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|. El alcance social de la crisis

1.1 Un impacto rapido e intenso en el mercado de trabajo

La caracterizacion de la evolucion reciente de la actividad econdmica como crisis
virulenta, dado que no es posible encontrar manifestaciones tan agudas de deterioro de los
indicadores macroecondmicos en los Gltimos cincuenta afios, se ha convertido en una practica
comun tanto en el debate politico, entre la opinién publica o en los propios diagnosticos de la
realidad social. El consenso es notable sobre la espectacularidad en lo negativo de la evolucion
de la produccion, las cifras de empleo o las expectativas que resumen el clima economico.

La inversion radical de las cifras de crecimiento ha alimentado un intenso debate sobre
el tipo de politicas publicas que pueden estimular la economia y el fortalecimiento de un
sistema productivo alternativo al modelo tradicional de baja productividad. Casi todos los
paises han puesto en marcha, con mayor o menor ambicion, politicas fiscales expansivas y
ayudas al sistema financiero. El volumen de la necesaria absorcion de recursos ha dado origen
a la inversion del signo del saldo de las cuentas publicas, asi como a la reaparicion de déficits
y niveles de endeudamiento que habian desaparecido del escenario econémico.

Una de las manifestaciones mas crudas de la crisis y para la que, sin embargo, no ha
habido una respuesta desde la intervencion publica similar a la enunciada, es el dramatico
crecimiento del desempleo y del nimero de hogares que no reciben ingresos del mercado de
trabajo. Uno de los signos mas positivos de la etapa de bonanza econdémica que se ha cerrado
bruscamente fue el vigor de las cifras de empleo y la reduccion de las tasas de paro a niveles
anteriores a los de comienzos de los afios ochenta. Estas ganancias se ven ahora seriamente
amenazadas. Si bien en los ultimos veinticinco afios se han registrado episodios de fuerte
destruccion de empleo y de crecimiento de la tasa de desempleo, lo sucedido en los ultimos
dos afios no encuentra parangén alguno. Entre el primer semestre de 2007 y el primero de
2009 se destruyeron cerca de un millon de empleos. Esta caida de la ocupacion, aunque afectod
de manera generalizada a los diferentes estratos de la poblacion activa, se cebo especialmente
en los trabajadores mas jovenes, con caidas mucho mas pronunciadas en los menores de 35
afios que en el resto de poblacion ocupada (Grafico 1)

La caida en los niveles de empleo supone, inevitablemente, un aumento de las
necesidades sociales. Aunque con retardos, existe evidencia de que la persistencia en el tiempo
de tasas de desempleo elevadas incrementan los niveles de desigualdad y pobreza de la
poblacion. Desde la optica del bienestar social y de la evaluacion de las necesidades de los
hogares, mas importante todavia que los cambios en el volumen total de empleo son la
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evolucion de la tasa de paro de la persona principal del hogar y, sobre todo, del porcentaje de
hogares con todos los activos en paro. Algunostrabajos han encontrado para la realidad
espafola una sensibilidad de la pobreza —especialmente las formas méas severas de ésta— a los
cambios en esos dos indicadores (Ayala y Palacio, 2000).

Grafico 1. Evolucioén de las cifras de empleo.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la Encuesta de Poblacion Activa.
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Dada esta conexion entre la pobreza y la evolucion familiar del paro, los cambios
registrados en estos indicadores en los dos ultimos afios no pueden sino encender varias
alarmas. Si la atencion se fija, en primer lugar, en la tasa de paro de la persona principal del
hogar la tendencia es claramente negativa (Grafico 2). A diferencia de los episodios de fuerte
desempleo de décadas anteriores —primera mitad de los afos ochenta o primer tercio de los
afos noventa— la tasa de paro de los sustentadores principales ha crecido todavia mas rapido
que la del conjunto de la poblacién activa. En etapas anteriores de desaceleracion de la
economia, la absorcion de los efectos negativos del desempleo generalizado de jovenes y
conyuges por parte del empleo de los sustentadores principales y el sistema de proteccion de
desempleo evitd que el crecimiento de la tasa de paro supusiera un dréstico aumento tanto de
la desigualdad y la pobreza como de las tensiones sociales. En el actual contexto de crisis, esta
tasa no so6lo ha crecido mas rapido que en cualquier otro momento de las tres ultimas décadas
sino que lo ha hecho de forma mucho mas veloz que la tasa de paro del conjunto de la
economia, alcanzando su maximo histérico. Asi, si en 1994, momento en que el desempleo
alcanz6 su valor mas alto, la tasa de paro de los sustentadores principales lleg6 a suponer algo
mas de la mitad de la tasa general, en el momento actual esa proporcion se ha elevado hasta
casi el 85%.

Grafico 2. Evolucion de las tasas de paro del hogar

25 7
20 -
15 -
10 -
5 |
O rrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrr1rrrrrr1rrr1rr1rr1r1rr1r1r1r1r1r1r1r1rr1r1rr 1 r 111 1T 1T T ITT T ITT T TT T TT T TT T TT 1
~N o0 )] o — (o] o < wn Yo} ~ o) [e)] o — (o] o < wn o ~ o0 [e)]
0 o0 0 (o)) D [e)] D [e)] [e)] [«2) [e)] D [e)] o o o o o o o o o o
(o) Ie)] )] [e)] [e)] [e)] [e)] [o)] [e)] )] [e)] [¢)] [e)] o o o o o o o o o o
— - - - i - - Ll - i - Ll o o~ o o o~ o~ o~ o~ o~ o~
Tasa de paro Paro persona de referencia del hogar
Hogares todos activos en paro Hogares sin ingresos

Fuente: Elaboracién propia a partir de la Encuesta de Poblacion Activa.

Igualmente revelador es el cambio en el porcentaje de hogares con todos los activos en
paro. Como se ha sefalado, los estudios econométricos identifican esta variable como la mas
explicativa de los cambios en la pobreza del conjunto de indicadores del mercado de trabajo.
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La evidencia es, de nuevo, contundente: entre el primer trimestre de 2007 y el primero de 2009
ese porcentaje pasod de suponer aproximadamente el 2,5% del total de hogares al 6,3%. En
términos absolutos, se ha alcanzado un valor de mas de un millén de hogares en los que todos
los activos estan en paro. Dicha cifra exige, sin duda, una enérgica respuesta desde el sistema
de proteccion social. Dada tal magnitud y la existencia de limites temporales maximos en el
periodo de derecho al cobro de las prestaciones de desempleo, el resultado inevitable es la
falta de cobertura de un volumen cada vez mas importante de hogares.

Cuadro 1. Tasas de paro del hogar y numero de hogares sin ingresos

Tasa de Tasa de paro | Todos los activos en paro Hogares .sin ingrgsos del trabajo ni pensiones
de la persona ni prestaciones por desempleo
paro principal N° % N° %
ITO7 8,5 6,3 413.300 2,6 300.098 1,86
ITO8 9,6 74 512.800 3,1 360.008 2,17
ITO9 17,4 14,5 1.070.300 6,3 472.279 2,78

Fuente: Elaboracién propia a partir de la Encuesta de Poblacion Activa.

Una manera directa de estimar el efecto directo de la crisis sobre los hogares es observar
los cambios en el porcentaje de hogares que no reciben ni ingresos del trabajo ni del sistema
de pensiones o prestaciones por desempleo. Seria poblacion potencialmente destinataria de
medidas de garantia de ingresos, cuyo Unico recurso en la situacion actual es el acceso a los
sistemas autonomicos de rentas minimas. Dichos sistemas, ademds de muy desiguales, estan
lejos de atender un volumen tan importante de poblacion. Las cifras, nuevamente, son
reveladoras. Entre el primer trimestre de 2007 y el primero de 2009, el porcentaje de hogares
sin ingresos pas6 del 1,8 al 2,8%. En términos absolutos, se ha alcanzado una cifra de algo
mas de 470.000 hogares (cerca de un millon de individuos) que no reciben ingresos ni del
trabajo ni del sistema de prestaciones sociales del gobierno central, con un aumento de mas de
cien mil hogares en esta situacion en tan solo dos afios. En la medida en que este indicador es
representativo de las formas mds severas de pobreza, lo que se estd registrando es un
crecimiento sin precedentes de ésta, superando en casi 150.000 hogares el valor maximo
registrado en los ultimos veinticinco afos. El volumen alcanzado cuestiona, de nuevo, las
posibilidades del sistema de proteccion a los desempleados, en su actual disefio, para hacer
frente a la crisis. Un signo claro del caracter restrictivo del sistema es la velocidad del
aumento de esta variable, mucho mayor que en otras etapas, que pone de manifiesto,
tardiamente, los efectos de las medidas de recorte del alcance de la proteccion emprendidas en
la primera mitad de los 90.

1.2 Algunas caracteristicas de la poblacion en situacion de pobreza
severa y/o exclusion social, antes de la crisis

A partir de la encuesta Foessa 2007, pueden estimarse los hogares que se encontraban en
Espafia en situacion de pobreza severa en un intervalo que iria del 4,1%, al 3,4% lo que
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supondria de entre 675.000 y 560.000 hogares.! Ademas encontrariamos a 1,6% de hogares en
situacion de pobreza moderada® que presentan situaciones claras de exclusion social severa, a
pesar de contar con unos ciertos ingresos. Estariamos hablando de unos 250.000 hogares mas.
En conjunto estos 800.000-900.000 hogares (el 5,7%) son los que deberian ser el objetivo
prioritario de las politicas sociales y de las politicas de empleo con vistas a garantizar la
cohesion social y a erradicar las situaciones sociales mas dramaticas. El conocimiento de sus
caracteristicas es basico para valorar cual es la mejor manera de llevar a ellos la proteccion
social como también las vias por las que habria que organizar las estrategias de activacion.

Cabe pensar que una parte significativa de las 114.000 hogares que acceden a las rentas
minimas de insercion de las CCAA y quizés también de los 88.000 que acceden a la RAI
podrian estar en estas situaciones.

La estimacion de la EPA para el mismo periodo de los llamados “hogares sin ingresos”
(hogares en los que no hay ingresos por trabajo ni pensiones ni prestaciones o subsidios por
desempleo) era de en torno al 2% de los hogares espafioles: la diferencia nos diria que la mitad
de la pobreza extrema se explicaba no por el desempleo, sino porque los ingresos que se
obtienen en el mercado de trabajo o de la proteccion social son insuficientes en esos casos para
cubrir las necesidades mas basicas.

Se trata en general de hogares de tamafio intermedio (el 80% de entre 2 y 4 miembros),
de estructura simple (el 82% tienen un solo nucleo familiar), cuyo sustentador principal es un
varon de edades diversas (el 39% menor de 45 afios, el 42%, de entre 45 y 64). En 3 de cada 4
casos pertenecen a la étnica mayoritaria y viven en barrios en buenas condiciones. Todo ello
nos apunta a que ni siquiera en periodos de bonanza el perfil de la pobreza severa debe
asociarse automaticamente a situaciones marginalidad.

Cuadro 2. Incidencia de la exclusion social en sus distintas dimensiones para tres grupos en

dificultad.
Pobreza severa y
exclusion social Pobreza severa Pobreza moderada
severa y precariedad y exclusion severa Total 3 grupos

Exclusion del empleo 69,6 10,4 62,0 41,0
Exclusion del consumo 100,0 100,0 60,0 88,4
Exclusion politica 37,0 3,9 70,0 31,8
Exclusion de la educacién 17,4 2,6 12,0 9,2
Exclusién de la vivienda 93,5 51,9 76,0 69,9
Exclusién de la salud 63,0 6,5 72,0 40,5
Conflicto social 58,7 9,1 72,0 40,5
Aislamiento social 6,5 3,9 12,0 6,9

Fuente: Encuesta Foessa 2007

' Se define la pobreza severa como la situada bajo el umbral del 30% de la renta mediana equivalente por unidad
de consumo (con una escala de 1/ 0,5/ 0,3). El intervalo se establece segtin se consideren todos los hogares o
solamente aquellos con informacién fiable sobre sus ingresos.

