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Excluidos sociales: proteccion social

y asistencial. Especial referencia

a las rentas minimas garantizadas

como formula de lucha contra la pobreza
y la exclusion social

Daiana Ana Maria PITICA*

RESUMEN: EI presente trabajo se propone plantear dos cuestiones recurrentes para el
debate sobre el Estado de Bienestar y las herramientas vigentes de lucha contra la pobreza
y la exclusién social como riesgos emergentes: observar, de un lado, las denominadas zallas
de seguridad para la proteccion social existentes a nivel nacional a dfa de hoy, su articulacién
legal, cuyo origen se encuentra en el art. 148.1.20* de la Constitucién Espafiola, sus
requisitos comunes, sus objetivos y los resultados constatados desde su implementacion
hasta la actualidad y, de otro lado, realizar un analisis comparado entre las mismas y una
nocion tan sonada en la doctrina iuslaboralista de los siglos XX y XXI, la llamada Rexnza
Bdsica Universal. Se concluye reflexionando sobre la razonabilidad de universalizacién del
sistema de proteccion social partiendo de las medidas que se estan tomando actualmente
a nivel gubernamental, propiciadas, en gran parte, por los efectos socioeconémicos que ha
traido consigo la crisis sanitaria provocada por la Covid-19, y haciendo especial referencia
al Ingreso Minimo Vital como un intento de férmula de lucha contra la pobreza y la
exclusién social.

Palabras  clave: Proteccién social, mallas de seguridad, rentas garantizadas, pisos de
proteccion social.

SUMARIO: 1. Introduccién. 2. La incardinacion de las rentas minimas autonémicas en el
concepto de asistencia social del art. 148.1.20* de la Constitucién Espafiola. Una
aproximacion al concepto de proteccion social. 3. Las diferencias de las rentas minimas
autonémicas con la nocién de Renta Basica. 3.1. La exigencia de un tiempo minimo de
empadronamiento o residencia (legal y/o efectiva). 3.2. El requisito de la edad. 3.3. El
requisito de la unidad familiar de convivencia. 3.4. La carencia de rentas. 3.5. La solicitud
previa de prestaciones o pensiones a los que se podtia tener derecho. 3.6. La insercién y
patticipacién activa. 4. Una propuesta de método alternativo de garantia de rentas a nivel
teorico. Las diferencias de las rentas minimas autonémicas con la nocién de Renta Bésica.
5. El nuevo Ingreso Minimo Vital: ¢prestacion complementatia o sustitutiva de las rentas
minimas autonémicas? 6. Conclusiones. 7. Bibliografia.
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Social Exclusion: Social

and Welfare Protection. Special Reference
to the Minimum Income Policies

as a Tool for Fighting Poverty

and Social Exclusion

ABSTRACT: This work aims to raise two recurring issues for the debate on the Welfare
State and the tools in force to fight poverty and social exclusion as emerging risks: to
observe, on the one hand, the so-called safety nets for social protection existing at the
national level today, their legal atticulation whose origin is found under Art. 148.1.20% of
the Spanish Constitution, their common requirements, their objectives and the results
observed since their implementation up to the moment and, on the other hand, to make a
comparative analysis between them and a notion so much talked about in the labour law
doctrine of the 20t and 21% centuries, the so-called Universal Basic Income. 1t concludes by
reflecting, finally, on the reasonableness of universalizing the social protection system on
the basis of the measures that are currently being taken at government level, largely due to
the socioeconomic effects brought about by the Covid-19 health crisis, and making special
reference to the Minimum Vital Income as an attempt at a formula to fight against poverty
and social exclusion.

Key Words: Social protection, safety nets, minimum income policies, social protection
floots.
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1. Introduccion

Histéricamente, resulta imposible establecer el momento preciso en el cual
empez6 a postularse, desde distintos estamentos, la necesidad de garantizar
unos ingresos minimos para los ciudadanos por parte de los gobiernos. Si
nos remontamos, por ejemplo, a la Europa del siglo XIX, donde el auge de
la industrializaciéon y del éxodo rural condujeron a la apariciéon del
proletariado vy, luego, a la creacién de las asociaciones gremiales y de las
sociedades privadas de socorro mutuo, nos darfamos cuenta que esa escasez
de intervencion publica en materia de proteccion social del colectivo de los
trabajadores y de la poblacion en general se irfa corrigiendo y la idea de un
intervencionismo publico se convertirfa posteriormente en el modus
operandi de la mayorfa de los Gobiernos del mundo, sobre todo en los
paises mas industrializados.

Ante la pasividad de los poderes publicos, y con el fin de impulsar una
mayor participacion publica de los ciudadanos en la vida de la sociedad,
varios autores empezarian a formular propuestas concretas relativas al
establecimiento de una suerte de ingreso de origen publico para los
ciudadanos, partiendo de algunos principios éticos que, en su vision, debian
presidir el devenir de las sociedades, tanto en el plano del igualitarismo
como a efectos de lucha contra la pobreza. Asi fueron surgiendo los dos
modelos de seguridad social que conocemos a dia de hoy: por una parte,
recordamos la puesta en marcha del nivel contributivo por el canciller
aleman Otto von Bismarck, a finales del siglo XIX y, medio siglo después,
concretamente en 1940, ese primer nivel vendria a ser complementado por
otro de naturaleza distinta, pensado para aquellos ciudadanos que no
cumplian los requisitos necesarios para tener acceso al nivel contributivo.
El denominado “nivel asistencial” fue promovido por el ministro britanico
William Beveridge, como resultado de la publicacion del Plan Beveridge en
el cual proclamaba el disefio de «un seguro de salud universal, financiado
con cargos publicos» que se irfa extendiendo por todo el mundo
desarrollado, pero que, sin embargo, no llegaria a contentar a todos sino
que algunos seguian considerando que presentaba deficiencias, poniendo
de manifiesto que no alcanzaba a todas las capas de la poblacién, sino
unicamente a aquellas personas en situacién de necesidad y en los supuestos
expresamente contemplados (es decir, determinadas situaciones de riesgo
de naturaleza laboral).

El intento de compensar esta situacion de desigualdad y de incertidumbre
de las personas excluidas de su ambito protector, dio lugar a la aparicion de
una multitud de propuestas sobre sistemas alternativos de garantia de
rentas, o, mejor dicho, dejé el camino libre a profesionales provenientes de
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todos los ambitos de estudio, como filésofos, juristas y economistas, a
lanzar ideas relacionadas con esta tematica, encontrandonos dentro de la
literatura especifica con varias aportaciones.

De todas estas lineas de trabajo, cabria destacar la propuesta de Van Parijs
y Vanderborght, que parten de una concepcion igualitaria de la justicia
distributiva que trata la libertad no como una restriccién, sino como aquello
en lo que consiste realmente la justicia: distribuir de forma equitativa. Ello
requiere que la libertad sea interpretada como una “libertad real”; es decir,
que implique no sélo el derecho, sino también la capacidad genuina de hacer
lo que uno quiera hacer. Se trata, en pocas palabras, de promover la
implementaciéon de una iniciativa consistente en «un ingreso regular en
efectivo que se pague a todos en lo individual, que no dependa de los
recursos de cada quién ni de su situacion laboral», que recibirfa el nombre
de Renta Basica Universal (RBU), Renta Basica Incondicional o Renta
Ciudadana, entre otros.

A partir de este tipo de propuestas, otros autores posteriores, como Tobin'
o Iglesias Fernandez, as{ como varios planes politicos de ciertos Estados,
empezaron a materializar estas ideas a través de una especie de programas
piloto mediante los cuales pondrfan en marcha unas simulaciones de RBU
dentro de determinadas zonas de sus respectivos territorios para comprobar
si realmente resultarfa eficaz implementar un derecho individual de los
ciudadanos a percibir unos ingresos periddicos, con el fin de asegurar la
cobertura de sus necesidades materiales independientemente de su
situacion dentro de la esfera productiva, o si, por el contrario, ese intento
se convertirfa en un mal crénico, en un golpe de los poderes publicos contra
su propio estado de bienestar que llegaria a arruinar el sistema asegurador
asistencial. Sin duda alguna, cada pais llegd a experimentar resultados
relativamente distintos, debido a la multitud de peculiaridades de orden
econémico, demografico, social y legislativo que los mismos presentaban.
Parece curioso que, aunque la pobreza y la exclusion social han constituido
desde siempre las causas de las desigualdades econdmicas y sociales
expresadas en términos nacionales, y que la idea de una Renta Basica ha
proliferado rapidamente en los dltimos treinta afios, no es hasta la época
mas reciente cuando en algunos pafses de Europa se han empezado a poner
en marcha mecanismos de concesion de rentas minimas que tienen muchos
puntos en comun con la RBU. Podrifamos perfectamente asociar estas

! Premio Nobel de Economfa en 1981. 7. J. TOBIN, J.A. PECHMAN, P.M. MIESZKOWSKI,
Is a Negative Income Tax Practical?, en The Yale Law Journal, 1967, vol. 77, n. 1, en el que
analiza la idoneidad del modelo de impuesto negativo sobre la renta propuesto por Milton
Friedman, para llegar finalmente a la conclusiéon de que el modelo de la Renta Basica
Universal era técnica y socialmente superior.
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iniciativas al impulso de las instituciones comunitarias, en el marco de la
Unién Europa, encaminado a promover entre sus estados miembros el
estado de bienestar, comprometiéndose con los objetivos del Pilar Europeo
de los Derechos Sociales, que tiene entre sus principios basicos, el relativo,
precisamente, al derecho a unas prestaciones de renta minima adecuadas
que garanticen una vida digna a lo largo de todas las etapas de la vida, asi
como el acceso a bienes y servicios de capacitacién para toda persona que
carezca de recursos suficientes. Se aflade ademas que, para las personas que
pueden trabajar, las prestaciones de renta minima deben combinarse con
incentivos a la (re)integracion en el mercado laboral.

2. La incardinacién de las rentas minimas autondémicas en el
concepto de asistencia social del art. 148.1.20" de 1a Constitucion
Espafola. Una aproximacion al concepto de proteccion social

Resulta casi imposible hablar del reparto competencial entre el Estado y las
Comunidades Auténomas en materia de prestaciones economicas de
garantia de rentas de subsistencia sin delimitar antes dos conceptos
constitucionales tan relevantes al respecto como los de Seguridad Social y
Asistencia Social. Para empezar, el Tribunal Constitucional ha configurado
la Seguridad Social como «una funcién de Estado»’, puesto que el mandato
constitucional del art. 41 CE encomienda a los “poderes publicos” la
proteccion de los ciudadanos ante las “situaciones de necesidad” que
pudieran afectarles, y aunque no hace referencia expresa a la atribucion
competencial entre las distintas Administraciones Publicas, s que se puede
entender que se trata de un llamamiento general dirigido a los poderes
publicos en sentido amplio (ya sean de ambito estatal o autonémico) para
hacer efectiva esa garantfa de «asistencia y prestaciones sociales suficientes
ante situaciones de necesidad». Por otra parte, para definir la nocién de
Asistencia Social, a falta de una configuraciéon constitucional de este
concepto, y sin que el mismo sea respaldado por un bloque normativo
concreto, nos hemos de remitir a la legislacion general y a la jurisprudencia
para concluir que, a priori, estamos ante un mecanismo protector de
situaciones especificas de necesidad que es anexo y «externo al Sistema de
Seguridad Social y no integrado en él», de ahi que la asistencia social pueda
«ser asumida por las CCAA, al amparo de los dispuesto en el articulo
148.1.20 CE»’. No obstante, conviene recordar que en el primer Proyecto

2STC 103/1983, de 22 de noviembre, FJ 3,y STC 65/1987, de 21 de mavo.
3 STC 239/2002, de 11 de diciembre.
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de Constitucion Espafiola’, las Cortes Generales postulaban — en el art.
141.1.s del antes mencionado proyecto — la posibilidad de que las
Comunidades Auténomas pudieran asumir competencias en materia de
“beneficencia y asistencia social”’. A pesar de la posterior supresion de la
nocion de “beneficencia” — concebida como la satisfaccion de aquellas
necesidades vitales de la persona cuando se encuentre imposibilitada,
econdémicamente, para atenderlas por si sola — la primera controversia en
cuanto a conflictos de competencias, resuelta por el TC en la STC 76/19806,
de 9 de junio, tuvo como consecuencia dos votos particulares en los que se
ponia de manifiesto que el titulo competencial de las CCAA admitia
solamente aquellas disposiciones y actuaciones que tuviesen por finalidad
«lo que la tradicion juridica denominaba “beneficencia™».

