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INTRODUCCION

El objeto del presente estudio es presentar un sistema de indicadores para el seguimiento de la
evolucién de los problemas de pobreza y de exclusiéon desde una perspectiva de género. La
presentacion de este sistema constituye el capitulo final de conclusiones de la investigacién. Como
podra comprobarse, a fin de facilitar la integracion de este sistema en el modelo planteado por el
Comité de proteccion social de la Unién Europea, se plantea un desarrollo similar, definido por
indicadores primarios, secundarios y terciarios. De esta forma, la propuesta realizada puede
integrarse muy cémodamente en cualquier planteamiento que resulte coherente con las lineas de
trabajo que se estan desarrollando en la actualidad en Europa. Atn a riesgo de pecar de menor
originalidad, se ha pretendido el maximo de integracién con la reflexién y el debate actualmente en

curso en Europa, tanto en el seno de la Unién Europea como de los distintos pafses miembros.

Conviene precisar, no obstante, que la propuesta que se plantea desborda el marco del sistema
de indicadores planteado en Europa, fundamentalmente por el notable desarrollo de los indicadores
terciarios, tarea dejada precisamente en manos de los distintos Estados miembros. Aun siendo esa
la principal contribucién, el modelo también desarrolla algunos sub-indicadores dentro del marco
de los indicadores primarios y secundatios que contribuirdn a mejorar el conocimiento de las

problematicas de pobreza y exclusion, en especial desde la perspectiva de género.

Para llegar a ese punto final, el recorrido planteado en el trabajo ha consistido en analizar dos
realidades diferenciadas: de una parte, las politicas espafiolas de rentas minimas de insercion
autonomicas (RMI)!, analizando su configuracion y sus resultados, siempre con la mirada puesta en
la deteccion de las claves que deberfan postetiormente dar lugar a un seguimiento a largo plazo,
plasmado en los correspondientes indicadores; de otra, el analisis de los indicadores habitualmente
tenidos en cuenta en el estudio de los fenémenos de pobreza y de exclusion. Estas dos realidades

constituyen los dos grandes bloques de andlisis en los que se divide la presente investigacion.

En el primer bloque se realizan tres tareas diferenciadas. En la primera, de caracter tanto
jutidico como sociolégico, se analiza con detalle el contenido de las politicas autonémicas de RMI,
realizando un detallado repaso a los distintos elementos que conforman esta actuacién publica en
las distintas comunidades auténomas espafiolas. El analisis aborda tanto las cuestiones relacionadas

con la dimensién econémica de las prestaciones como las acciones planteadas para la insercion.

1 El analisis corresponde en lo fundamental a la situacion existente a finales del afio 2002.



El analisis anterior, que no se presenta en su integridad en este libro?, se enfoca a la deteccion
de los principales aspectos que, en la configuracién de las politicas autonémicas, inciden en la
problematica de las mujeres en riesgo de pobreza o exclusion. Este analisis sirve precisamente de
introduccién a un capitulo en el que se presentan con detalle los principales aspectos que tienen una
evidente dimensién de género en la configuracién de las RMI autonémicas. A este respecto,
podemos anticipar que las RMI autonémicas constituyen un modelo de actuacién juridica en la que

el género ha sido particularmente tomado en consideracién en el disefio de las distintas normativas.

Desde un enfoque algo diferente, en el siguiente capitulo se analizan los principales resultados
disponibles en relacién con la aplicacién de las politicas autonémicas de RMI. Como se ha
adelantado ya en capitulos anteriores, destacan en este punto dos aspectos importantes. El primero
de ellos hace referencia a la fuerte orientacién de la atencién hacia la poblacién de mujeres, aspecto
que no soélo se asocia al conocido proceso de feminizacion de la pobreza sino también a la evidente
preocupaciéon que determinadas normas autonémicas han mostrado por hacer frente a la
problematica de pobreza y exclusion entre las mujeres. Este aspecto se observa de forma especial
en el intento de hacer frente a los nuevos procesos demograficos de conformacion de nuevos tipos
de unidades de convivencia, en particular en el caso de familias monoparentales y de procesos de
divorcio o separacién. También el intento de facilitar la atencién a las necesidades de las mujeres

sometidas a violencia y malos tratos aparece con claridad en las normativas autonémicas.

El segundo aspecto se asocia a la notable diferencia existente entre los distintos programas,
tanto en su impacto econémico como demografico. Del analisis planteado se observa de hecho la
diferente naturaleza y dimensién de los programas de RMI autonémicos sin que el recurso al
diferencial de financiacién autonémica existente entre el Pafs Vasco y Navarra y las comunidades
auténomas de régimen comun sirva para explicar todas las diferencias existentes. Como se podra
comprobar, ademads, el impacto cuantitativo de las prestaciones no constituye el tnico elemento
diferencial, siendo igualmente relevante el interés por la politica de insercién y de garantia de
recursos mediante el empleo que caracteriza la politica de comunidades auténomas como Navarra o

Asturias.

Aunque el detalle con el que se presentan las conclusiones de este bloque desborda
notablemente la finalidad del estudio, su objeto principal es detectar aquellas variables que resultan
mas relevantes para establecer un seguimiento en el futuro de las necesidades de las personas

pobres, con especial referencia a las mujeres, estableciendo los oportunos indicadores al respecto.

2 Unicamente se ofrece el apartado introductorio. El resto del documento puede consultarse en el Instituto



El segundo bloque constituye la puerta de entrada al capitulo final en el que se presenta un
sistema de indicadores para la evolucién de la pobreza y la exclusion en términos de género. Se
desarrolla en dos apartados diferenciados. En el primero de ellos se analiza la trayectoria de
investigacion desarrollada en Espafia y en Europa para la medicién de la pobreza y de la exclusion,
con especial énfasis en el estudio de los indicadores utilizados. Como podra comprobarse, se trata
de una cuestién todavia polémica, sujeta a multiples debates. El capitulo reflejard, en este sentido, la

complejidad de un fenémeno que tiene mualtiples dimensiones, econémicas y no econémicas.

El capitulo también refleja, por otra parte, la ausencia de consensos definitivos que hagan
inequivoca la respuesta a dar para conformar en el futuro un sistema coherente de indicadores de
pobreza y de exclusiéon. Como podremos comprobar, en el momento actual de la investigacion,
serfa sumamente imprudente negar la existencia de multiples y complejos procedimientos de
aproximacion al estudio de la pobreza y de la exclusion que aconsejan ser tomados en consideracién
en todos los casos. De esta forma, mas que optar por indicadores propios de algunas de las
tendencias de investigacién, hemos preferido optar por una sintesis enriquecedora que permita, en

la medida de lo posible, su integraciéon en un sistema coherente.

En el segundo capitulo de este bloque se presenta un estudio detallado de las propuestas
planteadas por la Uniéon Europea en materia de indicadores de mediciéon de la pobreza y de la
exclusién. En esta parte del trabajo se tienen en cuenta no soélo las propuestas del Comité de
proteccién social europeo sino también las que se introducen en los distintos Planes nacionales
contra la exclusiéon, muchos de los cuales realizan aportaciones de gran interés para el estudio de la

pobreza y de la exclusién.

A la vista de las conclusiones de los distintos capitulos, en el orden planteado con anterioridad,
se llega finalmente al objetivo final del trabajo, definido por una propuesta concreta de un sistema
de indicadores capaz de orientar el seguimiento de las acciones que en el futuro se desarrollen en
Espafia en esta materia. Este sistema puede ser de aplicaciéon general pero destaca por su
preocupacién por la toma en consideracién de las problematicas especificas de las mujeres, de

acuerdo con los objetivos fijados previamente para la presente investigacion.

de la Mujer.



LOS FUNDAMENTOS IDEOLOGICOS GENERALES DE LAS RMI:
el doble modelo de intervencion
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Las Rentas Minimas de Insercién constituyen sin duda una de las principales innovaciones de
la politica social en Espafia en los dltimos afios del siglo XX (una realidad novedosa para los
ciudadanos). Su introduccién ha buscado establecer un mecanismo de cierre orientado a garantizar
a toda la poblacién unos recursos minimos suficientes, siendo una de las particularidades del
modelo espafiol de protecciéon social el que se hayan desarrollado exclusivamente en el ambito

autonomico.

Siguiendo la decisién adoptada por el Gobierno Vasco, todas las Comunidades Auténomas
espafiolas aceptaron finalmente introducir un sistema propio de garantia de ingresos minimos,
basado en principio en el modelo de Renta Minima de Insercién que se acababa de implantar en
Francia, haciendo uso a tales efectos de sus competencias en materia de asistencia social. La
iniciativa pionera de Euskadi, que habfa sido fuertemente criticada desde la Administracién Central,
gané impacto cuando las fuerzas sindicales aprobaron una plataforma reivindicativa que acabaria
siendo aceptada por la Comunidad de Madrid, entonces gobernada por la misma fuerza politica que
la del Gobierno espafiol. El resto de Comunidades Auténomas fueron progresivamente aceptando
sumarse a una iniciativa que el Gobierno central ya no sélo no criticaba sino que ni siquiera

pretendia contraponer con un modelo propio.

La iniciativa de las CCAA en este campo se fundamenta en el ejercicio de las competencias
que, en materia de asistencia social, le son atribuidas en el articulo 148.1.20 de la Constitucion?. El
concreto alcance y fundamento de este articulo como justificacion suficientes de la actuacioén de las
CCAA en materia de RMI fue inicialmente motivo de polémica. Sin embargo, en la actualidad existe
un consenso acerca de la posibilidad de que las CCAA desarrollen normativas en esta materia,
habiéndose consolidado, de forma practicamente unanime, la idea de que las RMI encajan
perfectamente en la filosoffa del articulo 148.1.20 de la Constitucién. Como sefiala Estévez, (1998)
“teniendo en cuenta la génesis y evolucion de la Asistencia Social, el tratamiento que el
constituyente le otorga y la lectura que, en clave de Servicios Sociales o Accién Social realizan los
Estatutos de Autonomia, la doctrina zanj6 el tema de las competencias autonémicas en materia de
rentas minimas, confirmando la total coherencia de las iniciativas regionales con los postulados del

constituyente#”.

3 Salvo de modo incidental (por ejemplo en Asturias para justificar su falta de competencia para regular
prestaciones de Seguridad Social), las CCAA no hacen referencia en esta cuestién a las competencias
otorgadas al Estado por el articulo 149.1.17.

4 Las referencias a esta autora que se realizan a lo largo del trabajo corresponden al trabajo de investigacion
mencionado.

11



LA NECESIDAD DE GARANTIZAR UN MECANISMO DE CIERRE EN EL SISTEMA GENERAL
DE PROTECCION: LA PRESTACION ECONOMICA DE GARANTIA

El principio de solidaridad como respuesta a la creciente dualizacion econémica de la
sociedad y la consolidacion de situaciones de pobreza

Hsta fuera de toda duda que la decisién de intervenir que adoptaron las Comunidades
Auténomas se asocia en gran medida al proceso de dualizacion social que acompafa a los procesos
de crisis econémica de los afios 70 y 80. Las CCAA se dieron cuenta mucho antes que la
Administracién Central, como recoge por ejemplo la Ley 9/1991 de Galicia, que los sistemas de
proteccién existentes corrfan el peligro de dejar sin atencion real y efectiva a la parte de la poblacién
mas empobrecida. Esto resultaba particularmente negativo en un momento en el que
paraddjicamente, en especial tras el ingreso de Espafia en la entonces Comunidad Econémica
Europea, aumentaban notablemente los niveles de vida de las capas medias de la poblacién, no sélo
como efecto de la recuperacion econémica de la segunda mitad de los afios 80 sino también de la
consolidacién de nuestro sistema publico de proteccion social y de servicios publicos generales

(educacion, sanidad, servicios sociales).

Aquellas bolsas de marginaciéon y exclusion social, no respondian ademas a formas
tradicionales de pobreza sino también, en muchos casos, a nuevas formas de la misma cuyo origen
debe situarse en los desajustes propios de las sociedades modernas, en especial en el aumento del
desempleo. Mas aun que la existencia de un sistema fiscal especifico o de un contexto econémico
favorable, el hecho de que Euskadi fuera la primera Comunidad en iniciar -a finales de los 80 - el
nuevo camino de las RMI se debe, en gran medida, a la percepcién social dominante de que una
sociedad tradicionalmente prospera estaba empezando a generar nuevas y desconocidas realidades
de pobreza. El efecto psicolégico de los procesos de reestructuraciéon en la creacién de una
conciencia favorable a las RMI estd claramente presente también en la fundamentaciéon de las

primeras leyes de Asturias o Galicia, aprobadas a primeros de los 90.

Pronto iba a reconocerse ademas que estas nuevas formas de pobreza no se asociaban sélo a la
evolucion negativa del mercado de trabajo, y al fuerte aumento del paro de larga duracién, sino
también a otros cambios sociales, en particular los asociados a las transformaciones en la
concepcién de la familia. Los problemas vinculados a los “procesos de conflicto convivencial y de
incremento de familias monoparentales o de personas solas” eran ya citados en el Preambulo de la

Ley 5/1995, de 23 de marzo, de Solidaridad en Castilla-L.a Mancha, por ejemplo.
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Aunque la situacién econdémica ha mejorado sustancialmente en la segunda mitad de los afios
90, las tendencias recientes a la dualizacién econdémica, consecuencia de un mercado
progresivamente desregulado, obliga a tener que seguir afrontando la intervenciéon en la lucha
contra la pobreza y la exclusién. Este aspecto puede observarse en la fundamentacién de las
normativas mas recientes. Asi, por ejemplo, en el Dectreto 117/2001, de 28 de septiembre, por el
cual se regula la Renta Minima de Insercién en las Illes Balears, se sefiala que “[L]os procesos
econémicos y sociales propios de nuestro modelo de sociedad generan elevados niveles de vida y de
bienestar social; pero estos beneficios econémicos y sociales no afectan a la totalidad de la
poblacién residente”. En la misma linea, en la nueva ley madrilefia, aprobada en el afio 2001, se
reconoce que “en todas las sociedades avanzadas, las nuevas formas de desarrollo, que han
conllevado un aumento de la riqueza y una reduccién del desempleo, generan a su vez nuevos
problemas de exclusion social sin llegar a eliminar del todo los ya existentes. Algunos sectores de la
poblacién, reducidos pero significativos, se ven gravemente obstaculizados para incorporarse
plenamente al desarrollo social a causa de problemas de muy diversa indole: falta de adaptacion a las
nuevas exigencias del mercado de trabajo, problemas familiares y personales de diverso tipo,
problemas de salud y en especial de salud mental, persistencia de prejuicios y formas de
discriminacién de ciertos grupos sociales, etcétera. Esta dinamica dual en el proceso de crecimiento
econémico constituye un grave riesgo de fragmentacion social y de pérdida de cohesién en las

sociedades avanzadas”.

Un aspecto fundamental del diagnéstico subyacente a las normativas es la percepcion de que
las situaciones de pobreza existentes no son innatas a las personas afectadas sino que responden a
factores exdgenos a las mismas, como el paro o la ruptura de las estructuras familiares. Este es un
rasgo comun a las primeras normativas, tanto en el Pafs Vasco como en Madrid o en Aragén. En
esta ultima Comunidad, por ejemplo, en el Preimbulo de la Ley 1/1993 de Medidas Basicas de
Insercién y Normalizaciéon Social, se sefiala que “[L]a aplicacion de esta Ley supone un importante
giro en la politica social, al incorporar el criterio de que la marginacién no obedece a razones
intrinsecas, sino, esencialmente, a factores exégenos”. En la misma linea, la Ley 12/1998, de 22 de
mayo, contra la exclusion social en Euskadi sefiala que “el nuevo texto parte de considerar que la
exclusién, y la pobreza como manifestaciéon mas visible de la misma y como forma mas extrema de
desigualdad, son hechos sociales cuya existencia y desarrollo obedecen a causas de caricter

estructural, externas a los sujetos que se ven atrapados en dichos procesos”.
Aunque, como recuerdan los legisladores aragoneses, la necesidad de intervenir contra la

pobreza y la exclusién también encuentra raices en su repercusion sobre la estabilidad del sistema,

lo cierto es que la fundamentacién ultima de la intervencién se basa sobre todo en la necesidad de la
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solidaridad en una sociedad democratica avanzada. En este sentido, la consecuencia obligada del
planteamiento que acabamos de presentar, basado en el reconocimiento de la existencia de la
pobreza y de que ésta responde esencialmente a factores exégenos, es la necesidad de hacer efectivo
el principio de solidaridad social, introduciendo los instrumentos de politica social necesarios para
asegurar la proteccién econémica de los colectivos e individuos marginados, tratando con ellos de

erradicar la marginacion y las formas extremas de desigualdad.

Como sefiala el Preambulo de la ley asturiana, existe una base de apoyo social evidente para
esta actuacioén puesto que las nuevas formas de pobreza son percibidas en la actualidad, “por parte
de muchos ciudadanos, como una lacra social éticamente inaceptable, y, por vez primera en la
historia, econémicamente superable, al menos en sus manifestaciones mas extremas, precisamente
por la conviccién, ampliamente extendida entre la poblacion, de que existen en la actual sociedad
recursos materiales, intelectuales y humanos suficientes para enfrentarse a la gran pobreza”. La
solidaridad con las personas mds necesitadas y el respeto a la dignidad humana resultan asi unos
elementos fundamentales para justificar la adopcién de estas medidas de solidaridad. En esta linea,
el Preambulo del Decreto 306/1998 de desarrollo de la Ley 10/1997 de la renta minima de
insercién en Catalufia también recuerda que “[L]a RMI es una accién de solidaridad de caracter
universal hacia la ciudadania con graves dificultades econémicas y sociales”. Segun la Ley contra la
exclusién en Euskadi, “[E]l principio de solidaridad social exige que el conjunto de los ciudadanos
comparta una responsabilidad que es de todos y ponga los medios necesarios para posibilitar un
acceso igualitario a las oportunidades y al ejercicio de los derechos sociales”. Esta vision de
responsabilidad social compartida también es recogida en la legislacién madrilefia que define “un
modelo de politica transversal caracterizado [entre otros rasgos| pot ... una concepcion participativa
que entiende que la lucha contra la exclusién es una responsabilidad del conjunto de la sociedad”,
siendo preciso “poner en marcha mecanismos de solidaridad hacia los sectores excluidos, de tal
forma que se procure su incorporacién al proceso de desarrollo econémico y social y se eviten, en

todo caso, las formas mas dramaticas de exclusion”.

La necesidad de un mecanismo de cierre en el sistema de proteccion social.

Como sefala también la ley asturiana de 1991, la idea de soilidaridad ha dominado la evolucién
reciente de la politica social en Espafia, siendo ella “la que ha universalizado, y por tanto extendido
a toda la poblacién, setvicios tan decisivos en la lucha contra la pobreza como son los educativos,
los de sanidad, los de prestaciones econémicas generalizadas para los casos de ancianidad e

invalidez, o las de proteccién social a la infancia, y también ha extendido ampliamente los de
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proteccién del desempleo y vivienda. Con ellas se ha establecido el instrumento mds importante, el
verdadero «salatio social», en la actuacion solidaria de la sociedad de finales del siglo XX contra la

pobreza”.

Pero, a pesar de los esfuerzos realizados, a finales de los afios 80 aun era necesario un esfuerzo
afladido para hacer realidad la aplicaciéon del principio de solidaridad, haciendo frente a las
contradicciones del modelo de desarrollo econémico y a las consecuencias de las transformaciones
familiares. Y lo sorprendente es que la realizacién de este diagndstico es realizado por las CCAA a
partir de la consideraciéon de los limites del sistema general de proteccién social, de dimension
estatal, incapaz de hacer frente en toda su integridad y complejidad a las situaciones de precariedad
existentes. En este sentido, como seflalaba la primera ley gallega, ”a pesar de lo dispuesto en el
articulo 41 de la Constitucién de 1978- que establece la obligacién de los poderes publicos de
mantener un régimen publico de Seguridad Social para todos los ciudadanos, que garanticen la
asistencia y prestaciones sociales suficientes ante situaciones de necesidad-, la realidad muestra la
carencia de prestaciones ordinarias del sistema para dar cobertura a los colectivos mas

desfavorecidos”.

Son, por tanto, los limites del sistema general de proteccion vigente en Espafia a finales del
siglo XX los que impulsaron en ultima instancia la intervencion de las CCAA, introduciendo una
nueva modalidad de prestaciéon que, en la practica, se constituye en el ultimo nivel de proteccion
para aquellas personas y unidades familiares o de convivencia que, por no tener acceso a los
servicios o prestaciones del sistema de Seguridad Social o por resultar insuficiente la cobertura
actual de sus necesidades por este sistema, no teniendo tampoco ingresos suficientes por sueldos,
salarios u otras fuentes, se encuentran en una situaciéon de pobreza y/o exclusion social. Las RMI se
plantean asi como complemento y desarrollo de las politicas de proteccién de la Seguridad Social y
del Estado. El objetivo es conformar una dltima malla de seguridad, aportando o complementando
ingresos hasta alcanzar los minimos garantizados por las instituciones publicas. En esta
aproximacion, lo destacado de las RMI es que, a diferencia del acotado ambito personal de los
dispositivos estatales de ingresos minimos, las RMI destacan por su aproximaciéon universalista,
resaltandose el cardcter no contingencial de las situaciones de necesidad potencialmente protegidas

por ellas.

Este es el origen de un peculiar proceso en la historia de la politica social europea en el que las
CCAA se encargan de establecer las medidas de cierre del sistema orientadas a garantizar a todos
los ciudadanos una proteccion minima, asumiendo tal responsabilidad por propia iniciativa y sin

contar, en la prictica, con la Administracién Central del Estado. En el contexto europeo actual, esta
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experiencia politica y administrativa de implantacién de las RMI resulta, sin duda, tnica. De hecho,
una de las principales caracteristicas del modelo espafiol es que la funcién de ultima red de
seguridad estd garantizada, a diferencia de lo que ocurre en la mayor parte de los pafses del Sur de
Europa, por las Comunidades Auténomas, de acuerdo con su propia regulacién especifica. En este
sentido, en Espafia las RMI son prestaciones de origen y dimensién autonémica. Este proceso se
inicia a partir de 1989, fecha en el que se pone en marcha el IMF vasco. El proceso de implantacion
inicial de las RMI concluye en 1995 con la aprobacién de la dltima normativa autonémica, la de las

Illes Balears.

Hay que destacar que, ademds de la iniciativa de los Gobiernos autonémicos del Pais Vasco vy,
posteriormente, de Madrid, a esta decision de creacién de los nuevos programas contribuyd
decisivamente un factor externo: la decisiéon de los agentes sindicales de apostar por la introduccién
de las RMI. Muchos de los programas autonémicos tienen de hecho, en su actual formulacién, su
origen en acuerdos en tal sentido entre los Gobiernos regionales y los sindicatos (Galicia, Castilla y
Leén, Madrid, Catalufia, Illes Balears, Extremadura, Andalucia, Canarias). Curiosamente sin
embargo, la iniciativa vasca, la primera en Hspafia, no contdé con protagonismo alguno de las

centrales sindicales.

La consolidacion de la idea del derecho a una renta basica de garantia

Basandose en los principios definidos, la necesidad de intervenir en la lucha contra la pobreza
y la exclusion parece estar hoy fuera de toda duda en Espafia, como puede derivarse no sélo del
fenémeno de la generalizaciéon del modelo a todo el tetritorio espafiol sino por el tipo de discurso
dominante en las iniciativas legislativas mds recientes. Asi, en el Predambulo de la Ley 10/2000 de
Carta de Derechos Sociales, el legislador vasco destaca que “el consenso de las Administraciones
publicas resulta indispensable para la correccion de la exclusién social que produce la pobreza, y
desde dichas Administraciones publicas se debe actuar para evitar el riesgo de fractura social
definiendo mecanismos capaces de superar aquellas situaciones en las que la falta de derechos
sociales basicos pueda conllevar la incapacidad de ejercer la plena ciudadania”. También la Ley
Foral 9/1999 navarra, para una Carta de Derechos Sociales, sefialaba la necesidad de establecer
“mecanismos de intervencion sobre los desajustes sociales que en forma de paro estructural,
precarizacién laboral, crecimiento de la pobreza y cronificacion de la exclusién social de una parte
creciente de ciudadanos y ciudadanas, han producido en nuestra sociedad la reestructuracion
econémica y la innovacién tecnolégica”. El Predmbulo de la ley catalana de 1997 también sefiala la

necesidad de regular la renta minima de insercién en una Ley, como instrumento idéneo, que la
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consolide definitivamente, dado que asi lo aconseja la experiencia alcanzada a lo largo de los afios
de funcionamiento, habiéndose constatado su necesidad y eficacia en la lucha contra las situaciones

de pobreza y marginacion.

Hsta evolucién de las concepciones ideoldgicas, compartida por Gobiernos de muy diverso
contenido politico, también ha generado la aparicién de una definicién del acceso a las prestaciones
de RMI en términos de derechos ciudadanos. Como se sefiala en las normativas recientes del Pais
Vasco, Madrid o Navarra, el acceso a la prestacién se concibe en términos de pleno derecho de
ciudadanfa. La renta basica en Navarra se plantea incluso como el reconocimiento efectivo del
derecho ciudadano a una parte del producto social, en forma de una renta basica para quienes

demandan y no encuentran empleo.

La posiciéon radicalmente contraria a este planteamiento es el que se sostiene en la ley todavia
vigente en Asturias en el momento de realizacién del estudio. En esta normativa, se teotiza el
caracter inequivocamente asistencial de la prestacion de RMI, “de la que se deriva la consideracion
de renta no consolidable como derecho subjetivo, pues s6lo debe durar su percepcion lo que dure
la necesidad grave del sujeto, a quien, ademas, se incita en todos los casos posibles a cooperar
activamente a la consecucién de medios, instrumentos, conocimientos y aptitudes que sirvan para
reducir y, en su caso, eliminar la dependencia de las condiciones que le sitian en la oscura esfera de
la marginalidad. Y de este caricter se deriva la necesidad de la aprobacién anual de las cantidades
que integran el IMI del Principado de Asturias, dentro del régimen presupuestario normal de la
Comunidad Auténoma y, también, 16gicamente, la prohibicién expresa de contraer créditos futuros

para satisfacer las subvenciones anuales aprobadas pata un concteto ejercicio”.
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LA CONVENIENCIA DE UNA APROXIMACION MULTIDIMENSIONAL AL FENOMENO DE LA
EXCLUSION: LA INTRODUCCION DEL OBJETIVO DE INSERCION

Como hemos podido comprobar, el primer paradigma compartido por las CCAA es la
necesidad de introducir, en aplicacién del principio de solidaridad, una prestaciéon econémica de

cierre en el sistema de proteccion para garantizar a todos la cobertura de las necesidades basicas.

La aproximaciéon compartida al fenémeno de la pobreza y de la exclusiéon no se limita sin
embargo a este planteamiento. Para entender la concepcion ideolégica dominante en las normativas
autonomicas de RMI es preciso analizar su concepcién multidimensional del problema de la

pobreza y de la exclusion.

La exclusion como fendmeno multidimensional y el planteamiento de insercion

En la visién de las normativas autonémicas, la pobreza no es en realidad un fenémeno
exclusivamente econémico; también esta condicionada por otros factores, como la vivienda, la
salud, la ocupacién, la formacion, la educacion, las carencias y los conflictos personales y familiares.
Como sefiala el legislador catalan “[Dlistintos factores asociados, o alguno en particular, pueden
provocar la ruptura del equilibrio personal y familiar y llegar a ser causas generadoras de pobreza y
exclusién social. Ademds, tales factores se manifiestan de forma particular y distinta segun los
grupos, personas o familias que los padezcan”. En la misma linea, la ley asturiana sefiala que “la
pobreza no se define por su contenido, sino por las carencias que proporciona: carencias de
ingresos econémicos, de recursos culturales, informativos, de mecanismos de autosuperacion, de
bienes, de servicios sanitatios, educativos, de vivienda, de empleo, de cobertura familiar, y todas
estas circunstancias son variables localmente”. Esto lleva a considerar, como hace el legislador
catalan, “que la situacién de pobreza afecta a todas las personas, familias o grupos cuyos recursos
materiales, culturales y sociales son tan precatios que estin excluidos de las formas de vida
minimamente aceptables en el pais donde viven. Dicho concepto se ajusta mas a la realidad que no

otros puramente economicistas”.

Asumida esta definiciéon de la pobreza, introducida en los afios 80 por las instituciones
europeas, dos conclusiones van a ir consolidindose progresivamente en el tratamiento de estas
cuestiones. El primero, que aparece en su origen, y que es precisamente el que define el modelo de

RMI, es que las actuaciones encaminadas a tratar las situaciones de pobreza y/o exclusién deben
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consistir en un conjunto de medidas sectoriales que cubran los distintos ambitos de la vida personal
y social y que tengan efectos no solamente paliativos, sino también educativos, de insercién social y
laboral y preventivos. De ahi que el objetivo real de las politicas de la pobreza no sea tanto
garantizar las necesidades econémicas basicas sino la solucién de los problemas de fondo que

impiden una correcta insercién social y laboral.

El segundo hace referencia a la progresiva tendencia, en la linea de lo sucedido en Europa, a
renunciar al concepto de pobreza en beneficio de la utilizacién del término de exclusién. El caso
vasco resulta, al respecto, ilustrativo al pasarse de un modelo de “Plan Integral de Lucha contra la
Pobreza” a uno de “contra la Exclusion”. En la Ley contra la Exclusion, el legislador sefiala
expresamente que “[L]a exclusion social no debe identificarse con la pobreza ... La pobreza es
quiza, junto con la precariedad de los tejidos relacionales, su manifestaciéon mas visible, pero no su
esencia. La exclusién se define como la imposibilidad o la incapacidad de ejercer los derechos
sociales, fundamentalmente el derecho al trabajo, pero también el derecho a la educacion, a la
formacion, a la cultura, a la salud, a una vivienda digna, a la proteccién social”’. En este sentido,
aunque el componente fundamental de las situaciones de exclusién es la ruptura del vinculo
existente entre el individuo y la sociedad, dado que en las sociedades modernas el trabajo constituye
el medio por excelencia de adquirir derechos y deberes respecto a la sociedad y de que ésta los
adquiera respecto al individuo, la exclusién social no puede sin embargo reducirse a una serie de

situaciones facilmente discernibles.

Esta concepcion de la exclusion presenta este fenémeno desde una vision cualitativa mas que
cuantitativa. La exclusién, en efecto, no se define por la suma de sus contenidos, sino por la
ausencia cualificada de elementos que se estiman basicos y esenciales para considerar humana y

socialmente aceptable una determinada situacion.

En coherencia con la aproximacién mencionada, la ley vasca se atreve a definir qué personas
pueden considerarse como excluidas, sefialando que “estd excluida toda persona que, en mayor o
menor medida, se encuentra incapacitada o imposibilitada para el ejercicio de alguno o de varios de
los derechos sociales que otorgan estatus de ciudadania a un individuo, es decir, toda persona que
carece de los recursos personales, sociales o econémicos suficientes para ejercer estos derechos”.
Partiendo de esta definicion, la ley vasca, sin pretender ser exhaustiva, considera excluidos a los tres
tipos de personas siguientes: las personas que carecen de recursos econémicos suficientes para
cubrir las necesidades alimenticias basicas; las personas que carecen de los recursos de todo tipo
necesarios para acceder o mantener una vivienda digna y en condiciones y, de forma mas genérica,

cualquier persona incapacitada para acceder a los derechos sociales bésicos -derecho al empleo, a la
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educacién, a la salud, etc.-, quedando como consecuencia de ello al margen de la posibilidad de

desarrollar una vida independiente plenamente normalizada.

La exclusion social no sélo tiene sin embargo un componente objetivable, visible a través de
los niveles de renta, de la calidad del hébitat, de la posesion de bienes determinados o del acceso o
no a los derechos sociales. Como sefiala el legislador castellano-manchego, también se asocia a “una
actitud subjetiva caracterizada por la pasividad, la ausencia de autoestima, la falta de formacion,

informacion y la dificultad para salir de esa situacion”.

El paso de una concepciéon de lucha contra la pobreza econdémica a una de lucha contra la
exclusién social y, sobre todo, laboral estd en el origen de la racionalizacién de las modalidades
autonomicas en términos de prestaciones econémicas que deben integrarse en un proyecto mas
amplio de lucha por la insercién de sus beneficiarios, como via necesaria para superar la exclusion.
De esta forma, las normativas autonémicas pretenden impulsar politicas de inserciéon social para asi
hacer frente a las diferentes dimensiones que caracterizan la exclusion. El planteamiento es asociar
las diversas formas de ayuda econémica a medidas encaminadas a la integracién personal, social y

laboral de las personas afectadas.

Como sefala Carmen Estévez, es la adopcién del doble enfoque prestacién-insercion lo que da
caracter innovador y originalidad al modelo de RMI5. Este rasgo se debe a que es un instrumento
con voluntad amplia de lucha contra la pobreza y la marginacién o exclusién social, orientado a
conseguir la inserciéon social de sus beneficiarios. En este sentido, “hasta la implantaciéon de las
RMA, ninguna prestacién pecuniaria ha pretendido, ni siquiera tendencialmente, una finalidad ajena

a su contenido econémico”.

En definitiva, de acuerdo con esta aproximacion multidimensional al problema de la pobreza y

de la exclusion, las nuevas RMI se plantean con un doble objetivo:

» De una parte, consolidar el objetivo tradicional de garantia de recursos a los ciudadanos
b

que carecen de recursos suficientes. Se tratarfa, en este caso, de hacer frente a lo que

Estévez llama el “tradicional propédsito asistencial”, haciendo frente a las situaciones

economicas de necesidad.

v

“En el caso de las RMA ... puede afirmarse que el propésito que las anima no es sélo propio y peculiar
sino que, ademas, tratindose de prestaciones econémicas, es innovador y original”
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» De otra, apoyar los procesos de insercion social de los beneficiatios, desatrollando lo que

Estévez define como “finalidad promocional”.