* Entre el 30% y el 60% de la mediana.
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Cuadro 3. Caracteristicas de los hogares en pobreza y/o exclusion social severa (%)

Pobreza Pobreza Pobreza
severay severay moderada y
exclusion exclusiéon exclusiéon Total 3
social severa  moderada severa grupos
Sexo sustentador Varon 67,4 72,7 74,0 71,7
principal Mujer 32,6 27,3 24,0 27,7
Hasta 29 6,5 2,6 4,0 4,0
Gruposde edad  pg 30 5 44 50,0 26,0 56,0 41,0
sustentador
principal De 45 a 64 39,1 442 24,0 37,0
De 65y mas 6,5 27,3 14,0 17,9
. Persona sola 4,4 13,0 14,0 111
:;::i‘l?;" dela De 2 a 4 miembros 84,4 80,5 78,0 81,3
5 y mas miembros 111 6,5 6,0 7,6
Nl Sin nucleo 8,7 18,2 16,0 15,0
ucleos
familiares Mononuclear 87,0 79,2 80,0 81,5
Polinuclear 4,3 2,6 2,0 2,9
Hay nucleo monoparental 39,1 9,1 6,0 16,2
Hay ancianos 13,0 29,9 16,0 21,4
Hay menores 34,8 26,0 12,0 24,3
sstucturadela - pay jovenes 41,3 26,0 8,0 24,9
Hay personas con minusvalia 13,0 5,2 14,0 9,8
Hay ocupados 23,9 31,2 66,0 39,3
Hay parados 52,2 2,6 14,0 19,1
Todos espafioles o EU15 35,6 94,7 48,0 65,5
Grupo étnico Algun extracomunitario o EU12 ampliacién 28,9 3,9 46,0 22,8
Gitanos espafioles 35,6 1,3 6,0 11,7
) i Barrio en buenas condiciones 50,0 88,3 82,0 76,3
Tipo de barrio . .
Barrio degradado, marginal 50,0 11,7 16,0 23,1

Fuente: Encuesta Foessa 2007
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Cuadro 4. Caracteristicas de las personas de 16 a 64 afios en situacion de pobreza y/o
exclusion social severa

Pobreza
severay Pobreza
exclusion Pobreza moderada
social severay y exclusién Total 3
severa precariedad severa grupos
Varoén 50,5 48,0 46,2 48,2
Sexo
Mujer 49,5 52,0 53,8 51,8
16 - 25 28,6 17,0 7,7 17,8
Edad 26 - 45 50,0 46,2 67,0 52,5
46 - 64 21,4 36,8 25,3 29,7
Sustentador principal 44.8 32,6 47,8 39,7
Relacion Cényuge o pareja 24,0 25,6 37,8 28,2
Sustentador Hijos 26,0 35,5 10,0 26,5
principal .
Otros parientes 3,1 41 1,1 3,1
No emparentados 2,1 23 3,3 2,5
Menos de 5 afios en la escuela 3,2 10,2 27,3 12,6
Sin completar EGB, ESO, Grad. Escolar 22,6 10,2 21,6 16,4
Estudios Bachiller Elemental, EGB, ESO, Graduado Escolar 247 32,9 43,2 33,3
Bachiller Superior, BUP, Bachiller, LOGSE, COU, PREU 23,7 19,2 2,3 16,1
Formacion profesional 5,4 19,8 3,4 11,8
Estudios universitarios 20,4 7,8 2,3 9,8
Muy buena / buena 89,7 93,5 84,6 90,2
Estado de
salud Regular 5,2 53 11,0 6,7
Mala / muy mala 5,2 1,2 4.4 3,1
Limitaciones No 92,8 94,0 93,3 93,5
por problemas
graves de salud Si 7,2 6,0 6,7 6,5
Trabajando 26,8 36,5 72,6 47,4
Buscando empleo 50,0 4,8 16,4 22,4
Situacion Estudiante 1,8 1,6 1,4 1,6
laboral Pensionistas 54 36,5 55 15,6
Me dedicaba a las labores del hogar 14,3 15,9 1,4 9,9
Otras situaciones 1,8 4,8 2,7 3,1

Encontramos diferencias significativas estos tres grupos que hemos identificado como
los mas desfavorecidos de la sociedad espafiola:
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a) Pobreza severa y precariedad social:

El 62% de los hogares en situacion de pobreza severa no se encontraban afectados por
graves problemas de exclusion’, mas alla de la exclusion del consumo y la privacion que
conlleva a medio plazo la carencia de renta. Sus principales problemas de exclusion social se
daban en el ambito de la vivienda, especialmente por los ingresos que tienen que detraer para
ella’. En general se trata de un colectivo no demasiado alejado del mercado de trabajo, sin
grandes indicadores de exclusion extrema del empleo. De hecho en uno de cada tres hogares
de este grupo, hay ya al menos una persona que trabaja. Otra cosa es que el tipo de jornada y
la remuneracion no permitan aportar ingresos suficientes.

La inmensa mayoria de este grupo es de la etnia mayoritaria y vive en barrios bien
equipados y en buenas condiciones. Por todo ello, parece razonable prever unas expectativas
positivas de insercion social y laboral. En la mayoria de los casos, que podiamos estimar en
unos 400.000 hogares para 2007, hay alguna persona que podria incorporarse a una prestacion
como la RAI, siempre que se flexibilizasen notablemente los requisitos tal como veremos
(edad, tiempo de inscripcion en el desempleo,...).

b) La pobreza severa mds excluida:

El 38% restante de los hogares muy pobres se encontraban en situaciones de exclusion
social severa’. Es un grupo que presenta altos niveles de privacion de los bienes mas basicos,
con una alta incidencia del desempleo, que llega a afectar en la mitad de los casos a la
totalidad de miembros de la familia. Los problemas en los ambitos de la vivienda o de la salud
son también muy importantes y van asociados muy directamente a su carencia de ingresos
(gastos excesivos de vivienda, dificultades para comprar medicamentos,...).

Aqui la composicidon étnica es muy compleja ya que las minorias se convierten en
mayoria: suponen dos tercios de los casos (la mitad de ellos extranjeros, la otra mitad de la
comunidad gitana). La concentracion en barrios degradados es muy importantes en este grupo,
lo que supone otro handicap para los procesos de insercion social y laboral. Dentro de este
grupo, sin embargo, podriamos distinguir posiblemente dos grandes tipos de situaciones a la
hora de orientar las politicas sociales:

b.1) Las bolsas de marginacion: En 6 de cada 10 casos de este grupo se detectan
situaciones de conflicto social (violencia doméstica, adicciones, antecedentes penales,...) que
hacen necesario concebir su proceso de insercion laboral muy en relacion con la intervencion
de los servicios sociales. Para ello, seria de un extraordinario interés que se hiciesen efectivos
los convenios con las CCAA y los ayuntamientos a los que hace referencia el articulo 14.5 del
Real Decreto 1369/2006 que regula la RAI. Soélo con el apoyo y la colaboracion de los

’ Se entiende la exclusién social como un fenémeno multidimensional que tiene que ver con la participacién en el
mercado de trabajo normalizado, con el acceso a los ingresos (su dimensién econémica), pero también con la
participacién politica y el acceso a los derechos sociales (ciudadania politica y social) y con el desarrollo de
redes sociales positivas que no generan conflicto social y previenen el asilamiento.

* A mas de 1/3 de estos casos, los gastos de vivienda excesivos les sitian por debajo de la pobreza extrema.

® Con un indice de exclusién 4 veces superior de la media de la poblacién.
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servicios sociales cabe pensar que este grupo, que podriamos estimar entre 100.000 y 150.000
hogares, pueda llegar a incorporarse a un programa como la RAI y que esta incorporacion
pueda tener los efectos deseados en cuanto a la mejora de su empleabilidad. Para ellos, podria
estudiarse la posibilidad de acceder a la RAI a través de los servicios sociales o bien el acceso
a los programas de renta minima con una financiacion basica del Estado.

b.2) El peso de las cargas familiares: En una parte minoritaria pero significativa de este
grupo en pobreza y exclusion social severas encontramos la presencia de nucleos
monoparentales (39%) y hay también una presencia significativa de menores (en el 35%) y de
jovenes (45%). Aqui, como cabia esperar, la presencia de mujeres es mayor: uno de cada tres
hogares en pobreza y exclusion social severas estd encabezado por mujer. Podriamos estar
hablando por tanto de otro colectivo cercano a los 100.000 hogares. En el caso de estos
hogares, su incorporacion al mercado de trabajo y sus posibilidades de incorporarse a un
programa como la RAI pasan por el acceso a los recursos necesarios para el cuidado de los
nifios para lo que convendria establecer medidas complementarias de guarderia o de apoyo
econdmico complementario para ese fin.

c) La exclusion severa en pobreza moderada:

Este cuarto de millon de hogares presenta situaciones de exclusion social no menos
graves que el grupo anterior. De hecho, a pesar de tener un nivel relativamente superior de
ingresos, la privacion de los bienes mas basicos afecta a 6 de cada 10 hogares en este grupo.
Las viviendas en precario y el hacinamiento son problemas habituales. La fuerte presencia de
extranjeros (un 46% de este grupo) hace que la exclusion sea especialmente destacada en el
eje de la participacion politica, pero también para los nacionales se observa una mayor
desvinculacion en este ambito. Algunas de las dimensiones mas conflictivas de la exclusion
social (relaciones violentas, dependencias, problemas con la justicia,...) estdn aqui también
especialmente presentes.

Sin embargo, se trata de un grupo relativamente joven (el 60% de los sustentadores
principales son menores de 45 afos) y con un nivel relativamente alto de actividad en relacion
con los otros grupos (en 2/3 de los hogares habia alguna persona ocupada), aunque en muchos
casos se trata de empleos irregulares, sin cobertura de la seguridad social. Por ello, los
objetivos de reinsercion social son aqui importantes. Aunque su modestisimo nivel de ingresos
justificaria también la transferencia de rentas hacia este grupo, sus necesidades mas urgentes
tienen que ver con la intervencion de diversos tipos de servicios sociales que les ayuden a
resolver sus problemas personales, familiares y relacionales, mientras en el ambito del empleo
se trataria de conseguir una promocion laboral hacia empleos de mayor calidad.
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1.3 Los hogares mas afectados por la crisis

Apuntando los diferentes indicadores sociales a que los efectos de la crisis se extienden
de forma generalizada entre el conjunto de categorias de la poblacion, hay algunos colectivos
en los que los distintos procesos sefialados —desempleo de los sustentadores principales,
incidencia del paro en todos los activos del hogar y ausencia de ingresos— se manifiestan con
especial crudeza. Los datos mas recientes de la Encuesta de Poblacion Activa permiten
disponer de un cuadro de caracteristicas de los hogares para las que la incidencia de estos
problemas presenta rasgos diferenciales (Cuadros 6 y 7).

Un primer rasgo revelador de la acentuacion de los perfiles de riesgo en determinados
grupos de la poblacion es el impacto diferencial de la crisis en los hogares con nifios. Los
estudios disponibles para etapas anteriores ya reflejaban un cierto retroceso de los hogares con
nifios en la época de bonanza, con el incremento, incluso, en dicho periodo de las tasas de
pobreza infantil. Los datos correspondientes al periodo reciente de profundo deterioro del
empleo ponen de manifiesto que la crisis se estd cebando especialmente en los hogares con
nifios. El acceso al empleo de los sustentadores de estos hogares es menor —y decreciente,
ademas, en el tiempo- que en el resto de los hogares y, sobre todo, la incidencia relativa de la
pobreza mas severa —hogares sin ingresos del trabajo ni pensiones o prestaciones por
desempleo— ha crecido casi un veinte por ciento en tan solo dos afos. Si atendemos a la
tipologia y al tamafio de los hogares emergen, fundamentalmente, tres rasgos definitorios del
alcance de la crisis en determinados grupos de poblacion. En primer lugar, los hogares
monoparentales, sin ser los mas perjudicados por la caida del empleo y la emergencia de
nuevos problemas de insuficiencia de ingresos, presentan, sin embargo, la mayor incidencia en
los tres indicadores citados. En el caso de la carencia de ingresos, el indicador es casi cinco
veces mayor que el resto de la poblacion. Destacan, en segundo lugar, las personas jovenes
que viven solas. Las tasas de paro son muy altas y el riesgo relativo de carecer de ingresos y
depender, por tanto, de la intervencion publica, no solo es considerablemente mayor al del
resto de grupos, sino que, ademas, ha aumentado sensiblemente en el periodo de crisis (la
incidencia relativa de la ausencia de ingresos pas6 de 3,1 a 4,3 entre el primer trimestre de
2007 y el primero de 2009).