Con respecto a la actual redaccion del texto constitucional, que solo
mantiene la mencién a la “asistencia social”, la STC 239/2002, de 11 de
diciembre, reitera el criterio que ya venia estableciendo el Alto Tribunal en
relaciéon a los conflictos positivos de competencia, segin el cual «resulta
legitimo constitucionalmente que la Seguridad Social, en cuanto funcién del
Estado destinada a cubrir las situaciones de necesidad que puedan
generarse, incluya en su seno prestaciones de naturaleza no contributiva.
El TC entiende que se trata realmente de una doble interpretacion del art.
41 CE, puesto que «en el marco del bloque de constitucionalidad, se permite
inferir la existencia de una asistencia social “interna’” al sistema de Seguridad
Social y otra “externa” de competencia exclusiva de las Comunidades
Autonomasy». Anteriormente, el TC ya se habia pronunciado sobre otro
conflicto de competencias, que incumbe al objeto de nuestro estudio,
dejando claro que «la “Asistencia Social” es competencia exclusiva de la
Comunidad Auténoma en cuestiéony, sin obviar que «el Estado, en la
medida que existan problemas sociales peculiares que requieran y exijan un
planteamiento global, puede intervenir al respecto, también mediante
medidas de fomento, pero respetando las competencias propias de la
Comunidad Auténoma»’. A raiz de esta afirmacion, los términos del debate
girarfan hacia las nociones de competencia exclusiva y competencia
excluyente.

Parece claro que la nocién de competencia exclusiva «no debe confundirse»
con la de competencia «excluyente», puesto que la presencia de esta ultima

4 Publicado en el Boletin Oficial de las Cortes, 26 julio 1978, n. 136. Mas detalles sobre el
procedimiento de elaboracién y aprobacién de la Constitucion Espafiola de 1978 se puede
consultar en CONGRESO DE LOS DIPUTADOS, Elaboracidn y aprobacion de la Constitucion

Espaiiola de 1978, 2003.
> Sentencia 146/1986, de 25 de noviembre, FJ 5.
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impediria «la actuacién de las diferentes Administraciones implicadas»’, en
la medida en la que la legislaciéon autondémica limitarfa la proteccion
proporcionada por la legislacion basica del Estado y se presentaria como un
método alternativo y no complementario al estatal. Por decirlo de otra
forma, si la competencia autonémica llegase a ser excluyente, la tutela de
los poderes publicos autonémicos pasarfa a constituir una alternativa
distinta a la proteccion otorgada por la Seguridad Social estatal de modo
que los solicitantes de la misma podtian optar por una o por otra, sin opcion
de complementariedad entre las dos’. Manteniendo el criterio de
exclusividad competencial de las CCAA en ciertas materias por la existencia
del Estado autonémico, la STC 95/1986, de 10 de julio, afirmaba que «el
ejercicio de competencias estatales, anejo al gasto o a la subvencion, sélo se
justifica en los casos en que, por razén de la materia sobre la que opera
dicho gasto o subvencion, la Constitucion o, en su caso, los Estatutos de
Autonomia hayan reservado al Estado la titularidad de tales competencias»®.
En el mismo sentido se expresa el voto particular de la Sentencia 146/1986,
al sostener que, de acuerdo con lo dispuesto en el art. 148.1.20" CE, «la
materia de asistencia social ha sido integramente regionalizada por los
Estatutos de Autonomia, lo que significa que los 6rganos centrales carecen
de toda competencia para intervenir unilateralmente en dicha materia, y esta
falta de titulo competencial no puede subsanarse por la apelacion al interés
general. Si el Estado decide canalizar sus recursos financieros al fomento
de programas generales o de acciones singulares de asistencia social, debe
respetar en todo caso las competencias autonémicas exclusivas sobre la
materia, sin limitarlas ni yuxtaponer ex nihilo una competencia estatal
concurrente o paralela». Solo asi, entiende este voto particular, se respetaria
realmente «el disefio constitucional de un Estado autonémico. Lo contrario
es mantener por inercia practicas centralizadoras, incompatibles con el
modelo constitucional, y duplicidad de 6rganos en la Administracién del
Estado y en las Administraciones autonémicas que vienen a desempefiar
los mismos cometidos, con la multiplicacién de gastos y la limitacion
indirecta de las competencias autonémicas que todo ello supone»’.

¢ Vid. ].L. MONEREO PEREZ, Competencias antondmicas en asistencia social y servicios soclales, en
Temas I aborales, 2009, n. 100 (1).

7 Vid. F.J. FERNANDEZ ORRICO, E/ complejo reparto de competencias Estado-Comunidades
Autdnomas en materia de Seguridad Social, a propdsito de las Pensiones No contributivas, en Revista del
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, 2004, n. 54.

8 F] 3, in fine.

 La argumentaciéon del voto particular del Magistrado Jesus Leguina Villa continia
exponiendo como alternativa a la correcta canalizacién por parte del Estado de los recursos
financieros o de las acciones singulares de asistencia social que intervengan entre las
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En el mismo sentido, y a modo de ejemplo, el Estatuto de Autonomia de
la Comunidad Auténoma de Andalucia (EAA) propugna, como uno de los
objetivos de la demarcacion territorial que constituye la cohesién social, la
necesidad de contar con «un eficaz sistema de bienestar publico», que preste
especial atencién «a los colectivos y zonas mas desfavorecidos social y
econdémicamente, para facilitar su integracion plena en la sociedad andaluza,
propiciando asf la superacion de la exclusion social»'.

En cuanto a las prestaciones sociales, el art. 23 EAA garantiza «el derecho
de todos a acceder en condiciones de igualdad a las prestaciones de un
sistema publico de servicios socialesy, reconociendo ademas «el derecho a
una Renta Basica que garantice unas condiciones de vida digna y a recibitla,
en caso de necesidad, de los poderes publicos con arreglo a lo dispuesto en
la ley». Advertimos que, en base al sistema de protecciéon que pretende ser
un pilar para el estado de bienestar, ni siquiera se refiere la norma a una
asistencia social, sino que habla de servicios sociales, puesto que estos
ultimos comprenden prestaciones de diversos aspectos de la vida social:
discapacidad, emigracion, exclusion social (art. 10 EAA)'.

Excediendo ya del ambito nacional, algunos instrumentos internacionales
parecen no defender esa doble faceta de la proteccion social a la que nos
referfamos antes, como sucede con la propia Carta Social Europea'?, que

competencias autonémicas exclusivas sobre una materia concreta, la «distribucion de tales
fondos del Estado, conforme a moédulos objetivos, entre todas las Comunidades
Auténomas, bien mediante acuerdos o convenios singulares con aquellas Comunidades
Auténomas en cuyo territorio haya de desarrollarse la accién social de caracter singular.
Solo asi se respeta realmente el disefio constitucional de un Estado autonémico.

10°Art. 10.2.14°, Ley Otganica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de
Autonomia para Andalucfa.

11'S. BARCELON COBEDO, L as prestaciones autondmicas de garantia de ingresos como cobertura de la
brecha de _proteccion del sistema de seguridad social en relacion con las sitnaciones reales de necesidad
econdmica, en Temas Laborales, 2018, n. 143.

12 A propésito de la cuestion, Espafia ha firmado en el mes de febrero de este afio 2021 el
Protocolo Adicional a la Carta Social Europea por el que se establece un sistema de
reclamaciones colectivas y cuya finalidad es mejorar la aplicacion efectiva de los derechos
garantizados en la Carta Social Europea, abriendo el camino a su ratificacién. Con ello se
pretende terminar de adoptar el sistema integral que propone la Carta Social Europea y
que comprende: la Carta Social Europea ratificada por Espafia con el Instrumento de
Ratificacion de 29 de abril de 1980, tres Protocolos Adicionales, de los cuales, dos ya habian
sido ratificados por Espafia y, por dltimo, la Carta Social Europea Revisada que Espafia
ratifico el pasado 17 de mayo de 2021. Con esta reciente medida nuestro pais blinda en su

ordenamiento juridico el pilar social que le permitira profundizar en materia de derechos
laborales, derecho a la proteccion frente a la pobreza y a la exclusion social y derecho a la
vivienda. Mas sobre el tema y sobre el anterior compromiso de Espafia con este
instrumento de coordinacién de politicas sociales europeas se puede consultar en el
articulo del profesor F. JIMENEZ GARCIA, La Carta Social Europea (Revisada): entre el
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define la asistencia social como «una técnica de proteccién constituida fuera
del sistema de la Seguridad Social, con caracteres propios, que la separan de
otras afines o proximas a ellan”, estableciendo asimismo que, para
garantizar el ejercicio efectivo del derecho a la asistencia social y médica, las
Estados parte han de comprometerse a «velar por que toda persona que no
disponga de recursos suficientes y no esté en condiciones de conseguir éstos
pot su propio esfuerzo o de recibirlos de otras fuentes, especialmente por
via de prestaciones de un régimen de seguridad social, pueda obtener una
asistencia adecuada y, en caso de enfermedad, los cuidados que exija su
estado»'’. En definitiva, los sistemas autonémicos de rentas minima han
sido creados como parte de las competencias autonémicas en materia de
asistencia social o, mejor dicho, como parte del sistema publico de Servicios
Sociales, en virtud de la competencia exclusiva de las CCAA y de las
Ciudades Auténomas que proclama la Constitucion Espafola, pues estos
representan una serie de transferencias del sistema nacional de proteccion
social a la legislacion regional en materia de desempleo, vejez vy
discapacidad, con la finalidad de reducir el riesgo de exclusion social y de
pobreza.

3. Las diferencias de las rentas minimas autondmicas con la nocion
de Renta Basica

A pesar de que son varios los programas de rentas garantizadas que han
promovido las CCAA a lo largo del tiempo y que los mismos se han
configurado bajo distintas denominaciones, estos presentan aspectos
diferenciados en cuanto a los requisitos de acceso, la duracion o las cuantias
a percibir. Sin embargo, comparten una caracteristica comun que es su
finalidad protectora, pues todos ellos van dirigidos a personas o familias
que carecen de recursos econémicos suficientes para cubrir sus necesidades
mas basicas de la vida. A dfa de hoy, todas las CCAA espafiolas cuentan con
algin programa de rentas minimas que reciben distintos nombres y estan
configuradas por marcos reguladores no homogéneos:

desconocimiento y su revitalizacion como instrumento de coordinacion de las politicas sociales enrgpeas, en
Revista Electronica de Estudios Internacionales, 2009, n. 17.