No obstante, lo novedoso de este planteamiento no es el recurso a acciones de insercioén sino
su integracién normativa con una prestaciéon econémica, la RMI, para colaborar en la consecucién
de los objetivos de ésta. En este sentido, Carmen Hstévez sefiala que “[E]l establecimiento de un
vinculo entre asignacién monetaria y medidas adicionales de integracion es lo que caracteriza la
figura de las rentas minimas de insercién. Se trata de una modalidad del género amplio de
dispositivos de ingtesos garantizados cualificada en raz6n de su doble objetivo, procurar un minimo
vital a los sujetos en estado de necesidad y eliminar las barreras que dificultan la integraciéon de
éstos”. “Con este proposito, a los beneficiarios de las prestaciones econdmicas se les implica en sus
propios procesos de normalizacién social procurando su participacion en ... actuaciones todas ellas
respaldadas por una red de Servicios Sociales. El énfasis que se pone en este aspecto promocional
profundiza en la multicausalidad de la pobreza y, superando el tradicional tratamiento econémico-
asistencial de la misma, supone un considerable avance en la lucha contra esta lacra”. De esta
forma, se plantea un tratamiento integral, y no sélo econémico, de las situaciones de pobreza y

marginacion.

En esta aproximacién, las RMI encuentran una evidente fuente de legitimacién en el articulo
9.2 de la Constitucién Espafiola, que asigna a los poderes publicos la tarea de garantizar la libertad e
igualdad efectivas y la patticipacién de los ciudadanos. Es una “referencia obligada en la
configuracién de las RMI como instrumentos de correccién de desequilibrios sociales, econémicos

y culturales y como mecanismos de fomento de comportamientos participativos”®.

La prioridad de la insercién

La consideracién de una doble dimensiéon de las RMI, econémica y social, se ha acompafiado
con frecuencia sin embargo de un desequilibrio en la importancia atribuida a cada una de las dos
dimensiones. Para la mayor parte de las CCAA, de hecho, lo relevante no es tanto la prestaciéon
econdémica sino la inserciéon. De esta forma, como se seflala en la normativa gallega, la pobreza
extrema que aborda el Dictamen de 12 de julio de 1989 del Comité Econémico y Social de las
Comunidades Europeas, ha de atajarse alcanzando el objetivo de «ayudar a los mas pobres a librarse
de la asistencia permanente, brindandoles la posibilidad de descubrir, en funcién de su capacidad, el

uso de la libertad y de las responsabilidades personales, sociales y familiares». Las directrices del
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Consejo de Europa y de la Resolucién 217/1988, de 16 de septiembre, del Parlamento Europeo,
también se mencionan en ocasiones para justificar la conveniencia de que las personas en situacion
de exclusion social contribuyan a superar sus problemas llevando a cabo diferentes actividades
encaminadas a la insercién o reinsercion (Catalufia). Sin embargo, en estos momentos, la referencia
principal, mencionada en la Ley vasca contra la exclusion es la Recomendacion de 24 de junio de 1992
sobre Criterios Comunes Relativos a Recursos y Prestaciones Suficientes en los Sistemas de Proteccion Social. En
este documento, que fija los criterios basicos para la implantacién y desarrollo de este tipo de
actuaciones, el Consejo europeo recomienda la instauracién de una renta minima en todos los

Estados europeos.

Por las razones expuestas, muchas CCAA han planteado su modelo de RMI como una
prestaciéon econdémica destinada, en lo fundamental, a garantizar la inserciéon social de aquellas
personas y unidades familiares que por carecer de recursos econdémicos suficientes no puedan
atender sus necesidades basicas. Hsta aproximacién, dominante en Asturias, La Rioja, Murcia,
Castilla-La Mancha, Extremadura, Andalucia o Canarias refleja la prevencién existente en dichas

CCAA respecto a los subsidios asistenciales.

En esta aproximacion, por tanto, la prestacién econémica se convierte en la practica en un
instrumento mas de la accién realmente relevante, la orientada a garantizar la insercién social y/o
laboral de sus beneficiarios. De ahi{ que, en muchos casos, la prestaciéon requiera contemplar la
introduccién de contraprestaciones, entendidas en términos de compromiso de los beneficiarios de
las ayudas de realizar las acciones necesarias para salir de su situacién de exclusion. Asi, se exige que
los beneficiarios de las prestaciones se comprometan a participar en las actividades definidas como

necesarias para su inserciéon personal, social y laboral.

El planteamiento contraprestacional constituye, con frecuencia, el reflejo de una cierta
prevencién hacia este tipo de prestaciones. Este aspecto se refleja con nitidez en el Preambulo de la
ley asturiana: “La Ley es muy consciente de las posibles perturbaciones que un sistema de ingreso
minimo inadecuado puede producir en la economia, en la vida social e incluso en la moral publica
asturiana. Por ello, trata de evitar que, a través de este sistema de proteccién, puedan convivir el
empleo sumergido, las situaciones de parasitismo social o la explotacién de personas desvalidas, y
asf regular con minuciosidad las cautelas y mecanismos a través de los cuales se garantice el correcto

uso de este régimen de proteccion y el cumplimiento de los fines para los que se crea. Con todas

¢ Estévez, op.cit.
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estas medidas se trata de evitar, asimismo, que se alteren las condiciones normales del mercado de

trabajo en Asturias, asi como que se cronifiquen las situaciones de marginacion”.

Las implicaciones de este tipo de prevencién aparecen igualmente con nitidez en lo relativo a
la concepcién de la prestacion, planteada con frecuencia por las CCAA afectadas en términos
meramente subvencionales. La exposicién de motivos del Decreto riojano resulta muy explicita en
este punto: “Se introduce un requisito subjetivo, cual es el de presentar unas circunstancias
personales que aconsejen el acceso a programas de insercién socio-laboral. Este requisito, refuerza
el caracter de subvencion de la prestacion, y no de pension, como corresponde al ejercicio de una
competencia de Asistencia Social, que no de Seguridad Social”. La normativa asturiana también

recogi6 previamente este planteamiento respecto al contenido juridico de la prestaciéon de RMI.

En otras CCAA, la aproximacién resulta algo mas matizada, planteindose en planos
relativamente equilibrados los objetivos de garantia de una renta minima mensual y de desarrollo de
procesos de integracion social y laboral. En estos casos, el reconocimiento del derecho a la
prestacién esta acompafiado de la elaboraciéon y desarrollo de un plan o programa de insercién,
adaptado a las necesidades y peculiaridades de cada unidad beneficiaria. Galicia, Cantabria, Castilla y

Leoén, Navarra, Aragén, Catalufia o Illes Balears son ejemplos de esta aproximacion.

En la aproximacion definida, sin embargo, se plantea algun tipo de obligacién de susctipcién
del mencionado programa y de realizacién de las acciones en él previstas como condicién de
mantenimiento del derecho a la prestacién. De hecho, en estos casos, el desarrollo de los proyectos
de insercién siguen considerandose como el primer objetivo del sistema de RMI. Como sefiala el
Decreto balear vigente, por ejemplo, “[L]a Renta Minima de Insercién se establece como un
instrumento propio de los servicios sociales para conseguir la insercién y la integracion de las
personas que se encuentran en situacién de vulnerabilidad y/o inmersas en procesos de exclusion
social”. De nuevo, la insercién se plantea como objetivo real y la prestaciéon como objetivo
instrumental, de alcance por tanto necesariamente limitado. Aun asi, la valoraciéon favorable de la
prestacion estd presente. Asi, en Navarra se sefiala que el “Plan de Lucha contra la Exclusién Social
del Gobierno de Navarra ... establece la necesidad de una renta basica ..., garantizando unos
ingresos minimos a ... familias en situacién de pobreza extrema ya que sin ellos dificilmente puede

pensarse en avanzar en la incorporacién social de sus miembros".
La mencionada aproximacion también es la que predomina en el caso vasco. De esta forma, su

Ley contra la Exclusiéon Social regula tanto los instrumentos de caracter social como las

prestaciones econémicas que resulten necesarias para prevenir el riesgo de exclusion personal, social
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y laboral, asi como para contribuir a la insercién de quienes carezcan de los recursos personales,
sociales o econémicos suficientes para desarrollar una vida independiente. L.a normativa vasca, sin
embargo, delimita por primera vez, y de forma clara, los distintos instrumentos destinados a la
insercién y a la prevencién de la exclusién. Se establecen asi, de una parte, los convenios de
insercién o documentos-programa en los que se recogen las acciones especificas de caracter social
necesarias para la inserciéon personal, social y laboral; de otra, el sistema de prestaciones econémicas
que incluye, ademas de la actual renta basica, dirigida a la cobertura de los gastos basicos para la
supervivencia, las ayudas de emergencia social, prestaciones econémicas dirigidas a la cobertura de
gastos especificos, de caracter ordinario o extraordinario, necesarios para prevenir, paliar o evitar

situaciones de marginacion social.

La caracteristica basica de este modelo es la distincién entre el derecho a la renta bésica y el
derecho a la insercién, entendido en tanto que acceso a los convenios de insercion. Esta distincién
también ha sido asumida en la reforma de la legislacién madrilefia en el afio 2001, reconociendo la
Comunidad de Madrid a sus ciudadanos un doble derecho social: el derecho a la obtencién de
medios econémicos para satisfacer las necesidades basicas de la vida por medio de la prestacion
econdémica y el derecho a recibir apoyos personalizados para la insercién laboral y social, que se
hace efectivo mediante el acceso a los programas de los servicios sociales y de empleo, en el marco
de los programas individualizados de insercién de contenido consensuado y negociado entre estos

servicios y las personas beneficiarias.

La principal implicacién de la propuesta de regulacién separada del derecho a una prestacién
econémica y del derecho paralelo a apoyos personalizados para la insercién laboral y social es que la
dinamica de ambos instrumentos de intervencién queda separada, pudiendo darse casos de acceso
separado a uno u otro tipo de intervenciéon. Como sefiala la normativa de Madrid, “[S]e establece,
por tanto, una nueva relacién entre prestacion econdmica y actividades de insercién, como dos
légicas distintas con procedimientos diferenciados en los que debe procurarse evitar siempre la
desproteccién de los ciudadanos”. De esta forma, se asume el principio de que el derecho a la
insercién puede ejercerse con independencia de la percepcién de prestaciones econdmicas de
proteccion social y con independencia, en su caso, de la naturaleza de las mismas (IMI o AES, en el

€aso vasco).
Aun asi, el principio de que los beneficiarios de la prestacién econémica han de acceder, con

caracter obligatorio, a un programa o convenio de insercién se mantiene en las normativas, de la

misma forma que la dimensién de insercién aparece igualmente como objetivo ultimo de las
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actuaciones. Asi, en la exposicién de motivos del Reglamento de desarrollo madrilefio, se sefiala que
la RMI “se concede como medio y hasta tanto sus perceptores encuentren un empleo; lejos de
concebirse como una prestacion asistencial pasiva, lo que se pretende con ella es eliminar las causas
que puedan conducir a una exclusién progresiva, con el fin dltimo de que la persona que la recibe,
asi como los miembros de su unidad de convivencia, encuentren ese empleo adecuado que les

conduzca a una realizacién personal y social”.

Con todo, las mismas normativas prevén algunos supuestos en los que la obligaciéon genérica
de insercion pueda dejar de ser contemplada, aceptando el principio de que el acceso a la prestacion
no tiene por qué suponer siempre una realidad de exclusion distinta de la que supone la propia

carencia econdmica.

Las implicaciones conceptuales de este nuevo planteamiento aparecen nitidamente, a la hora
de definir el modelo general de actuacién, en la nueva legislacién madrilefia: “Se trata de conseguir
una adecuacién a cada caso individual de los procesos de intervencion social de forma
personalizada y cambiante en el tiempo, reconociendo que, en ocasiones, la renta minima debera
concederse sin mayores condicionamientos. la motivacion para participar en acciones de
incorporacién social y laboral tiene, en el modelo de renta minima, disefiado en la presente Ley un
caracter muy diferente al de un programa de inserciéon. La exclusién de una renta minima debe
limitarse a los casos de fraude o de actitudes extremadamente inaceptables como por ejemplo, la
negativa sistematica e injustificada a aceptar un empleo adecuado. Eso requiere perfilar un sistema

de incentivos positivos, asi como reformular modelos anteriores de intervencion”.

Subyace sin duda a este planteamiento una valoracién global mas favorable del sistema de
prestaciones, entendido como uno de los instrumentos fundamentales destinados a la insercién y a
la prevencion de la exclusion y no como un elemento generador, con cardcter automatico, de

dependencia. Este planteamiento se perfila nitidamente en la normativa vasca.

También esta presente, sin embargo, una percepciéon mas nitida de los limites de las propias
politicas de insercion. En el caso vasco, se critica en este sentido el planteamiento dominante por su
inadecuado tratamiento de la relacién entre prestaciones econdémicas e insercién y, por extension,
entre pobreza y exclusion. Pobreza y exclusion no son términos sindénimos, resultando por tanto
inadecuados aquellos planteamientos que asimilan automaticamente exclusién social y exclusiéon
econémica o bienestar econdémico y bienestar social. Una consideraciéon mas ajustada de esta
cuestion aconseja por ello reformular el principio de la insercién en unos términos diferentes,

diferenciando el tratamiento de la insercion del que corresponde a las prestaciones econdémicas
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necesarias para evitar la pobreza. De esta forma, los convenios de insercién deben orientarse a
satisfacer las necesidades de insercién de todas las personas que en la actualidad se encuentran en
situacion de exclusion, con independencia de que su situacién de exclusién se vincule o no con

problematicas de tipo econémico.

Otro aspecto mencionado por la normativa vasca es que los planteamientos tradicionales de
RMI reflejan un escaso nivel de profundizacién en cuanto al propio modelo de desarrollo de la
insercién. Esta deficiencia se asocia a una insuficiente consideracién de cémo ligar el tratamiento
social de casos concretos -a través de los convenios de inserciéon- con la planificacion de las

medidas sectoriales de caracter general en que éstos deben necesariamente sustentarse.

La orientacion a la insercion laboral

Otro aspecto a destacar es la fuerte orientaciéon del modelo de insercién hacia la integracion
laboral, en especial en las CCAA en las que estd mas consolidado el planteamiento de
contraprestacion. Asf, por ejemplo, la legislacion castellano-manchega destaca que “[E]l comun
denominador social de la exclusién suele ser el paro. Puede afirmarse que si bien no todos los
parados son excluidos, todos los excluidos son parados. De ahf que la Ley entienda que el acceso al
trabajo, a la actividad laboral, a la formacién ocupacional, es un paso imprescindible para que las
personas conffen en si mismas, obtengan el aprecio social y tengan conciencia de ser utiles a la
comunidad en la que viven”. En relaciéon con este planteamiento aparece con frecuencia, a veces
implicitamente, la percepcion de que el acceso a esta prestacion ha de quedar reducido al menor

tiempo posible. La idea de transitoriedad resulta asi fundamental en este planteamiento.

En otras CCAA, en cambio, resulta mas abierta la aproximacién, con planteamientos que, sin

descartar el objetivo laboral, definen principalmente objetivos genéricos de insercion social.

La aproximacion definida en La Rioja supone un planteamiento peculiar, distinguiéndose dos
prestaciones diferentes, el IMI y las AIS, la primera muy directamente vinculada a objetivos de
insercién laboral, sobre todo por la via formativa, y la segunda con unas connotaciones mas
abiertas, orientada hacia elementos mas globales de insercion social. De esta forma, si el IMI se
plantea como ayuda personal a personas con opciones de insercién laboral, las AIS se plantean
como ayudas dirigidas a unidades de convivencia en las que se integran personas en situaciones de
exclusién social que por diversas circunstancias no pueden acceder a programas de inserciéon socio-

laboral; muchas de ellas con edad avanzada o con un alto grado de minusvalia, pero que no pueden
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acceder a una Pension No Contributiva por no cumplir el requisito de edad (65 afios) o de grado de
minusvalia (65%). Por ello, la base de determinacién de la cuantia es la propia Pensién No
Contributiva, si bien y debido a la distinta naturaleza y finalidad de la prestacion, se establece un

incremento porcentual por cada miembro de la unidad de convivencia.

La proteccion de las AIS también se extiende a aquellas personas que han agotado el periodo
maximo de percepciéon del IMI o que han salido de dicha prestacién por incumplimiento de las
obligaciones o contraprestaciones marcadas, asi como a personas cuya situacién de exclusién
aconseja un itinerario social mucho mas largo, que impide contemplar -ni siquiera a medio plazo- su
acceso a programas de insercién socio-laboral. En estos casos, la menor cuantia econémica que la

prevista para el IMI debe actuar como incentivo para avanzar en las fases del itinerario de insercién.
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ESPECIFICIDADES NORMATIVAS DE LAS RMI EN EL TRATAMIENTO DE LA
PROBLEMATICA DE LAS MUJERES POBRES
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UN MECANISMO DE PROTECCION EN GENERAL ABIERTO A LAS MUJERES

Un sistema de prestaciones abierto a cualquier persona, sin distincion de género.

Como es sabido, una de las principales caracteristicas de las prestaciones integradas en el
modelo de RMI, tanto de las prestaciones de garantia de ingresos en sentido estricto como de las
ayudas a ellas asociadas, como las ayudas de emergencia social y otras ayudas finalistas similares, es
que se trata de prestaciones abiertas a cualquier persona que, dentro de la unidad de convivencia,
cumpla con los requisitos generales de acceso. De esta forma, cualquiera de estas personas, con
independencia del género, puede ser titular de las prestaciones consideradas. No se establece, en
este sentido, limitacion alguna para formular cualquier tipo de solicitud por parte de las personas

interesadas’.

En un contexto de progresiva flexibilizacion de los requisitos de acceso, con frecuencia
para permitir la atencion diferencial a las necesidades de las unidades de convivencia en
las que predominan las mujeres

El analisis de los requisitos de acceso revela que ciertos colectivos ven limitado su acceso a
las prestaciones de RMI. Sin embargo, el sexo no es un factor limitativo para el acceso, centrandose
las limitaciones introducidas en variables relacionadas con la conformacién de una unidad de
convivencia independiente, el tiempo de residencia o la edad. En la practica, las limitaciones de
edad son las mds importantes: no sélo los menores de edad tienen vetado el acceso a las
prestaciones sino también determinados colectivos de adultos, particularmente los menores de 25
afios y las personas mayores de cierta edad, normalmente la que corresponde a la edad de

jubilacion, es decir los 65 afios.

Por otra parte, la experiencia reciente muestra una cierta tendencia a la flexibilizacién de los
criterios de acceso. Ademas, y éste es un aspecto importante, esta flexibilizacién refleja en general
un intento diferencial de hacer frente a las necesidades propias del colectivo de la mujer. De hecho,

las normativas autonémicas sobre RMI se caracterizan en general por haber tratado de prestar una

7 La Comunidad de Mutcia utiliza no obstante una peculiar redaccién segin la cual podrin ser perceptores

de la prestacion las personas interesadas a través del cabeza de familia o miembro de la unidad familiar
designado a tal fin. La referencia al cabeza de familia remite asi a formulaciones tradicionales, propias de
otro periodo histérico. Sin embargo, la posible consideracién de cualquier otro miembro de la unidad
limita la incidencia de la mencionada referencia limitadora.
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atencion diferencial a las necesidades especificas de las unidades de convivencia mayoritariamente
encabezadas por mujeres. Se observan, en este sentido, multiples supuestos de excepcion a las
normas generales que, con frecuencia, tienden a favorecer el acceso a las prestaciones de unidades

encabezadas por mujeres, en particular en el caso de familias monoparentales.

Analizando las excepciones senaladas, teniendo en cuenta las CCAA que las aplican,

podemos mencionar las siguientes cuestiones:

1. Laflexibilizacion del limite minimo de edad.

Un rasgo comun a la mayoria de las normativas de RMI es la limitacién de acceso a los
menores de 25 afos. Con caricter general, este criterio de edad minima en perjuicio de algunos
grupos de adultos sélo es obviado en Aragdn y Extremadura, adoptandose el criterio de la mayotia

de edad o los 18 afios, ampliable en el caso extremefio a los mayores de 16 afios emancipados.

Conscientes de los petjuicios que este limite de edad minima causa a determinadas familias,
practicamente todas las normativas flexibilizan sin embargo su exigencia. De esta forma, en el resto
de las Comunidades Auténomas, las personas menores de 25 afios tienen acceso a la prestacion
cuando estan presentes algunas condiciones especificas. Entre las que afectan de forma mas

llamativa a las unidades de convivencia encabezadas por mujeres, podemos destacar las siguientes:

a) Tener familiares a su cargo.

Un primer supuesto que permite acceder a la prestacién a menores de 25 afios hace
referencia a tener familiares a cargo. Esta perspectiva amplia, no obstante, s6lo es de
aplicacion en Castilla y Leén, Comunidad Valenciana. En otras Comunidades Auténomas,
esta excepcidn se limita a ciertos colectivos especificos a cargo, como menores (Galicia, Asturias, La
Rioja, Madrid, Pais Vasco, Aragon, Catalufia, Baleares, Murcia, Castilla-La Mancha y Canarias)®,
petsonas con discapacidad/minusvélidos (Asturias, La Rioja, Madrid, Pais Vasco, Aragon, Catalufia,

Baleares, Murcia, Castilla-La Mancha y Canarias)? o a las personas que estuviesen unidas a otra por

8 En Madrid, se precisa el concepto de menor a cargo que incluye a los vinculados al solicitante hasta el
cuarto grado de consanguinidad o por adopcién, acogimiento o tutela.

% En Madrid, el concepto se aplica a las personas con un grado de minusvalia igual o superior al 45% y en
Canarias a los que tengan un grado igual o superior al 33%.
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matrimonio u otra forma de relacién permanente analoga a la conyugal con un minimo periodo de

tiempo de convivencia en comuin (Pais Vasco)'? .

En Cantabria, la excepcién se aplica a todas las personas respecto a las cuales resultan de

aplicacion las obligaciones alimenticias (Cantabria).

La introduccién de este principio de flexibilizacién, con todo, resulta fundamental. Su
implicacién practica es que beneficia especialmente a las familias monoparentales encabezadas por

personas menores de 25 afios, en particular en el caso de madres solteras.

b) Ser victima de violencia y malos tratos.

Un segundo supuesto de flexibilizacién que permite acceder a la prestacién con menos de 25
afios hace referencia a los supuestos de violencia y malos tratos. A pesar de la importancia de esta
problematica, sélo ha sido recogida como tal en las normativas de Baleares y de la Comunidad

Valenciana.

En esta ultima Comunidad, las personas afectadas deberan acreditar, como obligacion, la
denuncia o querella por malos tratos, formulada por la persona agraviada, su representante legal, o
por el Ministerio Fiscal. Quedan exceptuadas las personas que hayan sido victimas de violencia y

malos tratos en el seno de la unidad familiar y que hubieren tenido que abandonar el hogar familiar.

c) Estar en una situacion grave de exclusion social.

Un tercer supuesto importante hace referencia a la presencia de situaciones graves de
exclusion social. Esta realidad, informada por los servicios sociales, se asocia en Madrid a la
participacién en un proyecto de insercién social. En una linea similar, en Navarra se abre el acceso a
la prestacién a menores de 25 aflos que constituyan una unidad familiar independiente y estén
incluidas en un Proyecto de Incorporacién Sociolaboral. En Catalufia, esta situacién se vincula a
una situaciéon de hecho muy limitadora de la autonomia personal e integracién social, derivada de
unos entornos socioeconémicos, familiares y comunitarios especialmente conflictivos o con
grandes déficits. Extremadura también prevé atender a personas mayores de 16 aflos que se

encuentren en situacion de riesgo de desproteccion y/o desampato.

10 Se exige en estos casos un tiempo minimo de 6 meses.
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En Murcia, esta realidad se define mas claramente en términos de estar en una situacion
evidente de falta de proteccion por parte de terceros. Asi, en esta Comunidad, se permite el acceso
a la prestacion a las personas entre 18 y 25 afios que no tengan personas legalmente obligadas y con
posibilidad de prestar alimentos o que tengan constituido un hogar independiente al menos un afio

antes de solicitar la prestacion.

En la misma linea, en Canarias, los mayores de 18 afios o de 16 emancipados podran acceder
a la prestacion en caso de constituir una unidad familiar independiente, con ocasién del abandono
de la unidad familiar de origen, por situacion conflictiva con aquélla o por carecer de dicha unidad

familiar.

Hay que precisar que esta formula permite, en las CCAA sefialadas, contemplar supuestos
como los previstos en relaciéon con los problemas de malos tratos. La ventaja de una aproximacion
mas genérica es la mayor facilidad para atender cualquier supuesto problematico complementario; la
desventaja, una menor seguridad de que los problemas de exclusiéon presentes puedan ser

considerados como suficientemente graves por la Administracién.

2. Laeliminacion del tope de edad maxima.

En general, las normativas de RMI requieren que los solicitantes no hayan alcanzado una
determinada edad, normalmente la edad a partir de la cual se puede acceder a una pension publica,
contributiva o no, de jubilaciéon. Esta exigencia parte de un doble supuesto: el primero, que a partir
de esa edad la persona afectada puede beneficiarse de otras prestaciones publicas; el segundo, que
dicho acceso sera suficiente para hacer frente a las necesidades presentes, supuesto que por otra
parte fundamenta el principio adoptado en muchas normativas de incompatibilidad entre las RMI y

las PNC.

En la prictica, sin embargo, ninguno de los dos supuestos sefialados se cumple. Por una
parte, resulta evidente que algunos colectivos quedan al margen de las PNC al no reunir los
periodos de cotizaciéon o de residencia previos exigidos para las modalidades contributiva y no
contributiva. Por otra parte, los datos disponibles reflejan que la cuantia de las PNC — asi como la
de otras pensiones biasicas, como la de viudedad, por ejemplo - es insuficiente para hacer frente a
las necesidades reales, tal y como revela la cuantia superior garantizada por las RMI en muchas
CCAA. Ambas problematicas afectan de forma especifica a las mujeres: no sélo porque las mujeres

son mayorfa entre la poblacién mayor de 65 afios, también porque su nivel de recursos es
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notablemente inferior, circunstancia que les hace dependientes de las prestaciones basicas y no

contributivas de la Seguridad Social.

Valorando las circunstancias reflejadas, algunas CCAA han modificado su aproximacioén. Por
ejemplo, la circunstancia de que ciertos colectivos quedan al margen de las PNC ha sido reconocida
en la normativa canaria, que permite el acceso a la RMI de emigrantes retornados sin posibilidad de
acceso a otra prestaciéon. También Madrid ha aprovechado su reciente reforma legal para atender a
personas mayores de 65 afios que no pueden acceder a otras pensiones y, en particular, a las PNC.
Asi, prevé el acceso a la prestaciéon de mayores de 65 aflos que no sean titulares de pension u otra
prestacién andloga de ingresos minimos, tanto en el caso de personas solas como de unidades de
convivencia. El requisito es que no exista tercera persona que pueda ostentar la titularidad de la
RMI y que se haya denegado a los interesados el acceso a la PNC de jubilacién por no cumplir el
requisito de residencia legal previa en Espafia. Se trata por tanto de una aproximacion similar a la de

Canarias, aunque mas extensa, no limitindose a los emigrantes retornados.

La insuficiencia de las cuantfas de las PNC y la incoherencia de impedir que personas
situadas por debajo de los umbrales protegidos quedaran excluidas de las RMI sélo en funcién de
su edad, por su parte, ha sido igualmente contemplada en algunas CCAA que han querido ir mas
alla en el tratamiento de esta problematica. Asi, en la actualidad, el acceso a las RMI se considera
con caracter general en el Pafs Vasco asi como en La Rioja, si bien en este dltimo caso
exclusivamente en lo que se refiere a la modalidad de la AIS. Extremadura e Illes Balears también

han adoptado la idea de no establecer topes de edad maxima.

Este tipo de actuacién resulta en cualquier caso fundamental, beneficiando a titulares de
pensiones de baja cuantia, no sélo en el ambito no contributivo sino también en el de pensiones
como las de viudedad, grupos en los que las mujeres — como hemos sefialado - constituyen una

clara mayoria.

3. Los tiempos de carencia exigidos para la constitucion de la unidad de convivencia.

Las normativas de RMI también insisten en la necesidad de un tiempo minimo de
constitucion de la unidad de convivencia, en el objetivo de evitar la constitucion ficticia de nuevas
unidades para acceder a las prestaciones. Esta restriccion sigue todavia vigente en la mayorfa de las
CCAA, situandose en la mayorfa de los casos en un afio. En algunas, el tiempo se reduce a seis

meses (Cantabria, Madrid o Illes Balears) o incluso a tres, como sucede en Castilla y Ledn. Sélo
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algunas renuncian a establecer un plazo, como sucede en Galicia, Navarra, Aragén, Comunidad

Valenciana, Extremadura y Murcia.

Sin embargo, las CCAA que aun mantienen algin tipo de limitacién temporal relativa al
tiempo de constituciéon de la unidad familiar introducen una serie de cldusulas de exencién en
algunos supuestos concretos. Los que afectan de forma mas directa a las unidades de convivencia

encabezadas por mujeres son los siguientes:

» La presencia de una unidad monoparental (Castilla y Leo6n).

» La presencia de menores a cargo (Asturias, La Rioja, Madrid, Pafs Vasco, Catalufia, Illes

Balears, Castilla-La Mancha, Andalucia).

» La presencia de minusvélidos a catrgo (Astutias, Madrid, Pais Vasco, Catalufia, Castilla-La

Mancha).

» Los supuestos de ruptura familiar.

Este ultimo punto es particularmente importante, extendiendo la excepciéon al tiempo
minimo de constitucién de la unidad de convivencia a quienes constituyeran una nueva unidad

econémica de convivencia independiente como consecuencia de rupturas familiares.

De esta forma, en la perspectiva de la conformacién de nuevas unidades, muchas CCAA
plantean que la unidad familiar o de convivencia no perdera su condicién de independiente cuando
se encuentre en proceso o situacién de nulidad, divorcio o separacion legal o cuyo vinculo
matrimonial se haya extinguido por fallecimiento (Castilla y Leén, Madrid, Pais Vasco, Catalufia,

Tlles Balears, Andalucia)!l.

De particular interés resulta comprobar que, en algunos casos, los mencionados procesos de
ruptura prevén expresamente la posible disolucién o el abandono de la unidad familiar por malos

tratos (La Rioja, Illes Balears)!2.

11" En Madrid y el Pafs Vasco se precisa, no obstante, que esta cldusula es unicamente de aplicacion en el
caso de referirse exclusivamente a personas integrantes de la unidad de convivencia anterior.

12 La Rioja limita este supuesto, sin embargo, a los casos en los que estén presentes cargas familiares cuando

la unidad afectada se reintegre en otra unidad con cuyos miembros mantengan lazos familiares. En los
demas casos, las personas afectadas seran consideradas parte de la unidad de convivencia de acogida.
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También se aplica en algunas CCAA la excepcién mencionada en el caso de que, pot causa
de fuerza mayor, accidente o desahucio, la anterior unidad de convivencia se vea obligada a residir

con otra (Galicia, Catalufia, Illes Balears, Madrid).

En la practica debe sefialarse, no obstante, que se constata una tendencia creciente a la
eliminacién o reduccion del impacto del requisito. En muchos casos, el requisito sélo se mantiene
realmente en lo relativo a personas solas (Castilla y Ledn, Euskadi) o a menores de 25 afios (Murcia
y Navarra). En otros casos, como en Madrid o Navarra, se prevé ademas la posibilidad de ampliar la
excepcién a cualquier persona sola en situacién de desarraigo social o a personas vinculadas a

proyectos de integracion.

4.  Elrequisito de residencia.

Otro requisito habitual en las normativas autonémicas es el que hace referencia a la exigencia

de un tiempo minimo de residencia en el territorio.

A diferencia de lo observado con anterioridad, en este caso son poco frecuentes las
excepciones contempladas. Una de las escasas hace, no obstante, referencia a la problematica de los
malos tratos y, por tanto, incide en la problematica de la mujer. En concreto, en Catalufia quedan
exentas del requisito de residencia las mujeres que hayan tenido que marcharse de su lugar de
residencia y hayan llegado a Catalufia para evitar malos tratos a ellas y/o a sus hijos y se encuentren
en situacion de pobreza severa. El planteamiento es algo mas extensivo en Extremadura. En esta
comunidad auténoma, en casos relativos a refugiados, inmigrantes, personas sin techo, personas
maltratadas acogidas en centros, previa acreditaciéon documental, también estd prevista la
posibilidad de exencién del periodo previo de empadronamiento. En Canarias, en cambio,

unicamente los refugiados quedan exceptuados del tiempo de residencia.

5. Excepciones a otras obligaciones.

Aunque no cuentan con la misma generalizaciéon que el resto de requisitos considerados
hasta ahora, las normativas autonémicas también introducen algunos requisitos complementarios,
en particular respecto a determinados patrones de comportamiento obligatorio, por ejemplo en

relacién con la participacion en el mercado de trabajo.
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Aqui también, entre las CCAA que apelan a estos requisitos, se introducen algunas
excepciones. Asi ocutre, pot ejemplo, en Castilla-L.a Mancha, una de las Comunidades Auténomas
en las que se requiere la previa inscripcion como demandantes de empleo en los registros
legalmente establecidos, en este caso con al menos tres meses previos a la solicitud, de todos los
miembros adultos de la unidad familiar. Pues bien, la normativa prevé una excepcién a dicha

obligaciéon de registro cuando se trate de mujeres victimas de violencia doméstica.

Muchas de las excepciones que acabamos de analizar se aplican igualmente a personas que,
reuniendo el resto de los requisitos, estuviesen unidas a otra por matrimonio u otra forma de
relacién permanente andloga a la conyugal. Asi sucede, por ejemplo, en el caso del Pais Vasco, si

bien requiriendo un tiempo minimo de convivencia de al menos seis meses de antelacion.