Un tercer grupo para el que los problemas se han agudizado en esta etapa de profunda
atonia de la actividad econdmica es el de las familias numerosas. Sin ser la incidencia tan alta
como en los otros dos grupos citados, en consonancia con lo ya sefialado para los hogares con
nifios, la incidencia relativa de la falta de ingresos ha crecido casi un 50% en tan solo dos
afios. Si este dato se combina con una previsible reduccion de los salarios en los cabezas de
familia con altas cargas familiares que han conseguido conservar el empleo, parece claro que
uno de los colectivos para el que parece mas necesaria la articulacion de un paquete de
medidas urgentes es el de las familias con mayor niimero de hijos.

Si la atencion se fija en el estado civil de la persona principal del hogar, el retrato de
las necesidades sociales que ofrece la EPA valida la hipotesis tradicional de la estabilidad de
la composicion del hogar como garantia implicita de proteccién ante shocks econdmicos
adversos. Asi, aunque las tasas de desempleo de los sustentadores casados han crecido mas
que en el resto de grupos la incidencia relativa de la falta de ingresos es considerablemente
menor. Lo contrario sucede en el caso de los sustentadores solteros —resultado l6gicamente
ligado a la anterior constatacion del crecimiento del riesgo en las personas jovenes que viven
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solas— y en los hogares con sustentadores separados o divorciados, con las mayores tasas de
paro y la mayor incidencia de la carencia de ingresos.

La edad aparece, por tanto, como un factor clave en la explicacion de los efectos
sociales de la crisis. Las personas jovenes son, sin duda, el colectivo mas afectado por la
intensidad del deterioro de la dinamica laboral. La ausencia de redes de proteccion especificas
para este colectivo ha provocado que el notable incremento del paro juvenil se haya traducido
en un severo empobrecimiento de parte del estrato mas joven de la sociedad.

Cuadro 6. Incidencia relativa del desempleo de la personal principal del hogar, el desempleo del
conjunto del hogar y la falta de ingresos, segun caracteristicas de la persona principal
Hpgares sin
Todos los hogares | Persona principal en | Todos los activos Ingresos
(% frecuencias) paro parados
(incidencia relativa) | (incidencia relativa) | (incidencia relativa)
2007 2008 2009 |[2007 2008 2009 2007 2008 2009 |2007 2008 2009
Sexo SP
Hombre 56,2 554 549|089 094 1,08 |0,99 0,99 1,04 [0,72 0,79 0,89
Mujer 439 446 451|1,14 107 09 |1,01 1,02 09 |1,36 126 1,13
Edad SP
16-24 147 1,42 1,33[3,72 320 2,74 |218 1,56 253 [3,55 3,82 3,98
25-34 15 14,9 149|165 167 1,79 (1,14 125 137 (1,11 122 1,60
35-44 21,2 211 215|146 145 153 |1,09 1,09 125 |088 099 1,15
45-54 20,8 212 209(123 127 122 (091 099 099 |0,77 0,84 0,90
55-64 16,3 16,3 16,4/0,79 0,78 069 |125 1,18 097 [1,25 1,19 0,98
>=65 253 251 251|002 0,01 0,01 |068 063 052 [091 0,73 045
SP inmigrante
No 894 882 87,7/086 080 0,77 [095 090 086 (087 083 077
Si 10,6 11,8 123|222 247 261 |1,44 1,74 202 |2,09 231 2,68
Estado civil SP
Soltero-a 17,7 17,9 185|166 155 151 |156 1,40 146 |[161 197 2,03
Casado-a 63,8 632 623/089 092 09 |079 0,79 0,83 |0,58 0,55 0,61
Viudo-a 12 11,9 119025 023 0,17 (0,88 094 0,78 (1,41 112 0,80
Separado-a o Divorciado-a 6,54 704 737|168 162 150 |1,80 199 161 |2,73 239 2,04
TOTAL 100,0 100,0 100,0|/1,00 1,00 1,00 (1,00 1,00 1,00 |[1,00 1,00 1,00

Incidencia relativa: % hogares de cada categoria en cada situaciéon / % de hogares de cada categoria en la
poblacion total
Fuente: Ayala y Canto (2009).
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Cuadro 7. Incidencia relativa del desempleo de la personal principal del hogar, el desempleo
del conjunto del hogar y la falta de ingresos, segun caracteristicas del hogar

Todos los hogares | persona principal en Todos los activos Hogares sin
(% frecuencias) paro * parados* ingresos*

2007 2008 2009 |2007 2008 2009 |2007 2008 2009 |2007 2008 2009

Nifios en el hogar

sin nifios 69,0 687 689(/081 079 077 (097 099 09 |[107 1,10 1,01
con nifios 310 313 311|142 146 152 |107 1,02 121 |083 0,77 0,98
Tipo de hogar

adulto solo, menor de 45 afios 476 4,98 533|170 1,72 1,74 |249 249 244 |3,07 368 4,27
adulto solo 45-65 382 412 416[125 133 099 (182 192 138 (454 448 3,84
adulto solo >64 afios 869 8,73 872|001 002 000 |002 003 0,00 [206 155 1,04
Monoparental 1,58 148 1,67(230 2,31 2,03 [3,37 3,36 284 |[545 524 456
dos adultos, 16-64, sin nifios 146 145 151|134 131 129 |098 121 101 |085 1,06 0,90
dos adultos, >64, sin nifios 84 849 853(000 0,01 0,22 |[0,01 0,01 0,01 0,32 0,33 0,14
dos adultos, 16-64 y >64, sin nifios 495 476 49(035 033 000 (150 134 134 (062 043 0,20
dos adultos, uno-dos nifios 18,7 19,3 19,2131 1,32 1,38 |088 0,76 098 |065 056 0,77
dos adultos, tres o0 mas nifos 1,56 1,66 1,72 | 2,34 1,40 1,75 1,53 1,59 2,03 1,10 1,23 1,65
grupo adultos 16-64, sin nifios 159 156 149|116 109 106 |076 069 074 |035 0,28 0,37
grupo adultos, 16-64, con nifios 7,31 717 693149 1,76 1,89 10,80 0,96 1,17 10,42 0,46 0,72
grupo adultos, 16-64 y >64, sin nifios 7,78 73 714|043 035 035 |187 175 152 [0,08 0,11 0,08

grupo adultos, 16-64 y >64, con nifios 1,69 1,61 1,47 | 0,72 1,14 0,77 |155 1,55 1,63 |0,09 0,20 0,04

Tamarnio del hogar

1 173 17,8 182|075 080 0,73 [1,09 115 1,03 |289 283 262
2 28,9 286 296|081 079 o080 |08 093 085 [080 085 0,69
3 233 235 234|108 109 110 |13 120 1,20 (063 054 0,67
4 21,7 215 209|115 1,14 1,21 0,78 0,73 084 (040 0,37 047
5 626 6,08 581(138 140 137 |083 1,04 130 (031 063 0,74
6 1,78 166 146(189 173 167 (129 0,72 126 |090 0,31 0,86
7 0555 048 043|185 19 286 |182 167 263 |031 065 135
8 019 0,18 0,215|221 350 147 |163 150 140 (037 033 047
9 0,06 0,06 006(08 100 217 |150 083 083 |(0,00 000 0,83
10 6 mas 0,03 0,03 0,03[200 000 267 |000 367 1,33 |0,00 000 1,67

Numero de miembros 16-65

1 179 181 188|106 1,09 1,02 |219 2,14 189 |244 260 254
2 38,5 39 395|129 124 128 (1,04 1,06 108 |070 0,74 0,80
3 154 152 14,7|115 121 128 |092 09 1,01 [039 037 0,51
4 858 831 764|116 115 113 |056 053 0,70 (029 022 0,32
5 1,84 162 145|123 181 134 |055 029 070 |0,70 0,11 0,21
6 0,35 0,26 028[329 219 146 (1,06 096 1,04 |0,00 0,00 1,11
7 0,06 0,06 006|100 250 350 |000 033 033 [(000 000 0,00
8 o mas 0,01 0,02 002|000 0,00 000 [400 550 1,00 [(0,00 000 0,00
Numero de miembros >65

ninguno 681 686 689|137 13 137 (110 113 1,16 |[1,11 117 1,28
1 192 18,7 18,5/028 027 025 |087 0,79 0,74 |1,14 089 0,56
2 12,3 12,3 12,3/0,10 0,10 0,08 |068 062 052 |023 025 0,12
TOTAL 100 100 100(1,00 1,00 1,00 |1,00 1,00 1,00 |(1,00 1,00 1,00

* Incidencia relativa: % hogares de cada categoria en cada situacion / % de hogares de cada categoria en la
poblacion total
Fuente: Ayala y Canté (2009).
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Un ultimo rasgo destacado en esta caracterizacion es el empeoramiento también
diferencial de la poblacion inmigrante. Tan solo en el ultimo afio el nimero de desempleados
inmigrantes aumentd en mas de medio millon de personas, duplicando el crecimiento de su
tasa de paro el registrado por la poblacion espafiola. Encontrando en los tres indicadores de
desempleo del hogar elementos negativos diferenciales, destaca especialmente el veloz
aumento del porcentaje de hogares inmigrantes en los que todos los activos estan en paro. La
incidencia relativa de este problema duplica la de la poblacion espaiiola. La velocidad de la
caida del empleo en la construcciéon —sector de actividad directa o indirecta de una alta
proporcién de la poblacion inmigrante— no ha sido compensada por el colchon que podia haber
supuesto la hasta ahora mayor actividad y ocupacion femenina, dado que en un porcentaje
creciente de estos hogares todos los activos han pasado a estar desempleados. El resultado es
la generalizacion de situaciones de notable carencia y pobreza severa, ya adelantadas por otras
encuestas y ahora agudizadas, como demuestra el dato revelador de que uno de cada tres
hogares sin ingresos en Espafia sea inmigrante.

Hay dos aspectos que condicionan este rapido retrato. En primer lugar, se han
destacado basicamente aquellos rasgos que revelan el riesgo diferencial ante la crisis de
determinados grupos de hogares. El peso demografico de estos grupos difiere
considerablemente y, en algunos casos, es pequefio, lo que relativiza la simple inferencia de
que la mayor parte del gasto de un nuevo sistema de garantia de ingresos se concentraria en
estos grupos. En segundo lugar, la utilizacion de los datos de la EPA para medir los efectos de
la crisis en términos de la concentracion del desempleo en los hogares o la carencia de
ingresos no permite considerar otras formas de pobreza severa que, sin duda, han aumentado
en el periodo estudiado y que aumentaria las cifras absolutas de demandantes de prestaciones.
Es el caso del conjunto amplio de hogares de bajos salarios que, sin estar cubiertos por los
programas autonémicos de rentas minimas, reciben remuneraciones insuficientes para atender
las cargas familiares.
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ll. El sistema de garantia de ingresos minimos

2.1 El sistema de garantia de ingresos minimos en Espafia: un “sistema”
poco sistematico

El conjunto del “sistema” de garantia de ingresos minimos en Espafia es
significativamente amplio y complejo y uno de sus déficits importantes es no haber sido
concebido nunca como un todo, por lo que presenta importantes problemas de articulacion que
limitan significativamente su eficiencia en la reduccion de las desigualdades y de la pobreza
en nuestro pais. Si lo llamamos “sistema” es mas como un eufemismo que como un concepto.

