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0.- INTRODUCCION

Castilla y Ledn cuenta con una amplia trayectoria en la gestion de presta-
ciones de garantia de ingresos minimos. Desde la aparicién de la prestacion
econdmica de integracién en 1990, la posterior aprobacién del denominado
ingreso minimo de inserciéon en 1991, pasando por la aprobacién de la Renta
Garantizada de Ciudadania en 2010y hasta la aprobacién de las ultimas nor-
mas reguladoras de la Renta Garantizada de Ciudadania en 2020, han sido
muchos los desafios a los que se ha tenido que enfrentar las medidas de
lucha contra la pobreza y la exclusion social.

El Gltimo de estos retos ha sido el derivado de la puesta en marcha, por parte
del Estado en junio de 2020, del Ingreso Minimo Vital, prestacion de ingresos
minimos que fue aprobada con rango de ley en diciembre de 2021.

La coexistencia de ambas prestaciones esta suponiendo para los sistemas
de garantia de rentas autonémicos un nuevo escenario no exento de difi-
cultades.

Este Consejo, en base a todos estos planteamientos, considera que, después
de un analisis de la situacién actual, es conveniente hacer propuestas y reco-
mendaciones de lineas estratégicas que se han de seguir para lograr una
convivencia adecuada de ambas prestaciones.

El documento técnico que ha servido de base para elaborar este informe a
iniciativa propia dedica sus primeros capitulos a contextualizar las presta-
ciones de garantia de ingresos minimos, abordando los conceptos y las
estrategias de lucha contra la pobreza y la exclusion social, con un analisis
de los datos mas recientes que permiten dimensionar la extension de la
pobrezay la exclusion en la Unidn Europea, Espana y Castillay Ledn, descri-
biendo a continuacion el proceso de construccion de los sistemas de rentas
minimas en todos estos ambitos.

Se hace un andlisis comparativo de la situacion de las rentas minimas en
ocho comunidades autbnomas para, a continuacién, abordar la parte cuali-
tativa del documento en la que se recogen los resultados obtenidos a partir
de la encuesta aplicada a informantes clave identificados por su conoci-
miento y experiencia en el disefio, gestidn, tramitacion y seguimiento de las
rentas minimas autonémicas. Ademas, el documento técnico aborda los ele-
mentos mas relevantes a considerar en posibles procesos de evaluacién y
reforma de estos sistemas.
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A lo largo de este informe se hace un andlisis de los sistemas de rentas
minima en el ambito de la Unién Europea y su evolucién en Espaia, para
a continuacion abordar su regulacién y el desarrollo a nivel autonémico,
teniendo en cuenta, ademds de su evolucion a lo largo del tiempo, la forma
en la que estos sistemas autondmicos han asumido la irrupcién del Ingreso
Minimo Vital. El informe finaliza con unas conclusiones y propuestas sobre
los principales aspectos que se deben abordar en la creacién de un sistema
de garantia de rentas eficiente, sin olvidar que su fin Ultimo es la luchar
contra la pobreza y la exclusion social en una sociedad avanzada como la
nuestra.

1.-LOS SISTEMAS DE RENTAS MiNIMAS

Los Estados de Bienestar europeos construyeron, desde finales del siglo XIX
y alolargo del siglo XX, una arquitectura institucional y econémica de garan-
tia de ingresos conjugando dos ldgicas: la contributiva y la no contributiva.

Dentro del ambito de la garantia de ingresos, el sistema contributivo es un
sistema que protege a las personas de las consecuencias econémicas que
se pueden derivar de contingencias tales como la enfermedad, la discapa-
cidad, la pérdida de empleo, la jubilacion, viudedad, orfandad, etc. En
Espaiia, la cobertura del sistema contributivo de Seguridad Social supone
una proteccién condicionada a una vinculacién y contribucién previa a la
situacién que causa la disminucién o desaparicién de los ingresos.

El otro sistema de proteccidn, no contributivo, no requiere vinculo y contri-
bucién previa, aunque su objetivo es similar al anterior, es decir, asegurar
unos ingresos suficientes y estables, en aquellos casos en los que, por su
exclusién del empleo o por una participacién muy limitada en el mercado
laboral, no habian contribuido al sistema publico de protecciéon. Ademas, es
preciso justificar que la persona se encuentra en situacion de necesidad,
valorada en funcién de determinado umbral de renta anual.

A pesar de la accién protectora de estos dos sistemas (contributivo y no con-
tributivo) existe una parte de las personas con carencia de ingresos suficien-
tes y estables que podrian verse avocados a situaciones de pobreza por no
poder beneficiarse de ninguno de los dos sistemas. Para estas personas y
familias se cred en Europa, desde mediados del siglo XX, y en Espafia, desde
finales de los afios 80, una serie de programas de garantia de renta destina-
dos a las personas en esa situacion de pobreza y vulnerabilidad.

El primer pais europeo en desarrollar un sistema de prestaciones, mas alla
de la tradicional cobertura de la seguridad social, fue Bélgica, que en 1977
aprobé el Minimex. Por su parte, Luxemburgo lo hizo en 1986 y Francia en
1988. Cabe recordar que el Parlamento Europeo aprobé, en 1988, la Resolu-
ciéon sobre la lucha contra la pobreza en la Comunidad Europea donde se
hacia la peticién a la Comisién de estimular la instauracién, en todos los Esta-
dos miembros, de una renta minima garantizada, para favorecer la insercién
de las personas mas pobres en la sociedad.
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En Espana, el Pais Vasco, en el marco del Plan integral de lucha contra la
pobreza de 1989, fue la primera comunidad auténoma que aprueba una
renta garantizada mediante el Decreto 39/89 de 28 de febrero por el que se
regula la concesion del Ingreso Minimo Familiar y la Ley 2/1990, de 3 de
mayo, de Ingreso Minimo de Insercion.

1.1 Union Europea

En el marco de la lucha contra la pobreza y la exclusiéon social en el espacio
europeo, la Comisiéon Europea y el Parlamento Europeo proclamaron, en
noviembre de 2017, el Pilar Europeo de Derechos Sociales como referente
de las politicas europeas en lo relativo a igualdad de oportunidades y de
acceso al mercado de trabajo, condiciones de trabajo justas y proteccién e
inclusion social, en el que se establecia que toda persona que careciera de
recursos suficientes tenia derecho a unas prestaciones de renta minima ade-
cuadas que garantizara una vida digna, asi como el acceso a bienes y servi-
cios de capacitacién, fijando ademas que las prestaciones de renta minima
para las personas que puedan trabajar debian combinarse con incentivos a
la integracion en el mercado laboral.

En 2008, la Comision Europea, en su Recomendacion de la Comisién de 3
de octubre de 2008, y con el objetivo de dar respuesta a la crisis econdmica
y financiera que tuvo su origen en 2007, proclamo el derecho de las perso-
nas a los recursos y a la ayuda social suficientes que les permitieran llevar
una vida compatible con la dignidad humana, reivindicando la implemen-
tacion de politicas activas de empleo y demandando la consolidacién de
servicios territoriales de calidad que acompanen los procesos de inclusion
social.

Por otra parte, en junio de 2016, el Parlamento Europeo, el Consejo y la Comi-
sién proclamaron la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Euro-
pea; donde se sefala que, con el fin de combatir la exclusién social y la
pobreza, se reconoce y respeta el derecho a una ayuda social y a una ayuda
de vivienda para garantizar una existencia digna a todos aquellos que no
dispongan de recursos suficientes, segun las modalidades establecidas por
el Derecho de la Unién y por las legislaciones y practicas nacionales.

Asi pues, han sido diversas las comunicaciones, recomendaciones y docu-
mentos programaticos de la Comisiéon que han planteado objetivos comu-
nes en la lucha contra la pobreza y la exclusién, insistiendo en la existencia
del derecho de las personas que carecen de recursos a unas prestaciones de
renta minima adecuadas, que garanticen una vida dignay el acceso a bienes
y servicios de capacitacion. Para ello, en los ultimos afnos se viene instando
a los Estados miembros a que estas prestaciones sean de calidad, moderni-
zando sus criterios de admisibilidad y los niveles de sus prestaciones.

Practicamente en todos los paises europeos existe, de una u otra forma, un
programa de rentas minimas, pero los sistemas se caracterizan por su gran
heterogeneidad.
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Paises como Bélgica, Luxemburgo, y los Paises Bajos cuentan con sistemas
de rentas minimas con un papel residual, firmemente institucionalizados,
pero limitados, porque los sistemas de proteccién social de nivel superior
(seguro de desempleo e invalidez y/o ayuda al desempleo) tienen un alto
grado de inclusion en términos de cobertura, condiciones de elegibilidad y
duracion de los derechos.

Por otra parte, Alemania, Reino Unido e Irlanda, disponen de sistemas mas
completos que actiian como instrumento principal para ofrecer proteccion
social, porque la proteccién social superior es limitada; los ingresos basicos
condicionados a los recursos combinan las prestaciones de desempleoy
asistencia social, cubriendo a gran parte de la poblaciéon en edad de tra-
bajar.

En el caso de Austria o Francia han optado por configurar sistemas estratifi-
cados que combinan prestaciones por desempleo de primer nivel con regi-
menes de ayuda al desempleo condicionados a los recursos, pero
relacionados con el salario, y donde los sistemas de rentas minimas entran
en vigor cuando esas prestaciones por desempleo expiran.

1.2 Espana

El sistema de garantia de ingresos en Espafa se conforma como un complejo
sistema que alberga, ademas de las prestaciones contributivas y no contri-
butivas (entre las que se ha incluido el Ingreso Minimo Vital), un conjunto
de subsidios y ayudas de cardcter asistencial muy diverso. A todo ello, se
incorporan los programas de rentas minimas, regulados por las comunida-
des auténomas y situados en el dmbito de los servicios sociales.

Los sistemas autondmicos de rentas minimas son muy heterogéneos tanto
en su definicidn y concepto, en sus caracteristicas y rasgos de implementa-
cién y gestion, como en la disparidad en cuanto a los datos sociodemogra-
ficos de las personas perceptoras.

En el caso de Andalucia, Castilla-La Mancha, Comunidad Valenciana y la
Regién de Murcia sus sistemas de rentas minimas se caracterizan por un por-
centaje de gasto respecto del PIB autondmico y una cobertura de la pobla-
cion en situacion de pobreza y en situacion de pobreza extrema muy por
debajo de los indicadores medios del resto de las comunidades auténomas.

Por otra parte, Aragén, Canarias, Cataluia, Extremadura y Galicia, presentan
mejor intensidad protectora, en relaciéon con el tiempo exigido para la exis-
tencia de la unidad de convivencia y con el gasto autonémico por persona
beneficiaria. Sin embargo, presentan peores valores en otras dimensiones
como la duraciéon maxima de las prestaciones y el grado de cobertura de la
poblacién en riesgo de pobreza y en riesgo de pobreza severa.

Comunidades auténomas como Islas Baleares, Cantabria, Castilla y Ledn,
Comunidad de Madrid y La Rioja, se encuentran en una situacién intermedia
en cuanto a que la mayoria de las variables no son tan extremas como en el
grupo anterior.
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Por ultimo, la Comunidad Foral de Navarra, el Pais Vasco y el Principado de
Asturias, se sitlan por encima de la media en casi todas las variables. Las
condiciones de acceso son mas exigentes, pero la cobertura de la pobreza
severa y el porcentaje de PIB per cépita dedicado a estas prestaciones pre-
sentan datos muy por encima del resto de comunidades auténomas.

El 27 de abril de 2015 los sindicatos CCOO y UGT presentaron en el Congreso
de los diputados la iniciativa legislativa popular que proponia la creacién de
una prestacién de ingresos minimos vinculada a la Seguridad Social, lo que
supuso el primer paso de un proceso que culminaria con la creacién del
Ingreso Minimo Vital, aunque paradéjicamente sin la participacién del Dia-
logo Social.

En el Consejo de ministros del 29 de mayo de 2020 se aprueba el Real
Decreto-Ley 20/2020, de 29 de mayo, por el que se pone en marcha el
Ingreso Minimo Vital, una prestacién no contributiva de la Seguridad Social
que garantiza unos ingresos minimos a aquellas personas que carecen de
ellos y rednen una serie de requisitos.

Esta prestacion, desde su creacion, ha sido objeto de numerosas correccio-
nes, y modificaciones para poderla adecuar a la realidad existente y ampliar
la cobertura, de modo que se introdujo la coordinacién del INSS con otros
organismos publicos, se intenté agilizar el reconocimiento de la prestacion,
se introdujeron algunas incompatibilidades como la prestacién por hijo a
cargo, se amplié la cobertura a colectivos no adecuadamente contemplados
inicialmente (personas sin domicilio, personas en servicios residenciales pri-
vados, personas que residen en infraviviendas, personas solas que vivan con
otras personas solas en situacion de exclusion sin vinculos de parentesco...),
se introdujo alguna flexibilidad a la hora de determinar la unidad de convi-
vencia y se establecieron algunas precisiones sobre el requisito de haber
vivido independientemente en Espaia al menos tres afios.

Después de este proceso, se aprobd la regulacion del Ingreso Minimo Vital
por la Ley 19/2021, de 20 diciembre, que lo consolida como el derecho sub-
jetivo a una prestacion, de naturaleza econdmica, dirigida a prevenir el
riesgo de pobreza y exclusion social de las personas que vivan solas o inte-
gradas en una unidad de convivencia, cuando se encuentren en una situa-
cion de vulnerabilidad por carecer de recursos econémicos suficientes para
la cobertura de sus necesidades basicas.

Tras la laboriosa tramitaciéon parlamentaria, la Ley ha introducido diversas
novedades respecto al Real Decreto-ley. Entre estas modificaciones cabe
destacar que se introduce el complemento de ayuda a la infancia, que lle-
gard alas personas beneficiarias de la prestacién con menores a cargo, pero
también a otras familias de rentas bajas, ya que se elevaran los umbrales de
renta y patrimonio establecidos para cada tipologia de hogar (para menores
entre 0y 18 anos). Ademas, se amplia la cobertura de colectivos especial-
mente vulnerables (victimas de violencia de género, trata y explotacion
sexual), como los jévenes que han estado bajo la tutela de las entidades
publicas. También se han igualado las condiciones de las familias monopa-
rentales con cuatro o mas hijos o menores a cargo. Respecto a las personas



-\ Consejo
‘I Econémico y Social
/ de Castillay Ledn

INFORME A INICIATIVA PROPIA

Convivencia renta garantizada de ciudadania e ingreso minimo vital

con discapacidad (superior al 65%) recibirdn un complemento del 22% para
la unidad de convivencia.

También se facilita el acceso a través de otras medidas, como la reducciéon
del plazo de antigliedad de la unidad de convivencia de 12 a 6 meses para
acceder ala prestacion. En el caso de los titulares menores de 30 afos, se ha
rebajado de 3 a 2 aios el requisito de acreditacién de vida independiente
para solicitar la prestacion.

Otro de los cambios ha supuesto que se ha exceptuado del computo de ren-
tas las prestaciones econémicas que reciben las personas por dependencia,
derivadas de la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, (art. 20 letra f) 1° de la Ley
19/2021, de 20 diciembre), y las prestaciones o subsidios por desempleo

Finalmente, se ha convertido en permanente la posibilidad, cuando no se
reuna el requisito de vulnerabilidad econémica en el ejercicio anterior, de
que se pueda solicitar desde el 1 de abril hasta el 31 de diciembre del afio
en curso el reconocimiento del derecho a la prestacién de ingreso minimo
vital en aquellos supuestos en los que la situacién de vulnerabilidad econé-
mica haya sobrevenido durante el afo en curso (art. 11.5 de la Ley 19/2021,
de 20 diciembre).

A finales de 2021, durante la tramitacion parlamentaria de la Ley, se creé la
figura del Registro de Mediadores Sociales del Ingreso Minimo Vital (Orden
ISM/1375/2021, de 3 de diciembre), mientras que, una vez aprobada la
norma, se ha regulado la Comisién de seguimiento del Ingreso Minimo Vital,
como érgano de cooperacion interadministrativa para el sequimiento de la
aplicacion del contenido de la Ley (Real Decreto 64/2022, de 25 de enero) y
se han publicado los modelos normalizados que deberan cumplimentar los
Servicios Sociales o las Entidades del Tercer Sector de Accion Social, en su
caso, para certificar el cumplimiento de los requisitos previstos en la Ley
(Resolucién de 26 de enero de 2022, de la Direccion General del Instituto
Nacional de la Seguridad Social).

1.3 Castillay Leon

El sistema de rentas minimas en Castilla y Ledn tiene su origen en 1990 con
la aprobacion de la Prestacion de Integracion Social, en el marco normativo
establecido en la Ley 18/1988, de 28 de diciembre, de Accién Social y Servi-
cios Sociales, cuya duracion es de apenas un afno, ya que se sustituyo por el
ingreso minimo de insercién, requlado por Decreto 286/1991, de 3 de octu-
bre, como consecuencia de un acuerdo entre la Administracién autonémica
y las Centrales sindicales mas representativas en Castilla y Leén.

El Ingreso minimo de inserciéon fue objeto de diferentes reformas y revisiones
mediante la publicacion de sucesivos decretos que fueron ampliando los
colectivos beneficiarios, simplificando los documentos a presentar, flexibi-
lizando los criterios de acceso, agilizando los procedimientos de concesién,
suprimiendo prestaciones o incorporandolas, regulando con mas precision
los procedimientos de renovacién, suspension, modificaciéon, extincién y
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reintegro de la ayuda, incorporando la obligacion de compromisos perso-
nales para la insercioén laboral, etc. contando con la participacién del Didlogo
Social.

En 2007, con la reforma del Estatuto de Autonomia, se consagra el derecho
subjetivo al acceso a una Renta Garantizada de Ciudadania para personas
en situacion de exclusion social. La renta se regula por primera vez en 2010
(Ley 7/2010, de 30 de agosto), como fruto del Didlogo Social, siendo reco-
nocida como prestacion esencial, con caracter de derecho subjetivo, en la
Ley 16/2010, de 20 de diciembre, de servicios sociales de Castillay Ledn. La
regulacion de esta prestacion responde al Acuerdo del Consejo del Didlogo
Social de Castilla y Le6n en materia de Renta Garantizada de Ciudadania,
suscrito el 28 de diciembre de 2009.

En 2013, en el contexto de superacién del impacto de la crisis de 2008, y
de forma consensuada en el seno del Didlogo Social (Acuerdo del Consejo
de Didlogo Social de 23 de septiembre de 2013), se aprobd el Decreto-Ley
2/2013, de 21 de noviembre, por el que se adoptan medidas extraordinarias
de apoyo a las personas y familias afectadas por la crisis en situacién de vul-
nerabilidad o riesgo de exclusion social en Castilla y Ledn. Concretamente,
en relacién a la Renta Garantizada de Ciudadania se regula la flexibilizacién
y apertura de acceso a la prestacion, redefiniendo las reglas para el cém-
puto del patrimonio y de los ingresos y se contempla, a efectos de deter-
minacion de la cuantia de la prestacion, las circunstancias de las unidades
familiares o de convivencia de hacer frente a gastos en los conceptos de
arrendamiento de vivienda habitual, de adquisicién de vivienda protegida
de promocién directa y de prestacién de alimentos y/o pensién compen-
satoria.

Para lograr una regulacién clara de esta prestacidn se aprueba, en 2014, el
primer texto refundido de las normas legales vigentes en materia de condi-
ciones de acceso y disfrute de la prestacion esencial (Decreto Legislativo
1/2014, de 27 de febrero).

El proceso de Dialogo Social ha continuado contribuyendo a la redefinicion,
revision y mejora de esta prestacion. Asi, en 2015 se aprob6 la modificacion
del Decreto Legislativo 1/2014 por la Ley 1/2015, de 4 de marzo, de modo
que se anaden cambios en la complementariedad con otras prestaciones.
En concreto, se establece, por ejemplo, que excepcionalmente, cuando el
solicitante perciba subsidio de desempleo por pérdida de un trabajo a
tiempo parcial, subsidio parcial, inferior a la cuantia basica de Renta Garan-
tizada de Ciudadania, podra reconocerse esta prestacion con caracter com-
plementario hasta dicha cuantia basica, siempre y cuando se cumplan los
requisitos establecidos para los destinatarios contemplados en el Titulo |”
del Decreto Legislativo 1/2014.

Las propuestas derivadas de la evaluacion y seguimiento del desarrollo de
la Renta Garantizada de Ciudadania en Castillay Leén dieron lugar a la apro-
bacion del Decreto-Ley 1/2016, de 14 de abril y Ley 4/2016, de 23 de diciem-
bre, en los que se reflejan los compromisos alcanzados en el Acuerdo del
Consejo del Didlogo Social de 27 de enero de 2016, asi como a las recomen-
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daciones planteadas desde la Procuraduria del Comun, y se procede a
ampliar los supuestos de compatibilidad de las prestaciones y ayudas de la
red de proteccién a familias (entre las que se encuentra esta prestacion) con
otras prestaciones publicas, ya se perciban éstas por el cese en el desem-
pefo de una actividad laboral, estén dirigidas a favorecer la insercién laboral
de las personas en riesgo de exclusién social o se reciban en el marco de la
atencién a personas con discapacidad. Asimismo, se establecen excepciones
gue afectan a la Renta Garantizada de Ciudadania en el requisito de la edad
y en el cobmputo del patrimonio e ingresos, asi como determinadas reglas
sobre el momento del devengo y el mantenimiento de las prestaciones y
ayudas.

La profusién de normas para regular esta prestacion ha dado lugar a un
nuevo texto refundido de normas vigentes de las condiciones de acceso y
disfrute de la prestacion (Decreto Legislativo 1/2019, de 10 de enero).

Con la puesta en marcha del Ingreso Minimo Vital mediante la aprobacion
del Real Decreto-Ley 20/2020, de 29 de mayo, se constituyo en junio de 2020
en Castillay Le6n en el Consejo del Didlogo Social la mesa de Renta Garan-
tizada de Ciudadania y su relacién con el Ingreso Minimo Vital. La adecua-
cion de la Renta Garantizada de Ciudadania a esta nueva realidad trajo
consigo la modificacién del texto refundido vigente por la Ley 2/2020, de
24 de noviembre, para superar la relaciéon de incompatibilidad que se esta-
blece entre ambas prestaciones, y solventar la situaciéon de desventaja de
algunas personas perceptoras de Renta al pasar a ser beneficiarias del
Ingreso Minimo Vital.

Como ultima novedad, cabe destacar la publicacion, en el BOE de 20 de sep-
tiembre de 2021, del Acuerdo firmado entre Castillay Le6on y el Estado por
el que ambas administraciones coinciden en interpretar, en relacion con las
ayudas y la Renta Garantizada de Ciudadania de Castilla y Ledn, que tienen
naturaleza de prestaciones de caracter social hasta el importe que corres-
ponderia a las personas beneficiarias por dicha renta, sin que en ningun caso
constituyan un complemento especifico de prestaciones contributivas
(Resolucion de 31 de agosto de 2021, de la Secretaria General de Coordina-
cion Territorial).

2.GESTION DEL INGRESO MINIMO VITALY DE

LA RENTA GARANTIZADA DE CIUDADANIA

2.1 Gestion del Ingreso Minimo Vital

El andlisis de la gestion del Ingreso Minimo Vital conforme apunta el docu-
mento técnico que acompana a este informe, se basa en las notas de prensa
publicadas por el Ministerio con competencia en esta materia, ya que en la
actualidad no hay una publicacién accesible y periédica con datos homo-
géneos y comparables.
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Examinando los ultimos datos publicados con informaciéon sobre solicitudes
tramitadas (https://bit.ly/3GyUpZV), se puede observar que hasta septiem-
bre de 2021 el nimero de solicitudes registradas en Espafia fue de 1.322.904
de las que 51.320 se produjeron en Castilla y Ledn. El nimero de expedientes
aprobados respecto del nimero de solicitudes presentadas fue del 25% en
Espana (336.933) y del 30% en Castilla y Ledn (15.685), lo que supone que
se denegaron porcentajes altos de las solicitudes (67% en Espafa y 64% en
Castillay Leodn), siendo el principal motivo por superar los umbrales de renta
y patrimonio establecidos en la normativa vigente. En total habia en Castilla
y Ledn 35.444 personas beneficiarias del Ingreso Minimo Vital (37,7% meno-
res) y en Espana 799.203 personas (38,1% son menores).

Las ultimas cifras publicadas en la nota de prensa del Ministerio de diciem-
bre 2021 relativa a la aprobacion de la Ley en el Congreso
(https://bit.ly/3BTnMmu), muestran que las personas beneficiarias del
Ingreso Minimo Vital alcanzan los 824.441 en el conjunto de Espaia y 36.193
en Castillay Ledn. Esa cifra supuso un aumento de las personas beneficiarias
respecto del dato correspondiente a la ndmina de septiembre del 3,2% en
Espanay del 2,1% en Castillay Ledn

Como base para un analisis mas detallado de cuales son los perfiles de las per-
sonas titulares o destinatarias que se benefician del Ingreso Minimo Vital el
documento técnico utiliza los datos de la némina de mayo de 2021 publicados
por el Ministerio responsable de esta prestacion (https://bit.ly/3ouMFBW).

El andlisis de la distribucién de titularidad en funcién de la edad confirma
que de las 12.475 personas que eran titulares, el 78,9% tenian edades com-
prendidas entre los 24 y 55 aios, siendo este porcentaje en Espana del
82,9%, del total de personas titulares que eran 260.206.

Si observamos las unidades de convivencia que se benefician del Ingreso
Minimo Vital se puede concluir que las personas beneficiarias que viven
solas (unidades de convivencia unipersonales) representan una parte impor-
tante: el 26% en el caso del total nacional y el 32,9% del total de Castilla y
Ledn.

Respecto al tamafo de la unidad de convivencia, el 75% de los casos el
tamano no supera los tres miembros, siendo este porcentaje similar en Cas-
tillay Ledn y en Espana.

Ademas, las unidades de convivencia sin presencia de menores alcanzan la
cifra del 44,3% en Castillay Ledn y un 38,1% en el caso de Espana. Por otra
parte, el 54,9 % contaban en Castilla y Ledn con la presencia de menores,
mientras que en Espana representan el 61,3%. Las unidades familiares con
una sola persona adulta con menores a cargo suponen en Castillay Leén un
23,2%y en Espafia un 28,2%. Por nimero de miembros de la unidad familiar,
aquellas formadas por 3 0 mas personas suponen el 44,6% en Espana y el
47,7% en Espana.

Por sexo, cabe destacar del total de personas titulares son mujeres el 63,3%
en Castillay Ledn y el 68,2% en Espafia.
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2.2.Gestion de la Renta Garantizada de Ciudadania

En 2020 se presentaron un total de 3.194 solicitudes de Renta Garantizada
de Ciudadania, siendo altas iniciales 1.701, lo que representa el 53,26% de
las solicitudes presentadas. Si analizamos la evolucién a lo largo del afo se
observa que en junio, julio y agosto se registra un descenso del nimero de
solicitudes (tanto totales como iniciales) respecto al mes anterior, lo que se
puede deber a la obligacion de tener que solicitar el Ingreso Minimo Vital y
que la solicitud sea resuelta de manera denegatoria, para poder determinar
si tiene derecho a la Renta Garantizada de Ciudadania.

Considerando las variables edad y sexo, se comprueba que el 60,46% de las
solicitudes de Renta Garantizada de Ciudadania fueron presentadas por
mujeres (1.931) y que el 51,32% (1.639) de las personas solicitantes se encon-
traba entre los 36 y 55 afos. Al cruzar los datos disponibles por sexo y edad
se evidencia que el porcentaje de solicitudes presentadas por mujeres va
descendiendo de manera progresiva a medida que se van considerando los
tramos de edad mas avanzados; asi, para las personas menores de 25 anos
las mujeres duplican a los varones (189 frente a 84), mientras que esta situa-
cion se invierte en el caso de las solicitudes presentadas por personas de 65
anos o mas (9 mujeres y 14 varones).

El nimero de denegaciones ascendié a 1.371, la mayoria (el 48%) por dis-
poner de medios econémicos. A este motivo de denegacioén le sigue, por
frecuencia, tener derecho a otras prestaciones publicas (el 18,09% de las
denegaciones se justifican por esta razén) y no inscribirse como deman-
dante de empleo (15,97%).

A lo largo de 2020 se registraron 11.526 personas titulares de Renta Garan-
tizada de Ciudadania (expedientes que han estado en némina en algun
momento entre enero y diciembre de dicho ano). Por sexo, 7.168 (el 62%)
eran mujeres y 4.358 (el 38%) hombres. Por grupos de edad, la franja entre
36y 55 anos agrupa a mas de la mitad de las personas titulares de expedien-
tes de Renta Garantizada de Ciudadania (52,1%), mientras que las personas
menores de 25 afos suponen el 5% (583) y los mayores de 65 afos repre-
sentan el 2,2% de los expedientes (253).

Si observamos la evolucion a lo largo del afio 2020 se puede observar que
el nimero de titulares se redujo un 37,57% (pas6 de 9.084 en enero a 5.671
en diciembre) y el nUmero de miembros cay6 casi un 50% (de 11.949 en
enero a 5.985 en diciembre). Este descenso se explica por la caida tanto de
las personas titulares como de miembros a partir de junio de 2020,
momento de la aparicién del Ingreso Minimo Vital; hasta ese mes se habia
producido un aumento en ambos registros.

La aproximacién a la situacién laboral de las personas titulares de Renta
Garantizada de Ciudadania en 2020 permite comprobar que el 91,3% estaba
en situacion activa y en desempleo (10.525), mientras que el 8,1% (929) se
encontraba empleado y solo el 0,6% (72) estaba en situacion inactiva. Desde
el punto de vista de Renta Garantizada de Ciudadania, se consideran inacti-
vas a aquellas personas que, estando en edad laboral, se acogen a alguna
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de las excepciones que establece la normativa con respecto al requisito de
estar dado de alta como demandante de empleo.

Por caracteristicas de la unidad de convivencia cabe destacar que, el 43,7%
(5.036) de los expedientes de Renta Garantizada de Ciudadania en 2020 eran
de personas que vivian solas y el 19,6% (2.266) conformaba hogares en los
que una sola persona adulta tiene menores a cargo.

Considerando el habitat, se observa que el 65,2% (7.519) de las personas os
titulares de expedientes de Renta Garantizada de Ciudadania reside en
entornos urbanos y que son las provincias de Leén (31%), Valladolid (23,3%)
y Salamanca (14,0%) las que congregan un mayor nimero de expedientes.
Solo en Avila el habitat mayoritario es el rural (63,8%).

2.3. Coexistencia del Ingreso Minimo Vital y la Renta Garantizada
de Ciudadania

La aproximacion a las resoluciones de las solicitudes de Ingreso Minimo Vital
de acuerdo con la situacion respecto a la Renta Garantizada de Ciudadania
(aprobada o suspensa) en el momento en que se produce dicha resolucion
permite comprobar que, a octubre de 2021, habia un total de 11.284 expe-
dientes de Ingreso Minimo Vital tramitados que, o bien tenian aprobada la
Renta Garantizada de Ciudadania (9.359), o bien tenia la tenian suspendida
(1.925). De los expedientes de Ingreso Minimo Vital tramitados que conta-
ban con Renta Garantizada de Ciudadania aprobada al 63,7% se les concedio
la prestacién (5.966), al 30,3% se les denegd (2.838) y el 5,9% de los expe-
dientes fueron inadmitidos (555). Por otra parte, de los expedientes de
Ingreso Minimo Vital tramitados que contaban con Renta Garantizada de
Ciudadania suspensa, en octubre de 2021 el 50,4% habia sido concedido
(971), denegado el 34,9% (672) e inadmitido el 14,6% (282).

Atendiendo a la cuantia de la Renta Garantizada de Ciudadania en aquellos
supuestos en los que coexisten ambas prestaciones, se puede destacar que,
en octubre de 2021, el 62,8% (3.744) de los expedientes de Ingreso Minimo
Vital concedidos resultaron de una cuantia superior a la de Renta Garanti-
zada de Ciudadania, con una cuantia media del Ingreso Minimo Vital de
635,80 euros. Por el contrario, aquellos expedientes concedidos con cuantia
inferior a la de Renta Garantizada de Ciudadania fueron el 37,2% (2.222)
siendo la cuantia media de 314,68 euros.

Si analizamos la evolucion de la cuantia media del total de los expedientes
de Ingreso Minimo Vital reconocidos con Renta Garantizada de Ciudadania
se puede observar que ha ido descendiendo desde octubre de 2020 hasta
octubre de 2021, pasando de 576,99 euros a 516,20 euros, respectivamente.

3.ANALISIS DE LAS RENTAS MINIMAS AUTONOMICAS

El documento técnico que acompana a este informe realiza un analisis de
las rentas minimas autondmicas eligiendo para ello ocho comunidades
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auténomas, que son, Andalucia, Asturias, Cataluia, Comunidad de Madrid,
Comunidad Valenciana, Galicia, Navarra y Pais Vasco.

3.1 Caracteristicas de las Rentas minimas autondomicas

Para analizar las similitudes y diferencias de las rentas minimas en las comu-
nidades auténomas objeto de estudio se ha optado por obviar aquellos
matices y casos especiales que tiene cada una de las normativas objeto de
desarrollo de estas prestaciones.

Cabe iniciar este analisis destacando que todas las comunidades autbnomas
consideran la garantia de rentas como un derecho subjetivo, y la mayoria
como una renta subsidiaria y complementaria de otro tipo de prestaciones
econdmicas hasta la cuantia maxima de prestacion.

Todas ellas plantean, como requisito de acceso, la situacién de carencia de
medios de subsistencia, ademas de otros que tienen que ver fundamental-
mente con la edad y el tiempo de residencia en el territorio. La edad minima
varia entre los 23 y 25 afios, situando en algunas comunidades como limite
los 65 afnos (Andalucia, Madrid y Valencia). Se hacen muiltiples excepciones
a la edad minima, la mas frecuente es considerar como beneficiarios a mayo-
res de 18 sin recursos y con cargas familiares o a mujeres victimas de violen-
cia de género. En cuanto a tiempo de residencia, las diferentes normas
reguladoras establecen un periodo minimo de residencia de uno o dos afos,
salvo Galicia, que establece seis meses.

La relacién entre el derecho a la prestacion y el derecho a la inclusién social
y laboral se aborda de diferente forma seguin la comunidad auténoma. Aun-
que todas las normas aluden explicita o implicitamente a este doble dere-
cho, algunas de ellas consideran el derecho a la inclusién social y laboral
también como una obligacion. Probablemente, solo las que contemplan
modelos separados de garantia de rentas segun se incluya o no procesos de
apoyo a la inclusién social y laboral pueden considerarse que asumen el
principio del doble derecho. Este es el caso de Cataluia, Galicia y Navarra.