Hay que sefialar al respecto que, si bien la interpretaciéon que realizan muchas comunidades
autéonomas de la implicaciéon del término “conyugal” es amplia, no automaticamente implica la
aplicacién de las excepciones precisadas a parejas de hecho de base homosexual. El término
conyugal, asf como la referencia a relaciones analogas al matrimonio, como se sefiala en la
normativa andaluza, hacen referencia en este sentido a relaciones de tipo heterosexual. Aunque en
la practica tiende a aplicarse una interpretacion extensiva, serfa conveniente ajustar la normativa

legal y reglamentaria a las tendencias de aplicacién que se observan en el trabajo social cotidiano.

Conviene también destacar que el objetivo flexibilizador alcanza un nivel maximo en aquellas
CCAA que introducen clausulas finales para garantizar el acceso excepcional a las prestaciones en
circunstancias en las que no se cumplen todos los requisitos. Estas disposiciones buscan hacer
frente a situaciones en las que, no cumpliéndose todos los requisitos establecidos, esta claramente
presente sin embargo una realidad de especial necesidad o de pobreza severa u otros motivos
suficientemente justificados para facilitar el acceso a la prestacion. Esta cuestion se plantea de forma

expresa en las normativas de las CCAA de Navarra, Illes Balears, Canarias y Catalufia.

En este sentido, en Baleares, con caricter excepcional, los Servicios de Atencién Primaria
podran evaluar situaciones analogas que, aunque no cumplan alguno de los requisitos anteriores,
puedan ser incluidos en estos derechos, siempre que queden debidamente motivadas y justificadas.
En la misma linea, en Navarra excepcionalmente podran ser beneficiarias de la prestacion unidades
familiares en las que, adn no cumpliendo todos los requisitos, concurran circunstancias que las

coloquen en situacién de especial necesidad.
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En Madrid, también excepcionalmente, y por causas objetivamente justificadas, se podra
actuar igualmente en una linea similar. Madrid trata, no obstante, de introducir alguna referencia
normativa objetiva, evitando la discrecionalidad caracteristica de las otras normativas que
contemplan esta situacion de excepcionalidad. Asi, podran ser beneficiarias de la prestacién aquellas
personas que constituyan unidades de convivencia en las que, aun no cumpliendo todos los
requisitos exigidos, concurran circunstancias que las coloquen en situacién de extrema necesidad,
que vendrd determinada por tener asociada algunas situaciones especificas, concretamente las

siguientes:

a) Ser victima de malos tratos y haber interpuesto la correspondiente denuncia, salvo riesgo de
integridad fisica para el denunciante o para alguno de los miembros de su unidad de

convivencia.

b) Personas con graves problemas de exclusion que convivan con un familiar que no sea de

primer grado de parentesco.

¢) Encontrarse en situacién de extrema necesidad socioeconémica sobrevenida.

Como puede verse, de nuevo las causas consideradas inciden de forma especifica, y

probablemente diferencial, en la problematica social de la mujer.

En todo caso, estas causas deberan estar objetivamente justificadas, debiendo quedar
acreditadas mediante informe social emitido por el trabajador social del centro municipal de

servicios sociales correspondiente.

Sin embargo, si este criterio de excepcionalidad puede ser de interés para prevenir y evitar
situaciones de desatencion, convendria evitar que diera lugar a una atencién estructural. De
necesitar éstas una atencién a largo plazo, deberfan resolverse por la via de la adaptaciéon de la

normativa.

En general, valorando los aspectos considerados hasta ahora, convendria insistir en el
esfuerzo realizado en muchas normativas por flexibilizar los requisitos de acceso a las prestaciones,
en particular en lo relativo a las unidades de convivencia en las que predominan las mujeres. Sin
embargo, el mero hecho de que este intento flexibilizador destaque por su impacto también indica

la importancia de los limites ain existentes, particularmente en las CCAA con menor flexibilidad
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normativa. Serfa, por ello, conveniente, avanzar — y, ademas, de forma generalizada — en la
reduccién al maximo de los requisitos de acceso, en particular los relativos a edad y residencia. En
cuanto al tiempo de constituciéon de la unidad de convivencia, la experiencia indica que carece de
efectos practicos, por lo que tampoco tendria demasiado sentido mantenerlo, sobre todo teniendo
en cuenta que la aplicacién del criterio sélo se da en circunstancias excepcionales (en este caso, lo
excepcional no es la aplicaciéon de una excepcion al criterio general sino, mas bien, su simple

aplicacion).

Avanzar en el camino sefialado serfa, sin duda importante, evitando que algunos colectivos
de mujeres sigan todavia sin proteccién en muchas Comunidades Auténomas, en particular mujeres
solas menores de 25 afios que han accedido a una vida independiente asi como, salvo en algunas

Comunidades Auténomas, mujeres mayores de 65 afos.

En tal direccién, probablemente serfa mas util limitar al maximo las restricciones de acceso
que seguir el camino observado en las CCAA con normativas mds abiertas, caracterizadas por un
sistema excesivamente complejo de restricciones y excepciones que, en ultima instancia, no parece
encontrar justificacién. De hecho, si analizamos la evolucién del modelo normativo vasco, el mas
desarrollado, se comprobara la progresiva tendencia a la eliminacion de las restricciones iniciales sin
que el modelo se haya vista afectado de forma significativa en su funcionamiento y en su

integracién con el resto de la proteccién social y con la propia dinamica de la economfia.

Por citar un ejemplo, a la vista de lo exiguo de los plazos actualmente requeridos para
acreditar el criterio de residencia, quiza convendtia plantearse la posibilidad de plantear, de forma
coordinada, la definitiva eliminacién de este requisito que, por otra parte, coloca en situacion
efectiva de desigualdad a ciudadanos juridicamente iguales en derechos y deberes. La eliminacién de
los plazos minimos, al menos para los ciudadanos espafioles, tendrfa el efecto positivo de evitar la
existencia de colectivos no atendidos como emigrantes retornados, espafioles repatriados, personas
sin hogar o familias obligadas a desplazarse.

Debe mencionarse, sin embargo, la existencia de un aspecto en el que el proceso de
flexibilizacién se ha encontrado con limitaciones e incluso procesos de signo opuesto. Este aspecto
hace referencia al tratamiento normativo del posible acceso a la prestaciéon de la poblacion
extranjera. No serfa sin embargo justo dejar de resaltar inicialmente que la mayorfa de las
normativas autonémicas tienden todavia a no introducir restricciones de acceso a las prestaciones
en funcién de la nacionalidad. En este sentido, en la mayorfa de las CCAA la prestacién tiende a
seguir estando abierta a los extranjeros residentes en el pafs en similares condiciones que a los

nacionales.
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Sin embargo, el proceso restrictivo en curso no puede ser obviado, siendo varias las
regulaciones que reflejan importantes limitaciones de acceso a los extranjeros. La mas explicita es la
de Andalucia que establece que no podran conformar unidades unipersonales ni ser destinatarios de
las acciones previstas en los programas de RMI las personas que no sean ciudadanas de la Uniéon
Europea. También en Galicia, se requiere un tiempo minimo de estancia de 5 afios para los

extranjeros (frente a un afio para los nacionales).

Otras normativas han introducido previsiones especificas pata limitar el acceso a las RMI a
los extranjeros en condiciones de residencia legal. La insistencia en el caracter legal de la residencia,
respecto a los extranjeros, es recogida expresamente por las normas de Galicia, Asturias, Castilla y
Leén, La Rioja, Catalufia y Castilla-La Mancha. Algunas CCAA, como Castilla y Le6én hacen
igualmente referencia, para regular esta cuestion a lo dispuesto en los Tratados, Convenios
Internacionales y demas disposiciones vigentes, lo que en la practica podria suponer situatles al
margen de las prestaciones, al menos en el caso de los ciudadanos extranjeros de paises no
pertenecientes a la Unién Europea. Euskadi también prevé esta eventualidad pero, en este caso,
para facilitar una tratamiento mas favorable que el establecido con caricter general. En este sentido,
de acuerdo con el principio de reciprocidad, o segin lo incluido en los Tratados internacionales,

prevé la posibilidad de establecer plazos inferiores a los previstos en las disposiciones generales.

Aunque las restricciones en este punto afectan a todas las personas por igual, resultan
especialmente gravosas para las mujeres, dada su mayor desproteccion y dependencia de redes

delictivas o dedicadas a la explotacion de mujeres, particularmente en el ambito de la prostitucion.

Y que trata de hacer frente a situaciones extraordinarias (fallecimiento o abandono).

En general, las normativas autonémicas sobre RMI prevén la obligacién de comunicar una
serie de supuestos sobrevenidos que pudieran dar lugar a la modificacién, suspension o extincion de

la prestacion.

Entre los supuestos previstos se encuentran algunos que afectan de manera decisiva a la
composicion de la unidad de convivencia, como son el fallecimiento, el abandono de la unidad de
convivencia o cualquier otra modificacién que pudiera afectar a su composicién (Pafs Vasco).
Algunos de estos supuestos, como el traslado de residencia, el fallecimiento o la renuncia del titular

pueden incluso suponer la extincién de la prestacion.
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Esta obligacién de comunicacién no sélo tiene implicaciones negativas, en términos de
continuidad en la prestacion, sino que igualmente busca prever situaciones que puedan poner en

peligro la estabilidad de la unidad de convivencia.

Para evitar este problema, algunas Comunidades Auténomas prevén de hecho la sustitucién
automatica de la titularidad en algunos supuestos, como el fallecimiento. Este supuesto de extincién
se aplica en algunos casos Gnicamente a las unidades familiares unipersonales (Cantabria, Murcia,
Andalucia, Canarias asi como, de forma implicita, Illes Balears), dando por supuesto, por tanto, en
estos casos el traslado directo de la prestacion a otro miembro de la unidad familiar o de
convivencia. En esta misma linea, en Castilla y Ledn se sefiala expresamente que, en el caso de
Unidades Familiares pluripersonales, el fallecimiento del titular, el internamiento en establecimiento
penitenciario o cualquier otra causa analoga a las anteriores, conllevard el mantenimiento de la
prestacién en otro miembro de la unidad familiar que reuna los requisitos exigidos. En Madrid,
teniendo en cuenta la posibilidad de que no existan tales miembros, el supuesto de extinciéon se
aplica tanto a las unidades unipersonales como a las unidades familiares en las que no existan otros
miembros que puedan ostentar la titularidad y que, ademas, asf lo soliciten. Las Illes Balears tratan
de superar este problema seflalando, por su parte, que la prestacién podra subrogarse a la persona
de mayor edad, siempre que se haya cumplido la mayorfa de edad, que forma parte del nicleo

familiar o, alternativamente, a la persona fisica que ejerza la tutela o la guardia y custodia.

En los casos mencionados, el fallecimiento aparece mads bien como modificacién
sobrevenida (no se extingue la prestacién sino que simplemente se altera su titularidad y
asignacion). En otras CCAA, la posibilidad de traslado de la titularidad en caso de fallecimiento se
plantea como posibilidad o solucién temporal (Galicia, Asturias, Navarra, Castilla-La Mancha).
Catalufia prevé genéricamente que, en caso de muerte o ausencia del titular por abandono de su
familia o resolucion judicial que suponga privaciéon de libertad del titular que sea cabeza de una
unidad familiar, deben tomarse las medidas adecuadas a fin de que el resto de sus componentes no
queden desprotegidos. Esta solucién también es adoptada por la normativa navarra. La normativa
vasca, en cambio, pretende resolver la cuestiéon del fallecimiento - o del abandono de la unidad
econémica de convivencia independiente con salida del titular del domicilio de residencia habitual -
estableciendo un procedimiento de urgencia de acceso a la prestacion para los miembros restantes
de la unidad familiar. Este tramite de urgencia plantea la reduccion a la mitad los plazos establecidos

para dictar la propuesta de resolucion y la resolucion.

Como puede verse, por tanto, el fallecimiento como supuesto de extincién pretende

aplicarse, en lo fundamental, a unidades unipersonales, buscandose en los demas casos soluciones
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alternativas que permitan mantener el acceso a la prestacién de las personas afectadas. Aunque las
circunstancias previstas afectan a cualquier persona, lo cierto es que tienen mayor impacto entre las
mujeres, no sélo por ser las que con mayor frecuencia se veran afectadas por los supuestos

previstos sino también por su mayor situacién de precariedad personal.

La problematica del fallecimiento y del abandono asi como, de forma mas genérica, de
cualquier otra situacién de ruptura familiar esta ligada, como hemos comprobado, a la toma en
consideracién o no de tiempos de carencia requeridos para acceder a la prestacién una vez
constituida la unidad de convivencia. Como hemos visto, la tendencia es a no considerar este
requisito en estos casos, facilitando el mantenimiento o el acceso a la prestacién. Sin embargo, las
rupturas familiares plantean otros problemas a los que también han tenido que enfrentarse las
normativas: el retorno familiar o las formas de convivencia colectivas. Esto requiere reflexionar

sobre la concepcién de la familia existente en la aproximaciéon normativa de las RML
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UNA APROXIMACION DE TIPO FAMILIAR PARA HACER FRENTE A LAS NECESIDADES
REALES

La naturaleza familiar de la prestacion y la obligacion de cobertura de las necesidades
alimenticias del conjunto de los miembros de la unidad de convivencia

Como hemos podido comprobar, el acceso a las RMI estd abierto, sin petjuicio de las
limitaciones también analizadas, a cualquier persona, con independencia del género. Lo cierto, sin
embargo, es que otro aspecto del acceso a este tipo de prestaciones debe ser mencionado, y es que
se trata de un acceso de tipo unipersonal, limitado por tanto a una persona por unidad de
convivencia. De esta forma, practicamente todas las CCAA prevén que dentro de cada una de ellas
unicamente una de las personas que cumpla el conjunto de los requisitos pueda acceder a la
prestacion. Por ello, en el supuesto de que, en una misma unidad de convivencia, existieran varias
personas que pudieran ostentar la condicién de titular, sélo podra otorgarse la prestacién a una de

ellas!3.

Algunas Comunidades Auténomas regulan la forma de actuacién concreta a seguir ante la
posible existencia de distintas solicitudes en la misma unidad de convivencia. Asi, por ejemplo, en el
Pafs Vasco se prevé que el otorgamiento de la prestacion recaera sobre aquélla que lo haya
solicitado en primer lugar. En otras, en cambio, las CCAA se reservan cierto papel en la designacién
del titular, en funcién por ejemplo de la mayor o menor capacidad de insercion existente a juicio de

la Administracion (La Rioja).

La aproximacién descrita podria implicar, en principio, la realidad de una situaciéon de
desigualdad ante la prestacion del resto de personas que cumplen los requisitos de acceso. De
hecho, a igualdad de capacidad de acceso, sélo una de las personas podra ser titular efectivo de la
prestaciéon. Aunque algunas normativas han tratado de resolver esta contradiccion, diferenciando

titularidad — atribuida a una unica persona — y beneficio de la ayuda — ampliada al conjunto de

13 Kl tratamiento previsto en las AES es algo diferente ya que cualquier persona mayor de 18 afios puede
acceder a la prestacion, tal y como se recoge en la mayor parte de las normativas. Sin embargo, hay que
precisar que, al tratarse de prestaciones finalistas, el resultado final puede ser en ocasiones muy similar en
términos de acceso a las ayudas. Asi, por ejemplo, en el Pais Vasco se prevé que en el supuesto de que en
una misma vivienda o alojamiento existieran varias personas que pudieran ostentar la condicién de
beneficiario y hubieran solicitado las prestaciones para hacer frente al mismo gasto, sélo podran otorgarse
las AES a una de ellas. El principio de una unica prestacién por unidad de convivencia vuelve asi a
reaparecet.
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miembros de la unidad de convivencia -, lo cierto es que en la gran mayorfa de los casos llama la
atencion la indiferencia con la que la mayoria de las regulaciones legales y reglamentarias se plantean

esta cuestion.

Sin embargo esta indiferencia normativa respecto a los potenciales beneficiarios tiene cierto
fundamento juridico. Se asocia en este sentido a un rasgo esencial de la prestacién econémica,
planteada a este nivel normativo como una prestaciéon de caracter alimenticio que se otorga en
beneficio de todos los miembros de la unidad de convivencia. Como se sefiala con total claridad en
el Preambulo de la ley asturiana, por ejemplo, el objetivo de las RMI es atender necesidades
carenciales bdsicas. De ah{ su caracter alimenticio y la consideracién de beneficiarios que otorga a
todos los miembros del hogar familiar independiente, que no pueden ser privados de los recursos
que obtenga el beneficiario responsable directo — o titular - a través de la concesion de la
prestacién. De esta forma, con independencia de quien sea el titular, el principio de igualdad de
cobertura alimenticia queda cubierto, lo que justifica esa indiferencia normativa respecto a la

titularidad.

Las normativas suelen insistit en este aspecto, previniendo que nadie interfiera en este
proceso interno de transferencia. De esta forma, a la garantfa del cumplimiento de la finalidad
alimenticia se asocian las clausulas, previstas por muchas normativas, relativas a la intransferibilidad

de la prestacion.

El supuesto de incumplimiento de esta obligacion de transferencia interna a la unidad de
convivencia estd, por otra parte, contemplado como elemento ante el cual la Administraciéon debe
intervenir. Asi, en el Pafs Vasco, la normativa prevé que la entidad gestora de las prestaciones, la
Diputacién Foral, podra acordar el pago de la prestacion a persona distinta del titular en el supuesto
de incumplimiento del titular de la obligacion de aplicar la prestacion a la finalidad alimenticia para

la que se otorgé.

Esta dimension familiar de la prestacién también afecta a la segunda faceta de la misma, la
asociada a la insercién. De hecho, en relacién con esta cuestion, las normativas también prevén que
los demas miembros de la unidad de convivencia sean participes de los procesos de insercion. Asf,
si bien las normativas suelen insistir en que se suscriban convenios de insercion con quienes sean
titulares del derecho a la prestacién, también suelen prever su posible extension a los demds
miembros de la unidad familiar, tanto a juicio de la Administracién gestora como a peticiéon de los
interesados. En muchas CCAA, la extension de las acciones de insercion tiene ademds una

dimensiéon de obligacion. Asi, por ejemplo, en Andalucfa se establece que las resoluciones
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estimatorias habran de ir precedidas, en su caso, de la firma del Compromiso de Insercién por parte

de todos los miembros mayores de edad de la unidad familiar.

El problema, sin embargo, radica, como para el conjunto de hogares en general, en
contrastar la efectiva aplicacién de estas normas. En concreto, el seguimiento de la obligacion de
cobertura de las necesidades alimenticias es extraordinariamente dificil, en particular en el contexto
habitual de insuficiencia de medios por los servicios sociales para disponer de tiempo suficiente
para valorar la evoluciéon de las unidades de convivencia beneficiarias. Por lo que respecta a la
insercién, la propia aplicacion de los convenios entre los titulares plantea dificultades todavia no
resueltas, lo que l6gicamente convierte en poco realista la generalizaciéon del modelo al conjunto de

personas potencialmente asociadas.

A la hora de valorar esta cuestion, es preciso tener en cuenta dos elementos importantes en
la aproximacién dominante en las RMI autondmicas. La primera hace referencia al enfoque de
unidad de convivencia que inspira la regulacién de todas las normativas. Como hemos visto, este
enfoque esta presente a la hora de cuantificar y hacer frente a las necesidades, planteadas siempre en
términos estrictamente familiares; también lo estd en el momento de fijar estrategias para la
insercion, las cuales podran afectar no sélo al titular sino a todos los demas miembros de su unidad

de convivencia.

Sin embargo, el rasgo basico de esta aproximacién, como es la inexistencia de mas de una
prestaciéon por cada una de las unidades familiares o de convivencia definidas, no debe llevar a
engafio. En este sentido, no refleja tanto la voluntad de fijar una tnica prestacién por hogar como
de ajustar el contenido de la prestaciéon a las necesidades, teniendo en cuenta la realidad de la
convivencia familiar. De hecho, como hemos podido comprobar y retomaremos con posterioridad,
muchas normativas no dudan en contemplar la posibilidad de mas de una prestaciéon de RMI en los
hogares realmente existentes, incluso cuando los perceptores estén vinculados entre si por vinculos
de parentesco por matrimonio, consanguinidad o afinidad. De esta forma, puede sostenerse, al
menos para muchas normativas, que de lo que se trata no es tanto de definir familias a apoyar como
de establecer una estrategia de proteccién colectiva a las unidades realmente existentes, sean éstas
las que fueren (personas solas, familias monoparentales, parejas o matrimonios). Las normativas
huyen, en este sentido, de un planteamiento de apoyo preferente a ciertas modalidades de familias
frente a otras o, incluso, frente a la vida unipersonal. En cierto sentido, su objetivo no es otro que la
proteccién de situaciones de convivencia reales, teniendo ciertamente en cuenta la realidad de la

convivencia y sus implicaciones econémicas (economias de escala), pero sin introducir valoraciones
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normativas especificas a favor de uno u otro tipo de forma de convivencia. Y cuando conviene

diferenciar unidades dentro de un mismo hogar, no dudan en hacerlo.

Pero si la concepciéon familiar a considerar es abierta y lo que se pretende es cubrir
necesidades, no serfa descartable que pudiera desatrollar, en la concepciéon clasica de las RMI, al
menos en la forma en que se aplica en Espafia, un proceso de individualizacién de las prestaciones
que pudiera tener en cuenta de forma mas adecuada las necesidades de todos los adultos miembros

de la unidad de convivencia y, de forma mas especifica, de las mujeres.

De hecho, esta posibilidad ya ha sido explorada en las normativas espafiolas sobre RMI. Asi,
resulta de especial interés mencionar en este punto el principio de titularidad compartida planteado
en Aragén, pudiendo la prestacion distribuirse de forma proporcional entre los diferentes
miembros de la unidad familiar que cumplan los requisitos de acceso. No se trata, no obstante, de
un planteamiento de aplicacién universal. Aragdn prevé, en este sentido, que en la resolucién de la
concesion de la prestacion econdmica se indique de forma expresa el posible reconocimiento
individualizado. A tales efectos, la unidad gestora competente requerird, que en los informes
contenidos en el Plan Individualizado de Insetrcién, se exprese la necesidad de adoptar esta medida,
como imprescindible para conseguir una mejor atencién a la situacion de necesidad, y, que cada uno
de los beneficiatios de la unidad familiar, hayan formalizado el correspondiente Acuerdo de
Insercion. Por otra parte, se exige que cada potencial titular cumpla los requisitos establecidos para
el acceso a la prestacion. La cantidad que corresponda a los menores de edad serd percibida, por su

parte, por quien efectivamente ejercite la patria potestad o la tutela en la unidad familiar.

Aunque el planteamiento aragonés no supone una completa individualizacién de las
prestaciones, si indica un posible camino para profundizar en esta via que tanto beneficios podtia

reportar a las mujeres.

El planteamiento de unidad de convivencia plantea, en cualquier caso, problemas técnicos.
Por ejemplo, ¢cual serfa la actuacién a desarrollar en casos de desistimiento o renuncia en una
solicitud, o de la propia titularidad de la prestacién, por parte de una de las partes en el caso de que
de esta actuacion se derivaran perjuicios para el resto de las partes? Es evidente que, en tales

supuestos, el enfoque de unidad puede implicar graves perjuicios al resto de la unidad colectiva.
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La apertura a las necesidades atipicas.

Sila perspectiva aragonesa constituye una de las vias en el camino de la individualizacién de
las prestaciones, otra corresponde a la tendencia manifestada por otras normativas a tratar de
atender, de forma individualizada, las necesidades existentes a partit de un concepto muy
restringido de unidad de convivencia, cercano en buena medida al definido en el IRPF (matrimonio
o pareja mas hijos dependientes). Por esta via, al facilitar la consideracién separada de distintas
unidades de convivencia en un mismo hogar, al margen de los vinculos familiares existentes, estas
normativas han pretendido hacer posible el acceso a las prestaciones de mayor nimero de unidades
familiares. Al actuar de esa manera, no cabe duda que se ha prestado atencién especifica a

colectivos compuestos esencialmente por mujeres.

1.  Distintas unidades de convivencia en un mismo hogar

Un primer mecanismo utilizado ha sido el de contemplar determinados supuestos en los que
poder considerar la existencia de una unidad de convivencia independiente, al margen de que dicha
unidad pudiera convivir con otros familiares, normalmente por razones econdémicas. En estos
casos, las demas personas residentes en la vivienda o alojamiento, aun relacionadas con las personas
referenciadas por alguno de los vinculos familiares previstos, son consideradas como perteneciente

a otra unidad de convivencia, pudiendo por tanto acceder de forma separada a las prestaciones.

En lo que respecta a las mujeres, las principales circunstancias en las que una determinada
unidad puede ser contemplada como unidad independiente, atn conviviendo en el mismo hogar

con otros familiares, hacen referencia a los aspectos que detallamos a continuacion.

a) La presencia de menores a cargo y las familias monoparentales.

La presencia de menores a cargo constituye sin duda el factor principal que ha llevado a las
normativas a aceptar la consideraciéon de una unidad de convivencia como independiente, al margen
de que pudiera residir o no con otros familiares cuyos vinculos, a la vista de las normas mas

generales, les situarfan como miembros de una tGnica unidad de convivencia.

De esta forma, en el Pafs Vasco, por ejemplo, se consideran como unidades independientes
las personas solas o unidas por matrimonio, u otra forma de relacién permanente andloga a la
conyugal, con menores a cargo, aun cuando residan con personas con las que mantengan alguno de

los vinculos familiares previstos. Este planteamiento, que beneficia tanto a matrimonios o parejas
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como a familias monoparentales, también se contempla en otras CCAA, concretamente en Galicia,

Cantabria, Castilla y Le6n y Navarra.

También en Madrid, cuando en una unidad de convivencia existan personas que tengan a su
cargo hijos, menores tutelados o en régimen de acogimiento familiar, se considerard que

constituyen otra unidad de convivencia independiente.

b) Los procesos de ruptura de la unidad de convivencia. Los malos tratos

Una segunda condicién que da pie a las normativas autonémicas a contemplar la posibilidad
de la existencia de mas de una unidad de convivencia dentro del mismo hogar es la presencia de
procesos de ruptura o desestructuracion de alguna unidad previa, prestando especifica atencién en

algunos casos a los procesos de esa naturaleza asociados a la presencia de malos tratos.

Este supuesto se introduce para hacer frente a las necesidades que plantean aquellas
situaciones en las que alguna persona o grupo de personas se encuentran en un proceso de nulidad,
divorcio o separacién legal o se ven afectados por problemas ligados al fallecimiento u otras formas
de desestructuracion familiar. De esta forma, por ejemplo, en Castilla y Ledén podran considerarse
unidades familiares independientes las constituidas por una persona, con o sin hijos, que se
encuentren en proceso o situacién de nulidad, divorcio o separacién legal o cuyo vinculo

matrimonial se haya extinguido por fallecimiento.

En general, las CCAA que introducen esta disposicién buscan que se mantenga, en algunas
circunstancias, la posibilidad de las unidades afectadas de seguir accediendo a la ayuda incluso si se
produce algin tipo de reagrupacion familiar. Asi esta previsto en Asturias y en la Rioja en el caso de
existencia de cargas familiares, aunque previa valoracién de las circunstancias familiares, sociales y
econémicas. En esta tltima Comunidad Auténoma se especifica con claridad, como uno de los
posibles elementos de ruptura presentes, la existencia de malos tratos por cualquier otro miembro
de la unidad de convivencia en fase de disolucién o ruptura. Este aspecto también esta presente, de

forma implicita, en la norma asturiana.

La problematica de los malos tratos es contemplada, en cambio, en la Comunidad Valenciana
como el dnico supuesto especifico de ruptura familiar susceptible de dar lugar a la atencién
especifica de una unidad en el marco de convivencia en un hogar mas amplio. La medida es de
aplicacion a las victimas de violencia y malos tratos que, como consecuencia del comportamiento

violento de otros miembros de la unidad familiar, abandonen el domicilio habitual de ésta, ya sea de
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forma voluntaria o impuesta, pudiendo aplicarse tanto a los casos de integracién estable en una

nueva unidad familiar como a los que supongan acogimiento residencial.

También en el Pafs Vasco se prevé un tratamiento especifico, al margen de la situacion de
convivencia, para las personas que, habiendo sido victimas de malos tratos, hayan tenido que
abandonar su domicilio habitual, integrandose por tales razones en el domicilio de personas con las

que mantengan alguno de los vinculos familiares previstos, junto con sus hijos, si los tuviesen.

En este ultimo caso, resulta relevante el tratamiento administrativo previsto, de importancia
para evitar problemas juridicos a las personas maltratadas. Aunque se establece que la existencia de
malos tratos debera acreditarse judicialmente, la normativa también prevé que, en el caso de que no
se hubiera dictado resolucién judicial, serd suficiente la presentacién de fotocopia de la denuncia.
Ademas, podra temporalmente eximirse de la obligacién de presentacién de denuncia cuando se
obsetrven por los servicios sociales de base circunstancias extraordinarias que afecten a la integridad

y seguridad personal y que aconsejen retrasar la presentacion de la denuncia.

c) Problematicas sociales o econémicas.

Aunque exigiéndose un periodo de un afio de conformaciéon previa de la unidad familiar
independiente, la aproximacién establecida en la normativa de Castilla-La Mancha es muy similar al
anterior. Sin embargo, el planteamiento es mas genérico requiriéndose que la reincorporacion a la
familia de origen quede asociada, genéricamente, con problematicas generales de subsistencia,
cobijo o cuidado de menores. En principio, esta aproximacion permitiria contemplar los dos

supuestos previamente delimitados.

En una linea que podria considerarse similar, Galicia, la Comunidad de Madrid, Catalufia y
Baleares también prevén el mantenimiento de la prestaciéon en el caso de unidades que se vean
obligadas a residir en el domicilio de otra por causa de fuerza mayor, accidente o desahucio. El

concepto de fuerza mayor puede, de nuevo, incluir aspectos como los referidos con anterioridad.
En una linea parecida, Extremadura prevé una atencion diferencial, dentro del mismo hogar,
a las unidades que convivan en el mismo domicilio por el hecho de carecer de ingresos suficientes

para desarrollar una vida auténoma.

La normativa del Pais Vasco también contempla un tratamiento especifico para las personas

que, por su situacion de extrema necesidad, hayan sido acogidas por otra unidad de convivencia. En
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este caso, sin embargo, se requiere que la unidad acogedora disponga de recursos suficientes para
hacer frente a sus propios gastos basicos para la supervivencia, que no estén presentes los vinculos
familiares generales previstos para formar parte de una unidad de convivencia y que no medie

contraprestacion econdomica entre la unidad acogedora y las personas acogidas!*.

La normativa mas ablerta en este punto, aunque también mas indefinida, es la de Cantabria.
En esta Comunidad Auténoma podran considerarse unidades familiares independientes aquellas
familias o simplemente petsonas que, aun estando unidas con otra por vinculo de consanguinidad o
afinidad y habitando en la misma vivienda o inmueble, rednan por separado los requisitos
necesarios para ser perceptores del Ingreso. Corresponde a la Direccién Regional de Bienestar

Social comprobar los términos de la situacion alegada.

Como puede facilmente comprobarse, en cualquier caso, este tipo de regulacién, fruto
normalmente de reformas de las primeras normativas, beneficia especificamente a unidades de
convivencia en las que resulta determinante la presencia, como petsonas responsables, de mujeres
(personas solas y familias monoparentales). El tratamiento de los malos tratos trata especificamente
de dar una salida a las mujeres sometidas al problema de la violencia doméstica en todo lo relativo a

los problemas de inseguridad econémica.

Hay que precisar no obstante que, en algunos casos, se introducen algunas limitaciones a esta
consideracién independiente de mas de una unidad de convivencia en un mismo hogar. Asi, en el
Pais Vasco, en el caso de las unidades de convivencia mencionadas, se tienen en cuenta en ciettos
casos los recursos del resto de miembros del hogar con los que estén familiarmente emparentados.
Concretamente, la normativa considera que las personas residentes en el hogar disponen de
recursos suficientes para cubrir las necesidades basicas cuando los miembros de la unidad de
convivencia independiente y las demas personas residentes en la misma vivienda o alojamiento con
las que mantengan alguno de los vinculos familiares previstos dispongan, en conjunto todas ellas,
para el periodo de tiempo que corresponda, de rendimientos propios cuyo valor sea superior a
cinco veces la cuantia maxima de la prestacién que les pudiera corresponder, en el supuesto de

ausencia total de recursos, en funcién del nimero total de personas relacionadas entre si por los

14 Ademas, esta situacion de convivencia de dos o mas unidades de convivencia se plantea con caricter
temporal, teniendo un limite maximo de 12 meses, excepcionalmente prorrogables por nuevos
periodos de 12 meses cuando se mantengan las condiciones que dieron lugar a la situacién de
acogimiento, previo informe de los servicios sociales de base.
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mencionados vinculos. Esta disposicién trata de prevenir que se otorguen ayudas a unidades que
pudieran ser objeto de atencién directa por parte de familiares con recursos suficientes y con los

que viven.

En la misma linea, en la Comunidad de Madrid, cuando dos o mds personas perceptoras de
la RMI compartan el mismo domicilio, aunque no mantengan entre ellas relaciones de parentesco,
no podran acumular en conjunto, computando los recursos econémicos de todos sus miembros, un
maximo de dos veces la cantidad que corresponderia a una sola unidad de convivencia con igual
numero de miembros. Navarra utiliza el mismo planteamiento, reduciendo a una vez y media el
exceso econémico previsto. En ambas CCAA, la reduccién a que hubiere lugar se efectuard
proporcionalmente para cada una de las rentas minimas de insercion que correspondan a las

unidades de convivencia que comparten domicilio.

Madrid, por otra parte, también exige que la unidad de convivencia independiente que se
incorpore en la unidad de convivencia acogedora no ha de ostentar la titularidad, en régimen de

propiedad, usufructo o arrendamiento, de la vivienda.

Hay que sefialar, ademas, que a pesar de su caracter positivo, muchas de estas previsiones se

plantean con caracter excepcional. Este es el caso del Pais Vasco o de la Comunidad de Madrid.