13 Sentencia 146/1986, cit.

14 Art. 13 del Instrumento de Ratificacion de 29 de abril de 1980, de la Carta Social
EBuropea, hecha en Turin de 18 de octubre de 1961.
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Comunidad Denominacién Regulacién
Auténoma del programa de renta
Andalucia Renta Minima de * D-Ley 3/2017, de 19 de diciembre, por el
Insercién Social que se regula la Renta Minima de
Insercién Social
Aragdn Ingreso Aragonés de * Ley 1/1993, de 19 de febrero, de Medidas
Insercion Bdsicas de Insercién y Normalizacion
Social
* Decreto 57/1994, de 23 de marzo, de la
Diputacion General
Asturias Salario Social B&sico e Ley 4/2005, de 28 de octubre, de Salario
Social Basico
Cantabria Renta Social Bdsica e Ley 2/2007, de 27 de marzo, de Derechos

y Servicios Sociales

Castilla-La Mancha

Ingreso Minimo de
Solidaridad

e Ley 5/1995, de 23 de marzo, de
Solidaridad

e Ley 14/2010, de 16 de diciembre, de
Servicios Sociales

Castillay Ledn

Renta Garantizada de
Ciudadania

e DL 1/2019, de 10 de enero, por el que se
aprueba el texto refundido de las normas
legales vigentes en materia de
condiciones de acceso y disfrute de la
prestacién de Renta Garantizada de
Ciudadania

Cataluna Renta Garantizada de e Ley 14/2017, de 20 de julio, de la Renta
Ciudadania Garantizada de Ciudadania
Comunidad Renta Minima de e Ley 15/2001, de 27 de diciembre, de
de Madrid Insercion Renta Minima de Insercion
Comunidad Renta Valenciana de e Ley 19/2017, de 20 de diciembre, de
Valenciana Inclusion Renta Valenciana de Inclusion
Extremadura Renta Bdsica de * Ley 5/2019, de 20 de febrero, de Renta
Insercion Extremena Garantizada
Islas Baleares Renta Social * Ley 5/2016, de 13 de abril, de la Renta
Garantizada Social Garantizada

Islas Canarias

Prestaciéon Canaria de
Insercion

e Ley 1/2007, de 17 de enero, por la que se
regula la Prestacion Canaria de Insercion

Galicia Renta de Inclusion Social | ¢ Ley 10/2013, de 27 de noviembre, de
Inclusidn Social

La Rioja Renta de Ciudadania e Ley 4/2017, de 28 de abril, por la que se
regula la Renta de Ciudadania

Navarra Renta Garantizada e Ley Foral 15/2016, de 11 de noviembre,
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por la que se regulan los derechos a la
Inclusion Social y la Renta Garantizada
Pais Vasco Renta de Garantia de Ley 18/2008, de 23 de diciembre, para la

Ingresos

Garantia de Ingresos y para la Inclusiéon
Social

Regién de Murcia

Renta Bdsica de
Insercion

Ley 3/2007, de 16 de marzo, de Renta
Bdsica de Insercion

Ciudad Autébnoma
de Melilla

Prestacién del Ingreso
Melillense de
Integracion

Reglamento Regulador de las ayudas
econdmicas y servicios para la atencion
de necesidades sociales

Ciudad Autébnoma

Ingreso Minimo de

Reglamento de Ingreso Minimo, de 25 de

de Ceuta

Insercion Social (IMIS) de octubre de 2010, de Insercién
la Ciudad Auténoma de

Ceuta

A pesar de que estos programas de garantia de rentas autonémicos han sido
creados para paliar una situacioén de deterioro de la cohesion social y para
impulsar un reparto equitativo de la riqueza generada por la sociedad y
favorecer la igualdad de trato y oportunidades, hemos de tener en cuenta la
delimitaciéon del ambito de actuacién de los mismos dentro del sistema de
proteccion social, pues el paso a la asistencialidad exige, en la mayorfa de
los casos, una transicién a través de prestaciones del sistema de Seguridad
Social. Las rentas autonémicas no se deben confundir, sin embargo, con las
prestaciones de naturaleza no contributiva o asistencial que ofrece el
sistema nacional de Seguridad Social en caso de jubilacién, invalidez o
desempleo, con independencia de su fin comun de garantizar un minimo
de ingresos de subsistencia a quienes se encuentren en situacién de
necesidad. Pese a que el sistema de proteccion estatal intenta ofrecer un
abanico bastante amplio de rentas de sustitucién o compensacién para
aquellos colectivos que se encuentren ante situaciones de riesgo y que no
lleguen a cumplir los requisitos para acceder a las prestaciones que
conforman el nivel contributivo, el legislador se ha dejado fuera un
sinnumero de personas que aun estando en riesgo de exclusion social, no
llegan a encuadrarse ni en un nivel ni en otro (es decir, personas que no
pueden acceder ni a las prestaciones o pensiones del nivel contributivo ni a
los subsidios o a las pensiones del nivel asistencial de la Seguridad Social).

Por poner un ejemplo, en la situacién antes descrita estarfan las personas
desempleadas menores de 65 afios que, por la edad, no pueden acceder a la
jubilacién no contributiva, no retnen los requisitos de carencia para acceder
al desempleo contributivo (como minimo 360 dias dentro de los seis afios
anteriores a la situacion legal de desempleo, segin los arts. 266.5 y 269 de
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la Ley General de la Seguridad Social (LGSS) y posteriormente al subsidio
por desempleo y tampoco presentan un suficiente grado de discapacidad
como para acceder a la invalidez no contributiva. En la misma situacion
estarfan los desempleados de larga duracidn, al haber agotado todas las
posibilidades de proteccion por desempleo legalmente previstas.
Diciéndolo a modo de reflexién, hoy en dia parece que los estratos mas
pobres de la sociedad son los mas alejados de los instrumentos de ayuda
social. En este sentido, las prestaciones autondmicas se han creado para
paliar el vacio protector del sistema de Seguridad Social, razén por la cual
veremos que las primeras tienen un caracter subsidiario con respecto a las
estatales”. Para ver una comparativa de orden cuantitativo entre el niimero
de las pensiones no contributivas y el nimero de beneficiarios de las rentas
autonoémicas, en la Comunidad Auténoma de Andalucia, por ejemplo, solo
en el mes de febrero de 2021 se han pagado 95.065 pensiones no
contributivas de jubilaciéon e invalidez segin los datos del IMSERSO,
representando este numero de beneficiarios el 1,12% sobre la poblacién
total", y en la misma Comunidad Auténoma consta actualmente un nimero
de 40.870 beneficiarios de Renta Minima de Insercion Social”. En
definitiva, se trata de un sistema pluralista de garantia de rentas, pues esta
conformado por los programas estatales y los autonémicos, careciendo los
segundos de un criterio de homogeneidad ya que su configuracién es
distinta segin la CA de que se trate.

Hablando de los elementos configuradores de las rentas minimas
autonoémicas, lo primero que hemos de destacar, ademas de la finalidad
protectora de garantia de un ingreso minimo, es su configuraciéon bien
como derecho subjetivo, bien como meras prestaciones asistenciales'®. La

15 El D-Ley 3/2017 recoge expresamente en su art. 5, como una de las caracteristicas de la
prestacion, el caracter subsidiario de la RMI andaluza con respecto a cualquier prestacion
de caracter contributivo o no contributivo que pudieran ser concedidas a la persona titular.
Ello quiere decir que, para tener acceso a la renta minima de insercién, la persona
interesada debe, bien no tener derecho a ninguna otra prestacion, bien haber agotado las
demas posibilidades que ofrece el Sistema nacional de Seguridad Social. De esta forma se
persigue precisamente mantener el caracter complementario con cualquier otro recurso de
los que disponga la unidad familiar, incluido el trabajo a tiempo parcial, otras prestaciones
economicas o setvicios a los que pudiera tener derecho el interesado.

16 Tas tablas estadisticas publicadas se pueden consultar en la pagina web del Ministerio de
Inclusién, Seguridad Social y Migraciones, Prestaciones no contributivas.

17 1id. PORCENTUAL, Beneficiarios de los programas de rentas minimas, en www.porcentual.es.

18 Por poner un ejemplo, la Renta Minima de Insercién social en Andalucia se configura
como un detecho subjetivo, pues pese a que el D-Ley 3/2017 la define en su art. 1 como
una prestacién econémica orientada a la erradicacién de la marginacion y la desigualdad y
a la lucha contra la exclusién social se remite, en cuanto a su consideracion legal, a lo
establecido en la Ley 9/2016, de 27 de diciembre, de Servicios Sociales de Andalucia que,

123

@ 2021 ADAPT University Press


https://www.inclusion.gob.es/es/estadisticas/prestaciones_SS_otra_proteccion/PNC/welcome.htm
https://backoffice.porcentual.es/widget.html#/charts/xkIL-rsrQD2gTduTBoyXYQ/widget
https://www.porcentual.es/

DAIANA ANA MARIA PITICA

124

concesion de ese caracter de derecho subjetivo se traduce en su exigibilidad
por parte de los interesados y en la provision obligatoria por las
Administraciones Publicas de dichas prestaciones, siempre que se cumplan,
obviamente, las condiciones establecidas en cada caso. Si, por el contrario,
se tratase de meras prestaciones asistenciales, el cumplimiento de los
requisitos establecidos para el acceso a las mismas no asegura la prestacion,
pudiendo la Administracién Publica competente limitar el ndmero de
ayudas en funciéon de las disponibilidades presupuestatrias, pues no se
tratarfa de un derecho subjetivo de provisién obligatotia. En segundo
lugar, nos referimos a la dualidad funcional que presentan los programas de
rentas minimas, considerando tanto la funcién de garantia de recursos
como la inclusiéon activa. La primera atiende a situaciones de necesidad
econémica real de los ciudadanos en aquéllos casos en los que los
beneficiarios no puedan obtener los recursos de subsistencia con su trabajo,
a pesar de estar capacitados para ello®, mientras que la segunda plantea una
activacion social y laboral, pues la mayoria de los sistemas autonémicos
contemplan una serie de politicas activas de empleo a través de las cuales se
concreta una vinculaciéon directa de la prestacion econémica con los
servicios de empleo, por lo que los perceptores de prestaciones se ven
obligados a mostrar una actitud proactiva respecto de la busqueda de
empleo. El hecho de que los perceptores de las rentas garantizadas se
tengan que someter a procesos de formacién o de recualificacion
profesional, tengan que acudir a las entrevistas de trabajo o aceptar ofertas
de empleo que se ajusten a su perfil, parece que esta quebrando el objetivo
primordial de estos programas que es, como ya venfamos sefialando, el de
atender a situaciones de necesidad econémica real de los ciudadanos; sin
embargo, es probable que con el compromiso de actividad exigido, el
legislador autonémico pretenda evitar comportamientos de seleccion

por su parte, concede el titulo de prestaciones garantizadas con caricter de derecho
subjetivo a aquéllas prestaciones economicas especificas y directas orientadas a la
erradicacion de la marginacion y la desigualdad y a la lucha contra la exclusion social, que
deberdn incotrporar un itineratio a través de un plan de inclusién y/ o insercién sociolaboral
(art. 42, apartados 1 y 2.9). Sensu contrario, el Reglamento Regulador de las ayudas
economicas y servicios para la atenciéon de necesidades sociales que regula la Prestacion del
Ingteso Melillense de Integracion, habla de una prestacién econémica periédica cuyo
objetivo es satisfacer las necesidades basicas de la vida.