En cuanto a la existencia de convenio de inclusion, todas las comunidades
auténomas lo contemplan, aunque le dan nombres distintos. En todos los
casos es obligatorio salvo en Galicia y Catalufia, que solo se esta obligado a
suscribirlo quienes quieran recibir el tramo de insercién (Galicia) o de acti-
vacion e insercién (Catalufia). En la mayoria de los casos el convenio se ela-
bora desde los servicios sociales comunitarios, salvo en el Pais Vasco, que lo
hacen los servicios de empleo y Catalufia, que lo hace los servicios sociales,
pero el departamento competente en materia de prestaciones sociales.

En todos los casos se alude a la necesidad de que exista coordinacién y cola-
boracién entre servicios sociales y servicios de empleo, aunque en la mayor
parte de las comunidades auténomas analizadas se asignan a los servicios
sociales un papel protagonista, especialmente a los servicios sociales de
base o comunitarios, que se encargan de recibir las solicitudes (salvo en
Cataluna y Pais Vasco que se presentan en los servicios de empleo), hacer
las valoraciones y el diagndstico social, elaborar el plan de inclusion, hacer
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seguimiento y acompafamiento social para la inclusién, asi como las pro-
puestas de renovacién o suspensién. Cabe destacar, no obstante, el caso del
Pais Vasco que tiene la gestién centralizada en el Servicio Vasco de Empleo
(Lambide), aunque en el caso de beneficiarios de renta basica de inclusién,
se reserva un papel destacado a los servicios sociales.

En todas las comunidades auténomas objeto de estudio se reconoce la com-
patibilidad de la prestacién con la percepcién de rentas procedentes del tra-
bajo, aunque en algunas se limitan a reducir la prestaciéon en la misma
proporcioén que los ingresos declarados (Andalucia, Catalufiay Comunidad de
Madrid) mientras que otras establecen distintas formas de estimulo a la inser-
cién laboral (Asturias, Comunidad Valenciana, Galicia, Navarra y Pais Vasco).

La consideracion de las distintas prestaciones de garantia de rentas como
derecho subjetivo explica que en todas las comunidades auténomas la dura-
cién de la prestacion sea ilimitada mientras las personas beneficiarias retinan
los requisitos que permitieron su acceso y cumplan con las obligaciones
establecidas. Tan solo se aprecian criterios diferentes en cuanto al periodo
de renovacién, ya que algunas establecen que hay que renovar la prestacién
cada afno y otras cada dos y alguna cada tres (Comunidad Valenciana). Nava-
rra plantea obligacién de actividad laboral a partir del primer aio, de modo
que si a partir del segundo no se acredita alguna actividad laboral se sus-
pende la renta durante un mes.

Por ultimo, las cuantias de las prestaciones de rentas minimas difieren
mucho de una comunidad a otra. Asi, si comparamos la cuantia que recibe
una persona que vive sola sin derecho a complementos, las cantidades osci-
lan entre los 400 euros de la Comunidad de Madrid y los 836 euros del Pais
Vasco. En torno a los 400 euros estan las comunidades de Andalucia, Asturias
y Galicia. Con cuantias que superan los 600 euros esta Navarra y la Comuni-
dad Valenciana y sobre los 700 euros Catalufa, si el titular suscribe el con-
venio de inclusién. Respecto a la Comunidad Valenciana hay que hacer una
precision: la cuantia es de 775 si se opta por la modalidad de inclusién, si no
es asi, la cantidad seria 379 euros, la mas baja de todas las comunidades
autonomas analizadas. En Castilla y Ledn la cuantia media de la Renta Garan-
tizada de Ciudadania en diciembre de 2020 es de 485 euros.

3.2 Adaptacion de las rentas minimas autonémicas por la
aprobacion del Ingreso Minimo Vital

En Andalucia, se publicaron dos normas que han contemplado medidas para
adaptar la renta minima a la situaciéon generada por la pandemia de la
COVID-19: el Decreto-Ley 6/2020, de 30 de marzo, y el Decreto-Ley 10/2020,
de 29 de abril. Después de la aprobacion del Ingreso Minimo Vital las perso-
nas perceptoras de la Renta minima de insercion social fueron obligadas a
solicitar el Ingreso Minimo Vital en la prérroga de la renta minima (que se
realiza anualmente). En el caso de ser concedido el Ingreso Minimo Vital, la
renta autondmica quedaba extinguida. La renta autondémica tiene un carac-
ter subsidiario, pero no complementario.
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En el Principado de Asturias, se ha publicado la Ley 3/2021, de 30 de junio,
de Garantia de Derechos y Prestaciones Vitales, como regulacién especifica
de la prestaciéon autondmica de garantia de ingresos minimos. Una vez
puesto en marcha el Ingreso Minimo Vital, se publicé el 28 de julio de 2020
el “Protocolo de actuacion para la transicion entre el salario social basico y
el Ingreso Minimo Vital”. Este documento planteaba vias para recabar el con-
sentimiento de las personas que reciben el Salario social basico para pre-
sentar la solicitud de Ingreso Minimo Vital y se fij6 un calendario para este
fin desde el 15 de junio hasta el 17 de agosto de 2021. Finalmente, se sus-
pendié la aplicacién del Protocolo de actuacién, obligando a que todos los
perceptores del salario social basico tuvieran que solicitar el Ingreso Minimo
Vital.

En Cataluia, tras la aprobacion del Ingreso Minimo Vital, la Generalitat de
Catalunya aprobd el Decreto-Ley 28/2020, de 21 de julio, por el que se modi-
fica la Ley 14/2017, de 20 de julio, de la Renta Garantizada de Ciudadania y
se adoptan medidas urgentes para armonizar prestaciones sociales con el
Ingreso Minimo Vital, que fue derogado el 7 de agosto de 2020. A pesar de
que la renta garantizada tiene una cobertura mayor que el Ingreso Minimo
Vital, se ha obligado a los perceptores de renta a solicitar el Ingreso Minimo
Vital, y para las nuevas personas beneficiarias es preciso solicitar el Ingreso
Minimo Vital primero y la Renta Garantizada de Ciudadania complementa
después. Respecto a la devolucion de pagos indebidos, se han condonado
la deuda generada en los tres primeros meses.

En la Comunidad de Madrid desde la aparicién del Ingreso Minimo Vital no
se ha aprobado ninguna normativa relativa a la Renta minima de insercion.
Las personas perceptoras de la renta autonémica fueron obligadas a solicitar
el Ingreso Minimo Vital. En algunos casos, se han dictado medidas cautelares
de suspension de la renta minima. Se planted un posible trasvase de infor-
macion y datos de la Comunidad de Madrid a INSS, pero se paré alegando
problemas de proteccion de datos.

En la Comunidad Valenciana se aprobé el Decreto-Ley 7/2020, de 26 de
junio, del Consell, de modificacién de la Ley 19/2017, de 20 de diciembre,
de Renta valenciana de inclusién, con la finalidad de permitir la compatibi-
lizacion urgente y necesaria ante la prestacion del Ingreso Minimo Vital y de
simplificar administrativamente el procedimiento de gestién de la renta
valenciana de inclusion.

En Galicia no se ha aprobado ninguna norma relativa a la renta de inclusion
social con fecha posterior a junio de 2020. Se ha abierto un periodo de con-
sulta para la reforma de la Ley 10/2013, de 27 de noviembre, de inclusién
social de Galicia. Las personas perceptoras de renta autonémica estan obli-
gadas a pedir el Ingreso Minimo Vital pero no se interrumpe el cobro de la
Renta autonémica durante la tramitacion.

En Navarra no se ha aprobado ninguna norma relativa a la Renta garantizada
con fecha posterior a junio de 2020, pero se ha suscrito un convenio (pasa-
rela) que permite que se pueda disfrutar del Ingreso Minimo Vital sin nece-
sidad de presentar la solicitud al INSS mediante el reconocimiento en
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bloque. El Gobierno de Navarra actué de oficio y paso a las personas per-
ceptoras de Renta garantizada a Ingreso Minimo Vital, de forma que se
cobran dos néominas: del INSS (Ingreso Minimo Vital) y del Gobierno de Nava-
rra (complemento).

En el Pais Vasco también se suscribié un convenio (pasarela) que permitia
que se disfrutara del Ingreso Minimo Vital sin necesidad de presentar la soli-
citud al INSS mediante el reconocimiento en bloque. Ademads, esta en tra-
mitacion el Anteproyecto de Ley del Sistema Vasco de Garantia de Ingresos
y para la Inclusion, que pretende actualizar y fortalecer el sistema Vasco de
Garantia de Ingresos e Inclusién como sistema auténomo, constituido en
un todo coherente e integrado, incardinado en los servicios de empleo, pero
con una perspectiva de transversalidad en la politica para la inclusion, con
intervencion de otros sistemas sectoriales como los servicios sociales, la sani-
dad, la educaciéon y la vivienda, con el objetivo de responder a las nuevas
situaciones de pobreza, mejorando su capacidad de proteccidn, evitando la
cronificacion de situaciones de emergencia social.

4.CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

B Primera. - La pobrezay la exclusién social son término que a menudo se
confunden y se utilizan indistintamente para referirse a una situacion de
carencia de medios que dificulta tener una vida digna, pero que, sin
embargo, son términos que aluden a conceptos muy distintos, aunque con
algunas relaciones entre si. La pobreza, como se ha visto, alude a una situa-
cién que sufren las personas que carecen de medios materiales y economi-
cos, dificultando poder atender necesidades basicas de subsistencia. De este
modo, un incremento suficiente de los ingresos supondria la superacion de
esa carencia y, por lo tanto, la superacién de esa situacidon de pobreza. En
cambio, la exclusion social se corresponde mas con un proceso que con una
situacién, de origen estructural y caracter multidisciplinar, por lo que su
superacion requiere de actuaciones mas complejas y prestadas desde dis-
tintos dmbitos como el educativo, el sanitario, de atencién social o de
empleo, por ejemplo.

En 2020 el Consejo Econdémico y Social de Castilla y Ledn aprobé el Informe
a Iniciativa Propia sobre las Politicas publicas de luchas contra la pobreza en
Castillay Ledn (https://bit.ly/3pA0Gx2), en el que se hacian recomendacio-
nes y sugerencias en relaciéon con las actuaciones que desde los poderes
publicos se puede implementar para luchar contra la lacra social de la
pobreza en el marco de un Estado social y democratico de derecho, a las
que nos remitimos en este Informe.

B Segunda. - El CES considera que la pobreza es un problema que compro-
mete la cohesién social y el crecimiento econdmico, por lo que este pro-
blema ha de continuar siendo considerado en el disefio de las politicas
publicas, teniendo en cuenta que la magnitud de este fendmeno no es
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homogénea en las diferentes provincias, ni en los ambitos rural y urbano.
Para reducir la pobreza y las situaciones de la vulnerabilidad en nuestra
comunidad, debemos promover un crecimiento inclusivo que genere
igualdad de oportunidades y con una adaptacién del sistema de garantias
de rentas eficaz ajustado a las realidades econdémicas cambiantes de las
personas.

Estimamos esencial que las politicas publicas de lucha contra la pobreza
aborden dos aspectos claves como son, la prevencién, que es la manera mas
eficaz y sostenible de afrontar la pobreza y la exclusién social, y la interven-
cion temprana, orientada a la superacion de esta situacion, para evitar que
las personas que caen en la misma se vean sumidas en contextos socioeco-
némicos cada vez mas dificiles y problematicos, evitando la cronicidad.

M Tercera - Para prevenir la pobreza y evitar que se incremente la desigual-
dad social en todos los niveles (econémicos, de participacidn social, educa-
tivo, etc.), creemos que se deben promover ademas de un crecimiento
inclusivo, la activacion del mercado laboral y unos servicios sociales, educa-
tivos, de salud, de empleo, vivienda... , accesibles, coordinados y de alta cali-
dad que impulsen la participaciéon plena de toda la ciudadania en la vida
social y econémica.

También consideramos que, al ser la exclusidon un fenémeno multidimen-
sional conformado por factores personales y sociales, los procesos de inclu-
sién deberian contemplar actuaciones sobre las personas y sobre los
sistemas de atencion, por lo que habria de potenciarse politicas publicas
que, junto a la garantia de rentas, desarrollen estrategias activas que coor-
dinen la implicacion de los distintos sistemas y contemplen medidas de
apoyo, promocién y acompafamiento personal.

B Cuarta. - El nuevo paradigma de los servicios sociales en Castilla y Ledn
donde cobra especial relevancia la atencién integral centrada en la persona
y el proyecto de vida como instrumento fundamental han de trasladarse, a
nuestro juicio, a las politicas de atencion a las personas en situaciones de
pobreza y exclusion social. Consideramos que este planteamiento puede per-
mitir renovar los principios y la metodologia de las acciones a favor de la
inclusién social, planteando itinerarios de insercion laboral y social que estén
mejor conectados y ajustados a los proyectos de vida de cada persona.

M Quinta. - La lucha contra la pobreza y la exclusién social ha ido ganando
peso y relevancia en la agenda politica europea, de modo que se ha venido
incrementando la sensibilizacidon, mas aun ante los efectos que han tenido
la crisis econémica y financiera de 2008 y la reciente crisis provocada por la
COVID-19.

En Castillay Ledn se han desarrollado medidas de atencién a los colectivos
mas vulnerables, con especial énfasis en los momentos de crisis creando, a
partir de diferentes acuerdos del Didlogo Social, una red de servicios sociales
y prestaciones a personas afectadas por la crisis, configurandose como un
instrumento que auna e interrelaciona una serie de recursos y prestaciones
sociales de atencidn a personas en situacién o riesgo de vulnerabilidad social
o exclusion.
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Sexta. - Es necesario seguir reforzando el compromiso en la prevencién y
la lucha contra la pobreza y la exclusion social a través de politicas, planes,
programas, servicios y prestaciones que aborden de manera integral e inte-
grada la atencién a personas que sufren situaciones de pobreza o exclusion
social, tal y como indica el Estatuto de Autonomia de Castillay Leén, con el
propdsito de evitar una verdadera lacra social como es la pobreza.

El Didlogo Social estd contribuyendo al avance de la proteccién social
mediante derechos y a la implantacidon de medidas que favorecen la supe-
racion de las situaciones de exclusién. Al mismo tiempo estd ayudando a
fomentar y consolidar las sinergias entre las diferentes politicas, facilitando
un proceso de convergencia real hacia la mejora de las condiciones de vida
de las personas. El CES considera que Castilla y Ledn necesita seguir adop-
tando politicas, acordadas con los agentes sociales y econémicos, de lucha
contra la pobreza y la desigualdad para favorecer el desarrollo de un creci-
miento inclusivo que consiga mayores cuotas de cohesion social y que sea
sostenible en un futuro.

B Séptima. - En la lucha contra la pobreza y el fomento de la inclusién social,
y por lo tanto en el desarrollo del sistema de garantia de rentas, es necesario
contar con la cooperacion de las entidades del tercer sector social, por un
lado, por guardar relacién, de forma complementaria y subsidiaria con los
poderes publicos, con las funciones y acciones de deteccién o evaluacién
de necesidades sociales, de provisién de servicios, de sensibilizacién o de
promocién de derechos, y por otro, por la potestad de participar en las poli-
ticas publicas y su contribucién social conforme se establece en la Ley
5/2021, de 14 de septiembre, del Tercer Sector Social en Castillay Le6n y de
modificacion de la Ley 8/2006, de 10 de octubre, del Voluntariado en Castilla
y Ledn.

B Octava. - Los estudios y las propuestas generadas en los documentos e
informes elaborados en la Unién Europea sobre los sistemas de rentas mini-
mas, muestran que no han sido lo suficientemente adecuados y eficaces
para lograr la reduccién de la pobreza, ni han dotado de suficientes ingresos
a las personas que lo necesitan, lo que se suma a la complejidad de estos
sistemas en su acceso, y al peligro de generar desincentivos en la aceptacién
de un trabajo en el que las personas que trabajen no tengan ingresos sufi-
cientes que les saquen de la pobreza.

En el caso de los sistemas autonémicos de rentas minimas cabe afadir, ade-
mas de los problemas detectados en el caso de los sistemas de rentas euro-
peos, que haya mayor coordinacion entre todos los dmbitos que han de
prestar atencién a las situaciones de pobreza, asi como entre las distintas
administraciones publicas con competencia y entre las distintas comunida-
des auténomas.

B Novena. - El Sistema de garantia de rentas puede ser considerado como
uno de los grandes sistemas del estado social, junto a la educacion, sanidad
o0 servicios sociales. La garantia de rentas presenta distintas formulas de
acceso: por cotizaciones previas por imposibilidad de acceso al empleo, o
por demostrar una situacién de pobreza.
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Desde el CES consideramos necesario un Sistema de garantia de rentas con
una coordinacién efectiva e integral de los distintos dmbitos competencia-
les, que de coherencia al Sistema tanto para la gestién y la financiacién de
las prestaciones, como para la definicion homogénea de sus diversas regu-
laciones, a fin de eliminar duplicidades y disminuir las desigualdades propias
de un sistema complejo.

Ademas, es necesaria la coordinacién del sistema autonémico de rentas
minimas con aquellas medidas y prestaciones que abordan situaciones de
emergencia para el acceso a bienes de primera necesidad gestionadas desde
diferentes administraciones publicas. El Proyecto Social de Castilla y Ledn
deberia beneficiarse de la accién coordinada de todas las administraciones,
aprovechando al maximo la capilaridad de sus estructuras de una forma
fluida en el reparto de competencias y de responsabilidades financieras,
para el mantenimiento de un nivel adecuado de vida para la ciudadania de
Castillay Leon.

B Décima. - Consideramos fundamental una mayor colaboracién y coordi-
nacién de las distintas administraciones publicas, principalmente las com-
petentes en materia de servicios sociales, formacion y empleo,
recomendando la mejora de los protocolos de coordinacién, a través de los
cuales se formalice y se dé cobertura a una serie de actuaciones planificadas
y participativas entre estos ambitos.

Por otra parte, para lograr una mayor agilidad en la gestién de estas rentas
es necesario que todas las administraciones publicas implicadas pongan a
disposicion del sistema, de una forma transparente, los datos de los que dis-
ponen, lo que redundaria en un sistema de garantia de rentas mas eficiente.

B Undécima. - La coexistencia de rentas autonémica y del Ingreso Minimo
Vital ha generado algunos problemas tanto en la gestién como para perso-
nas perceptoras de la Renta Garantizada de Ciudadania, ya que ha supuesto
un incremento de la burocracia y un desajuste en la gestién en Castilla y
Ledn, lo que ha podido afectar a la atencidn a las necesidades y a los proce-
sos de inclusién, que son el fin Gltimo de la prestacién autondémica.

El CES estima necesario seguir actualizando la Renta Garantizada de Ciuda-
dania a la realidad social, dado que las necesidades que cubre van siendo
cambiantes, siempre contando con la participacion de los agentes econé-
micos y sociales en el marco del Didlogo Social.

Consideramos que las prestaciones de garantia de renta minima han de con-
tar con formularios de solicitud simplificados, con procedimientos de ges-
tién en los que se acorte al maximo el plazo para resolver y hacer efectiva la
prestacion (también después de un proceso de suspensiéon por incorpora-
cion al mercado laboral), procurando siempre que la notificacién a las per-
sonas usuarias sea motivada de manera suficiente y en plazo, generando asi
confianza en el sistema.

B Decimosegunda. - La situacién de pobreza y exclusién social puede
sobrevenir por multitud de causas y darse en personas con perfiles muy
diversos, lo que hace que las actuaciones que se tengan que llevar a cabo
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en cada caso debieran ser totalmente distintas. Asi las consecuencias eco-
némicas y laborales de la pandemia han arrastrado a muchas familias, que
disponian de ingresos suficientes para poder vivir, a situaciones de pérdida
de ingresos por suspensién o pérdida de sus empleos, y las ha situado en
pobreza o enriesgo de padecerla. Esto ha generado un nuevo perfil de per-
sonas usuarias de los recursos del sistema, que no habian accedido antes y
que se suman con caracteristicas diferentes, lo que demuestra que los sis-
temas de garantia de rentas minimas deberian irse acomodando a las nece-
sidades cambiantes de cada momento concreto, para que logren la
eficiencia necesaria.

B Decimotercera. - La intervencion social debe plantearse, a nuestro
entender, desde la gestion de caso, el acompafiamiento social, el trabajo en
redy la atencién centrada en la persona, de modo que las actuaciones sean
transversales y logren el objetivo final de poder proporcionar a estas perso-
nas una vida digna, superando la situacién de pobreza y exclusién social.
Los sistemas de garantia de rentas minimas deben definirse desde esta pers-
pectiva, de modo que puedan dar respuesta a aquellas situaciones en las
que haya personas especialmente vulnerables ante un contexto de pobreza
o exclusién social, como son, por ejemplo, las unidades de convivencia con
personas dependientes o menores a cargo.

Dada la importancia del seguimiento de los casos y el acompafiamiento en
la implementacion de estas rentas es necesario incrementar los esfuerzos
para que se pueda contar con el nimero suficiente de profesionales que
desempenan estas tareas.

B Decimocuarta. - La evaluacién y seguimiento de las politicas publicas
permite detectar si se estan implementando las medidas necesarias por los
poderes publicos para lograr los objetivos marcados inicialmente. EI CES
considera que se deben continuar impulsando mecanismos que permitan
incrementar la transparencia, la evaluacién de las politicas publicas y la ren-
dicién de cuentas de la Administracién para lo que es necesario mayor fre-
cuencia en la obtencién de datos. En el caso de los sistemas de garantias de
rentas minimas estimamos oportuno poder conocer la incidencia en la ciu-
dadania para poder evaluar su utilidad efectiva e ir adecuandola a las nece-
sidades de las personas mas vulnerables.

A su vez, las politicas publicas deben conllevar sistemas de seguimiento y
control que permitan detectar situaciones de incumplimiento de la norma-
tiva, inadecuacién o errores administrativos, que implican un perjuicio para
toda la sociedad en su conjunto, y para el fin dltimo de las politicas de lucha
contra la pobreza.

B Decimoquinta- Desde el CES consideramos que es necesario conocer
todas las prestaciones econdmicas de caracter social gestionadas por las
Administraciones Publicas (Estado, Comunidades Auténomas, Entidades
Locales), contando para ello con la Tarjeta Social Digital, cuyo compromiso
de impulso y consolidacion fue acordado por el Instituto de la Seguridad
Social y la comunidad de Castilla y Ledn en diciembre de 2021 (Resolucion
de 2 de septiembre de 2021, de la Secretaria General Técnica).
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El CES recomienda que se desarrollen todas las medidas y actuaciones nece-
sarias para lograr la implementacién completa del sistema de Tarjeta Social
Digital, y asi se convierta en el sistema de informacién basico de las presta-
ciones sociales econémicas publicas que procure apoyo a las administracio-
nes con competencias de gestion y control en esta materia, al tiempo de
convertirse en herramienta de analisis, investigacién y explotacién de datos
en el dmbito de la proteccién social.

® Decimosexta. - Para evitar el desconocimiento y la falta de informacién
de las personas sobre los sistemas de rentas minimas, este Consejo considera
necesario que se lleven a cabo actuaciones informativas y divulgativas para
generalizar el conocimiento de la posibilidad de percibir estas rentas. De
igual forma es importante que las personas perceptoras de la Renta Garan-
tizada de Ciudadania estén informadas de sus derechos para poder garan-
tizar los mismos, asi como de sus deberes y obligaciones.

El CES recomienda la creacion de un sistema unificado de informacion, inter-
mediacién y reclamacion, sobre prestaciones sociales y Renta Garantizada
de Ciudadania, para facilitar un mejor conocimiento y el acceso a ellas y para
corregir posibles problemas derivados de errores administrativos.

Al objeto de mejorar el seguimiento y control de las actuaciones adminis-
trativas en materia de Renta Garantizada de Ciudadania, el CES considera
necesario seguir contando con la colaboracién del Procurador del Comun
de Castilla y Leén, como ya se ha venido haciendo en base al Convenio de
colaboracién entre la Gerencia de Servicios Sociales de Castillay Leén y el
Procurador del Comun de Castilla y Ledn para la coordinacién de actuacio-
nes en materia de prestacién de Renta Garantizada de Ciudadania, suscrito
el 24 de enero de 2017.

B Decimoséptima. - En Castillay Ledn el perfil de las personas titulares que
acceden a la Renta Garantizada de Ciudadania corresponde con situaciones
laborales de desempleo, con unidades de convivencia unipersonales y resi-
dentes en entornos urbanos.

En el CES consideramos que los esfuerzos de los poderes publicos han de
dirigirse al fomento de la ocupacién en la comunidad, a reforzar los itinera-
rios de integracion social, complementado con un sistema de prestaciones
adecuado en los casos en los que no se llegue a unos recursos econémicos
suficientes, para lograr que aquellas personas que puedan incorporarse al
mercado laboral lo hagan con un empleo de calidad.

M Decimoctava. - A nuestro parecer resulta imprescindible tener en cuenta
las politicas de empleo como uno de los instrumentos de lucha contra la
pobrezay de inclusién social, para lo que es necesario mejorar la activacién
e insercion de los colectivos mas vulnerables, apostando por la cualificacion
y el reciclaje profesional de las personas trabajadoras a través de acciones
de formacién y adaptacién profesional, abordando las politicas de activa-
cion.

B Decimonovena. - Teniendo en cuenta el papel que desempefian las poli-
ticas de lucha contra la pobreza y la exclusién social, especialmente en situa-
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ciones de extrema necesidad, desde el CES consideramos necesario un
impulso decidido para su fortalecimiento, estableciendo un marco de finan-
ciacién suficiente, para cumplir este compromiso con toda la sociedad y
especialmente para reducir el niUmero de personas en riesgo de pobrezay
exclusién social.

M Vigésima. - La coexistencia de la Renta Garantizada de Ciudadania en
Castillay Ledn y del Ingreso Minimo Vital hacen necesarios los cambios en
la concepcion del sistema de garantia de rentas minimas.

Este nuevo escenario requiere de esfuerzos para alcanzar un sistema de
garantia de rentas eficiente, en el que se pueda logar la gestion simultanea,
complementaria y coordinada de la Renta Garantizada de Ciudadania y del
Ingreso Minimo Vital, ya que esto podria resultar beneficioso tanto para las
personas solicitantes y destinatarias, como para los equipos técnicos encar-
gados de impulsar y acompanar procesos de inclusion social de manera
paralela a la prestacién econémica.

Ademas, el CES considera necesario conocer con detalle la aplicacién de
estas rentas y analizar las causas por las que hay unidades familiares por
debajo del umbral de la pobreza que no acceden a estas prestaciones, para
adecuar el sistema y hacer que sea mas eficaz.
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1.PRESENTACION

La Junta de Castillay Ledn, en el marco de la asuncion de las competencias
en materia de servicios sociales recogidas en el texto constitucional y en el
Estatuto de Autonomia, cuenta con una amplia y relevante trayectoria en la
gestion de prestaciones de garantia de ingresos minimos. Desde la aparicion
del denominado “Ingreso Minimo de Insercién”en 1991 hasta la aprobacién
de las ultimas normas reguladoras de la“Renta Garantizada de Ciudadania”
(en adelante, RGC) en 2020, han sido muchos los desafios que ha debido
afrontar esta importante herramienta en la lucha contra la pobreza y la
exclusién social. El Ultimo de estos retos es, sin lugar a duda, el derivado de
la puesta en marcha en junio de 2020 del Ingreso Minimo Vital (en adelante,
IMV), prestacion estatal de ingresos minimos que fue aprobada en el Con-
greso de los Diputados, con rango de Ley, en diciembre de 2021.

La convivencia de dos prestaciones de similar naturaleza, con una poblacién
destinataria a priori coincidente (personas y unidades de convivencia en
situacion o riesgo de pobreza y/o exclusidn social) y con objetivos también
convergentes (asegurar unos ingresos minimos), esta suponiendo para los
sistemas de garantia de ingresos minimos autonémicos un nuevo escenario
al que necesariamente se deben adaptar.

Castillay Ledn cuenta con una larga tradicion en materia de Didlogo Social.
La Ley 7/2010, de 30 de agosto reguladora de la RGC de Castilla y Ledn se
configuré dentro de los pardmetros aprobados con fecha de 28 de diciembre
de 2009 en el seno del Consejo del Didlogo Social de Castillay Leén en mate-
ria de Renta Garantizada de Ciudadania. Posteriormente, el 23 de septiembre
de 2013 se adoptd un nuevo Acuerdo del Didlogo Social con el propdsito
de impulsar una serie de medidas de apoyo a las personas y familias mas
afectadas por la crisis econdmica. Y seria también en el seno del Dialogo
Social donde se impulsé la elaboracion de un texto refundido que incorpo-
rase toda la normativa reguladora de la prestacién Renta Garantizada de
Ciudadania.

Puede afirmarse que, en Castilla y Ledn, las prestaciones de ingresos mini-
mos se han configurado en el Didlogo Social. Han sido muchos los consensos
gue en materia de proteccién social ha propiciado el Didlogo Social, resul-
tando de gran valor aquellos adoptados en el ambito de las medidas de
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lucha contra la pobreza y exclusién social. Las politicas sociales fruto del con-
senso de agentes sociales tan relevantes como las organizaciones sindicales
y empresariales amplian considerablemente el apoyo social, refuerzan su
imagen y efectividad. Ello permite subrayar la conveniencia de mantener el
clima de didlogo y consenso ante el nuevo escenario de convivencia entre
laRGCy el IMV.

El Consejo Econémico y Social de Castilla y Ledn constituye un foro perma-
nente y estable de participacién y didlogo de los agentes econdémicos y
sociales en la toma de decisiones de la politica econémica y sociolaboral. En
este contexto, el Consejo, a través de la Comisién de Calidad de Vida y Pro-
teccion Social, encargd a un equipo de investigadores de la Universidad de
Valladolid la realizacion de un trabajo de caracter cientifico técnico sobre la
“Convivencia entre la Renta Garantizada de Ciudadaniay el Ingreso Minimo
Vital” desarrollando los epigrafes 3.7. “Los Servicios Sociales”y 3.8. “Presta-
ciones econdmicas de proteccién social” del Informe sobre la Situacion Eco-
noémica y Social de Castilla y Ledn. Asi quedé recogido en la Clausula | del
contrato firmado a tal fin, en junio de 2021, por D. Enrique Cabero Moran,
en calidad de Presidente del Consejo Econémico y Social de Castillay Ledn
y D. Enrique Bayens Lazaro, Director General de la Fundacién “Parque Cien-
tifico de la Universidad de Valladolid"

El presente documento responde a lo establecido en la Clausula | del citado
contrato, que venia a plantear que el resultado del trabajo cientifico técnico
se debia plasmar en un Documento Técnico que ha de servir de base a la
elaboracion de un informe por parte del Consejo Econémico y Social de Cas-
tilla y Leén, complementario al Informe General sobre la “Situacién Econé-
mica y Social de la Comunidad”.

1.1. Objetivos del informe

En base a las consideraciones recogidas en el contrato, el objetivo general
del encargo realizado se plante6 en los siguientes términos: facilitar eviden-
cias tedricas y empiricas que ayuden a la toma de decisiones respecto a la
convivencia entre la RGC y el IMV, analizando el contenido y el alcance de
ambas prestaciones, su implementacion y los efectos que su convivencia
estd teniendo en la atencidn a las personas y familias en situacién o riesgo
de pobreza y/o exclusion social. De forma mas concreta, los objetivos espe-
cificos planteados en el estudio han sido los siguientes:

B Analizar los elementos definitorios de los sistemas de garantia de rentas
como instrumentos relevantes en la lucha contra la pobreza y la exclu-
sion social.

B Contextualizar los retos y desafios de los sistemas de garantia de rentas
(en adelante, SGR) en el entorno europeo y espanol, desde el acerca-
miento a las dimensiones y al alcance de los fenémenos de la pobreza
y de la exclusién social y a través de la identificacion de la trayectoria
reciente y los avances mas significativos de estos programas.
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B Realizar un andlisis normativo del IMV y de la RGC en orden a identificar
las caracteristicas mas relevantes de ambas prestaciones en cuanto a
su concepcion, disefio y configuracion.

B Acometer un ejercicio exploratorio, descriptivo y analitico de la imple-
mentacion del IMV en Castillay Ledn y de la RGC a partir de los datos
facilitados por las entidades gestoras de las dos prestaciones (el Insti-
tuto Nacional de la Seguridad Social, en el primer caso, y la Direccion
General de Familias, Infancia y Atencién a la Diversidad de la Junta de
Castillay Leén, en el segundo).

B Realizar un analisis comparativo en ocho Comunidades Autdnomas
(mas adelante se explica cudles han sidoy los criterios de seleccién) de
la normativa reguladora de las rentas minimas y de cémo han respon-
dido a la aparicion del IMV.

B Analizar el tratamiento que la aparicién del IMV ha tenido en la prensa
digital de las Comunidades Auténomas (en adelante, CCAA) seleccio-
nadas, adoptando una doble perspectiva: el contenido y los principales
temas abordados en las noticias respecto a la aparicidon de esta presta-
ciény a la convivencia con las rentas minimas; la valoracién de la rele-
vancia e importancia de dichas noticias desde el punto de vista de su
tratamiento periodistico.

B Recoger, sistematizar y analizar las opiniones, valoraciones y reflexiones
de informantes clave sobre la gestidén e implementacion de las presta-
ciones de garantia de ingresos de nueve CCAA (las ocho seleccionadas
para el analisis comparativo y Castillay Ledn), con el fin dltimo de reca-
bar el balance critico acerca de como se ha planteado la convivencia
entre el IMV y sus respectivas rentas autondmicas y de los efectos que
este disefo esta teniendo en las personas beneficiarias y en los proce-
dimientos de gestion.

B |dentificar los aspectos clave en el disefio, gestidon y acompanamiento
de las estrategias de garantia de ingresos minimos a partir de la litera-
tura mas relevante sobre esta materia a nivel internacional y nacional,
aportando reflexién y propuestas.

B Sistematizar, siquiera brevemente, las aportaciones y las propues-
tas que se han planteado desde la sociedad civil (en concreto, sin-
dicatos y entidades del Tercer Sector de Acciéon Social) a través de
informes y declaraciones sobre el IMV y las rentas minimas auton6-
micas.