En 1984 Caritas lanzaba una campafnia de denuncia ptblica poniendo de manifiesto la
existencia de 8 millones de pobres. Dos décadas y media después, las estadisticas, ahora
oficiales, siguen poniendo de manifiesto la existencia de la misma proporcion de personas en
situacion de pobreza relativa®. Han cambiado los métodos de calculo, han cambiado las
instituciones encargadas de hacerlo (ahora el INE y EUROSTAT), pero Espafia sigue siendo
uno de los paises europeos con mayores niveles de desigualdad social y de pobreza. Sorprende
sobre todo que durante este periodo, Espafia ha experimentado un proceso de cambio social,
econdmico y politico muy importante: han madurado sus instituciones democraticas, se han
atravesado etapas de intenso crecimiento y crisis econdmicas, procesos de reconversion
industrial y reformas laborales de gran calado. Se ha experimentado uno de los procesos mas
intensos de inmigracion de la historia de Espana (y de los méas importantes del mundo en este
periodo). Ha habido, en su conjunto, una significativa mejora de los sistemas de bienestar
(alguno de ellos, como los servicios sociales personales, casi inexistentes hace 25 afios), y ha
mejorado en general el nivel de vida de los ciudadanos. Sin embargo, se mantienen, como una
caracteristica estructural, los mismos niveles de pobreza que hace un cuarto de siglo: un 19%
de la poblacion, 4 puntos mas que la media europea (EU-15), y practicamente el doble que
paises como Holanda o Dinamarca.

Aunque las estadisticas ponen de manifiesto una reduccion de la pobreza mas extrema y
aunque cabe pensar que incluso los sectores mas desfavorecidos también se han beneficiado
(aunque menos) de la prosperidad general de la sociedad espafiola, el mantenimiento de los

* Por debajo del 60% de la renta mediana equivalente.
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niveles de pobreza relativa en este periodo de veinticinco afios pone en cuestion la efectividad
del sistema de garantia de ingresos minimos en Espafa, muchos de cuyos dispositivos no
existian al comienzo del mismo.

Los dispositivos que garantizan unos ingresos minimos en Espafia han ido apareciendo
en distintos momentos y con distintas ldgicas para cada uno de los colectivos protegidos. Por
un lado, se han distinguido aquellos colectivos claramente al margen del mercado de trabajo
(personas ancianas y con discapacidad) de los que son potencialmente activos. Por otro lado,
se ha organizado su proteccidn a veces como una extension de la seguridad social contributiva
(porque se encontraban en su ambito de proteccion) y otras veces al margen de la misma.

Grafico 3. Programas de garantia de minimos en el sistema espafiol de proteccién social

No activos .
+ generosidad
+ comodidad
+ cobertura
Pensiones no contributivas Complemento
(y pensiones asistenciales y LISMI) de minimos
de pensiones
Asslztce;::la Seguridad
Social
Renta Activa
Rentas minimas de insercion -
("salarios sociales" con Subsidios por.desemple.o.
distintos nombres) ("complementarias", subsidio
agrario,...)
+ control
+ obligaciones
+ desproteccion
Activos

Cuando se plantea el debate sobre la pobreza, la atencion recae habitualmente en las
rentas minimas, pero no es ésta la principal prestacion orientada a personas y hogares con muy
bajos recursos (que requiera una prueba de necesidad). El panorama es mucho mas complejo y
las diferencias son muy notables entre unas y otras en cuanto a la forma en la que se tratan
estas situaciones de necesidad en cada caso. Tanto los Complementos de Minimos de
Pensiones como las Pensiones No Contributivas tienden a cubrir practicamente la totalidad de
su demanda potencial y el nivel de control sobre la situacion de los perceptores es
extremadamente laxo, hasta tal punto que la mayoria de los pensionistas de la Seguridad
Social con Complemento de Minimos no se entera de que lo cobra ni lo distingue de la parte
de su pension por la que efectivamente cotizd. Los subsidios asistenciales por desempleo
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sitian a los perceptores en una situacion claramente mas incomoda (sujetos a obligaciones
mas o menos estrictas segun las modalidades, mas claramente en la Renta Activa), y su nivel
de cobertura es mas reducido: solo una parte de los desempleados sin prestacion contributiva
lo reciben. Pero sin duda las rentas minimas de las comunidades autéonomas (o sus
equivalentes) son las que centran la atencion del escrutinio social’, las mas sujetas a todo tipo
de condiciones disuasorias, y las que tan sélo llegan a una proporcion extremadamente
reducida de los hogares que las necesitarian (aquellas situadas por debajo del baremo
establecido).

Grafico 4. N° de prestaciones de los principales programas de garantia de ingresos minimos
en Espafa en 2008 (media anual)

Rentas Minimas CCAA (114.157)

Renta Activa de Insercion (67.567)

Prestacion hijo a cargo sin disca

Pensiones No contributivas (464.724)

SGIM LISMI (28.728)
Pensiones Asistenciales (21.076)

Complemento de minimos de pensiones (2.237.937)

SOVI (431.960)

Fuente: Elaboracién propia en base a las memorias y estadisticas del MTIN, del MSPS y de la Seguridad Social

En Espafia existen por tanto casi 4,5 millones prestaciones econdomicas de minimos,
sujetas a prueba de necesidad, que suponen una media de 2.490 € anuales, una cantidad sin
duda muy reducida como para superar la situacion de pobreza en la que se encuentran muchos
de los hogares que los perciben®.

" No deja de sorprender que la atencién del debate ptiblico y la obsesion fiscalizadora se centre en numerosas
ocasiones sobre las rentas minimas de las comunidades auténomas, que representan tan sélo el 2,6% de los
perceptores y el 3,6% de los recursos destinados a este fin, por no compararlas con otros programas de gasto
publico de méas dudosa utilidad social.

Esta es la cifra de referencia que habria que manejar en Espafia para compararla con otros sistemas de
prestaciones asistenciales en Europa (7,5 millones de perceptores en UK, 3 millones en Francia, 6 3,8 millones en
Alemania). En muchas ocasiones el desconocimiento de nuestro sistema de proteccién social, mucho maés
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Se trata de un sistema que en su conjunto manejaba ya casi 12.000 mill. € antes de la
crisis, pero fuertemente desarticulado, sin criterios redistributivos homogéneos, que no
controla como se complementan las distintas prestaciones en los mismos hogares, que no
contempla la situacion econémica y la composicion familiar del mismo modo, y que no tiene
previstos los minimos mecanismos de traspaso de un programa a otro.

Grafico 5. Baremos para el acceso a los programas de garantia de minimos en Espafia
(2006)
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En el gréfico anterior puede verse las enormes diferencias en la concepcion de las
“situaciones de necesidad” que se supone estan llamados a atender estos dispositivos. Incluso
en el mismo programa, en el caso de las Pensiones No Contributivas, el nivel econdmico
protegido es radicalmente distinto segun las relaciones de parentesco de los miembros de la
familia. Al margen de las fuertes diferencias en términos absolutos (que hacen que el umbral
de proteccidn sea seis veces superior para una familia de 4 miembros entre un extremo y otro),
destaca la disparidad de criterios en cuanto a la consideracion de las escalas de equivalencia

asistencializado de lo que se cree, hace que se infravalore sustancialmente este calculo en los andlisis
comparativos, como el realizado por la UE, donde sélo aparecia un millén de perceptores de prestaciones
asistenciales en Espafia. Ver: UE, Comision Europea (1999). La protection sociale dans les Etats membres de L'Union
Européene. Bruselas.
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que teéricamente garantizarian la equidad en el tratamiento de familias de diferente tamafio’.
Las rentas minimas de insercion aparecen en esta comparacion casi planas, lo que supone una
subproteccion relativa de las familias de mayor tamafio, mientras que en otros programas son
justamente estas familias las mas beneficiadas potencialmente.

A la hora de establecer la cuantia de las prestaciones, también puede verse como se
compensa de forma muy distinta la existencia de mas miembros en la familia. Respecto de los
hijos, por ejemplo, en algunas prestaciones no se prevén pagos diferentes segtn el tamafio de
la familia, por lo que solo si estos son menores se contaria con la prestacion por hijo a cargo
de la Seguridad Social (contributiva o no contributiva), de una cuantia que sigue congelada en
291 € anuales como complemento para hacer frente a unas necesidades tedéricamente mayores.
En los programas de rentas minimas, sin embargo, a esta prestacion por hijo a cargo podra
sumarsele el complemento que se establece en cada comunidad auténoma por miembro
adicional (hasta llegar al tope establecido, en su caso). En general, los hijos estan claramente
subprotegidos en todos los programas de garantia de minimos y las cuantias adicionales
dificilmente dan para afrontar los gastos de manutencion: las altas tasas de pobreza infantil
tienen que ver en parte con estas carencias. Pero este déficit se da en unos programas mas que
en otros.

Grafico 6. Prestacion adicional por hijo a cargo en algunos dispositivos del sistema de
garantia de ingresos minimos 2009.
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Nota: Para las rentas minimas, establecemos el complemento para la tercera persona en el caso de la Renta
Basica de Navarra

Fuente: Elaboracién propia en base a la normativa reguladora

Tampoco hay unanimidad de criterio en cuanto a qué miembros de la familia se
consideran obligados a asistirse mutuamente, con quiénes se tiene obligacion de compartir los

* Las escalas de equivalencia tendrian que responder a la existencia de economias de escala en los hogares, que

hacen que la incorporacién de un miembro adicional no supone una aumento proporcional (per cipita) del
gasto.
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ingresos propios. Al margen de lo que pueda regular el cdodigo civil al respecto, cada
dispositivo de minimos ha considerado la unidad familiar de una forma distinta, lo que
también tiene una implicacion directa en cuanto al nivel de proteccion: cuantas mas relaciones
de parentesco son consideradas como parte de la unidad familiar (normalmente convivientes),
mas probabilidades existen de que se dé una cierta acumulacion de ingresos y de quedar por
tanto excluidos del programa. Mientras en algunos casos, como en los complementos de
minimos de pensiones, se tienen en cuenta exclusivamente los ingresos de los conyuges, en
otros casos, como en las rentas minimas de las comunidades autonomas, tienden a
contemplarse los ingresos practicamente de todas las personas del hogar.

Grafico 7. Concepcion de la unidad familiar en distintas prestaciones del sistema de
garantia de ingresos minimos
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La combinacion de un concepto de unidad familiar amplio con una escala de
equivalencia baja es el mecanismo que reduce muy notablemente la cobertura de ciertos
programas de minimos, como las rentas minimas de insercion. Es éste un tema de gran
trascendencia para las politicas sociales cuyo abordaje no se ha planteado seriamente todavia
en nuestro pais: hasta donde llegan las responsabilidades familiares y quienes se consideran
obligados a repartir sus ingresos con las personas con las que conviven.

Estas diferencias en el tratamiento de las necesidades econdmicas se manifiestan
también al establecer las cuantias de la prestacion, significativamente variables entre unos y
otros programas. Incluso entre programas dirigidos a colectivos de perfiles muy similares se
prevén prestaciones maximas distintas. Y ain cuando la cuantia maxima prevista es similar,
puede haber diferencias significativas en las cuantias efectivamente percibidas. Las diferencias
en la probabilidad de abandonar el programa en un breve plazo de tiempo, la presion para
buscar otras fuentes alternativas de ingreso o las limitaciones a la estancia prolongada son muy
distintas entre unos programas y otros (ain cuando vayan dirigidos a poblacion
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potencialmente activa). Esto (junto con el caracter diferencial o no de las prestaciones)
explica muy sustancialmente las diferencias en las cuantias efectivamente percibidas.