19 17d. S. BARCELON COBEDO, 0p. ¢it.

20 La renta minima de insercién social de Andalucia tiene como objetivo atender a las
situaciones de pobreza, exclusion social o riesgo de estarlo de las personas y promover la
inclusion e integracion social y laboral de las mismas, a través de una prestacion econdémica
garantizada del Sistema Publico de Servicios Sociales autonémico que serd acompafiada de
un Plan de inclusién sociolaboral.
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adversa de los perceptores (es decir, que los beneficiarios perciban la renta
como un salario de reserva).

En tercer lugar, conviene hacer un breve recorrido por los principales
requisitos de acceso que suelen establecer, con caricter general, los
programas autonémicos de rentas de subsistencia: edad minima, edad
maxima, empadronamiento y/o residencia efectiva y residencia legal para
extranjeros, etc.

3.1. La exigencia de un tiempo minimo de empadronamiento o
residencia (legal y/o efectiva)

Partimos de la premisa de que la regulaciéon de cada Comunidad Auténoma
abotda la cuestion de las condiciones de acceso de forma diferente, razon
por la cual no hablamos de una homogeneidad en la intensidad o en la
interpretacion de los requisitos. Asi, en el caso del requisito de
empadronamiento y/o residencia, nos encontramos con normas muy
dispersas, pues algunas CCAA imponen el requisito de empadronamiento
simplemente, como es el caso de Andalucfa, mientras que otras dan la
posibilidad de empadronamiento o residencia efectiva, pudiendo el
solicitante atenerse a uno u otro”, sin que falten CCAA que incluso exigen
el cumplimiento de los dos requisitos de manera simultinea™.

Ahora bien, también existen diferencias con respecto al alcance del requisito
de residencia entre las diecinueve regulaciones autonémicas, pues hay
supuestos en los que no se trata de forma igual y solidaria a ciertos
colectivos de personas. Cuando algunas normas hablan de residencia legal,
no es lo mismo que hablar de la residencia efectiva y continuada o
ininterrumpida, ya que la primera se aplicarfa, sin lugar a dudas, a los
extranjeros extracomunitarios. Ello denota un tratamiento desigual entre
los ciudadanos extranjeros, pues a diferencia de los comunitarios, a los que
se les aplica la libre circulacion y residencia en los paises miembros de la

2 En la Comunidad Valenciana, se exige el requisito de empadronamiento o de residencia
efectiva durante una suma minima de 12 meses, de manera continuada, en cualquier
municipio de la Comunidad Valenciana, pudiendo el interesado optar por cualquiera de los
dos para acreditar el cumplimiento de dicha condicion.

22 En Asturias, por ejemplo, la Ley 4/2005 (modificada por las Leyes 3/2012, de 28 de
diciembre, y 11/2014, de 28 de diciembre, de presupuestos Generales del Principado de
Asturias) exige estar empadronado en un concejo del Principado de Asturias, y tener
residencia efectiva e ininterrumpida por un tiempo no inferior a dos afios. Igual pasa en
Aragdén, con la diferencia de que el plazo de cumplimiento de los requisitos de
empadronamiento y residencia se exige al menos con un afio de antelacién a la formulacién
de la solicitud.
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Unién Europea, sin necesidad de permiso de residencia o trabajo, el art. 30-
bis de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades
de los extranjeros en Espafa y su integracion social, concede el caracter de
residentes legales a «los extranjeros que se encuentren en Espafa y sean
titulares de una autorizacion para residir», pudiendo ser esta temporal o de
larga duracion.

En aquellos casos en los que sea exigible solo la residencia efectiva y/o el
empadronamiento, hemos de recordar que una de las formas de acreditar
dicha residencia efectiva es precisamente la hoja de empadronamiento. Con
mas razén nos reafirmamos en la consideracion del trato desigual entre
nacionales o comunitarios y los extracomunitarios de algunas CCAA que si
exigen como requisito la residencia legal, pues algunas de las formas de
probar esta ultima es a través del informe de extranjeria y el permiso o
autorizacion de residencia en vigor. Ahora bien, al margen de estar en
situacién legal o efectiva de residencia o de estar empadronado, ello se ha
de cumplir durante un periodo de tiempo inmediatamente anterior a la
solicitud®, exigencia que reduce ain mas el colectivo de potenciales
beneficiarios de las rentas. El plazo mas habitual para cumplir este requisito
es de doce meses anteriores a la solicitud y en el caso de los extranjeros que
necesiten residencia legal, no se suele establecer un plazo sino que basta con
que se cumpla dicho requisito en el momento de solicitud™, sin petjuicio de
algunas excepciones, como en el caso de Murcia, por ejemplo, donde el art.
7.1.a de la Ley 3/2007 exige residir legalmente en tertritotio espaifiol y
haberlo hecho, al menos durante cinco afios a fecha de presentacion de la
solicitud. En cualquier caso, podemos constatar que este requisito es
indispensable e imprescindible para tener acceso a alguna renta de
subsistencia, encontrandonos pocas excepciones en las que el
reconocimiento de las prestaciones no esté sujeto a su cumplimiento al

23 En Aragon, por ejemplo, se exige estar empadronado y tener residencia efectiva, al
menos con 1 afio de antelaciéon a la formulaciéon de la solicitud, en cualquiera de los
municipios de la Comunidad Auténoma de Aragdn; en Castilla la Mancha se exige residir
de manera efectiva y continuada y estar empadronado, en algin municipio de la CA al
menos con dos afios de antelacion a la solicitud del ingreso; en Melilla, sin embargo, para
el reconocimiento de la prestacién, sera necesario tener una residencia efectiva y
continuada en la Ciudad Auténoma de al menos cinco afios antetiores a la formulacion de
la solicitud.

2+ Resulta interesante sefialar que el Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030
aprueba todos los afios, desde el 2011, el Informe de Rentas Minimas de Insercion en el que hace
un resumen sobre la regulacién y los principales requisitos de acceso de las rentas
autonémica de insercion de cada Comunidad Auténoma y el dltimo Informe existente es
el 2019. Los Informes se encuentran disponibles en la pagina web Iuforme de Rentas Minimas
de Insercidn, del Ministerio de Sanidad, Consumo y Bienestar Social (wwsw.zscbs.gob.es).
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hacer un examen no exhaustivo de lo dispuesto en las legislaciones
autonémicas: los emigrantes de la Comunidad Auténoma en cuestion
retornados de otros paises, las mujeres victimas de violencia de género que
hayan cambiado su residencia desde otra Comunidad o ciudad auténoma
por dicho motivo, las victimas de trata de personas, los que tengan la
condiciéon de refugiados, asilados o que se encuentren tramitando su
solicitud de asilo, las personas sin hogar y las procedentes de otras CCAA,
cuando estén percibiendo una prestacion de naturaleza analoga en la
Comunidad Auténoma de origen.

3.2. Elrequisito de la edad

Otro de los requisitos comunes de los programas autonémicos de rentas es
el relativo a la edad (maxima y minima) requerida para acceder a los mismos.
Otra vez pondremos de manifiesto la falta de homogeneidad de las normas
reguladoras autonémicas de las rentas minimas, pues a pesar de que la edad
aparece como requisito en todas ellas, no siempre es la misma, variando
tanto la edad minima como la maxima para acceder a la prestacion. La edad
minima mas habitual es de 25 afios (como pasa en Andalucfa, Comunidad
Valenciana, Murcia, Comunidad de Madrid, Galicia, Extremadura, Ceuta,
Castilla y Leon, Castilla la Mancha, Canarias, Baleares y Asturias), mientras
que la maxima es de 64 (como Andalucia o Aragdn), 65 (como Canarias,
Cantabria, Ceuta o Comunidad de Madrid) o directamente no se recoge
(como Asturias, Castilla la Mancha, Castilla y Le6n o Catalufia).

No cabe duda de que en los supuestos en los que unicamente se regula una
edad minima de acceso, se amplia el colectivo de posibles beneficiatios,
siempre y cuando estos cumplan con el resto de requisitos establecidos en
cada Comunidad Auténoma.

3.3. Elrequisito de la unidad familiar de convivencia

Otro requisito contemplado por las normas autonémicas es el referente a
la constituciéon de una unidad familiar de convivencia, que recibe distintos
nombres segun la Comunidad Auténoma de que se trate: unidad familiar,
unidad de convivencia, unidad econémica de convivencia independiente,
hogar independiente, nucleo familiar, unidad perceptora etc. En algunos
casos, hasta se exige que la unidad familiar o de convivencia se haya
formado con un cierto tiempo de antelacion (en La Rioja, para ser titular de
una renta garantizada se exige, entre otros requisitos, constituir una unidad
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familiar o de convivencia durante al menos un afio antes de presentar la
solicitud). Segun las definiciones que esta unidad familiar recibe, en casi
todos los casos se hace referencia a la persona solicitante o, en su caso, al
conjunto de personas que conviven en un mismo espacio, en el mismo
domicilio o vivienda.

En Andalucia, la definicién dada al concepto de unidad familiar por el art.
4.7 del D-Ley 3/2017 se desdobla en dos figuras: por una parte la unidad
familiar unipersonal formada por la persona solicitante, y, por otra parte, la
unidad familiar pluripersonal formada por la persona solicitante y por la
persona unida a la misma por relacién de matrimonio, pareja de hecho
debidamente inscrita, acreditada mediante declaracion jurada, y también las
personas vinculadas a cualquiera de ellas por consanguinidad o afinidad
hasta el primer grado o por adopcién, tutela o acogimiento familiar, que
convivan en el mismo domicilio. En los supuestos de otras CCAA también
se suele permitir esta doble acepcion de la unidad familiar o de convivencia,
unipersonal o pluripersonal, a partir de la que se decide el cumplimiento de
otro de los requisitos de acceso que veremos a continuacion: la
computabilidad de los recursos econémicos de la unidad familiar.

3.4. La carencia de rentas

Tal como hemos sefalado antes, la carencia de recursos va ligada a la unidad
familiar o de convivencia, puesto que mediante la fijacion de un umbral de
pobreza se establece el limite cuantitativo para concluir si se cumple o no
este requisito y si, en definitiva, el titular tiene derecho a acceder a la
prestaciéon. Para ello no se tiene en cuenta uUnicamente la situacion
individual del solicitante, sino que se considera la situacién del conjunto de
la unidad familiar, con la finalidad de comprobar la existencia de una
verdadera situacion de necesidad, al igual que pasa en caso de
reconocimiento de los subsidios y pensiones encuadrados en el nivel no
contributivo de la Seguridad Social.