1.2. Planteamiento metodolagico

Para el abordaje del objeto definido y la consecucién los objetivos plantea-
dos, el equipo investigador ha optado por una metodologia mixta que con-
templa el uso de estrategias de tipo cuantitativo, cualitativo y comparativo.
Esta apuesta ha conllevado el uso de tres técnicas de investigacion:
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B Estudio documental. Lectura, analisis y sistematizacién de documentos
de diverso tipo y naturaleza: literatura internacional y nacional sobre
garantia de ingresos minimos, normativa reguladora del IMV y de las
rentas minimas, informes y estudios publicados por entidades publicas
y privadas sobre esta materia, periddicos con edicion digital, etc.

B Encuesta. Recogida de opiniones, valoraciones y reflexiones acerca de
la puesta en marcha del IMV y de la convivencia de éste con las rentas
en cada una de las ocho CCAA seleccionadas. Fue aplicada mediante
cuestionario auto cumplimentado, disponible en una plataforma web
y enviado mediante correo electronico, durante los meses de octubre
y noviembre de 2021.

B Entrevistas. Reflexién y andlisis en profundidad de temas relativos a la
convivencia entre el IMV y las rentas autondmicas. Fueron realizadas
en dos momentos, entre septiembre y diciembre de 2021, con objeti-
vos diferenciados: preliminares, en el momento del disefio de la
encuesta (4 entrevistas), a profesionales de servicios sociales basicos
vinculados a la tramitacion, gestion y seguimiento de RGC; en el
momento de la recogida de informacion, a informantes clave de las
CCAA objeto del estudio comparativo (8 entrevistas) y a las Jefaturas
de Seccion de Inclusidn Social de las delegaciones territoriales de la
Gerencia de Servicios Sociales de la Junta de Castilla y Ledn (5 entre-
vistas).

Tanto el cuestionario como los guiones de las entrevistas fueron sometidos
a una prueba o pretest con el objeto de comprobar si estaban bien disefa-
dos y si respondian a los intereses del estudio. Aplicado el pretest, identifi-
cados los ambitos de mejora y/o los asuntos susceptibles de clarificacién,
se elaboraron las versiones definitivas del cuestionario -para ser enviado a
los informantes clave-y de los guiones de las entrevistas -para ser utilizados
en los diferentes momentos sefialados-.

La perspectiva comparativa ha tenido especial relevancia en diferentes con-
tenidos del estudio:

B Analisis de la literatura internacional sobre garantia de ingresos mini-
mos (con el objetivo de realizar un acercamiento comparado a esta
materia en los paises de la Unidn Europea).

B Aproximacion a los datos mas relevantes sobre pobreza y exclusién
social en la Unién Europea, Espaia y Castilla y Ledn.

B Estudio de la normativa reguladora de las rentas minimas en nueve
CCAA (incluida Castillay Leén) y de los cambios de que han sido objeto
como consecuencia de la aparicion del IMV (en orden a definir los ras-
gos mas relevantes del escenario de la convivencia entre ambas pres-
taciones).

B Recogida de las opiniones, valoraciones y reflexiones de los informan-
tes clave de las nueve CCAA acerca de la convivencia entre el IMV y las
rentas minimas autonémicas (para identificar los aspectos criticos mas
sobresalientes en dicha convivencia y sus propuestas de mejora).
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B Acercamiento al tratamiento de la aparicién del IMV y de su impacto,
tanto en la poblacion destinataria como en las rentas autonémicas, en
la prensa digital de las CCAA seleccionadas.

La aproximacién comparativa, por mor de la extensién del presente informe,
se restringié a ocho CCAA. La seleccion se hizo de acuerdo con la Comision
de Calidad de Vida y Proteccién Social y atendiendo a los siguientes criterios:
tamano de la comunidad auténoma; dimensiones y extension de la pobreza
y/o la exclusion social; partidos politicos responsables del disefio e implemen-
tacién de las politicas de inclusién social; trayectoria y relevancia de sus rentas
minimas autonémicas. Las CCAA seleccionadas fueron: Andalucia, Asturias,
Cataluna, Comunidad de Madrid, Comunidad Valenciana, Galicia, Navarra y
Pais Vasco. El estudio de estas CCAA permite reflejar la heterogeneidad de
diferentes realidades en el ambito estatal respecto a la pobreza y la exclusién
y respecto a los diversos modelos de sistemas de rentas minimas.

Para la elaboracién de este informe se han manejado, fundamentalmente,
tres fuentes de datos secundarios de caracter oficial:

B Encuesta de Condiciones de Vida (ECV), elaborada por el Instituto
Nacional de Estadistica (en adelante, INE) desde 2004 como parte espa-
nola de la European Survey on Income and Living Conditions (EU-SILC),
integrada en el plan estadistico de la Comision Europea. Ofrece infor-
maciones comparables y armonizadas sobre aspectos relativos a ingre-
sos de los hogares privados, pobreza y privacion.

B Contabilidad Regional de Espaia, realizada por el INE desde 1980, cuyo
principal objetivo es ofrecer una descripcion cuantificada, sistematica
y lo mas completa posible de la actividad econdémica regional en
Espana.

B Datos de implementacion del IMV facilitados por el Ministerio de Inclu-
sion, Seguridad Social y Migraciones.

B Datos de gestion e implementacion de la RGC facilitados por la Direc-
cién General de Familias, Infancia y Atencién a la Diversidad de la Junta
de Castillay Ledn.

A estas fuentes hay que anadir los datos procedentes de estudios e informes
sobre los sistemas de garantia de ingresos en Europa y Espafia y sobre
pobrezay exclusién en Espafiay en Castillay Ledn publicados en los ultimos
anos por entidades publicas y del Tercer Sector de Accién Social (en adelante
TSAS). De estos informes, cabe destacar el 17 Informe sobre el estado de la
pobreza. Sequimiento del indicador de pobreza y exclusién social en Espaia
(2008-2020), elaborado por la Red Europea de Lucha contra la Pobreza
(EAPN).

Debe hacerse constar aqui que la informacién sobre la gestion del IMV y de
la RGC presenta ciertas limitaciones que han condicionado la precisién y
alcance de los andlisis realizados. Respecto a la informacién sobre la gestion
del IMV facilitada por el Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migra-
ciones a través de sus notas de prensa y su dossier web no resulta homogé-
nea ni en contenidos ni en los periodos abarcados por los diferentes
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reportes. Respecto a los datos aportados por la Direccion General de Fami-
lias, Infancia y Atencién a la Diversidad de la Junta de Castilla y Le6n solo se
ha podido contar con informacion de la RGC del afo 2020.

Tabla 1.2.1.

Ficha técnica de la investigacion

Objeto:

Metodologia de la
investigacion:

Técnicas de investigacion:

Datos:

Evidencias obtenidas
mediante la encuesta y
entrevistas a informantes
clave:

Informantes clave:

CCAA seleccionadas para
realizar el estudio
comparativo:

Trabajo de campo:

Tratamiento de datos:

Fuente: Elaboracion propia

Convivencia del IMV y las rentas minimas autonémicas, con particular
atencién a la Renta Garantizada de Ciudadania de Castilla y Leon.

Mixta: cuantitativa, cualitativa y comparativa.

- Estudio documental.

- Encuesta.

- Entrevistas en profundidad.

- Anédlisis de contenido.

Primarios:

- Datos cuantitativos y cualitativos recogidos a través de la encuesta y las
entrevistas.

- Analisis normativo.

- Analisis de prensa.

Secundarios:

- Datos sobre pobreza y/o exclusion social de EUROSTAT.

- Datos del INE: Encuesta de Condiciones de Vida, Contabilidad Regional de
Espana.

- Datos de gestion del IMV facilitados por el INSS.

- Datos de gestion de la RGC facilitados por la Direccion General de Familias,
Infancia y Atencidn a la Diversidad de la Junta de Castilla y Ledn.

- Informes y estudios sobre pobreza y exclusién en Europa, Espaia y Castilla
y Leén de entidades publicas y del Tercer Sector de Accién Social.

- 164 cuestionarios cumplimentados (123 totalmente y 41 de manera
parcial).
- 17 transcripciones de entrevistas en profundidad.

- Profesionales de servicios sociales basicos vinculados a su tramitacion y
seguimiento, técnicos de linea media y perfiles directivos de servicios
sociales autonémicos y locales encargados de la gestién de las
prestaciones.

- Profesionales de entidades del TSAS que trabajan con personas y familias
solicitantes y/o perceptores de rentas minimas e IMV.

- Técnicos y responsables de sindicatos.

- Estudiosos e investigadores universitarios.

- Representantes o miembros de Colegios Profesionales de Trabajo Social.

- Andalucia

- Asturias

- Cataluna

- Comunidad de Madrid

- Comunidad Valenciana

- Galicia

- Navarra

- Pais Vasco

De septiembre a diciembre de 2021.

Sistematizacion y analisis de la informacién cuantitativa (Excel).
Andlisis de informacién cualitativa (Atlas.ti).
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1.3.Estructura del informe

El presente Documento Técnico, que recoge los resultados de la investiga-
cion realizada, se estructura en torno a doce capitulos:

Tras este capitulo de presentacion del informe, en el segundo capitulo se
contextualizan las prestaciones de garantia de ingresos minimos como
transferencias que persiguen asegurar la satisfaccion de las necesidades
basicas o de subsistencia en la idea de que la carencia de medios para sub-
sistir es incompatible con una vida digna. Se abordan aqui los conceptos de
pobreza y exclusidn social, analizando las semejanzas y diferencias entre
ambos y aportando reflexiones acerca de su reproduccién y de los discursos
existentes en torno a su génesis, naturaleza y dimensiones. El capitulo se
cierra con una exposicion de las estrategias de lucha contra la pobreza y la
exclusion social: las de apoyo econémico (de garantia de rentas) y las de
intervencion social (apoyo social de caracter profesional).

Los capitulos tercero y cuarto aportan dos marcos de referencia impres-
cindibles para una adecuada comprensién de las prestaciones de ingresos
minimos: de un lado, se recogen los datos mas recientes que permiten
dimensionar la extension de la pobreza y la exclusion en la Unién Europea,
en Espanay en Castillay Ledn; de otro lado, se describe el proceso de cons-
truccién de los sistemas de rentas minimas en Europa, en Espafay en Cas-
tillay Ledn, analizando los distintos tipos y modelos existentes en el marco
internacional y nacional, asi como los principales retos y desafios que
deben abordar estos sistemas a tenor de los principales informes sobre
esta materia.

Los dos siguientes capitulos acometen un analisis normativo y de gestion
del IMV (capitulo quinto) y de la RGC (capitulo sexto). El andlisis normativo
realizado en ambos casos tiene como objetivo posibilitar un acercamiento
alas normas reguladoras vigentes y a su trayectoria reciente, de manera que
se pueda identificar con claridad la naturalezay las caracteristicas de ambas
prestaciones. El andlisis de gestion se ha elaborado a partir de los datos faci-
litados, por el Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones (para
el IMV) y por la Direccion General de Familias, Infancia y Atencién a la Diver-
sidad de la Junta de Castilla y Ledn (para la RGC); este andlisis posibilita
observar el proceso de implementacion del IMV y el impacto que éste ha
tenido en la implementacion de la RGC.

Los datos cuantitativos referidos a la implementacién del IMV y a la convi-
vencia de éste con la RGC se complementan, en el capitulo séptimo, con un
andlisis comparativo de naturaleza doble. De un lado, se expone la norma-
tiva reguladora de las rentas minimas en las ocho CCAA seleccionadas para
tal fin, atendiendo a distintas cuestiones clave: requisitos basicos, caracter
subsidiario, doble derecho, convenio de inclusién, compatibilidad con el
empleo, duracion, papel de los servicios sociales, cuantias, solicitud y reso-
lucion. También se apunta, en su caso, la normativa aprobada en cada CA
con posterioridad a la aprobacién del IMV y se recogen algunas informacio-
nes de interés recopiladas en las entrevistas realizadas a informantes clave
de cada una de estas comunidades. De otro lado, se incluye el resultado del
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estudio acerca del tratamiento en las versiones web de los 23 diarios mas
relevantes de dichas CCAA de la aparicién del IMV; se han consultado 102
noticias en el periodo temporal que va desde marzo de 2020 hasta diciem-
bre de 2021, siendo objeto todas ellas de un andlisis de contenido y formal
que se ha vehiculado mediante la consideracion de criterios relativos a su
relevancia, prioridad, importancia, a los temas y géneros abordados, asi
como al seguimiento de recomendaciones de estilo establecidas por enti-
dades relevantes en la lucha contra la pobreza y la exclusién social.

El capitulo octavo recoge los resultados obtenidos a partir de la encuesta
aplicada a informantes clave identificados por su conocimiento y experien-
cia en el disefio, gestion, tramitacion, y seguimiento de las rentas minimas
autonodmicas (profesionales de servicios sociales basicos técnicos de linea
media y perfiles directivos de servicios sociales autonémicos y locales, pro-
fesionales de entidades del TSAS que trabajan con personas y familias soli-
citantes y/o perceptores de rentas minimas e IMV) o por su conocimiento
de la materia desde una perspectiva laboral (técnicos o responsables de sin-
dicatos), académica (estudiosos e investigadores universitarios) y represen-
tantes o miembros de Colegios Profesionales de Trabajo Social. Estos
resultados permiten comprobar la valoracién que estos informantes realizan
acerca de la puesta en marcha del IMV, de su impacto en la lucha contra la
pobreza y la exclusion social, sobre cémo ha afectado a las familias y a los
procesos de intervencion social y, finalmente, qué propuestas realizan,
desde su privilegiada posicién, para una adecuada convivencia entre la pres-
tacién estatal y la regional.

El capitulo noveno, elaborado en su integridad por José Antonio Noguera
Ferrer, investigador de la Universidad Auténoma de Barcelona, disecciona
los aspectos clave en el disefio, gestidn y acompafiamiento de las estrategias
de garantia de ingresos, reflexionando sobre las diversas implicaciones que
tienen las diferentes opciones existentes y, por lo tanto, apuntando los ele-
mentos mas relevantes a considerar en posibles procesos de evaluacién y
reforma de estos sistemas. Los aspectos clave analizados son los siguientes:
acceso y permanencia; elegibilidad econémica y control de ingresos; inten-
sidad protectora; cobertura; condicionalidad y doble derecho; complemen-
tariedad entre el IMV y las rentas minimas autondmicas; papel de los
servicios sociales y atencidn integral; aspectos conductuales y de gestion;
evaluacion.

La aproximacion que los sindicatos mayoritarios CCOO y UGT y diversas enti-
dades de la sociedad civil han venido haciendo desde la aparicion del IMV
al nuevo escenario espafol de garantia de ingresos minimos es el objeto del
capitulo décimo. Por su reconocimiento y prestigio en la elaboracién de tra-
bajos de investigacién sobre esta materia, asi como por su trayectoria en la
articulacion de estrategias y programas para la lucha contra la exclusion
social y la pobreza, se han sintetizado en este capitulo las reflexiones y las
propuestas realizadas por los sindicatos UGT y CCOO, Caritas Espafiola (Fun-
dacion FOESSA - Fomento de Estudios Sociales y Sociologia Aplicada), la
Red Europea contra la Pobreza en el Estado Espafiol (EAPN-ES), y la Asocia-
cién Estatal de Directoras y Gerentes de Servicios Sociales de Espafia
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Los capitulos 2 a 10 finalizan con un apartado dedicado a las ideas clave,
con la pretensién de destacar los contenidos mas relevantes que se han tra-
tado en el correspondiente capitulo.

El Documento Técnico se acompana de un capitulo de bibliografia y algunos
anexos que recogen los instrumentos de investigacion utilizados en la reco-
gida de informacion cualitativa y cuantitativa por el equipo responsable del
informe.

1.4. Equipo de investigacion

El equipo encargado de realizar este trabajo ha estado conformado por
Pablo de la Rosa Gimeno y Juan M?2 Prieto Lobato, en calidad de coordina-
dores del informe, y Alvaro Elices Acero y Javier Garcia Garcia, todos ellos de
la Universidad de Valladolid con la colaboracién de José Antonio Noguera
Ferrer, de la Universidad Auténoma de Barcelona y Miguel Laparra de la Uni-
versidad Publica de Navarra.

A continuacién, se recoge una breve nota biografica de cada uno de ellos.
Elices Acero, Alvaro

Graduado en Trabajo Social y Master en Estado de Bienestar y Metodologias
de Intervencién Social. Su linea de investigacién durante la etapa académica
ha versado sobre las Politicas de Inclusién en el contexto de Castillay Leon,
en general, y sobre la implementacién de Politicas Activas de Empleo y el
papel del Trabajo Social en la Renta Garantizada de Ciudadania, en particular.
Ha contribuido a través de comunicaciones sobre la tematica en congresos
como el Xlll estatal de Trabajo Social y | Iberoamericano, o el VIl Congreso
de la REPS, asi como a través de la publicacion de articulos cientificos. Actual-
mente es Contratado Predoctoral por la Junta de Castilla y Ledn en la Uni-
versidad de Valladolid, continuando con la linea de investigacién anterior e
incorporando la relativa a los Cuidados de Larga Duracion, Personas Mayores
y Medio Rural, que inspira su tesis doctoral.

Garcia Garcia, Javier

Graduado en Trabajo Social por la Universidad de Valladolid. Master Univer-
sitario en Problemas Sociales por la Universidad Nacional de Educaciéon a
Distancia. Disfruta de una beca de la Universidad de Valladolid para partici-
par en equipos de investigacion.

Laparra Navarro, Miguel

Doctor en Sociologia. Profesor Titular de Politica Social de la Universidad
Publica de Navarra (UPNA). Coordinador de ALTER, Grupo de Investiga-
cién, grupo de excelencia en Ciencias Sociales de la UPNA. Ha realizado
estancias en el Warwick Institute of Employment Research (research
fellow), en la Niederhein University of Applied Sciences (lecturer) y en la
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FLACSO-Quito (investigador). En los ultimos afos viene desarrollando su
linea de investigacion en torno a la exclusién social, la inmigracién, la
comunidad gitana, el mercado de trabajo y la precariedad laboral, las poli-
ticas de inclusién social, la garantia de ingresos minimos y los servicios
sociales.

Ha sido Director del Departamento de Trabajo Social y de la Catedra de
Investigacion para Igualdad y la Integracién Social (CIPARAIIS).

De su amplia trayectoria investigadora dan cuenta sus 34 articulos en revis-
tas especializadas, 35 capitulos de libro y 40 libros colectivos publicados.
Sus trabajos pueden encontrarse en diversas editoriales y revistas de ambito
nacional (REIS, Revista de Estudios Regionales, Politica y sociedad, Bellaterra,
FOESSA, Fundacién La Caixa, RETS, Sistema, Siglo XXI, CSIC, RTS, Educacion
y Futuro, Economia y Sociedad, Politica Social y Servicios Sociales, Documen-
tacion Social, Cuadernos de Gobierno y Administracién) e internacional
(Routledge, Palgrave Macmillan, Italian Journal of social Policy, Social Work
Reveu, Revue Francaise des Affaires Sociales, South European Society and
Politics, Zeitschrift fir Sozialreform, European Journal of Social Quality,
Documentation Francaise).

Entre sus libros, se encuentran, el Informe sobre el impacto social de la crisis
de la Covid-19 (2021). La desigualdad y la exclusidn que se nos queda (2015),
Informe sobre exclusién y desarrollo social en Navarra (2015), La exclusién social
en Espana (2009), La construccion del empleo precario (2007), el Informe sobre
la situacién social y las tendencias de cambio en la poblacién gitana (2007), El
impacto de la inmigracién en una sociedad que se transforma (2005), La Europa
de los gitanos (2005), Evolucion y situacién actual de la poblacién inmigrante
en Navarra (2004) Extranjeros en el purgatorio (2003), La exclusién multidimen-
sional en el espacio urbano (2003), La Cana y el Pez (1995) o El salario social
sudado (1990).

Ha colaborado en la puesta en marcha y de evaluacién de los programas de
rentas minimas en distintas CCAA (Navarra, Aragén, Madrid o Illes Balears),
en la redaccién del Plan de Lucha contra la Exclusion Social del Gobierno de
Navarra y de la Comunidad de Madrid, asi como en el Plan para la Integra-
cioén Social de la Poblaciéon Inmigrante en Navarra, en la reforma de la aten-
cién primaria en Navarra o con la evaluacion de la Estrategia Europea de
Integracién de la Poblacién Gitana.

Ha sido Vicepresidente de Derechos Sociales del Gobierno de Navarra (2015-
2019) introduciendo reformas importantes en las politicas activas de
empleo, la politica de vivienda social, la garantia de ingresos minimos, los
programas los programas de inclusion, la atencién a la infancia, a la depen-
dencia o la organizacion de la atencién primaria en servicios sociales.

Noguera Ferrer, José Antonio

Doctor en Sociologia. Profesor Titular de Sociologia en la Universidad Auté-
noma de Barcelona y director del Grupo de Sociologia Analitica y Disefio
Institucional (GSADI).
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Sus principales lineas de investigacién son: la sociologia analitica, sociologia
fiscal, politica social, Estado de bienestar, renta bdasica, mecanismos sociales,
politicas publicas, teoria socioldgica, filosofia de les ciencias sociales, justicia
distributiva, teorias sociales normativas, experimentacion social, simulacion
social, influencia social.

Ha sido investigador invitado en la Universidad de California, Berkeley, y en
la London School of Economics and Political Science, y profesor invitado en
la UC3M. Sus areas de trabajo son la politica social (en especial las politicas
de garantia de renta), la sociologia fiscal, la teoria socioldgica, la sociologia
analitica, los experimentos conductuales y la simulacién social.

Ha sido investigador principal de numerosos proyectos y contratos de inves-
tigacidon competitivos en esas areas (entre ellos cuatro del Plan Nacional de
[+D). Ha participado en proyectos de I+D en la convocatoria Consolider-
Ingenio y en el FP7. Cuenta con tres sexenios de investigacion y uno de
transferencia de conocimiento.

Ha publicado en revistas como Social Policy & Society, PlosOne, Advances
in Complex Systems, Journal of Law & Society, Social Science Information o
South European Society & Politics. Ha sido director de Papers. Revista de
Sociologia desde 2015 a 2019 y director adjunto de 2009 a 2015.

En el dmbito de la evaluacidn cientifica, es miembro de la Comisién de Cien-
cias Sociales de la AQU (Agéencia per a la Qualitat del Sistema Universitari de
Catalunya), y ha participado en el panel ECO-SOC de la Comisién Europeay
el Standing Comittee for the Social Sciences de la ESF (European Science
Foundation). Miembro del Consejo Asesor de Sanidad y Servicios Sociales
del Ministerio de Sanidad, Consumo y Bienestar Social (2019).

Prieto Lobato, Juan Maria

Diplomado en Trabajo Social y Doctor en Sociologia. Profesor Titular de Uni-
versidad en el Area de Trabajo Social y Servicios Sociales del Departamento
de Sociologia y Trabajo Social de la Universidad de Valladolid.

Desarrolla su actividad docente e investigadora en la Universidad de Valla-
dolid, donde ha desempefado diversos cargos de gestidn: Secretario Aca-
démico de la Escuela Universitaria de Trabajo Social, Vicedecano de la
Facultad de Educacion y Trabajo Social y Coordinador del Titulo de Trabajo
Social.

Sus lineas de investigacion se centran en la evaluacion de programas socia-
les, el andlisis de politicas de inclusién social, el estudio de los cuidados de
larga duracién y los cuidados al final de la vida y del Tercer Sector de Accién
Social y de la diversidad funcional.

Ha participado como investigador en varios proyectos de convocatorias
competitivas 1+D+i (nacionales y autonémicas) y ha coordinado o partici-
pado en equipos de investigacion de numerosos contratos de investigacion
firmados con entidades publicas y privadas. En el marco de la linea de inves-
tigacion sobre inclusion social, ha participado como miembro del equipo

»



-\ Consejo
‘I Econémico y Social
/ de Castillay Ledn

DOCUMENTO TECNICO

Convivencia renta garantizada de ciudadania e ingreso minimo vital

investigador responsable del Proyecto “INCLUSIVE - Politicas de inclusién en
las CCAA. Ubicacion en el contexto europeo y respuesta a las nuevas situa-
ciones de exclusion social’, del Plan Nacional (CSO2014-51901-P)"y en la
actualidad participa en el Proyecto “La respuesta de los Servicios Sociales a
los nuevos riesgos desde el paradigma de la inversion social’, del Plan Estatal
de Generacién de Conocimiento y Fortalecimiento Cientifico y Tecnolégico
del Sistema de I+D+i (Ministerio de Ciencia e Innovacion). En la linea de
investigacion evaluativa, ha coordinado o participado como miembro del
equipo de investigacion, entre otros, en los siguientes contratos de investi-
gacion: evaluacion del Programa Local Activ@, Iniciativa Comunitaria EQUAL
(de la Agrupacién de Desarrollo Palencia- Social del Consorcio Palencia
Social — Ayuntamiento de Palencia (2002-2004); evaluacion del Proyecto
PerLa, dentro de la Iniciativa Comunitaria EQUAL programa Perla (2005-
2008); evaluacién del Proyecto “INTecum” (2018-2020); seguimiento y eva-
luacién del Proyecto piloto “A Gusto en Mi Casa”(2018-2021). En la actualidad
coordina la linea de evaluacién de procesos y gestién de calidad en el Pro-
yecto Rural Care - Integrated Social and Health Care in the Home at Rural-
Care, Programa EaSI (2020-2023).

Ha publicado articulos en revistas de Trabajo Social y Sociologia (Revista de
Treball Social, Revista de Servicios Sociales y Politica Social, Papers, Revista
Internacional de Sociologia) y ha colaborado en diversos trabajos colectivos
(libros, diccionarios, etc.). Sus ultimas publicaciones en materia de inclusion
social son: Heterogeneidad territorial de las politicas ptblicas de proteccion
social: el caso de las rentas minimas de insercién en Espafa (en colaboracion,
2020), Revista de Ciencia Politica Vol. 40, n° 3,; Las relaciones entre adminis-
traciones publicas y Tercer Sector en el marco de las politicas de inclusién social
en Castillay Ledn. (en colaboracion, 2019), Revista Investigaciones Regionales
- Journal of Regional Research, 44; El modelo de inclusion social en Castilla y
Ledn: trayectoria de las politicas de inclusion desde el afio 1983 hasta el 2017
(en colaboracién, 2020), en Pérez Eransus, B. y Martinez Virto, L. (coords.).
Politicas de inclusion en Espaia: viejos debates, nuevos derechos. Un estu-
dio de los modelos de inclusion en Andalucia, Castillay Ledn, La Rioja, Nava-
rra y Murcia. Centro de Investigaciones Sociolégicas: Madrid (Coleccién
Monografias, n° 319).

Rosa Gimeno, Pablo de la

Doctor en Sociologia y Diplomado en Trabajo Social. Profesor Titular de Uni-
versidad en el Area de Trabajo Social y Servicios Sociales del Departamento
de Sociologia y Trabajo Social de la Universidad de Valladolid.

Sus lineas de investigacion se centran en la evaluacion de programas socia-
les, el andlisis de politicas de inclusién social y los cuidados de larga dura-
cion.

Ha participado como investigador en varios proyectos de convocatorias
competitivas I+D+i (nacionales y autonédmicas) como investigador principal
y/o miembro del equipo de investigacidén en numerosos contratos de inves-
tigacién firmados con entidades publicas y privadas. En los ultimos afios,
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entre los primeros, cabe destacar el Proyecto “Politicas de inclusién en las
CCAA. Ubicacidn en el contexto europeo y respuesta a las nuevas situaciones
del Plan Nacional (CS02014-51901-P)". Entre los segundos cabe destacar la
Evaluacién de procesos y gestion de calidad en el Proyecto Rural Care - Inte-
grated Social and Health Care in the Home at RuralCare, Programa EaSl (2020-
2023); la Evaluacién del Proyecto piloto “INTecum” (2018-2020); el
seguimiento y evaluacién del Proyecto piloto “A gusto en mi casa” (2018-
2021); la evaluacién de la Iniciativa Comunitaria EQUAL programa Perla (2005-
2008); y la evaluacion de la Iniciativa Comunitaria EQUAL programa Local
Activ@ (de la Agrupacién de Desarrollo Palencia- Social del Consorcio Palen-
cia Social - Ayuntamiento de Palencia (2002-2004).

Ha publicado articulos en revistas de Trabajo Social y Sociologia (Revista de
Treball Social, Revista de Servicios Sociales y Politica Social, Cuadernos de
Trabajo Social, Papers, Revista Internacional de Sociologia), y diversos capi-
tulos en monografias sobre Trabajo Social, Servicios Sociales, Politica Social
y ha colaborado en diferentes trabajos colectivos (libros, diccionarios, etc.).

Ha desempenado distintas responsabilidades de gestién en la Universidad
de Valladolid: Director de la Escuela U. de Trabajo social (1999-2002), Vice-
decano de Trabajo Social y Comunicacién en la Facultad de Educacién y Tra-
bajo Social (2002-2003) Secretario Académico del Departamento de
Sociologia y Trabajo Social (2004-2012) y Director del mencionado departa-
mento (2012-2015).

En la actualidad es miembro de la Comisiéon Deontoldgica del Consejo del
Trabajo Social de Castillay Ledn.
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2. APROXIMACION TEORICO - CONCEPTUAL

En el presente capitulo se pretende contextualizar las prestaciones de garan-
tia de rentas. Estas prestaciones son transferencias que persiguen asegurar
la satisfaccidn de las necesidades basicas o de subsistencia en la idea de que
la carencia de medios para subsistir es incompatible con una vida digna. Por
ello se aborda, en un primer apartado, la relacién entre desarrollo personal
y satisfaccion de necesidades, haciendo referencia a cudles son y como estan
evolucionando las férmulas habituales de atencién a las necesidades huma-
nas.

La garantia de rentas se contempla como una estrategia de lucha contra la
pobreza y exclusion. A estos dos conceptos se dedica un amplio apartado
donde se destacan las semejanzas y diferencias entre ambos y en el que se
incluye dos elementos relevantes en el planteamiento de las medidas de
atencién a las personas en situaciéon o riesgo de pobreza y/o exclusion: su
reproduccién y los discursos en torno a la exclusion.

El capitulo se cierra con dos contenidos relativos a las estrategias de lucha
contra la pobreza y la exclusién. Uno dedicado especificamente al apoyo
econdémico (la garantia de rentas) y otro al apoyo social profesional mate-
rializado en procesos de intervencion. En este ultimo apartado se hace men-
cién a los principales modelos de intervencién en este ambito y a los
elementos claves que se han de considerar para lograr una intervencion efi-
caz con las personas en situacion o riesgo de pobreza y/o exclusién social.

2.1.Las necesidades humanas y su satisfaccion

Las personas, desde que nacemos, requerimos de una serie de apoyos, medios
y condiciones para mantenernos y desarrollarnos como seres humanos. Se
trata de satisfacer necesidades basicas y esenciales asociadas a nuestra con-
dicién biolégica, como la alimentacion, el descanso, la proteccion... y necesi-
dades no menos basicas y esenciales asociadas a nuestra condicion social,
como el afecto, la identidad, el sentido de pertenencia, el ocio... Las personas
conseguimos, o no, los apoyos, medios y condiciones requeridas en un espacio
de relaciones e interdependencias entre las personas y su medio social.
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Las necesidades humanas se satisfacen mediante la combinacién de esfuer-
zos personales y sociales y el modo en el que son satisfechas estd mediati-
zado no solo por la disposicion de medios, sino también por otros factores
que se pueden denominar sociales, englobando con ese tan genérico tér-
mino asuntos de naturaleza cultural, econémica o politica.

En la satisfaccion de las necesidades humanas es habitual hablar de seis
actores principales: la persona, la familia, la comunidad, la iniciativa social,
el mercado y el Estado. La propia persona, que mediante su accién intencio-
nal y mas o menos autbnoma se procura los bienes requeridos. La familia,
como grupo de personas unidas por lazos de parentesco. La comunidad,
como entorno social mas proximo fisica y relacionalmente con quienes com-
partimos cierto sentido de pertenencia. La iniciativa social, representada por
organizaciones no lucrativas que nacen del impulso ciudadano y que en el
ambito de las politicas sociales es conocida como tercer sector de accién
social. El mercado, donde podemos comprar bienes y servicios mediante el
pago de un precio. Y, por ultimo, el Estado, o sector publico, que integra
todas las actividades desarrolladas por las administraciones publicas.

Alo largo de la historia, cada uno de esos actores han tenido diferente pro-
tagonismo. Actualmente podemos comprobar cémo los riesgos y las ame-
nazas a la autonomia de las personas crecen a la vez que algunos actores
importantes en la satisfaccién de las necesidades humanas se debilitan,
reduciendo su capacidad de proteccién, como es el caso de la familia y la
comunidad.

Las personas nacemos muy dependientes y por ello requerimos de cuidados
de terceras personas. Realmente nunca llegamos a ser totalmente auténo-
mos. Nuestra existencia depende continuamente de medios y personas. Por
otro lado, al final de nuestras vidas comprobamos cémo nuestra autonomia
se ve afectada, requiriendo apoyos progresivamente mas intensos. Pero no
solo al principio y final de la existencia nuestra autonomia es muy limitada.
En las sociedades modernas crece el grupo de personas adultas que se ven
afectadas por situaciones o condiciones que suponen una limitacién a su
capacidad y/o autonomia no explicable por motivos de edad. Es el caso de
las personas que sufren algun tipo de discapacidad, enfermedad mental, o
se ven afectados por problemas como las adicciones. También es el caso de
las personas que abandonan la prisién después de una larga estancia, de las
personas muy jévenes que finalizan un periodo de tutela, o aquellas que
sufren situaciones sociales graves como es el caso de las victimas de violen-
cia, trata de personas, prostitucion, o padecen situaciones de marginacion
y/o exclusiéon (minorias, migrantes, personas sin hogar...). O simplemente
personas que ven muy limitado su vinculo social por sufrir situaciones de
aislamiento o soledad. Todas estas situaciones disminuyen notablemente la
capacidad de las personas para satisfacer sus necesidades y las situa en una
situacién de fragilidad o vulnerabilidad grave.

La familia, especialmente en el sur de Europa, ha venido asumiendo muchas
responsabilidades en materia de satisfaccién de necesidades humanas. Se
ha constituido como una institucién clave en la provision de cuidados de
todo tipo, desde los mas basicos como la alimentacién o vestido, hasta los



mas complejos como el afecto o la integracién social. Los cambios que esta
experimentando la familia, especialmente en tamafno, composicion, distri-
bucién de roles, estabilidad... ha supuesto que, al igual que ha ocurrido en
otros contextos, vaya perdiendo esa capacidad protectora en favor de otros
protagonistas como el mercado o el Estado.