En todo caso, es evidente que estas férmulas suponen una enorme apertura para las unidades
de convivencia cuya responsabilidad recae en una mujer, particularmente en las condiciones mas
dificiles (madres solteras, familias monoparentales, rupturas familiares asociadas a malos tratos). De

ahi su enorme importancia.

2. Eltratamiento de las formas de convivencia colectivas.

En la aproximacién al estudio de las unidades familiares o de convivencia que son protegidas
por las normativas autonémicas de RMI, otro aspecto de gran relevancia hace referencia al
tratamiento de los casos de alojamiento colectivo. La cuestiéon que se contempla en este caso es el
posible acceso a la prestacién de unidades familiares o de convivencia que no residen en una
vivienda o alojamiento propio sino en marco de convivencia colectiva, previa consideracioén de las

mismas como unidades independientes.

No todas las CCAA consideran esta cuestion. Aunque esto no significa automaticamente que

no estén contempladas estas situaciones, lo cierto es que la mayoria de las CCAA no regulan esta
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eventualidad en sus normativas. Asi ocurre en Cantabria, Castilla y Leén, Navarra, Aragon,

Catalufia, Illes Balears, Comunidad Valenciana, Extremadura, Andalucfa y Canarias.

Entre las CCAA que regulan los marcos de residencia colectiva, a efectos de determinar
como situaciones de vida independiente, el concepto de marco de residencia colectiva se aplica a los

siguientes supuestos especificos:

a) Centros residenciales o de acogida, pablicos o privados (Galicia, La Rioja, Madrid, Pais

Vasco, Castilla-L.a Mancha).

La Comunidad de Madrid, sin embargo, define estos centros como aquellos destinados a
proporcionar alojamiento temporal, manutencion y atenciéon psico-social a las personas que se
ven desplazadas de su entorno habitual o carecen de hogar, asumiendo la normativa vasca
igualmente este principio de temporalidad. La exclusion de los establecimientos de estancia
permanente o a largo plazo se perfila de forma expresa en el caso madrilefio al precisar que
quedan excluidos de la nocién de alojamiento los establecimientos colectivos de titularidad
publica de estancia permanente, sean propios, concertados o contratados, considerandose
como tales las residencias para personas mayores y personas con discapacidad, las comunidades

terapéuticas y los centros penitenciarios.

Esta concepcién de temporalidad de la estancia choca con lo previsto en algunas normativas,
por ejemplo con la previsién de estancia permanente sefialada en Galicia. Este supuesto no se
plantea, sin embargo, como algo automatico puesto que, en el modelo gallego, se condiciona el

acceso a la prestacion a que tal acceso pueda facilitar el proceso de insercion social.

b) Establecimientos de alojamiento turistico hotelero: pensiones, hostales, otros
establecimientos de naturaleza andloga (La Rioja, Madrid, Pais Vasco, Castilla-La Mancha).

En el Pais Vasco, se incluyen también los establecimientos tutisticos extrahoteleros.

¢) Instituciones de régimen cerrado susceptibles de proceder a régimen abierto (Murcia).

En Murcia, se plantea la posibilidad de contemplar el acceso a la prestacion para las personas
que vivan en este tipo de instituciones a partit del momento en que se produzca la
modificacién del régimen de permanencia en dicha institucién (régimen abierto o supuesto
analogos), siempre que el acceso a la RMI proporcione el medio para la reinserciéon de la

persona interesada. El caso de Madrid es similar.
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d) Casas particulares en régimen de pension, cuando medie contraprestaciéon econémica (La

Rioja, Pafs Vasco. Castilla-LLa Mancha).

En el Pais Vasco se incluyen los dos posibles supuestos siguientes:

- Casas en las que partes de las mismas estén ocupadas mediante contrato de hospedaje.

- Casas en régimen de alquiler en las que se hayan subarrendado partes de las mismas.

e) Viviendas colectivas o comunitarias (Galicia, Asturias, Madrid, Pais Vasco).

Esta situacion se define en Asturias como el marco fisico de residencia estable constituido o
que se pueda constituir por agrupaciones voluntarias de convivencia de distintas personas o
unidades familiares. Sin definirlas como tal, en Euskadi se plantea una aproximacién similar
cuando se define como marco de residencia colectiva aquellas casas en las que varias personas
compartan colectivamente un mismo alquiler, apareciendo todas ellas como coarrendatarias.

Estas realidades se aplican de hecho a situaciones de convivencia de caricter colectivo.

El fenémeno se liga expresamente, en algunos casos, a situaciones de extrema necesidad, tal
y como sucede en Asturias o en el Pafs Vasco. En esta dltima Comunidad, se requiere ademds a la

inexistencia de vinculos familiares previstos entre los coarrendatarios.

La aceptacion del supuesto de vivienda colectiva se vincula en muchos casos igualmente al
proceso de integracion. Asi, en Galicia, la aceptacion de este supuesto se vincula a que se considere
convenientes el mantenimiento de esas agrupaciones para alcanzar una mayor calidad de vida o la
integracion social de las personas que las constituyen. En Asturias, por su parte, se vincula a las

situaciones fisicas, psiquicas o familiares y al Proyecto de Integracién.

Queda con frecuencia sometida al reconocimiento de la Administracion regional (Galicia,

Asturias) y /o a la propuesta o informe favorable de los servicios sociales (Galicia, Euskadi).

Por sus caracteristicas, este modelo de convivencia en viviendas colectivas, tiene una cierta
connotacién de temporalidad que es expresamente seflalada por la normativa vasca, ligindose la
posibilidad de contemplar esta férmula ante la ausencia de férmulas de alojamiento alternativas
susceptibles de ser facilitadas por el Ayuntamiento o por las demas instituciones publicas o

privadas. Es de hecho, en cierta forma, a estas férmulas alternativas a las que se refiere la normativa
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de Madrid. La definicién madrilefia de vivienda comunitaria hace, de hecho, referencia a aquellos
recursos de atencion residencial organizados en viviendas normalizadas o, en su caso, en otras
férmulas de alojamiento como pensiones u hostales, destinados a proporcionar alojamiento a un
grupo de 1 a 6 personas, que cuentan con un minimo de autonomia personal y social, sujetas a un

determinado grado de supetvisién y apoyo).

Una vez delimitados los supuestos de residencia colectiva, como se sefiala en las normativas
madrilefla o vasca, para las personas que tesidan en centros colectivos se considerard que el
domicilio, vivienda o alojamiento del titular es el espacio fisico independiente o la parte del marco
fisico de residencia colectiva destinados a su uso personal o de forma independiente por las
personas o grupos de personas con los vinculos de parentesco previstos en las diferentes
normativas. De esta forma, cada persona sola o unidad familiar existente puede ser considerada
como unidad independiente a efectos de la prestacion al contemplarse estos supuestos como su
domicilio independiente (Madrid) o como una forma de vivienda o alojamiento independiente

(Euskadi).

La creciente tendencia de algunas normativas, por ejemplo la del Pafs Vasco, a delimitar el
concepto de unidad de convivencia en un sentido restringido, mds abierto por tanto el acceso al
RMI dentro del mismo hogar a varias unidades, acompafiado del tratamiento abierto del fenémeno
de las formas de convivencia colectivas, constituye en cualquier caso un ejemplo del proceso de
progresiva individualizacién de las prestaciones por el que transitan muchas normativas
autonomicas. Desde la perspectiva de género, no hay duda de que ésta es sin duda la mejor de las

aproximaciones posibles patra hacer frente a las necesidades del colectivo de mujeres.
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LA COBERTURA DE LAS NECESIDADES DIFERENCIALES DENTRO DE LA UNIDAD DE
CONVIVENCIA

Las distintas situaciones de necesidad internas al hogar

A pesar de los avances sefialados, caracterizados por la tendencia a la generalizacion de la
posibilidad de acceso a la prestacion de cualquier residente mayor de 18 aflos y a una progresiva
individualizacién de la prestaciéon por la via de la reforma del concepto de las unidades de
convivencia, otro problema de importancia sigue estando presente: el peligro de un reparto desigual

de los recursos disponibles en el marco familiar.

Sin embargo, la linea de progresiva intervencion individual en la atencién a las necesidades
refleja algunas innovaciones normativas de importancia en las RMI autonémicas, la mayorfa de ellas

con impacto favorable sobre las mujeres. Las analizamos a continuacion.

1. Lano consideracion de algunos ingresos por pensiones

En particular, conviene mencionar en este contexto aquellas normas orientadas a garantizar
un minimo de recursos a la poblacién que depende de pensiones y prestaciones. Este mecanismo de
no computaciéon de determinadas pensiones, ayudas o subsidios periddicos, se introduce en
concreto en las normativas de Asturias, Madrid, Navarra, Catalufia e Illes Balears. La aproximacion

dominante se centra en los dos principios siguientes:

El primer principio es la no computacién de este tipo de prestaciones hasta un determinado
limite, computando por tanto en exclusiva, a efectos del cilculo de la cuantfa de la RMI, la

diferencia entre la prestacién percibida y el mencionado limite.

El limite se fija en ciertos casos en la cuantia basica de la RMI, como en Astutrias, Catalufia o
Illes Balears, en un porcentaje de la cuantia de las PNC (70% en el caso de Madrid), o en un

porcentaje de una referencia mas genérica, como el SMI (35% del SMI en Navarra).
Las  prestaciones  consideradas incluyen  habitualmente las  pensiones  por

invalidez/minusvalia, jubilacién, viudedad u orfandad (Asturias, Catalufia, Illes Balears). En Madrid,

sin embargo, la aproximacion es mas genérica, aplicandose a cualquier rendimiento procedente de
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pensiones y otras prestaciones sociales e ingresos periédicos derivados de planes, fondos de
pensiones, rentas vitalicias e institutos juridicos andlogos, con la Gnica excepcion de la incapacidad
permanente parcial para la profesiéon habitual. En la misma linea, en Navarra esta cldusula se aplica

a cualquier pensién o prestaciéon analoga.

En algunas CCAA, este planteamiento se amplia al tratamiento de las becas de formacion,
estudios o similares asi como a las asignaciones percibidas como prestacién familiar por hijo a cargo

(Asturias).

Cualquier miembro de la unidad familiar o de convivencia puede beneficiarse de este

tratamiento, excepcién hecha de la persona solicitante

El segundo principio es la no consideracion de la persona a la que se aplica el descuento de
referencia como miembro de la unidad familiar o de convivencia a efectos de consideraciéon de los

posibles complementos por cargas familiares.

El interés de esta aproximacion es que permite garantizar que cada pensionista mantenga un
minimo individual de recursos. Esta propuesta es de enorme interés de cara a consolidar unos
ingresos minimos en el caso de personas dependientes de prestaciones y subsidios, una poblacion
especialmente precaria y compuesta en su mayoria por mujeres. Implica, por otra parte, una cierta
consideracién de este tipo de personas como unidades de convivencia independientes, de tipo
unipersonal, con un minimo de ingresos garantizado y no sometido a control de recursos en el
contexto del conjunto de la unidad de convivencia. La posible cuestiéon a considerar, sin embargo,
es si este principio de garantia individual de recursos no se podria extender al conjunto de personas
adultas de la unidad de convivencia, con independencia de la disposicién o no de recursos, lo que
podria introducir un cierto principio de proteccion individual. No estarfamos adentrando en tal caso

en el principio de proteccién individual implicito en el modelo de renta basica individual.

También conviene mencionar, en este contexto, la norma prevista en Aragodn, segun la cual
cuando alguno de los beneficiarios incurra en incumplimiento de obligaciones, no imputable al
resto de la unidad familiar, de los Acuerdos de Insercién o de las obligaciones reguladas en el
Articulo 4 del presente Decreto, el Servicio Social de Base pueda proponer al Servicio Provincial de
Bienestar Social y Trabajo la minoracién de la prestacién en la parte proporcional que corresponda

a dicho miembro o miembros de la unidad familiar perceptora.
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2. Otros ingresos no computables

Mayor complejidad tiene en cambio el sistema de recursos no computables. En general

pueden sefalarse dos grandes tipos de ingresos no computables en las distintas normativas:

> Las prestaciones familiares por hijo a cargo.

> Las prestaciones, de caricter periédico o no, cuya finalidad es el acceso de los miembros de
la unidad de convivencia a la educacién, la formacién profesional, la sanidad, la vivienda, el
transporte o la cobertura de situaciones de emergencia social, inclusive las ayudas no
periédicas para situaciones de necesidad o de finalidad especifica. En Castilla-La Mancha, en
esta modalidad de ayudas se incluyen las ayudas que perciban las mujeres que hayan sido

victimas de malos tratos tras su salida de las Casas de Acogida.

Légicamente este tipo de planteamiento, en la medida en que afecta a los colectivos mas

necesitados, tiene un efecto diferencial entre los hogares encabezados por mujeres.

No todas las Comunidades Auténomas, sin embargo, aplican todos estos criterios de no
computacion, a pesar de que Extremadura y la Comunidad Valenciana sean las Gnicas Comunidades

Auténomas en las que no esta previsto ningun tipo de ingreso no computable

Ademas de los ingresos especificos susceptibles de ser considerados no computables, a
efectos de comprobacién de recursos, dos CCAA, Aragén y Castilla-La Mancha, plantean un
sistema general de descuentos o deducciones sobre el conjunto de ingresos computables que

merece la pena recordar en este contexto.

En el caso de Aragon, del computo anual de recursos se prevé la posibilidad de aplicar tres

tipos de deducciones. Las deducciones previstas son las siguientes:
a) En el caso de solicitantes que convivan con hijos menores de 16 afios, 75 % de los
ingresos de miembros de la unidad familiar que no sean del solicitante, su cényuge o

persona con relacién analoga, en su caso, y descendientes de éstos.

b) 50% de los ingresos de los miembros de la unidad familiar menores de 18 afios y mayores

de 65 afios.
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¢) 25% del SMI por cada minusvalido fisico, psiquico o sensorial'>.

El modelo de Castilla-La Mancha tiene un interés especial ya que los descuentos
considerados no se aplican a determinados ingresos de los miembros de la unidad familiar sino que

se aplican a gastos realizados. Estos hacen referencia a los siguientes tipos de gasto:

a) Los gastos por enfermedad grave o intervencién quirurgica, siempre que no sean objeto de

reembolso o compensaciéon alguna.

b) El 35% del SMI vigente, en computo mensual, cuando se acredite que la vivienda habitual
de la unidad familiar se disfruta en régimen de alquiler o se esta pagando la hipoteca de la

misma.

c) El35% del SMI vigente, en computo mensual, cuando en la unidad familiar alguno de sus
componentes, sin formar unidad familiar independiente, tenga cargas familiares no

compartidas

En una linea similar, Canarias prevé igualmente la posibilidad de que, en casos excepcionales,
a determinar por Orden de la Consejeria de Sanidad, Trabajo y Servicios Sociales, no se computen

los ingresos de menores de 25 afios miembros de la unidad familiar.

Como puede comprobarse, parte de estas deducciones son de aplicacion a unidades
encabezadas por mujeres, particularmente en el caso de familias monoparentales. En cierta forma,
por otra parte, el planteamiento observado refleja una aproximacién similar a la ya observada para

los colectivos con acceso a pensiones en determinadas normativas autonémicas.

3. Laprobleméatica en matrimonios y parejas

Teniendo en cuenta la diversidad de supuestos contemplados en las normativas de cara a
ajustar las normas a las necesidades individuales, llama la atencién la ausencia de propuestas
relativas a la distribucién interna de recursos dentro de las unidades de base conyugal. Aunque esto
puede deberse a la evidencia de que hacer efectivo el control de dicho reparto resulta, en la practica,

imposible.

15 Sin embargo, no puede aplicarse mas de una deduccién sobre un mismo miembro de la unidad familiar.
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Una posible solucién a este problema serfa generalizar la solucién adoptada en Aragdn,
consistente en el reparto individual y proporcional de la prestaciéon adjudicada entre los distintos
miembros adultos de la prestacion. Esto serfa de enorme importancia, sin duda, para fomentar una

posicion de igualdad en situacién de pobreza.

Las necesidades diferenciales de los hogares encabezados por una mujer

Las mujeres no sélo pueden verse enfrentadas a la problematica que representa la desigual
distribucién de los ingresos dentro de la unidad de convivencia. Otro problema se vincula a la
posible existencia de necesidades diferenciales en el tipo de unidades de convivencia encabezadas

pOI’ una mujer.

Dado que han sido escasos los estudios realizados en Espafia que hayan tenido en cuenta las
necesidades diferenciales de los hogares encabezados por una mujer, no nos es posible profundizar
en esta tematica. Sin embargo, distintos indicadores revelan que esta problematica debe ser
contemplada en el disefio de los planes de lucha contra la pobreza y la exclusion. Analizaremos a
continuacién algunas limitaciones de las normativas autonémicas sobre RMI en el tratamiento de

las necesidades especiales de las unidades familiares encabezadas por mujeres.

1. Elestablecimiento del sistema de cuantias: la cuestion de los complementos.

Un ejemplo de lo sefialado lo podemos referir a la ausencia de complejidad en la
aproximacion a la fijacién de los complementos de cuantias. Es cierto que, para determinar tanto la
cuantia de la prestacion como del conjunto de recursos se tienen en cuenta a todos y cada uno de
los miembros que integran la unidad econémica de convivencia independiente. El procedimiento
utilizado por las normativas es establecer, ademas de una prestacion basica, correspondiente a una
persona sola, complementos por cada miembro de mas que conviva con el titular, fijados
normalmente en términos de porcentajes respecto a la cuantia base del ingreso para una persona
sola. Pero estos porcentajes no tienen en cuenta ni las necesidades especificas de los distintos tipos
de unidades de convivencia ni las caracteristicas de las personas afectadas, en funcién del sexo, la

edad, la relacién con la persona principal o la composicion de la unidad de convivencia.
Es cierto que se trata de un tema complejo y que no existen datos suficientes que permitan

valorar si estos aspectos pueden resultar determinantes a la hora de fijar las necesidades a cubrir. Sin

embargo, es evidente que esta cuestion deberfa ser objeto de un estudio especifico desde la
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perspectiva de género, principalmente en relacién con los tipos de hogar en los que tiene una

responsabilidad diferencial (los correspondientes a personas solas y familias monoparentales).

A este respecto, como uno de los escasos ejemplos en los que se ha intentando profundizar
en la cuestién de los complementos, mas alld de su determinacion exclusiva en funcién del tamafio
de la unidad de convivencia, podemos citar la experiencia de Catalufia. Resulta interesante sefalar,
en este sentido, que en esta Comunidad se introducen otros complementos familiares que tienen en
cuenta caractetisticas especificas de las personas afectadas o del tipo de familia objeto de
consideraciéon. De esta forma, la normativa catalana contempla una serie de ayudas

complementarias en los siguientes casos:

a) Ayudas por cada hijo e hija menor de 16 afios.

En este caso, la ayuda mensual prevista es del 50% de la cuantia abonada en concepto de
primer miembro adicional de la unidad familiar (20,63 euros en el afio 2002). Esta ayuda se
puede prorrogar hasta la edad de 18 afios si el hijo o la hija estuviera cursando estudios que

pudieran mejorar sus posibilidades de insercion laboral.

b) Ayudas por cada hijo e hija que tenga reconocida una disminucién de al menos un 33%.

La ayuda mensual alcanza un importe del 100% de la cuantia abonada en concepto de primer
miembro adicional de la unidad familiar (41,26 euros mensuales en el afio 2002). La ayuda se
abonard en todo caso hasta los 18 aflos y mas alld de esta edad si el tanto por ciento de
disminucién no llega al 65%. Esta prestacién no sera compatible con la prevista en el punto

antetiot.

¢) Ayudas a familias monoparentales que no perciban pensién de alimentos.

El importe sera equivalente al computo del primer miembro adicional en la unidad familiar

(41,26 euros mensuales en el afio 2002).

También se prevé una ayuda complementaria mensual para las personas solas cuyo grado de
dependencia no permita su insercién laboral, entendiéndose por dependencia la situacién
prolongada durante mas de una afio de desvinculacién del mercado de trabajo o la imposibilidad

comprobada, por razones sociosanitarias u otras, de reinsertarse. El importe de esta ayuda sera
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equivalente a la prestaciéon econémica basica de la RMI dividida en doce mensualidades (25,45

euros mensuales en el afio 2002).

Aunque conviene precisar que estas ayudas son de cuantia muy pequefia y sélo se otorgaran
en aquellos casos en que las personas beneficiarias dispongan unicamente de los ingresos de la
prestaciéon econémica de la RMI y se mantengan las condiciones o circunstancias que las hayan
motivado, se trata sin duda de una innovacion de interés que merecera ser objeto de estudios mas
detallados en el futuro. Su impacto diferencial en las mujeres, al protegerse al colectivo de menores

y a las familias monoparentales, resulta por otra parte evidente.

Alguna otra comunidad auténoma también plantea complementos similares. Asi, en
Canarias, en el caso de existir minusvalidos sin percibir pensiones publicas, la normativa establece
que la cuantia de referencia para la RMI sera la maxima que corresponda percibir a una unidad de
convivencia, en este caso las correspondientes a cuatro miembros o mas (408,26 euros en el afio

2002).

Otra tematica a considerar en este punto hace referencia a las pagas extraordinarias. A este
respecto, son muy pocas las CCAA que prevén la aportacion de pagas extraordinarias en las RMI,
aunque muchas definen sus umbrales de garantfa prorrateando dichas pagas. Lo cierto, sin
embargo, es que tanto por motivos de sobregasto en determinados periodos del afio como de
igualdad, serfa sin duda conveniente prever en las futuras normativas la introduccién de las
modalidades de paga extraordinaria en los periodos de vacaciones y de Navidad. Esta medida, en
tanto que colectivo diferencialmente afectado por las situaciones de pobreza, tendtia igualmente

una repercusiéon muy favorable sobre la situacién de las mujeres.

2. Los topes de cuantias

Otra limitacién importante hace referencia a la introduccién de topes de cuantias. En la
practica, todas las Comunidades Auténomas introducen dichos topes, incluso en los casos de
normativas mas generosas. Asi, en el caso del Pais Vasco, los mencionados topes se sitdan en el
125% del SMI anualizado, una innovacién reciente puesto que dichos topes no existfan en las

primeras regulaciones!.

16 Ta actual legislacién vasca prevé, no obstante, circunstancias excepcionales en los que dichos topes
pueden ser superados. De hecho, por la via de los estimulos al empleo dichos topes quedan superados en
la practica.
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Por supuesto, la introduccion de estos topes supone un perjuicio para ciertos colectivos, en
especial familias numerosas. No obstante, en este caso, el petjuicio es compartido por todas las
personas, sin que afecte de forma diferencial, como sucede en los demas casos, a las unidades de
convivencia encabezadas por mujeres. En realidad, los grupos mas afectados son, en este caso,
matrimonios o patejas con varios hijos, no planteandose en general una problematica diferencial en

funcién del sexo.

3. Los estimulos al empleo

Otro mecanismo que conviene analizar de forma especifica es el que viene asociado a las
distintas disposiciones de apoyo a procesos de estimulo al empleo o a la insercién laboral, es decir
aquellas aproximaciones que pretenden situar en una posiciébn comparativamente mas favorable a
las personas integradas en el sistema productivo, previendo para ello el descuento de ciertos

ingresos por trabajo.

En general, del analisis de la informacién disponible, observamos que los sistemas de

estimulos planteado en las distintas CCAA que los contemplan se orientan en cuatro direcciones:

1) En primer lugar, medidas limitadas orientadas a no contemplar ingresos atipicos de muy corta
duracién (rendimientos de contratos laborales de duracién igual o inferior a treinta dias en los
seis meses inmediatamente anteriores a la presentacion de la solicitud en Madrid o ingresos que

provengan de contratos de trabajo de duracion inferior o equivalente a un mes en Catalufia).

2) En segundo lugar, los incentivos econémicos especificos dirigidos a favorecer procesos de

insercién en los proyectos de integracién (Madrid).

3) En tercer lugar, descuentos temporales respecto a sueldos y salarios de beneficiarios

incorporados al empleo.

En esta dltima linea, que es la mas importante, podemos destacar distintas actuaciones. De
esta forma, Navarra prevé una exencion de los ingresos conseguidos por nuevos empleos de

unidades familiares beneficiarias de la prestacién, con un limite del 60% del SMI.

En Catalufia, la aproximaciéon resulta mas generosa, descontindose cualquier tipo de

remuneracioén percibida a consecuencia de las acciones de insercién derivadas de la RMI. En
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esta Comunidad Auténoma, tampoco se computa cualquier tipo de remuneracion percibida a
consecuencia de un trabajo obtenido por cualquier hijo menor de 25 afios. En caso de
contratos de trabajo no incluidos en el punto anterior y en los que la retribucién fijada sea
inferior a la prestacién econémica de la RMI de la unidad familiar, se deducira el 75% de los
ingresos, deduccién que tiene un caricter acumulativo con independencia de la duracién de

los contratos

En las Illes Balears, los ingresos derivados de la incorporacién a un puesto de trabajo
normalizado de uno o mas destinatarios se descontaran en un 50%, quedando sin embargo
excluidos de percibir la RMI los casos que superen, en el computo total de ingresos, el
equivalente al 125% del SMI. Los ingresos generados mediante becas de formacién recibiran

el mismo trato.

Lo caracteristico de estas distintas intervenciones es que tienen una duracién limitada en el

tiempo, no superior a 6 meses.

4)  Finalmente, la modalidad de descuento estructural de una parte de los ingresos que se observa

en el Pais Vasco.

La ultima modalidad es la introduccién de un modelo estructural de estimulos al empleo, tal
y como el previsto en el Pafs Vasco, modalidad que en la prictica supone introducir un
doble modelo de cuantias garantizadas en funcién de la existencia o no de contacto con el
empleo. En este modelo, un determinado porcentaje de los ingresos detrivados de una
actividad econdémica por cuenta propia o ajena quedan descontados, con caracter
estructural, a efectos del cémputo final de recursos correspondiente a la unidad de

convivencia.

A la hora de valorar el impacto de este tipo de actuaciones, sin embargo, nos encontraremos
con un problema importante, asociado a las diferentes implicaciones que en términos de gastos
afladidos puede representar el acceso a un trabajo. Es obvio que esta problematica afectard de
forma diferencial a los colectivos en los que estan presentes personas dependientes, particularmente
menores que pudieran precisar de atencion de terceros. Teniendo en cuenta que estamos hablando
de situaciones de pobreza, que afectan de forma escasa a hogares con mas de dos ingresos, es
evidente que este problema se planteara sobre todo en el caso de familias monoparentales. En este

caso, por tanto, para que el programa de estimulos sea realmente eficaz, serfa necesario prever la
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compensacion de los costes asociados. De otra forma, el acceso al empleo podria incluso redundar

en una pérdida de capacidad adquisitiva.

Resulta por tanto necesario admitir que en ocasiones, de cara a favorecer procesos de
insercién, el problema no es la capacidad o no de trabajo de las personas dependientes de las RMI
sino la posibilidad o la rentabilidad del acceso al trabajo. Una cierta obsesién por la insercién
laboral ha hecho olvidar la necesidad de tomar en consideracion, en especial en el caso de las
personas con cargas familiares, los costes de la atencién asociada a dichas necesidades en el caso de
una salida al mercado de trabajo (transporte, guarderfa, cuidados personales, gastos de comedor,
etc.). En el caso de las unidades de convivencia encabezadas por una mujer, esta circunstancia

resulta esencial en cualquier politica a favor de la insercién social y profesional.

Esta cuestion tiene gran relevancia en el contexto de las RMI, en especial para las mujeres,
dado que la aceptacién del principio de insercion lleva asociado en la practica totalidad de las
CCAA la obligatoriedad de no rechazar una oferta de empleo. Aunque no siempre se especifica
(Castilla y Leon, Castilla-La Mancha, Canarias), en la mayor parte de los casos, esta obligatoriedad
se aplica, sin embargo, a la idea de un empleo razonable o adecuado (Asturias, Cantabria, La Rioja,

Pafs Vasco, Navarra, Catalufia, Andalucia, Canarias).

El planteamiento antetior plantea el problema de la definicién de lo que debe entenderse por
empleo adecuado, aspecto que algunas CCAA han procurado abordar de forma mds o menos
expresa. Asi, en Asturias y La Rioja se considera empleo adecuado aquel que pueda ser desarrollado
por el beneficiario sin grave petjuicio pata su situacion personal o socio-familiar, y de forma tal que
su aceptacién no implique la desatencién esencial de algin miembro de la unidad familiar o de
convivencia que precise de manera indispensable cuidados especiales y continuos para el normal
desarrollo de las actividades de la vida diaria o situaciones analogas de incompatibilidad. En otras
CCAA, como el Pais Vasco, Navarra o Catalufia, se remite tal definicién a los términos previstos en

la normativa correspondiente y/o en los documentos de insercion
A estos efectos, resulta de interés el planteamiento que se desarrolla en el Manual de aplicacion
del IMI y de las AES. En este Manual, se sugiere una concreta redaccién a incorporar en los

convenios de insercion, que es la siguiente:

“A los efectos de este convenio de insercidn, se entenderd por empleo o colocacion

adecuada:
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a) Cualquiera que se corresponda con la profesiéon habitual del titular del IMI.

b) Cualquiera coincidente con la profesion desempefiada en su dltima actividad laboral

desempefiada.

¢) Cualquier otra que se ajuste a sus aptitudes fisicas y formativas.

Siempre que el acceso al empleo:

1. Suponga una retribucién mensual bruta cercana al salario equivalente medio
establecido en el sector en el que se le ofrezca el puesto de trabajo, no situandose en

ningun caso por debajo del 75% del mismo.

2. Suponga un incremento neto de ingresos, tespecto a los topes maximos establecidos
para el acceso al IMI, de al menos un 30%, una vez descontados los siguientes gastos

anadidos:

a)  Gastos de transporte no cubiertos por la Administracion.

b) Gastos de atencién a menotes o a personas con minusvalia, incluyéndose en
todo caso los gastos de guarderfa, centro de dia o atencién a domicilio, no

cubiertos o compensados por la Administraciéon”.

En algunas CCAA, la exigencia de aceptar un empleo adecuado se asocia a la obligatoriedad
de la inscripcién como demandante de empleo para el titular y los demas miembros de la unidad
familiar en circunstancias y edad legal de trabajar (Cantabria, Castilla y Ledn, Castilla-La Mancha,
Extremadura). Este requisito se exige en algunos casos con caracter previo al acceso a la prestacion.
Asi, Cantabria y Castilla-La Mancha establecen un plazo minimo de tres meses con anterioridad a la
solicitud, requiriendo ademads Cantabria que en dicho periodo no se hubiera rechazado ningin
empleo sin causa justificada. Castilla-La Mancha prevé sin embargo que dicho plazo no sea exigible
cuando se trate de mujeres victimas de violencia doméstica. En Castilla-Le6n, que simplemente
exige que el requisito se cumpla a fecha de la solicitud, también establece excepciones en caso de

circunstancias personales o sociales extraordinarias.

Como puede observarse, en cualquier caso, la consideracién especifica de la problematica

diferencial de las mujeres con responsabilidades familiares, en especial en el marco de familias

64



monoparentales, constituye un elemento clave a la hora de considerar las distintas problematicas

ligadas a los procesos de insercion laboral.

4. Laatencion a las necesidades complementarias de gasto: las ayudas de emergencia (AES).

La atencioén a las necesidades basicas resulta una cuestion compleja. No sélo intervienen ahi
cuestiones ligadas al tamafio y la composicién familiar o los procesos de acceso al empleo. También
esta presentes otro tipo de necesidades, a veces ligadas a problemas de mantenimiento, como la
atencion a necesidades particulares de mantenimiento de la vivienda (alquileres, por ejemplo), pero
en otras ocasiones vinculadas a cuestiones de calidad de vida a largo plazo, como el acceso a
determinados equipamientos o la consolidaciéon de un nivel minimo de habitabilidad en la vivienda.
De ahf que, para atender el conjunto de necesidades basicas existentes, resulte necesario contemplar
este tipo de necesidades especificas, diferenciandolas de las de caricter mas general y comunes al

conjunto de las unidades de convivencia (como las asociadas mas estrictamente a la alimentacion).

Este es un problema de importancia que refleja, en algunos casos, la existencia de un
agravamiento diferencial del estado de necesidad ligado a la presencia de algunos gastos puntuales
(material escolar, rentas de alquileres, etc.), diferentes segin los casos, que requeririan ser tenidos en
cuenta a la hora de la fijacién de la cuantia de la prestacion, mas alld de la mera consideracion de las
cargas familiares reales o de las necesidades de insercion laboral. Sin embargo, esta problematica no
es habitualmente tenida en cuenta en el momento de la fijacion de la cuantia de la prestacion de

RMI.

Algunas CCAA han tratado sin embargo de resolver esta problematica estableciendo un
sistema multiple de prestaciones, diferenciando la prestacion de RMI de otras prestaciones finalistas
complementarias, denominadas en la mayor parte de los casos como ayudas de emergencia,
destinadas a atender necesidades basicas de caracter especifico que afecten a los miembros de la
unidad de convivencia. De esta forma, se busca atender al incremento o exceso de gasto que, en

ocasiones, afecta a las unidades familiares en situacién de pobreza.

Los programas estilo AES definen prestaciones complementarias para hacer frente a las
necesidades especificas o extraordinarias a las que nos hemos referido con anterioridad. Estas
ayudas tienen gran importancia porque, en la practica, conforman junto a las RMI el sistema real de

garantia de ingresos minimos en las CCAA que las contemplan, teniendo en alguno casos una
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notable importancial’. No todas las CCAA, sin embargo, contemplan estas ayudas. En concreto, las
CCAA de Asturias, Illes Balears, Comunidad Valenciana, Andalucia y Canarias no las introducen de

forma expresa en sus normativas reguladoras del sistema de RMI.