Para el computo de las rentas de los solicitantes, se suele tomar en
consideracion, aparte de los ingresos provenientes del trabajo por cuenta
ajena o por cuenta propia y demas rentas de cada uno de sus integrantes,
los recursos econémicos tales como la propiedad de la vivienda actual, la
propiedad de otros inmuebles o muebles y de los rendimientos que versen
sobre estos, la disposicion de titulos, valores o dinero en efectivo, etc. En
cualquier caso, este aspecto es dificil de exponer en términos generales ya
que la casuistica es muy variada, no ya en cuanto a los ingresos computables,
sino también en cuanto a los miembros a tener en cuenta segin cada
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legislacion autonémica.

3.5. La solicitud previa de prestaciones o pensiones a los que se
podria tener derecho

Para poner de manifiesto el caricter subsidiario de las rentas minimas
garantizadas, algunas CCAA exigen que los presuntos beneficiarios hayan
solicitado previamente todas aquellas prestaciones o pensiones a las que
pudieran tener derecho, o bien haberlas agotado en el momento de solicitar
la renta minima de insercién en cuestion. De ahi deducimos que el requisito
se entendera cumplido cuando el solicitante vea denegada la prestacion
primitiva o en el momento de agotar la que viniese percibiendo, dado que,
en caso de que se le conceda, seguiria percibiendo la prestacién reconocida,
sin que tuviera derecho a la renta minima de insercién por ser esta la ultima
red de proteccion social respecto de cualquier otra prestacion®. Al margen
del caracter subsidiario de las rentas garantizadas, en algunos casos se le
asigna una naturaleza complementaria. Por poner un ejemplo, el art. 6.3 de
la Ley 1/2007, por la que se regula la Prestacién Canatia de Insercion, se
refiere expresamente al caracter subsidiario y complementario de la renta
de insercién al decir que, en caso de percibir el beneficiario otra pensiéon o
prestacion del sistema de seguridad social, se le concedera una ayuda
econémica hasta completar el importe que le corresponda percibir de la
misma, respecto de las prestaciones econdémicas a que pudiera tener
derecho o de los recursos que esté percibiendo.

Diciéndolo de otra forma, pese a que en algunos casos existe una
compatibilidad expresa entre las rentas de insercién y otras prestaciones, no
se trata en ningun caso de un disfrute simultaineo de las dos opciones sino
de una complementariedad entre el importe de las segundas y la cuantia que
percibirfa el solicitante en concepto de renta de insercion.

3.6. Lainsercion y participacion activa

Por tltimo, cabe sefalar otro punto en comin que tienen los programas de
rentas minimas y que guarda una estrecha relacién con la resocializacion de
los ciudadanos. Desde esta perspectiva, ademas de la subsistencia
econdmica, el legislador autonémico se ha propuesto establecer algunas

% A. MARQUEZ MORENO, Requisitos comunes para el acceso a las prestaciones autondmicas de
garantia de ingresos, en Temas Laborales, 2018, n. 143,
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medidas de apoyo de tipo educativo y sanitario, entre otros, para las
petsonas que se encuentren en situacion de pobreza y/o exclusion social y
a los que podriamos referirnos bajo la denominacién de servicios de apoyo
a la integracion social y laboral. Ahora bien, respecto de estas medidas se
ha establecido en cada caso una relaciéon de dependencia con la prestacion
econémica, llegando a constituir un verdadero requisito para el acceso al
programa de renta.

Pese a la variada nomenclatura que las CCAA han dado a las acciones
incluidas en esos planes individuales de insercion (programa personalizado
de incorporaciéon social, plan individualizado de insercidén, programa
individual de insercién, plan individual de insercién, o plan de inclusion
sociolaboral, entre otras denominaciones), el objetivo de todos ellos es
comun: facilitar la inclusién o (re)inserciéon al mercado laboral de los
beneficiarios, de forma que, al finalizar la percepcién del subsidio, se vean
capacitados para su nuevo paso a la poblacion activa, aumentando asi sus
posibilidades de encontrar empleo. A ese objetivo comun habria que afadir,
ademas, la inherente finalidad de las politicas publicas que, a nuestro juicio,
pretenden desincentivar la llamada cultura del subsidio, cuyo resultado no
serfa otro que la creaciéon de una masa social acritica y dependiente del
Estado. Lo cierto es que la disparidad de criterios y la falta de
homogeneidad entre los programas autonémicos de rentas minimas
suponen verdaderos agujeros en la malla de seguridad del sistema de
proteccion social en Espafia, ademads de la vision ideoldgica anticuada del
legislador, tipica de los Gobiernos conservadores de los regimenes
(post)dictatoriales que sigue tomando como punto de referencia a la familia
y no al individuo para el calculo de las prestaciones, siendo este un método
de cémputo que opera mediante la economia de escala, haciendo que la
cuantfa a percibir por cada miembro adicional sea relativamente plana, lo
que se traduce, en cierto modo, en una percepcion de la igualdad como
caridad.

En relacién con estas dos causas que acabamos de senalar, hemos de citar
al filésofo y politico noruego Jon Elster, y enlazarlas con su teoria segin la
cual hay dos tipos de argumentos a favor de una reforma social: los
consecuencialistas, en virtud de los cuales la reforma se lleva a cabo por la
conviccion politica de que tendra buenas consecuencias; y los
deontologicos, que operan bajo el considerando de que la reforma es
intrinsecamente valiosa y necesaria®.

26 174d. J. ELSTER, Comentario sobre VVan der VVeen y Van Parijs, en Zona Abierta, 1988, n. 46-
47, pp. 113-114.
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4. Una propuesta de método alternativo de garantia de rentas a
nivel tedrico. Las diferencias de las rentas minimas autonémicas
con la nocion de Renta Basica

Retomando la idea ya comentada sobre la insuficiencia de las Rentas
Minimas de Insercién autondmicas (RMI), al seguir estas el método de
calculo de las economias de escala, su planteamiento socioeconémico y su
regulacion nos hace recordar el contexto histérico del que parte el
surgimiento de otro modelo alternativo de garantia de rentas: el Impuesto
Negativo sobre la Renta. A consecuencia del intento fallido de los
programas de ayuda social instaurados en los EEUU durante los afios 60
del siglo pasado, Tobin afirmarfa en 1982 que dichos programas
conformaban un sistema inadecuado en su cobertura y beneficios, puesto
que tal sistema mas bien potenciaba las desigualdades antes de intentar
eliminarlas, pues solo se concedian subsidios a las familias muy pobres, en
las que ningiin miembro trabajaba porque una vez que un integrante de la
familia consegufa empleo, por muy bajo que fuera el salario, se le llegaba a
descontar del subsidio un délar por cada doélar del sueldo que venia
percibiendo”. Esta especie de impuesto al 100% que se aplicaba sobre los
ingresos provenientes del trabajo era considerado desincentivador para la
busqueda de empleo, ya que no resultaba rentable para las familias de la
sociedad americana del siglo XX, y por ello los economistas del momento,
destacando principalmente a Friedman, propusieron una vuelta de tuerca al
sistema de impuesto al 100% aplicado sobre las rentas que lleg6 a cobrar
una denominacion inversa al precedente: Impuesto Negativo sobre la
Renta, basado en la filosoffa de convertir los ingresos productivos en un
complemento del subsidio, atendiendo, por supuesto, a un cierto tope. Este
planteamiento nos recuerda a lo que actualmente conocemos en el sistema
espanol de Seguridad Social como complemento por minimos, cuyo
objetivo es también garantizar a las familias un nivel minimo de ingresos,
aun cuando no lo puedan alcanzar por si mismas.

A proposito de esta reflexiéon, hoy por hoy, en Espafia pasa algo parecido
con la mayorfa de las RMI, puesto que no se permite sobrepasar una cierta
cuantfa del subsidio con las ganancias provenientes del trabajo productivo
o de otros ingresos que pudiesen percibir los beneficiarios. Quiza este
planteamiento poco eficaz de las politicas publicas para combatir la pobreza
deba atribuirse, de un lado, a la incapacidad de los poderes puiblicos de

27 Vid. J. IGLESIAS FERNANDEZ, Las rentas bdsicas. El modelo fuerte de implementacion territorial,
El Viejo Topo, 2002.
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transferir los recursos suficientes a los pobres a pesar de la atribucién de
tales competencias a las administraciones autonémicas, y por otro lado, a la
todavia arraigada doctrina econémica del franquismo donde las
instituciones sociales representaban y siguen representando, con cierta
intensidad, un rol marginal de la asistencia social que, en definitiva,
caracteriza al «régimen mediterraneo de bienestar™.

En términos nacionales, desde una perspectiva historica, ya hemos visto
que durante la etapa del franquismo los programas asistenciales publicos
eran casi inexistentes, debido a que la transferencia en materia de asistencia
social hacia las instituciones caritativas privadas gestionadas por la Iglesia
Catolica dejaba en un segundo plano a las instituciones estatales franquistas
por las politicas fiscales restrictivas que intentaban mantener el equilibrio
presupuestatio del pais”. Tras la Segunda Guerra Mundial, la intervencion
del Estado en materia de servicios sociales y actuaciones encaminadas a
alcanzar el pleno empleo en los paises industrializados, condujeron a la
aparicion del estado de bienestar que tardarfa en llegar al Sur de Europa.
Apenas en 1963 podriamos hablar de los antecedentes del Estado de
Bienestar en Espafia, con la promulgaciéon de la Ley 193/1963, de 28 de
diciembre, sobre Bases de la Seguridad Social, que introdujo un régimen
complementario de Asistencia Social incluido dentro de los servicios
sociales y de la asistencia social de la Seguridad Social. Esto es, que el
intervencionismo publico pre-constitucional en materia asistencial trataba
de equiparar al estado espafol a los paises mas desarrollados de su entorno.
Si hasta los afios 60 Espafa y el resto de Europa segufan las pautas de la
politica keynesiana que colocaba al Estado como inversor financiero de la
economia de las naciones y como moderador ante el desempleo™, en la
etapa democratica, a partir de la aprobacion de la Constitucion Espafiola de
1978, el art. 41 CE propugna, como deciamos, el mantenimiento de un

28 177d. 1. MORENO, M. MATSAGANIS, M. FERRERA, L. CAPUCHA, ;Existe una ‘malla de
seguridad’ en la Europa del sur? 1a lucha contra la pobreza y la exclusion social en Espasia, Grecia,
Italia y Portugal, Documento de Trabajo CSIC, 2003, n. 03-17, p. 3.

2 Por ello, el D-Ley 10/1959, de 21 de julio, de ordenacién econdémica que aprobaba el
Plan de Estabilizacion de 1959 acentuaba tales restricciones fiscales, disminuyendo el gasto
publico.