La comunidad es ese espacio cercano donde nos sentimos parte y desarro-
[lamos ese vinculo social como vecinos 0 amigos y que permite desarrollar
eso que resulta tan importante en una especie gregaria como la nuestra
como es la idea de “nosotros”. La progresiva individualizacién y fragmenta-
ciéon social ha afectado a las redes de apoyo comunitario reduciendo su
aporte de confianza, seguridad y reciprocidad. La comunidad se ha ido debi-
litando y asi ha ido perdiendo esa funcién protectora y facilitadora de la
satisfaccion de las necesidades humanas. La modernidad nos ha traido un
aumento de los riesgos que amenazan a las personas y, simultaneamente,
una debilitacion progresiva de la capacidad protectora de la familia y la
comunidad reduciendo significativamente las opciones que las personas
tienen para enfrentarse a sus necesidades. En consecuencia, el tercer sector
de accién social, el mercado y el Estado van cobrando mayor relevancia en
la satisfaccion de las necesidades humanas.

Las entidades y organizaciones que conforman el Tercer Sector de Accién
Social (en adelante TSAS) tienen un importante papel en la atencién y pro-
mocién de los derechos sociales de las personas mas desprotegidas. En
Espana representa un activo fundamental en el sistema de proteccion social
y se ha convertido en un colaborador permanente de las administraciones
publicas en la gestién de programas y politicas dirigidas a la proteccién de
los colectivos mas vulnerables. Estas entidades, aun siendo muy importan-
tes, tienen una capacidad de atencién y proteccion limitada. El numero de
voluntarios, la dedicacién de éstos a las tareas de atencion, la precaria finan-
ciacion de estas entidades, son factores que limitan su capacidad de accién’.

El mercado moderno se caracteriza por una gran y variada oferta de bienes
y servicios adaptados a todos los perfiles de consumidor e incorporando las
mas recientes innovaciones y novedades tecnoldgicas. La oferta del mer-
cado no nos deja de sorprender con extraordinarios productos de todo tipo,
especialmente los basados en los ultimos avances cientificos. Todo ello de
muy facil acceso y al alcance de todo aquel que pueda pagar su precio.
Quien tiene dinero, tiene (casi) de todo. Los ingresos econdmicos de la
mayoria de las personas tienen dos procedencias fundamentales?: las rentas
del trabajo (57%) y las transferencias en forma de pensiones, subsidios o
prestaciones (40%). Aunque desde hace una década, en el PIB de los paises

" Maria Luisa Gomez Crespo (coord.); et al. (2020). El Tercer Sector de Accién Social en Espaia
2019. Nuevos horizontes para un nuevo contexto sociopolitico. Plataforma de ONG de Accién
Social. Madrid. Recuperado de: https://www.plataformaong.org/ARCHIVO/documentos/biblio-
teca/1583424466_informe-poas-completo.pdf

2 Instituto Nacional de Estadistica. Hogares y personas segun principal fuente de ingresos en
el hogar. Encuesta de presupuestos familiares. Recuperado de: https://www.ine.es/-dynt3/ine-
base/index.htm?padre=1370&capsel=1997
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desarrollados se observa un crecimiento de la riqueza procedente de las ren-
tas de capital, ain hoy la gran mayoria de las personas (97%) dependen de
ingresos procedentes de su actividad laboral o de las cotizaciones que hayan
realizado durante ese periodo (pensiones contributivas). La relacién entre
ingresos y empleo es directa en la mayor parte de las personas de manera
que un problema en el empleo supone, de manera inmediata, un problema
de ingresos y, por tanto, de acceso al mercado para adquirir bienes y servi-
cios. No es necesario precisar las caracteristicas actuales que presenta el
empleo en el mundo, en general, y en Espafa en particular y que se han
visto agravadas por la crisis provocada por la COVID-19: cierre de microy
pequeias empresas, destrucciéon de empleo, reduccion de las horas de tra-
bajo y aumento de las dificultades de acceso de las personas menos cualifi-
cadas, de mujeres y jovenes?.

El Estado como actor en la satisfaccion de las necesidades humanas esta
muy bien representado en el concepto Estado de bienestar desarrollado
en Europa desde el siglo XIX. A pesar de los retos demogréficos, econdmi-
cos y politicos a los que se debera enfrentar y de las multiples criticas y
continuos anuncios de colapso de lo que se entiende por Estado de bie-
nestar, se puede afirmar que tanto sus fundamentos como en su eficacia
a la hora de proteger de los principales riegos sociales y promover el
acceso a bienes esenciales, el Estado de bienestar no estd seriamente cues-
tionado. El gasto publico social de los paises de la OCDE* en relacion con
su PIB oscila entre el 31% de Franciay el 7,5% de México, siendo del 24,7%
en Espafa. Es mas, parece haberse demostrado que un sistema de protec-
cion social robusto y eficaz no solo no es un obstaculo para la prosperidad
sino un elemento indispensable para ella®.

2.2.Pobreza: definicion y medida

Existen, como se vera mas adelante, diversas formas de entender, explicary
medir la pobreza, dando lugar a propuestas diferentes de abordarla. Pero,
por el contrario, existe unanimidad a la hora de considerar la pobreza como
una lacra a la que hacer frente.

Probablemente no sea casual que acabar con la pobreza sea el objetivo
numero 1 de los 17 Objetivos de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sosteni-

3 Organizacion Internacional del Trabajo (2021). Perspectivas Sociales y del Empleo en el
Mundo. Tendencias 2021. Oficina Internacional del Trabajo - Ginebra. Recuperado de:
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/—-dgreports/—-dcomm/—-publ/documents/publi-
cation/wcms_825200.pdf

4 OECD (2020), Social Expenditure (SOCX) Update 2020: Social spending makes up 20% of
OECD GDP, OECD, Paris, http://www.oecd.org/social/expenditure.htm.

5 Durao Barroso, J. M. (2012) Discurso sobre el estado de la Unidn 2012. Sesién Planaria del
Parlamento Europeo. Recuperado de: https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/-
SPEECH_12_596



ble que adoptdé la Asamblea General de la ONU en septiembre de 2015°5;
Poner fin a la pobreza en todas sus formas y en todo el mundo.

En Europa, la lucha contra la pobreza y la exclusién ha sido uno de los obje-
tivos de la Unién Europea (en adelante UE) y de sus Estados miembros y una
prioridad en el &mbito de las politicas sociales. El tratado de Amsterdam’
(1999) establecio la erradicaciéon de la pobreza y exclusion social como obje-
tivo de la politica social. La Estrategia Europa 2020% (2010) para un creci-
miento inteligente, sostenible e integrador establece los objetivos y
estrategias para garantizar la recuperacion econémica de la UE tras la grave
crisis econdmica y financiera que comenzé en el 2008. De entre los objetivos,
se establecia la reduccién en 20 millones (25%) el nimero de personas que
vivian bajo el umbral de la pobreza. La Estrategia Europa 2020 establecié
una nueva metodologia para medir la pobreza teniendo en cuenta un nuevo
indicador denominado “pobreza o exclusién social” o AROPE segun sus siglas
en inglés (At Risk of Poverty and Exclusion).

La pobreza puede definirse como la situacién que sufren las personas que
carecen de medios materiales y econdmicos para hacer frente a las nece-
sidades basicas de subsistencia. La pobreza alude a carencia, a la falta de
medios. El concepto de pobreza estd muy relacionado, ademas de con el
de exclusién, con desigualdad y equidad. La desigualdad en la distribucién
de ingresos no ha hecho mas que aumentar concentrdndose una buena
parte de la riqueza en grupos muy pequefios (1%).° Por otro lado, el con-
cepto de equidad alude a un valor de caracter ético. Se trata de un valor
relacionado con el de justicia y que permite afirmar que determinada desi-
gualdad puede resultar injusta (inaceptable) en la medida que contraviene
valores superiores como el de la igualdad o fraternidad. Resulta injusta o
inaceptable en cuanto que se convierte en causa de fenémeno tan terri-
bles como la pobreza.

2.2.1. La pobreza y su medida

La definicion de pobreza estd muy relacionada con la manera de medirla.
Lo mas habitual es utilizar el criterio monetario segun el cual cuando una
persona o familia carece de una determinada capacidad econémica, esta-
blecida en términos ingresos, esta en situaciéon de pobreza. Dentro de este
enfoque caben dos tipos de medida: la pobreza absoluta y relativa. La

6 Resolucion aprobada Asamblea General de NN.UU. el 25 de septiembre de 2015. Transformar
nuestro mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. Asamblea General. A/RES/70/1.
Recuperado de: https://www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/70/1&Lang=S

’Tratado de Amsterdam por el que se modifican el tratado de la Unién Europea, los tratados
constitutivos de las comunidades europeas y determinados actos conexos firmado el 2 de octubre
de 1997. Recuperado de: https://www.europarl.europa.eu/topics/treaty/pdf/amst-es.pdf

8 Comunicacién de la Comision. Bruselas 3 de marzo de 2010.Europa 2020: la estrategia de la
Union Europea para el crecimiento y la ocupacién. COM(2010) 2020 final. Recuperado de:
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52010DC2020&from=ES

° Atkinson A.B. et al.,, 2011, Top Incomes in the Long Run of History, Journal of Economic Lite-
rature, vol. 49, n. 1, pp. 3-71.
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medida de pobreza absoluta es el resultado de establecer un umbral mone-
tario preciso a partir del cual, aquellas personas que no lo superen se consi-
deraria que estan padeciendo una situacién de pobreza. Esta medida suele
aplicarse en las zonas geograficas mas empobrecidas del mundo. El Banco
Mundial'® establecié en 2011 el umbral de pobreza en 1.90 $/dia en paridad
de poder adquisitivo (PPA). La pobreza relativa muestra la situacién de des-
ventaja econdmica (monetaria) respecto al resto de las personas de su
entorno. Se trata de una medida muy asociada a la desigual distribucién de
ingresos.

En Europa, a partir del Consejo Europeo de Laeken (2001) se planteé la nece-
sidad de contar con un conjunto de indicadores estadisticos comunes para
medir la pobreza y la exclusidn. Asi, se consideran personas en riesgo de
pobreza aquellas que viven en un hogar con una renta disponible equiva-
lente por debajo de un umbral establecido en el 60% de la renta disponible
equivalente media nacional (después de las transferencias sociales). La renta
equivalente se calcula dividiendo la renta total del hogar por su tamafo des-
pués de aplicar las siguientes ponderaciones: 1,0 al primer adulto, 0,5 a cada
uno de los demas miembros del hogar de 14 0 mas afnos y 0,3 a cada miem-
bro del hogar menor de 14 afos. Se trata por tanto de una medida de
pobreza relativa en base a la renta disponible en relacién con un estadistico
de tendencia central como es la mediana.

En esta misma linea de medicidn de la desigualdad en la distribucion de los
ingresos se utilizan otros indicadores, entre ellos el cociente S80/520 que
mide la desigualdad a través de ratios entre percentiles. Se interpreta como
la relaciéon entre la renta media obtenida por el 20% de la poblacién con la
renta mas alta (quintil mas alto), en relacién con la renta media obtenida por
el 20% de la poblacién con la renta mas baja (quintil mas bajo). Otro indica-
dor de desigualdad en la distribucién de ingresos es el Coeficiente Gini. Es
una medida de desigualdad que toma el valor 0 en caso de equidad perfecta
y el valor 1 (con frecuencia se multiplica por 100) en caso de maxima desi-
gualdad. Los tres indicadores mencionados son utilizados por los servicios
estadisticos de la Union Europea, permitiendo una comparacion de la situa-
cién y evolucién de los estados miembros en materia de desigualdad de
ingresos.

Para un manejo adecuado de estas medidas es necesario contemplar otros
aspectos como la intensidad y la persistencia de las situaciones de pobreza.
Asi, en cuanto a intensidad, frecuentemente se utiliza la tasa de pobreza severa,
que rebaja el umbral del 60% al 40% de la mediana de ingresos. La tasa de
riesgo de pobreza persistente muestra el porcentaje de la poblacién que vive
en hogares donde el ingreso disponible equivalente estaba por debajo del
umbral de riesgo de pobreza para el afio en curso y al menos dos de los tres
anos anteriores. Su célculo requiere un instrumento longitudinal, mediante el
cual se hace un seguimiento de los individuos durante cuatro afos.

9 The World Bank. PovcalNet: an online analysis tool for global poverty monitoring. Recupe-
rado de: http://iresearch.worldbank.org/PovcalNet/home.aspx



Estas tasas son muy utilizadas para estudiar la pobreza en perspectiva
macrosocial. Permite saber cdmo estd y como evoluciona la pobreza en
espacios como la UE, los estados miembros o las regiones, pero no permite
establecer el poder adquisitivo de bienes y servicios esenciales que posibi-
litan 0 no la satisfaccion de necesidades basicas. Las posibilidades de acceso
alos bienes y servicios que ofrecen las cantidades que se establecen a partir
de esa tasa o umbral son muy distintas segun se viva en una gran ciudad o
en un pequeno pueblo. Los costes que supone, por ejemplo, el acceso a la
vivienda o el trasporte, son diferentes; sin embargo, estas tasas no lo tienen
en cuenta.

Para complementar las medidas de tipo monetario, se han creado indicado-
res que recogen directamente las privaciones que sufren las personas en
aspectos claves relativos a la satisfaccion de necesidades basicas. Resulta
por ello interesante considerar medidas de privacion material. Este tipo de
medidas atienden a aspectos relacionados con las dificultades econdémicas
en el acceso a bienes duraderos y vivienda. El modo de acercarse a estas pri-
vaciones necesariamente debe contemplar estimaciones subjetivas, es decir,
la valoracion que hace la propia persona encuestada sobre las dificultades
0 no que experimenta a la hora de acceder a determinados bienes o servi-
cios. Asi, el sistema estadistico europeo de medicién de ingresos y condicio-
nes de vida (EU-SILC -statistics on income and living conditions) ha
incorporado distintos indicadores. El Comité de Proteccién Social' ha pro-
puesto la tasa de privacién material severa que representa la incapacidad
de pagar un bien o un servicio determinado relacionado con las necesidades
basicas.

" El Comité de Proteccion Social (SPC) es un comité de politica consultivo de los ministros
del Consejo de Empleo y Asuntos Sociales (EPSCO). El SPC se establece mediante una decision del
Consejo en virtud del articulo 160 del Tratado de Funcionamiento de la UE. El SPC los ejes princi-
pales de la politica social: proteccién social e inclusion social, pensiones, asistencia sanitaria y cui-
dados de larga duracion. Ver: https://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=758&langld=en
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Tabla 2.2.1.
Indicador DME-MDR. Privacién material severa - material deprivation rate

Incapacidad de hacer frente a cuatro o mas de los gastos que suponen...

Pagar el alquiler, la hipoteca o las facturas de servicios publicos
Mantener su hogar adecuadamente caliente

Afrontar gastos inesperados

Comer carne o proteinas con regularidad

Irse de vacaciones

Un televisor

Una lavadora

Un coche

Un teléfono

Fuente: Eurostat. Statistics Explained

En 2021 la UE ha modificado los componentes de la privaciéon material esta-
bleciendo un indicador de privacién material y social severa (SMSD - severe
material and social deprivation rate) que muestra la falta forzada de bienes
necesarios para llevar una vida digna. Se define como la proporcién de la
poblaciéon que experimenta una carencia forzada de al menos 7 de los 13
elementos de privacién (6 relacionados con el individuo y 7 relacionados
con el hogar).

Tabla 2.2.2.
Indicador PMySS. Privacion material y social severa - severe material and social deprivation rate.

Lista de articulos del hogar

Capacidad para afrontar gastos inesperados
Capacidad para pagar una semana de vacaciones anuales fuera de casa

Capacidad para enfrentarse a atrasos en los pagos (en pagos de hipoteca o alquiler, facturas de servicios publicos, cuotas
de compra a plazos u otros pagos de préstamos)

Capacidad para pagar una comida con carne, pollo, pescado o su equivalente vegetariano cada dos dias
Capacidad para mantenerse en casa adecuadamente
Tener acceso a un automovil / camioneta para uso personal

Reemplazo de muebles gastados

Lista de articulos individuales

Tener conexion a internet
Sustituir la ropa gastada por otra nueva

Tener dos pares de zapatos que le calcen adecuadamente (incluido un par de zapatos para todo clima)
Gastar una pequena cantidad de dinero cada semana en si mismo
Tener actividades de ocio regulares

Reunirse con amigos / familiares para tomar una copa / comer al menos una vez al mes

Fuente: Eurostat. Statistics Explained




2.2.2. Exclusién y pobreza: diferencias y relaciones

Frecuentemente los términos de pobreza y exclusion social se confunden'y
se utilizan indistintamente para referirse a una situacién de carencia que difi-
culta tener una vida digna. Sin embargo, son términos que aluden a con-
ceptos muy distintos, aunque con algunas relaciones entre ellos.

La pobreza, como se ha visto, alude a una situacién que sufren las personas
gue carecen de medios materiales y econdémicos dificultando poder atender
necesidades bdsicas de subsistencia. De este modo, un incremento sufi-
ciente de los ingresos supondria la superacién de esa carencia y, por lo tanto,
la superacion de esa situacion de pobreza. Sin embargo, la exclusion social
se refiere mds a un proceso que a una situacion. A un proceso protagonizado
por dificultades en forma de ausencia, insuficiencia, fragilidad, hostilidad...
en las relaciones de la persona con su entorno. Las personas experimentan
un debilitamiento del vinculo social, del sentido de pertenencia a la socie-
dad, lo que les hace mas fragiles y vulnerables. Se trata de un proceso de
desafiliacién que hace que las personas se desenganchen (debilitamiento
de los vinculos) y caigan en la exclusion (Castel, 2004).

La exclusidn se caracteriza por mostrar dificultades en las relaciones o redes
sociales de la persona, en el sentido de pertenencia a la comunidad en la
que se vive, en la participacién en la comunidad. La exclusién esta relacio-
nada con la marginacion, el aislamiento, la soledad, el abandono, la falta de
apoyos, la ausencia de expectativas de desarrollo personal, etc. Una situa-
cién de exclusion no se supera con el incremento de ingresos, sino que es
preciso abordar un largo y complejo proceso de cambio que suponga la
inclusion o incorporaciéon de la persona a su entorno social.

Tres son los elementos clave identificativos del fenédmeno de la exclusion
social: su origen estructural, su caracter multidimensional y su naturaleza
procesual.

La extension, intensidad y naturaleza de la exclusién estan muy influencia-
das por factores que se podrian denominar estructurales, es decir, aquellos
gue conforman los fundamentos en los que se apoya el sistema social. A
diferencia de los coyunturales, permanecen en el tiempo, experimentando
cambios mas o menos lentos. Pueden considerarse factores estructurales la
cultura, los valores y las instituciones basicas como el estado, la familia, la
religion, la justicia, la politica, la economia... Aunque la exclusion social se
ve afectada por el modo de operar de esos factores, hay tres que tienen un
impacto especial: el empleo, la proteccion social y la familia (Laparra et al.
2007).

El empleo constituye una actividad muy importante en la vida de las perso-
nas. Supone la principal fuente de ingresos y es una de las principales vias
de integracién social, politica y cultural. Bauman (2000) sostenia que el tra-
bajo funciona como un eje estructurador de lo social, de la produccién y de
la persona. Las dificultades de acceso al empleo, la temporalidad y la preca-
riedad laboral son caracteristicas del actual mercado laboral que esta debi-
litando el poder del empleo como via de integracion social.
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La proteccion social en los estados modernos se fundamenta en cuatro sis-
temas, también llamados, en ocasiones, pilares: la educacién, la sanidad, los
servicios sociales y la garantia de rentas. El adecuado funcionamiento de
estos cuatro sistemas supone la mejor prevencion de la exclusién social.
Todos ellos tienen un destacado papel en la prevencién, atencién y supera-
cién de situaciones de exclusién. Cuando se habla de atencién integral en
materia de exclusion se alude a la necesidad de articular los apoyos e inter-
venciones especificas de estos cuatro sistemas orientados a la proteccién
de las personas (prevencion) y a la superacion de situaciones de exclusion.

El entorno familiar ha sido tradicionalmente un espacio de protecciéon y un
vehiculo de incorporacién social. Sus importantes funciones (biolégicas, afec-
tivas, econémicas, socializadoras, de cuidado y proteccién...) convierten a la
familia en un actor destacado en los procesos de incorporacion social. Su labor
protectora y socializadora permite que las personas integren los principios y
normas basicas de conducta que determina el modo de relacionarse con el
entorno. De esta manera las personas se reconocen como miembros de la
sociedad (ser parte) y participan en ella (tomar parte). Los cambios que se
observan en la familia occidental estan suponiendo, en muchas ocasiones, un
debilitamiento de su capacidad protectora y socializadora.

Cuando se habla del caracter multidimensional de la exclusién se quiere des-
tacar que se trata de un fendmeno conformado por varios elementos o com-
ponentes que interactian entre si. A diferencia de la pobreza, que puede
considerarse como el resultado de la carencia o insuficiencia de ingresos, la
exclusién es un fendmeno multidimensional. Tres son las dimensiones mas
relevantes que se asocian a la exclusién (Laparra et al. 2007). La econdmica,
gue incluye la participacién en la produccién (empleo) y en el consumo
(capacidad de gasto); la politica, que se representa por el acceso efectivo a
los derechos politicos (ciudadania politica) y sociales (educacién, sanidad,
vivienda, educacién, servicios sociales y garantia de ingresos); y la relacional
gue se concreta en el capital social o relacional y cuya ausencia (aislamiento,
soledad, falta de apoyos) o conflictividad agravan las situaciones de exclu-
sion social.

Al destacar la naturaleza procesual de la exclusién social se estan poniendo
de relieve dos hechos. Que es graduable, es decir, no es una categoria abso-
luta, sino que admite distintos grados de intensidad. Y que los cambios en
las diferentes direcciones (inclusién — exclusiéon — inclusién) suceden a lo
largo del tiempo con ritmos diferentes. La exclusién representa uno de los
extremos de un continuo: inclusién - exclusion, en el que pueden distin-
guirse diferentes intervalos (grados) mas o menos préximos a alguno de los
extremos. Esos espacios suelen representarse con el concepto genérico de
vulnerabilidad. La vulnerabilidad representa una situacion de fragilidad,
inestabilidad o debilidad de la integracion social y, por tanto, de riesgo mas
o menos elevado de caer en la exclusién social. Acontecimientos como la
precariedad en el empleo, las rupturas familiares, la falta de una vivienda
adecuada, la pobreza, la enfermedad, la soledad, el abandono, pertenecer
a minorias, la discapacidad, habitar en entornos degradados, la migracion,
las adicciones, agresiones, la marginacion... son circunstancias que situan



a las personas que las sufren en situacién de mayor riesgo de caer en la
exclusién social.

Esta comprobado que la exclusién social es un fenémeno distinto al de la
pobreza. Puede haber personas que sufren pobreza sin estar afectadas por
la exclusién. Personas que carecen de los medios suficientes de subsistencia
pero que no presentan problemas de relacién o pertenencia al entorno
social. Son personas con privacién material que disfrutan de unas relaciones
sociales gratificantes y que mantienen intacto su sentido de pertenencia a
la comunidad (vecindad, barrio...). Son parte, se siente parte y toman parte
de la vida en comun. De igual manera, en sentido contrario, puede haber
personas que sufran la exclusion social sin carecer de medios econémicos
suficientes. Personas aisladas, sin relaciones sociales suficientemente signi-
ficativas, que perciben el entorno social como amenazante. Se encuentran
en esa situacion sin que exista carencia de medios econémicos suficientes
para hacer frente a necesidades de supervivencia. Son personas que pre-
sentan problemas importantes a la hora de cubrir otras necesidades, no
menos importantes, relacionadas con el bienestar emocional, el desarrollo
personal, las relaciones interpersonales, la autodeterminacion o el ejercicio
de derechos sociales y politicos.

Aunque la pobreza y la exclusidén social sean cosas diferentes no es dificil
encontrar relaciones entre ellas. La exclusion social tiene una dimensién eco-
némica que no se debe olvidar. La exclusién de la produccién y el consumo
son circunstancias muy vinculadas con la pobreza, con la carencia de medios
materiales. Esta circunstancia supone un riesgo de convertirse en desenca-
denante de un proceso de exclusion en la medida en la que puede generar
un deterioro en la esfera personal y en las relaciones con el entorno. La
pobreza supone una situacion critica que influye en el estado personal,
afecta a las relaciones sociales, al clima familiar, al mantenimiento de la
vivienda, al desarrollo personal... Por otro lado, el deterioro de las relaciones
sociales, las dificultades para interactuar con el entorno pueden convertirse
en factores que empujen a una persona a la pobreza.

2.2.3. Lareproduccion de la pobreza y exclusion

Desde hace varias décadas, investigadores, entidades y organismos inter-
nacionales estan advirtiendo de los efectos de las condiciones de vida de la
infancia y adolescencia en la situacion socioeconémica en la edad adulta
(INE, 2005; Moreno, 2011; FOESSA, 2016, 2019; Barcena y Moro, 2018; Her-
nandez de Frutos, 2018; OCDE, 2018; Banco Mundial, 2018; Cueto et al., 2019;
Oxfam, 2019; Cassio et al., 2021;). Efectos que tienen mucho que ver con la
reproduccién de la pobreza y exclusién, también conocida como “el circulo
vicioso de la pobreza” La pobreza y la exclusién pueden ser una trampa de
la que resulte muy dificil salir. Las personas inician su desarrollo en el con-
texto familiar y comunitario. Son las condiciones de esos contextos las que,
sin duda, determinaran las posibilidades y oportunidades de progreso.

Los estudios sobre movilidad social confirman lo que es facil intuir: nacer en
contexto de pobreza y/o exclusion limita gravemente las posibilidades de
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desarrollo personal. La desigualdad hace que las condiciones de vida que
sufren muchas familias limite mucho el futuro de sus hijas e hijos. La movi-
lidad social, especialmente la ascendente, se convierte en algo excepcional.
El abandono escolar temprano, las dificultades de acceso a una vivienda
digna, las dificultades de acceso al empleo y la precariedad laboral, los bajos
salarios, junto con la ineficacia de las politicas de proteccion a la infancia y
las familias son los principales factores vinculados con la trampa de la
pobreza.

La transmisién de la pobreza y la exclusidon de una generacién a otra debe
ser considerado un problema central en las politicas sociales y, especial-
mente, en el dmbito de los servicios sociales. Se trata de un grave obstaculo
para el avance de la cohesién social y el desarrollo de la igualdad de opor-
tunidades. La pobreza y exclusidon heredada debe considerarse un fracaso
de los servicios sociales en la medida que son:

el conjunto de servicios y prestaciones para la prevencion, atencién o
cobertura de las necesidades individuales y sociales bdsicas de las personas
con el fin de lograr o aumentar su bienestar social. Estos servicios, como
elemento esencial del Estado del bienestar, estdn dirigidos a alcanzar el
pleno desarrollo de los derechos de las personas dentro de la sociedad y a
promocionar la cohesién social y la solidaridad (Exposicién de motivos |.
Ley 16/2010, de servicios sociales de Castilla y Ledn).

En las sociedades con mayor desigualdad y sistemas de proteccion social
mas débiles, la movilidad social, especialmente la ascendente, es escasa. La
transmision de las situaciones de pobreza y exclusién de una generacion a
otra se produce en las personas que, habiendo nacido y vivido durante la
infancia y adolescencia en un hogar con graves privaciones materiales y
sociales, cuando alcanzan la vida adulta no consiguen mejorar las condicio-
nes de vida de su hogar de origen de una manera sostenida en el tiempo.
Los llamados “suelos y techos pegajosos” dificultan la movilidad hasta con-
vertirla en algo extraio. Los suelos pegajosos, condiciones de vida afectadas
por la pobreza y exclusién, dificultan el ascenso social de las familias mas
desfavorecidas, mientras que unas condiciones caracterizadas por abundan-
tes y variadas posibilidades se convierten en un “pegamento” que evita el
descenso social de las familias con mayor estatus.

No hay duda de que abordar con seriedad y efectividad la pobreza y la exclu-
sion supone reducir la desigualdad y asegurar el acceso real y efectivo a la
educacion, la vivienda, el empleo, los servicios sanitarios y sociales. Ademas,
es preciso una atencion personal, intensa y prolongada a aquellas personas
que han sufrido durante un periodo amplio de tiempo una situacion de
pobrezay exclusion y, especialmente, a aquellas familias que han heredado
esas condiciones de sus progenitores (pobreza multigeneracional).

La pobreza multigeneracional tiene efectos muy negativos en la calidad de
viday en el bienestar, es decir, en las oportunidades para el desarrollo de las
capacidades personales de las personas que la sufren, pero también en las
actitudes, en las aspiraciones, en el modo en el que se toman decisiones, en
la confianza en las capacidades personales y en la esperanza en el futuro.



Un reciente informe (Cassio et al. 2021) del Centro Comun de Investigaciéon
(JRQ), el servicio de ciencia y conocimiento de la Comisién Europea, aporta
evidencia sobre cdmo la experiencia de pobreza y exclusién multiplica sus
efectos cuando es transmitida de generacién en generacion, reduciendo
aun mas las posibilidades de salir de ella. Estas personas que sufren estas
experiencias se concentran en la satisfaccién de las necesidades inmediatas
reduciendo su “ancho de banda cognitivo”y con ello la dificultad de tomar
decisiones eficaces de cambio a medio o largo plazo. También se ven afec-
tadas por las expectativas de su entorno (familiares, maestros, empleadores,
trabajadores sociales...) en la medida que proyectan en ellos expectativas
estereotipadas, conformandose en un lastre que influye en su futuro (pro-
fecia autocumplida). El informe indica que la exposicion prolongada al estrés
que supone enfrentarse diariamente a los problemas derivados de la
pobreza y exclusién (precariedad, incertidumbre, futuro amenazante, hos-
tilidad ambiental, inseguridad...) afecta negativamente a dareas claves del
cerebro relacionadas con el desarrollo cognitivo, provocando problemas de
memoria y autoestima, limitando la capacidad para planificar a medio y
largo plazo. Estas circunstancias afectan también a la crianza de los hijos e
hijas al repercutir negativamente en la calidad de los estimulos que se les
ofrece. Por otra parte, el informe se refiere a otros factores ambientales,
como la segregacion espacial. Vivir en espacios degradados agrava los ries-
gos ambientales y no ofrece ejemplos de movilidad social exitosa. Las comu-
nidades que sufren pobreza y exclusién desarrollan valores y normas mas
orientadas a la supervivencia que a la movilidad social, convirtiéndose en
un lastre para el desarrollo de las capacidades personales.

2.2.4. Los discursos de la exclusiéon

En ciencias sociales estd cominmente asumido que la realidad no es algo
independiente del observador. Se observa, interpreta, explica... la realidad,
cualquier asunto o fenédmeno que forma parte de ella, en funciéon de una
manera especifica de representarlo, de entenderlo. Asi, no existe una Unica
forma de observar, interpretar y explicar la pobreza y la exclusién social. Una
de las razones que explican la existencia de distintas formas de observary
explicar la realidad social es el hecho de que objeto y sujeto se condicionan.
Las personas, los sujetos, somos parte activa en la construccion de la realidad
ala que nos acercamos. Nuestro modo de ver y entender estd condicionado
por nuestra cultura, valores, ideologia, anhelos... en definitiva, por nuestra
particular forma de ver y entender las cosas y nuestra particular manera de
determinar lo buenoy lo malo, lo deseable y lo no deseable, lo que conviene
hacery lo que se debe evitar.

El fenédmeno de la pobreza y exclusion no es ajeno a esa pluralidad de repre-
sentaciones sociales reflejadas en los distintos discursos. Los discursos son
creencias que se convierten en actitudes y comportamientos y que constru-
yen la realidad proporcionando una forma comun de entender el mundo y
lo que en él ocurre.

Los discursos de la pobreza y la exclusién se convierten en algo muy rele-
vante en la medida que condiciona las politicas sociales. Estas, |6gicamente,
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no son ajenas a cdmo las personas se representan los problemas y las debi-
das soluciones que se deben aplicar. Aunque cada persona, fruto de su expe-
riencia, conocimiento, valores, ideas... tiene una particular forma de very
entender los distintos fendémenos, puede hablarse de la existencia de marcos
interpretativos, una especie de referente que servirdn a las personas con
visiones similares para construir una interpretacién o explicacion de la reali-
dad y una propuesta de accion.

Siguiendo a Caro Blanco (2017), se pueden plantear cuatro discursos dife-
rentes en cuanto a la forma de entender la exclusion y las propuestas de
accion que de ellas se derivan.

Figura 2.2.1.
Los discursos de la exclusion

Moralizante Activador

Alternativo
Transformador

Reflexivo

Fuente: Caro Blanco (2017)




El primer discurso, que la autora denomina moralizante, contempla la exclu-
sion en términos de incapacidad personal o falta de voluntad de las personas
para adaptarse a las reglas. Es un discurso que puede considerarse criminali-
zante en el sentido de que hace responsables a las personas de su situacién
bien porque no se esfuerzan lo suficiente por salir de su situacion o bien por-
que son incapaces de aprovechar las oportunidades que les brinda el entorno.
La imposicién de condiciones y deberes, estableciendo un sistema de sancio-
nes en el caso de no asumirlos forman parte del discurso dominante de este
grupo. El empleo es la estrategia central de inclusién. Este es el discurso del
conocido como Workfare, propio de los modelos de estado liberal-conserva-
dor, desde el que se critica las prestaciones paternalistas, sin practicamente
obligaciones a cambio y a las que acusa de desincentivar el esfuerzo y generar
dependencia a este tipo de prestaciones sociales publicas.

El segundo discurso, reconocido como activador, pone el énfasis en la difi-
cultad de algunas personas para adaptarse a las condiciones cada vez mas
exigentes del mercado. Algunas personas se ven muy limitadas en su capa-
cidad para lograr autbnomamente la integracién social. Se trata de un dis-
curso donde domina una visidon psicologizante y despolitizada de la
exclusion. De este discurso se derivan propuesta de activacion mediante la
motivacién, formacion o reciclaje.

El tercer discurso, denominado reflexivo, enfatiza una vision de la exclusién
como el resultado de unas condiciones estructurales, especialmente econé-
micas y laborales. Se trata de una vision critica donde se propone la mejora
del capital humano y social y las reformas institucionales, laborales, educa-
tivas y de proteccion social con el fin de reforzar la capacidad inclusiva de la
sociedad. Es un discurso que reivindica el reforzamiento de los principales
mecanismos de integracién: renta, vivienda, educacién, salud, empleo...
adaptandolos a las personas. Se trata, por tanto, de un modelo que refuerza
laidea de Estado Social o Estado de Bienestar.