A diferencia de las RMI, se trata en general de ayudas que pretenden llegar a practicamente
toda la poblacién adulta. De ahi que los requisitos de acceso sean limitados. Asf, desde una
perspectiva general, podran ser beneficiarios personas mayores de edad residentes en la Comunidad
de referencia que no dispongan de recursos suficientes para afrontar los gastos derivados de la
situacion de emergencia. En algunos casos se establecen tiempos de residencia minima en la
Comunidad Auténoma, aunque no suelen pasar de los seis meses (Pais Vasco, La Rioja, Murcia),
llegando a lo sumo a un afio en algin caso puntual (Castilla-LLa Mancha). En otros, como en

Murcia, ciertas modalidades de ayuda de emergencia se limitan a los ciudadanos espafoles.

Las AES se definen, fundamentalmente, en funcién del tipo de gasto susceptible de ser
atendido a través de ellas. En general, los aspectos contemplados hacen referencia a los gastos
necesarios para el disfrute y mantenimiento de la vivienda o alojamiento habitual, los gastos
necesatios para su habitabilidad y accesibilidad, as{ como para su equipamiento basico, los gastos de
traslado de vivienda, as{ como los gastos relativos a las necesidades primarias, incluyendo los
destinados a cubrir necesidades especiales relativas a alimentacion, vestido, educacion y formacién y
atencion sanitaria, no cubiertas por los diferentes sistemas publicos. También suelen contemplarse
los gastos de endeudamiento previo referidos a aquellos originados por alguno de los conceptos de
gasto sefialados con anterioridad o por la realizacién de gastos necesatios para atender necesidades
basicas de la vida. En alguna comunidad auténoma, como Castilla-La Mancha, también se
contemplan por esta via los gastos estrictamente destinados a cubrir situaciones de emergencia por

razones humanitarias o de fuerza mayor.

No todas las CCAA recogen el conjunto de gastos contemplados sino sélo algunos. En
otras, como Navarra, Aragén, Catalufia o Murcia, no se delimita de forma expresa un conjunto bien
delimitado de gastos, recurriéndose a férmulas mucho mds genéricas que, en ultima instancia,

permiten cualquier modalidad de intervencion.

Como puede comprobarse, no se trata en sentido estricto de auténticas situaciones de
emergencia, al menos no si se asocia este concepto a la idea de problema puntual, lo que es

particularmente claro en lo relativo a las cuestiones asociadas a los gastos de mantenimiento

17 El caso vasco resulta paradigmatico en este contexto.
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habitual de la vivienda. De hecho, algunas CCAA plantean la realizaciéon de pagos periodicos,
asumiendo asi el cardcter mas estructural de muchos de los gastos contemplados. El pago

fraccionado de las ayudas se contempla en Cantabria, Pais Vasco y Extremadura.

Respecto a estas actuaciones, convendria valorar la conveniencia de mantenerlas como
prestaciones complementarias y diferenciadas de la prestacion de RMI o como complementos
directamente asociados a la misma. Aunque resultan muy poco significativos, existen algunos

ejemplos de actuaciéon en esta ultima direccion.

En esta linea, por ejemplo, Castilla-L.a Mancha establece la posibilidad de que las unidades
beneficiarias de la RMI que satisfagan periédica o mensualmente cantidades en concepto de
arrendamiento de vivienda habitual, vean incrementada la cuantia de la prestaciéon con las
cantidades satisfechas por este motivo, sin petjuicio que de la introducciéon de dicho complemento

no pueda implicar la superacién de la cuantia maxima prevista.

Aragbn prevé igualmente la posibilidad de establecer coeficientes correctores en lo relativo a
los gastos de alquiler, a excepcién de los ya financiados por otros programas de caricter social,
aunque ampliando la potencial cobertura en este caso a la amortizacién de préstamos para vivienda.
La normativa prevé en concreto un incremento de la prestaciéon econémica en un 20% de la cuantia
que corresponde a la unidad familiar en funcién del nimero de miembros, operando como limite

del incremento, en todo caso, el gasto de alojamiento justificado.

Se trata de los dos unicos ejemplos de RMI autonémica en el que esta dimensiéon esta
integrada directamente con la prestacion, abordindose normalmente esta cuestion, cuando asi es

contemplada, por medio de prestaciones complementarias (AES o prestaciones especificas).

Aragén establece igualmente la posibilidad de introducir coeficientes correctores en el caso
de gastos de caracter continuado ocasionados por enfermedad grave, siempre que se justifique
adecuadamente que no son objeto de reembolso por parte de entidades publicas o mutualidades
sanitarias. Estos gastos daran lugar al incremento de la cuantia de la prestacién en un 10 % de la
cantidad que corresponderfa a una unidad familiar unipersonal por cada uno de los miembros que
padezca dicha situacion, durante el tiempo en que ésta persista. Aunque no aparecen regulados de
forma especifica, Aragdén también deja la puerta abierta al establecimiento de coeficientes
correctores para otras circunstancias relacionadas con el alojamiento, la salud, la situacion laboral y

otras semejantes.

67



Catalufia considera igualmente una ayuda para poder hacer frente a desplazamientos y gastos
extraordinarios en caso de hospitalizacién de un miembro de la unidad familiar, con un maximo de
treinta dias dentro del afio natural, prorrogable en casos excepcionales a criterio de la Comision

Interdepartamental (10,18 euros diarios en el afio 2002).

La Comunidad Auténoma de Murcia prevé por su parte que, al inicio del curso escolar, con
la mensualidad correspondiente al mes de agosto, los perceptores de la prestacion RMI reciban 90
euros por cada menor de la unidad familiar en edad escolar y cuya asistencia al colegio o centro de

formacién haya sido debidamente acreditada con anterioridad.

Una de las caracteristicas de estas ayudas para hacer frente a necesidades basicas que las
distinguen especificamente de los modelos de prestaciones AES, complementarias a las RMI pero
diferenciadas de ellas, es que sélo se otorgan en aquellos casos en que las personas beneficiarias
estén accediendo al RMI'8) no contemplandose por tanto otras situaciones de necesidad. Una de las
ventajas del modelo de prestaciones AES es precisamente su enfoque mas abierto e independiente
de la actual titularidad o no de la prestacién de RMI.. Desde la perspectiva de género, el modelo de
prestaciones AES tendrfa la ventaja de llegar a un volumen mayor de colectivos necesitados y no

solo a los que pudieran acceder al RMI.

En cualquier caso, en lo relativo a las mujeres, llama la atencién que las variables de género
no han sido tenidas en cuenta en la definicién de los gastos especificos a contemplar en los sistemas
AES. Teniendo en cuenta la existencia de clausulas de cierre genéricas que tienden a permitir en la
practica cualquier intervencién, esto no quiere decir que las problematicas que puedan afectar de
forma especifica a las unidades encabezadas por mujeres no sean atendidas. Sin embargo, resultarfa
sin duda de utilidad hacer un analisis del tipo de problematica que, especifica y diferencialmente,
afecta a estas unidades. De este analisis podria derivarse algunas conclusiones utiles para reformular,
precisandolos, los conceptos de gasto a cubrir por la via de este sistema de prestaciones
complementarias. Por ejemplo, los gastos destinados al cuidado y atencién especial de hijos, en el
caso de familias monoparentales, podrian ser contemplados especificamente. Esta aproximacion
tendrfa sin duda el efecto positivo de garantizar la introduccién de cierto nivel de recursos para

estas actuaciones.

18 En este sentido, por ejemplo, las prestaciones complementarias catalanas se suspenderan o se extinguiran
no sélo cuando desaparezcan las condiciones o circunstancias que las hayan motivado, sino también
cuando se suspenda o se extinga la RMI.
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LA SUBSIDIARIEDAD Y LOS DERECHOS A HACER VALER

Uno de los rasgos definitorios de las RMI es su caracter subsidiario. Con caracter previo a la
estricta valoracion de la suficiencia o no de los recursos disponibles, las normativas autonémicas
obligan a comprobar si existen medios alternativos de cobertura de las necesidades basicas. El papel
de las RMI como prestaciones de cierre implica que los solicitantes acudan a ellas tras acreditar que
han agotado todas las posibilidades a su alcance. De ahi que los solicitantes tengan que hacer valer,

previamente o en paralelo a su acceso a la prestacion, sus posibles derechos.

El planteamiento de subsidiariedad descrito se aplica a los distintos derechos econémicos
que pudieran corresponder, sea cual sea el titulo, legal o convencional, a los distintos miembros de
la unidad familiar o de convivencia. Los derechos de referencia incluyen normalmente cualquier
tipo de recurso, prestacién social o subsidio de contenido econémico previstos en la legislacién
vigente. Incluyen también los derechos de alimentos a los que pudieran tener derecho. Analizamos
a continuacién, con un enfoque centrado en la problematica de género, las principales implicaciones

de esta aproximacién.

Subsidiariedad e incompatibilidad: la limitacion préctica de las cuantias

A pesar de que el planteamiento dominante en las normativas de RMI hace referencia a la
aplicacion de una subsidiariedad general, relativa a todo tipo de recursos o prestaciones, en algunas
CCAA, en las que el acceso a la prestacion se plantea muy claramente como alternativa a la ausencia
de una prestacion de la Seguridad Social, la subsidiariedad se plantea sobre todo en relacién a dicho
sistema de prestaciones, tanto en su vertiente contributiva como no contributiva (Cantabria,
Madrid, Baleares, Andalucia, Canarias y, en buena medida, Castilla y Ledn!?). La filosofia subyacente
a esta aproximacion es que las RMI no intentan sustituir al sistema de Seguridad Social sino de
complementar su accién hacia aquellos sectores hacia los que aquél no siempre puede llegar?.
Como se sefiala en el Preambulo del Decreto regulador de Castilla y Leén, por ejemplo, la

prestaciéon de RMI se plantea como el nivel basico de proteccién para aquellas personas y familias

19 En este caso, se sefiala que la convivencia con perceptores de este tipo de prestaciones no sera causa de
denegacion del IMI cuando por razones socio-sanitarias se considere que la convivencia tenga caricter
transitorio o coyuntural y sea asi determinado en el informe social.

20 Debe matizarse, no obstante, que en esta aproximacién se tiende en algunos casos a plantear la
subsidiariedad no en términos generales, respecto al conjunto de la unidad familiar, sino en exclusiva
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que, sin tener derecho al sistema de pensiones y prestaciones publicas, ni estar integrados en el

mundo laboral a través de un puesto de trabajo, se mantienen en una situacién de exclusion social.

Debe senalarse, en este contexto, que la introduccién de un tope de edad maxima para
acceder a las prestaciones se inscribe en la légica mencionada, dindose por supuesto que el llegar a
dicha edad, situada normalmente en 65 afios, supone acceder automaticamente a algin tipo de
prestacion de la Seguridad Social. Este planteamiento generaliza la situacién de subordinacion a los
niveles que se establezcan para las prestaciones minimas en el caso de las personas en edad de

jubilacion.

Cuando este planteamiento es claramente dominante, la vocaciéon de atencion subsidiaria a
colectivos sin derecho a las prestaciones generales de la Seguridad Social o del régimen de
proteccién al desempleo, incluyendo el sistema de proteccién de los Trabajadores Agrarios, se
plantea en realidad en términos de incompatibilidad (Comunidad Valenciana, Murcia y
Extremadura). De esta forma, en estos casos, el acceso a otra modalidad de prestacion, contributiva
o no, de la Seguridad Social o del sistema de proteccién al desempleo implica la imposibilidad de
acceder al RMI. El resultado en muchas otras CCAA, por ejemplo en Madrid, es sin embargo el
mismo. Aunque en este caso, la incompatibilidad se aplica por la via de hecho, como consecuencia
de establecer unos umbrales de proteccién que se corresponden con las cuantias basicas de las
PNC. En definitiva, la incompatibilidad es un elemento de derecho en ciertas CCAA, apareciendo
en otras como el resultado de la aplicacion del principio de subsidiariedad en combinacién con un

modelo de cuantias equivalentes a las de las PNC.

El ajuste del modelo RMI a las cuantfas de las PNC constituye probablemente uno de los
principales elementos de diferenciacién entre los distintos modelos autonémicos de Rentas
Minimas, quiza el principal. El enfoque dominante es el de ajuste al modelo PNC, un rasgo
caracteristico en la prictica de la mayorfa de las normativas autonémicas. De esta forma, en la
mayoria de los casos la RMI se presenta como una prestacién con vocaciéon de substitucién de
dichas prestaciones en circunstancias muy especificas y, en todo caso, sin voluntad alguna de definir
una modalidad diferente de proteccién, susceptible de desbordar econémicamente el sistema
general definido por las PNC. Otros modelos, como el del Pais Vasco o Navarra, desbordan en

cambio en su sistema de cuantias garantizadas los niveles fijados en las PNC.

respecto de los recursos del titular, siendo éste un aspecto caracteristico de las normativas sefialadas, si
bien solo en algunas de ellas se explicita con claridad (particularmente en el caso de Madrid).
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La principal implicacién de esta politica, que pretende en la practica incardinar el sistema de
RMI en la logica de la proteccion general, ajustindose en particular al modelo de cuantias previstas
en las PNC, es un ajuste precario de las cuantfas a las necesidades basicas. En efecto, dada la baja
cuantia de estas prestaciones, insuficientes para hacer frente a las necesidades bésicas, en particular
en las zonas en la que la cobertura de la cesta de necesidades basicas tiene un coste econémico
superior, esto introduce una peligrosa situacion de desatencion para los colectivos pobres. Este es,
sin duda, uno de los principales problemas de cobertura de las necesidades de estos colectivo, los
mas precarios de la sociedad y entre los que es mayoritaria la presencia relativa de mujeres. Las
mujeres tienen, en este sentido, un peso destacado entre las personas dependientes de las

prestaciones de menor nivel (PNC, pensiones de viudedad, SOVI).

Es cierto que la mayoria de las CCAA que optan por el modelo de cuantias fijadas en
relaciéon a las PNC son aquellas con menor nivel de renta disponible, con lo que el impacto del
déficit de cobertura de las necesidades puede resultar realmente pequefio. Pero no siempre sucede

asi, tal y como evidencia el caso madrileno.

Debe sefialarse que este planteamiento, justificado en sus otigenes por razones
constitucionales y de coordinacién entre las acciones de los distintos sistemas de proteccién social,
alegaindose en concreto la imposibilidad constitucional de complementar prestaciones de la
Seguridad Social a través de las técnicas de la Asistencia Social, ha sido definitivamente puesto en
tela de juicio por la Sentencia 239/2002 del Tribunal Constitucional. Dicha Sentencia avala, de

forma inequivoca, el principio de complementariedad de las RMI respecto a las PNC.

Los derechos a hacer valer y la problemética del derecho de alimentos.

El segundo aspecto a destacar en relaciéon con la subsidiariedad es que, con independencia de
los derechos contemplados, todos ellos deben hacerse valer para poder acceder a las RMI (y
mantenerse en ellas). En este sentido, las normativas prevén la necesidad de ejercer las acciones
correspondientes para hacer efectivos los derechos, sefialando algunas expresamente la necesidad
de que este proceso se ejecute con caracter previo al acceso a la prestacién (Asturias, Castilla-La
Mancha, La Rioja, Navarra). En la linea sefialada, la regulacion madrilefia, en lo relativo a las
prestaciones publicas susceptibles de reclamarse, establece que la atribucién del cardcter subsidiario
comportara que, quien reina los requisitos pata causar derecho a alguna de dichas prestaciones,
tendrd obligacion de solicitar ante el organismo correspondiente, con caracter previo a la solicitud

de la RMI, el reconocimiento del derecho a ellas, quedando la posible concesién de la prestacion
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condicionada a la resolucién de aquella solicitud. De esta forma, sélo cuando las prestaciones
respecto a las que se aplica la subsidiariedad fueran denegadas podra concederse la prestacion de

RMI.

En algunos casos, se admite sin embargo una concesion provisional, quedando condicionada
la continuidad de la prestacion a que durante el periodo de carencia establecido los beneficiarios de
la misma no obtengan el reconocimiento de los derechos o créditos que pudieran corresponderles
en virtud de cualquier titulo legal o convencional. Una vez considerado el pago de atrasos
correspondientes a los recursos y prestaciones sociales de contenido econémico que hubiesen
hecho valer, las personas afectadas tienen la obligacién de comunicar los ingresos obtenidos,
pudiéndose derivar la extinciéon de la prestacion y, en su caso, el posible reintegro de cuantias
percibidas indebidamente o en cuantia indebida. Estos planteamientos se desarrollan, de forma mas

o menos detallada, en Galicia, Asturias, Aragdn, Catalufia y Castilla-La Mancha.

El planteamiento anterior es igualmente dominante en el resto de las CCAA que, si bien
exigen la reclamacion de derechos, no condicionan el acceso a la prestacion a la ejecucién completa
de dichos derechos ni plantean la concesion, en su caso, en términos provisionales. En estos casos,
sin embargo, si suele exigirse, por ejemplo en el Pais Vasco, que se inste al solicitante para que, con
caracter previo a la finalizacion de la instruccion del expediente, se hagan valer sus derechos de
conformidad con lo dispuesto en la legislacién vigente. Si bien el incumplimiento de la obligacion
seflalada sera equivalente al desistimiento de la solicitud, de hacerse valer los derechos, la
instruccién continuard, pudiéndose acceder a la prestaciéon. En Galicia, por su parte, esta cuestion
se resuelve mediante la prevision de inclusioén en la resolucién de concesion de la obligacion de

ejercitar los derechos, en los plazos en ella previstos.

Dadas sus implicaciones, el tratamiento de los derechos a hacer valer, particularmente en lo
relativo al derecho de alimentos, debe ser objeto de especial reflexién, dada sus implicaciones para
la vida de las mujeres en situacion de riesgo de pobreza. En este sentido, no debe olvidarse que,
como senala Carmen Estévez, la aplicacion del principio de subsidiariedad coloca en situacién
precaria al potencial beneficiario puesto que “impone, innecesariamente, sobre el sujeto el ejercicio
de unas acciones cuya complejidad puede, en la practica, desmotivar al individuo a efectuar tales
reclamaciones. La carga procesal evidenciard, normalmente, una total falta de correspondencia entre
la naturaleza y cuantia de los derechos o créditos reclamados y los propios de las RMA”. Esta critica
es tanto mas evidente como la forma de hacer efectivos los derechos y sus implicaciones sobre el

acceso al IMI no se regula habitualmente, al menos de forma general.
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En este punto, dos aspectos resultan especialmente relevantes desde una perspectiva de
género: de una parte, las implicaciones reales de la obligacién de hacer valer los derechos de
alimentos; de otra, las implicaciones que esta obligacion puede tener en relacion con la problematica

de la seguridad de las mujeres, en especial ante supuestos de posibles malos tratos.

Respecto al primer punto, la mayoria de las CCAA hacen extensiva a todos los miembros de
la unidad de convivencia la obligaciéon de hacer valer los posibles derechos existentes, remitiéndose
en este caso a la normativa civil de aplicacion para fijar el alcance real de la obligacién. En la misma
linea, la Comunidad de Madrid entendera demostrada la suficiencia de recursos econémicos cuando
pueda desprenderse que existen personas legalmente obligadas y con posibilidad real de prestar
alimentos al solicitante de la RMI y a los miembros de su unidad de convivencia, no habiéndose

interpuesto la correspondiente reclamacion judicial.

La normativa madrilefia introduce sin embargo algin matiz. En este sentido, considera que
no tienen posibilidad real de prestar alimentos al solicitante de RMI y a los miembros de su unidad
de convivencia, quedando asi exentos, los parientes que, en atencién a las circunstancias
socioeconémicas concutrentes, no pueden atender las necesidades del alimentista, sin desatender
sus propias necesidades o las de los familiares a su cargo. Este dltimo planteamiento también es de

aplicacion en Galicia y Castilla y Ledn.

Respecto a esta cuestion, otras normas han tratado de introducir mayor flexibilidad. De esta
forma, en el caso del Pais Vasco, la referencia al derecho de alimentos se reduce a casos de cese
efectivo de la convivencia conyugal. En otras CCAA, como en Cantabria, los derechos de alimentos
se limitan a casos de ruptura del vinculo marital o similar. En Castilla-La Mancha, estas

reclamaciones se centran igualmente en casos de nulidad, separacién o divorcio.

Este planteamiento parece necesario para hacerlo compatible con la propia logica de las
RMI. Interpretado con rigor el derecho de alimentos impedird, en la practica, el acceso a las
prestaciones de algunos colectivos en situaciéon de precariedad y marginaciéon sélo porque la
normativa civil dispone que determinados parientes estin obligados a auxiliarse entre si, una
circunstancia que poco tiene que ver con la realidad social actual de nuestro pafs. Como sefala
Estévez, se pretende con él, de modo desafortunado, incentivar una “solidaridad impuesta
legalmente”; pero, al enfatizarse el caricter subsidiario de la proteccién dispensada a través de las
RMI, se corre el riesgo de indudable gravedad para el sujeto que las demanda, de permitir la

desproteccion de alarmantes situaciones de necesidad cuya cobertura no llega ni por una ni por otra
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via”2l. Un planteamiento excesivamente rigido no harfa sino situar al margen de la prestacion a

colectivos necesitados de proteccion.

Por cierto que la normativa del Pafs Vasco también precisa qué debe entenderse por hacer
valer los derechos en lo relativo al tema de la reclamaciéon de alimentos. En este sentido, se
entendera que se han hecho valer los derechos una vez que se hubiese presentado solicitud,
requerimiento o denuncia en forma, siempre que no se produzca desistimiento o renuncia, salvo
circunstancias extraordinatias asi reconocidas por los setvicios sociales de base. Este modelo ha

sido posteriormente adoptado en la normativa riojana®?,

En cuanto al segundo aspecto a considerar, la posibilidad de obviar la obligacién de la
reclamacion del derecho de alimentos en ciertas circunstancias, la normativa vasca es de nuevo la
que refleja el mayor nivel de detalle. De esta forma, se introduce en Euskadi la posibilidad de eximir
de la obligacion de hacer valer los derechos a aquellas personas solicitantes en las que, a juicio de
los servicios sociales de base o como consecuencia de resolucién judicial, se observen circunstancias
extraordinarias que afecten a la integridad y seguridad personal y que aconsejen retrasar el proceso
encaminado a hacer valer sus derechos. De esta forma, en estos casos, se condiciona la ejecucion de
la obligacién prevista a la seguridad de las personas afectadas. Esta disposicion se liga directamente,

de hecho, a la problematica de los malos tratos.

En la misma linea, la normativa de Madrid establece que se resolverd positivamente las
solicitudes en aquellos casos en los que se prevea que la obligacién civil de alimentos no pueda
hacerse efectiva por existencia de malos tratos, relaciones familiares deterioradas o inexistentes,
solucion también contemplada en Galicia, aunque dejando en este caso libertad de juicio al 6rgano
de resolucion. Los malos tratos se justificaran mediante la correspondiente denuncia actualizada, o
mediante informe social cuando se constate la existencia de peligro para la integridad fisica de la

persona denunciante o para alguno de los miembros de su unidad de convivencia.

En Canarias, se prevé igualmente la exencion de la obligacion legal de alimentos en caso de

que el solicitante no reciba dichos alimentos o auxilio econémico, por incumplimiento de la

2l Aunque se trata de una critica razonable, no deberia olvidarse sin embargo que ciertas reclamaciones de
alimentos, como las relativas al cényuge y a los hijos o hijas resultan totalmente relevantes, habiendo
consenso suficiente respecto a la necesidad de su reclamacion judicial.

22 En la normativa riojana, no obstante, en vez de las referencias a la “solicitud, requerimiento o denuncia”
se aplican los conceptos de “solicitud, demanda o recurso”.
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resolucién judicial que oportunamente se hubiera dictado, requiriéndose justificacién documental

de haber formulado la correspondiente denuncia por incumplimiento del obligado a prestatlos.

También en Baleares se prevé la posibilidad de una imposibilidad de ejecucién de la
reclamacién, en ciertas condiciones sociales o culturales. En tales casos, la Administracion se
reserva excepcionalmente el derecho a ejercer las actuaciones que considere oportunas, con el

acuerdo previo con el titular.

De forma mas genérica, en Catalufia se prevé igualmente una excepcion en los casos en que
no se haya efectuado el tramite de hacer valer los derechos por causas no imputables a la persona

destinataria.

Respecto a las demandas relativas a derechos de alimentos, por otra parte, tanto Catalufia
como llles Balears plantean la posibilidad de que la Administracién ejerza las actuaciones oportunas
para hacer valer los derechos existentes. Asi, en Catalufa, la Generalidad puede ejercer, en nombre
del titular de la prestacién econémica de la RMI o de cualquiera de los miembros de la unidad
familiar, las acciones que le correspondan contra los demas familiares que tengan la obligacion legal

de facilitarles alimentos, de acuerdo con lo establecido en la normativa de aplicacion.

En cambio, el planteamiento introducido en la Comunidad Valenciana resulta
particularmente estricto. De esta forma, en su normativa se recoge, respecto a las victimas de
violencia doméstica, que seran causas de extincion de la prestacion tanto el apartarse del proceso
penal incoado, incluyendo el regreso al domicilio familiar habitual, como el archivo de las

actuaciones penales por considerar que los hechos denunciados no son objeto de infraccién penal.
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OTRAS LIMITACIONES EN LA COBERTURA DE LAS NECESIDADES

La temporalidad de las prestaciones

Otro elemento de gran importancia hace referencia a la temporalidad. A este respecto hay
que sefialar que muchas Comunidades Auténomas introducen limites temporales a la percepcion de
las prestaciones, previendo periodos de carencia para volver a reingresar en los programas. En la
practica, la distinta posicién normativa respecto a la temporalidad de la prestacién constituye un

aspecto que diferencia sustancialmente a las distintas CCAA.

El caso mas favorable es el de aquellas CCAA en las que el acceso a la prestacion se plantea
con caracter indefinido, en tanto en cuanto subsistan las causas que motivaron la concesién, se
mantengan los requisitos de acceso y/o no se logre la insercion social. Dichas condiciones quedan
unicamente sujetas a las revisiones periddicas relativas al mantenimiento de estas condiciones, las
cuales se plantean con caricter anual. Hsta situacién define dnicamente las normativas del Pais

Vasco y de la Comunidad de Madrid.

Una situacion similar, aunque con el matiz de que el mantenimiento en la prestaciéon queda
condicionado a procesos de prérroga o renovacion, caracteriza también la situacion de CCAA
como Aragoén, Catalufia, Illes Balears y Extremadura. Mientras en las tres primeras la concesién
inicial es de 12 meses, en Extremadura el plazo se reduce a 6 meses, plazos que igualmente

condicionan el correspondiente a las renovaciones.

El caso navarro se distingue de los anteriores exclusivamente en que plantea un mecanismo
especial de control de los procesos de cronificacién. De esta forma, pasados 24 meses, la solicitud
de renovacion deberd ir acompafiada de una evaluacién individual del proceso de incorporacién y
de nueva propuesta de Acuerdo de Incorporacién Sociolaboral que incluya, de forma especifica,
una oferta de insercion laboral o que sefiale explicitamente las causas por las que esta oferta no es
posible. Al igual que en Extremadura, en esta Comunidad Auténoma los procesos de renovacion
estan previstos con caracter semestral, siendo la concesion inicial igualmente por dicho periodo,
aunque en este caso se prevé la posibilidad de una concesién inicial por 12 meses en circunstancias

excepcionales.

Un aspecto a destacar es que en los casos analizados en los que se plantea la posibilidad de

ampliar el periodo de concesién mediante la renovacion de la prestacion, resulta en general
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requisito asociado la presentacién de solicitud, lo que introduce sin duda una molestia
administrativa afiadida a las personas afectadas que es obviada en las comunidades que plantean un
modelo indefinido mds puro. Sélo en Catalufia e Illes Balears se plantea una posible prorroga no

sujeta a nueva peticion.

A diferencia de las CCAA sefialadas hasta ahora que, en general, plantean la posibilidad de un
acceso indefinido a la RMI, en las demas, es decir en la mayoria de ellas, se introducen limitaciones
temporales de mayor o menor impacto que, normalmente, se asocian ademas a periodos especificos

fuera de la prestacion al finalizar dichos plazos.

En algunas CCAA, como Galicia, Asturias o Canarias, sin embargo, se introducen clausulas
genéricas de excepcionalidad que permiten potencialmente actuar a estas CCAA en una linea similar
a las anteriores. Asi, aunque se plantea un tope de acceso a la prestacién de 2 afios continuados o 3
alternos, en Astutias se fija en la practica un modelo de actuacién similar al de Navarra al preverse
la posibilidad de que dichos topes no actden en el caso de suscripcién de un convenio especifico
destinado a remediar la situaciéon de cronificacién. En Galicia, el tope de 4 afios consecutivos de
acceso a la RISGA no es tampoco de aplicacién cuando concurran circunstancias excepcionales que
agraven la situacién de exclusion social del interesado y/o la situacién de desestructuraciéon social
y/o familiar de la unidad de convivencia en que éste se integra, debidamente acreditadas por los
servicios sociales. En cambio, mientras Asturias no prevé plazo para proceder a una nueva solicitud,

en Galicia se fija una limitacién muy extensa, situada en 2 afios.

Por lo demis estas dos CCAA plantean la posibilidad de la renovacién de sus concesiones
iniciales - por 12 meses en Galicia y por 6 en Asturias -, contemplandose no obstante la posibilidad

de la prérroga tacita en ausencia de resolucion - Galicia - o de la prérroga automatica - Asturias -.

El modelo canario se basa, por su parte, en concesiones limitadas a 6 meses, sujetas a la
posibilidad de nuevas solicitudes, hasta un maximo de dos afios, no pudiéndose renovar la solicitud
hasta pasado un afio de cumplido dicho plazo. Se introduce sin embargo la excepcion
correspondiente a la constitucién de una nueva unidad familiar o, de forma maés genérica, a la

existencia de graves circunstancias sociales que impidan la integracién socio-laboral.

El modelo de Castilla-L.a Mancha es similar a los anteriores. De esta forma, el tope de 24
meses en la prestacion para concesiones acumuladas por un periodo de 6 meses, queda igualmente
excepcionada cuando se aprecie imposibilidad de cumplir los objetivos de integracion por causas no

imputables al beneficiario. El planteamiento en esta Comunidad resulta, no obstante, atipico en
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algunos puntos. De esta forma, por una parte, impone periodos de 3 meses fuera de la prestacion
entre renovaciones de la prestacion, salvo algunas situaciones excepcionales (incorporacién a un
programa de formacién no retribuido, mayores de 55 afios sin prestacion o subsidio por desempleo,
discapacitados o enfermos sin derecho a pensién o victimas de violencia doméstica, siempre que no
se rechace la incorporacién a un programa de formacién adaptado a su situacién). Por otra parte,
una vez cumplido el tope maximo de acceso, y sin perjuicio de la excepcionalidad prevista, se
condiciona la nueva solicitud a un periodo de 3 meses después de la denegacién o extincién de la

anterior concesion o renovacion.

En el caso de Castilla y Ledn, las concesiones iniciales por un periodo de 6 a 12 meses,
renovables por periodos anuales, se ven sujetas a un tope maximo de 3 afios continuados en la
prestacion, sin prevision de clausulas de excepcion. No obstante, el tiempo durante el que se limita
una nueva solicitud es de apenas 3 meses, aun cuando dependa de un informe de evaluacién del

grado de cumplimiento y resultados obtenidos en el Proyecto Individualizado de Insercién.

La Comunidad Auténoma de la Rioja plantea un modelo muy similar al de Asturias, tanto en
cuanto a la concesién inicial de 6 meses, la prevision de prorroga - asociada sin embargo a una
solicitud previa del beneficiario - y el establecimiento de un tiempo maximo de acceso continuado
de 2 afios o alterno de 3 afios. En este caso, sin embargo, el modelo es mas rigido puesto que se
prevé que no podra realizarse una nueva solicitud hasta pasado un afio desde el cumplimiento de

los topes. Sélo quedan exceptuados, en el caso de la AIS, las personas mayores de 65 afios.

En Murcia, la concesién se plantea por un periodo de 12 meses no prorrogable ni renovable,
debiendo esperar la unidad de convivencia afectada 12 meses para poder reformular la peticion.
Esta condicién no se aplica, no obstante, a unidades en las que no haya ningiin miembro capacitado
para la actividad laboral. El modelo andaluz es similar, si bien el plazo para una nueva solicitud se
limita a 6 meses (aunque en este caso no se prevén circunstancias excepcionales que pudieran

facilitar una demanda previa).

En la Comunidad Valenciana, la concesion inicial y postetiores renovaciones por periodos
semestrales se enfrentan a un tope maximo de disfrute de la prestacién de 3 afios, sin que en este

caso se plantee en la norma la posibilidad de la renovaciéon de la solicitud.
En Cantabria, la situaciéon es confusa, si bien se prevén tiempos de 6 meses fuera de la

prestacion desde el ultimo mes de abono, lo que indica la existencia de ciertos limites temporales a

la prestacion.
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En definitiva, salvo en el Pais Vasco y Madrid, en las demas CCAA el mantenimiento en la
prestacion se ve condicionado por la introduccién de limites temporales de acceso o por procesos
de prérroga o renovacién que solo en algunas CCAA - como Galicia o Asturias - pueden ser

automaticos o tacitos, al margen de la iniciativa administrativa de las personas interesadas.

Dado que, como es sabido, la incidencia de la pobreza es diferencialmente mayor entre las
mujetes y que éstas tienen menor capacidad de insercién laboral y, por tanto, mayor riesgo de
permanencia en las prestaciones, es evidente que la introduccién de topes temporales tiene un
impacto diferencial entre ellas. Aunque muchos paises occidentales utilizan estos supuesto de
maximos temporales en el acceso a la prestacion, es evidente que en ningtin caso pueden defenderse
desde una perspectiva de género. Su aplicacion supondra, en la practica, dejar en una situacion de

total desproteccion a amplios colectivos de mujeres.

Los limites presupuestarios

Los problemas ligados a la subsidiariedad respecto a las PNC (en su formulaciéon y cuantfas)
y a la temporalidad no son los tGnicos en introducir limites en el acceso a las prestaciones. Otro
problema importante, que determina en gran medida el impacto real de las distintas normativas,
hace referencia a una cierta inseguridad juridica en la formulacién de muchas normas asi como a la
sujecion de las prestaciones a las disponibilidades presupuestarias. Este conjunto de problemas

limita la incidencia efectiva de las RMI en la lucha contra la pobreza.

