de ingresos tiene una capacidad limitada para
proteger a las personas desempleadas (dicho estudio se refiere a Catalufia —antes de la puesta
en marcha de la RGC- pero es en gran medida extrapolable al conjunto de comunidades auto6-
nomas). Los autores destacan seis elementos que sostienen dicha afirmacion: en primer lugar,
la cuantia baja de las prestaciones y su alcance subjetivo limitado; en segundo lugar, la exis-
tencia de vacios de proteccion que afectan especialmente a las personas desempleadas de
larga duracion; en tercer lugar, los tiempos de espera para acceder a algunas prestaciones y
para reactivarlas después de haber sido interrumpidas por la transicion al empleo ante una
nueva finalizacién del contrato de trabajo; se sefiala ademas la incompatibilidad de las presta-
ciones con el empleo remunerado, con algunas excepciones en caso de trabajo a tiempo parcial
y, finalmente, se sostiene la inadecuacion del sistema a un contexto socioeconémico caracteri-
zado por la cronificacién de muchas situaciones de desempleo y por la generacion de contratos
de trabajo de corta o muy corta duracion™.

El CTESC propone algunas medidas interesantes, como pueden ser valorar la posibilidad
de incorporar normas especificas en razon de la edad a la regulacion de las prestaciones de
desempleo (por ejemplo, una mayor duraciéon de las mismas o una cuantia mas elevada), co-
rregir los impactos negativos que tiene sobre los futuros derechos de jubilacion la actual confi-
guracion de las prestaciones a las que pueden acceder los mayores de 45 afos en situacion de
desempleo, la mayoria de las cuales y por supuesto todas las que se configuran como rentas
de Ultimo recurso estan excluidas de cotizacion, vertebrar las prestaciones de caracter asisten-
cial a partir de un criterio objetivo de necesidad (ésta es la pretension de la fijacion de umbrales
de renta familiar, sin embargo, dichos umbrales son tan reducidos que no garantizan que quien
no cumpla los requisitos de acceso a la prestacion no se encuentre efectivamente en situaciéon
de necesidad) o iniciar las acciones necesarias para asegurar que ninguna persona entre 45y
64 anos en situacion de desempleo quede sin ningun tipo de soporte econdmico, lo que actual-
mente sucede especialmente entre quienes no tienen responsabilidades familiares™.

7“BOADA, C.; HERRERA, D.; MAS, E; RIUDOR, X. (dir.); VILLAR, V. Y VIVES, M., “La poblaci6 de 45 a 64 anys
en atur de llarga durada”, Col.lecci6 d’Estudis i Informes num. 43, CTESC, 2017.
s Ibid.
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En este contexto también Rojo Torrecilla’ pide prestar especial atencién a la situacion laboral
de las personas mayores de 45 afos desempleadas que agotan los mecanismos de proteccion
existentes a dia de hoy, en especial los que tienen menos de 55 anos, a través de medidas
como recuperar la edad de 52 afios como requisito para el acceso a la prestacion, la reconsi-
deracion de tener en cuenta la renta familiar para el calculo de la renta por debajo de la cual se
puede acceder a la prestacion y de la disminucién del tope minimo como base de cotizacion
por jubilacién del 125% al 100%, asi como la elevacion del periodo de percepcion de la RAl o
la supresion del maximo de ocasiones en que se puede percibir.

Por otra parte, resulta de mucho interés la reflexion de Lépez Gandia’ sobre las RMI y la
RAI en tanto que peldafo complementario a la proteccién asistencial por desempleo, en el sen-
tido de que en realidad se trata de una reordenacién interna de los niveles de proteccion en
favor de los asistenciales y en detrimento del nivel contributivo, que ve endurecidos los requisitos
de acceso, con el objetivo de contencion del gasto y la consiguiente disminucion del nivel de
cobertura de los desempleados. Dicha reflexién entronca con la idea que recoge Arriba Gonzalez
de Durana de la “safety net” como término que tiene su origen en las medidas tomadas en los
anos 90 en paises en desarrollo y en el marco de programas promovidos por instituciones in-
ternacionales para compensar los ajustes estructurales impuestos por dichos programas y que
se traslada a los paises desarrollados como ayudas para hacer frente al riesgo de pobreza.

En definitiva, el sistema actual de rentas de ultimo recurso presenta carencias fundamentales
y no tiene capacidad para dar respuesta de forma suficiente a las necesidades derivadas de la
falta de empleo o de la precariedad en el empleo. Esta incapacidad de respuesta es especial-
mente sangrante en el caso de los desempleados de larga duracion, entre los que los trabaja-
dores de edad tienen una presencia muy destacada. En este punto cualquier mejora de los
mecanismos de proteccion actuales seria beneficiosa para quienes se encuentran en situacion
de carencia de rentas y, en consecuencia, deberia valorarse de forma positiva. La situacion de
partida es tan deficiente que las vias de mejora son numerosas, algunas de ellas han sido ana-
lizadas en este articulo. Sin embargo, en este punto deberiamos plantearnos como sociedad
un debate que va mucho mas alla de mejoras puntuales de las prestaciones existentes, que no
dejan de ser tiritas de mayor o menor superficie para curar una herida profunda. Se trata del
debate —que poco a poco se va abriendo paso— sobre el modelo de proteccion social en un con-
texto en el que se extienden y consolidan las situaciones de dificultad econémica derivadas del
desempleo pero también del empleo precario. Aqui entran en juego ideas como la de la renta
béasica o la del trabajo garantizado, que son modelos antag6nicos en su planteamineto pero que
en definitiva persiguen un mismo objetivo: disminuir las desigualdades econémicas y progresar
hacia la justicia social.

8ROJO TORRECILLA, E., “Empleo y proteccion social ante situaciones de exclusion. Documento para un debate”,
2014, www.eduardorojotorrecilla.es (fecha de consulta 9-03-2017).

77 LOPEZ GANDIA, J., op. cit.

8 ARRIBA GONZALEZ DE DURANA, A., op. cit.
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