El dltimo discurso, denominado alternativo-transformador, es el mas radical
en el sentido de que critica el sistema social y econédmico que condena ine-
vitablemente a un nimero elevado de personas a la pobreza y exclusion. Se
trata de un discurso que pone el énfasis en la existencia de un sistema global
de dominacién, donde ganan unos pocos y pierden la mayoria. Sistema
basado en un tipo de economia, la capitalista, un modo de organizacion
politica, el liberal-conservador, que genera profundas desigualdades socia-
les y, en consecuencia, condenando a grandes sectores de poblacién a la
exclusién social.

Se trata de unos marcos interpretativos determinados por la dimensién en
la que se pone el foco: la persona (desmotivada y/o incapaz) o el contexto
(injusto y/o exclus6geno) o bien, si se quiere en un ejercicio de simplificacion
excesiva, en cuales son las teorias dominantes que explican la sociedad: teo-
rias del consenso (el sistema funciona, fallan las personas), o teorias del con-
flicto, (el sistema es injusto en esencia con la mayoria de las personas).
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2.3.Lagarantiaderentas

Mas alla de las practicas filantrdpicas y caritativas, asegurar unos ingresos
suficientes y estables que permitan a las personas y familias proveerse de
los medios necesarios y evitar asi los efectos directos de la falta de medios
econdmicos (pobreza, privacion, carencia, inseguridad, explotacién...) ha
sido una preocupacion constante desde finales del siglo XIX. Hoy sigue
siendo un asunto de interés general que concentra la atencién de las admi-
nistraciones publicas y de agentes sociales como los sindicatos y las entida-
des del TSAS.

2.3.1. Alcance, contenido y finalidad de las prestaciones de garantia de
rentas

Las prestaciones de garantia de renta pretenden proteger a las personas y
sus familias de las terribles consecuencias de carecer de los medios suficien-
tes que les permita satisfacer las necesidades bdsicas. Las posibilidades de
satisfaccién de las necesidades basicas estan muy relacionadas con la capa-
cidad de gasto o consumo, por ello, garantizar una renta suficiente para
hacer frente a los gastos derivados de la satisfaccion de las necesidades basi-
cas resulta esencial.

Esa proteccion se fundamenta en el hecho de que la carencia de medios de
subsistencia es incompatible con una vida digna y que sus consecuencias
personales y sociales afectan gravemente a las posibilidades de desarrollo
de las personas y a la cohesién social. En este sentido es preciso recordar
que los derechos sociales estan relacionados con la responsabilidad de la
sociedad en general y del Estado en particular de asegurar una existencia
humana digna.

Ello conlleva el compromiso ineludible de garantizar satisfaccion de las
necesidades humanas y un nivel basico de bienestar y calidad de vida a
todos los ciudadanos. Resulta oportuno mencionar, aludiendo a conceptos
como bienestar y calidad de vida, el conocido como “enfoque de capacida-
des” (Sen, 2010; Nussbaum, 2015) seguin el cual el bienestar o calidad de vida
no depende tanto de unas condiciones materiales de grupo, sino de las posi-
bilidades de producir capacidades en las personas individuales. Es decir, el
bienestar y calidad de vida de las personas no solo depende del desarrollo
econdmico y social del territorio en el que vivan, si no de las posibilidades y
oportunidades que este territorio ofrezca a las personas para el desarrollo
de sus capacidades.

Sin duda, la carencia de medios suficientes y estables de subsistencia y, en
consecuencia, la dificultad o imposibilidad de satisfacer las necesidades basi-
cas resulta una limitacion dificilmente salvable sin la ayuda requerida en el
desarrollo de las capacidades de las personas ademas de una vulneracién
de derechos sociales esenciales.
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Cotizaciones previas

Tabla 2.3.1.
Los Sistemas de Garantia de Ingresos en Espaina
Sistema Ejemplos Elementos esenciales
Prestaciones por jubilacién,
Contributivo enfermedad, invalidez,
Seguridad Social pérdida de empleo,

viudedad, orfandad...

Acreditar imposibilidad o

Semi-contributivo Subsidios por desempleo dificultad de acceso al empleo
(RAI, PAE, PREPARA...) y no tener capacidad
econémica

Pensiones no contributivas.
Ingreso Minimo Vital y Rentas
Minimas de las Comunidades
Auténomas.

No contributivo
Prestacion para la inclusion
social

Fuente: Elaboracion propia

Acreditar situacion de pobreza

La garantia de ingresos en Espaia tiene su inicio en el afo 1900, cuando se
crea el primer seguro social. Poco después, en 1908 aparece el Instituto
Nacional de Previsién. Desde entonces, se han ido desarrollando en Espafia,
con una importante influencia de lo que sucedia en el resto del continente
europeo, diversos sistemas de proteccién econémica ante la falta de ingre-
sos. Ello ha dado lugar a un sistema complejo de prestaciones cuya finalidad
es apoyar a las personas y familias que ven alteradas sustancialmente su
capacidad econémica.

Dentro del ambito de la garantia de ingresos, el sistema contributivo de
Seguridad Social, aunque no es el Unico, resulta ser el mas importante por
su extension, cobertura e inversion. Se trata de un sistema que protege a las
personas de las consecuencias econdémicas que se derivan de la enferme-
dad, la discapacidad, la pérdida de empleo, la jubilacién, viudedad, orfandad,
etc. La cobertura del sistema contributivo de Seguridad Social supone una
proteccién condicionada a una vinculacién y contribucion previa a la situa-
cién que causa la disminucion o desaparicidon de los ingresos. Las populares
pensiones de jubilacién seria el ejemplo mas claro de este tipo de presta-
ciones contributivas.

Existe, ademas, otro sistema de proteccién que no requieren ese vinculo y
contribucidn previa. El objetivo es similar, asegurar unos ingresos suficientes
y estables, pero en estos casos la proteccién se activa cuando se acredita
dificultades o imposibilidad de acceder a un empleo que proporcione los
ingresos necesarios. Se trata de un sistema de proteccion orientado funda-
mentalmente a personas mayores, personas con discapacidad o desemplea-
dos que presentan una integracién social y laboral mas o menos
normalizada. Ejemplos de este tipo de prestaciones son las pensiones no
contributivas de jubilacién e invalidez, asi como los subsidios por desem-
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pleo. En estos casos es preciso demostrar que la persona se encuentra en
situacion de necesidad. Esa situacién de necesidad es valorada en funcion
de determinado umbral de renta anual. En el caso de los subsidios por
desempleo, se exige, ademas, una serie de requisitos vinculados con el
acceso al empleo (cese involuntario de la actividad laboral, no rechazo de
ofertas de trabajo, aceptar planes de formacién...).

En cierta medida, gracias a la accion protectora de estos dos sistemas (con-
tributivo y semi-contributivo) una parte de las personas con carencia de
ingresos suficientes y estables que podrian verse avocados a situaciones de
pobreza han podido ir esquivando esa situacion. Pero existe un importante
numero de personas y familias que no pueden beneficiarse de ninguno de
los dos sistemas, viéndose empujados a padecer una situacién de pobreza.
Para estas personas y familias se han creado, en Europa desde mediados del
siglo XX y en Espafa desde finales de los afios 80, una serie de programas
de garantia de renta destinados a las personas en esa situacién de pobreza.

Los programas de garantia de renta para personas y familias afectadas por
situaciones de pobreza se fueron extendiendo por Europa durante la
segunda mitad del siglo XX y su accién protectora se vio reforzada ante los
efectos de la crisis de los afios 70 (primera crisis del petréleo). Esta crisis
supuso la aparicion de fendmenos ya olvidados como el desempleo de larga
duracién y de otros nuevos como la extensién de nuevas estructuras fami-
liares (familias monomarentales) y de la precariedad laboral. El primer pais
europeo en desarrollar un sistema de prestaciones mas alla de la tradicional
cobertura de la Sequridad Social seria Bélgica que en 1977 aprobaria el Mini-
mex. Luxemburgo lo haria en 1986 y Francia en 1988. La extension por
Europa de este tipo de programas serd ya imparable. El Parlamento Europeo
aprobaria en 1988 la Resolucién sobre la lucha contra la pobreza en la Comu-
nidad Europea donde se hacia la peticion a la Comisién de estimular “la ins-
tauracion, en todos los Estados miembros, de una renta minima garantizada,
para favorecer la insercion de los ciudadanos mas pobres en la sociedad”™.

Serd la comunidad auténoma del Pais Vasco, en el marco del Plan integral
de lucha contra la pobreza de 1989, la primera que aprueba en Espafia una
renta minima mediante el Decreto 39/89 de 28 de febrero por el que se
regula “la concesion del Ingreso Minimo Familiar”® que daria lugar a la Ley
2/1990, de 3 de mayo, de Ingreso Minimo de Insercién'™. Ella sirvié de
modelo para otras comunidades autbnomas, aunque con importantes dife-
rencias entre unas y otras. Es muy interesante el andlisis de esas diferencias

12 Resolucién del Parlamento Europeo sobre la lucha contra la pobreza en la Comunidad Europea
(1988). Diario Oficial de las Comunidades Europeas. 16 de septiembre de 1988. C 262/ 10.10.88. Recu-
perado de: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=0J:C:1988:262:FULL&from=ES

13 Comunidad Auténoma del Pais Vasco. Decreto 39/89 de 28 de febrero por el que se regula
la concesion del Ingreso Minimo Familiar. B.O. del Pais Vasco n° 44 de 6 de marzo. Recuperado de:
http://www.euskadi.eus/bopv2/datos/1989/03/8900574a.pdf

* Comunidad Auténoma del Pais Vasco. Ley 2/1990, de 3 de mayo, de Ingreso Minimo de
Insercion. BOE» num. 51, de 29 de febrero de 2012. Recuperado de: https://www.boe.es/eli/es-
pv/1/1990/05/03/2



que se hace en el Informe de evaluacién del Plan Integral de Lucha contra
la Pobreza en Euskadi: (1988-1992)". El Informe establece tres enfoques o
modelos diferentes adoptados en la normativa que desarrollaba esta pres-
tacion de ingresos minimos en las distintas comunidades auténomas (pp.
210-214): la prestacion como medida residual, la prestacién como elemento
de una estrategia sociolaboral y la prestacion como elemento de una actua-
cion integral.

B Residual, como prestacién de ultimo recurso para resolver un problema
de ingresos en el caso de no poder acceder a prestaciones derivadas
de programas formativos o de empleo protegido.

B Estrategia sociolaboral representa un modelo de intervencion centrado
en la pobreza desde una aproximacién mas integral, combinando
medidas relativas a la inclusién laboral con acciones de promocion
social plasmados en un Plan Individualizado de Insercién.

B Enfoque integral e intersectorial que va mas alla de medidas de empleo
o de servicios sociales y que incluye la participaciéon de otros ambitos
como el sanitario y el de vivienda.

Este informe va referido a las prestaciones monetarias de naturaleza no con-
tributiva sujetas a la comprobaciéon de recursos y que persiguen dar res-
puesta a los problemas de carencia o insuficiencia de ingresos de personas
y familias. Con cardcter general, este tipo de prestaciones forman parte de
las estrategias de lucha contra la pobreza y la exclusion.

2.3.2. La garantia de rentas como parte de la estrategia de lucha contra
la pobreza y exclusion social

El sistema de garantia de rentas puede ser considerado como uno de los
grandes sistemas o sistemas clave del estado social o del estado de bienes-
tar, junto con la educacién, la sanidad y los servicios sociales. Se ha sefialado
que la garantia de rentas presenta distintas férmulas de acceso: por cotiza-
ciones previas, por imposibilidad de acceso al empleo o por demostrar una
situaciéon de pobreza. En este Ultimo caso se encuentran prestaciones como
el Ingreso Minimo Vital y la Renta Garantizada de Ciudadania. Pero hay que
destacar que ambas prestaciones, como la mayoria de las prestaciones de
rentas garantizadas de las distintas comunidades autébnomas, sefialan como
objetivo de la prestacién hacer frente no solo a la pobreza, sino también a
la exclusion social. Asi se recoge en el art. 1 del Real Decreto-Ley 20/2020
por el que se establece el ingreso minimo vital:

El presente real decreto-Ley tiene por objeto la creacién y regulacién del
ingreso minimo vital como prestacion dirigida a prevenir el riesgo de
pobreza y exclusion social de las personas que vivan solas o integradas
en una unidad de convivencia, cuando se encuentren en una situacion

'> Departamento de trabajo y seguridad social (1992) Informe de Evaluacion del Plan Integral
de Lucha contra la pobreza en Euskadi (1988-1992). Gobierno Vasco. Vitoria-Gasteiz. Recuperado de:
https://www.researchgate.net/publication/231615124_Informe_de_evaluacion_del_Plan_Integral_d
e_Lucha_contra_la_Pobreza_en_Euskadi1988-1992#fullTextFileContent

2. Aproximacién
tedrico - conceptual



DOCUMENTO TECNICO

Consejo. . Convivencia renta garantizada de ciudadania e ingreso minimo vital
Econémico y Social

de Castillay Ledén

de vulnerabilidad por carecer de recursos econémicos suficientes para la
cobertura de sus necesidades bdsicas.

Y la Renta Garantizada de Ciudadania de Castilla y Ledn'® en el articulo 5
dedicado a la finalidad de la prestacion:

El fin de la renta garantizada de ciudadania es proporcionar los medios y
apoyos necesarios para atender las necesidades bdsicas de subsistencia y
promover la integracion de quienes se encuentren en situacion de exclu-
sién social.

Ello evidencia que las relaciones entre pobreza y exclusién son reconocidas
también por los legisladores. Parece que ya se asume, mas alla del dmbito
académico y profesional, que la pobreza y la exclusién son cosas distintas
pero muy relacionadas. Una situacion de pobreza, de carencia de medios
materiales, puede ser un factor decisivo para adentrarse en la exclusion
cuando no una consecuencia de ella. No se debe olvidar que la exclusidon
tiene una dimensién econémica que puede evidenciarse por situaciones de
privacién material y que puede terminar afectando a otras dimensiones. Por
ello, la evitacién de la pobreza puede ser considerada una buena estrategia,
aunque no la unica, de prevencién de la exclusién.

Parece claro que garantizar una renta no es suficiente para sacar a personas
y familias de una situacidn de exclusién. Si entendemos que la exclusion es
un fenédmeno multidimensional conformado por factores personales y socia-
les, su atencién deberd contemplar actuaciones sobre las personas y sobre
los distintos sistemas. Por ello parece conveniente plantear, junto a la garan-
tia de rentas, otras medidas de apoyo, promocién y acompanamiento per-
sonal, asi como garantizar el acceso al empleo, la vivienda, la educacién, la
atencion sanitaria o los servicios sociales. Esto viene a evidenciar que no
puede ser asunto de solo un sistema de proteccion social, la garantia de ren-
tas, sino que deben implicarse el resto de los sistemas: educativo, sanitario
y de servicios sociales. Los cuatro sistemas en su conjunto deben contemplar
medidas orientadas a la prevencion, atenciéon y promocién de personas en
situacién y/o riesgo de exclusién. No parece necesario insistir en el potencial
de medidas de caracter educativo, sanitario y de servicios sociales en pro-
cesos de evitacion de la exclusidn y en la promocién e inclusién de personas
en situaciéon o riesgo de exclusion.

El sistema educativo no solo debe asegurar el acceso a la educacién, sino
que debe comprometerse en obtener unos resultados adecuados que per-
mitan a progresar a las personas con mayor desventaja social. Los servicios
educativos deben garantizar, especialmente a las personas en situacion de
mayor vulnerabilidad socioeconémica, independientemente de su edad,
unos servicios educativos y formativos de calidad, adaptados a sus caracte-
risticas personales y sociales, que favorezcan una transiciéon exitosa al

16 LEY 7/2010, de 30 de agosto, por la que se regula la renta garantizada de ciudadania de
Castilla y Ledn. BOCYL 170 de 2 de septiembre. Recuperado de: https://bocyl.jcyl.es/boletines/-
2010/09/02/pdf/BOCYL-D-02092010-1.pdf



mundo adulto y una oportunidad de superacion de situaciones de pobreza
y/o exclusion.

Por otra parte, el sistema sanitario debe asumir su responsabilidad en acercar
los recursos sanitarios a toda la poblacién afectada por situaciones de
pobreza y/o exclusidn social. Debe colaborar en la atencién y promocién de
la salud de los colectivos mds afectados negativamente por las desigualda-
des en el dmbito de la salud. Ello, probablemente, requerird programas espe-
ciales, protocolos de atencion adaptados a las condiciones y caracteristicas
de los diferentes colectivos afectados por situaciones de pobreza y/o exclu-
sion.

En un contexto donde la mayor parte de las personas consiguen los recursos
econdmicos a través del trabajo remunerado, parece l6gico que las politicas
de inclusién pongan el foco en la inserciéon laboral, haciendo casi sinénimo
insercion laboral con insercion social. Esta asociacion entre integracion labo-
ral y social olvida que no todos los empleos facilitan la inclusién y que no
todas las personas que sufren la exclusién estan preparadas y tienen posi-
bilidades de conseguir un empleo. Por supuesto que el empleo sigue siendo
una preocupacion para todas las personas que desean, ademas de tener una
autonomia econdmica, ser un ciudadano mas, con un modo de vida norma-
lizado. Pero el empleo puede ser una meta imposible para algunas personas
si antes no se ha trabajado con ellas un proceso de promocién personal,
social y laboral. Es preciso recordar que la pobreza y exclusién es producto
de diferentes factores de diversa naturaleza y, aun siendo el empleo un obje-
tivo muy interesante en los procesos de inclusién no puede considerarse el
Unico ni, en muchas ocasiones, el prioritario.

Y, por supuesto, los servicios sociales también deben tener un papel desta-
cado en lalucha contra la exclusion social y en la promocién de la inclusion.
Los servicios sociales, a diferencia de los sanitarios y educativos, estan espe-
cializados en trabajar la promocién, restauracion, reparaciéon y promocién
de la interaccién social de personas y familias (Fantova, 2014). Puede reco-
nocerse que los servicios sociales tienen una experiencia mayor a la hora de
trabajar con las personas que sufren situaciones de pobreza y exclusion, y
también mas competencias al estar conformados por profesionales de
ambito social, pero ello no es motivo suficiente para que el resto de los sis-
temas (sanitario y educativo) y de politicas como las de empleo y vivienda
no deban estar también comprometidas.

Los procesos de inclusion deben considerarse con la participacion de los
distintos sistemas y la colaboracién de diversas politicas y plantearse con
atenciones personalizadas e individualizadas que permita ajustar y dimen-
sionar las atenciones a las caracteristicas, necesidades y prioridades de las
personas y familias atendidas. Deben estar coordinadas y adecuadamente
integradas tanto desde el punto de vista de la planificacion (dimensién poli-
tica) como de la intervencion (dimensién profesional).

Igualmente hay que tener en cuenta que las personas y familias en situacion
de exclusion, especialmente las que se han visto afectadas durante largos
periodos o, incluso, distintas generaciones, requieren apoyo intenso y acom-
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pafamientos prolongados en el tiempo que permita a las personas iniciar
procesos de cambio y, en su caso, recuperacién de capacidades que les per-
mita disfrutar de una vida plena y socialmente integrada. Nos referimos a
cambios en asuntos como costumbres, actitudes, expectativas y normas que
dificultan una relacién adecuada con el entorno y a la promocién de capa-
cidades como la planificacién a medio y largo plazo y la mejora de habilida-
des sociales o relacionales. Asi serd posible rescatar a las personas de una
situacién de pobreza y/o exclusién y generar la confianza en un futuro mejor
como miembro pleno de su comunidad.

2.4.Elementos clave en los procesos de intervencion social para
lainclusion

Desde hace tiempo distintos implicados en materia de intervencién social
para la inclusién (administraciones publicas, entidades del tercer sector de
accién social, colectivos profesionales, investigadores...) estan planteando
y aplicando nuevos enfoques y propuestas de intervencién en el dmbito de
lainclusion social. Todas ellas presentan algunos elementos comunes como
consecuencia de la incorporacion de los avances cientificos, profesionalesy
politicos que se estan produciendo en la forma de entender y hacer en mate-
ria de intervencién social. Avances que han dado lugar a nuevos y no tan
nuevos modelos de intervencion (Bemgoetxea s.f; Gdmez, 2016; Navarro,
2011; Bonafont, 2020; Morago, 2004; Hubert, A. et al, 2010). En la siguiente
tabla se recogen algunos de los modelos de intervencion social mas rele-
vantes e internacionalmente reconocidos por la comunidad académica y
profesional. Los nombres de los modelos estan acompanados por la deno-
minacion utilizada en la literatura internacional.

Principales modelos de intervencion social aplicables a la atencidn de personas y familias en
situacion de pobreza y/o exclusion social.

Gestion de casos — case management.

Acompafamiento social - community-based accompaniment.

Perspectiva relacional-trabajo en red - Relational perspective and networking.

Atencidn centrada en la persona - person-centred care.

Practica basada en la evidencia - evidence-based practice.

Fuente: Elaboracion propia



La gestion de casos es un modelo que procura la atenciéon integral y coordi-
nada en situaciones complejas con la participacién ordenada de distintos
agentes y agencias. El modelo pretende establecer un sistema de trabajo
coordinado entre los distintos intervinientes que aumente la efectividad de
la accion y evite la confusion (mareo) del usuario que frecuentemente es
atendido por distintos actores con no siempre contenidos similares y orien-
taciones en la misma direccion. Se trata de organizar y ordenar a los distintos
agentes-actores mediante la determinacién de un gestor (manager) del caso,
una valoracién y diagnostico compartido y un planteamiento comun de la
intervencion que coordine y sincronice la participacidon diversos agentes y
permita el seguimiento y evaluacién comun y continuada del caso.

El acompanamiento social viene aplicdndose en personas-familias en situa-
cién o riesgo grave de exclusidn que requieren apoyo intenso para salir de
situaciones prolongadas de privacién y deterioro del vinculo social. Se basa
en una relacién personal y continuada de apoyo y mediacion. Nada tiene
gue ver con procesos de seguimiento y control con los que a veces se con-
funde. Su objetivo principal es reforzar a la persona y su vinculo social, pro-
mover recursos informales y, en definitiva, facilitar la incorporacién social.

El trabajo en red - perspectiva relacional pretende superar el modelo buro-
cratico — asistencial de orientar la intervencién social. El modelo persigue
gue las atenciones, recursos y servicios se adapten a las personas y no al
revés. Lo relacional (capital humano) se sitla en el eje central de la interven-
cién, por eso es tan util en la atencidn a personas y familias en situacién o
riesgo de exclusion. Se trata de un modelo que promueve la relacién - coo-
peraciéon entre redes formales e informales y la promocion de la atencién
eny desde la comunidad.

El modelo de atencién centrada en la persona sitia a la persona como centro
del proceso de ayuda. Se trata de una atencién personalizada atendiendo a
su historia, intereses y deseos. La intervencidn estd orientada a prestar apo-
yos para minimizar la situacion de fragilidad/dependencia y desarrollar al
maximo su autonomia. Dos herramientas claves de este modelo son el pro-
yecto de viday el plan de apoyos al proyecto de vida. El modelo procura que
el plan de apoyos considere todos los aspectos de la persona (integralidad)
y se desarrolle en coordinacién con los diferentes servicios, recursos y niveles
(transversalidad).

La practica basada en la evidencia es definida como el uso consciente, expli-
citoy juicioso de la evidencia mas actual y vigente en la toma de decisiones
en la planificacién y atencion individual. Se trata de un modelo que tiene
origen en la medicina y que se estd extendiendo a otras profesiones de
ayuda. Plantea que la planificacién e intervencién social debe basarse en la
mejor (mas actual, mas aceptada y mejor fundamentada) evidencia de inves-
tigacion (tedrica o empirica) disponible. Pretende evitar la inercia en la prac-
tica profesional o la falta de actualizacion de conocimientos y conseguir una
eficacia 6ptima.

La intervencion social en materia de exclusién social es un proceso complejo,
dilatado en el tiempo que requiere diversos y, en ocasiones, intensos apoyos.
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A modo de sintesis, en la tabla siguiente se recoge una especie de decédlogo
de principios que debe asumir la intervencion social en la atencién a persnas
y familias en situacion o riesgo de exclusién social.

Principios de la intervencion social en la atencion a personas y familias en situacion o riesgo

de exclusion social

Integral

Flexible

Individualizada

La persona como centro

Articulada en el medio natural (comunidad)

Movilizadora de recursos personales y del entorno
inmediato y comunitario

Centrada de la promocién y el empoderamiento

Continuada (seguimiento)

Con espacio activo para el sujeto activo Coordinada (integrada) con otros dispositivos

Fuente: Elaboracion propia

La intervencion social debe ser integral, atendiendo a las distintas dimen-
siones del bienestar y la calidad de vida de las personas y comprendiendo
tanto aspectos materiales e inmateriales, sin descuidar aspectos relaciona-
dos con el bienestar emocional. Debe actuar sobre la situacion y condiciones
presentes, pero con proyeccién de futuro. Ademas, es preciso que contem-
ple aspectos como la vivienda, las relaciones interpersonales, el cuidado
salud, el ocio...

Las intervenciones deben ser suficientemente flexibles, adaptandose a la
dindmica vital y situacional de las personas. El tipo de apoyo que se ofrezca
y su intensidad debe ajustarse a las circunstancias de cada momento y apro-
vechar las capacidades y potencialidades de las personas atendidas. Los pla-
nes de apoyo serdan revisados con la frecuencia necesaria y siempre con la
participacion de los implicados, especialmente las personas y familias des-
tinatarias de la atencién.

Los procesos de intervencion deben ser planteados de manera individuali-
zada. Aunque es frecuente hablar de perfiles, ello no debe ser justificacion
para no ajustarse a las peculiares caracteristicas, actitudes, intereses, priori-
dades, ritmos... de las personas. En intervencién social no hay dos casos
iguales.

La persona sera el centro de atencién y la intervencién de adaptara a los pro-
yectos de vida de las personas implicadas y siempre teniendo en cuenta los
vinculos con su entorno. Lo mas importante son los deseos, aspiraciones e
intereses de la persona como ser libre (autodeterminacion). En base a ello,
las organizaciones, profesionales, apoyos, dispositivos... se deberan ajustar
alo que las personas quieren ser.



Los apoyos deberan siempre asegurar un espacio protagonista al sujeto, que
debera ser siempre un agente activo de la intervencién. Ningun avance sera
efectivo ni duradero sin la implicacién decidida del sujeto y, si es el caso, del
entorno mas proximo. Ello obliga a asumir las consecuencias que supone
en asuntos como el ritmo, la agilidad, la seguridad... de la intervencién.

Todas las atenciones deben ajustarse al medio natural (social y comunitario)
de la persona. Se trata de respetar un principio muy reconocido en materia
de servicios sociales e intervencion social, como es el principio de normali-
zacién. Hay que evitar ofrecer una ayuda (apoyo) que suponga una ruptura
con el modo y entorno de vida deseado por la persona. Por ello, es preciso
adaptar el plan de apoyos no solo a las condiciones y deseos de la persona,
sino también a las caracteristicas del entorno familiar, de amigos, vecinos,
del barrio...

En intervencion social en general y especialmente cuando las personas estan
afectadas por situaciones de exclusién social, se debe procurar la moviliza-
cion recursos del entorno social inmediato. Todas las personas tienen un
margen para el desarrollo y el crecimiento que le suponga la promocion de
habilidades para el aprovechamiento de las oportunidades que le ofrece el
entorno. La familia, los vecinos, los amigos, el barrio... son elementos para
tener en cuenta y valorar como activos en el proceso de apoyo y ayuda
social.

La intervencion social debe procurar la promocién de las personas en cuanto
a sus capacidades. El objetivo es empoderar, incrementar la capacidad de la
persona para asumir el control sobre su vida y ser capaz de lograr lo que se
proponga. Los apoyos deben servir para incrementar la autonomia y calidad
de vida de las personas, no basta con mantener o prevenir su deterioro.

Los procesos de intervencién no pueden considerarse como actos puntua-
les, a demanda o esporadicos. La intervencién social requiere un plan (plan
de apoyos), estrategia y continuidad. El plan de apoyos debe garantizar un
seguimiento adecuado que permita detectar cualquier cambio en la per-
sona y/o en su situacién. Es conveniente en algunos casos cuya fragilidad lo
justifique, establecer medios de comunicacion permanente (24 hs 365 dias
ano) mediante un sistema de atencién a emergencias o situaciones sobre-
venidas. La persona debe percibir que nunca esta sola, siempre hay alguien
al otro lado y apoyado por un sistema. La intervencién temprana en ocasio-
nes puede evitar retrocesos importantes en procesos de crecimiento perso-
nal e inclusion social.

La calidad de vida, la autonomia, el bienestar de las personas, como se quiera
aludir a esas condiciones que permiten una vida digna, estan determinados
por multiples factores. Por eso, la atencién a las personas y familias en situa-
cion o riesgo de exclusién debe ser integral y plantearse de modo que inte-
gre las distintas dimensiones o factores. Debe basarse en un Unico plan de
apoyos que contemple esas dimensiones e implique a todos los actores con
responsabilidad en el bienestar y de la calidad de vida. Ello exigira establecer
sistemas de comunicacion, coordinacién e integracién de apoyos con otros
sistemas (salud, vivienda, educacidn, empleo, garantia de rentas...). Para
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ello, resultan de suma utilidad poner en marcha estrategias como la gestion
compartida de casos y el establecimiento de un profesional de referencia.

En buena medida esta forma de entender la intervencion social en procesos
de atencion a personas y familias en situacién o riesgo de exclusion social
es compartida por la administracion autonémica, mas concretamente por
la Gerencia de Servicios Sociales de Castilla y Leon. En el Catalogo de servi-
cios sociales de Castilla y Ledn", dentro del grupo de prestaciones para la
autonomia personal, se considera como prestacion esencial el Servicio de
apoyo para la elaboracién del proyecto de vida. Como contenido, se esta-
blece que se trata de una

Actuacion técnica de apoyo a la persona para que pueda elaborar su pro-
yecto de vida, sobre la base de sus ilusiones, suefios, metas personales, gus-
tos, deseos. .., empoderdndole para mantener el control de su propia vida,
en el contexto de un grupo de apoyo, formado preferentemente por per-
sonas de su red natural de relaciones y en el que la persona estd presente.
El proyecto de vida consiste en la proyeccion individual que realiza cada
persona sobre todas las dimensiones que forman parte de su desarrollo
personal y social, e incluye tanto sus metas como los apoyos informales de
las personas de su entorno familiar y social, los apoyos normales existentes
en su comunidad y los apoyos proporcionados por los servicios sociales.

Para la adecuada prestacién de este servicio de apoyo para la elaboracion
del proyecto de vida, la Gerencia de Servicios Sociales ha publicado una serie
de guias adaptadas a los diferentes tipos de poblacién que pueden verse
beneficiada de este servicio. Entre ellas esta la Guia para la activacién del pro-
yecto de vida para la inclusidn social’®. Esa guia

tiene como objetivo desarrollar un contexto de atencién centrada en lo
importante para la persona que se encuentra en situacion o riesgo de
exclusién social y que incorpore los avances cientificos mds actuales. En
este contexto, cobran especial relevancia los procedimientos de apoyo
para la activacién del proyecto de vida de una manera no invasiva, respe-
tando y tomando en consideracién aquello que la persona en situacion de
vulnerabilidad social valora (Gerencia de Servicios Sociales 2019, p.7).

Igualmente, buena parte de los principios de la intervencién social con per-
sonas y familias en situacién o riesgo de exclusién social han sido conside-
rados en algunas experiencias innovadoras en este ambito y lideradas por
la Gerencia de Servicios Sociales de Castilla y Ledn. Es el caso del Proyecto

7 Decreto 58/2014, de 11 de diciembre, por el que se aprueba el Catalogo de Servicios Sociales
de Castilla y Ledn. https://serviciossociales.jcyl.es/web/es/como-acceder-servicios-sociales/cata-
logo-servicios-sociales.html

'8 Gerencia de Servicios Sociales de Castillay Ledn (2019) Guia para la activacién del proyecto
de vida para la inclusién social Prestacion del catalogo de servicios sociales. Junta de Castillay Ledn.
https://serviciossociales.jcyl.es/web/jcyl/binarios/100/855/Guia%20Proyecto%20de%20vida%?20Incl
usioon%20S0cial%20v2020.2.pdf?blobheader=application%2Fpdf%3Bcharset%3DUTF-8&blobno-
cache=true



PACT (pro active case-based targeted model)'. El PACT fue un proyecto expe-
rimental dirigido a investigar y desarrollar soluciones innovadoras en mate-
ria de servicios sociales financiado por el programa europeo EaSI®,
promovido y liderado por la Gerencia de Servicios Sociales de Castillay Ledn.
Se desarrollé durante los afos 2015 a 2018 y contd con la colaboracién de
ayuntamientos (Ledn, Salamanca y Valladolid), diputaciones (Valladolid),
entidades del tercer sector de accion social (EAPN) y universidades (Univer-
sidad de Valladolid).

El Proyecto PACT tenia como objetivo plantear un modelo intervencion
social mas integral y proactivo que favorezca el empoderamiento y la auto-
nomia de las personas. El proyecto tuvo una continuidad (PACT-2) que
abarcé los aflos 2019y 2020. Fueron numerosos los productos derivados del
proyecto, entre los que cabe destacar el Manual de Intervencién?' y la Guia
de la herramienta para el diagnéstico multidimensional de la exclusion social
(HDME) %2,

El Manual de Intervencién se plantea como superador de la perspectiva
paliativa, asistencialista y puntual con la que frecuentemente son atendidas
por los servicios sociales las demandas de atencién social, especialmente
las situaciones de pobreza. El PACT busca obtener mayor y mejor impacto
de la intervencion social a través de un modelo integral, apreciativo y cuali-
ficante. Integral porque persigue un enfoque comprensivo global de la situa-
cién de las personas en su contexto que considere los factores que operan
en la situacion, la interrelacién de estos (sus efectos acumulativos y/o mul-
tiplicadores) y la multidimensionalidad propia de los procesos que se dan
en el eje integracidn-exclusion. Apreciativo porque debe localizar y activar
la energia para el cambio (motivacién) enfocandose en las oportunidades,
los anhelos y los proyectos vitales de las personas, evitando hacer Unica-
mente las habituales lecturas carenciales desde el sistema profesional y cua-
lificante porque pretende empoderar a las personas de forma que sean estas
las que disefen sus propios itinerarios de mejora y tomen las decisiones res-
pecto a los procesos de cambio.