En la vertiente juridica, debe recordarse que muchas normas no estin sostenidas en leyes
autonomicas, a veces ni siquiera en decretos de duracién indefinida. Todavia en muchas CCAA se
utiliza el sistema de convocatorias para regular el acceso a la prestacion. En las CCAA de referencia,
el acceso a las prestaciones se enmarca por tanto en procesos especificos de convocatoria de
ayudas, quedando en estos casos sometida la posibilidad de presentacion de solicitudes al contenido
y plazos previstos en la convocatoria, asi como al cardcter mas o menos abierto o cerrado de la

misma.

Sin embargo, el problema fundamental al que se enfrentan las RMI autonémicas en Espafia
es el de la financiaciéon de estos programas. La asignacién presupuestaria determina el nimero de
potenciales beneficiarios de las RMI y, en muchas CCAA, la efectiva concesion de éstas porque la

disponibilidad de recursos es un prerrequisito objetivo al que suele supeditarse el acceso a las
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prestaciones. Son, en este sentido, muchas las normativas que precisan que las prestaciones se
otorgaran en funcién de los créditos existentes y de la posibilidad de atender las solicitudes

presentadas.

Asf se plantea, por ejemplo, en Asturias donde la normativa prevé que, ante la inexistencia de
crédito para la financiaciéon de las ayudas, se resolvera negativamente la prestacion. En la
Comunidad Valenciana, los créditos tienen igualmente caracter limitativo y no podran concederse
subvenciones una vez que los mismos se hayan agotado. En Mutcia, la Orden de Convocatoria de
prestaciones permanecera en vigor ejercicios siguientes siempre que los Presupuestos Generales de
la Comunidad Auténoma de la Regiéon de Murcia se incluya dotacién para estas atenciones. El
reconocimiento del derecho a las Prestaciones y Ayudas se realizard en funcién de los créditos
disponibles contemplados en los Presupuestos Generales de la Regiéon. También en Castilla-La
Mancha, la financiacién estard sujeta a lo previsto en cada Presupuesto anual. En Canarias,
igualmente, la concesién de las ayudas esta supeditada, en todo caso, a las disponibilidades en el
momento de dictarse la resolucion de concesion. En Aragén, la normativa prevé que la Diputacién
General podra adoptar las medidas que considere precisas para acomodar la ejecuciéon de los

programas a sus limitaciones presupuestarias.

Estas limitaciones tienen enormes consecuencias en términos de desproteccion de
determinadas situaciones de necesidad, aun cuando estuvieran suficientemente acreditadas en
términos del contenido de las normas. En muchas CCAA, en la practica, resulta discutible su
condicién de derecho, incluso en los limitados términos de los niveles de proteccién previstos en

algunas normas.
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EL TRATAMIENTO DE LA PROBLEMATICA DE LAS MUJERES EN LA INSERCION

Un punto de importancia en el analisis de género de las RMI es el tratamiento de las
problematicas de insercién. Dos cuestiones resultan, en este punto, de especial relevancia: de una
parte, el analisis de los destinatarios de los programas de insercion; de otra, la consideracién del tipo

de actuaciones a desarrollar.

Como ya indicdbamos, el enfoque de la atencion refleja la aproximacion dominante en el
disefio de la prestacion. De esta forma, si el destinatario preferente de las politicas de insercién
suele ser la persona titular, en la practica existe una cierta orientacién amplia hacia el conjunto de
los miembros de la unidad de convivencia. En este sentido, en general todas las normativas
plantean la necesidad de una accién de insercién orientada hacia el conjunto de la unidad familiar.
En algunas CCAA, la propia unidad de convivencia se petrcibe de hecho como titular o beneficiaria
de las prestaciones y, por ello, sujeto directo de las acciones de inserciéon. Muchas de estas CCAA
plantean de hecho la distincién entre titular, entendido como el miembro de la unidad de
convivencia que accede a la prestaciéon y asume como principal obligado los compromisos
derivados de la concesion, y beneficiario, concepto que incluye a todos los demas miembros de la

unidad familiar, por lo que pueden verse igualmente afectados por los citados compromisos.

En coherencia con lo sefialado, por tanto, en muchas CCAA las acciones de insercion se
extienden al conjunto de miembros de la unidad familiar o de convivencia que resulten
directamente obligados al cumplimiento de los compromisos o que se designen a tales efectos
(Asturias, Murcia, Castilla-La Mancha), a las personas mayores de edad pertenecientes a la Unidad
Familiar perceptora (Navarra, Aragbn, Andalucia) o al conjunto de la unidad como tal o de sus
miembros componentes (La Rioja, en lo relativo a las AIS, Catalufia). En otras CCAA, este
planteamiento se limita a los miembros de la unidad de convivencia del titular cuando en los
mismos concurran causas de exclusién distintas a las de naturaleza estrictamente econdmica,
siempre ademds en el contexto de la actuacion especifica a desarrollar con el titular (Madrid, Pais
Vasco). En Galicia, por cada unidad de convivencia independiente destinataria de la prestacién

habra de elaborarse al menos un proyecto de insercién

A pesar de lo sefialado, sin embargo, algunas CCAA se centran especificamente en el titular
de la prestacién (Cantabria, Castilla y Ledn, La Rioja, en la modalidad de IMI, Illes Balears,
Comunidad Valenciana, Extremadura). En el resto, por otra parte, el enfoque de unidad de

convivencia debe ser matizado en la practica, detectindose una atencién preferente por el titular o,
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como sucede en Galicia, por la persona o personas mayores de edad que estén en mejor disposicion
y aptitud para lograr la integracion. En la practica, las obligaciones reales en materia de insercién
recaen en estas personas, las cuales deben asumir no sélo la responsabilidad de sus acciones sino

también las que corresponden al resto de los miembros de la unidad de convivencia.

Considerando el tipo de actuaciones a desarrollar, las normativas autonémicas plantean la
realizacién del derecho y/o de la obligacion de insercién a través de la participacion en proyectos o
programas de insercién. Aunque el objetivo de la insercién puede ser diverso, hace normalmente
referencia a la mejora de los niveles de integracién personal, familiar, econémica del beneficiario y
de los miembros de su unidad familiar o de convivencia, as{ como, en su caso, su integraciéon social
y/o laboral. En su formulaciéon mds desarrollada, en términos de realizacién de los derechos
sociales y de ciudadania, el acceso a los programas individuales de insercién se plantea en este
sentido como un instrumento para garantizar el acceso de los ciudadanos a los apoyos
personalizados necesatios para acceder, de forma efectiva, a los programas publicos de los servicios

sociales, de empleo y de otros sistemas de proteccion social.

La insercién laboral suele presentatse, no obstante, como el objetivo esencial. Por esa razon,
el programa de insercién se subordina con frecuencia a la consecucién de este objetivo. De ahi que,
incluso en las normativas mas desarrolladas y flexibles, como la vasca, la navarra o la madrilefia, se
seflale que, en todo caso, y con independencia de las acciones incorporadas en el programa
individual de insercién, su desarrollo no constituira un obstaculo para el acceso de las personas
destinatarias de dicho programa a un empleo o a un proceso de formacién con compromiso de
contrataciéon no previsto en el mismo, sin petjuicio de la revision del programa que ello pudiera

suponer.

En definitiva, a la vista de lo sefialado, parece claro que las mujeres deberfan constituir un
colectivo de atencién preferente en el disefio de las acciones de insercién. No sélo porque estan
diferencialmente presentes entre los beneficiarios de las prestaciones sino porque, en general, la
mejora de los niveles de integracion de los colectivos afectados se extiende al conjunto de los
beneficiarios de las RMI y no sélo a los titulares. Ademas, dadas las dificultades especificas de
insercién de las mujeres en el mercado de trabajo, esta cuestion deberfa a priori indicar una

preocupacion particular por los problemas de insercion laboral de las mujeres.
Sorprende, por tanto, la escasa preocupacién que las normativas, desde la legislacion general

a los distintos instrumentos juridicos que la desarrollan, prestan a la problematica especifica de las

mujeres en relacion con los temas de insercién. Esto no significa que las mujeres queden al margen
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de los objetivos de insercién. De hecho, la atencién individualizada, por via de los convenios o
programas de insercién, a las personas que necesitan dicha atencidn esta prevista, incluso a peticion
de parte interesada en muchas CCAA, en gran medida como consecuencia de la tendencia creciente
a imponer un modelo de derecho a la insercién como alternativa a la visién contraprestacional de la
misma. Pero si refleja la limitada consideracion de la problematica particular y diferencial de las

mujeres ante la insercién en el tratamiento normativo de esta cuestion.

En definitiva, puede sostenerse que, al igual que observibamos en el caso del sistema de
prestaciones econdémicas, las consideraciones especificamente orientadas a hacer frente a la
problematica de la poblacién femenina no estin claramente recogidas en el disefio de las RMI

autonomicas, quedando ocultas en un marco general de atencion.

Lejos de tratarse de una cuestion menor que pudiera, por ejemplo, simplemente evidenciar
un intento de neutralidad normativa en la concepcién de las RMI autondmicas, lo cierto es que
existen suficientes indicadores para pensar que esto refleja en realidad una limitada consideracién de
los problemas especificos a los que se enfrentan las mujeres en el proceso de insercién. Esta
afirmacion viene avalada por las muy escasas referencias normativas en las RMI en las que se tengan

en cuenta la realidad particular y diferencial de las mujeres ante el proceso de insercion.

Un primer indicador hace referencia a la falta de previsioén, en el momento de definir las
lineas de intervencién en materia de insercion y de concretar las acciones genéricas a desarrollar,
que reflejan las normativas autonémicas respecto a las problematicas propias a la poblacién
femenina. La definicién de las intervenciones y acciones a realizar se plantea, en este sentido, desde
una neutralidad de género que resulta chocante ante la evidencia de una presencia diferencial de
mujeres entre los colectivos afectados, de la mayor dificultad de inserciéon a las que éstas se
enfrentan y de la especificidad de los problemas que las mujeres tienen que tratar de resolver en el

proceso de insercion.

Resultan, en este sentido, muy escasas las referencias a problemas con un componente de
género evidente como la atencién a las personas dependientes en los procesos de inserciéon®; el

tratamiento de las problematicas especificas de las mujeres en los procesos de inserciéon laboral o la

23 Algunas normativas autonémicas si mencionan esta cuestion, sin embargo. Asi, la normativa vasca, a la
hora de definir las actuaciones que podrian incluirse en los convenios de insercién, hacer referencia a las
acciones que faciliten la atencién y el cuidado necesario a las personas dependientes de los destinatarios de
los convenios de insercion.
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influencia de redes especificas de explotacién como, por ejemplo, las vinculadas a la prostituciéon® o
a redes organizadas de control de los procesos de inmigracién. Parece, en cierta forma, como si las
normativas autonémicas unicamente hubiesen sido capaces de hacer frente a una de las
dimensiones de la problematica de las mujeres pobres, aquella asociada a los procesos de ruptura

familiar.

Y, sin embargo, los escasos ejemplos de acciones contempladas reflejan la importancia de
desarrollar con detalle estas cuestiones. Por ejemplo, en este contexto resulta sumamente
interesante la prevision contemplada en el Pafs Vasco de que los convenios de insercién no podrin
en ningin caso incluir acciones que supongan nuevos costes econémicos netos a las personas
destinatarias, salvo que se disponga de recursos econémicos suficientes a juicio de los servicios
sociales de base. Esta disposicién previene, en este sentido, actuaciones unilaterales que no tomen
en consideraciéon su incidencia sobre otros aspectos de la vida de las personas afectadas (por
ejemplo, por citar un caso, una actuaciéon educativa, formativa o laboral dirigida a mujeres que no
tenga en cuenta la necesidad de cubrir, sin costes econémicos asociados, la atencién a las personas

dependientes)?.

El déficit normativo en la materia tiende, ademds, a acentuarse y tener cada vez mayor
importancia con el tiempo. En este sentido, la aceleracién de algunos procesos recientes, vinculados
a la inmigracién masiva y al crecimiento de las redes organizadas de explotacién de mujeres, no

hace sino profundizar en el desajuste considerado.

El segundo indicador a mencionar, mucho mas preocupante, es la limitada consideraciéon de
medidas de discriminacién positiva, o simplemente de promocién de actuaciones que pudieran
tener una incidencia especifica entre las mujeres, a la hora de disefiar los proyectos especificos de

inserciéon laboral o de desarrollar el contenido normativo de las empresas de insercion.

Las disposiciones que contemplan la problematica especifica de género resultan, en estos

aspectos, ciertamente muy limitadas, incluso en el caso de las CCAA con mayor tradicién de gestion

24 Tlama la atencién la escasa consideracién de la problematica de la prostitucién en las normativas
autonémicas de RMI. Cuando esta cuestién es considerada, ademas, lo es desde la perspectiva de
exigencias de comportamiento, en el contexto tan frecuente en dichas normativas de intensificacién del
“caracter imperativo de ciertas practicas o la prohibicién de ciertos comportamientos”, tal y como sefala
Carmen Estévez. Algunas CCAA exigen por ello la obligacion de los beneficiarios de las RMI de no
participar en el ¢jercicio de la prostitucion u otro tipo de conductas similares o ilicitas (Galicia, Canarias).

25 Notese en este punto que, en Galicia, se establece que en ciertos casos el proyecto de insercién podra

estar integrado exclusivamente por las acciones que hayan de realizarse para el cuidado del hogar, la

atencién a menores, mayores incapacitados o cualquier otra dedicacion solidaria.
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en esta materia. Apenas si se prevén, a este nivel, actuaciones concretas. Algunas, sin embargo, s
deben ser mencionadas, como las planteadas por ejemplo en el Pais Vasco y Navarra. En estas
comunidades auténomas, se introducen algunas medidas nuevas que si reflejan unos primeros
intentos de tomar en consideracion de forma especifica, aunque todavia muy timida, las necesidades
diferenciales de las mujeres. Con frecuencia, sin embargo, este planteamiento no es directo sino

indirecto, por la via del apoyo a ciertos colectivos en los que predominan las mujeres.

Considerando algunos ejemplos de este tipo de actuaciones podemos citar el programa
Auzolan, disefiado en Euskadi para proporcionar a las personas en situacién o riesgo de exclusion
social una oportunidad de empleo de utilidad social, mediante un proceso formativo combinado
con una practica laboral apoyada en contratos de trabajo de caracter temporal, a tiempo patcial, se
incluye entre los criterios de prioridad para la selecciéon de las personas beneficiarias, dentro del
colectivo de titulares de la RMI, las cargas familiares directas que soporta el/la titular de la Renta
Basica y la pertenencia a una familia monopatrental. Ambos elementos favorecen sin duda a las

unidades de convivencia encabezadas por una mujer.

También pueden mencionarse, en Navarra, las ayudas para el empleo social protegido,
planteadas en términos de subvenciones econémicas para apoyar proyectos de interés colectivo y
no lucrativo que impliquen la contratacién laboral temporal de personas en situacién de exclusién
social y que tengan como objeto facilitar a estas personas la adquisicién de habitos y habilidades que
mejoren sus posibilidades de incorporacion laboral. Como en el caso del programa Auzolan, los
trabajos a realizar tienen una doble dimensién, laboral y formativa. Pues bien, en este caso de
nuevo, uno de los objetivos especificamente planteados, en la dimension laboral, es prestar especial

atencion al disefio de acciones adaptadas a las posibilidades de empleo de las mujeres.

En Galicia, las ayudas econdmicas subvencionales para la incorporacion de los beneficiarios
prevén también un tratamiento diferenciado en el caso de que la persona contratada tenga cargas
familiares. Este tratamiento supone una bonificacién de 10 puntos porcentuales en la subvencion a
aplicar en funcién de la duracién del contrato a celebrar. En este caso, sin embargo, la
aproximaciéon es mucho mas indirecta, afectando diferencialmente a las mujeres por su mayor

presencia relativa en el caso de las unidades de convivencia con cargas familiares.

En lo relativo a la regulacién normativa de las empresas de insercién, también conviene
mencionar la normativa vasca que establece que los servicios sociales de base daran prioridad de
acceso a las empresas de insercion a las personas que, cumpliendo los demas requisitos, se

encuentren en una serie de situaciones especificas, algunas de las cuales pretenden expresamente
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atender a colectivos de mujeres en situaciéon de precariedad, por ejemplo mujeres con

responsabilidad sobre una familia monoparental en situacién de desempleo de larga duracion.

A pesar de estas innovaciones, resulta sin duda necesario seguir reflexionando sobre estas
cuestiones en el futuro de manera que el disefio de los proyectos de insercién laboral tenga en

cuenta las necesidades especificas de las mujeres en situacion de riesgo de pobreza y exclusion.

Un tercer indicador hace referencia a las escasas previsiones de participacion de entidades
representativas del area de la mujer en los 6rganos previstos para el control, seguimiento o
participacién en el disefio y gestion tanto de las RMI. Son, en este sentido, muy escasas las
normativas autonémicas que prevén la participacion de los organismos con competencia en el drea
de mujer en las Comisiones gestoras de los programas® o de las asociaciones de mujeres en las
Comisiones encargadas del seguimiento o asesoramiento de los mismos. En general, la orientacién
dominante insiste sobre todo en la participacion de las distintas entidades territoriales publicas asi
como en la participaciéon del mundo del trabajo, por la via de las organizaciones sindicales y
empresariales. Se descuida, en cambio, la necesaria implicacién de las entidades, publicas y privadas,
representativas de los colectivos de mujeres, circunstancia que carece de sentido en un contexto,
como el de la lucha contra la pobreza y la exclusion, en el que la atencién especifica a las mujeres

constituye sin duda uno de los prerrequisitos esenciales de la actuacion a realizar.

La ultima cuestién a considerar hace referencia al tratamiento de la insercién en el ambito de
los servicios sociales de base. Tal y como se concibe el proceso de elaboracién de los programas de
insercién, el principio de acceso individualizado a los mismos garantiza el acceso a un diagnéstico
individualizado relativo a las necesidades de insercién personal, social y laboral. Como se sefiala en
la mayorfa de las CCAA, los programas de insercién deben, en este sentido, ajustarse a las
caracteristicas especificas de las personas destinatarias de la prestacién. Lo cierto, sin embargo, es

que se trata de disposiciones genéricas que deben ser objeto de un mayor nivel de reflexion.

En particular, serfa sin duda necesario introducir el elemento de género en el propio proceso
de diagnostico, ademas desde un planteamiento especializado. En este sentido, muchas normativas
prevén, cuando las carencias observadas lo requieran, la posibilidad de que los servicios sociales

cuenten, de cara al diagnéstico y la propia intervencién, con el apoyo de otros servicios

2 No obstante, en Euskadi se plantea la participacién de un representante, con rango minimo de Director,
designados por los Consejeros competentes en la materia de Igualdad entre hombres y mujeres en la
Comision Interdepartamental para la Insercidn, el 6rgano de coordinacién de las actuaciones del
Gobierno Vasco en materia de insercion.
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especializados, tanto publicos como privados. Fste es un planteamiento que, desarrollado
convenientemente, deberfa implicar la participacion de los servicios especializados en la atencién a
las mujeres en el proceso de gestion de las acciones para la insercion. Aunque, para que esto pudiera
ser realmente eficaz, también serfa necesario consolidar estos servicios especializados para las
mujeres, dotandolos de recursos suficientes y generalizando su presencia en el conjunto del

territotio.

La introducciéon de la dimension de género en la concepcion del proceso de insercidén y en
sus distintas fases de desarrollo (diagnéstico, desarrollo y evaluacion) resulta, por tanto, necesaria,
constituyendo probablemente una de las mayores carencias del actual diseio de las RMI

autonomicas.

Esta introduccién podria ademads plantearse en una dimensién mas amplia, presente en las
nuevas tendencias que insisten o empiezan timidamente a asumir, de forma mas o menos explicita,
la idea de un derecho a la insercién total o parcialmente desligado del acceso a las prestaciones
(Galicia, Pafs Vasco, Navarra, Aragén, Madrid, Canarias)?’, de naturaleza ademads estrictamente
individual?s. Partiendo de estas premisas, el acceso a los instrumentos de insercién deja de
relacionarse directamente con los perceptores de la prestacién, pudiendo beneficiarse de las
acciones de insercion cualquier persona que lo solicite y que requiera una intervenciéon o actuacion
especifica para la insercién enfocada a medio y largo plazo. La aceptacién de este novedoso
enfoque podria, en este sentido, permitir una extensiéon de las acciones para la insercién a colectivos
de mujeres que, sin estar directamente afectados por procesos de pobreza, si se encuentran sin
embargo excluidos de otros derechos ciudadanos, como por ejemplo el acceso al trabajo, a la
educacién o a la vivienda. De disponerse de una infraestructura de servicios que permitiera
consolidar el objetivo de insercién, el avance social que esto podria suponer para los grupos de

mujeres en riesgo de exclusion resultaria, sin duda, decisivo.

27 En realidad, mas que de un derecho en sentido estricto a la insercion, habria que hablar de un derecho de
acceso a los apoyos personalizados para la insercién laboral y social.

28 Resulta interesante, en este punto, la regulaciéon madrilefa que sefiala la posibilidad de establecer
programas individuales de insercién para cualquier miembro de la unidad de convivencia mayor de edad,
aunque no sea titular de la prestacion. Como en el Pais Vasco, ademds, la normativa establece que el
centro municipal de servicios sociales debera establecer un programa individual de insercién con cualquier
persona que lo solicite, siempre que requiera una intervencién o actuacion especifica para la insercion
enfocada a medio y largo plazo. Navarra también trabaja en la misma direccion en la actualidad.
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UNA BREVE CONSIDERACION FINAL

A la vista de lo seflalado hasta ahora, podemos sefialar que el enfoque general de las
normativas autonémicas de RMI se caracteriza en general, respecto a la problematica de las

mujeres, por tres puntos basicos:

Un enfoque generalista, que huye de cualquier perspectiva de género.

Llama la atencién, en primer lugar, que la perspectiva de género no sea un aspecto tomado
en consideracioén en practicamente ninguna de las normativas existentes como un factor relevante

para la organizacion del sistema de prestaciones y de las politicas de insercion.

Las referencias a la problematica de las mujeres resultan escasas o inexistentes. Asi, al
referirse a los problemas de marginacién que llevan a solicitar la prestacion y que deberan analizarse
en la valoracién técnica de la solicitud, Castilla y Ledn especifica que habrin de tenerse en cuenta
las circunstancias de edad, estado de salud, cualificacion profesional, lugar de residencia, posibilidad
de acceso al empleo, situacion de dificultad social y dependencia de ayudas institucionales. La

variable género no es considerada.

Cuando aparece alguna referencia, suele ser genérica y vincularse a las problematicas
asociadas a las rupturas familiares. De esta forma, en la exposicion de motivos de la ley contra la
exclusién vasca se especifica que las politicas contra la exclusion deben abordar las diferentes
realidades de marginacién, con independencia del posible origen de las mismas, se encuentre éste en
el desempleo, los bajos salarios, las situaciones de ruptura familiar, la pertenencia a minorias étnicas
o nacionales, la enfermedad, la minusvalia o incapacidad, el alcoholismo, la drogadicciéon o cualquier
otra problematica similar. L.a norma madrilefia, aprobada a primeros de la nueva década, también
recoge los problemas familiares y personales de diverso tipo como factor de marginacién y

exclusion.

En algunas normativas mas recientes, tiende sin embargo a reconocerse que las nuevas
formas de pobreza no se asocian sélo a la evolucién negativa del mercado de trabajo, y al fuerte
aumento asociado del paro de larga duracién, sino también a otros cambios sociales, en particular
los asociados a las transformaciones en concepcioén de la familia. Los problemas ligados “a los

cambios en la concepcién de la familia con procesos de conflicto convivencial y de incremento de
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familias monoparentales o de personas solas” se citan ya en el Preimbulo de la Ley 5/1995, de 23

de marzo, de Solidaridad en Castilla-I.a Mancha.

En esta misma comunidad auténoma, los cambios mas recientes en la regulacién hacen
especial referencia a cuestiones de género, citando por ejemplo la necesaria adaptacion de algunas
condiciones del Ingreso Minimo de Solidaridad a la ley 5/2001, de 17 de mayo, de Prevencién de
Malos Tratos y de Protecciéon a las Mujeres Maltratadas en relacién con el supuesto de mujeres

victimas de violencia.

Catalufia constituye otro de los ejemplos de una mayor consideracion de la problematica de
género. En el Preambulo de la Ley catalana se seflala que “[L[a pobreza no tiene una raiz
unicamente econémica, sino que también estd condicionada por otros factores, como la vivienda, la
salud, la ocupacién, la formacion, la educacion, las carencias y los conflictos personales y familiares.
Distintos factores asociados, o alguno en particular, pueden provocar la ruptura del equilibrio

personal y familiar y llegar a ser causas generadoras de pobreza y exclusion social”.

El Predmbulo del Decreto 316/2001 de desarrollo de la Ley de la renta minima de insetcién
es mas explicito en este punto, al abordar la cuestion de las necesidades familiares que, con
posterioridad, darfan lugar al establecimiento de los complementos familiares analizados en su

momento. De esta forma, el mencionado Preambulo sefiala que:

“En general los sistemas piiblicos no contributivos de proteccion social en Europa se han diseiado con unos
pardmetros universalistas con un trato idéntico para todos. La proteccion no se ajusta lo suficiente, en muchos casos, a
las necesidades reales de cada familia.

La regulacion de la RMI ... ha llevado a cabo algunos avances en la adaptacion de la prestacion econdmica a las
necesidades o carencias de varios casos o colectivos, tales como las familias monoparentales que perciben pension de
alimentos, las familias que tienen un miembro pensionista en casa, los hijos y las hijas menores de veinticinco asnos
que trabajan, y determinados beneficios para estimmular la incorporacion a un empleo retribuido, mediante el Decreto
206/1998 ...y la modificacion de éste ... mediante el Decreto 118/2001.

No obstante, asin quedan algnnos colectivos perceptores de la RMI que deberian recibir un mayor nivel de proteccion,
tales como familias monoparentales que no perciben pension de alimentos, familias con hijos ¢ hijas menores de
dieciséis afos, y con hijos e hijas disminuidos, asi como personas solas que sufren problemas sociosanitarios graves que
les impiden trabajar con normalidad ...

Ademas, el Parlamento de Cataluiia ... también ha instado al Gobierno a incrementar las prestaciones piiblicas a las

necesidades de las familias con mayores dificnltades econdmicas, directamente o con prestaciones finalistas”.
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En la misma linea, el Preambulo de la normativa reguladora vigente en la Comunidad
Valenciana recoge la necesidad de tener en cuentas las necesidades que plantea la realidad de la

mujer en riesgo de pobreza y exclusion. Asi, su Preambulo establece que:

“Transcurridos nueve aios desde la aprobacion del Decreto 132/ 1990, de 23 de julio, y de su orden de desarvollo de
11 de septiembre de 1990, se hace necesario adecnarlo a las nuevas necesidades sociales de la sociedad valenciana que,
en relacion a la violencia doméstica, consisten en prevenir la violencia en la familia y examinar las medidas sociales
para remediarla cnando ya se ha eercido dicha violencia. El tratamiento de la violencia en la familia ha hecho
hincapié especialmente en sus efectos sobre la mujer. La gravedad y dimension del problema se bace sentir,
actualmente, al constatar que la violencia en el seno de la familia afecta a todas las capas de la sociedad y a todos los
paises, ricos o pobres, sin distincion, independientemente de la estructura familiar, del origen étnico, de la edad, del
sexo, del idioma, de la religion, de la opinion politica o de otro tipo, del origen nacional o social o cualguier otra
condicion o circunstancia personal o social.

Esta situacion justifica que la Generalitat | alenciana, en ejercicio de sus competencias establecidas en los apartados
24 y 27 del articulo 31 del Estatuto de Autonomia de la Comunidad 1 alenciana, en materia de asistencia social y
de instituciones priblicas de proteccion y ayuda de grupos o sectores sociales requeridos de especial proteccion; asi como
¢l articulo 37 de la Ley de la Generalitat Valenciana 5/ 1997, de 25 de junio, por la que se regula el Sistema de
Servicios Sociales, adopte las medidas dirigidas a ayudar a los cindadanos victimas de la violencia domiéstica,

garantizando su acceso a los niveles basicos de proteccion social previstos en el Decreto 132/ 1990, de 23 de julio”.

En definitiva, si las primeras normativas hacfan poca referencia cuestiones de género, en las
mas recientes aparecen referencias mucho mas explicitas, tanto en relacién con la necesidad de
hacer frente a la problematica de los malos tratos como de las necesidades especificas de
determinados tipos familiares. Sin embargo, la mayoria de las regulaciones adolecen todavia de un
tratamiento integrado y relativamente sistematico de la problematica de las mujeres en riesgo de

pobreza y exclusion.
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La inclusion de numerosos puntos que, de forma nitida, pretenden especificamente
atender a colectivos que estan compuestos en lo fundamental por mujeres.

Lo cierto sin embargo es que, en las normativas autonomicas, el enfoque genérico con el que
se abordan las necesidades de los colectivos pobres no supone automaticamente una falta de
consideracién de las problematicas especificas de las mujeres. En la practica, muchas de las
necesidades reales de las unidades de convivencia encabezadas por mujeres han sido contempladas
en las normativas, aunque eso si de forma normalmente poco ordenada. De hecho, muchas de las
reformas introducidas en los ultimos diez aflos en las normativas se caracterizan por tratar de
flexibilizar los requisitos de acceso a las prestaciones, normalmente en beneficio de tipos de familias

en los que la presencia de mujeres resulta determinante.

Por citar inicamente un caso, aunque ilustrativo de la tendencia general, en el Preambulo del
Decreto regulador de Castilla y Ledn, se especifica que “a lo largo de toda la regulacién se
contempla un tratamiento preferente hacia ciertos colectivos con el fin de aumentar el apoyo a
personas que se encuentran en situaciones de mayor necesidad, en particular huérfanos absolutos,
mujeres que han sufrido malos tratos, personas solas con hijos menores o menores en situacién de

exclusion social”.

Sin embargo, los problemas de las mujeres no se consideran en general como tales sino
integrados en problematicas mas amplias que, al menos en teorfa, podrian también afectar a los
hombres. En realidad, esto refleja un planteamiento que pretende abordar todos los problemas en
juego pero sin contemplarlos desde una perspectiva de discriminaciéon positiva. Sélo tiende a
escaparse, a veces, de esta aproximacién, como hemos visto en el punto anterior, el tratamiento de

los malos tratos ligados a la violencia doméstica en contra de las mujeres.

La falta de consideracion de algunas realidades especificas de desigualdad de posicion
de las mujeres.

La principal consecuencia de este enfoque generalista es que la mayoria de las regulaciones
dejan algun fleco pendiente en el tratamiento de las necesidades de las mujeres. Esta realidad es la
que hemos pretendido presentar con detalle a lo largo de este capitulo, tanto en relacién con la

gestion de las prestaciones como del disefio y desarrollo de los procesos de insercion.
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EL IMPACTO SOCIAL Y ECONOMICO DE LAS RMI AUTONOMICAS
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ASPECTOS GENERALES

Mas alla de una serie de caracterfsticas comunes, existen diferencias muy significativas entre los
programas autonémicos de RMI, diferencias claramente recogidas en su momento por Aguilar,
Gaviria y Laparra (1995) en la primera aproximacion integral a la tipologizacion de las distintas RMI

autonomicas.

En general, los distintos modelos autonémicos se diferencian fundamentalmente entre sf en
relacién con dos cuestiones basicas: por una parte, su nivel de cobertura e intensidad, medidos en
términos de poblacion atendida y cuantias garantizadas y, por otra, su mayor o menor insistencia en
el sistema de prestaciones econdémicas como via de consecucion de los recursos a garantizar (frente
a alternativas como, por ejemplo, el recurso al denominado “salario social sudado”). Aunque la
concepcion de la insercion diferencia también en buena medida a los distintos programas, en la
practica un analisis detallado del peso real de la insercién en los programas RMI nos permite
afirmar que esta circunstancia es secundaria respecto a los dos criterios de separacién sefialados con

anterioridad?.

El diferente impacto de los distintos programas

La generalizacién de los programas autonémicos de RMI esconde una profunda desigualdad
en el impacto de los mismos. El siguiente cuadro presenta una estimacioén del gasto equivalente en

RMI por persona pobre en las distintas CCAA,

2 Es obvio que la proteccién que ofrecen las RMI incluye la realizacién de actividades para la insercion

social. Sin embargo, en la practica la inserciéon ha consistido sobre todo en la aplicacién, como sefialan
Serrano y Arriba (1998), de procesos de control sobre quienes se encuentran en situacion de participar
formalmente en el mercado laboral pero estin alejados del mismo. La tipologizacién de las RMI
autonémicas a partir de los diferentes modelos de insercion aplicados serfa incorrecta, dada la limitada
asignacion presupuestaria asignada a esta funcién en la practica totalidad de las CCAA en relacién con la
que se destina a las prestaciones.

30 A'la hora de estimar el indicador se han tenido en cuenta los siguientes criterios:

* En primer lugar, se tiene en cuenta el gasto total relacionado con los programas RMI, incluyendo el
gasto en prestaciones AES, programas de empleo directamente dirigidos al colectivo RMI y, en general,
los programas de inserciéon asociados a la gestion de las RMI (excluyendo el personal de los servicios
sociales). El dato corresponde al afio 2002.