Grafico 8. Cuantia maxima anual de los dispositivos de garantia de ingresos minimos en
Espafa (2009)
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Existiendo como existen referencias empiricas que nos muestran como evoluciona el
nivel de necesidades segun el tamafio y la composicion de la familia, podria perfectamente
construirse un criterio mas homogéneo que adecuara la distribucion de los recursos
disponibles al nivel de necesidad de las distintas situaciones de convivencia.

Las notables discrepancias en los criterios redistributivos entre los distintos dispositivos
de garantia de ingresos minimos serian motivo suficiente para justificar un estudio exhaustivo
de su impacto diferencial en los distintos colectivos protegidos, asi como de los posibles
huecos y solapamientos existentes en la cobertura de las situaciones de necesidad.

El crecimiento econémico no supuso mas solidaridad

Durante el largo periodo de crecimiento econdémico continuado en Espaiia, se ha venido
asistiendo a una progresiva degradacion de la capacidad protectora del conjunto del sistema de
garantia de minimos. Se mire como se mire, los espafioles cada vez dedicamos menos dinero a
la proteccion de los sectores mas desfavorecidos. No se ha reducido mucho el gasto real total

" El Complemento de Minimos de Pensiones o las rentas minimas de insercién son, por ejemplo, prestaciones
tipicamente diferenciales (se percibe la diferencia entre los ingresos y el umbral de proteccion establecido),
mientras que el subsidio por desempleo o las Pensiones No Contributivas, por ejemplo, son de cuantia fija.
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(en € constantes): unos 25 millones entre 2000 y 2007, pero eso, en una economia que crece
rapidamente supone una reduccion importante de la participacion en el PIB: 2,4 décimas
menos en el periodo considerado. Tampoco se han reducido mucho en numero de
prestaciones: 134.000 menos. "'

Podria argumentarse que la bonanza economica reduce las necesidades sociales, pero
sabemos que la tasa de pobreza se ha mantenido bastante constante (entre el 18,4 y el 19,7%
en este periodo) y que la poblacion real ha aumentado significativamente por efecto, sobre
todo de la inmigracion (de 40,5 a 45,2 millones de habitantes): eso supone un aumento de las
personas afectadas por situaciones de pobreza relativa.

En relacion con el volumen de poblacién bajo el nivel de pobreza, el nimero de
prestaciones del sistema de garantia de ingresos minimos se ha reducido un 22,5% y el gasto
real en un 17% aproximadamente.

Grafico 9. Evolucion de los recursos destinados al sistema de garantia de ingresos minimos
en relacién con distintos parametros (Espafa, 2000-2007)
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Fuente: Elaboracién propia en base a las memorias y estadisticas del MTIN, del MSPS y de la Seguridad Social

En el grafico siguiente puede verse como la estructura general del sistema se ha
mantenido mas o menos estable, aunque puede apreciarse el lento descenso de las prestaciones
por hijo sin discapacidad o de los complementos de minimos de pensiones, la tendencia a la
extincion de las pensiones asistenciales o del SGIM de la LISMI, mientras las Rentas Minimas

" No se han incluido en estos célculos los Complementos de Minimos de pensiones.
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y la Renta Activa de Insercion crecen lentamente y el subsidio de desempleo experimenta ya
la presion de la crisis para 2008.

Grafico 10. Cambios en la composicion del sistema de garantia de ingresos minimos 2000-
2008: Evolucioén del n° de prestaciones y del gasto
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Parece mas que razonable por tanto pensar que el objetivo de completar la garantia de
unos ingresos minimos para todos los ciudadanos tendria que plantearse dentro de un reforma
pendiente de todo este sistema creado “por alubion” de las distintas avenidas que ha
experimentado el rio de la solidaridad en nuestro pais, una reforma que aumentase su
capacidad de proteccion social, que articulase los distintos dispositivos dentro de una logica
global coherente, que lograse mejorar su eficacia redistributiva y con ello, su eficiencia en la
reduccion de la pobreza.

2.2 ; Qué aportan las rentas minimas de insercién en este sistema?'?

Hace aproximadamente 20 afios, segun los casos, se acordd con las distintas
Comunidades Autonomas, gracias a la presion de las organizaciones sindicales y después de la
negativa de la administracion central a asumir la reivindicacién incluida en la Propuesta
Sindical Prioritaria, la puesta en marcha de dispositivos de garantia de ingresos minimos que,
con distintos nombres, fueron conocidos por la opinidén ptblica como salarios sociales.

La funcioén de estos programas tendria que haber sido la de cubrir los huecos que dejaba
el conjunto de prestaciones de minimos, principalmente en los colectivos potencialmente
activos (para los inactivos ya existian las pensiones asistenciales y las pensiones no
contributivas que aparecieron entonces supusieron una cierta dignificacion y mejora) y que se
habian mantenido al margen de la proteccion de la Seguridad Social o habian agotado sus
derechos en este nivel. Los “salarios sociales” se concebian por tanto como una ultima red de
seguridad destinada a garantizar unos ingresos minimos, con cardcter subsidiario, para todos
aquellos a los que el mercado y los distintos dispositivos de proteccion social dejaban al
margen (o0 cuyos ingresos eran en cualquier caso insuficientes). Tenian por tanto las rentas
minimas un caracter estratégico, no por lo que suponian de aumento del gasto en proteccion
social, sino por dirigirse especificamente a aquellos sectores mas claramente desprotegidos, en
situacién de pobreza extrema'’.

El estudio realizado para Caritas a los cinco afios de su aprobacion arrojaba un balance
con una gran ambivalencia (Aguilar, Laparra y Gaviria 1995): Estos programas habian sido
utiles para los 50.000 hogares perceptores, mejorando las condiciones de vida de una parte de
los sectores mas necesitados del pais. Se mostraban totalmente injustificados los temores y las
acusaciones que habian recibido, antes de nacer, de usos fraudulentos, picaresca, o de
potenciar la dependencia y la cronificacion. Por el contrario, aparecian en la mayoria de las
Comunidades Autonomas una serie de actuaciones complementarias en el campo de la
insercion (proyectos de integracion, empleo protegido, programas de formacion y de
orientacion laboral, etc.) que, aportaban como minimo un elemento de innovaciéon en la
atencion a los sectores mas excluidos y que suponian en cierto sentido una nueva orientacion
hacia lo que ahora llamariamos “politicas de activacion”, bastante ausente en las actuaciones

" Una versién anterior de este apartado se publicé en: Laparra, M. (2005). "La travesia del desierto de las rentas
minimas en Espafia." Documentacién Social 135(Intervencion ante la exclusion social).

" Los baremos que se han utilizado en estos programas han estado siempre muy alejados del umbral de pobreza
relativa habitualmente utilizado (el 60% de la renta mediana equivalente, por ejemplo)
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publicas en este campo hasta ese momento. Sin embargo, se denunciaban ya entonces las
excesivas limitaciones que la aplicacion del acuerdo tenia en cuanto al reconocimiento y
proteccion del derecho a unos ingresos minimos garantizados y, como fruto de ello, que los
salarios sociales no llegaran mas que a una de cada cinco familias de la demanda potencial,
estimada en un cuarto de millén de hogares (entre el 2% y el 2,5% de la poblacién). Salvo en
el caso del Pais Vasco'®, y solo muy parcialmente en Madrid, Catalufia o Navarra, en ninguna
de las otras comunidades podia decirse que existiera un programa de rentas minimas de
insercion' asimilable a los existentes en practicamente todos los paises de la Unioén Europea.

A conclusiones similares se llegaba en un analisis posterior: estos programas dotaban de
unas condiciones de seguridad bésica a los usuarios y, aunque el objetivo de la insercion se
conseguia mas lentamente, constituian un importante campo de desarrollo de iniciativas de
gran valor para poder afrontar retos futuros. (Serrano y Arriba 1998)

Para completar realmente el sistema de garantia de ingresos minimos, se planteaba la
necesidad de unos 160.000 millones de pesetas para financiar tanto la prestacion econémica
periddica como los programas de insercion y acompanamiento social paralelos a la misma. Se
valoraba ademas la dificultad de alcanzar este objetivo sin una clara implicacion por parte de
la administracion central del Estado, bien como un programa de rentas minimas estatal, como
parte del derecho de todos los ciudadanos espafioles a la seguridad social, o bien como
resultado de un proceso de convergencia entre las comunidades auténomas promovido desde
el Estado, que aportaria la financiacion necesaria, y aplicado de forma concertada con las
comunidades autonomas.

El balance no tendria que calificarse de muy negativo si ese primer quinquenio de
salarios sociales hubiera sido una primera fase que hubiese desencadenado posteriormente la
extension de las rentas minimas en toda Espafia. No fue ese el caso. Los diez afios siguientes y
hasta la actualidad han sido una especie de travesia del desierto de las rentas minimas en
Esparia en la que las unicas iniciativas de interés han aparecido en algunas de las comunidades
autdbnomas que ya estaban mas avanzadas a principios de los 90.

En este momento, la intensidad con la que se ha mostrado la crisis econdmica desde el
segundo semestre de 2008 y la rapidez con la que se han visto sus efectos en el mercado de
trabajo primero y en la situacion social de los hogares después han puesto de manifiesto las
principales debilidades de nuestro sistema de proteccion social en lo que se refiere a la
garantia de unos ingresos minimos. El debate politico ha recogido el tema, tratando de
responder a una demanda social latente que exige buscar los medios para evitar que la crisis
economica lleve a los desempleados a una situacion de exclusion social que seria mas dificil
de abordar en el futuro.

" En el Pais Vasco el Ingreso Minimo Familiar (ese fue su primer nombre) empezé a aplicarse ya antes de la
negociaciéon de la Propuesta Sindical Prioritaria, con una dindmica propia y un claro compromiso politico de
construir un programa de renta minima de insercién desde el principio.

15 . . e . s
Se entiende por tal un programa que garantiza un derecho subjetivo a unos ingresos minimos para todos los
ciudadanos, con sujecién a una prueba de necesidad econdémica y condicionado a la participacion en
determinadas actividades de insercién.
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Aunque la iniciativa europea por la inclusion (que ha llevado al lanzamiento
consecutivo de los distintos planes de inclusion, tanto a nivel nacional como de las
comunidades autonomas y de algunos ayuntamientos) parece haber perdido la fortaleza inicial,
sigue suponiendo un contexto positivo para el desarrollo de la proteccion social y de las
actuaciones contra la exclusion.

Por otro lado, en estos afios se han venido desarrollando algunas iniciativas de interés en
el ambito de las rentas minimas desde algunas comunidades autonomas y se ha reclamado
explicitamente que desde este ambito territorial se contribuya mas decisivamente a la
prevencion de las situaciones de pobreza extrema que empieza a generar la crisis.

Es por ello que parece oportuno plantearse cual es exactamente la situacion de las rentas
minimas en las CCAA y valorar las posibilidades de su refundacién como parte de esa
estrategia de reforma general del sistema de garantia de ingresos minimos en Espatia.

Diversidad de modelos y de tendencias en los programas de rentas minimas

A mediados de los afios 90, tan solo el Pais Vasco habia puesto en marcha un programa
de rentas minimas de insercion asimilable en sus caracteristicas a los programas existentes en
otros paises europeos: una prestacion de cuantia diferencial que garantiza unos ingresos
minimos como un derecho subjetivo sujeto a prueba de necesidad y condicionado a la
participacion del perceptor en determinadas actividades orientadas a su insercion social y/o
laboral.