La Guia de la herramienta para el diagnéstico multidimensional de la exclu-
sion social (HDME) pretende sistematizar la reflexién sobre las dinamicas de
la exclusién social (riesgos) de un usuario individual y sobre su posicién rela-
tiva en el eje imaginario inclusion/exclusién, para orientar las decisiones del

% Proyecto PACT (pro active case-based targeted model). https://serviciossociales.
jcyl.es/web/es/servicios-sociales-innovacion/proyecto-pact-active-casebased.html

20E| Programa de la UE para el Empleo y la Innovacion Social (EaSl) es un instrumento finan-
ciero a escala de la UE, cuyo objeto es promover un elevado nivel de empleo de calidad y sosteni-
ble, que aporte una proteccion social correcta, combata la exclusion social y la pobreza y mejore
las condiciones de trabajo. https://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=1081&langld=es

21 Proyecto PACT. Manual de intervencién. https://serviciossociales.jcyl.es/web/jcyl/binarios/
717/84/WP3_MANUAL%20INTERVENCION%20PACT.pdf?blobheader=application%2Fpdf%3Bchar-
set%3DUTF-8&blobnocache=true

22 Guia de la herramienta para el diagndstico multidimensional de la exclusion social. (HDME)
https://serviciossociales.jcyl.es/web/jcyl/binarios/434/969/WP3_GUIA%20HDME.pdf?blobhea-
der=application%2Fpdf%3Bcharset%3DUTF-8&blobnocache=true
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plan de caso. El diagnéstico multidimensional contempla seis dimensiones:
econémico/financiera, habitacional, ocupacional y de empleabilidad, sani-
taria, personal y relacional, estas seis grandes dimensiones contemplan, ade-
mas, catorce subdimensiones y 14 indicadores. Esta herramienta de
diagnéstico se completa con una autovaloracién de la propia personay una
devolucién del diagnéstico profesional.

2.5.ldeas clave

1. Crecen los riesgos que amenazan a la autonomia personal e inclusién
social (discapacidad, inmigracién, enfermedad mental, aislamiento,
soledad, adicciones...) a la vez que algunos actores en la satisfaccion
de las necesidades humanas estan perdiendo relevancia. Es el caso de
la familia y la comunidad.

2. Progresivamente estan surgiendo mas dificultades para el acceso a un
empleo decente, estable y suficientemente remunerado. El acceso al
trabajo remunerado, principal fuente de ingresos para la mayoria de las
personas, presenta serias dificultades para sectores crecientes de pobla-
cion.

3. EnEuropa, los paises mas présperos cuentan con un sistema de protec-
cién social robusto y eficaz, demostrando que ello no solo no es un obs-
taculo para el desarrollo econémico sino un elemento indispensable de
éste.

4. Las prestaciones de garantia de renta pretenden proteger a las personas
y sus familias de las terribles consecuencias de carecer de los medios
suficientes que les permita satisfacer las necesidades basicas.

5. La carencia de medios de subsistencia es incompatible con una vida
digna y sus consecuencias personales y sociales afectan gravemente a
las posibilidades de desarrollo de las personas y a la cohesion social.

6. Elbienestary calidad de vida de las personas no depende del desarrollo
econdmico y social del territorio en el que vivan, si no de las posibilida-
des y oportunidades que este territorio ofrezca a las personas para el
desarrollo de sus capacidades.

7. Las prestaciones de garantia de ingresos son prestaciones monetarias
de naturaleza no contributiva sujetas a la comprobacion de recursos y
que persiguen dar respuesta a los problemas de carencia o insuficiencia
de ingresos de personas y familias. Puede tener tres enfoques: residual,
estrategia sociolaboral, enfoque integral e intersectorial.

8. Esunanime la consideracién de la pobreza como una lacra que hay que
evitar. Objetivo n° 1 de la Agenda 2030 (NN.UU.) y del Plan de Accién
del Pilar Europeo de Derechos Sociales.

9. Larenta minima como derecho. Pilar n° 14. Pilar Europeo de Derechos
Sociales.



10.
11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

La pobreza esta relacionada con la desigualdad y equidad.

La pobreza relativa, medida en funcién de la distribucion de ingresos,
no tiene en cuenta la capacidad adquisitiva de esos ingresos, siendo los
costes para el acceso distintos segun el lugar de residencia, especial-
mente para gastos como la vivienda o el transporte.

La privacién material recoge las dificultades econémicas (incapacidad
o carencia forzada) en el acceso a bienes duraderos y vivienda. El modo
de acercarse a estas privaciones necesariamente debe contemplar con-
sensos sociales sobre lo que se considera necesario e imprescindible
para llevar una vida digna.

En 2021 la UE ha modificado los componentes de la privacion material
incluyendo actividades de caracter individual, incluyendo el ocio y las
reuniones con amistades y familiares.

La pobreza puede definirse como la situacion que sufren las personas
que carecen de medios materiales y econdmicos para hacer frente a las
necesidades bdsicas de subsistencia. Un incremento suficiente de los
ingresos supondria la superacion de esa carencia y, por lo tanto, la supe-
racién de esa situacion de pobreza.

La exclusion social se refiere mas a un proceso protagonizado por difi-
cultades en forma de ausencia, insuficiencia, fragilidad, hostilidad... en
las relaciones de la persona con su entorno. Se concreta en las dificul-
tades de participacion econédmicay politica y en las relaciones interper-
sonales (Laparra, M. et al. 2007). Las personas en situacién o riesgo de
exclusion experimentan un debilitamiento del vinculo social, del sen-
tido de pertenencia a la sociedad, lo que les hace mas fragiles y vulne-
rables. Se trata de un proceso de desafiliacion que hace que las personas
se desenganchen y caigan en la exclusion (Castel, 2004).

La exclusion se caracteriza por mostrar dificultades en las relaciones o
redes sociales de la persona, en el sentido de pertenencia a la comuni-
dad en la que se vive, en la participacién en la comunidad... La exclu-
sién esta relacionada con la marginacion, el aislamiento, la soledad, el
abandono, la falta de apoyos, la ausencia de expectativas de desarrollo
personal...

La extension, intensidad y naturaleza de la exclusién estan muy influen-
ciadas por factores que se podrian denominar estructurales, es decir
aquellos que conforman los fundamentos en los que se apoya el sistema
social, especialmente tres: el empleo, la proteccidn social y la familia.

La proteccién social en los estados modernos se fundamenta en cuatro
sistemas, también llamados, en ocasiones, pilares del Estado de bienes-
tar: la educacién, la sanidad, los servicios sociales y la garantia de rentas.
El adecuado funcionamiento de estos cuatro sistemas supone la mejor
prevencién de la exclusion social. Cuando se habla de atencién integral
en materia de exclusién se alude a la necesidad de articular los apoyos
e intervenciones especificas de estos cuatro sistemas orientados a la
prevencion y superacion de situaciones de exclusion.
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La exclusion es un fenémeno de conformado por varias dimensiones:
La econdmica, que incluye la participacion en la produccién (empleo)
y en el consumo (capacidad de gasto); la politica, que se representa por
el acceso efectivo a los derechos politicos (ciudadania politica) y sociales
(educacion, sanidad, vivienda, educacion, servicios sociales y garantia
de ingresos); y la relacional que se concreta en el capital social o rela-
cional y cuya ausencia (aislamiento, soledad, falta de apoyos) o conflic-
tividad agravan las situaciones de exclusion social.

La exclusién es un proceso que admite grados de intensidad y distintas
direcciones: de la inclusién a la exclusion y viceversa. Este proceso
sucede a lo largo del tiempo con ritmos diferentes. El espacio interme-
dio entre inclusién — excusion se conoce con el nombre genérico de vul-
nerabilidad.

Puede haber personas en situacidon de exclusién sin ser pobres y al revés.
Personas afectadas de pobreza sin problemas de inclusién social. Sin
embargo, estan relacionadas. Una situacién de pobreza puede ser un
factor relevante que conlleve a la exclusién y, de manera similar, una
situacion de exclusion puede llevar a la pobreza.

Las condiciones de vida de las personas durante su infancia y adoles-
cencia tienen una elevada influencia en su situacion socioecondémica
en la edad adulta. La pobreza y la exclusién pueden ser una trampa de
la que resulta muy dificil salir. Las personas inician su desarrollo en el
contexto familiar y comunitario. Son las condiciones de esos contextos
las que determinaran las posibilidades y oportunidades de progreso.

La transmisién de la pobreza y la exclusién de una generacion a otra
debe ser considerado un problema central en las politicas sociales y,
especialmente, en el ambito de los servicios sociales y la educacién. La
experiencia de pobreza y exclusion multiplica sus efectos cuando es
transmitida de generacion en generacioén, reduciendo aun mas las posi-
bilidades de salir de ella.

Las personas que sufren experiencias de pobreza y exclusion se con-
centran en la satisfaccion de las necesidades inmediatas reduciendo su
“ancho de banda cognitivo”y con ello la dificultad de tomar decisiones
eficaces para el cambio.

La exposicion prolongada al estrés que supone enfrentarse diariamente
alos problemas derivados de la pobreza y exclusién (precariedad, incer-
tidumbre, futuro amenazante, hostilidad ambiental, inseguridad...)
afecta negativamente a areas claves del cerebro relacionadas con el
desarrollo cognitivo, provocando problemas de memoria, autoestima
y capacidad de planificacién a medio y largo plazo.

Abordar con seriedad y efectividad la pobreza y la exclusion requiere
dos actuaciones esenciales: reducir la desigualdad y asegurar el acceso
real y efectivo a la educacidn, la vivienda, el empleo, los servicios sani-
tarios y sociales; y procurar una atencion personal, intensa y prolongada
a aquellas personas que han sufrido durante un periodo amplio de
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tiempo una situacién de pobreza y exclusion y, especialmente, a aque-
llas familias que han heredado esas condiciones de sus progenitores
(pobreza multigeneracional).

Se pueden plantear cuatro discursos diferentes en cuanto a la forma de
entender la exclusion y las propuestas de accién que de ellas se derivan.
Moralizante: se percibe la exclusién como resultado de la incapacidad res-
ponsable de aprovechar las oportunidades del entorno. Activador: la
exclusion afecta a personas con déficits personales. Reflexivo: la exclusién
es el resultado del fracaso de los principales mecanismos de integracion
(renta, empleo, vivienda, educacion...). Alternativo-transformador: el sis-
tema socio-econémico condena a buena parte de la poblacién a la exclu-
sion.

De los distintos discursos se derivan diferentes respuestas. Del morali-
zante: imposicidon de deberes y condiciones. Del activador: motivacién
y formacidn para el empleo. Del reflexivo: refuerzo de los sistemas de
bienestar. Del alternativo-transformador: cambio del sistema.

La lucha contra la exclusién no puede ser un asunto exclusivo de solo
un sistema de proteccion social, la garantia de rentas, sino que deben
implicar al resto de sistemas: educativo, sanitario y de servicios sociales.
Los cuatro sistemas en su conjunto deben contemplar medidas orien-
tadas a la prevencion, atencién y promocién de personas en situaciéon
y/o riesgo de exclusién y actuar coordinadamente.

El empleo es una estrategia importante de inclusién, pero no cualquier
empleo. Ademas, el empleo puede ser una meta imposible para algunas
personas si antes no se ha trabajado con ellas un proceso de promocion
personal, social y laboral.

Los procesos de inclusiéon deben considerarse con la participaciéon de
los distintos sistemas y la colaboracién de diversas politicas y plantearse
con atenciones personalizadas e individualizadas que permita ajustar y
dimensionar las atenciones a las caracteristicas, necesidades y priorida-
des de las personas y familias atendidas. Deben estar coordinadas y ade-
cuadamente integradas tanto desde el punto de vista de la planificacién
(dimensién politica) como de la intervencion (dimensidn profesional).

Las personas y familias en situacion de exclusion, especialmente las que
se han visto afectadas durante largos periodos o, incluso, distintas gene-
raciones, requieren apoyo intenso y acompahamientos prolongados en
el tiempo que permita a las personas iniciar procesos de cambio y, en
su caso, recuperacion de capacidades que les permita disfrutar de una
vida plenay socialmente integrada.

La gestion de casos, el acompanamiento social, el trabajo en red, la aten-
cion centrada en la persona y la practica basada en la evidencia son
modelos de intervencién social que recogen los principales avances
cientificos en materia de intervencion social y cuya efectividad en la
aplicacién en procesos de atencién a situaciones de exclusion social
esta acreditada.

2. Aproximacion
tedrico - conceptual
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La atencion social a personas y familias en situacion o riesgo de exclu-
sion se lleva a cabo a través de procesos que atiendan una serie de prin-
cipios. La intervencion debe ser: integral, flexible, individualizada, con
la persona como centro, con espacio activo para el sujeto activo, articu-
lada en el medio natural (comunidad), movilizadora de recursos perso-
nales y del entorno inmediato y comunitario, centrada de la promocién
y el empoderamiento, continuada (seguimiento) y coordinada (inte-
grada) con otros dispositivos.
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3.POBREZAY EXCLUSION SOCIALEN EUROPA,

ESPANAY CASTILLAY LEON

3.1.Lapobrezay exclusion en la Union Europea

La Union Europea es una de las regiones mas ricas del mundo y, probable-
mente, el espacio donde mas avances se han logrado en materia de protec-
cién social y derechos sociales. Los 20 principios del pilar europeo de derechos
sociales muestran, al menos sobre el papel, el interés de la Comision Europea
por “combatir la exclusion social y la discriminaciéon y fomentar la justicia y la
proteccién social, la igualdad entre mujeres y hombres, la solidaridad entre
las generaciones y la proteccién de los derechos del nifio'”Ello en un contexto
donde solo el 47% de la poblacién mundial esta efectivamente cubierta por,
al menos, una prestacién de proteccion social (OIT, 2021).

Como se vera en el préoximo capitulo de este informe, la Estrategia Europa
2020 establecia como objetivo reducir la pobreza en un 25% en los paises
de la UE; ni Europa ni Espaia consiguieron el objetivo marcado. Posterior-
mente, la Agenda 2030 establecié 17 objetivos de desarrollo sostenible; en
lo que respecta a la pobreza, se especifica que en el periodo 2015-2030 se
debe reducir a la mitad la proporcion de personas que viven en situacion o
riesgo de pobreza y/o exclusién.

Segun la Estrategia Europa 2020 las personas en situacién o riesgo de
pobreza y/o exclusion social se les denomina ERPE (Personas en Riesgo de
Pobreza y/o Exclusion) o las siglas en inglés AROPE (At Risk of Poverty and/or
Exclusién). Se trata de un indicador que se mantiene para la Agenda 2030.
Este indicador establece que las personas son consideradas en situacion o
riesgo de pobreza y/o exclusién social cuando se encuentran en alguna de
las siguientes tres situaciones: viven con bajos ingresos, sufren carencia
material severa o viven en hogares con baja intensidad de empleo. Para estu-
diar la situacién de cada pais que aplica este indicador o tasa se procede a

" Articulo 3.3 del Tratado de la Unién Europea dedicado a los objetivos de la Unién. Disponible
en: https://www.boe.es/doue/2010/083/200013-00046.pdf
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encuestar anualmente a una muestra representativa de la poblacién de refe-
rencia. La encuesta se aplica a través de una entrevista en la que se pregunta
por estas situaciones tomando como referencia el aflo anterior al que se
realiza la entrevista. Los Ultimos datos de la encuesta estan contenidos en
los informes presentados al publico durante el aflo 2021, que se elaboraron
durante el afio 2020 preguntando por cuestiones que toman como referen-
cia el ano anterior. Se hace esta precisidon porque hasta el proximo informe,
en torno a mayo - junio del afo 2022, no se dispondra de datos acerca de
cémo ha influido la pandemia en Espafia y en el resto de Europa en lo que
se refiere al indicador AROPE. A continuacidn, se explica brevemente el con-
tenido de las tres dimensiones o situaciones contempladas en la tasa AROPE.
Por ultimo, es preciso recordar que se trata de un indicador criticado por
expertos en la medicion de la exclusién (Laparra et al. 2021).

Son consideradas personas con bajos ingresos aquellas que tienen unos
ingresos inferiores al 60% de la mediana del ingreso equivalente o por uni-
dad de consumo en el afo anterior a la entrevista después de transferencias
sociales. En Espaina, en el afno 2020 el umbral de riesgo de pobreza para los
hogares de una persona (calculado con los datos de ingresos de 2019) se
situd en 9.626 euros al afo. En hogares compuestos por dos adultos y dos
menores de 14 afnos, dicho umbral fue de 20.215 euros (INE, 2021). Es fre-
cuente referirse a la pobreza severa utilizando el mismo estadistico, la
mediana del ingreso equivalente, pero considerando personas en situacion
de pobreza severa cuando sus ingresos estan por debajo del 40% de la
mediana. Segun la mediana del aflo 2020 el umbral estaria establecido en
los 6.417 euros a afo para los hogares formados por una sola persona.

Se considera que un hogar sufre privacion material severa cuando la persona
entrevistada vive en hogares donde se dan, al menos, cuatro de las siguien-
tes circunstancias de un listado de 9 (tabla 2.2.1).

En base a la dimensién o situacion laboral, se consideran personas que viven
en hogares con una intensidad de empleo muy baja cuando el empleo ha
estado por debajo del 20% del total del potencial de trabajo de los miem-
bros menores de 59 afios, con edad y capacidad para trabajar, en el afio ante-
rior a la entrevista. Para su cdlculo se computa el nimero de meses en los
que los miembros del hogar han estado trabajando durante el afio de refe-
renciay, por otra parte, el total de meses en los que teéricamente esos mis-
mos miembros podrian haber trabajado; se calcula la ratio y se determina si
es inferior al 20%.

Los ultimos datos disponibles sobre la pobreza en Europa siguiendo el indi-
cador AROPE nos indican que el riesgo de pobreza y/o exclusion afecta, de
media, al 22% de la poblacién europea, unos 75 millones de personas. El
indicador AROPE arroja resultados distintos segun el pais europeo. Asi, en
los extremos tenemos a paises como Bulgaria o Rumania que presentan
tasas superiores al 30% y paises como Chequia, Eslovenia o Dinamarca que
tienen una tasa muy inferior, en torno al 15%. Espanfa se sitia entre los paises
con una tasa AROPE mas elevadas, del 26,4%, por encima de paises de nues-
tro entorno como ltalia (25,6%), Alemania (24%) y muy alejada de la tasa de
paises como Portugal (19.8%) o Francia (18,2%). En términos absolutos, esta
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(*) No disponible el dato de 2020, se ha considerado el correspondiente a 2019
Fuente: Eurostat

tasa supone que mas de 12 millones de espafoles estan en situaciéon o
riesgo de pobreza y/o exclusion.

Los datos correspondientes al aiio 2020 no difieren sustancialmente de los
correspondientes a afos anteriores. En el grafico podemos observar la evo-
lucion de la tasa AROPE en Europa (zona Euro) desde el afilo 2005 hasta la
actualidad y comprobar que la tasa casi ha permanecido practicamente
constante, con ligeras variaciones que oscilan entre el 20,8% (la mas baja)
de 2019 el 23,5% en el 2014. Igual ocurre si elegimos dos paises con tasas
AROPE elevadas, como pueden ser Grecia y Espafia y dos paises con tasas
bajas, como Noruega o Dinamarca. En todos esos casos las variaciones son
ligeras, representadas en el grafico por lineas muy planas, salvo en el caso
de Grecia que, en el periodo comprendido entre 2009 y 2017, su tasa AROPE
alcanzé valores de hasta el 36% (2014).
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Grafico 3.1.2.
AROPE 2005 - 2020. Personas en riesgo de pobreza o exclusidon en Europa (%) En Grecia,
Espana, EU-Zona Euro, Noruega y Dinamarca
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3.2.La pobrezay exclusion en Espaia

En Espafa la tasa de riesgo de pobreza en los ultimos aflos ha permanecido
practicamente constante, con valores entre el 20 y el 22% de la poblacién,
lo que supone que la situacion o riesgo de sufrir pobreza afecta a una pobla-
cién de entre 9,4y 10,3 millones de personas.

Si utilizamos los criterios que estiman la pobreza severa, los valores oscilan
entre el 8,6%, la tasa mas baja de los ultimos diezanos y el 11,2% la mas alta.
Ello supone que la pobreza severa en Espaina afecta un volumen nada des-
denable de 4 — 5 millones de personas.



3. Pobreza y exclusién social en
Europa, Espafia y Castilla y Le6n

Graéfico 3.2.1.

Tasas de riesgo de pobreza y pobreza severa en Espana. Afios 2011 - 2020
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Fuente: EAPN (2021) 11° Informe. El estado de la pobreza. Seguimiento del indicador de pobreza y exclusién social en

Espafa (2008-2020).

Si se considera el sexo de las personas en riesgo de pobreza en Espaiia, la
tasa no presenta grandes diferencias a partir del afio 2012. Hasta entonces,
la pobreza afectaba mas a las mujeres que a los hombres. A partir de esa
fecha la situacion se invierte, si bien a partir de 2017 sigue siendo mas alta
la tasa femenina.
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Gréfico 3.2.2.
Evolucidn tasa de pobreza en Espaiia segun sexo. Aios 2008 - 2020
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Por grupos de edad, la pobreza afecta mas a la poblacién menor de 16 afos
y menos a la de 65 afos 0 mas. En los ultimos diez afios, el grupo de 65 o
mas anos ha experimentado un descenso continuado hasta el afno 2014,
fecha en la que empez6 a verse mas afectado hasta alcanzar las mismas tasas
de incidencia que la poblacién con edades comprendidas entre los 16 y 64
anos.
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Grafico 3.2.3.
Riesgo de pobreza en Espaia segun grupos de edad. Afios 2011 - 2020
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Siatendemos a los otros componentes de la tasa AROPE, se puede compro-
bar que la carencia material severa viene afectando en torno al 4% — 7% de
la poblacién segun el aio de referencia. Ello supone que afecta a un nimero
de personas que oscila entre los 2,1y 3,3 millones de espafioles. En el dltimo
ano, la carencia material severa ha alcanzado el 7% de la poblacién, cifra que
casi iguala a la mayor de la serie que fue del 7,1% en el afo 2014.



DOCUMENTO TECNICO

Consejo. . Convivencia renta garantizada de ciudadania e ingreso minimo vital
Econémico y Social

de Castillay Ledén

Gréfico 3.2.4.
Carencia material severa en Espafa. Ailos 2011 - 2020
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Encuesta Condiciones de Vida. INE

El tercero de los componentes de la tasa AROPE se refiere a la intensidad de
empleo en el hogar. En este caso las cifras oscilan entre el 9,9, la mas baja
de la serie y que corresponde al ultimo informe disponible, del aflo 2020, y
el 17,1, la mas alta que corresponde al informe del afio 2014. En el mejor afo
de la serie (2020, con datos del 2019), 4,7 millones de personas vivian en
Espafa en hogares con baja intensidad en el empleo.

Gréfico 3.2.5.
Baja intensidad de empleo en el hogar. Espafa. Afos 2011 - 2020
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Resulta de interés observar la distribucion del indicador o tasa AROPE segun
la edad agrupada en las tres categorias que se utilizaron anteriormente:
menores de 16 afnos, personas con edad comprendida entre los 16 y 64 afios
y personas de 65 o mas aflos. Si comparamos el resultado con el obtenido
con la distribucién de la tasa de pobreza se puede comprobar que la distri-
bucién es similar, pero con valores mas elevados porque AROPE combina
tres dimensiones, mientras la tasa de riesgo de pobreza solo una, los ingre-
sos. Asi, se puede observar nuevamente cémo la poblacién mas afectada es
la de menor edad. En los 10 ultimos afos, los menores que vivian en hogares
en situacion o riesgo de pobreza y/o exclusién alcanzaban cifras que oscilan
entre el 28,8%, la mas baja (aflo 2018) y el 35,4%, la mas alta (afio 2014). En
cualquier caso, se trata del grupo de poblacién mas afectado por el indicador
AROPE. Las diferencias respecto a los otros grupos de edad son muy impor-
tantes, especialmente cuando se relaciona con el grupo de personas de 65
0 mas anos.

Gréfico 3.2.6.
Riesgo de pobreza y /o exclusidn (AROPE) en Espafha seguin grupos de edad. Aiios 2011 - 2020
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Encuesta Condiciones de Vida. INE

Por tipo de hogar, resulta muy significativo observar que la situacién o riesgo
de pobreza y/o exclusion (tasa AROPE) afecta especialmente a los hogares
formados por una persona adulta con menores dependientes. En este grupo,
la tasa AROPE se eleva hasta el 49,1 %.
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Gréfico 3.2.7.
Riesgo de pobreza y/o exclusion (AROPE) en Espaia segun tipo de hogar. Ao 2020
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También resulta interesante comprobar como se distribuye la tasa AROPE
en funcién de la nacionalidad. Como se puede comprobar en el gréfico, la
tasa AROPE se eleva al 43% en el caso de los extranjeros comunitarios y hasta
el 58% en el caso de extranjeros del resto del mundo.

Grafico 3.2.8.
Riesgo de pobreza y/o exclusion (AROPE) en Espaiia segtin nacionalidad.
Ano 2020
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Encuesta Condiciones de Vida. INE
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3.3.Lapobrezay exclusion en Castillay Ledn

En Castilla y Ledn, la situacidén o riesgo de pobreza y/o exclusién (tasa
AROPE) afecta, segun la Ultima encuesta de condiciones de vida del INE, al
19,8% de la poblacién, 6,6 puntos por debajo de la media nacional. En tér-
minos absolutos, puede estimarse que 470.000 castellanos y leoneses se
encuentran en situacién o riesgo de pobreza y/o exclusion. En términos
comparativos, Castilla y Ledn presenta una tasa AROPE significativamente
menor a la media nacional, pero aun elevada si se contrasta con comunida-
des como Pais Vasco y Navarra, que ofrecen cifras que representan la mitad
de incidencia que la media nacional.

Grafico 3.3.1.
Personas en situacién o riesgo de pobreza y/o exclusion (AROPE) en Espana (%). Afio 2020

500 <
o
40,0 Ro@
X N m
300 B S R
20,0 e
15,0 = o
10,0
5,0
S S ., ¥ O &
\QY‘ \S\V’ \BQY st. \)(J\V’ &VQS}V‘ @V’ @v @V‘ \OV’%Q}?“\)é?’ & QQ}Q%OQ \O\?*@o% %QJO \,Q
Y PR TS @ ORI O
S &S RS B (X &S W
< VNV$QAVQ<<’ @) @Q&\\, SARN
<& SR S 6 ©
ORI S (¥ D
AR RNINa D N
o O & W c,°$\
N\
S &

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Encuesta Condiciones de Vida. INE

Esta diferencia, con menor o mayor amplitud, se ha venido produciendo en
los ultimos anos. En 2020 (con datos de 2019) el diferencial con el conjunto
de Espana se ha reducido al aumentar mas la tasa AROPE en Castillay Ledn
que en el conjunto de Espana.
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Grafico 3.3.2.

Personas en situacion o riesgo de pobreza y/o exclusion (AROPE) en Espana y Castillay Le6n
(%) Anos 2008 — 2020
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Fuente: EAPN (2021) 11° Informe. El estado de la pobreza. Seguimiento del indicador de pobreza y exclusién social en
Espafa (2008-2020).

Respecto al indice de riesgo de pobreza, Castilla y Ledn también presenta
una tasa menor que la media del conjunto del Estado. En Castilla y Le6n el
15,1% de la poblacién tiene unos ingresos menores al 60% de los ingresos
medianos. Este dato supone que 360 mil personas en Castilla y Ledn estan
en situacion o riesgo de pobreza. Aun siendo cifras muy altas, son mas bajas
que la media nacional, que se sitla en el 21%, pero son significativamente
mas altas que en Pais Vasco y Navarra.
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Gréfico 3.3.3.
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Situacion o riesgo de pobreza en Espafa por comunidades autonomas. Afio 2020
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Encuesta Condiciones de Vida. INE

La distribucién de la tasa AROPE segun sexo permite observar que la situa-
cién o riesgo de pobreza y/o exclusion afecta de forma similar a hombres
que a mujeres.

Es un error muy habitual relacionar los niveles de pobreza con la riqueza dis-
ponible en un determinado territorio. Como se explicd en el anterior capi-
tulo, la pobreza estd mas vinculada a fendmenos como la desigualdad y la
fortaleza de las politicas sociales, especialmente del sistema de garantia de
rentas, que a los niveles de riqueza en un contexto determinado. No hay que
olvidar que la medida de la pobreza que se utiliza de manera armonizada
en Europa es una medida de distribucién que tiene como referencia la
mediana. Asi, podemos comprobar que hay regiones con PIB por habitante
mas altos que presentan niveles de pobreza elevados y, a la inversa, regiones
con PIB por habitante mas bajos tienen niveles de pobreza similares a las
regiones ricas. Es el caso de la Comunidad de Madrid, Catalufia, Aragony La
Rioja que, siendo las regiones espafiolas con PIB por habitante mas altos,
presentan tasas de pobreza en torno al 15 - 17 %, similares a las que pre-
senta regiones como Castillay Ledn o Islas Baleares con un PIB por habitante
bastante menor. Puesto que se trata de medidas de desigualdad relativa, es
oportuno recordar la conveniencia de utilizar estos indicadores teniendo en
cuenta los umbrales de pobreza regionales.
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Tabla 3.3.1.
PIB per capita en euros y riesgo de pobreza por Comunidades Auténomas. Aiio 2020

PIB por habitante Riesgo de pobreza

COMUNIDAD DE MADRID 32.048 15,4
PAIS VASCO 30.401 10,0
COMUNIDAD FORAL DE NAVARRA 29.314 9,9
CATALUNA 27.812 16,7
ARAGON 26.512 16,0
LA RIOJA 25.714 15,0
ESPANA 23.693 21,0
CASTILLAY LEON 23.167 15,1
CANTABRIA 22.096 18,0
ISLAS BALEARES 22.048 14,1
GALICIA 21.903 22,1
PRINCIPADO DE ASTURIAS 21.149 22,2
COMUNITAT VALENCIANA 20.792 24,6
REGION DE MURCIA 19.838 25,0
CEUTA 19.559 35,3
CASTILLA-LA MANCHA 19.369 25,1
EXTREMADURA 18.301 31,4
MELILLA 17.900 36,3
ANDALUCIA 17.747 28,5
CANARIAS 17.448 29,9

Fuente: INE. Contabilidad Regional de Espaia y Encuesta de Condiciones de Vida

Gréfico 3.34.
Situacion o riesgo de pobreza y/o exclusién (AROPE) Castilla y Le6n seguin sexo. 2015 - 2020
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Fuente: EAPN (2021) 11° Informe. El estado de la pobreza. Seguimiento del indicador de pobreza y exclusién social en
Esparna (2008-2020)
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Si se analiza la distribucién de la tasa de pobreza en funcién del sexo en los
ultimos seis afos, se puede comprobar que la situacién o riesgo de pobreza
ha afectado mas a los hombres en los primeros afos de la serie (2015 -
2016); después, se han ido igualando, siendo las diferencias muy escasas.

Gréfico 3.3.5.
Tasa de pobreza en Castilla y Ledn seguin sexo. Ailos 2015 - 2020
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Fuente: EAPN (2021) 11° Informe. El estado de la pobreza. Seguimiento del indicador de pobreza y exclusion social en
Espana (2008-2020)

Si aplicamos el criterio de pobreza severa (ingresos inferiores al 40% de la
mediana), comprobamos que en el aiio 2020 el 5,5% de la poblacién de Cas-
tilla y Ledn vivia en hogares en situaciéon de pobreza severa. Este indicador
supone que estan afectadas por pobreza severa 132 mil personas en nuestra
region.
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Grafico 3.3.6.
Pobreza severa en Castilla y Le6n y Espafia 2008 — 2020
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Fuente: EAPN (2021) 11° Informe. El estado de la pobreza. Seguimiento del indicador de pobreza y exclusién social en
Espana (2008-2020)

Atendiendo al componente AROPE de privacién material severa, en Castilla
y Ledn, el 3,6% de la poblaciéon vive en hogares en esta situacién, es decir,
en torno a 86 mil personas. Aunque es una tasa menor a la media del con-
junto de Espafa, resulta importante destacar que en el Ultimo informe se
puede observar que esta tasa lleva tres anos seguidos aumentando, desde
el 1% de 2017, hasta casi igualar el registro mas elevado de la serie que se
dio en el afo 2011, uno de los peores anos de la crisis econémica iniciada
en el aho 2008.

Gréfico 3.3.7.
Privacién material severa en Castilla y Ledn y Espaiia 2008 — 2020
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Fuente: EAPN (2021) 11° Informe. El estado de la pobreza. Seguimiento del indicador de pobreza y exclusién social en
Espafia (2008-2020)




3. Pobreza y exclusién social en
Europa, Espafia y Castilla y Le6n

El dltimo componente de la tasa AROPE se refiere a la intensidad del empleo
en el hogar. Las cifras que representan una baja intensidad laboral en el
hogar, menos del 20% de horas trabajadas en relacion con el potencial de
trabajo de todos los miembros activos del hogar, no difieren tanto con la
media espafiola como ocurria con las otras dos dimensiones. En el ultimo
informe disponible, el correspondiente al afio 2020, el 7,9% de los castella-
nos y leoneses vivian en hogares con baja intensidad laboral, lo que supone
en torno a 190 mil personas. En comparacién con el informe del afo anterior
(2019), en Castilla y Ledn el indicador representa un incremento de medio
punto al alza, lo que contrasta con el descenso de 0,9 puntos de la media
espanola.

Grafico 3.3.8.
Baja intensidad de empleo en el hogar en Castilla y Le6n y Espaia. 2008 - 2020
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Fuente: EAPN (2021) 11° Informe. El estado de la pobreza. Seguimiento del indicador de pobreza y exclusién social en
Espana (2008-2020)

3.4.ldeas clave

1. EnEuropa, una de las regiones mas ricas y desarrolladas desde el punto
de vista de la proteccion de los derechos sociales, el 22% de la pobla-
cion, en torno a 75 millones de personas se encuentran en situacion o
riesgo de sufrir pobreza y/o exclusion. Estas cifras apenas han variado
en los ultimos 15 afos.

2. Elriesgo de pobreza no estd asociado tanto a la riqueza del territorio
como a la desigualdad y a las politicas sociales pre y redistributivas.

3. Segun latasa AROPE, la distribucién de la pobreza y exclusién en Europa
no es homogénea. Hay paises donde la tasa es baja (es el caso de Fin-
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landia, Noruega, Dinamarca, Eslovaquia y Eslovenia, que tienen tasas
del 15y 16 %) y otros donde la tasa es alta (Bulgaria, Rumania, Serbia,
Greciay Espafia, con cifras que oscilan entre el 26% de Espafiay el 32%
de Bulgaria).

En Espafia, segun el informe correspondiente al afio 2020, mas de 12
millones de personas (el 26,4% de la poblaciéon total) estaban en situa-
cién o riesgo de sufrir pobreza y/o exclusion. Este dato supone una tasa
muy elevada que le aleja de paises vecinos como Portugal (19,8%), Bél-
gica (18,9%) o Francia (18,2%). Igual que ocurria en el conjunto de
Europa, esta tasa apenas ha experimentado cambios en los ultimos
anos.