* El gasto se ajusta en segundo lugar, a efectos de determinar paridades de poder de compra autonémicas,
utilizando a tales efectos el dato relativo a la ganancia hora media entre los obreros del sector servicios,
el colectivo mas representativo de los nicleos de bajos salarios, mas cercanos por tanto a los limites de
cobertura de las necesidades basicas.
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Estimacion del gasto en RMI por persona pobre en las CCAA espafiolas. 2002

C. Auténoma Gasto ant:)a(t)lg)r Zr persona 1 o, respecto a la media
Andalucia 10.402 0,38
Aragon 8.995 0,33
Asturias 55.443 2,01
Canarias 11.113 0,40
Cantabria 46.184 1,67
Castilla y Ledn 19.956 0,72
Castilla-La Mancha 7.990 0,29
Catalufia 20.651 0,75
C. Valenciana 5.283 0,19
Extremadura 8.116 0,29
Galicia 33.215 1,20
llles Balears 9.050 0,33
La Rioja 13.610 0,49
Madrid 52.297 1,89
Murcia 10.034 0,36
Navarra 209.045 7,56
Pais Vasco 216.233 7,83
Total 27.634 1,00

Fuente: Estimacién propia a partir de los datos presentados por las CCAA

Los datos reflejan con claridad la posicién privilegiada del Pais Vasco y de Navarra, con un
nivel de gasto por persona pobre en sus acciones de pobreza mas de 7,5 veces superior a la media
espafiola. Muy lejos de esta situacion se sittan las CCAA de Asturias, Madrid y Cantabria, las otras
tres comunidades auténomas con un gasto por persona pobre superior a la media, entre 1,5 y 2
veces superior a la cifra media espafiola. Galicia, por su parte, se sitia ligeramente por encima de la

media espafiola.

En una posicién intermedia, con valores situados entre el 70 y 80% del valor medio espafiol se
sitan las CCAA de Castilla y Le6n y Cataluia. Ya muy por debajo de la media, con un gasto entre
el 40 y el 50% se sitdan La Rioja y Canarias. El resto de las CCAA - Aragén, Illes Balears, Murcia,
Castilla-La Mancha, Extremadura y Andalucia— se sittan alrededor del 30% del gasto medio. El

nivel minimo, con un 19%, se alcanza en la Comunidad Valenciana.

Los datos ponen en evidencia la relacion entre el nivel de gasto y los niveles de renta o de

pobreza, con gastos en general muy inferiores en las CCAA mas pobres. Sin embargo, también

* El volumen de pobres de referencia para la obtencién del indicador se obtiene de los datos de Pinilla y
Goetlich (2002). Los datos disponibles para el petiodo 90-91 corresponden al método SPL y se ajustan
en cada CCAA de acuerdo al impacto de la pobreza grave estimada en la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco para el mismo indicador en el afio 2000.
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debe sefialarse la importante diferencia en el nivel de gasto en programas RMI en funcién de la
divisiéon geografica Norte-Sur, con niveles de gasto en general superiotes en las CCAA del norte,
incluyendo Madrid (y con las excepciones de Aragén e Illes Balears). Por tanto, las diferencias de
gasto no pueden explicarse unicamente en funcién de mayores o menores niveles de renta o de
pobreza, interviniendo otros factores como la menor incidencia del desempleo (claramente menor
en las CCAA del norte) o la voluntad diferencial de gasto en politica social que caracteriza
tradicionalmente a ciertas administraciones, aspecto sin el que dificilmente podria entenderse el
diferencial vasco y navarro®!. Esta diferenciacién aumentara ademas en el proximo futuro, dada la
politica de ajuste de las normativas, hechas o en curso, que probablemente se traducirin en un
aumento del gasto relativo en CCAA como Galicia, Asturias, Castilla y Le6n, Madrid y Baleares,
comunidades en las que se detecta un proceso de ampliacién de la cobertura prestacional cuyos

efectos se iran notando en los préximos afios.

Analizando con mas detalle los elementos que explican estas diferencias, el primer aspecto a
destacar se relaciona con el nivel de la cuantia minima garantizada. En este sentido, se observa que
las CCAA con mayor nivel de gasto por persona pobre tienden en general a situarse por encima de
la media espafiola en términos de las cuantias garantizadas. Esto es particularmente claro en el caso
vasco, con una cuantia de la prestacion 36% superior a la media espafiola para una persona sola y
entre 46 y 47% para unidades de convivencia de dos o mas miembros. También lo es, aunque en
menor medida, en el caso navarro, con cuantias 10% superiores para una persona sola y entre 13 y
15% para unidades de dos o mas miembros. En la Comunidad de Madrid, si el nivel garantizado a
una persona sola es similar a la media, estd entre el 7 y 10% por encima para las unidades de dos o
mas personas. En cambio, en Asturias, los niveles garantizados son similares a la media y en

Cantabria caen claramente por debajo.

Considerando el resto de CCAA llama la atencién que practicamente todas se sitian en un
intervalo que va del 95 al 105% de la media espafiola, determinada en gran medida por el nivel de
las PNC. Por debajo de ese intervalo encontramos algunas CCAA que se escapan del intervalo para

todos los tamafios de la unidad, como sucede en Galicia (alrededor del 85% de la media) y

31 En su INFORME COMPARATIVO DE LAS NORMATIVAS AUTONOMICAS EN RELACION AL
IMI, el SIIS destacaba que a medida que aumenta la renta de las CCAA, aumenta la cobertura de atencién;
una tendencia general que resulta similar a la que se observa en relacién a otros gastos de la proteccién
social. El SIIS también sefialaba, no obstante, que Navarra y, especialmente, el Pafs Vasco habfan
realizado un esfuerzo muy por encima de esa tendencia en la atencién a las personas en situacién de
precariedad econémica.

Los datos mas recientes, con un esfuerzo de ajuste normativo muy nitido en las CCAA del norte han
supuesto, sin embargo, una matizacion al ajuste renta/gasto RMI observado con antetiotidad.
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Cantabria (entre un 71 y un 77%), CCAA que sin embargo no son de las que menos gastan por

persona pobre.

En otros casos, la salida del intervalo central — por abajo - sélo se produce para ciertos
tamafios. Asi, en Castilla-Ledn, s6lo se produce para unidades de dos o mds miembros, aunque eso
s{ perdiendo importancia conforme aumenta el tamafio (de 2% mas para una persona sola a 28%
menos de la media para unidades de cuatro miembros). Lo mismo se observa en la Comunidad
Valenciana (de 1% mads para una persona sola a 17% menos en unidades con cuatro miembros). En
Murcia, en cambio, la garantfa mejora con el tamafio, con mas del 8% para grupos de cuatro,
situandose en cambio en apenas un 87% para personas solas. En La Rioja, en cambio, la caida es
generalizada, del 14% para una persona sola y de alrededor del 20% para unidades de dos o mas
miembros, en el caso de las AIS, manteniéndose dentro del intervalo la cuantia garantizada para el

IMI.

También hay salidas por arriba. Asi, en Aragoén, si la cuantfa base supone un 98% de la media,
la prestacion garantizada es mas generosa para unidades de dos o mas miembros, desde un 8% mas
para unidades de dos personas a 17% mas en unidades de cuatro. También se escapa en esta
direccién Baleares merced a la reforma de cuantias asociada a la aprobacién de su nuevo Decreto
regulador. Sin embargo, al igual que en Aragdn, sélo se escapa del intervalo para unidades de dos o
mas miembros (entre 11 y 16% mads garantizado por apenas 1% en el caso de una persona sola). En
Extremadura, la cuantia basica para una persona sola es un 10% superior a la media, manteniéndose
el resto dentro del intervalo bésico. Algo similar ocurre en Andalucia, con un 7% mas para una

persona sola.

Como puede observarse, salvo para el caso vasco y navarro, sin embargo, estas tendencias no
son ilustrativas, observandose una politica de cuantias relativamente comun que, cuando se detectan
pequenas desviaciones, no parecen reflejar relaciéon alguna con el nivel de gasto. En realidad, se
constata que la politica dominante de ajuste de las cuantias basicas a los limites de las PNC es una
realidad global, con pequefias diferencias ligadas a la aplicacion de escalas de equivalencia mas o
menos generosas para definir las cuantias de las unidades pluripersonales. Solo se alejan de esta
realidad Navarra y, sobre todo, el Pafs Vasco, resultando en este caso evidente la asociacion de esta

politica al nivel de gasto consolidado.
Un primer elemento de control del gasto en las CCAA espafiolas, que las aleja sustancialmente

de la dinamica observada en Navarra y el Pais Vasco, se asocia por tanto a la politica de ajuste de

cuantias ligadas a las PNC.
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El ajuste de cuantias resulta fundamental, de hecho, para acceder a los colectivos pobres.
Aunque estas cifras deban tomarse con cautela, al no tratarse sino de estimaciones, los datos
reflejan que en Euskadi y en Navarra, entre el 70 y el 85% de las personas pobres se ven favorecidas
de alguna forma por las acciones previstas en el programa de RMI. Esta proporciéon baja
sustancialmente en el resto de las CCAA, situandose en alrededor del 25% en Madrid (aunque es
probable que esta proporcién aumente en el futuro, tras la aprobacion de su nueva ley) y en menos
del 20% en el resto de las CCAA. En realidad, el diferencial de cuantfas, en especial en el caso del
Pafs Vasco, explica el aumento del gasto al permitir el acceso a las prestaciones a un volumen de
poblacién notablemente superior. El ajuste de las cuantias a las PNC situa en cambio la atencién en
otras CCAA a colectivos cuantitativamente marginales, no sélo en el contexto de la poblacién en

general sino también de la poblacién mas pobre.

Cuantias garantizadas por las RMI autonémicas por tamafio de la familia. 2002
(Posicion respecto a la cifra media)

C. Autébnoma 1 2 3 4
Andalucia 1,07 1,02 1,04 1,04
Aragon 0,98 1,08 1,13 1,17
Asturias 1,01 0,99 1,03 1,05
Canarias 0,97 0,99 0,90 0,96
Cantabria 0,71 0,74 0,77 0,77
Castillay Ledn 1,02 0,86 0,79 0,72
Castilla-La Mancha 1,03 0,97 0,97 0,97
Catalufia 1,02 0,99 0,98 0,96
Comunidad Valenciana 1,01 0,92 0,87 0,83
Extremadura 1,10 1,04 1,03 1,03
Galicia 0,86 0,85 0,86 0,84
llles Balears 1,01 1,11 1,16 1,13
La Rioja (IMI) 1,03 0,97 0,96 0,95
(AIS) 0,86 0,81 0,80 0,79
Madrid 1,01 1,07 1,09 1,10
Murcia 0,87 0,98 1,04 1,08
Navarra 1,10 1,13 1,13 1,15
Pais Vasco 1,36 1,47 1,46 1,46
Total 1,00 1,00 1,00 1,00

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos presentados por las CCAA

Un segundo elemento a introducir tiene que ver con la politica de gasto en acciones no
directamente ligadas a la prestacién de RMI (al menos en el sentido estricto). En este caso debe
mencionarse el esfuerzo realizado en Navarra y Asturias, en particular en lo relativo a las acciones
de tipo laboral. En el caso de Navarra, esto se traduce en el mantenimiento de un notable nivel de

gasto en acciones de insercién laboral, con apenas un 53% del gasto total en prestaciones
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econémicas. En Asturias, esto se asocia al modelo de distintos IMI, laboral, formativo y social, con
fuerte insistencia en el primero. Esto se traduce en un notable aumento del nivel de gasto

diferencial.

El mantenimiento de un fuerte nivel de gasto en el conocido “salario social sudado” explica,
de hecho, alguna de las peculiaridades de estas CCAA. En el caso de Navarra, explica que el nivel
de gasto por persona pobre en Navarra sea similar al vasco, a pesar de basarse en una estructura de
cuantias mas baja que en el Pais Vasco. Lo que Euskadi gasta de mas por la via de un mayor acceso
a la prestacién por la via de las cuantias, en Navarra se realiza por la via de un mayor volumen de

atendidos en mecanismos de RMI laboral.

La diferente situacion de Asturias y de Madrid también refleja la dicotomia anterior. De esta
forma, Asturias gasta mas que Madrid por tener un sobredimensionamiento del gasto asociado a su
programa de IMI laboral, a pesar de tener cuantias generales patra el IMI social inferiores a las de
Madrid y reflejar un nivel de cobertura respecto a la poblacion pobre muy inferior que en esta

ultima CCAA.

Estas diferencias son importantes porque muestran que no siempre el mayor nivel de gasto
por persona pobre refleja correctamente el nivel de atencién a la poblacién en situacién carencial.
Puede darse la circunstancia que el esfuerzo de gasto se concentre especialmente en los colectivos
atendidos, aun cuando estos no supongan una parte necesariamente importante de la poblacién

pobre total.

El tercer elemento explicativo del nivel de gasto se relaciona con la introducciéon de
restricciones en el acceso a los derechos, ligadas a politicas presupuestarias. Este elemento distingue
sustancialmente a CCAA como Pafs Vasco y Navarra, que al menos en lo relativo a su Renta Basica
no se ven condicionadas por estas limitaciones presupuestarias, de la mayor parte del resto de
CCAA, si bien en Madrid, Aragén y Castilla-Ledn también establecen mecanismos de ajuste del
presupuesto a las necesidades (la reforma balear se orienta en el mismo sentido). En el resto de las
CCAA la cobertura de las necesidades se ajusta a la existencia de un presupuesto econémico

limitado.

A pesar de todo, la mejora econémica observada en los dltimos afios ha permitido consolidar
un mayor ajuste a las necesidades. De esta forma, la favorable evoluciéon econdmica, que ha
permitido el aumento de los presupuestos autonémicos, asi como la caida del numero de

beneficiarios potenciales, ha permitido en algunas CCAA del norte consolidar un mayor ajuste entre
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atenciéon y necesidades. Asi, por ejemplo, hasta 1999 segufan registrandose en Asturias
denegaciones por falta de presupuesto. Desde el afio 2000, sin embargo, se consigue la suficiencia
presupuestaria en esta comunidad. En 2001 se flexibiliza ademas la gestion de la prestacion,
ampliando la vigencia inicial de los convenios de colaboracién y manteniendo abierta una
convocatoria para permitir acoger situaciones puntuales de necesidad. Esta circunstancia no sélo
afecta, no obstante, a estas CCAA. Asi en Murcia se cuenta desde 1995 con presupuestos
suficientes para ajustarse a las caracteristicas de su convocatoria, destinindose el superavit a
financiar los procesos de insercién. En general, sin embargo, no se han producido avances en los
niveles de cobertura, mejorando cuantfas o ampliando los colectivos a atender, en claro contraste
con lo observado en el caso vasco, en el navarro o en el madrilefio, en este dltimo caso tras la
reciente reforma legislativa. La situacién actual, por tanto, en estas CCAA es de ajuste a la demanda
o la necesidad pero desde una politica de cuantias muy restrictiva que sitia a una parte importante

de la poblacién pobre fuera de la prestacion.

En algunas CCAA sin embargo, incluso desde la perspectiva restrictiva en materia de cuantias
que acabamos de sefialar, se sigue manteniendo la filosoffa original de ajuste estricto a las
disponibilidades presupuestarias como consecuencia de dificultades para cubrir las necesidades. En
estos casos, se constata con claridad que limitacién de cuantias y dificultades presupuestarias son
elementos interrelacionados. En Andalucia, de hecho, la politica de cuantias se ajusta a las
disponibilidades presupuestarias, siendo conscientes los gestores de la insuficiencia de las mismas.
En Murcia, comunidad en la que se observa un superavit econémico en la gestiéon de las

prestaciones, también se comparte a nivel técnico la insuficiencia de la prestacion.

La aplicaciéon de criterios de temporalidad, aunque responde igualmente a mecanismos de
control a largo plazo del mantenimiento en la prestacion, también se vincula generalmente a las
necesidades de control presupuestario. La mayor parte de las CCAA espafolas tiene previstas
clausulas relativas a la temporalidad (Galicia, Asturias, Cantabria, Castilla y Leén, La Rioja,
Comunidad Valenciana, Murcia, Castilla-La Mancha, Andalucfa y Canarias). Como puede
comprobarse, el mapa de la temporalidad coincide en general con el de las CCAA mas pobres y que
menos gastan en la prestacién, con la tnica excepcién de Asturias y, en menor medida, de Galicia y
Castilla y Le6n. Estas tres CCAA también se caracterizan, no obstante, por niveles muy bajos de

cobertura de las prestaciones respecto al volumen total de poblacion pobre.

De esta forma, de disponer de mayor matrgen de maniobra financiera, esta politica de

temporalidad podtfa ser suprimida en muchas CCAA que sélo la aplican por necesidad econémico-
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financiera®2. De hecho, en algunas CCAA, ante la mejoria econémica reciente, ya se han introducido
excepciones a la aplicacion de la temporalidad (Galicia, Asturias, Canatias, Castilla-L.a Mancha,
Castilla y Leén). Y, como sucede en Galicia, hay una cierta tendencia a evitar la aplicacién de la
temporalidad ahi donde es exigida por ley. Dada la mejora de la situacién econémica, la Ley de
acompafiamiento de 1 de enero de 2003 ha supuesto una adaptacion del criterio temporal mediante
la prorroga del derecho hasta que se modifique la Ley?’. Aunque seguira manteniéndose el limite,
podra exceptuarse su aplicaciéon previo informe favorable de los servicios sociales (proceso no
exento de la introduccién de elementos de control social). De no haberse introducido esta previsiéon
y aplicarse la normativa vigente de forma estricta, la previsiéon de los gestores era quedarse sin la
tercera parte de los beneficiarios. En la misma linea, en Asturias, en los casos de cronificacién por
situaciones sociales se estd permitiendo la permanencia en el IMI. Esta politica se amplia ademas a
comunidades en las que, en principio, no existen supuestos excepcionales. Asi ocurre en La Rioja
donde, si bien el IMI tiene una periodicidad de 2 afios, se puede pasar tras los dos afios a las AIS

para volver posteriormente al IMI.

Otro aspecto a mencionar en la dimensién de restricciones de acceso hace referencia a la
subsidiariedad e incompatibilidad. El elemento fundamental es el cierre del acceso a la prestacion de
preceptores de otras prestaciones publicas, aplicada en Galicia, Asturias, Castilla y Ledn, La Rioja,
Comunidad Valenciana, Murcia, Castilla-La Manca, Extremadura y Canarias. A ello se afiade el
requisito de hacer valer los derechos de alimentos, exigido en todos las CCAA, sin apenas previsién
de excepciones. Por citar un ejemplo de la importancia de esta clausula, se observa que en Galicia,
analizando las causas de denegacién del acceso a la RISGA, un 12% de ellas se asocia a la existencia

de personas legalmente obligadas y con posibilidades reales de prestar alimentos.

Finalmente, el propio acceso a las prestaciones también se ve condicionado por las formas de
gestion de las prestaciones. Asi, si bien se observa un progresivo aumento de la resoluciéon de
solicitudes en el afio en Galicia, desde el 69% de 1992 a cifras superiores al 90% a partir de 1998,
con un maximo del 93% en el afio 2001, el control del nivel de resolucién de los expedientes se

presenta como una forma de ajuste entre demanda y disponibilidades presupuestarias. En

32 Aunque el resultado final no puede anticiparse, si existe al menos cierta voluntad de intentar suprimir los
limites temporales en la nueva definicién del Plan de Inclusién Social andaluza que introducira una
regulacién mas acorde con lo que se esta haciendo en otras CCAA.

3 El nuevo proyecto de ley gallego prevé la introduccion de ciertas excepciones al limite temporal, una

nueva configuracion del computo de recursos y la reduccién a un afio de la penalizacién impuesta sin
poder realizar una nueva solicitud en determinados supuestos de extincién de la prestacion.
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Andalucia, en el periodo 1999-2001 las resoluciones tramitadas llegan tnicamente al 77,3% del total,

ofreciendo otro ejemplo de esta politica de control del gasto por la via del control de la demanda.

Las politicas de control también se asocian a los tiempos de resolucién de los expedientes que
son de 72 dias para la RISGA en Galicia (58 en el caso de las AES), con diferencias llamativas por
provincias (de 58 en Ourense a 86 en Corufia para la prestacion de la RISGA). Los tiempos de
resolucion siguen siendo particularmente altos en algunas CCAA, por ejemplo en Andalucia, donde
el tiempo de resolucion medio se situ6é en 2001 en 4,18 meses. Todavia se situaba alrededor de 10
meses en 1997 y 1998, llegando a 16 meses en 1996. En Asturias, el tiempo medio de resolucion es
de alrededor de 4 meses para el IMI laboral, tiempo que se reduce a un mes en el caso del IMI

social.

En la practica, la aplicacién de los tiempos de espera en el acceso a las prestaciones se
relaciona igualmente con la gestién del volumen de beneficiatios de la prestacién. En Andalucia,
por ejemplo, el periodo de espera en el acceso a la prestaciéon funciona de hecho como un

mecanismo de adaptacion a las realidades presupuestarias.

En un contexto de bajas cuantias y de aplicacion de criterios de temporalidad y de limitaciones
de acceso por restricciones presupuestarias o por la obligacién de hacer valer derechos, la mayor o
menor flexibilizacién de los requisitos de acceso acaba por resultar en realidad escasamente
relevante. Por el contrario, en las CCAA donde la mayor flexibilizaciéon de los requisitos se asocia,
como sucede en Navarra o el Pais Vasco, a una politica de derecho real a la prestacion, sin
restricciones presupuestarias, resulta evidente el impacto que cualquier mejora en los niveles de

acceso supone en términos de gasto.

Dado que es el mas representativo del proceso emprendido, y que marca en gran medida las
tendencias evolutivas ya observadas en otras CCAA, como Madrid, y que es probable que se
observen en otras de ellas en el futuro, conviene mencionar el proceso de flexibilizacién de la
normativa aplicado desde finales de los afios 80 y a lo largo de los afios 90 en el Pais Vasco en el

acceso a las prestaciones. Este proceso puede resumirse en los siguientes puntos:

* La progresiva ampliacion de la cobertura de necesidades, atendiendo tanto a personas
solas como a unidades de convivencia, contemplando de forma creciente a las susceptibles
de convivir en el mismo hogar, en una aplicacién cada vez mas estricta del concepto de
unidad de convivencia (aplicado en todo caso a las personas con menores a cargo y a

matrimonios o parejas, conviviendo o no con otros familiares).
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* La reduccién de los plazos de empadronamiento y de constitucién de la unidad de

convivencia.

*  La apertura a la poblacién extranjera.

*  La eliminacion del requisito minimo de edad en el caso de toda persona que tuviera a otra
econémicamente a cargo —incluido el cényuge o pareja - asi como a los huérfanos de

padre y madre.

* La eliminacién, a pattit de la aplicaciéon de la Ley 8/2000, de 10 de noviembre, del
requisito de edad maxima, prevaleciendo el criterio de no excluir de la prestacién a las

personas mayores de 65 afios con recursos insuficientes.

La importancia de este proceso de flexibilizacién, junto con otras medidas, ligadas a procesos
de estimulos al empleo, explican la posicion sustancialmente diferente del Pais Vasco en el contexto
espafiol, no explicable inicamente en términos de peculiaridad fiscal, dado que Euskadi no sélo se
aleja, en su nivel de gasto, del resto de las CCAA sino también del que se observa en Navarra,
comunidad que no sélo dispone de los mismos instrumentos financieros sino de un menor nivel de

desempleo y de pobreza.

Hay que destacar, en este contexto, el esfuerzo de ajuste de las cuantias del IMI/RB que se ha
realizado en los dltimos afios en el Pafs Vasco, particularmente a partir de la aprobacién en 1998 de
la Ley contra la Exclusién y de instrumentos de ella derivados, entre ellos los estimulos al empleo, y
del ajuste al alza de las cuantias garantizadas, vinculado a la aprobacién posterior de la legislacién
que establece la Renta Basica. En este sentido, el aumento del gasto real en valores constantes entre
1998 y 2002 se sitia en esta comunidad auténoma en un 104%, lo que es ilustrativo del impacto
diferencial conjunto que tiene el sistema de cuantias, la flexibilizacién de requisitos y la introduccién

del modelo de estimulos al empleo

En definitiva, se observan notables diferencias en cuanto a la intensidad de la atencién ofrecida
a la poblacién por los sistemas de RMI autonémicos. De hecho, podemos destacar algunos datos
otientativos, estimados a partir de la informacién aportada por las distintas CCAA. Asi, el Pais
Vasco y Navarra, que apenas recogen un 4,9% del colectivo pobre en Espafia, atienden sin embargo
a un 27,3% del total de personas beneficiarias de la prestacion, cubriendo nada menos que el 43,8%

del gasto realizado en relacién con las RMI (40,3% solo en el Pais Vasco en el afio 2002). En el
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polo opuesto, las CCAA mas pobres — Andalucia, Extremadura, Castilla-La Mancha y Canarias -,
con un 38,6% estimado del total de pobres en Espafia atienden al 33,4% del total de beneficiarios
de las RMI pero con un gasto de apenas un 13,1% del total. El resto de las CCAA recogen al 56,5%
de personas en situacion de pobreza grave, con un 39,3% del total de beneficiarios de las RMI y un

43,1% del gasto total.

Valorando estas cifras, caracterizadas por el mas absoluto de los desequilibrios, conviene
retomar la siguiente reflexion de Arriba (2002) respecto a la posibilidad de hablar en Espafia de un
sistema real de garantfa de ingresos minimos para el conjunto de las personas residentes en el
territorio: “Estas desigualdades territoriales debieran cuestionar la propia consideracién unitaria de
estos programas. De hecho, se puede afirmar que algunos programas autonémicos (en especial, el
del Pais Vasco) si son programas de renta minima, mientras que otros encubren bajo esta
denominacién prestaciones asistenciales escasas, discrecionales y casi testimoniales. Los programas
de rentas minimas ... constituyen realmente la ltima forma de proteccion a la que podtian acceder
muchas familias, una proteccién cuasi inexistente en una buena parte del territorio espafiol”. Para la
autora esto no es ajeno a la existencia de una relacién, algo perversa, entre jerarquia protectora y

13

una jerarquia territorial e institucional. Asi seflala que “[L]as prestaciones de mejor calidad
(duracién, intensidad, acceso y dependencia discrecional) son las mas centralizadas. La

subsidiariedad territorial se traduce en un ‘deterioro’ del nivel de proteccién”.

No siempre sucede asi, sin embargo. El modelo de proteccion establecido en el Pais Vasco, asi
como en Navarra, implica en realidad una evidente mejora de los niveles de proteccién basica
establecidos por las PNC. Lo mismo sucede con los complementos de pensiones gestionados por
las CCAA. La Sentencia 239/2002 del Tribunal Constitucional refleja, por otra patte, que esta
actuacion autonémica se enmarca en el contexto de sus competencias constitucionales, abriendo asi
la puerta a una superacion del deterioro de proteccién asociado a la actual asistencia social

autonomica en el resto de Espafia®+.

La dificultad de aplicacion del modelo en su dimension de insercion

Como hemos podido comprobar, los programas de RMI se centran en una dimension

prestacional de garantia de ingresos y en medidas de apoyo a la insercion. En la prictica, sin

3 Respecto al contenido e implicaciones de esta Sentencia, puede consultarse, el articulo de Luis Sanzo,
publicado el 25 de febrero de 2003 en los diarios El Correo Espafiol-El Pueblo Vasco y El Diario Vasco,
Ignaldad y Pensiones.
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embargo, lo cierto es que las acciones en materia de inserciéon han sido de dimension limitada. En el
caso vasco®, por ejemplo, Sanzo (2002d)* destaca que su modelo de RMI ha desarrollado
esencialmente la dimension econémica. En este sentido, en contraste con la rapida aprobacion de la
normativa de desarrollo de las prestaciones econémicas, se observa un limitado desarrollo de la
dimensiéon de insercién, marcada por la indefinicién del modelo, el retraso en el desarrollo
normativo (la primer normativa reglamentaria de desarrollo de los convenios de insercién es del
afio 2000, para un programa que se pone en marcha a finales de los afios 80) y la ausencia de una
planificaciéon sectorial concreta hasta los primeros afios del nuevo siglo. En el modelo
descentralizado de gestion adoptado, se opta en gran medida por una dejacion de las acciones de
insercién en manos de los Ayuntamientos (aunque con participacién financiera de Diputaciones
Forales y Gobierno autonémico). Esta politica se percibe con claridad en los datos econémicos,
con una limitada participacién de las acciones de insercién en el gasto total (apenas un 24,5% en

1999), a pesar de una cierta tendencia al incremento de su participacion relativa.

Cierto es que en el modelo vasco, a diferencia de muchas de las otras aproximaciones definidas
en Espafia, la intervencién en la dimensién de garantia de recursos minimos no queda subordinada

a la dimension de insercion, presentindose como un objetivo esencial per se?’.

Pero, segun Sanzo, la realidad observada responde a una voluntad estratégica mas amplia: “En
el caso de las acciones desarrolladas en Euskadi en la lucha contra la pobreza no cabe duda de que
el objetivo principal consistié en establecer un sistema de prestaciones econémicas que permitiera

luchar contra la pobreza que parecia enquistarse peligrosamente, a mediados y finales de los 80, en

% La consideracion del modelo vasco tiene especial importancia dado que se trata no sélo del primero que
se pone en marcha en Espafia, constituyendo un evidente paradigma de referencia para el resto de CCCA,
sino porque es el que sigue teniendo mayor importancia econémica e impacto demografico. Durante
mucho tiempo ha sido considerado como el tnico modelo real de RMI en Espafia.

3% Conviene precisar que el desarrollo de este capitulo se basa fundamentalmente en los datos aportados por
Sanzo en el trabajo mencionado (basado en gran medida en un avance de resultados del Estudio de Panel
de Beneficiarios del IMI 2000-2002 desarrollado por el Departamento de Justicia, Empleo y Seguridad
Social del Gobierno Vasco), asi como en los distintos informes preparados por los Gobiernos
autonémicos que se citan en el anexo de referencias bibliograficas — fundamentalmente Comunidad de
Madrid (2002), Gobierno de Canarias (2002), Gobierno de Navarra (1999,2002), Gobierno del Principado
de Asturias (2002), Junta de Andalucia (2002) y Xunta de Galicia (2002) -, remitiéndonos por tanto a
dichas referencias. Salvo las referencias expresamente mencionadas a lo largo del texto, el resto se
entiende referido a dichos documentos.

37 En la concepcién de la ley contra la exclusion vasca, constituyen instrumentos de lucha contra la exclusion
no soélo los instrumentos de caracter social que se orienten especificamente a este objetivo, en particular
los convenios de insercién; también lo son las prestaciones econémicas necesarias para prevenir el riesgo
de exclusion y contribuir a la insercién de quienes carezcan de los recursos econémicos suficientes para
desarrollar una vida independiente.
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el seno de la sociedad vasca ... El objetivo, en definitiva, era conseguir estabilizar la situacién
econémica de las familias de forma que no se consolidara un proceso de deterioro social y
econémico dificilmente reversible, evitando la aparicion de nuevos procesos de exclusion en una
sociedad tradicionalmente préspera”. Se pretendia en realidad “prevenir el proceso de
empobrecimiento que pudiera haber constituido la base para la consolidaciéon de importantes y

peligrosas bolsas de marginalidad econémica y social en Euskadi”.

Esta realidad nos previene sin duda ante el discurso voluntarista, y en cierta forma legitimador,
que se realiza alrededor de la inserciéon en tanto que la insercién aparece como objetivo
fundamental de una intervenciéon que, en la prictica, es sobre todo econémica®®. Esto debe ser
especialmente mencionado si comparamos la situacion descrita en Euskadi con las de otras
comunidades auténomas donde el énfasis conceptual en la insercién ha sido mas destacado. Asi,
segun las cifras oficiales presentadas en su Memoria de Gestiéon 2001, la inversién econdémica en el
programa IMI de Madrid entre octubre de 1990 y diciembre de 2001 se ha destinado en un 92,2% a
la prestacion econémica y en el 7,8% restante a proyectos de integraciéon (sin incluir los

correspondientes a 6rganos ajenos a los servicios sociales).

En realidad, como pudimos comprobar, sélo en algunas CCAA, como Asturias y Navarra,
puede seguir hablandose de una cierta tendencia a mantener la dimensién de insercién como un
elemento sustancial del proceso de gasto, enfocado desde una perspectiva de “salario social
sudado”. Sin embargo, incluso en estas comunidades lo cierto es que se observan tendencias de

cambio que se orientan en la linea del modelo general.

En definitiva, los datos disponibles reflejan por tanto que los programas RMI se han centrado
en lo sustancial en la prestaciéon econdémica, a pesar de un cierto énfasis en el proceso de gasto para
la insercion en algunas CCAA. A este nivel, se observa una diferencia cualitativa entre el modelo

vasco y el resto, con Navarra en una posicion intermedia.

3 Sanzo sefiala respecto al caso vasco: “A este objetivo principal se afladié mas un deseo que un objetivo.
Ese deseo consistia en conseguit que no se consolidara una nueva clase pasiva de personas dependientes
de las prestaciones, fomentando procesos de insercién que permitieran, si no salidas definitivas del IMI, si
al menos una rotacién en las prestaciones. Para facilitar este objetivo, los instrumentos que facilitaba el
nuevo RMI francés, particularmente el acceso obligatorio a un convenio de insercion, constituian sin duda
una referencia importante. El RMI facilité, de esta manera, tanto un disefio orientador para las
actuaciones a desarrollar en este campo como una referencia legitimadora en que escudarse ante las
fuerzas que se oponfan entonces al Plan Integral de Lucha contra la Pobreza disefiado en Euskadi,
particularmente desde la Administraciéon Central. Los nuevos instrumentos que ofrecia el RMI francés
formaban en cierta medida un escudo protector, tanto ante los adversatios externos como ante el peligro
de una deriva financiera de las prestaciones del Plan, un fantasma que rondé los despachos de los
responsables politicos en el primer afio de su aplicacién”.
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EL IMPACTO DE LAS PRESTACIONES ECONOMICAS

El impacto en la cobertura de las necesidades

1. Laposibilidad de un modelo eficaz de atencion a las necesidades basicas

Como hemos comprobado, en su dimensioén prestacional, las RMI se orientan esencialmente a
cubrir las necesidades econémicas basicas. Si analizamos con detalle el modelo mas desarrollado, el
vasco, puede concluirse que ha tenido cierto éxito en la consecucién de sus objetivos. En este caso,
el modelo de garantfa de ingresos asociado a la combinacién de RMI, AES y estimulos al empleo

resulta en general funcional en su objetivo de ajustar recursos disponibles y necesidades.