Después de las ultimas reformas aprobadas, Navarra (1999 y 2007), Madrid (2002) y
Asturias (;,2006?) se han incorporado también formalmente a ese modelo reconociendo por ley
el derecho a unos ingresos minimos. En los primeros casos pueden observarse, sin embargo,
sintomas de que la inercia y los vicios de la gestion de los programas anteriores, de caracter
mas discrecional, limitan todavia significativamente el reconocimiento efectivo del derecho y
la previsible expansion de la demanda. Aun asi, la reforma supuso en Navarra un aumento del
32% de las solicitudes aprobadas y del 15% de los hogares protegidos, una mejora sustancial
en el tratamiento de los hogares de estructura mas compleja, que pueden acumular varias
prestaciones y permitié la incorporacion de inmigrantes en situacion irregular'® (Laparra,
Corera, Garcia et al. 2003). En Madrid, el nimero de perceptores alcanzaba los 11.000 a
finales de 2004, lo que supuso un incremento sustancial respecto de los 7.000 que venian
percibiendo la prestacion durante buena parte de la década de los 90, pero el efecto de la
reforma se agotd pronto, posiblemente por las constricciones presupuestarias del programa. El
Principado de Asturias aprobd también una ley que suponia un cambio sustancial en la
proteccion de minimos y, con una dotaciéon de recursos adecuada para este fin, se ha

' En realidad los inmigrantes ya entraban en el programa previo de renta basica. Debido al aumento del flujo
migratorio, paralelo a la puesta en marcha de la reforma, el 30% de los perceptores en 2001 y el 57% de la
demanda nueva eran inmigrantes, muchos de ellos sin permiso de residencia. Las vias de excepcionalidad
previstas en el Decreto Foral permitieron su acceso incluso cuando no se cumplia el requisito de tres afios de
residencia (ahora 1 afio). La asistencializaciéon de este colectivo (proporcién de inmigrantes percibiendo la
prestacion) se ha mantenido sin embargo al mismo nivel, por debajo del 7%, desde 1997.
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convertido en la segunda comunidad auténoma en cobertura de las rentas minimas segin
ciertos indicadores como veremos.

El resto de comunidades autonomas se mantienen con sus programas de salario social,
practicamente con las mismas caracteristicas con las que aparecieron hace 15 afos, es decir,
con todas las limitaciones que mostrabamos para ser definidos como rentas minimas de
insercion. En algunos casos, como en la Comunidad Valenciana, hay una limitacion explicita
del numero de “plazas” del programa. En otros casos, la exigencia con caréacter previo del
disefio de un plan de intervencion para cada perceptor se convierte en un factor fuertemente
limitante de la capacidad protectora, como en el caso catalan. En otras comunidades
auténomas incluso, el tiempo de permanencia en el programa estd estrictamente limitado,
como en Castilla y Ledén, y las reincorporaciones so6lo se estudian en condiciones
excepcionales y en casos excepcionales. En todos los casos, salvo en las excepciones
sefialadas antes, la limitacion presupuestaria supone un freno estricto para que estos programas
lleguen a todos los hogares que los necesitarian.

Esta dualidad de situaciones se mantiene también en cuanto a la forma en la que se
concibe la insercion y su relacion con la prestacion econdmica. En el Pais Vasco y en Asturias,
(y en menor medida en Navarra o en Madrid) se ha ido asentando la concepcion del doble
derecho (un derecho a la proteccion econdémica y otro a las actuaciones orientadas a la
insercion), cuya interrelacion se plantea de tal forma que la activacion no sea una excusa para
la desproteccion social. Junto a declaraciones méas o menos explicitas en este sentido en la
normativa reguladora, se ha desarrollado un modelo de gestion mas garantista, que exime de
obligaciones a determinados colectivos, o que sitia mejor a los perceptores a la hora de
enfrentarse a procedimientos sancionadores por incumplimientos.

Por el contrario, en el resto de comunidades parece haberse hecho dominante la
concepcion mas autoritaria de “la contraprestacion pura y dura”, segin la cual se entiende
que los perceptores deben pagar con determinadas obligaciones la deuda que contraen con la
sociedad. En un contexto en el que tampoco los recursos orientados a la insercién parecen
haberse desarrollado sustancialmente, esta concepcion no ha podido tener otro efecto que
reducir la capacidad protectora de estos programas y reforzar sus aspectos punitivos. La
efectividad de este modelo en cuanto a la consecucion de los supuestos objetivos de insercion
es algo que queda para una evaluacion sistematica que sigue pendiente de hacerse.

Se mantienen también las diferencias en cuanto a la presencia de dispositivos de empleo
protegido dentro de (o paralelos a) estos programas, aunque aqui podria sefialarse algin
proceso de convergencia: En algunas comunidades, como Navarra, en las que la opcion de
empleo protegido fue dominante en un tiempo, la alternativa de la prestacion econdmica se ha
desarrollado significativamente. En Asturias, otro caso en el que para nueve de cada diez
beneficiarios, el salario social se concretaba en una contratacion laboral en los ayuntamientos,
como empleo protegido, la reforma ha ido en el sentido de la diversificacion de opciones y el
aumento de las prestaciones economicas directas. En sentido contrario, en el Pais Vasco, el
desarrollo del programa Auzolan, de empleo protegido o el reconocimiento de las empresas de
insercion han permitido desarrollar las alternativas laborales para una parte de los perceptores
de renta minima, que comenzo6 siendo practicamente la unica opcion planteada. En Madrid, el
Plan de Lucha contra la Exclusion preveia también una expansion sustantiva de los programas
de empleo protegido desde los servicios publicos de empleo, aunque este compromiso todavia
no se ha concretado en ninguna actuacion. Quizas no pueda generalizarse a partir de estos
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casos una tendencia general, pero si puede defenderse como hipotesis que se ha asumido la
necesidad de diversificar las opciones para los perceptores incluyendo alternativas de empleo,
de tal forma que pueda atenderse de un mejor modo la enorme diversidad de situaciones
existentes en el espacio social de la exclusion en tantos aspectos, pero significativamente en
cuanto a la relacion con el mercado de trabajo.

Una escasa incidencia de las rentas minimas en la pobreza extrema

Dentro de todas estas limitaciones respecto de la garantia de ingresos minimos en
Espafia, la baja cobertura de las rentas minimas es sin duda la més significativa y en cierto
sentido, el resultado de todas ellas.

Desgraciadamente, ni siquiera para valorar este aspecto bdsico tenemos buena
informacion. Los datos que aporta el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales estan basados
en la declaracion de las comunidades autonomas, pero la calidad de los mismos es bastante
deficiente, sin llegar a tener todavia una coherencia metodologica suficiente y un nivel de
detalle adecuado. Como producto de estas deficiencias, los datos finales que se aportan hay
que tomarlos como una mera aproximacion. En cualquier caso, la escasa calidad de la
informacién disponible nos marca otra tarea pendiente para el futuro.

Con estas salvedades, puede estimarse que las rentas minimas llegan en Espafia a 7 de
cada mil hogares, 114.157 perceptores en total en 2008. Incluso este exiguo nivel de
incidencia general refleja mal la realidad porque uno de cada tres perceptores se encuentra en
el Pais Vasco, un territorio en el que ningun indicador nos dice que sea donde mas necesidad
hay de estas prestaciones. En el extremo contrario, en los casos de Murcia o Castilla-La
Mancha, por ejemplo, las rentas minimas practicamente no existen, sin llegar al 1%o0 de la
poblacion.

En el grafico siguiente hemos contrastado el volumen de perceptores con dos
indicadores que puede considerarse una razonable aproximacion al nivel de necesidades:

Los hogares entrevistados en la EPA que no disponen de un empleo, ni de ninguna
pension, ni de ninguna prestacion o subsidio por desempleo. Para el conjunto del Estado, la
cifra ha venido situdndose en torno a los 300.000 hogares que nosotros llamamos aqui
“hogares sin ingresos”. Este indicador presenta algunas anomalias en las comunidades
pequetias, como La Rioja, Cantabria o Navarra, que habria que tomar con suma prudencia,
pero en su conjunto nos muestra que la inmensa mayoria de las comunidades se encuentran en
un nivel de cobertura inferior al 25% (el 28% para el conjunto de Espafia).

Los hogares situados bajo el umbral de pobreza severa, del 30% de la renta mediana
equivalente del conjunto del pais, en la ECV de 2007. Se han utilizado para ello los analisis
realizados en el capitulo 2 sobre desigualdad, pobreza y privacion. Segun este indicador, las
rentas minimas so6lo pasarian de un 20% de cobertura en 5 CCAA y la media para el conjunto
del Estado se situaria en el 17%.
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Proporcién de hogares perceptores de rentas

Grafico 11. Nivel de cobertura de las rentas minimas por comunidades auténomas
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Fuentes: Elaboracion propia en base a datos del MSPS, de la ECV y de la EPA.

En algunas CCAA la cobertura supera el 100% de los “hogares sin ingresos” de la EPA
porque las rentas minimas también prevén complementar los ingresos bajos por trabajo o
prestaciones. Se supera también en dos casos el 100% de los hogares en pobreza severa porque
los baremos estan situados sistematicamente por encima del umbral establecido para este
analisis.

Parece razonable pensar que un nivel satisfactorio de estos programas en el conjunto del
Estado podria haberse alcanzado antes de la crisis con unas 200.000 hogares mas incorporados
por encima de los 114.000 ya existentes. Si el gasto ejecutado en 2008 no llegd a los 450
millones de euros, habria que pensar en un presupuesto suplementario de unos 1000 millones
mas para garantizar efectivamente el derecho a unos ingresos minimos en Espaia, al margen
de las nuevas necesidades que ha desencadenado la crisis. En este calculo no estaria incluida
una buena parte de los costes de las actividades de insercion, ya que so6lo los computan
algunas comunidades. Logicamente habria que pensar en ellas para una adecuada aplicacion
de las rentas minimas, maxime cuando esta enormemente extendido el consenso en torno a la
importancia de las “politicas de activacion”. En cualquier caso, estos calculos, basados en
datos tan insuficientes no pueden tomarse mas que como una primera cifra de referencia, cuyo
contraste requeriria sin duda un estudio especifico previo a su puesta en marcha.

A veces se ha puesto la atencion en los baremos establecidos en cada comunidad
autébnoma como elemento de referencia con vistas a conseguir una minima armonizacion.
Debemos reconocer de partida, tal como ya se ha dicho, que las rentas minimas presentan en
Espafia unos baremos (y por tanto unas prestaciones) muy reducidas en la comparacion
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internacional: en torno a la mitad del umbral de pobreza para una persona y en el nivel mas
bajo de toda la UE-15 para las parejas con tres hijos (Ayala 2000)

Nuestro planteamiento es que este factor es secundario y que el déficit principal se
encuentra en los niveles de cobertura: es ahi donde habria que incidir. En el grafico siguiente
puede verse como el baremo establecido tiene una relacion mas bien escasa con el dinero que
finalmente se dedica a cada usuario. Las diferencias en cuanto a la calidad de las actividades
de insercion y en la forma en la que se gestiona la permanencia en el programa (tiempo inicial
de concesion, facilidad para las renovaciones, etc.), ademas de los problemas ya sefialados de
la informacion oficial, hacen que, aunque el baremo para una persona (“prestacion basica” en
algunas normativas) se sitia en la mayoria de las comunidades entre 350 y 400 € , el gasto
total por cada usuario recorre un arco de 500 a 6.000 € en esas mismas comunidades.

Grafico 12. Relacion entre la cuantia de las prestacion basica, el nivel de cobertura y el gasto
por perceptor. 2003
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos del MTAS (Il Plan de Inclusién del Reino de Espafa) y del INE

El contraste entre el nivel de cobertura (proporcion de hogares perceptores) y el gasto
por perceptor (grafico de la derecha), nos identificaria tres tipos de situaciones sefialadas en el
grafico con los tres circulos:

Comunidades generosas con unos pocos: tienen niveles de cobertura bajos pero
canalizan un volumen alto de recursos para cada usuario (normalmente porque se incluyen
aqui las actividades de insercion), a pesar de que el baremo establecido toma esos valores
intermedios, en torno a los 400€. Los casos de Catalufia y Castilla y Le6n nos estarian
mostrando posiblemente la necesidad de una mayor coherencia en la recopilacion de los datos.

Comunidades con programas restrictivos: el gasto por usuario es reducido, entre 1.000 y
3.500 €, en parte porque, algunas de ellas tienen baremos mas bajos, en parte por otras
caracteristicas de la gestion (computo de ingresos, tiempo de concesion o calidad de las
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actividades de insercion). Aun con diferencias significativas entre ellas, el nivel de cobertura
es bajo en todos los casos.