30"Tal como lo saca a debate B. BARRAGUE CAINO, La red de garantia de ingresos en Esparia en
tiempos de crisis. Las rentas minimas de insercion frente a la alfernativa de la renta bdsica, en Estudios
de Densto, 2009, 1. 2: quiza el posterior desajustes en las economias europeas haya conocido
su origen en el hecho de que las politicas de posguerra seguian con la visién del circulo
virtuoso del fordismo basado en el pleno empleo y en una redistribucion satisfactoria de
la riqueza, a pesar de que la realidad socioeconémica, fiscal y politica de las naciones del
momento eran mas complejas, a lo que se sumatfa el efecto de la crisis del petréleo de los
anos 70.
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régimen publico de Seguridad Social de caracter universalista (para todos
los ciudadanos) y garantista de asistencia y prestaciones sociales suficientes
ante situaciones de necesidad. Ahora bien, los mecanismos de lucha contra
la pobreza en Espafia han ido apareciendo paulatinamente a partir de la base
del mandato constitucional: desde la concrecién, en 1988, del Plan
Concertado para el Desarrollo de las Prestaciones Basicas de Servicios
Sociales Locales por el cual el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social
concertaba con las Entidades Locales, a través de las respectivas CCAA, un
convenio administrativo de cooperacién econémica y técnica de cara a la
financiaciéon de una red de servicios sociales municipales que garantizase
una serie de prestaciones basicas a los ciudadanos en situacion de
necesidad’'; hasta los actuales programas de rentas minimas que las CCAA
empezaron a poner en marcha al amparo del art. 148.1.20° CE. En Espana,
el primer programa de RMI aparecié en el Pais Vasco con el Decreto
39/1989, de 28 de febrero, sobre Ingteso Minimo Familiar del Gobierno
Vasco, que seguia el modelo francés de la Revenue Minime d’Insertion —
reemplazada a dia de hoy por la Revenn de Solidarité Active® —, y se fue
extendiendo a otras CCAA, por supuesto, bajo distintas configuraciones
legales.

En contraposicion con la idea de las RMI que se articulan bajo el principio
de centralidad del empleo como herramienta de inclusién social, tal como
ya hemos podido comprobar, surge el planteamiento de la RBU a la que
Iglesias Fernandez define como una propuesta de derecho de la ciudadania,
adquirido por el mero hecho de existir y ser parte de una sociedad,
consistente en percibir una cantidad periddica e incondicionada para cubrir
sus necesidades materiales basicas y poder sobrevivir con dignidad. Este
autor sostiene que una posible reestructuracion de los sistemas de
proteccion actuales por la implementacion de la Renta Basica exigiria, en
primer lugar, que haya un debate politico, ideolégico y social que
desembocara en un consenso general democritico dado el cambio
sustancial que ello produciria para todos los aspectos de la vida social

31 A modo de ejemplo, merece una lectura la Resoluciéon del 25 de mayo de 1988, de la
Secretarfa General Técnica, por la que se da publicidad al Convenio-Programa entre el
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y el Gobierno de la Comunidad Auténoma de
Andalucia, para el desarrollo de prestaciones basicas de servicios sociales de Corporaciones
Locales.

32 El preambulo de la Constitucion Francesa de 1946 anunciaba el derecho fundamental
de los ciudadanos de disponer de recursos suficientes para vivir conforme a la dignidad
humana y este precepto constitucional se tradujo mas tarde en la aprobacién del Ingreso
Minimo de Insercién francés sobre el que se puede leer mas en MINISTERE DES
SOLIDARITES ET DE LA SANTE, Le reveny de solidarité active (RSA), en solidarites-sante gouv.fr, 6
enero 2016.
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(cambios en la politica fiscal de los paises, en el mercado de trabajo, en los
movimientos sociales, etc.) y, en segundo lugar, una vez consensuada la
idoneidad de esta opcidn, plantear su naturaleza, sus contenidos basicos,
sus lineas estratégicas y la propuesta de politicas a corto plazo, asi como
definir programas piloto de implementacion territorial y temporal a modo
de ensayo™. Desde el punto de vista de los economistas y de los autores que
han estudiado el tema, hay tres notas definitorias de la Renta Basica que la
diferencian sustancialmente de los demas modelos alternativos de garantia
de rentas (como el Impuesto Negativo sobre la Renta, el Ingreso Minimo
Vital (IMV) o las RMI):

La individualidad es un principio esencial de la Renta Basica, ya que, a
diferencia de las demas prestaciones propuestas por los Estados de
Bienestar de casi todos los paises europeos, esta prestacion en metalico no
considera a la familia como unidad receptora sino al individuo en su estado
singular. De ahi que se configure como una asignacion individual de cada
ciudadano, con independencia de su situaciéon familiar, suprimiendo asi la
bien conocida Unidad Econémica de Convivencia. El mero planteamiento
de un ingreso que goce de esta caracteristica conlleva abrir la puerta a un
colectivo mas amplio de destinatarios, sin restricciones ajenas a su
consideracion individualizada.

Actualmente, para tener acceso a los subsidios asistenciales del sistema de
la Seguridad Social, concretamente a las pensiones no contributivas, el
requisito legal comun gira en torno al concepto de unidad econémica,
estableciendo el Texto Refundido de la LGSS (aprobado por el RDL
8/2015, de 30 de octubre) que en el supuesto de convivencia en una misma
unidad econémica, se entendera cumplida la carencia de rentas del
solicitante cuando la suma de los ingresos de todos los integrantes de la
misma sea inferior al limite de acumulaciéon de recursos, a pesar de carecer
el presunto beneficiario, individualmente considerado, de rentas o ingresos
propios. La Renta Basica viene a acabar con esta injusticia, desvinculando
al individuo del resto de los integrantes de la familia. Ademds, tales
exigencias repercuten también en los comportamientos de las personas
frente al mercado de trabajo y, por desgracia, han provocado en muchas
ocasiones una actitud proactiva hacia la economia sumergida (merece
especial atencién recordar las manifiestas y repetidas incoherencias entre
los datos de afiliados al sistema especial para empleados de hogar de la
seguridad social, proporcionados por las estadisticas anuales del Ministerio
de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones, y los datos significativamente
mayores de personas que suelen declarar en la Encuesta de Poblacion

3 Vid. J. IGLESIAS FERNANDEZ, gp. ¢it., p. 20.
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Activa trabajar como personas empleadas domésticas™).

La universalidad. El principio de universalidad subjetiva nos resulta ya
conocido, pues en él se inspira el actual sistema publico de seguridad social
y supone la configuraciéon de un sistema de proteccién social dirigido a
todos los ciudadanos, hayan contribuido o no a financiar el sistema, de ah{
su doble funcionalidad protectora. En lo que respecta a la aplicacion de este
principio a la Renta Basica, viene a manifestar la misma filosofia, solo que,
en este caso, la prestacién se auto caracteriza como universal, ya que se
reconoce a todos por igual, con independencia de que los perceptores sean
pobres o ricos y sin ninguna contrapartida a cambio. Quiza la mayor ventaja
que le proporciona este caracter a la RBU, desde el punto de vista de la
politica econémica, sea su predisposicion a una redistribucién mas
equitativa de las rentas. De esta forma, el estrato mas pobre de la poblacion,
generalmente olvidado por las instituciones publicas, podria ver mejorados
sus ingresos.

El caracter de derecho incondicional viene a proponer una iniciativa
pionera para las mallas de seguridad de los sistemas de proteccion social
europeos, llevando a los estados de bienestar a un nivel superior. La
incondicionalidad de la RBU se traduce en la falta de condiciones o
requisitos impuestos a quienes serfan sus perceptores, cosa que no
encontramos actualmente en ningun otro tipo de prestaciones sociales.
Aunque pueda parecer evidente, plantear una renta incondicional tendria
multitud de efectos positivos para el bienestar social de las personas e
influirfa en una mejor conciliaciéon entre la vida laboral, social y familiar de
las personas, en tanto en cuanto la seguridad de tener un colchén
econémico ofrece la posibilidad de elegir entre tiempo libre y trabajo; le
permitirfa al trabajador defenderse de la arbitrariedad del empresario; hasta
podria traducirse en la consecucién de un derecho reivindicativo por parte
de los trabajadores de cara a la exigencia de mejores condiciones laborales,
ademas de las repercusiones positivas sobre la todavia asignatura pendiente
relativa a la igualdad de género: en este sentido, las mujeres y los hombres
vendrian a tener el mismo peso en el mercado de trabajo, desapareceria la
brecha salarial y mejorarfa la situacion de ciertos colectivos de trabajadores,
como el de las empleadas domésticas por la mayor estabilidad econémica

3 En la EPA del T1 2021, 537,800 declaran ser trabajadores de hogar (vid. INE, Ocupados
por sexo y rama de actividad. 1V alores absolutos y porcentajes respecto del fotal de cada sexo, en www.ine.es.
2020), mientras que los datos relativos al nimero de afiliados en el sistema especial de
Empleado de Hogar publicados por el Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y
Migraciones para marzo de 2021 es de 383.405,26 personas (vid. SEGURIDAD SOCIAL,
Situacion de_afiliados en_alta por Regimenes, Provincias y Autonomias. Media del mes, en www.seg-
social.es, 6 abril 2021).
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que les podria proporcionar una renta ciudadana. Superando el contexto del
mercado laboral, la implementacién de una RBU podtia incluso disminuir
los casos de violencia de género, ya que, en ocasiones, muchos de los
maltratos y abusos hacia la mujer se producen ante la manifiesta
imposibilidad de la victima de valerse por s{ misma desde un punto de vista
econémico por no tener una independencia presupuestaria.

Para terminar, destacamos otra de las diferencias que presenta la RBU con
respecto de las RMI, puesto que estas ultimas representan la ultima red de
seguridad del sistema de proteccién social por ser su objeto primordial la
reinsercion en el mercado laboral, de donde resulta la obligaciéon de los
perceptores de demostrar un compromiso de actividad y una efectiva
busqueda de empleo, mientras que la primera no prevé tal exigencia,
precisamente por su configuracién como derecho incondicional™.

5. El nuevo Ingreso Minimo Vital: ;prestacion complementaria o
sustitutiva de las rentas minimas autonémicas?

Desde hace mas de una década, la OIT viene manifestando que el derecho
a la seguridad social constituye una necesidad econémica y social para el
desarrollo y el progreso social, reconociendo ademas su rol primordial
como herramienta para prevenir y reducir la pobreza, la desigualdad y la
exclusién social, para promover la igualdad de trato y oportunidades, la
igualdad de género, asi como para apoyar la transicion del empleo informal
hacia el empleo formal. En pocas palabras, se puede afirmar que el disefio
de un sistema de seguridad social suficiente es una inversion en las personas
que han de hacer los Estados para potenciar la capacidad de sus ciudadanos
de adaptarse a los cambios econémicos, en general, y a las fluctuaciones del
mercado laboral, en particular. Por ello, la OIT aposté en su momento, a
través de la Recomendacion sobre los pisos de proteccion social, 2012 (n. 202), por la
idea de impulsar a los Estados Miembros a priorizar las politicas publicas
destinadas a promover un crecimiento sostenible a largo plazo, asociadas a
la inclusiéon social, contribuyendo de esta forma a superar la pobreza
extrema y a reducir las desigualdades sociales dentro y entre regiones. En
su art. 3, la Recomendacién R202 hace una llamada a la responsabilidad
general y principal del Estado — como ente publico dotado de suficiente
tamafio y poder coercitivo para tomar las medidas oportunas en cuanto a la
prevencion de problemas y desarrollo de medidas encaminadas a la
consecucion del bienestar social — para poner en practica algunos principios

% Vid. J.L. REY PEREZ, Renta bdsica universal, en Eunomia, 2020, n. 19, pp. 237-257.
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clave, entre los que seran objeto de nuestro estudio: a) la universalidad de
la proteccion, basada en la solidaridad social; b) el derecho a una garantia
minima de ingresos, desarrollada por cada legislacion nacional; c) la
adecuada financiacion de las prestaciones.