Por una parte, permite en general situar a las unidades de convivencia de personas no
ocupadas por encima del umbral de pobreza®. Aunque las cuantias garantizadas por la prestacién
de RMI no siempre resultan suficientes (cubren entre un 85 y un 100% de los recursos necesarios
para superar el umbral de pobreza absoluta®), en la practica el aumento medio que supone el
acceso a las AES (alrededor del 20%, por término medio) permite compensar las carencias. De esta
forma, la combinacién de IMI/RB y AES permite potencialmente mejorar la cobertura basica
planteada, situando a sus beneficiarios, de set correcta la gestién, por encima o, al menos, cerca de

los umbrales de pobreza.

Por otra parte, el modelo facilita un mayor nivel de bienestar a los colectivos ocupados. Asi, en
este caso, la renta garantizada se acerca mucho —para una unidad de convivencia de tamafio medio -
al ingreso medio neto estimado en el caso del grupo profesional de obreros del sector servicios,
colectivo de referencia mas cercano, reflejo en este sentido del nivel inferior de la estructura salarial
existente en el Pais Vasco. Esto sitia a estos colectivos entre un 85 y 95% de los umbrales de

recursos necesarios para acceder al minimo nivel de bienestar esperado socialmente.

Es importante observar que esta aproximacién rompe uno de los principios sefialados por

Arriba (2002) como caracteristicos del sistema espafiol de proteccién social, esto es la introduccién

3 Tal y como queda definido por la EPDS vasca utilizando el método SPL (para el indicador de necesidades
basicas).

40 Caen por debajo del 90% en unidades de convivencia con 6 0 mas miembros.
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de prestaciones basicas cuyas cuantias son inferiores al salario minimo establecido legalmente,
proporcionando por tanto una proteccion inferior a la que se podria conseguir mediante el acceso al
trabajo. En la practica, en el modelo vasco esto es unicamente cierto — y con matices si se tienen en
cuenta las AES — para una persona sola dado que, en los demas casos, la cuantia garantizada es
supetior al salario minimo. Esta aproximacion si contrasta radicalmente con la mayor parte de los
demas modelos que definen prestaciones muy ajustadas al limite del SMI o que, expresamente,

establecen la imposibilidad de superarlo.

2. Los requisitos asistenciales

Respecto a la eficacia del modelo vasco, sin embargo, hay que sefalar ciertos aspectos de
importancia. Por un lado, es evidente que las cuantfas garantizadas son muy superiores a las del
resto de Espafia; por otro lado, destaca la circunstancia de que el objetivo de cobertura de
necesidades so6lo se consigue a través de la combinacién de las prestaciones RMI y AES; finalmente,
el RMI vasco es el tnico modelo de prestaciones que introduce un sistema estable de estimulos al
empleo. Ademas, aun asi, como veremos, la cobertura de necesidades se realiza en gran medida en

precario

Las Iimitaciones del sistema de cuantias antetior

El nivel de ajuste del modelo vasco se asocia en gran medida al esfuerzo de ajuste reciente de
las cuantfas de la Renta Basica. Segun Sanzo, “[E|l esfuerzo de actualizacion de las cuantias que ha
supuesto la introduccién de la Renta Basica se traduce de hecho en un ajuste muy superior a las
necesidades reales de la poblacion a partir de dicha aprobacion, pasandose de cifras de alrededor del
70-75% en 1996 al 85-100% en el afio 2002 (respecto a las necesidades basicas fijadas por los
umbrales de pobreza en Euskadi”#!). La cuantfa entonces existente se situaba, en términos de
pesetas constantes del afio 2002, en 286,38 €, una cifra muy similar a la media de 293,89 € que se
refleja para 2002 en el resto de las CCAA. En este sentido, puede ser claramente indicativa de la
capacidad real de cobertura de las cuantias actuales, al menos para las regiones espafiolas de mayor

nivel de renta*2.

4 Notese que los umbrales se calculan en Euskadi a partir del método SPL simplificado y no teniendo en
cuenta el método Eurostat.

4 En las CCAA de menor renta, el impacto real en términos de cobertura de ingresos tiene que ser
notablemente superior. En el caso de Andalucia, por ejemplo, los datos disponibles hacen pensar que el
nivel prestacional puede acercarse a la cobertura del 100% de las necesidades bésicas (excluidas las
relacionadas con la vivienda).
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Aun asi, la percepcion en las CCAA menos ricas también es coherente con el diagnéstico de
insuficiencia de la prestacion. De esta forma, en Murcia por ejemplo, se es consciente de que la

prestacion cubre muchas necesidades pero que el importe es insuficiente.

La importancia de una actuacion econémica multidimensional

Sanzo asocia, por otra parte, los positivos resultados del caso vasco al caricter
pluridimensional de las intervenciones asociadas a los RMI, las cuales tratan de hacer frente a muy
distintas finalidades, como son la cobertura de las necesidades basicas ordinarias de la poblacion, la
atencidn a sus necesidades extraordinarias o la solucion de carencias estructurales, relacionadas con
las condiciones generales de vida y el acceso a un nivel de equipamiento e instalaciones adecuados

en la vivienda.

En la practica, de hecho, el desarrollo de los modelos de RMI en Espafia no se limita a la
prestacién basica sino que incluye también ayudas complementarias como las AES o los modelos
de complementos econdémicos personales definidos en Catalufia. Incorpora, ademas, acciones,
coyunturales o estructurales de incentivacién o estimulo al empleo que tratan de garantizar que el
acceso al empleo aporte un plus a los titulares de las prestaciones de RMI, evitando la trampa de la

pobreza.

En el caso vasco, destaca la importancia real de las AES como prestaciones complementarias,
constituyendo de hecho un elemento esencial del modelo, abierto ademas a otros colectivos que los
no estrictamente beneficiarios de las prestaciones RMI (150% recursos IMI) y con una dimensiéon
presupuestaria importante (20 millones de euros en el afio 2002). Como sefiala Sanzo, “[L]a
importancia del recurso a las AES no es meramente formal sino que constituye una de las
caracteristicas del modelo normativo disefiado en Euskadi en la lucha contra la pobreza. No se trata
en este sentido de un complemento marginal sino de un elemento especifico del modelo de
intervencion, con una dimensioén presupuestaria importante”. Como hemos visto, de hecho, sélo en
el contexto de la actuacion conjunta RMI-AES es posible en esta comunidad acercarse a una cierto

nivel de cobertura de las necesidades.
La aproximacién a este problema en Castilla-LLa Mancha o Aragén se vincula a la propia

prestacion. Los gastos de alojamiento, entendiendo por tales los alquileres, a excepcion de los ya

financiados por otros programas de caracter social, y la amortizacién de préstamos para vivienda, da
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lugar a un incremento de la prestaciéon econémica en un 20% de la cuantia que corresponde a la

unidad familiar en funcién del nimero de miembros.

Otras CCAA en cambio, como Catalufia, consideran que el problema de la vivienda no se

puede afrontar desde la proteccién social, no actuando por tanto en esta dimension.

El peso relativo de las AES es, sin embargo, relativamente limitado. En Galicia, la proporcion
es del 9,5% (10,3% otras fuentes). En Navarra, después de situarse en cifras similares en 1997 y
1998, cae sustancialmente con posterioridad hasta situarse en el 4,6% en el ano 2000, aumentando
de nuevo no obstante en el 2001, aunque situdndose en apenas un 6,8%. En La Rioja, las AES las
conceden en la practica los ayuntamientos, limitindose el Gobierno autonémico uUnicamente a

conceder AES para residentes en municipios muy pequefios, lo que limita su impacto real.

En Euskadi, la proporcién de las AES en el gasto en prestaciones de garantfa de recursos es
muy superior, situandose en un 19,4% en el afio 2002 (21,4% en el 2001). La importancia del gasto
AES en el modelo RMI vasco no destaca unicamente en esta dimension relativa. Si analizamos el
impacto absoluto de la actuacién, se comprueba que en realidad el nivel de gasto per capita
deflactado en términos de paridades de poder de compra implica un nivel de gasto superior al que
realiza el resto de CCAA en renta basica, con las unicas excepciones de Navarra, Asturias y Madrid.
En la practica, esta actuacion se ditige fundamentalmente a cubrir necesidades relacionadas con la
vivienda y, de forma mas particular, con el pago de alquileres (y, en menor medida, amortizaciones

de créditos) y la cobertura de gastos de mantenimiento (agua, energfa, etc.).

Ademas de las AES, es preciso mencionar la actuacién en el marco de los estimulos al empleo.
Respecto a esta cuestién, como hemos visto, en el Pais Vasco, aparece con claridad el objetivo de
permitir aplicar cuantias relativamente elevadas a los no ocupados via IMI/RB y de apoyar a las
personas con bajos salarios. Como destaca Sanzo, respecto a los estimulos para el empleo, “El
objetivo de la medida es garantizar que el acceso al empleo constituya un aspecto econémicamente
positivo para los titulares de estas prestaciones, de forma que se superen algunas contradicciones
habituales de los sistemas de garantia de ingresos, en particular la realidad de que cualquier plus de
ingreso por el trabajo queda automaticamente deducido de la cuantia de las prestaciones”. La
principal ventaja del modelo sefialado es que permite establecer para todas las unidades necesitadas
unas cuantfas minimas de IMI/RB que resultan elevadas — por ejemplo respecto al Salario Minimo
Interprofesional (SMI)-, garantizando al mismo tiempo unos ingresos notablemente supetiores a los

beneficiarios que tengan contacto con el empleo.
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Este mecanismo constituye, ademds, una alternativa a los modelos de baja cuantia prestacional,
ajustados a las PNC, que inevitablemente resultan funcionales con la economia sumergida. Una
prestacion de baja cuantfa, que implicara su no funcionalidad en la cobertura de las necesidades
basicas, hatria en este sentido inevitable la existencia de ese modelo de economia no declarada, no
resultando ademas ningdin beneficio directo asociado de la declaracién de dicha actividad. Muchos
gestores autonémicos reconocen la presencia efectiva de esta realidad en sus comunidades

autonomas.

Alguna forma de estimulo al empleo es un objetivo crecientemente considerado en las
normativas autonémicas, por ejemplo en Galicia (donde se prevé un incremento del 25% sobre el
subsidio basico) o Catalufia. En todo caso, como se destaca en Castilla y Ledn, se observa de forma
creciente la necesidad de mantener un equilibrio entre la garantia de unos niveles suficientes de

garantia de subsistencia y medidas que prevengan la desincentivacién en el acceso al empleo.

Que, ademds, se ajuste a las necesidades familiares

Una de las carencias del modelo vasco es la ausencia de un tratamiento que tenga en cuenta -
ademads de las necesidades ligadas al tamafio de las familias, a los gastos especificos (sobre todo los
ligados a la vivienda) y a los procesos de incorporaciéon laboral - la peculiar composicion de la
familia. Los estudios mds recientes reflejan una cierta falta de consideracién de las necesidades

ligadas a la presencia de menores, en particular en familias numerosas de base biparental*,

Resulta por ello de interés el sistema de complementos familiares previsto en Catalufia patra
adaptar la atencion prestacional a las caracteristicas del grupo familiar, en especial en referencia a la
presencia de menores, disminuidos, personas dependientes o situaciones de monoparentalidad,
todo ello con el objetivo es mantener el poder adquisitivo. Catalufia ha gastado mas de 4 millones
de euros en complementos de ingresos en 2.002 en esta politica que supone, en cierta forma,
superar la concepcion tradicional de las politicas de minimos, aplicando cuantfas ajustadas a las
caracteristicas de cada caso. También puede mencionarse el mayor nivel de complemento atribuido
a los menores de 18 afios en la Comunidad de Murcia (100% frente a 50% en el caso de personas

mayores de 18 afios).

En este punto debe igualmente mencionarse el tratamiento especifico dado a la poblacién

anciana, desarrollado en CCAA como Madrid, Navarra o Catalufia. En esta ultima comunidad se
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valora especialmente positiva, en términos de justicia social, esta medida que impide la expulsién de
los ancianos de las familias y aumenta el grado de proteccién. El tener a un anciano en casa se

convierte en gran medida, por esta via, en un estimulo econémico.

Conclusion: Las dificultades asistenciales

En el caso vasco, en definitiva, los positivos resultados observados se asocian en gran medida
a la notable mejora de los baremos garantizados por su Renta Basica a partir de 1999 vy, sobre todo,
de 2001. Esta mejora responde a la percepcion dominante entre los beneficiarios de la insuficiencia
del nivel de las prestaciones respecto a las necesidades existentes. En realidad, si el sistema de
proteccién funciona en su objetivo de ajustar recursos disponibles y necesidades basicas,
consiguiendo resultados importantes a largo plazo, lo cierto es que, como menciona Sanzo, “lo hace
en situacion limite, operando a partir de unas prestaciones ajustadas al maximo, sujetas a los
avatares de las disponibilidades presupuestatias y a la politica de actualizacién de las prestaciones
basicas, en un contexto de una evidente limitacién de recursos de reserva entre los beneficiarios.
Esto hace que cualquier problema extraordinario o imprevisto genere grandes dificultades a los

beneficiarios y s6lo pueda solventarse mediante el recurso a ayudas familiares”.

Las consecuencias de este desfase resultan importantes en términos de deudas pendientes
(35,3% de las unidades de marzo de 2000 en esa situacién), impagados (19,1%), cortes de
suministro (11%), ausencia de ahorros (74,9%), etc. Estos datos confirman la persistencia de
situaciones de gran dificultad para hacer frente a las necesidades basicas, situacién que esta en el

origen de la obligacién de recurrir masivamente a las ayudas familiares (77,1% de los casos).

Por otra parte, las unidades beneficiarias del IMI también se ven afectadas por importantes
problemas de cara a superar la pobreza de acumulacién. En este sentido, centrandonos en los
titulares del IMI de marzo de 2000, podemos observar los siguientes déficits materiales basicos en
sus hogares: un 10,6% no dispone de bafiera o ducha en condiciones, un 8,8% carece de frigorifico,
un 8,6% de lavadora y un 5,8% de cocina (en buenas condiciones de funcionamiento); un 4%
carece de agua caliente, un 0,8% de luz y un 0,6% de agua corriente; finalmente, un 16,5% sefiala
disponer de una vivienda en mal estado. En principio, esto evidencia un insuficiente impacto de las
AES en este campo dado que estas prestaciones tienen precisamente por finalidad prevenir estas

realidades carenciales.

4 Notese que este problema se asocia en parte a la introduccion, en la dltima reforma de la Renta Basica, de
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No disponemos de datos de esta naturaleza para otras CCAA pero es evidente que no es

probable que los resultados de partida sean mas favorables.

un tope del 125% del SMI como cuantia a percibir, un sistema de tope no aplicado con anterioridad.
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Los efectos integradores de la prestacion

Lo cierto, no obstante, es que la politica de prestaciones se caracteriza por sus positivos
efectos integradores. En el caso del Pais Vasco, el modelo se presenta como una garantia de
estabilidad familiar (un 96,1% de los beneficiarios seflalan mantener internamente buenas relaciones
personales) y de integracion social (85% perteneciente a familias integradas en su entorno, 83,4%
insertables segun los trabajadores sociales.). La distincion entre IMI y AIS en La Rioja supone, por
su parte, otra indicacién del potencial integrador. Pues bien, en esta comunidad auténoma, el 63,1%
de los titulares son beneficiarios del IMI, siendo por tanto considerados como colectivos

integrables sin mayor problematica que la ausencia de empleo.

Por otra parte, los datos disponibles reflejan a largo plazo el mantenimiento de los niveles de
incidencia en las problematicas personales y sociales entre los estudios realizados a primeros de los
90 y en el afo 2000, lo que refleja una contencién de estos problemas. Esta cuestion resulta
fundamental por una razén que histéricamente ha venido siendo sefialada por los estudios de
pobreza: la asociaciéon entre pobreza y acentuacion, casi a ritmos geométricos, de los problemas
personales y sociales a ella asociados. La contencién de estos problemas refleja, por tanto, la

favorable incidencia de las acciones de RMI.

En realidad, es en la mejora de la capacidad de las familias para mantener una vida
econémicamente autosuficiente donde el modelo RMI ha evidenciado de forma mas directa sus
potencialidades integradoras, al menos en el Pafs Vasco. Al garantizar las ayudas, aun en situacién
precaria, un minimo ajuste de los ingresos disponibles a las necesidades esenciales de gasto, las
prestaciones se convierten en una garantia para la estabilidad econémica familiar, incluso en
momentos de muy grave crisis econémica. El acceso a las ayudas actia en las familias a modo de
prevencién de procesos econémicos de empobrecimiento, evitando que se generalicen situaciones

de desacumulacién y de desestabilizacion de la economia familiar.

Los efectos econémicos positivos son evidentes. Incluso en un periodo en el que el nivel de la
cuantia de la prestacién vasca no se alejaba en exceso de los del resto de las CCAA, en el afio 2000,
un 69,1% de los beneficiarios de la prestacion de RMI reflejaban una situacién econdmica
normalizada, sin problemas de cortes de suministro de energia, embargo de bienes, recurso a
ahorros acumulados o créditos extraordinarios o deudas a las que no se puede hacer frente. Se trata
de situaciones dificiles pero no desesperadas en la mayorfa de los casos, cuya solucién ademds pasa

sobre todo por la insercién laboral. Por eso, apenas un 28,3% de los titulares de marzo de 2000
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asociaban su precariedad econémica fundamentalmente al nivel de las prestaciones. Se observaba,
ademds, una caida en el peso relativo de los indicadores carenciales (deudas, impagados, avisos de
cortes) entre 90-92 y 2000 para el conjunto de beneficiarios de la prestacion. También mejoran los

indicadores de acumulacién (carencias instalaciones y equipamientos basicos).

Los datos disponibles para Madrid confirman este diagnéstico. Asi, por ejemplo, si tenemos en
cuenta un indicador comparable, observamos que un 16% de los hogares titulares tienen problemas
de endeudamiento o impagos de vivienda en el afio 2001 (cayendo desde el 17,6% del afio anterior).
Los hogares afectados en Euskadi eran el 15,4% para el mismo periodo, una proporcion por tanto

similar.

Gracias en parte a las prestaciones de la LCE — ademas de a la mejora de las prestaciones por
ancianidad e invalidez, contributivas o no - ha sido por ello posible controlar los procesos negativos
ligados a la persistencia de la pobreza extrema, circunstancia que se traduce en la mejora
generalizada de los indicadores de precariedad y en una notable caida de los indicadores de pobreza

subjetiva en los ultimos quince afios en esta comunidad auténoma (del 17,4% en 1986 al 2,4% en el

aflo 2000).

En definitiva, como sefiala Sanzo, la gran mayoria de los titulares no sélo se caracterizan por
una situacion econémica dificil pero estabilizada sino también por la ausencia de procesos graves de
marginacién y exclusién social. Por esa razén, el autor sostiene que “parece correcto sostener que el
acceso a unos recursos econdémicos estables ha constituido el primer y mas elemental instrumento
para la inserciéon social previsto por el Plan. Este hecho fue expresamente reconocido en la

exposicién de motivos de la LCE”.

La aceptacion social de los programas

A la vista de estos datos, resulta evidente que, en tanto que cumple sus objetivos, aunque sélo
sea de manera parcial, la prestacion de RMI goza en general de una valoracion positiva. En Euskadi,
un 84,3% de los beneficiarios analizados en marzo de 2000 considera positivamente la prestacion.
La practica totalidad de los titulares actuales (97,8%) recurriria de nuevo al IMI en circunstancias

similares. La mayoria cree ademds que tendra que hacerlo en el futuro (75,6%).
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El paso por la prestacion es valorado positivamente. Asi, tras el acceso al IMI/RB, la situacion
personal y familiar de los titulares ha mejorado en un 42,2% de los casos por apenas un 5,4% de

casos de empeoramiento (el 52,4% restante se mantiene igual).

Con unas cargas financieras limitadas

Es llamativo observar que los efectos positivos de las RMI no tienen importantes
implicaciones financieras, incluso en el caso vasco. Si bien destaca la importancia del gasto en el
sector en la politica autonémica, con un 4,98% de las transferencias corrientes del Gobierno Vasco
destinadas al mantenimiento de IMI/AES en el afio 2000, lo cierto es que el peso de este gasto en
términos macroeconémicos es limitado: apenas un 2% del presupuesto del Gobierno Vasco en
2001 o un 1,03% del correspondiente a Gobierno y Diputaciones, incluyendo las partidas
destinadas a la insercién. El impacto en el PIB de las prestaciones resulta muy pequefio, situandose
en apenas un 0,16% del mismo en 1999, 0,19% considerando el conjunto del gasto**. Respecto al
gasto en pensiones, el gasto en IMI y AES apenas supuso un 2,29% del total de dicho gasto en el
afio 2000, si bien fue casi el doble del que correspondié a las Prestaciones No Contributivas, un

aspecto caracteristico de esta Comunidad Auténoma.

En definitiva, si el esfuerzo econémico es importante, probablemente decisivo en términos de
gasto corriente del Gobierno Vasco, las cifras son escasamente significativas en el contexto general
de la economia y del gasto social total. Como sefiala Sanzo, “[N]o se ha producido la temida
presion financiera sobre la Administracion, hasta el punto de que se han ido ampliando
progresivamente los colectivos susceptibles de acceder al IMI y se han generado nuevos programas

de importancia - estimulos al empleo o Auzolan, por ejemplo -”.

Si bien este diagnéstico no puede ser ampliado al resto de las CCAA, dado el peculiar modelo
de financiacién autonémica existente en el Pais Vasco, y en Navarra, lo cierto es que nada impediria
financiar un nivel similar de gasto a nivel del conjunto de las CCAA espafolas. Se trata, en este
sentido, de cuantias muy limitadas y facilmente abarcables por las Administraciones Puablicas si

existiera la voluntad de hacer frente a dicho gasto.

4 Es importante destacar no obstante que, tras la puesta en marcha de la Renta Bésica y del Decreto de
Estimulos al Empleo, el peso relativo del gasto en estas partidas refleja un incremento notable que se
notard en la participacion en el PIB. De forma orientativa, en principio se estima que el impacto de las
prestaciones sube al 0,23% del PIB en el afio 2001.
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Y un fuerte impacto demografico

Esta actuacién econdmica se justifica aun mads si se tiene en cuenta el impacto humano de las
actuaciones. Con una aportacién financiera tan reducida, la incidencia demografica de las
prestaciones resulta muy alta. Asi, en el ano 2001, el IMI incidié en un 2,62% de las unidades
familiares vascas. Las AES, por su parte, incidieron en un 2,2% de la poblacién, con un 40,4% de
ellos no beneficiarios del IMI. En conjunto, IMI y AES benefician a alrededor del 3,5% de las
unidades en Euskadi. A lo largo de su existencia, se estima en el Pais Vascos en alrededor del 5-6%

del total las unidades beneficiarias de IMI o AES.

Aunque el impacto es menor en otras CCAA, éste no deja de resultar significativo. De esta
forma, la Comunidad de Madrid estima que al finalizar 2001 habran pasado por el programa IMI

desde sus comienzos un 2,56% de la poblacién madrilefia®.

El impacto es muy inferior en la mayoria de las demas CCAA, lo que se asocia a la politica de
acceso y de cuantfas, ademas de a la situaciéon favorable del empleo que facilita mayores
posibilidades de solucionar los problemas por la via del empleo. Mientras en algunas CCAA, se
asocia las bajas cuantfas a las dificultades financieras (Andalucia, por ejemplo), en otras se considera
positiva esta situacion en la que las posibilidades de elevado nivel de vida y empleo permiten la

salida de la prestacion (La Rioja)#.

4 Debe sefialarse que estas cifras se mueven en los niveles de pobreza con los que trabajan las distintas
CCAA. Asi, el indicador de riesgo de pobreza de referencia en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco se
situaba en el afio 2000 en el 5,5%, proporciéon que baja al 4,1% si se tiene en cuenta a los colectivos en
riesgo que sefialaban disponer de recursos realmente insuficientes.

4 En La Rioja, se considera que no hay colectivos que se queden al margen de las prestaciones, a excepcion

de aquellos que “no llegan al sistema”, es decir los inmigrantes en situacion irregular, colectivo al que no

se tiene intencién de llegar.
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LA EVOLUCION DE LOS BENEFICIARIOS DE LA PRESTACION DE RMI Y DE LAS AES

Evolucion de la RMI

En lo relativo a la evolucién del volumen de beneficiarios de las RMI, y partiendo de las
CCAA con mayor volumen de gasto, los datos evolutivos revelan en el caso vasco un aumento
progtesivo del nimero de unidades beneficiarias del IMI/RB, desde los 4.885 beneficiatios totales

del afio 1989 a los 18.714 del afnio 2001.

Esta evolucion estd, en general, muy condicionada por los factores ligados al proceso de
despegue del programa y a los distintos procesos de liberalizacion de los criterios de acceso. Sin
embargo, también resulta perceptible la incidencia diferencial del desempleo, factor cuyos ciclos de
evolucién resultan determinantes en la evolucién del numero de beneficiarios. De esta forma, el
fuerte crecimiento de los beneficiarios que se observa entre 1992 y 1995 se asocia al repunte del
desempleo en el periodo, en un contexto de persistencia e incluso recrudecimiento de la pérdida de
vitalidad de la economfa. Con todo, el aumento del numero medio de titulares marca la pauta hasta
1997. La reciente evolucién del IMI nos muestra una evolucion en el mismo sentido, descendiendo
en este caso la cifra de unidades beneficiarias entre 1997 y 1999, en un contexto de mejora del
desempleo, caida que habria sido mayor de no haberse liberalizado de nuevo los criterios de acceso

a partir de 1998.

El aumento del nimero de unidades beneficiarias a partir de 1999 se asocia por su parte al
sustancial aumento de los baremos a partir de esa fecha, en especial tras la puesta en marcha de la
Renta Bisica, y a la introduccién de la politica de estimulos al empleo#’. Estas dos circunstancias se
traducen a corto plazo en un aumento del nimero de beneficiarios, a pesar de la tendencia

descendente en el volumen de desempleados.

En Navarra, la aprobacién de la nueva normativa de Renta Basica en 1999 marca igualmente,
por la mejora de cuantias y la mayor flexibilizacién normativa, una evoluciéon al alza de los
beneficiarios, aun en un contexto de clara caida de los niveles de desempleo, aumentando asi de

1624 unidades beneficiarias en 1999 a 1920 en el afio 2001. En esta Comunidad Auténoma, la

47 En el caso de la politica de estimulos al empleo, ello se debe a que la introduccién del doble sistema de
baremos permite incorporarse al IMI/Renta Bésica a personas ocupadas que, anteriormente, se situaban
por encima de los baremos IMI.
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evolucion de la prestacion en los afios 90 refleja igualmente un progresivo aumento del numero de
titulares que se mantiene hasta 1997. Entre 1997 y 1999 el impacto favorable de la evolucion

econémica se traduce, mas que en una caida, en una ruptura del proceso ascendente y en la

estabilizacién de las cifras de beneficiarios (de 1646 unidades beneficiarias en 1997 a 1624 en 1999).

Al igual que en el Pais Vasco, y de forma menos nitida en Navarra, en el caso de la Comunidad
de Madrid la evolucién de las altas en la prestacion refleja igualmente una caida a partir de 1997,
después de un periodo de aumento que se extiende hasta 1996. Sin embargo, en esta Comunidad la
buena evoluciéon de las salidas definitivas en la primera mitad de los 90 permitié mantener unas
cifras estables de beneficiarios hasta 1996, aumentando en cambio los atendidos entre 1996 y 1998,
afio a partir del cual se inicia el proceso de caida. La evolucién del volumen de titulares madrilefios
esta sin embargo muy condicionada por los procesos de gestion de la prestacién y, mas
especificamente, con el intento de control del nimero de titulares para ajustarlo a las realidades
presupuestarias. Madrid es, de hecho, unas de las CCAA en las que la filosofia de la insercién se

utiliza mas claramente en el periodo para regular la cartera de titulares del IMIL.

En Castilla y Ledn, se observa un muy fuerte aumento del volumen de preceptores hasta 1996,
con 3.306 beneficiatios a finales de dicho afio. La caida del volumen de titulares entre 1997 y 2000,
relativamente limitada, sitda a finales de dicho afio el numero de beneficiarios en 2.814 personas,
una cifra similar a la de 1994. Las mejoras normativas de los aflos postetiores se traducen en un

pequeno aumento en 2001 y 2002, con 3000 titulares a finales de este tltimo afo.

En la misma linea, en La Rioja, 1996 marca el maximo en el numero de personas preceptoras,
con un total de 254, bajando progresivamente hasta los 179 del afio 2001. El aumento de 2002 (214
perceptores) se vincula a la reforma de la prestacion. En Asturias, los datos disponibles reflejan una

notable caida del numero de beneficiarios desde 1999.

La evolucion de las solicitudes en Galicia refleja, por su parte, un incremento continuado hasta
1995. A partir de ese afio se observa una progresiva caida, desde las 2.886 solicitudes maximas
registradas en 1995 hasta las 2.048 del afo 2000. El ano 2001 registra, sin embargo, un pequefio

incremento (2.085 solicitudes).

En la Comunidad Valenciana, el modelo peculiar de gestiéon adoptado no permite entrever una
evolucion clara, con subidas y bajadas practicamente continuadas. La evolucion del gasto refleja una
tendencia expansiva hasta el afio 1999, cayendo posteriormente entre los afios 2000 y 2002. La caida

parece reflejar una adaptacién presupuestaria a las necesidades, en un contexto de fuerte aumento
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del volumen de empleo. En Murcia también se observa, por su parte, una caida del volumen de

beneficiarios del IMI desde 1999.

En cuanto a las CCAA del sur, en Andalucia se detecta un notable aumento de los
beneficiarios tras la reforma de 1999, aunque en un contexto en general alcista de la atencién a lo
largo de todos los afios 90. Sin embargo, este aumento es compatible con una reduccién
presupuestaria en los afios 2001 y 2002 que permite introducir una partida de 1000 millones de

pesetas para actividades de insercién sociolaboral (23,8% del presupuesto total para 2002).

En Canarias, el nimero de perceptores aumenta hasta finales de 19906, estabilizandose con

posterioridad hasta 1998, cayendo sustancialmente en los afios 2000 a 2002.

La evolucién del volumen de titulares no es necesariamente un indicador de la evolucién de la
necesidad ya que afectan maltiples factores ligados a la configuracién normativa de acceso y a la
propia gestién de las prestaciones. También resulta decisivo el proceso de adaptacion a la prestacion
por parte de los usuarios, en particular en el caso de aquellos que reflejan mayor tendencia a la
permanencia. Los datos disponibles si permiten, no obstante, reflejar la tendencia expansiva del
colectivo atendido hasta mediados de los afios 90 en todas las CCAA. El aumento de los titulares de
las RMI autonémicas se mantiene hasta 1995 en Galicia, hasta 1996 en Castilla y Ledn, La Rioja y
Canarias, hasta 1997 en Navarra y el Pais Vasco, hasta 1998 en Madrid y hasta 1999 en Murcia y la
Comunidad Valenciana. Andalucia, en gran medida como consecuencia de cambios normativos,

sigue viendo aumentar el nimero de beneficiarios hasta el afio 2000.

A partir de los anos 96-97, sin embargo, la mayoria de las CCAA reflejan procesos de
estabilizacién o caida de las unidades beneficiarias, en particular en aquellas en las que el acceso a la
prestacion estda menos ligado a procesos de control via gestion, lo que indica un efectivo cambio de
ciclo. La cafda se mantiene en general en los aflos posteriores, salvo en aquellas CCAA que
reforman sus normativas para favorecer el acceso de nuevos colectivos — casos de Navarra o el Paifs
Vasco — No obstante, debe mencionarse un cierto repunte del volumen de titulares en algunas
CCAA, particularmente en el noroeste (Galicia, Castilla y Leén o La Rioja). Este aumento, que en

parte se vincula a adaptaciones normativas, no resulta sin embargo llamativo.

119



Evolucion de las AES

En cuanto a las AES, es sin duda la evolucion en el Pais Vasco, la comunidad en la que tienen
mayor impacto, la que resulta mas llamativa. En este caso el dato importante, que debe interpretarse
en estrecha relacion con la evolucién econdémica de las AES, es la tendencia creciente del nimero
de beneficiarios de la prestacion. La introduccién de restricciones financieras ha supuesto, sin
embargo, su pérdida constante de importancia respecto al IMI, al menos hasta 1997. Asi, partiendo
de un impacto cuantitativo en realidad superior al IMI, tanto en términos econdémicos como de
nimero de beneficiarios, que se mantiene entre 1989 y 1992, a partir de entonces el volumen de

beneficiarios cae sustancialmente por debajo del nimero correspondiente al IMI.

Aunque la tendencia a un menor numero de beneficiarios de las AES respecto al IMI y la
Renta Bésica se mantiene desde la fecha sefialada, se observa no obstante una tendencia ascendente
en la proporcién de beneficiarios AES respecto a los del IMI/RB a partir de 1996. Esta propotcion
pasa asf del minimo del 73% observado en 1996 al 84,3% registrado en el afio 2001.

Esta evolucién muestra unos rasgos muy similares en Galicia. En este sentido, los datos
relativos a las solicitudes de ayudas de emergencia social en esa comunidad revelan la existencia de
una demanda superior a la correspondiente a la prestacion de RMI en los dos primeros afios
efectivos de implantacion (1992 y 1993). A diferencia de la RISGA, sin embargo, entre 1993 y 1995
las solicitudes AES se estabilizan, lo que contribuye a situar la demanda por debajo de la
correspondiente a la RISGA a partir de 1994. Las AES pasan a representar un 59,6% de las
solicitudes de RISGA en 1997. Sin embargo, si la demanda cae claramente en 1996 y 1997, entre
1998 y 2001 tiende a recuperarse en claro contraste con la evolucion de la RISGA. De esta forma, el
peso relativo de la demanda AES vuelve a aumentar hasta un 94,9% de la demanda RISGA en el
afio 2001, una evolucién coherente con lo reflejado para el Pafs Va