La situacion del Pais Vasco y, en menor nivel, de Asturias y de Navarra destaca en el
grafico por el nivel de cobertura comparativamente alto (atin con diferencias significativas
entre una y otra). El caso de Melilla podria compararse a estos ultimos, segliin estas cifras,
porque, aunque el nivel de gasto es menor, esto se veria parcialmente compensado en paridad
de poder de compra. Si el coste por usuario no es mayor en algunos de estos casos puede ser
porque no se incluyan actividades de insercion de un cierto calado: el Empleo Social Protegido
sigue teniendo una importancia significativa en Navarra en términos de coste por usuario y el
programa Auzolan empieza a tenerlo también en el Pais Vasco; las AES, ayudas de
emergencia social, no se incluyen pero tienen una importancia significativa en esta comunidad
como complemento de la prestacion periodica'’. En el caso de Navarra, el modelo de
incorporaciones de corta estancia, aplicado especialmente a los inmigrantes, ha permitido
expandir la cobertura con una incidencia menor en el aumento del coste.

Estas fuertes diferencias entre comunidades autonomas quizas serian menos dramaticas
si estuviéramos inmersos en un proceso de convergencia que las fuese aliviando en el tiempo.
Este era el objetivo que planteaba ya el II Plan Nacional de Accion para la Inclusion Social del
Reino de Espafia: “promover criterios basicos comunes sobre requisitos y cuantias”, asi como
“incrementar los recursos presupuestarios y la cuantia economica de las RMI” (MTAS 2003).
Sin embargo, no ha sido ésta la tendencia en los ultimos afios: lejos de reducirse, las
diferencias se han incrementado y las rentas minimas siguen estancadas en la mayor parte del
Estado.

Las comunidades que mas claramente presentan una tendencia a mejorar la cobertura
son en cierto sentido aquellas que partian de una mejor situacion inicial. Hay algunas
comunidades que, ain con niveles bajos, presentan una cierta tendencia a aumentar la
cobertura. Por el contrario, en buena parte de las comunidades, las rentas minimas estan
hibernando desde hace dos décadas en niveles extremadamente reducidos de desarrollo.

La respuesta a la crisis de las rentas minimas

En el periodo anterior de crisis, entre 1992 y 1994, las rentas minimas demostraron una
escasa capacidad de respuesta al aumento de las necesidades econoémicas de una parte de la
poblacion. En ese momento, su juventud pudo ser ciertamente un atenuante, ya que en la
mayoria de los casos acababan de nacer y no contaban ni con la estructura administrativa, ni
con la base presupuestaria, ni con el asentamiento social y politico suficiente como para estar a
la altura de las circunstancias. En 2008 ese atenuante no parece facil de invocar. Sin embargo,
la capacidad de respuesta de las rentas minimas a la crisis econdémica, a juzgar por los datos
disponibles para 2008 ha sido practicamente nula. El impacto del desempleo en la demanda

" Desde su inicio, se ha considerado “un rasgo importante del modelo vasco la opcién por una aproximacién
multiprestacional al objetivo de garantia de unos recursos minimos”. Aunque con fuertes oscilaciones, ocho de
cada diez perceptores de Renta Basica han visto complementar sus ingresos con estas Ayudas de Emergencia
Social Sanzo, Luis (2001). "La politica de lucha contra la pobreza en Euskadi". Pobreza y exclusion: La ‘malla de
seguridad’ en Espafia. Luis Moreno. Madrid, CSIC Politeya.

e® 35



potencial de rentas minimas todavia era incipiente debido al efecto de las prestaciones y
subsidios por desempleo, pero ya se debia haber apreciado plenamente a juzgar por los
indicadores de “hogares sin ingresos” que se extraen de la EPA.

Tabla 1.  Evolucion de las rentas minimas de insercion de las CCAA en Espafia entre 2007

y 2008
Aumento del Aumento de los
gasto (%) perceptores (%)

Andalucia 3,2 -2,9
Aragon 8,9 1,1
Asturias 22,6 2,8
Baleares 26,8 17,4
Canarias 75,1 -24.4
Cantabria 132,8 -38,9
Castillay Ledn -4,6 4,1
Castilla-La Mancha -1,1 8,3
Catalufia 6,4 8,7
C.Valenciana -45,9 167,6
Extremadura 48,1 133,6
Galicia 4,0 1,2
Madrid -11,3 20,3
Murcia 38,5 29,0
Navarra 41,1 38,6
Pais Vasco 5,8 10,3
La Rioja 19,7 13,2
Melilla 0,6 18,6
TOTAL 5,5 10,8

Fuente: Elaboracion propia basado en los datos que recoge el M° de Salud y Politica Social de las CCAA

El aumento de un 11% de perceptores responde mas bien a la lenta dindmica de
crecimiento que ha experimentado el conjunto, aunque normalmente explicable por unos
pocos casos. Para atender a estos perceptores incluso el aumento de los recursos ha sido
significativamente inferior, lo que pone de manifiesto una vez mas la constriccion
presupuestaria que ha venido limitando el normal desarrollo de estos programas en la mayoria
de las comunidades autonomas.

Los datos muestran incluso algunos casos esperpénticos en los que el nimero de
perceptores se multiplica por mas de dos (véase la Comunidad Valenciana o, en menor medida
Madrid) y a la vez se reduce a la mitad el gasto. También puede verse al caso inverso
(Cantabria o Canarias). Esto posiblemente tenga que ver también con los problemas de
coherencia en la informacion recogida: los criterios pueden cambiar no solo entre
comunidades auténomas, sino también en algunas de ellas, a lo largo del tiempo. De no ser asi,
lo que mostrarian estos datos es la insignificancia estructural de estos programas en la mayoria
de los casos y la poca trascendencia social y politica que pueden llegar a tener
transformaciones radicales en su concepcion (salvo para las personas afectadas logicamente).
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Finalmente, encontramos también que en algunas comunidades auténomas el esfuerzo
por cubrir las nuevas necesidades parece haber sido mas claro (Extremadura, Baleares,
Murcia). Incluso en algunas con cobertura comparativamente alta (Navarra), han tenido una
respuesta mas flexible a la crisis y han aumentado significativamente la cobertura y los
recursos. Hay constancia de que algunas comunidades autébnomas se estan planteando la
posibilidad de potenciar estos programas como parte de su respuesta a la crisis y desde el
propio gobierno central se estd apelando a la responsabilidad autonémica en este sentido.
Estos ejemplos nos ponen de manifiesto las potencialidades de esta ultima red de proteccion y
la conveniencia de plantearse seriamente su refundacion a nivel estatal.
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lll. Una propuesta de actuacion a tres niveles y con tres

ritmos distintos

De lo planteado anteriormente se desprende la necesidad de revisar en su conjunto el
sistema de garantia de ingresos minimos, articulando todos los dispositivos que lo componen,
y dentro de eso habria que acometer una reforma profunda de las rentas minimas que sélo
seria viable con una implicacién muy directa de la administracion central del Estado. Ademas,
las necesidades de la racionalidad a medio y largo plazo se entrelazan con la urgencia de dar
respuestas inmediatas a las necesidades sociales que genera la crisis econdmica. Del cruce de
estos dos ejes, planteamos tres lineas de actuacion distintas que deberian tener unos ritmos y
unos objetivos también diferentes:

1. La revision y articulacion del Conjunto de dispositivos del SGIM

2. La refundacion de las rentas minimas de las comunidades autonomas que resuelva
fundamentalmente sus limites de cobertura en una buena parte del pais.

3. La reforma inmediata de la Renta Activa de Insercion como medida de choque contra
la crisis que permita afrontar el escenario de desproteccion social previsible a partir del
segundo semestre de 2009.

3.1 La revision del SGIM

A modo de propuesta, y a la luz de las disfunciones que hemos mostrado aqui, parece
razonable pensar que la reforma del conjunto del sistema de garantia de ingresos minimos
tendria que plantearse con los siguientes objetivos:

a) la garantia efectiva de unos ingresos minimos para todos,

b) la garantia de la cohesion territorial y la mejora de la articulacion entre los niveles de
la administracion central, autonémica y local,

¢) la articulacion (homogeneizacion en ciertos aspectos) de los criterios de acceso, de las
cuantias y niveles de proteccion, asi como de las escalas de equivalencia, todo ello con una
referencia méas adecuada al nivel de las necesidades reales de las familias,
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d) el aumento del nivel de proteccion y la mejora de las condiciones de vida de los
sectores mas desfavorecidos,

e) el desarrollo de una concepcion de la “activacion” para todos que sustituya la ldgica
de la contraprestacion por la de la promocion,

f) una mejor articulacion con el mercado de trabajo para los colectivos potencialmente
activos en el conjunto de los dispositivos de minimos.

Qué mejor contenido podria plantearse para el nuevo modelo social que ha de salir de la
crisis que comenzar los pasos razonables para acometer este ambicioso plan de reforma,
empezando, entre otras cosas, a superar el déficit de informacion existente en cuanto al
impacto real del cada uno de los dispositivos en los sectores mas necesitados, de sus efectos en
la reduccion de la pobreza y de la articulacion entre todos ellos en dicho espacio social.

3.2 La refundacion de las rentas minimas a partir del liderazgo de la
Administracion Central del Estado

Pocos afios después de su nacimiento a principios de los noventa, desde el Ministerio de
Trabajo Social y Asuntos Sociales (inicialmente el Ministerio de Asuntos Sociales) se trataba
de desarrollar una linea de coordinacion entre los salarios sociales de las comunidades
auténomas a través del intercambio de informacion entre los responsables autonomicos. Nunca
se ha planteado seriamente un rol de mayor protagonismo de la administracion central, mas
alla de la recopilacion de los datos y la convocatoria de las reuniones sectoriales. Desde la
perspectiva de un largo periodo con este tipo de iniciativas, podemos afirmar que han sido un
rotundo fracaso como mecanismo para reducir las diferencias entre unos y otros territorios en
cuando al nivel de cobertura y los derechos de los ciudadanos més excluidos. Sélo desde este
reconocimiento podran pensarse otro tipo de iniciativas mas efectivas para llegar realmente a
completar la tltima red de seguridad de la proteccion social en Espafia. Las opciones a barajar
no serian muy distintas de las que se plantearon a principios de los 90:

+ Asuncion por la Seguridad Social de esta nueva “contingencia”
+ Aprobacion de una ley de minimos con caracter estatal
+ Lanzamiento de un nuevo “plan concertado” para las rentas minimas.

En cualquiera de las tres opciones, sin embargo, serd necesario contar con la opinion de
las CCAA que actualmente se ocupan (mejor o peor) de esta competencia; y sera muy dificil
contar con su beneplacito si no hay un compromiso de financiacion significativo por parte de
los presupuestos del Estado.

Algunas comunidades auténomas, de hecho, han ido asumiendo en los Ultimos afios
iniciativas interesantes en varios ambitos: a) la reforma (refundacion mas bien) de los
programas de rentas minimas, b) la aprobacion de planes regionales de lucha contra la
exclusion social (o de inclusion, segin las distintas terminologias) que pueden ayudar a
movilizar recursos estratégicos para potenciar las posibilidades de incorporacion social de la
personas, ¢) la reordenacion y el refuerzo de la red de atencion primaria orientada a mejorar la
capacidad de intervencion social de los servicios sociales de atencion primaria, d) la
experimentacion de nuevos mecanismos de incentivos al empleo basados en potenciar la
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compatibilidad de las rentas minimas y los bajos salarios, con umbrales mayores de
proteccion, que pueden expandir el espacio social de las rentas minimas a los sectores
precarios.