Como ya hemos recalcado en un momento anterior, a nivel nacional, la
Constituciéon Espafiola, ademas de encomendar a los Poderes Publicos la
labor de «mantener un régimen publico de Seguridad Social para todos los
ciudadanosy», impone la obligacion de garantizar la «asistencia y prestaciones
sociales suficientes ante situaciones de necesidad, especialmente en caso de
desempleo» (art. 41 CE). Y a consecuencia del mandato constitucional de
establecer un sistema de proteccién social cuyos principios inspiradores
fuesen la publificacién institucional, 1a generalidad objetiva, la universalidad
subjetiva y, finalmente, la suficiencia prestacional, Espafia cuenta
actualmente con dos niveles de proteccion social: uno contributivo y otro
asistencial. Sin embargo, el sistema estatal de Seguridad Social nunca ha sido
considerado como suficiente por parte de la doctrina, ya que en ningun
momento llega a cubrir a toda la poblacién, sino solo a aquellas personas
cuyas situaciones de necesidad deriven, directa o indirectamente, de una
relacién laboral o profesional, es decir, personas que hayan tenido acceso al
mercado laboral. El problema surge cuando la sociedad objeto de
proteccion vive en un pais cuyo nivel de desempleo constituye una cuestion
estructural, pues segun los datos del Ministerio de Trabajo y Economia
Social, en el mes de marzo de 2021 y respecto a marzo de 2020, el paro se
ha incrementado en 401.328 personas (esto es, el 11,31% de la poblacién
espafiola)™.

Ante la manifiesta necesidad de incluir al mayor nimero de personas
posible bajo la tutela social publica e ir avanzando en la consolidacién del
Estado de Bienestar, se fueron creando, en paralelo al sistema nacional de
proteccion, los sistemas autonémicos de rentas minimas como parte de las
competencias autondémicas en materia de asistencia social, en virtud de la
competencia exclusiva de las CCAA y de las Ciudades Auténomas que
proclama el art. 148.1.20" de la Constitucién Espafola, que hemos
abordado a lo largo de los primeros capitulos, donde acabamos
concluyendo que la mayor desventaja de estos ingresos segufa siendo la
insuficiencia prestacional y la falta de homogeneidad de criterios de acceso
y condiciones entre los 19 programas autonémicos existentes.

A todas las razones que venimos exponiendo le hemos de sumar los datos
estadisticos tan preocupantes que, en definitiva y a nuestro juicio, ponen de

36 Vid. SEPE, Demandantes de empleo. paro, contratos y prestaciones por desenmpleo. Marzo 2021
2021, p. 7.
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manifiesto la ineludible demanda social de reconocer una nueva
contingencia emergente en las comunidades del siglo XXI como es el riesgo
de pobreza y exclusion social. A este respecto, el Informe anual sobre el
riesgo de pobreza y exclusion realizado por EAPN Espana (Red Europea
de Lucha contra la Pobreza y la Exclusion Social) sostiene que, en el afio
2019, un total de 11.870.000 personas (25,3% de la poblacién espafiola) se
encontraba en Riesgo de Pobreza y/o Exclusién Social”. Las estadisticas
van empeorando a medida que avanzamos en el tiempo, ya que a las altas
tasas de desempleo que se venfan padeciendo de antemano, le hemos de
sumar los aumentos derivados de las alteraciones econémicas aceleradas
por la crisis sanitaria de la Covid-19 y el estado de alarma declarado por el
RD 463/2020, de 14 de matzo. Siguiendo con las medidas adoptadas a nivel
nacional para paliar las desigualdades econémicas que venimos sefialando,
se ha aprobado el RD-Ley 20/2020, de 29 de mayo, por el que se establece
el IMV, como prestacién que nace con el objetivo de garantizar, a través de
la satisfaccion de unas condiciones materiales minimas, la participacion
plena de toda la ciudadania en la vida socio-econémica, rompiendo asf el
vinculo entre la ausencia estructural de recursos y la falta de acceso a
oportunidades laborales, educativas o sociales de los individuos.

Aunque parece que la idea del legislador ha sido la universalizaciéon de las
rentas basicas, tal vez a través de una futura unificacion del nivel asistencial
en una unica prestacion de caracter general e incondicional, la mayor parte
de la doctrina actual apunta a que uno de los rechazos que genera la
materializacion de una hipotética RBU es su supuesta inviabilidad
econémica. Respecto de este pensamiento y desde un punto de vista ético,
puede parecer dificil de justificar su implementacién como ingreso
incondicional de los ciudadanos tal como ha sido descrita desde un
principio la RBU por los autores de antano. Haciendo una suerte de analisis
introductorio de las corrientes politicas que han circulado en el mundo a lo
largo de la historia respecto de la proteccion social, merece especial énfasis
el art. 12 de la Constituciéon Soviética de 1936, que decia literalmente:
«Quien no trabaja, tampoco come», definiendo al trabajo como una
obligacién y una causa de honor de cada ciudadano apto para el mismo, en
vista al cumplimiento del principio socialista clasico «De cada uno, segin
su capacidad; a cada uno, segin su trabajo». Este tipo de pensamiento
arcaico exige, sin lugar a duda, un acceso universal al trabajo, pero tal
consideracién pierde su sentido ético frente a la utopia del pleno empleo en
un contexto social en el que no todos tienen acceso al mercado laboral, a

37 EAPN-ES, 10° Informe 2020. El estado de la_pobreza seguimiento del indicador de pobreza y
exclusion social en Espaia 2008-2019, 2020.
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pesar de tener disposicion y voluntad para trabajar. Lo cierto es que el
empleo ha sido repartido por el sistema mismo y la automatizaciéon de los
medios de produccién cada vez va expulsando mas personas de ese sistema,
pues aprovechamos para recordar que la digitalizacion del trabajo también
ha venido para quedarse. Ademas, esta reestructuraciéon del mercado laboral
es una de las razones por las cuales no podemos evocar la idoneidad del
modelo socio productivo fordista en las sociedades contemporaneas, pues
la automatizaciéon de los procesos ha hecho impensable los supuestos en
los que la alta productividad del sistema conlleve a un aumento en la
necesidad de mano de obra y a una consiguiente situaciéon de desempleo
friccional®. Por tltimo, hablando de la esencia de la idea de una RBU y de
la evolucion en la busqueda de soluciones para acabar con la pobreza que
han resaltado muchos autores en sus trabajos, hemos de citar a Juan Luis
Vives, pensador espafiol del siglo XV y uno de los maximos exponentes del
humanismo renacentista, que ya afirmaba hace mas de quinientos afios que:
en vez de caridad privada o eclesiastica, eran las autoridades publicas las que
debfan erradicar la pobreza. Por eso, a lo largo de este trabajo nos
decantamos por la idea de seguir apostando por la importancia del
intervencionismo publico en wuna posible futura regulaciéon vy
encuadramiento de la pobreza y exclusiéon social como nuevo riesgo social
emergente, asi como en la configuracion de mecanismos adecuados de
lucha contra tal riesgo, partiendo de la firme conviccion de que la pobreza
no ha de ser considerada como un estado natural de las personas sino que
la ha instituido la sociedad, al igual que pasaba en la antigliedad con la
esclavitud. En definitiva, deberfamos ser conscientes de que la pobreza no
solo es injusta, sino ademas improductiva en las sociedades modernas, por
lo que ha de ser abolida hasta alcanzar un estado de justicia y bienestar
social.

Considerando los acontecimientos recientes, la crisis sanitaria provocada
por la Covid-19 ha propiciado atn mas las desigualdades en los planos
social y econémico, tanto en Espafia como en el resto del mundo, lo que
ha revivido el debate sobre las estrategias de lucha contra la pobreza y la
exclusion social. En el seno de la OIT se ha elaborado a tal fin una estrategia
que gira en torno a la nocién de pisos de proteccion social”. A nivel

% Entiéndase por desempleo friccional la situacion del desempleo voluntatio durante el
tiempo que el parado abandona su trabajo bien por razones de conciliaciéon de la vida
personal y laboral, bien por razones de estudio o simplemente por querer encontrar otro
trabajo. En otras palabras, el paro friccional acaba cuando la persona encuentra otro
trabajo.

% Esta propuesta de estrategia tiene su origen en la Recomendacién OIT R202 y su
objetivo es impulsar a los pafses a ampliar la proteccion de la seguridad social mediante la
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nacional, en un contexto sociopolitico donde se venia respaldando un
sistema de garantfa de ingresos débil y ante la gravedad de la crisis sanitaria

implementacion de varios niveles de proteccion social que aseguren la universalidad de los
sujetos protegidos. Como lo vienen a resumir de manera tan acertada F. LOZANO LARES,
1. ORDONEZ CASADO, La Renta Basica Universal: elementos para su conceptualizacion y distincion
de otras figuras, en Trabajo, 2020, vol. 38, ]a Recomendacién OIT R202 propone un modelo
bidimensional de proteccién por el riesgo: por un lado, en la dimensién horizontal, se

encuadrarfan aquellas prestaciones sociales basicas y suficientes — las relativas al acceso al
sistema sanitario publico y las relativas a la percepcion de unas rentas que permitan el
acceso efectivo a bienes y servicios necesarios para vivir con dignidad — y, de otro lado, la
dimension vertical, tendrfa como objetivo extender dichas garantias basicas a niveles mas
amplios de cobertura tendentes a la universalizacion. Paraddjicamente, a dfa de hoy, tanto
el sistema nacional de salud como el de seguridad social se apoyan en el principio de
universalidad subjetiva. Tomando como ejemplo ilustrativo el mismo sistema sanitatio
espafiol, el art. 43 de la Constitucién Espafiola de 1978 propugna como uno de sus
principios rectores de la politica social y econémica «el derecho a la proteccion de la saludy,
encomendando a los poderes publicos «la organizacion y tutela de la salud publica a través
de medidas preventivas y de las prestaciones y servicios necesatios», y establece
expresamente la necesidad de reserva de ley en lo que respecta a los derechos y deberes de
toda la ciudadania en relacién con la salud y la asistencia sanitaria, apostando por una
acepcion universalista de la prestacién de asistencia sanitaria. Por ello, la doctrina ha
manifestado en varias ocasiones que la CE apunta hacia la necesidad del reconocimiento
de la asistencia sanitaria a todas las personas, en todos aquellos casos de pérdida de la salud,
es decir, que la universalidad subjetiva como principio inspirador del sistema nacional de
salud, supuestamente, habria que llevar a una regulacion especifica del sistema sanitario en
torno a la igualdad sustancial de toda la poblacién en cuanto a las prestaciones sanitatias,
con la intencién de evitar cualquier tipo de discriminacion en el acceso a la administracién
de los setvicios sanitatios. A pesar de que la Ley 14/1986, de 25 de abtil, General de
Sanidad vino a disefiar los principios y criterios sustantivos configuradores del Sistema
Nacional de Salud relativos al caracter publico del sistema y la universalidad y gratuidad
del mismo, entre otros aspectos, al reconocer, en su art. 2.1 la titularidad del derecho a la
proteccion de la salud y a la atencién sanitaria a «todos los espafioles y a los ciudadanos
extranjeros que tengan establecida su residencia en el territorio nacional», observamos
cémo se restringe el acceso a la asistencia sanitaria publica a las personas que tengan
establecida su residencia en el territorio espafiol, o sin residir habitualmente en él, tengan
reconocido el derecho a la asistencia sanitaria en Espafia por cualquier otro titulo juridico,
enfocando su vision tanto en la salud del individuo como en la salud de la poblacién en su
conjunto, quebrando una vez mas con la universalidad de los sujetos protegidos. Y es que
la excusa que la doctrina le encuentra a la configuracion legal concluye en que el derecho
a la proteccién de la salud consagrado en el art. 43 CE vy, la consiguiente obligacion de los
poderes publicos de garantizar efectiva aplicacion, no es sino una mera obligacién de
medios, ya que se trata de poner a disposicioén de los ciudadanos o de los extranjeros, en
su caso, los cuidado médicos y las medidas preventivas con la finalidad de mejorar y
proteger su estado de salud, respectivamente; lo que viene a decir que la garantia de este
derecho no exige una obligacién de resultado, pues no se puede garantizar la salud en si de
una persona (vid. S. MEDINA GONZALEZ, E/ sistema sanitario espaiol: la proteccion de la salud en
Espasia, en B. ALONSO-OLEA GARCIA, S. MEDINA GONZALEZ, Derecho de los servicios priblicos
sociales, Civitas, 2016).
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provocada por la Covid-19, el Gobierno de Pedro Sanchez ha aprobado el
RD-Ley 20/2020 por el que se establece el IMV como prestacion
encaminada a corregir y prevenir el riesgo de pobreza y exclusién social,
bajo la configuracion legal de derecho subjetivo de la ciudadania de percibir
una prestacion econdmica que garantice «un nivel minimo de renta a
quienes se encuentren en situacion de vulnerabilidad econémica» y mejore
las «oportunidades reales de inclusién social y laboral de las personas
beneficiatias»*’. Esta prestacion econémica de caricter no contributivo se
incluye dentro del catalogo de la accién protectora de la Seguridad Social, a
través de la modificacion del art. 42.1.¢ LGSS por la Disposicion final cuarta
del RD-Ley 20/2020".