La pobreza en Espaia afecta a cerca de 10 millones de personas (21%),
y la pobreza severa a unos 5 millones (9.5%). La incidencia de la pobreza
y la pobreza severa es similar en hombres y en mujeres, pero es mas
intensa en menores de 16 afos.

La carencia material severa afecta en Espafa al 7% de la poblacién (2,1
millones de personas), habiendo experimentado un importante incre-
mento (+2,3 puntos) respecto al informe anterior (2019).

La tasa de baja intensidad laboral en Espafia muestra una tendencia
descendente desde el afo 2014; en el Ultimo informe era del 9,9%, ello
no ha impedido que los niveles de riesgo de pobreza y privacion mate-
rial severa estén aumentando en los Ultimos afnos.

Los hogares con la tasa AROPE mas elevada son los conformados por
un solo adulto con 1 o mas hijos dependientes, llegando a afectar a la
mitad de este tipo de familias (49%).

La tasa AROPE es mucho mas elevada entre la poblacion extranjera,
especialmente la extracomunitaria, alcanzando cifras de 58%.

En Castilla y Ledn la tasa AROPE siempre ha estado por debajo de la
media nacional. En el informe de 2021 esta tasa era 6,6 puntos inferior
a la media nacional, aunque supone una reduccién de la diferencia res-
pecto del afo anterior que fue de 8,6 puntos.

360 mil personas en Castilla y Ledn se encuentran por debajo del umbral
de pobreza, lo que implica una tasa del 15,1% del conjunto de pobla-
cién, 5,9 puntos inferior a la media nacional.

132 mil personas en Castilla y Ledn sufren pobreza severa segun la
ultima encuesta de condiciones de vida (INE, 2021).

El 3,6% de la poblacion castellano y leonesa, en torno a 86 mil personas,
esta afectada por privacién material severa. Este indicador lleva tres
anos en ascenso, desde el 1% del afio 2017.

Las personas que viven en hogares con baja intensidad en el empleo
representan el 7,9% de la poblacion de Castilla y Leén, aproximada-
mente 190 mil personas.
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4.LOS SISTEMAS DE RENTAS MiNIMAS EN EUROPA,

ESPANAY CASTILLAY LEON

4.1.Introduccion: los sistemas de rentas minimas en el marco de
los Estados de Bienestar.

Los Estados de Bienestar europeos construyeron desde finales del Siglo XIX
y alo largo del Siglo XX una arquitectura institucional y econémica de garan-
tia de ingresos conjugando dos ldgicas: la contributiva y la no contributiva.
La primera garantizaba un colchén econédmico y material para el trabajador
(habitualmente masculino, male breadwinner model) cuando interrumpia la
percepcion del salario (por enfermedad, desempleo, invalidez, jubilacién) y,
mas tarde, también para su cényuge (subsidio por viudedad). La segunda
proporcionaba una asistencia social de ultimo nivel a personas que, por su
exclusién del empleo o por una participacién muy limitada en el mercado
laboral, no habian contribuido al sistema publico de seguros.

Cuando el empleo dejo de ser una garantia de seguridad y suficiencia eco-
némica para amplias capas de la poblacién, estos Estados de Bienestar
comenzaron a configurar los Sistemas de Rentas Minimas (en adelante, SRM)
como ultimo recurso de pretendida naturaleza hibrida (econémica y social)
arbitrado, gestionado e implementado desde el sistema de Servicios Sociales.

El fin dltimo de estos sistemas fue, desde sus inicios, ofrecer unos ingresos
minimos a las personas sin empleo y sin acceso a otras fuentes de renta (con
una serie de condiciones o contraprestaciones variables en funcion del pais
y del momento histérico), pero pronto afadié el objetivo complementario
de facilitar el acceso al mercado laboral (Castel, 2014; Jessop, 2009) configu-
rando asi los denominados “Estados de Bienestar Activos”. Estos sistemas se
concibieron, también, con un caracter subsidiario (sus solicitantes han de
acudir a ellos después de agotar todas las demas posibilidades de proteccién
que ofrece el sistema) y diferencial (el auxilio econémico que provee se
dirige a colectivos apartados del mercado de trabajo). Mas tarde, cuando la
separacion entre poblacién “integrada” y poblacién “en los margenes” se
vuelve mas permeable y emerge el fendmeno de los “trabajadores pobres”
(“working poors”), afadieron la condiciéon de complementario.
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En Espana, teniendo como referente el modelo francés de la Revenu Mini-
mum d’Insertion (1988), entre 1989 (con la puesta en marcha del Ingreso
Minimo Familiar vasco) y 1998-99 (con la aprobacion de los programas de
Ceutay Melilla, respectivamente) se completd el panorama nacional de SRM
en el marco competencial establecido por la Constitucion de 1978 y los Esta-
tutos de Autonomia. Desde esos primeros afnos, se ha ido conformando un
“sistema de sistemas” de rentas minimas que ha sido objeto de sucesivas
reformas (en los aflos 90 y 2000, a partir de la crisis de 2008 y con posterio-
ridad a 2017) de distinto alcance y a diferentes ritmos.

En el presente capitulo se aborda el proceso de construcciéon de los SRM en
el entorno europeo, en Espafiay en Castillay Leén. En los dos primeros apar-
tados se expone el origen y la trayectoria reciente de los SRM en Europa y
en Espafa, se realiza un acercamiento a los tipos y a los modelos que se han
ido configurando en cada dmbito y se apuntan los retos que, a la luz de los
analisis mas recientes, habran de afrontar en los préximos anos. En el tercer
apartado se realiza un breve apunte histoérico de la renta minima castellana
y leonesa (cuya naturaleza y caracteristicas se desarrollaran en otros capitu-
los de este informe). Las ideas clave del capitulo se plantean, de manera sin-
tética, en el apartado final.

4.2.Los sistemas de rentas minimas en la Unién Europea

Los SRM se han convertido de un tiempo a esta parte en un tema de especial
interés en tanto han situado en la agenda politica y mediatica asuntos cen-
trales como la desigualdad, la conceptualizacién de la pobreza y la exclusién
social y sus diferentes manifestaciones, las alternativas en la lucha contra
ambos, las oportunidades y los limites que ofrece el contexto socioeconé-
mico para articular procesos inclusivos, los resortes institucionales multinivel
gue se pueden arbitrar desde diferentes modelos de bienestar, los procesos
de gobernanza que exigen articular, etc.

Esta relevancia tiene su correlato social en los datos de la Encuesta Social
Europea de 2016 que revelan que 2 de cada 3 encuestados en 18 paises son
partidarios de un régimen de prestaciones sociales a escala de la Unién Euro-
pea que garantice un nivel de vida minimo a las personas en situacién de
pobreza. Asimismo, los resultados de la encuesta del Eurobarémetro encar-
gada por el Parlamento Europeo en 2020 confirman que el 40% de los
encuestados se muestra proclive a que el Parlamento Europeo tenga como
prioridad luchar contra la pobreza y las desigualdades sociales. Basandose
en estos datos se puede afirmar, razonablemente, que parece existir un
apoyo considerable a las medidas de garantia de ingresos minimos.

4.2.1. La agenda politica europea, inclusion social y las rentas minimas.

La lucha contra la pobreza y la exclusién social en el espacio europeo tiene
cinco antecedentes de gran relevancia: 1). Los programas piloto implemen-
tados entre 1975y 1994 para luchar contra la pobreza; 2). La Carta Social
Europea revisada en 1996 que, en su articulo 13.1, alude al compromiso de
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los firmantes de disponer de los recursos suficientes (ya sea por su propio
esfuerzo o por prestaciones de un régimen de seguridad social); 3). El Tra-
tado de Amsterdam (1999) que planted la erradicacion de la exclusion social
como objetivo de la politica social comunitaria; 4). La creacién, en el afio
2000, del Comité de Proteccién Social para fomentar la cooperacién entre
los Estados miembros y la Comisidn; y 5). La articulaciéon, el mismo afo, en
la Estrategia de Lisboa, del mecanismo de gobernanza para la cooperacién
entre ambos (MAC-Método Abierto de Coordinacién) y su equivalente para
asuntos sociales (el conocido como MAC social)'.

En el marco de estas lineas estratégicas y programaticas, el Consejo de la
Unién Europea, la Comision Europea y el Parlamento Europeo proclamaron
en noviembre de 2017 el Pilar Europeo de Derechos Sociales, principal refe-
rente de las politicas europeas en lo relativo a igualdad de oportunidades y
de acceso al mercado de trabajo, condiciones de trabajo justas y proteccién
e inclusién social. Este documento pone el foco en los SRM mediante el prin-
cipio 14 que establece que

“toda persona que carezca de recursos suficientes tiene derecho a unas
prestaciones de renta minima adecuadas que garanticen una vida digna
alo largo de todas las etapas de la vida, asi como el acceso a bienes y ser-
vicios de capacitacion. Para las personas que pueden trabajar, las presta-
ciones de renta minima deben combinarse con incentivos a la
(re)integracion en el mercado laboral™.

En junio de 2016, estos tres organismos europeos proclamaron la Carta de
los Derechos Fundamentales de la Unién Europea; en su articulado (apar-
tado 3 del articulo 34. Seguridad Social y ayuda social, titulo IV Solidaridad)?
se sefala que

“con el fin de combatir la exclusién social y la pobreza, la Unién reconoce
y respeta el derecho a una ayuda social y a una ayuda de vivienda para
garantizar una existencia digna a todos aquellos que no dispongan de
recursos suficientes, seguin las modalidades establecidas por el Derecho
de la Unién y por las legislaciones y prdcticas nacionales’.

Unos afos antes, en 2008, la Comisién Europea, con el objetivo de dar res-
puesta a la crisis econdmica y financiera que tuvo su origen en 2007, ya habia
proclamado el derecho fundamental de las personas a los recursos y a la
ayuda social suficientes que les permita llevar una vida compatible con la
dignidad humana, reivindicando la implementacién de politicas activas de

" Parlamento Europeo (2021). La lucha contra la pobreza, la exclusién social y la discriminacion.
Fichas tematicas sobre la Unién Europea. Disponible en: https://www.europarl.europa.eu/facts-
heets/es/sheet/60/la-lucha-contra-la-pobreza-la-exclusion-social-y-la-discriminacion

2 Parlamento Europeo, Consejo de la Unién Europea y Comisidn Europea (2007): Pilar Europeo
de Derechos Sociales. Disponible en: https://www.educacionyfp.gob.es/dam/jcr:914b1a2e-a293-
495d-a51d-95006a47f148/EPSR-booklet_es.pdf

3 Parlamento Europeo, Consejo de la Union Europea y Comision Europea (2016): Carta de los
Derechos Fundamentales de la Uniéon Europea (2016/C 202/02). Disponible en: https://www.euro-
parl.europa.eu/charter/pdf/text_es.pdf

4. Los sistemas de rentas minimas
en Europa, Espafa y Castillay Le6n
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empleoy demandando la consolidacién de servicios territoriales de calidad
gue acompafien los procesos de inclusion social (incluyendo servicios de
ayuda social, de empleo, de cuidados infantiles, de cuidados de larga dura-
cién, servicios sanitarios, etc.)*.

Desde entonces, han visto la luz diferentes comunicaciones, recomenda-
ciones y documentos programaticos de la Comisiéon que han planteado
objetivos comunes en la lucha contra la pobreza y la exclusion®. Estos
documentos han insistido en el derecho de las personas que carecen de
recursos a unas prestaciones de renta minima adecuadas que garanticen
una vida digna y el acceso a bienes y servicios de capacitacion®y han ins-
tado a los Estados miembros a que estas prestaciones sean de calidad’,
modernizando sus criterios de admisibilidad y los niveles de sus presta-
ciones®.

El Parlamento Europeo, por su parte, ha adoptado recientemente resolucio-
nes para fomentar el refuerzo de las acciones que la Unién Europea lleva a
cabo para reducir la pobreza y para mejorar las condiciones y las perspecti-
vas de las personas en situacién o riesgo de exclusién social, animando a la
creacién de un marco europeo desde el analisis de las mejores practicas®.
En dichas resoluciones ha destacado, también, la importancia de la coordi-
nacién horizontal entre programas de la Unién y de laimplantacion de medi-
das nacionales en favor de la justicia social y la igualdad, el desarrollo social,
la lucha contra el riesgo de pobreza y exclusidn social, con especial atencion
a la pobreza infantil y la de los ocupados, impidiendo la apariciéon de esca-
seces de capacidades y de desigualdades de ingresos'®.

4 Recomendacién de la Comisién de 3 de octubre de 2008 sobre la inclusion activa de las per-
sonas excluidas del mercado laboral [notificada con el numero C(2008) 5737] (2008/867/CE). Dispo-
nible en: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32008H0867&from=CS

> Comunicacion de la Comision: “Europa 2020. Una estrategia para un crecimiento inteligente,
sostenible e integrador”. COM(2010) 2020 final. Disponible en: https://eur-lex.europa.eu/legal-con-
tent/en/ALL/?uri=CELEX%3A52010DC2020

5 Recomendacion (UE) 2017/761 de la Comision de 26 de abril de 2017 sobre el pilar europeo
de derechos sociales. Disponible en: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=-
CELEX:32017H0761&from=ES

7 Comunicacién de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y
Social Europeo y al Comité de las Regiones: “Hacia la inversion social para el crecimiento y la cohe-
sion, incluida la ejecucion del Fondo Social Europeo 2014-2020". COM(2013) 83 final. Disponible
en: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=CELEX%3A52013DC0083

8 Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y
Social Europeo y al Comité de las Regiones: “Plan de Accién del Pilar Europeo de Derechos Sociales”.
COM(2021) 102 final. Disponible en: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/DOC/?uri=-
CELEX:52021DC0102&from=ES

® Informe sobre politicas en materia social y de empleo en la zona del euro en 2020 (2020/2079(INI)).
Comision de Empleo y Asuntos Sociales del Parlamento Europeo. 8 de octubre de 2020. Disponible
en: https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/A-9-2020-0183_ES.html#title1

19 Resolucién del Parlamento Europeo, de 11 de marzo de 2021, sobre el Semestre Europeo
para la coordinacion de politicas econémicas: aspectos sociales y relativos al empleo en la Estra-
tegia Anual de Crecimiento Sostenible 2021 (2020/2244(INI)). Disponible en: https://www.euro-
parl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2021-0084_ES.html
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Para cerrar este apartado ha de recogerse aqui el Dictamen del Comité Eco-
noémico y Social Europeo “Por una Directiva marco europea sobre la renta
minima”, aprobado en 2019, que expone (apartado 1.5) los fundamentos
juridicos y las soluciones técnicas para definir

“un marco de referencia para el establecimiento de una renta minima ade-
cuada, adaptada al nivel y al modo de vida de cada pais y que tenga en
cuenta los elementos de redistribucion social, fiscalidad y nivel de vida de
acuerdo con un presupuesto de referencia, cuya metodologia se definiria
aescala europea’”.

Este Dictamen concluye que el establecimiento de esta renta minima
decente garantizada por la Unidén Europea es una cuestién de voluntad
politica'.

4.2.2. Los sistemas de rentas minimas en Europa: heterogeneidad y
tipologia

Practicamente en todos los paises europeos existe, de una u otra forma, un
programa de rentas minimas. En algunos, tiene una tradicion muy extensa
(paises nérdicos, centroeuropeos y Reino Unido); en otros, estas prestacio-
nes surgieron en los anos 70 en respuesta a un contexto social caracteri-
zado por el aumento del desempleo y las crecientes demandas de
seguridad econémica (Bélgica o Irlanda son dos ejemplos); en los paises
del sur, el acicate en su implantacién en los afios 80 vino de la mano del
programa francés, adalid del doble derecho (a la renta y a la insercién); y
en los paises del Este (incluida Grecia, en respuesta a una imposicién de la
Unidén Europea) la incorporacion a este grupo protector se ha producido
mas recientemente (AlReF, 2019).

Los SRM europeos comparten algunas caracteristicas definitorias: propor-
cionan prestaciones que no estan vinculadas al empleo anterior ni al his-
torial de cotizaciones, sino a la situacion de necesidad (al contrario que las
ayudas de primer nivel); tienen un caracter subsidiario (red de ultimo
recurso); se activan a peticion del interesado; se realiza una prueba de ren-
tas y se comprueba que se han agotado el resto de las prestaciones a las
gue puede tener acceso; la transferencia econdmica varia segun los ingre-
sos y/o el patrimonio de la unidad de convivencia; etc. La configuracién
residual de los SRM europeos respecto a los mecanismos contributivos ha
sido predominante, si bien ha encontrado diferencias de generosidad,
acceso y permanencia dependiendo de los paises y de los momentos (la
crisis iniciada en 2007-2008, por ejemplo, impulsé medidas accesorias en
algunos paises para mejorar la cobertura y generosidad, pero también
alenté un endurecimiento de los criterios de acceso en orden a la conten-
cion de gastos).

" Comité Econdmico y Social Europeo (2019): Dictamen del Comité Econdémico y Social Euro-
peo sobre “Por una Directiva marco europea sobre la renta minima”. Disponible en: https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52018IE2210&from=RO
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Este hecho ha conformado un escenario de SRM extraordinariamente hete-
rogéneo que ha estudiado el SIIS (2020a) en 28 paises europeos'2. Este trabajo
revela grandes disparidades en todas las variables estudiadas, pero también
identifica un amplio numero de paises con rasgos convergentes: la edad
requerida para el acceso (entre 18 y 28 aflos, aunque con muchas excepciones
segun circunstancias vitales y laborales); la nacionalidad y residencia (es habi-
tual exigir la residencia efectiva en cada pais y que ésta sea legal); la obligato-
riedad de cumplimiento de compromisos de activacion para el empleo (con
el complemento de intervenciones sociales y/o de acompanamiento también
obligatorias); la duracién (ilimitada en la practica totalidad de los paises de la
Unidn Europea, mientras subsista la situacién de necesidad, si bien se supedita
a una evaluacién que suele ser anual o semestral); y la cuantia de la prestacién
(la mayoria se encuentran en la franja entre 900 y 1.200 €).

A pesar de su gran heterogeneidad, Natili (2019) ha realizado una tipologia
de las denominadas “redes de seguridad de ultimo recurso” en Europa, esta-
bleciendo cuatro grupos diferenciados:

1. Un primer grupo de paises (paises nérdicos, Bélgica, Luxemburgo, y los
Paises Bajos) cuentan con SRM con un papel residual, firmemente insti-
tucionalizados, pero limitados, porque los sistemas de proteccion social
de nivel superior (seguro de desempleo e invalidez y/o ayuda al desem-
pleo) tienen un alto grado de inclusién en términos de cobertura, con-
diciones de elegibilidad y duracién de los derechos.

2. Otro grupo de paises (Alemania, Reino Unido e Irlanda) disponen de
SRM mds completos que actian como instrumento principal para ofre-
cer proteccién social porque la proteccion social superior es limitada;
los ingresos basicos condicionados a los recursos combinan las presta-
ciones de desempleo y asistencia social, cubriendo a gran parte de la
poblacién en edad de trabajar.

3. Algunos paises de la Europa continental (Austria o Francia) han confi-
gurado SRM “estratificados” que combinan prestaciones por desempleo
de primer nivel con regimenes de ayuda al desempleo condicionados
a los recursos, pero relacionados con el salario, y donde los SRM entran
en vigor cuando esas prestaciones por desempleo expiran.

4. Los paises del sury del este de Europa suelen contar con SRM categ6ri-
cos (solo cubren a pequefnos segmentos de la poblacién), irregulares e
incompletos.

4.2.3. Escenario actual de los sistemas de rentas minimas europeos y retos
futuros

El informe elaborado por la Red Europea de Politica Social para la Comision
Europea titulado“Esquemas de Rentas Minimas en Europa. Un estudio de poli-
ticas nacionales 2015"y el documento del Think Tank del Parlamento Europeo

12Se incluyen las ultimas adhesiones a la Unién Europea -Rumania, Bulgaria y Croacia-, Reino
Unido y Noruega.

116



“Strengthening minimum income protection in the EU"" publicado el 10 de
marzo de 2021 permiten realizar un diagnéstico de situacién de los SRM
europeos identificando problemas de muy diversa naturaleza: cobertura
parcial, extensién muy significativa del non take up, impacto limitado en la
reduccion de la pobreza y la garantia de una vida digna, politicas activas
para la inclusion laboral insuficientemente adaptadas y sin coordinacién con
los servicios sociales, y vinculos muy débiles entre los SRM y los servicios de
capacitacion, de vivienda, de sanidad, de educacién y atencion infantil en
buena parte de los paises analizados.

En base a esta evaluacion, en el informe elaborado para la Comisiéon Europea
también se apuntan algunas recomendaciones a implementar por la Unién
y por sus Estados miembros (Frazer & Marlier, 2016) en orden a que los SRM
garanticen que nadie quede por debajo de unos ingresos minimos adecua-
dos. Entre ellas, destacan las siguientes:

Mejorar su adecuacion y su eficacia en la reduccion de la pobreza.

2. Prever su actualizacién periédica en consonancia con la inflacién y el
aumento del nivel de vida.

3. Aumentar su cobertura simplificando los sistemas complejos y fragmen-
tados, reduciendo la discrecionalidad administrativa y revisando las con-
diciones de acceso en orden a facilitar que dispongan de esta prestacién
todas las personas que la necesiten.

4. Analizar las razones de las dificultades de acceso a los SRM (non take up)
y establecer mecanismos que lo reduzcan o eliminen, haciendo publicos
los resultados del analisis y del ejercicio de control.

5. Garantizar que los SRM sean eficientes a la hora de eliminar los desin-
centivos en la aceptacion de un trabajo y que los que trabajen tengan
ingresos que les saquen de la pobreza.

6. Promover un enfoque de“inclusién activa” que asegure el acceso a ser-
vicios de apoyo de calidad (tan importante como el uso de incentivos y
sanciones financieras), la supervisién de este proceso y la evaluacion de
la eficacia de estas medidas en el acceso al empleo.

El documento del Think Tank del Parlamento Europeo (2021) da cuenta de
las ultimas reformas en los SRM y de la capacidad que éstos han tenido para
hacer frente a las consecuencias sociales de la pandemia de la COVID-19. En
este contexto sumamente adverso y urgente, concluye este trabajo, los SRM
han mostrado una capacidad de proteccion diferencial en funcién de la
accesibilidad y la generosidad de las condiciones de elegibilidad con los
casos aleman, letén y lituano como ejemplares (han simplificado el acceso
y reforzado el apoyo a las familias con mas bajos ingresos) y el caso italiano
como respuesta limitada y puntual para abordar las lagunas y dificultades
que su SRM presentaba en las condiciones de elegibilidad.

3Think Tank Parlamento Europeo: Strengthening Minimum Income Protecion in the EU, publi-
cado el 10 de marzo de 2021. Disponible en: https://www.europarl.europa.eu/thinktank/es/docu-
ment.html?reference=IPOL_BRI(2021)662900
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4.3. Los sistemas de rentas minimas en Espana

Sien el apartado anterior apuntadbamos que se ha acreditado un alto apoyo
europeo a la existencia de un sistema de ingresos minimos, puede afirmarse
la existencia de este mismo respaldo social cuando la consulta tiene una
dimension estatal. El 83,4% de las personas encuestadas en el barémetro
del CIS de mayo de 2021 avalaba la iniciativa del Ingreso Minimo Vital y el
47,3% de la poblacién encuestada en la Encuesta sobre Integraciéon y Nece-
sidades Sociales de la Fundaciéon FOESSA (2020) cree que las administracio-
nes publicas deberian desarrollar politicas de garantia de rentas para todo
el mundo.

El Sistema de Garantia de Ingresos en Espafia (en adelante, SGI) se conforma
como un complejo sistema que alberga prestaciones contributivas (derivan
de una aportacion previa) y no contributivas (para proteger a las personas
trabajadoras que quedan fuera o han agotado la proteccién contributiva y
alas que no tienen capacidad para trabajar por razones de enfermedad, dis-
capacidad o edad). En él participan diferentes niveles y departamentos de
la Administracion: la Administracién General de Estado a través del Servicio
Publico de Empleo Estatal (SEPE), el Instituto Nacional de la Seguridad Social
(INSS) y el Instituto de Mayores y Servicios Sociales (IMSERSO) y las comuni-
dades autonomas (en adelante, CCAA) que disefian, gestionan y aplican los
SRM. La marafa de prestaciones de este sistema, los problemas de articula-
cién entre ellas, la heterogeneidad de criterios de acceso y permanencia, los
diferentes niveles de proteccion, las peculiaridades territoriales de los siste-
mas regionales de ultimo recurso, etc. han llevado a muchos autores a con-
siderar a este entramado como un “mosaico de esquemas” o un “sistema de
sistemas”, mas que un sistema integrado, coordinado y estructurado.

4.3.1. El sistema de garantia de ingresos en Espana

Ademas de las prestaciones que responden a la légica contributiva (presta-
ciones por desempleo, vejez e invalidez), el SGI espanol estaba conformado,
hasta la aparicion del IMV, por un conjunto de subsidios y ayudas de caracter
asistencial y gestién estatal muy diverso (ver tabla siguiente).

A este complejo entramado de programas, subsidios, ayudas y prestaciones
asistenciales, se incorporan los programas de rentas minimas, regulados por
las CCAA y situados en el ambito de los Servicios Sociales, como prestaciones
de condiciones fuertes cuya percepcién implica una exigente prueba de ren-
tas y una severa inspeccion de la conducta (pasada, presente o futura) res-
pecto al empleo (Noguera, 2019b: ).

% La relajacion de la condicionalidad laboral permitiria hablar de un modelo de Renta Garan-
tizada en el que se seguiria manteniendo la exigencia de la insuficiencia de rentas.
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Tabla 4.3.1.
Sistema de Garantia de Ingresos en Espana.

Prestaciones contributivas por desempleo
Pensiones contributivas por vejez/invalidez

Prestaciones disefiadas para

Prestaciones por desempleo no . .
P P proteger ante la incapacidad para

contributivas

trabajar
. SEPE: o Prestaciones complementarias
Subsidio por cotizaciones para pensiones contributivas.
insuficientes. (INSS)

Subsidio de maternidad no

- - |
Subsidio por agotamiento de la contributiva (INSS).

prestacion contributiva para

mayores de 45 afos. Pensiones no contributivas de Prestaciones complementarias
Subsidio de revisién de invalidez. jubilacion e invalidez de la para las no contributivas
Subsidio agrario para residentes en Seguridad Social (IMSERSO/CCAA)
Extremadura y Andalucia. (IMSERSO/CCAA).

Subsidio dirigido a emigrantes

> Prestaciones Sociales para
retornados a Espafa.

Personas con Discapacidad Prestacion por hijo a cargo

Subsidio dirigido a personas (IMSERSO/CCAA). (INSS)
excarceladas.
Renta Activa de Insercién (RAI). Prestaciones del Fondo Nacional
Subsidio para personas mayores de de Asistencia Social
55 anos. (FONAS/IMSERSO).

Programa de Recualificacién
Profesional (PREPARA).
Programa de Activacién para el
Empleo (PAE).

Ingreso Minimo Vital (INSS)

Sistemas Autondmicos de Rentas Minimas (CCAA

Fuente: Elaboracion propia a partir de Ayala Caién et al. (2016: 15)
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Modelos de garantia de rentas

Condiciones laborales o de conducta

Condiciones de renta

Fuente: Noguera (2019b: 6)

Fuertes
SRM Renta Garantizada
Subsidios
Fuertes . . .
asistenciales por Pensiones no
desempleo contributivas
L Complementos L .
Débiles P Renta Basica

salariales

120

4.3.2. Los sistemas de rentas minimas en Espana: heterogeneidad y
tipologia.

Teniendo en cuenta el diferente desarrollo territorial de los SRM, parece ade-
cuado hablar de la existencia de muchos modelos (CES, 2017) que se dife-
rencian entre si en los elementos basicos de definicion y concepcion: las
I6gicas de funcionamiento (subsidiariedad, complementariedad o ambas),
el rango de las normas reguladoras (Leyes, Decretos), el reconocimiento de
la renta (como derecho subjetivo o sin garantia), la consideracién o no de
un doble derecho (a la prestacion econdmica y al acompafamiento social
para lainclusion), la denominacién del programa (Renta Minima de Insercion
Social, Salario Social Basico, Renta Social Garantizada, Renta Social Basica,
Ingreso Minimo de Solidaridad, Renta Garantizada de Ciudadania, Renta de
Inclusién Social, Renta Basica de Insercion, Renta de Garantia de Ingresos...),
la existencia de compromisos institucionales o la participacion de diferentes
niveles administrativos y entidades publicas y privadas, etc.

Como constatamos cuando glosdbamos el panorama europeo, en el caso
nacional, tal y como acreditan los informes anuales que desde 2011 publica
el Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030, los SRM también son
muy heterogéneos en cuanto a sus caracteristicas y rasgos de implementa-
ciény gestidn: sus condiciones de acceso (edad minima, requisitos de la uni-
dad familiar o de convivencia, requisito de inscripcién como demandante
de empleo); los recursos computables en la prueba de rentas (rendimientos
de trabajo o de capital, patrimonio, pensiones, prestaciones, subsidios,
becas...); la exigencia de empadronamiento y residencia efectiva (entre 12
0 24 meses, o sin limite) y legal (imprescindible en practicamente todos los
territorios, aunque muy pocas CCAA sefialan limite de temporalidad); su

> Pueden consultarse todos los informes en https://www.mscbs.gob.es/ssi/familiasinfancia
/ServiciosSociales/RentasMinimas.htm La informacién recogida en este apartado esté extraida del
Informe de Rentas Minimas de Inserciéon del afo 2019.



duracién (con un plazo inicial de 6, 12, 24 meses o sin plazo); la cuantia
basica (fijada de acuerdo al IPREM, SMI, IPC, etc.) y los complementos de la
renta minimay el nUmero de prestaciones a recibir segun el nimero de uni-
dades de convivencia (extraordinariamente diversos ambos); la aplicacion
del paradigma de la activacion por el empleo y la consideracion de un plan
individualizado de insercion o inclusién social (condicionando la percepcion
de la prestacién al cumplimiento del plan individualizado o desvinculando
ambos aspectos completamente); la articulacion de estimulos al empleo
(aunque la mayoria contemplen la compatibilidad de la prestacion con la
percepcién de ingresos salariales siempre que no se superen los umbrales
de acceso a la misma); la naturaleza y las condiciones de los itinerarios de
inclusioén social (en todos es obligatorio firmar un acuerdo de incorporacién
a estos itinerarios); etc.

A la heterogeneidad expuesta en las caracteristicas de los SRM regionales,
ha de aiadirse la disparidad en cuanto a los datos sociodemogréficos de los
perceptores en cuanto a sexo, edad, nacionalidad, perfil de riesgo (mono-
parentalidad, sin hogar, discapacidad, agotamiento de prestacion, victima
de violencia de género), el tipo de alojamiento de los titulares de la renta, el
tipo de unidad de convivencia del titular, etc. También resultan muy dife-
rentes las tasas de cobertura (respecto a la poblaciéon en general y a la pobla-
cién por debajo del umbral de la pobreza) y el esfuerzo presupuestario que
realizan las administraciones responsables (en términos de gasto anual), asi
como el gasto anual por nimero de miembros en la unidad de convivencia.

Todos estos aspectos varian, en ocasiones sustancialmente, entre territorios
(perspectiva estatica) y en un mismo territorio a lo largo del tiempo (pers-
pectiva dindmica), registrandose evoluciones significativas en muchas de
las variables y de las dimensiones consideradas. Esta diversidad ha sido
objeto recientemente de una aproximacion tipoldgica realizada por inves-
tigadores del ambito de la economia y de la politica social (Rodriguez
Sumaza et al., 2020), identificando cuatro grupos de SRM en Espaiia en base
a las caracteristicas internas de cada grupo y a las diferencias observadas
entre ellos:

B G1.SRM débiles (Andalucia, Castilla-La Mancha, Comunidad Valenciana
y la Region de Murcia). En este grupo de CCAA el porcentaje de gasto
respecto del PIB regional y la cobertura de la poblacién en situacion de
pobreza y en situacion de pobreza extrema se encuentran muy por
debajo de los indicadores medios del resto de las regiones.

B G2.SRM intermedios polarizados (Aragon, Canarias, Cataluia’s, Extre-
madura y Galicia). Este grupo de CCAA se caracteriza porque presenta
resultados muy positivos en algunos indicadores (por ejemplo, desta-
can en intensidad protectora, tiempo exigido para la existencia de la
unidad de convivencia y gasto regional por beneficiario); sin embargo,

16 Los autores consideran que Catalufia tiene un comportamiento un tanto diferente al de su
grupo (G2-intermedio polarizado) porque, aunque presenta valores propios de su cluster, tampoco
se encuentra muy alejada de las caracteristicas de las regiones incluidas en el G3.
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presenta valores muy negativos en otras dimensiones (duracion
maxima de las prestaciones y grado de cobertura de la poblacién en
riesgo de pobreza y en riesgo de pobreza severa).

B G3. SRM intermedios homogéneos (Islas Baleares, Cantabria, Castilla 'y
Leén, Comunidad de Madrid y La Rioja). Las CCAA incluidas en este
cluster revelan una situacién intermedia en cuanto a la generosidad de
sus SRM y los valores en la mayoria de las variables consideradas en el
estudio no son tan extremos como el G2. Algunas de las regiones de
este grupo no establecen un tiempo maximo de percepcién de la pres-
tacion, lo que las hace destacar especialmente en esta dimensién.

B G4.SRM avanzados (Comunidad Foral de Navarra, el Pais Vasco y el Prin-
cipado de Asturias). Las tres CCAA que conforman este grupo se sitian
por encima de la media casi en todas las variables consideradas en el
estudio (en 9 de 10). Aunque las condiciones de acceso a los SRM son
muy exigentes, la cobertura de la pobreza severa y el porcentaje de PIB
per capita dedicado a estas prestaciones presentan datos muy por
encima del resto de CCAA.

llustracion 4.3.1.
Distribucion espacial de los cuatro grupos de SRM por CCAA

Q Canarias d
A M

of)

Fuente: Rodriguez Sumaza et al.,, 2020
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4.3.3. Evolucion reciente de los sistemas de rentas minimas en Espana,
limitaciones y retos futuros

La crisis de 2008 impact6 en el disefio e implementacion de los SRM en un
doble sentido: en los primeros afos se constatd una pérdida de extension e
intensidad de estos programas y una limitacién en la proteccion (Céritas, 2013;
Malgesini, 2014). Tres grandes lineas predominaron en esta revisién: limitar el
acceso a las prestaciones incrementando los requisitos personales o familiares
(residencia, carencia de recursos, inscripcion como desempleados en Pais
Vasco, Cataluia, Cantabria, Madrid, Navarra o La Rioja), recortar las cuantias
(Pais Vasco, Cataluiia, Navarra o La Rioja) y aumentar las sanciones redoblando
el control del fraude (Catalufia, Cantabria o Madrid). En ese proceso se perge-
Aaron diversas orientaciones (hacia la inclusién activa en Euskadi o hacia la
atencion a colectivos mas excluidos en Cataluiia), se introdujo la diferenciacién
de itinerarios con niveles de exigencia segun la valoracion de la empleabilidad
(Navarra y Galicia) y se reconocieron pequefas formas de compatibilidad de
la renta con ingresos salariales (Castilla y Leén y Galicia).