3.3 La reforma inmediata de la Renta Activa de Insercion

La Renta Activa de Insercion puede ser un buen instrumento para dar respuesta a estas
necesidades mas urgentes si se introducen las reformas necesarias. Algunas de sus principales
ventajas serian las siguientes:

La RALI tiene ya una cierta capacidad de incidir en la pobreza severa. El numero de
perceptores de la RAI es ya superior en términos anuales a las rentas minimas de las CCAA en
la mayor parte del Estado. Descontando el Pais Vasco (que supone el 35% de los perceptores
del Estado), en todo el ano 2008 hubo en Espana 74.442 perceptores de rentas minimas,
mientras que la ndmina mensual de la RAI ascendia ya en diciembre de 2008 a 75.749 (y
ascendid a 88.251 en marzo de 2009).

La cuantia de la prestacion efectiva es mayor en la RAIL: 4.640 € en los 11 meses de
prestacion, frente a las 3.859 € de media por perceptor en las RMI en 2008 (3.268 € si
descontamos el Pais Vasco).

El Servicio Publico de Empleo Estatal (junto con los servicios de las CCAA) cuenta con
una red amplia de oficinas con criterios homogéneos a la hora tanto de tramitar las
prestaciones econdmicas como de poner en funcionamiento las medias de activacion.

La tramitacion de una reforma de la RAI podria hacerse de una forma sencilla y rapida,
dando respuesta asi a una buena parte de las necesidades sociales que han ido apareciendo.

Ahora bien, la normativa actual de la Renta Activa de Insercion tiene una serie de
rigideces y de criterios restrictivos que reducen significativamente su cobertura y explican las
limitaciones que ha tenido como via de respuesta a las situaciones de pobreza severa. Para
superar estos limites, sugerimos la introduccion de las siguientes medidas de reforma:

1% Opcion: una reforma en los requisitos generales:

a)  Eliminar el requisito de la edad (articulo 2.1.a), destinando la RAI a los
desempleados de todas las edades (en el 40% de los hogares en pobreza severa la
persona sustentadora principal es menor de 45).

b)  Eliminar la exigencia de 12 meses de inscripcion en las oficinas de empleo (art.
2.1.b): bastaria con estar inscrito y demostrar no haber trabajado en los 6 meses
anteriores (la expansion de empleos precarios de corta duracion ha facilitado el
acceso de muchas personas en pobreza severa a ellos: no tendria sentido que eso
ahora limitara sus derechos sociales).

¢) Revisar los ingresos computables (eliminado por ejemplo las becas por estudio o
las ayudas de asistencia social finalistas).

d) Reducir el periodo de no percepcion previa de 1 afo (art. 2.3.a): Cabrian dos
opciones:

o® 41



+  Reducir el periodo a 3 o como mucho a 6 meses (seria suficiente
para provocar el efecto de incentivo negativo de la activacion).

+  Eximir del periodo previo de no percepcion cuando haya una
valoracion positiva del asesor de empleo.

e)  Ampliar los periodos de percepcion que puedan disfrutarse, pasando, por ejemplo,
de 3 a 5 periodos (art. 2.3.b). (especialmente en un periodo de crisis econdmica, la
limitacion temporal tiene basicamente un efecto de desproteccion social, sin llegar
a generar el efecto de activacion que se persigue en un mercado de trabajo que
ofrece oportunidades muy reducidas).

2" Opcion: establecer un quinto colectivo con derecho a participar en el programa:

Se estableceria un quinto supuesto para los hogares cuyos ingresos se encuentran por
debajo del umbral de pobreza. Podria establecerse con tres referencias:

« Hogares con ingresos inferiores al 30% de la renta mediana por unidad de
consumo (establecida con la escala de 1 para el primer adulto, 0,5 para los
siguientes adultos y 0,3 para los menores de 16).

- Hogares con ingresos inferiores al 75% del SMI para una persona, mas el
40% para las siguientes personas adultas, mas el 25% para cada menor.

+ Hogares con ingresos inferiores al 80% del IPREM para una persona, mas el
40% para las siguientes personas adultas, mas el 25% para cada menor.

En este 5° supuesto, no deberia acreditarse la antigiiedad en el desempleo, ni ser mayor
de 45 afios.

Nota: Tanto en una opcién como en otra (especialmente en la primera) podria
establecerse la limitacion de un maximo de perceptores por hogar (por ejemplo, 2).

3.4 Cuantificacion aproximada

Estos distintos objetivos que hemos planteado tienen como nexo comun la ampliaciéon de
la cobertura actual del sistema, ya sea a través de la extension de alguno de los programas
existentes o la creacion de una nueva figura.

Los costes de la extension de la cobertura del sistema de garantia de rentas a los hogares
que agotan sus prestaciones de desempleo no son desdefiables. En un calculo muy general, se
puede partir de la cifra actual de hogares sin ingresos (472.279 hogares en la Gltima Encuesta
de Poblacién Activa) como volumen maximo de beneficiarios potenciales y tomar como
referencia un objetivo de proteccion equiparable al de otras prestaciones asistenciales. Un
planteamiento razonable es tratar de cubrir las necesidades bésicas a través de una cantidad
uniforme proporcionada por el gobierno central, que podria ser complementada por las
Comunidades Auténomas atendiendo al tamafio y las caracteristicas del hogar.

Un valor maximo de referencia podria ser el 85 por ciento del salario minimo, que es
equivalente al IPREM. Si se multiplica esa cifra por el nimero anterior de hogares
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descontando los que ya reciben proteccion de los sistemas autondmicos de rentas minimas
(114.157 hogares en 2008) se llega a un valor méximo de 2.265 millones de euros anuales, que
supone una cifra cinco veces mayor de lo que en la actualidad estan gastando las Comunidades
Auténomas en las prestaciones de los programas de rentas minimas de insercion.' Si el
objetivo se fijara en una cuantia equivalente al 75 por ciento del SMI, el coste total bajaria a
algo mas de dos mil millones de euros. Si la decision fuera acercar el baremo al promedio de
las cuantias de las rentas minimas autondmicas (66,4% del SMI) el coste total seria 1.781
millones de euros. De esas cantidades deberia descontarse, en cualquier caso, la diferencia
entre el baremo fijado y los ingresos disponibles de los hogares potencialmente beneficiarios,
dado que éstos no tienen por qué ser necesariamente nulos ante la posibilidad de que haya
transferencias entre los hogares o exista posibilidad de consumo de ahorro previo. Por el lado
contrario, como se ha sefialado, si se quisiera ampliar la cobertura no sélo a los hogares que
carecen de ingresos del trabajo y de otras prestaciones sino también a todos aquellos con
rentas por debajo de un minimo representativo de las formas mas severas de pobreza deberian
anadirse también las cifras correspondientes a los hogares con salarios muy bajos, que aunque
tienen empleo éste resulta insuficiente para cubrir sus necesidades.

Aunque tardaremos todavia en disponer de datos que confirmen estas estimaciones, lo
que si es previsible es que los tres grupos que hemos identificado antes'® hayan crecido en
tamafio, pero no con la misma rapidez: el colectivo mas cercano al mercado de trabajo (a) que
presenta menores problemas de exclusion social esta creciendo mas rapidamente como efecto
del aumento del desempleo. Pero también cabe esperar un empeoramiento de la situacion
economica de otros sectores mas excluidos (b.1, b.2 y c¢) como lo demuestra la rapida
expansion de ayudas de emergencia en todo tipo de entidades publicas o privadas. Dejar a
estos colectivos al margen de las mejoras en la proteccion social que tratan de introducirse
tendria grandes costes en términos de sufrimiento humano y también fuertes riesgos de
conflicto social. Para evitar ese riesgo, nos parece fundamental plantear la triple estrategia
que aqui hemos presentado.

" Las cifras que resultan de restar al nimero total de hogares sin empleo los actuales beneficiarios de rentas
minimas no son muy diferentes de las que se obtienen de un escenario alternativo con una Renta Activa de
Insercién ampliada. La demanda potencial de ésta dependeria de la evolucion los hogares en pobreza severa con
algin empleo, la evolucién de la cobertura de las rentas minimas de las CCAA ante la crisis y el propio contenido
que tendria una reforma de la RAI que pudiera aprobarse. En la hipétesis de que se mantuviera la proporcién de
hogares en pobreza extrema en los que hay algtin empleo (un tercio del total), que las rentas minimas aumentaran
como minimo un 50% y que la RAI no llegara hasta los colectivos mas excluidos, habitualmente al margen de los
programas de empleo, se podria llegar a una demanda potencial de hasta 300.000 hogares.

“ En el apartado 1.2 Algunas caracteristicas de la poblacién en situacién de pobreza severa y/o exclusién social,
antes de la crisis
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Epilogo

Parece poco compatible la aspiracion de la sociedad espafiola de formar parte del grupo
de economias mas desarrolladas con la generalizaciéon en tan breve plazo de situaciones tan
extremas de carencia de ingresos. Resulta urgente, por tanto, el desarrollo de medidas de
respuesta al crecimiento de las necesidades sociales en los grandes paquetes de medidas de
actuacion contra la crisis. Sin negar la pertinencia de las politicas publicas de estimulo de la
actividad econdémica y de consolidacion de un modelo alternativo de crecimiento, la
articulacion de un nuevo sistema de proteccion social que dé respuesta a las necesidades
descritas deberia erigirse como un eje basico de la intervencion publica.

Estas tres lineas de reforma aqui propuestas no son sélo un mecanismo transitorio de
ayuda frente a las nuevas formas de pobreza impuestas por la crisis sino también una posible
via de vertebracion del actual sistema de proteccion asistencial, muy fragmentado y con
lagunas evidentes. Contemplar simultaneamente estos dos objetivos ayudaria, ademas, a
acercar el sistema de proteccion asistencial espafiol a la media de los paises de la Unidon
Europea, que en su gran mayoria cuentan con una prestacion centralizada que combina el
derecho a la garantia de ingresos y el acceso a medidas que tratan de promover la insercion
socioeconomica de los beneficiarios. Espafia pertenece al reducido grupo de paises que no
cuentan con dispositivos de rentas minimas que cubren el riesgo de insuficiencia de ingresos
de los sectores de poblacion que han agotado el derecho a otras prestaciones.

La contundencia con la que la crisis ha golpeado a los hogares espafioles ha puesto de
manifiesto esta notable carencia. Aunque son varios los canales a través de los cuales la
destruccion de empleo y los cambios en las condiciones macroeconémicas afectan a las
necesidades de los hogares, un elemento clave en la interpretacion de las posibilidades de este
tipo de instrumentos es la existencia de experiencias internacionales en las que a las crisis, en
algunos casos muy virulentas, no les ha sucedido un empeoramiento radical de la situacion de
los hogares pobres. La clave ha sido la existencia de redes de seguridad econdmica adecuadas
que acompaiien a las habituales estrategias de respuesta a las fases de desaceleracion de la
actividad econdmica, circunstancia muy limitada en Espafia por la debilidad y fragmentacion
del sistema asistencial.

El desarrollo, por tanto, del sistema de mantenimiento de los ingresos de los hogares
que han agotado el derecho a otras prestaciones podria eliminar, o al menos moderar, los dos
rasgos distintivos del sistema espafiol de proteccion social: la ausencia de una garantia de
rentas homogénea para el conjunto de la poblaciéon y la fragmentacion de la red de
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prestaciones. Aunque la presencia de sistemas diversificados por categorias de poblacion es
una realidad también presente en otros paises europeos, las diferencias en la cobertura de los
distintos programas son mas acusadas en el caso espanol. Esta diversidad de figuras propicia
la existencia de niveles de proteccion muy diferentes por grupos, ya que las cuantias de los
distintos esquemas difieren considerablemente y dan lugar a notables disparidades en la
proteccion recibida por los distintos grupos demograficos. Entre otras consecuencias de esta
fragmentacion destaca la contribucion mas limitada de algunas prestaciones a la reduccion del
riesgo de pobreza. La evidencia disponible revela que la proteccion recibida es sensiblemente
inferior en el caso de la poblacion activa que en el de la inactiva. En suma, la progresiva
unificacion de los sistemas actuales de garantias de minimos deberia servir para acercar la
experiencia espafiola a la de las sociedades europeas con mayor éxito en la reduccion de la
pobreza.
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