Al margen de su constitucion como medida para reducir la pobreza y
redistribuir la riqueza de manera mas o menos equitativa, las principales
caracteristicas del IMV se pueden resumir de la siguiente forma: a) es una
renta minima garantizada y se centra, igual que las rentas de insercion
autonomicas, no en la consideracién individualizada de los sujetos, sino en
la unidad de convivencia, de donde se deriva la cuantificacién conjunta de
los ingresos para el acceso a la misma; b) tiene naturaleza publica, dada su
integracién en la actuacion protectora del régimen publico de Seguridad
Social al que hace referencia el art. 41 CE (art. 2.2, RD-Ley 20/2020); ¢) es
un ingreso de caracter no vitalicio, razén por la cual se le denomina
subsidio, pues esta prestacion econémica es de devengo periddico y de
duracion temporal, prolongandose «mientras persista la situacion de
vulnerabilidad econémica y se mantengan los requisitos que originaron el
derecho a su percepcién» (att. 3.c, RD-Ley 20/2020). No obstante, del
articulado de la norma se puede intuir un caracter potencialmente vitalicio
del IMV, por la falta de limitacion en el tiempo que viene a protagonizar,
en cierto modo, la necesidad material del sujeto causante®; d) es un derecho
intransferible al no poder ser transferido ni cedido, ni tampoco ser objeto
de garantia de obligaciones, sin perjuicio del ejercicio del derecho de opcion
que tiene el beneficiario en el supuesto de incompatibilidad del IMV con
otras prestaciones; €) tiene como finalidad, aparte de dar cobertura a una
situaciéon de vulnerabilidad econdmica, promocionar el empleo y la
inclusién en la poblacién activa de sus beneficiarios (art. 3.4, RD-Ley
20/2020), de ahi que la percepcién del IMV sea compatible con las rentas

40 Art. 2, RD-Ley 20/2020.

4 V7. ].C. ALVAREZ CORTES, Una nueva prestacion no contributiva de la Seguridad Social- el ingreso
minimo vital. Andlisis del Real Decreto-Ley 20/ 2020, de 29 de mayo, por el que se establece el ingreso
minimo vital, en Revista General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, 2020, n. 56.

4 177d. F. VIGO SERRALNO, Repensar el derecho perfecto al trabajo en el debate pospandemia sobre la
unzversalizacion de la proteccion social, en esta Revista, 2021, n. 1.
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del trabajo por cuenta propia o por cuenta ajena, siempre que estas ultimas
no superen los topes establecidos en la referida norma®; f) y, por ultimo, al
estar el IMV integrado en las prestaciones econémicas del sistema de la
Seguridad Social, goza de un tratamiento fiscal especifico y de garantias
frente a terceros, ya que no puede ser objeto de retencion, salvo en los casos
tasados por ley como la obligaciones alimenticias o las deudas contraidas
port el sujeto causante con la propia Administracién de la Seguridad Social.
Vistos los principales puntos sobre los que se sustenta la configuracion legal
de IMV como parte de la red de seguridad de la proteccion social, resulta
preciso plantearnos el interrogante sobre el futuro a largo plazo de esta
nueva prestacion econémica. El actual debate doctrinal, politico e incluso
social gira en torno a la universalizacioén de la proteccion social, percibiendo
los criticos en el IMV una potencial reforma del sistema asistencial publico
de gran calado por varias razones.

A pesar de que el IMV haya sido propuesto, a prioti, como un ingreso
complementario a las RMI, ampliando asi la cobertura asistencial
autonoémica, el hecho de que se haya planteado a nivel estatal, de entrada,
quiebra con la disparidad de las RMI existentes y ofrece una cobertura
minima a todos los ciudadanos y residentes legales en Espafia que cumplan
con los requisitos establecidos al respecto. Al ser una prestacion a la que
puede tener acceso cualquier persona residente en territorio nacional y que
lo haya sido de manera continuada e ininterrumpida durante al menos un
afio anterior a la solicitud, con independencia de la Comunidad o Ciudad
Autoénoma de que se trate, desvincula al IMV de las manifiestas situaciones
de desigualdad que suelen provocar las rentas autonémicas o incluso otras
figuras asistenciales marginales como las rentas y los subsidios agrarios que
solo existen en las CCAA de Andalucia y Extremadura. Pero incluso
habiéndose permitido la compatibilizaciéon entre el IMV y las RMI, squé
ocurre con las diferencias de ingresos que siguen existiendo entre los
residentes de una y otra Comunidad Auténoma una vez complementados
sus ingresos? o ¢qué sucede cuando esa compatibilidad actia como un
complemento salarial, provocando también desigualdades entre las
petsonas y las familias? Ademds, cuando el art. 7.1.c del RD-Ley 20,/2020
establece como requisito de acceso al IMV el «haber solicitado las pensiones
y prestaciones publicas vigentes que se determinen reglamentariamente, a

43 Esto es, en términos del art. 8.2 del RD-Ley 20/2020, «cuando el promedio mensual del
conjunto de ingresos y rentas anuales computables de la persona beneficiaria individual o
del conjunto de miembros de la unidad de convivencia, correspondientes al ejercicio
anterior, [...] sea inferior, al menos en 10 euros, a la cuantia mensual de la renta garantizada
con esta prestacion que corresponda en funciéon de la modalidad y del numero de
miembros de la unidad de convivencia».
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las que pudieran tener derecho», su concesiéon se apoya una vez mas en la
naturaleza subsidiaria de esta prestacion.

En definitiva, lejos de ser una Renta Basica, el IMV ha sido creado en un
contexto de gran debilidad socioecondémica, en un momento en el que los
poderes publicos estaban buscando una solucién rapida y relativamente
eficiente a corto plazo para paliar una situaciéon de empleo inestable, pero
en ningun caso puede acabar con la pobreza extrema en Espafia. Los datos
resultan muy ilustrativos a este respecto, ya que, paraddjicamente, la cuantia
minima anual del IMV alcanza la de la pension no contributiva establecida
para cada afo, que, para 2021, queda fijada en 5.639,20 euros anuales por
la Ley 11/2020, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado
para el afio 2021*. Si hablamos de los afios 2018, 1019 y 2020, la cuantia se
fijaba en 5.178,60 euros integros anuales. Y si la finalidad primordial era la
de erradicar la pobreza, quiza el planteamiento actual del IMV esté fallando
en algtin lado, pues el umbral de pobreza sefalado para el afio 2019 ha sido
de 9.016 euros al afio (en 14 pagas)”. Ello quiere decir que toda persona
que perciba una cuantfa anual inferior a los 9.016 euros se encuentra en una
situacién de pobreza relativa.

6. Conclusiones

Como hemos podido comprobar a lo largo de este estudio, aunque se trate
de un debate que lleva mucho tiempo sobre la mesa, la hipotética
universalizacion de la proteccién social podria ser perfectamente alcanzable
de cara al futuro si las politicas publicas que pudieran materializarla fuesen
encaminadas no solo a mejorar los programas asistenciales de rentas ya
existentes, sino a plantear una reforma de gran envergadura que corrigiese
las debilidades de los programas anteriores. A pesar de que nuestro objeto
de estudio no versa sobre la sustitucién del IMV con la RBU en su acepcion
clasica, si llegase a configurarse algin dia como tal, pensamos que habria
que dar respuesta al vacio sobre la situacion de los extranjeros, ya que en el
planteamiento actual la configuracién de la Renta Bésica no recoge nada en
relacién a los extranjeros residentes, lo que podria dar lugar a desigualdades
economicas en el mundo globalizado en el que vivimos.

En lo que respecta la percepcion del IMV, a diferencia de la RBU, que
muestra un caracter preventivo sobre la pobreza, el primero tiene mas bien
un efecto paliativo por su naturaleza condicionada y es por ello que no llega

# Segun el art. 10.2.2 del RD-Ley 20/2020.
4 Como sefiala EAPN-ES, gp. ¢iz., p. 35.
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a todas las capas de la poblacion e incluso, muchas veces, no llega ni siquiera
a las personas o familias que realmente son vulnerables econémicamente.
Otra de las ideas que queremos reflejar, utilizando la expresion de Rey
Pérez, es la anticuada concepcion empleocéntrica del IMV que viene ligado
a la obligacion de participar activamente en los programas de formacion
para el empleo organizados por las distintas administraciones competentes.
El problema es que la mayoria de estos planes de insercién ofrecen
formacion generalizada, sin un proposito cierto y no se centran en lineas
especificas de estudio para ofrecer realmente cualificacion profesional a las
personas. Ya hemos visto que la cuantia del IMV coincide con la cuantia
establecida para las pensiones no contributivas y en este sentido hemos de
reflejar la inutilidad, por razones de economia administrativa, burocratica y
de tiempo, de mantener un sistema asistencial dual, de caracter subsidiario
o complementario, haya sido o no canalizada su gestion hacia las
Comunidades Auténomas.

Para concluir, ante las utopias del pleno empleo y del trabajo garantizado,
la realidad, reflejada en una tasa de paro nacional del 15,98% en el primer
trimestre del 2021%, quiz4 sirva al Gobierno de pauta para repensar la
universalizaciéon de la protecciéon social publica, sobre todo en una
coyuntura de pospandemia, pues la «funcién esencial del estado social es la
provision de seguridad existencial» entre sus ciudadanos y ello se habria que
materializar con la superacion del «sistema de aseguramiento profesional
contributivo» e instaurando «mecanismos de proteccién universalistas, que
prioricen la situacion de necesidad y no la carrera de cotizacion del sujeto
beneficiatio»’.
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