A partir de 2015, algunas CCAA (Andalucia, Aragén, Baleares, Canarias, Can-
tabria, Castilla-La Mancha, Castilla y Leén, Catalufia, Extremadura, Murcia,
Navarra, Pais Vasco, Valencia) continuaron la revisién de sus SRM. Algunas
de estas reformas no han llegado a cerrarse (Aragén o Pais Vasco), otras refor-
zaron su caracter garantista y otras introdujeron significativas innovaciones:
eliminando condicionalidades salvo la carencia de rentas (por ejemplo,
Baleares), haciéndolas compatibles con los salarios (por ejemplo, Navarra) o
estableciendo distintos niveles de activacion (por ejemplo, Valencia).

A pesar de estas revisiones, los SRM regionales presentan disfuncionalidades
de distinto tipo (estudiadas, entre otros, por Barragué Calvo, 2009; Bollain y
Raventds, 2019; Arriba Gonzélez de Durana y Aguilar Hendrickson, 2020):

B La escasa cobertura en muchos de los territorios y los problemas de
acceso (non take up rate) vinculados a los complejos tramites burocraticos
que exige y acompana la solicitud y resolucién de estas prestaciones.

B El limitado gasto publico involucrado en el mantenimiento de estos
programas y los elevados costes administrativos derivados del hecho
de que las prestaciones sean condicionadas (que, segun algunas esti-
maciones, pueden llegar al 9% de los presupuestos de los SRM).

B Lalogica asistencial y de control directo sobre los beneficiarios.

B La excesiva centralidad en el empleo a la que se ainade una total sepa-
racion entre los servicios de empleo y los servicios sociales.

B Ladenominada“trampa de la pobreza” que ilustra el desincentivo de la
busqueda activa de empleo que se explica por la no acumulabilidad
en los subsidios y por el empeoramiento (también econémico) que
podria suponer la aceptacion de una oferta de empleo (de baja cuantia,
a tiempo parcial, con alta precariedad).

B Laestigmatizacion de las personas beneficiarias que opera en dos sen-
tidos que se retroalimentan: de integridad (asignacién de estereotipos
negativos a las personas, vagas, perezosas, deshonestas, aprovechadas,
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etc.) y de tratamiento (actuacién del resto de personas respecto a las
beneficiarias previamente etiquetadas y estigmatizadas).

Partiendo de estos problemas y limites de los SRM, siguiendo los items pro-
puestos por Noguera (2018a; 2019a) y atendiendo a diferentes trabajos
publicados en los Ultimos anos (Zalakain, 2014; Fernandez Maillo, 2015; Mar-
tinezVirto y Pérez-Eransus, 2017; Sanzo, 2018ay 2019; Aguilar Hendrickson,
2021; Jaraiz'y Zugasti, 2021; Matutini, 2021), los retos que habria de afrontar
el modelo de garantia de rentas en Espana serian los siguientes:

B Predistribucion: la distribucién primaria de la renta disponible es la mejor
manera de reducir la poblacién en situacién de pobreza, impulsando
medidas como la dignificacion del salario minimo, la lucha contra la pre-
cariedad en el mercado laboral, el refuerzo de la politica de vivienda, etc.

B Derecho subjetivo efectivo: la renta minima no pude estar sujeta a nin-
gun tipo de discrecionalidad administrativa sino solo y exclusivamente
al cumplimiento de los requisitos legales en funcién de la necesidad
social y econdémica.

B Cobertura: aumentar la cobertura es un reto del SRM incrementando
los presupuestos destinados a estas prestaciones y relajando y simpli-
ficando las férmulas de acceso.

B Suficiencia: la intensidad protectora de la renta debe ser suficiente para
situar a los beneficiarios por encima del umbral de la pobreza; garanti-
zando un sistema coherente de valoracién de la necesidad, se deberian
establecer prestaciones diferenciando limites maximos de ingresos
aplicables.

B Control vs.acompanamiento social: la comprobacién de rentas deberia
implementarse de manera que se evitaran controles humillantes e inva-
sivos, articulando modalidades de comprobacién por vias impersona-
les; este ejercicio liberaria tiempos de los procesos de intervencion
profesional y facilitaria el trabajo de acompafamiento social inherente
a estas prestaciones.

B Condicionalidad y activacion: el acompafamiento en procesos de
insercion laboral deberia considerarse un derecho mas no una obliga-
cion; de aceptarse la condicionalidad en SRM, la decisién de participar
en procesos de activacién a lo sumo deberia determinar el acceso a
cuantias mas generosas de proteccion, susceptibles de permitir, mas
alla de la cobertura de necesidades basicas y de subsistencia, el acceso
a niveles mayores de bienestar.

B Compatibilidad de las rentas: debe explorarse la compatibilidad de las
rentas minimas con ingresos salariales hasta un umbral alrededor del
salario minimo y la puesta en marcha de complementos salariales en
estrecha conexion con otras prestaciones para reducir el nimero de
trabajadores pobres y eliminar la trampa de la pobreza.

B Esfuerzo por dar respuesta a la diversidad de necesidades a cubrir: de
tipo cotidiano basico (alimentacién, vestido, suministros basicos, gastos
corrientes de los hogares); de acceso a la vivienda; ligadas a la adquisi-
cién y conservacién de bienes de consumo duradero: muebles, elec-
trodomésticos...; para constituir un ahorro de reserva que permita
hacer frente a gastos imprevistos; de acceso a determinados servicios



(educativos, sanitarios, culturales); y para responder a problemas
urgentes de naturaleza breve y puntual.

B Individualizacién: la heterogeneidad y el caracter dindmico de las for-
mas de familia y de las modalidades de convivencia exige una atencién
especifica a cada hogar permitiendo, por ejemplo, que la prestacién
pueda dividirse entre los miembros adultos del mismo o revisando el
periodo exigido para constituir una vivienda independiente en deter-
minados colectivos.

B Perspectiva de género: ha de constituirse en principio requlador de
cualquier SRM, planteando excepciones al periodo requerido para la
constitucion de vivienda independiente en casos de separacion, divor-
cio o violencia de género, disefando complementos especificos para
hogares monoparentales, etc.

B Gestion: disminuir los tramites burocraticos, separar la insercion laboral
del acompanamiento social y explorar, tal y como han hecho otros pai-
ses de nuestro entorno, la integracién de la proteccion social con el sis-
tema fiscal.

B Respeto competencial: reforzar la coordinacion entre niveles de la Admi-
nistracion (respetando la distribucién de competencias autonémicas que
consagra el texto constitucional), incrementar la coordinacién entre
CCAA y reforzar la comunicacion con las administraciones locales (para
articular, con las autoridades autondémicas, ayudas para el acceso y gastos
de vivienda y para plantear ayudas especificas urgentes y puntuales).

4.4.El sistema castellano y leonés de renta minima: del Ingreso
Minimo de Insercion a la Renta Garantizada de Ciudadania

Como se ha apuntado en apartados anteriores, desde finales de los aflos 80,
en el marco del reparto constitucional de competencias que asignaba a las
CCAA las relativas a la asistencia social (art. 148), se fue conformando en los
diferentes territorios la estructura institucional, administrativa y técnica de
los Servicios Sociales. Mediante la promulgacion de diferentes normativas
(leyes, decretos, 6rdenes), la aprobacion de diferentes documentos progra-
maticos (primero planes sectoriales y, mas tarde, planes estratégicos), la
firma de acuerdos institucionales multinivel, etc. las administraciones auto-
némicas fueron pergefando sus propias politicas sociales y sus politicas
especificas para la lucha contra la pobreza y la exclusién social. Este es el
espacio en el que se van a articular las medidas regionales dirigidas a pro-
porcionar una garantia de ingresos minimos a quienes quedaban fuera de
otros mecanismos de proteccion social.

El analisis de las politicas de inclusion social articuladas en Castilla y Ledn
desde la aprobacién del Estatuto de Autonomia de Castilla y Leén en 1983
hasta 2017 ha sido objeto de andlisis en un trabajo reciente (Prieto Lobato
etal, 2020) que ha identificado cuatro etapas de acuerdo al objetivo, el con-
tenido y la orientacion de las medidas legales y programaticas adoptadas:
primera etapa (1983-1989), en la que se crean y organizan los servicios socia-
les; segunda etapa (1990-2009), en la que la inclusién social se convierte en
eje de la planificacion estratégica; tercera etapa (2010-2012), de consolida-
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cién de los servicios sociales como derecho subjetivo; y cuarta etapa (2013-
2017), de puesta en marcha de un modelo coordinado de inclusién activa.

Es en la primera etapa, en 1990, cuando, en el marco del imperativo esta-
blecido por la Ley 18/1988, de 28 de diciembre, de Accion Social y Servicios
Sociales, se establece la denominada “Prestacién de Integracién Social""’, de
naturaleza efimera debido a su temprana sustitucién (apenas un ano des-
pués) por el “Ingreso Minimo de Insercion"'®. Habra que esperar a la tercera
etapa, casi veinte anos mas tarde, para que vea la luz la Renta Garantizada
de Ciudadania (en adelante, RGC) de Castilla y Ledn' y para que esta pres-
tacion sea reconocida en la Ley 16/2010, de 20 de diciembre, de servicios socia-
les de Castilla y Leén como prestacion esencial, con caracter de derecho
subjetivo, lo que implica la obligatoriedad de su provisién, su garantia
publica, “con independencia de cudles sean el nivel de necesidades o el indice
de demanda existentes” (articulo 19).

Entre ambos hitos (de 1990 a 2010) se suceden diferentes reformas y revi-
siones mediante la publicacién de sucesivos decretos (hasta cinco®) que
fueron ampliando los colectivos beneficiarios, simplificando los documentos
a presentar, flexibilizando los criterios de acceso, agilizando los procedimien-
tos de concesién, suprimiendo prestaciones o incorporandolas, regulando
con mas precision los procedimientos de renovacion, suspension, modifica-
cién, extincion y reintegro de la ayuda, incorporando la obligacion de com-
promisos personales para la insercién laboral, etc. También entre los dos
extremos temporales citados se publica la reforma del Estatuto de Autono-
mia (2007) que consagra, en su articulo 13.9, el derecho de los ciudadanos
castellanos y leoneses al acceso a una renta garantizada de ciudadania
cuando se encuentren en situacion de exclusién social.

Mas tarde, en el contexto del impacto de la crisis econédmica de 2008, con
la destruccion de empleo, la caida de la renta media de las familias y el cre-
cimiento y acentuacién de los procesos de exclusiéon social, se establecen
medidas excepcionales de acceso a la RGC en orden a su flexibilizacion y
apertura, se redefinen las reglas para el computo del patrimonio y de los
ingresos y se contempla, a efectos de determinacion de la cuantia de la pres-
tacion, las circunstancias de las unidades familiares o de convivencia de
hacer frente a gastos en los conceptos de arrendamiento de vivienda habi-
tual, de adquisicién de vivienda protegida de promocién directa y de pres-
tacién de alimentos y/o pensién compensatoria?'.

7 Decreto 132/1990, de 12 de julio, sobre Ingresos Minimos de Insercién en la Comunidad
Auténoma de Castillay Leén

'8 Decreto 286/1991, de 3 de octubre por el que se aprueba el Reglamento de Ingresos Mini-
mos de Inserciéon en la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn.

9 Ley 7/2010, de 30 de agosto, por la que se regula la renta garantizada de ciudadania de Cas-
tillay Ledn.

20 Decreto 164/1997, de 22 de agosto; Decreto 323/1999, de 23 de diciembre; Decreto 197/2000,
de 21 de septiembre; Decreto 126/2004, de 30 de diciembre; Decreto 7/2010, de 30 de agosto.

21 Decreto-Ley 2/2013, de 21 de noviembre, por el que se adoptan medidas extraordinarias
de apoyo a las personas y familias afectadas por la crisis en situacién de vulnerabilidad o riesgo
de exclusion social en Castillay Ledn.

126



Entre 2014y 2015 se suceden dos normas de distinto rango y alcance?? para
aprobar textos refundidos de las normas legales vigentes en materia de RGC
y para habilitar el acceso a la renta minima de los perceptores de subsidios
parciales de desempleo, subsidios que habian sido incorporados al sistema
de prestaciones por desempleo en 20122,

Un aino después?*, en 2016, se procede a ampliar los supuestos de compati-
bilidad de las prestaciones y ayudas de la red de proteccién a familias (entre
las que se encuentra la RGC) con otras prestaciones publicas, ya se perciban
éstas por el cese en el desempefio de una actividad laboral, estén dirigidas
a favorecer la insercion laboral de las personas en riesgo de exclusion social
o se reciban en el marco de la atencion a personas con discapacidad. Asi-
mismo, con el objetivo de lograr una mayor eficiencia en la optimizacion de
los recursos publicos y su distribucién mas equitativa, se establecen excep-
ciones que afectan a la RGC en el requisito de la edad y en el cémputo del
patrimonio e ingresos, asi como determinadas reglas sobre el momento del
devengo y el mantenimiento de las prestaciones y ayudas.

En 2019 se aprobara un nuevo texto refundido de las normas vigentes en mate-
ria de RGC que se vio modificado en 2020 en lo relativo al concepto y caracter
de la prestacion, a los requisitos del titular y a la extincion de la prestacién.

El ultimo hito en el desarrollo normativo de la RGC, hasta el momento de la
publicacion del presente informe, es el Acuerdo firmado en 2021 entre la CA
de Castillay Ledn y el Estado por el que ambas administraciones

“coinciden en interpretar, en relacion con las ayudas sobre renta garanti-
zada de ciudadania de Castilla y Ledn, que tienen naturaleza de presta-
ciones de cardcter social hasta el importe que corresponderia a las
personas beneficiarias por dicha renta, sin que en ningun caso constituyan
un complemento especifico de prestaciones contributivas™.

22 Decreto Legislativo 1/2014, de 27 de febrero, por el que se aprueba el texto refundido de
las normas legales vigentes en materia de condiciones de acceso y disfrute de la prestacion esencial
de RGC de Castillay Ledn y Ley 1/2015, de 4 de marzo, de modificacién del Decreto Legislativo
1/2014, de 27 de febrero, por el que se aprueba el texto refundido de las normas legales vigentes
en materia de condiciones de acceso y disfrute de la prestacion esencial de Renta Garantizada de
Ciudadania de Castillay Le6n.

23 Real Decreto-Ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la estabilidad presu-
puestaria y de fomento de la competitividad.

%4 Decreto-Ley 1/2016, de 14 de abril, por el que se adoptan medidas extraordinarias para
reforzar la cobertura de las necesidades de atencion social en el &mbito de la Red de Proteccién a
familias de Castilla y Ledn afectadas por la crisis y Ley 4/2016, de 23 de diciembre, por la que se
adoptan medidas para reforzar la cobertura de las necesidades de atencion social en el ambito de
la Red de Proteccién a familias de Castilla y Leon afectadas por la crisis.

2 Resolucion de 31 de agosto de 2021, de la Secretaria General de Coordinacion Territorial,
por la que se publica el Acuerdo de la Comisién de Cooperacién entre la Comunidad de Castillay
Ledn y el Estado, en relacién con la Ley 2/2020, de 24 de noviembre, de modificacion del texto
refundido de las normas legales vigentes en materia de condiciones de acceso y disfrute de la
prestacion esencial de renta garantizada de ciudadania de Castilla y Ledn, aprobado por el Decreto
Legislativo 1/2019, de 10 de enero.
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Tabla 4.4.1.
Normativa reguladora de la Renta Garantizada de Ciudadania de Castilla y Le6n, 2007-2021
Ano Normativa especifica Normativa no especifica
2007 Ley Orgénica 14/2007, de 30 de noviembre, de
reforma del Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn.

Ley 7/2010, de 30 de agosto, por la que se regula la
renta garantizada de ciudadania de Castilla y Ledn.

2010 Decreto 61/2010, de 16 de diciembre, por el que se

aprueba el Reglamento de desarrollo y aplicaciéon de
la Ley 7/2010, de 30 de agosto, por la que se regula la
renta garantizada de ciudadania de Castilla y Ledn.

Decreto-Ley 2/2013, de 21 de noviembre, por el que
se adoptan medidas extraordinarias de apoyo a las

2013 personas y familias afectadas por la crisis en situacion
de vulnerabilidad o riesgo de exclusion social en
Castillay Leon.

Decreto Legislativo 1/2014, de 27 de febrero, por el
que se aprueba el texto refundido de las normas
2014  legales vigentes en materia de condiciones de acceso
y disfrute de la prestacion esencial de renta
garantizada de ciudadania de Castilla y Leon.

Ley 1/2015, de 4 de marzo, de modificacion del
Decreto Legislativo 1/2014, de 27 de febrero, por el
que se aprueba el texto refundido de las normas
legales vigentes en materia de condiciones de acceso
y disfrute de la prestacion esencial de Renta
Garantizada de Ciudadania de Castilla y Ledn.

2015

Decreto-Ley 1/2016, de 14 de abril, por el que se
adoptan medidas extraordinarias para reforzar la
cobertura de las necesidades de atencion social en el
ambito de la Red de Proteccién a las Familias de
Castilla y Leon afectadas por la crisis.

Ley 4/2016, de 23 de diciembre, por la que se adoptan
medidas para reforzar la cobertura de las necesidades
de atencidn social en el ambito de la Red de
Proteccién a las Familias de Castilla y Ledn afectadas
por la crisis.

2016

Ley 4/2018, de 2 de julio, de ordenacion y
funcionamiento de la Red de proteccién e inclusion a
personas y familias en situaciéon de mayor
vulnerabilidad social o econémica en Castillay Leon.

2018

CONTINUA >
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Normativa especifica Normativa no especifica

Decreto Legislativo 1/2019, de 10 de enero, por el que
se aprueba el texto refundido de las normas legales

2019  vigentes en materia de condiciones de acceso y
disfrute de la prestacion de renta garantizada de
ciudadania de Castilla y Ledn.

Ley 2/2020, de 24 de noviembre, de modificacién del
texto refundido de las normas legales vigentes en
materia de condiciones de acceso y disfrute de la
prestacion esencial de renta garantizada de
ciudadania de Castilla y Leén, aprobado por el
Decreto Legislativo 1/2019, de 10 de enero.

2020

Resolucién de 31 de agosto de 2021, de la Secretaria
General de Coordinacion Territorial, por la que se
publica el Acuerdo de la Comision de Cooperacion
entre la Comunidad de Castillay Leén y el Estado, en
relacién con la Ley 2/2020, de 24 de noviembre, de

2021 moadificacion del texto refundido de las normas
legales vigentes en materia de condiciones de acceso
y disfrute de la prestacion esencial de renta
garantizada de ciudadania de Castillay Ledn,
aprobado por el Decreto Legislativo 1/2019, de 10 de
enero.

Fuente: Elaboracion propia

4.5.ldeas clave

1. Los Estados de Bienestar comienzan a configurar los SRM cuando el tra-
bajo, por su naturaleza precaria y fragil, no garantiza la seguridad y la
suficiencia econémica de amplias capas de poblacion.

2. Elfin dltimo de los SRM fue, desde sus inicios, ofrecer unos ingresos
minimos a las personas sin empleo y sin acceso a otras fuentes de renta,
pero pronto afadié el objetivo complementario de facilitar el acceso al
mercado laboral.

3. Los SRM se concibieron con un caracter subsidiario, diferencial y com-
plementario.

4. En Espaia, el panorama de SRM, disenados por las 17 CCAA a partir de
1989, se completo en 1998-99 y ha sido objeto de multiples reformas y
revisiones con diferente alcance y ritmos muy diversos segun el territo-
rio.
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4.5.1. Los SRM en Europa

5.

Alaluz de los datos de la Encuesta Social Europea (2016) y el Eurobaré-
metro (2020) se puede afirmar que existe apoyo considerable a la exis-
tencia de un sistema que garantice ingresos minimos a la poblacidn que
lo necesite.

En los ultimos diez afios, la Comision Europea y el Parlamento Europeo
han aprobado comunicaciones, recomendaciones y resoluciones acerca
de la lucha contra la exclusion (fijando objetivos de reduccién de pobla-
cion por debajo del umbral de la pobreza) y sobre el desarrollo de pres-
taciones de rentas minimas (en orden a su mejora y extension).

Practicamente en todos los paises europeos existe, de una u otra forma,
un programa de rentas minimas. Todos ellos son muy diferentes entre
si (respecto a condiciones de acceso y permanencia, duracién, cuantia,
exigencia de disposicion al trabajo, etc.), si bien comparten algunas
caracteristicas definitorias (las prestaciones no estan vinculadas a las
cotizaciones sino a la situaciéon de necesidad, caracter subsidiario, acti-
vacion a peticion del interesado, etc.).

Existen distintos modelos de SRM en Europa: algunos paises cuentan
con sistemas con un papel residual, firmemente institucionalizados,
pero pequenos; otros tienen sistemas mas completos que actian como
instrumento principal de protecciéon social; algunos sistemas son estra-
tificados, donde las prestaciones de rentas minimas entran en vigor
cuando expiran los subsidios por desempleo; algunos SRM solo cubren
a pequenos segmentos de poblacién, son irregulares e incompletos.

Estudios recientes de los SRM europeos recomiendan, entre otras medi-
das, aumentar su cobertura, prever su actualizacién peridédica segun la
inflacién y el aumento del nivel de vida, analizar las razones de las difi-
cultades de acceso, promover el acceso a servicios de apoyo para la
inclusién activa, etc.

4.5.2. Los SRM en Espana

10.

11.

12.

Los resultados del barémetro del CIS de mayo de 2021 y de la Encuesta
Sobre Integracion y Necesidades Sociales de la Fundacién FOESSA
(2020) permiten afirmar la existencia de un respaldo social amplio en
Espana al desarrollo de politicas de garantia de rentas.

Los SRM se revelan, en el marco de un SGI complejo y multinivel, como
prestaciones de“condiciones fuertes” puesto que su percepcion implica
una exigente prueba de rentas y una severa inspeccién de la conducta
respecto al empleo.

Desde los afios 90 se ha ido conformando un “sistema de sistemas” de
rentas minimas que se diferencian entre si respecto a su concepcién,
implementacion y resultados. Se pueden identificar diferentes grupos
de CCAA segun sus SRM: débiles, intermedios polarizados, intermedios
homogéneos y avanzados.



13.

14.

Los SRM presentan disfuncionalidades y limitaciones de distinto tipo:
de concepcidén, implementacién, desarrollo y extension: escasa cober-
tura y problemas de acceso, limitado gasto publico, l6gica asistencial,
excesiva centralidad del empleo, “trampa de la pobreza’, estigmatiza
cién de los beneficiarios, etc.

Distintos trabajos han identificado algunos de los retos mas importan-
tes que han de enfrentar los SRM en Espana; entre éstos se pueden des-
tacar: el aumento de la cobertura; la reduccion del problema de no
acceso; la garantia de una intensidad protectora suficiente para situar
alas personas por encima del umbral de la pobreza; la individualizacién
y atencién especifica a cada hogar y a cada persona, introduciendo la
perspectiva de género; el acompainamiento social efectivo a las perso-
nas; la consideracion de la activacién para el empleo como un derecho,
no como una obligacién; y la compatibilidad de la rentas con ingresos
salariales.

4.5.3. El sistema de rentas minimas en Castilla y Leon

15.

16.

El sistema de rentas minimas en Castilla y Ledn tiene su origen en 1990
con la aprobacién de la Prestacién de Integracion Social, pero su con-
solidacion definitiva tuvo lugar con el reconocimiento de la Renta
Garantizada de Ciudadania como prestacién esencial, con caracter de
derecho subjetivo.

Desde 2010 hasta la actualidad se han sucedido diferentes reformas de
la Renta Garantizada de Ciudadania en orden a revisar y mejorar la con-
figuraciéony el caracter de la prestacion, sus caracteristicas, los requisitos
del titular, los criterios para el acceso y la permanencia, la determinacién
de las cuantias, el devengo y mantenimiento de las prestaciones y ayu-
das y la compatibilidad con otras prestaciones y las rentas del trabajo.
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5. ANALISIS NORMATIVOY DE GESTION DEL IMV

En este capitulo se recoge un andlisis del IMV desde el punto de vista nor-
mativo y desde el punto de vista de la gestién con los datos publicados por
el Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones.

Para el analisis normativo se ha hecho una pequena recopilaciéon de los ante-
cedentes del IMV hasta su aprobacién como Real decreto ley. Posterior-
mente se recogen las numerosas modificaciones que se han realizado en la
norma desde su aprobacién hasta que el Real Decreto-Ley se ha transfor-
mado en Ley, el 20 de diciembre de 2021. Antes de analizar el contenido de
la Ley recién aprobada, se dedica un apartado a la tramitacién parlamentaria.
El analisis de la Ley recoge los principales contenidos aludiendo, cuando se
ha considerado necesario, a las modificaciones de la Ley del IMV en compa-
racion con el Real decreto ley en el que tiene su origen.

La segunda parte de este capitulo esta dedicado a los datos de gestion faci-
litados por el Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones desde
agosto del 2020 hasta diciembre de 2021. La informacion facilitada no es
homogénea ni en contenidos ni en los periodos que abarca, por lo que el
analisis se ha limitado a analizar la evolucion de la gestién durante ese
periodo y a ordenary describir los datos disponibles sobre perfiles de bene-
ficiarios tanto del conjunto de Espafia como en Castilla y ledn.

5.1. Analisis normativo

El 16 de diciembre de 2021 se aprueba definitivamente en el Congreso de
los Diputados la Ley del IMV tras un largo proceso que comenzd, al menos,
seis afos antes y cuyos principales hitos se sefialan, brevemente, a conti-
nuacion.

El 27 de abril de 2015 los sindicatos UGT y CCOO registraron en el Parla-
mento de Espaia la Iniciativa Legislativa Popular (ILP) que proponia la

creacion de una prestacion de ingresos minimos vinculada a la Sequridad
Social y destinada a garantizar unos ingresos que aseguren unas condi-
ciones bdsicas para atender las necesidades mds esenciales a las personas
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que, con disponibilidad para trabajar, carecen de empleo y de unos recur-
s0s econémicos minimos para si'y, en su caso, para los familiares a su cargo
(p.3)".

En febrero de 2017 el Parlamento vota a favor de la toma en consideracion
de la ILP presentada por los sindicatos UGT y CCOO

En marzo de 2018 el Consejo de Ministros encarga a la Autoridad Indepen-
diente de Responsabilidad Fiscal (AIReF) un estudio sobre las rentas minimas
en Espafa. En junio de 2019 la AlRef publica el estudio encargado y concluye
que“lainiciativa legislativa popular de ingresos minimos mejoraria la distribu-
cién de la renta en un 4% y reduciria la pobreza extrema en un 28%, con un coste
fiscal entre 7.200 y 9.800 millones de euros” (p.1).2

En la Estrategia nacional de prevenciény lucha contra la pobrezay la exclu-
sion social 2019-20233 aprobada por el Consejo de Ministros de 22 de marzo
de 2019 se hace alusion a la creacion de un “Ingreso Minimo Vital estatal que
asegure a las personas en situacion de necesidad un nivel minimo de renta a lo
largo del ciclo vital ante posibles contingencias” (p. 82).

En el Consejo de Ministros del 29 de mayo de 2020 se aprueba el Real
Decreto-ley por el que se pone en marcha el IMV, una prestacién no contri-
butiva de la Seguridad Social que garantiza unos ingresos minimos a aque-
llas personas que carecen de ellos y relinen una serie de requisitos.

El 10 de junio de 2020 el Pleno del Congreso de los Diputados aprueba, con
297 votos a favor, 52 abstenciones y ningun voto en contra, la convalidacién
del Real Decreto-Ley 20/2020, de 29 de mayo, por el que se establece el
Ingreso Minimo Vital. Desde entonces se han sucedido una serie de modifi-
caciones en el texto del Real Decreto-ley.

5.1.1. Modificaciones al Real Decreto-Ley 20/2020 de 29 de mayo

Desde la aprobacién del Real Decreto-Ley 20/2020, de 29 de mayo por el que
se establece el ingreso minimo vital se han ido produciendo una serie de correc-
ciones, ampliaciones, modificaciones y se han desarrollado algunas figuras
como el Registro de Mediadores Sociales del Ingreso Minimo Vital. A continua-
cién, se recogen las principales modificaciones ordenadas cronolégicamente.

Por el Real Decreto-Ley 25/2020, de 3 de julio, de medidas urgentes para
apoyar la reactivacion econdmica y el empleo, se modifica el art. 20 y la dis-

! Proposicion de ley de iniciativa legislativa popular para el establecimiento de una presta-
cién de ingresos minimos en el dmbito de proteccién de la seguridad social:
https://www.ccoo.es/b878b78da8a9%fb2d586f18548b5395f2000001.pdf

2 Nota de prensa de la AlRef 26/06/2019. Presentacién del Estudio Los Programas de Rentas
Minimas en Espafia. Disponible en: https://www.airef.es/wp-content/uploads/RENTA_MINIMA/
2019-06-24-NDP-Renta-Mi%CC%81nima-9.800.pdf

3 Estrategia nacional de prevencion y lucha contra la pobreza y la exclusion social 2019-2023.
Aprobada por Acuerdo de Consejo de Ministros 22 de marzo de 2019. Disponible en:
https://www.mscbs.gob.es/ssi/familiasInfancia/inclusionSocial/inclusionSocialEspana/Estrategia_N
acional.pdf
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posicion transitoria 1 del Real Decreto-ley por el que se establece el IMV. Se
anade un nuevo apartado 4 en al art. 20. Se trata de

dar la cobertura legal necesaria al Instituto Nacional de Seguridad Social
para facilitar a comunidades auténomas y entidades locales la informa-
cién necesaria para el reconocimiento y control de las prestaciones que
son de su competencia, asi como la comunicacion a cualquiera de las
administraciones de las resoluciones relativas a las prestaciones del
ingreso minimo vital para la gestién y el control de la citada prestacién y
alas instituciones y organismos publicos que lo soliciten para que puedan
realizar, dentro del dmbito de sus competencias, actuaciones derivadas de
la aplicacién del ingreso minimo vital.

Ademas, se aflade un nuevo parrafo en el apartado 3 de la disposicién tran-
sitoria primera de manera que

se habilita la transmision de informacion entre el Instituto Nacional de la
Seguridad Social y las Haciendas Forales en idénticos términos que los pre-
vistos en relacién con la Agencia Estatal de Administracién Tributaria, lo
que resulta necesario para la aplicacion de la citada disposicion transitoria
en los territorios forales.

Mediante el Real Decreto-Ley 28/2020, de 22 de septiembre, de trabajo a
distancia, se modifican los arts. 7, 19, 25, 33 y las disposiciones transitorias 1
y 2. Se trata de una modificacion de algunos preceptos de cara a“dar cober-
tura al mayor nimero de personas en el menor tiempo posible”. Se aumen-
tan las competencias del INSS

para llevar a cabo el reconocimiento de oficio de la prestacién econémica
transitoria de ingreso minimo vital durante 2020, o habilitando la base de
coordinacién padronal del INE para la confirmacion de las solicitudes
cuando coincidan los datos aportados por el solicitante de la prestacion.

A partir de esta reforma “el certificado de empadronamiento no requerird el
consentimiento de las personas empadronadas en el mismo domicilio que el
solicitante, al tiempo que se contempla una fase previa de admisién vinculada
exclusivamente a la situacién de vulnerabilidad econémica”. También se
suprime el requisito de ser demandante de empleo, que pasa a configurarse
como una obligacién de los beneficiarios sin perjuicio de la previsién de
excepciones. Ademas, esta reforma amplia el periodo del efecto retroactivo
hasta el 1 de enero de 2021.

Por medio del Real Decreto-Ley 30/2020, de 29 de septiembre, de medidas
sociales en defensa del empleo, se modifica

la disposicion adicional quinta de la Ley de Enjuiciamiento Criminal, apro-
bada por el Real Decreto de 14 de septiembre de 1882, con la finalidad de
que las resoluciones judiciales firmes por la comisién de un delito doloso
de homicidio en cualquiera de sus formas, en que la victima fuera ascen-
diente, descendiente, hermano, cdnyuge o excényuge del investigado, o
estuviera o hubiese estado ligada a él por una relacién de afectividad and-
loga a la conyugal tengan su reflejo a la hora de reconocer la prestacion
de ingreso minimo vital.
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En este mismo Real Decreto-Ley se afiaden algunos supuestos de incompa-
tibilidad del IMV con la asignaciéon por hijo o menor a cargo. Si la cuantia de
la prestacion del IMV es superior a la prestacion por hijo a cargo, esta ultima
se suspenderd. Asimismo, siempre que la persona titular opte por la presta-
cion del IMV, se extingue la prestacion por hijo o menor a cargo.

Mediante la Resolucion de 16 de diciembre de 2020 de la Intervencion Gene-
ral de la Administracion del Estado por la que se publica el Acuerdo del Con-
sejo de Ministros de 9 de diciembre de 2020, se amplia el plazo del régimen
transitorio de aplicacién del control financiero permanente, como Unica
modalidad de control, para el reconocimiento del derecho y de la obligacién
de los expedientes de la prestacién no contributiva del IMV.

A través del Real Decreto Ley 35/2020, de 22 de diciembre, de medidas
urgentes de apoyo al sector turistico, la hosteleria y el comercio y en materia
tributaria, concretamente en la disposicién final quinta se afade un nuevo
apartado al articulo 29 del Real Decreto-ley por el que se establece el IMV.
En el afadido se refuerzan los mecanismos de colaboracién con otros érga-
nos de la Administracién General del Estado, de las administraciones de las
comunidades autbnomas y de las entidades locales.

También el Real Decreto Ley 3/2021, de 2 de febrero, por el que se adoptan
medidas para la reduccién de la brecha de género y otras materias en los
ambitos de la Seguridad Social y econémico, modifica la regulacion de las
personas usuarias de prestaciones de servicio residencial para ampliar la
posibilidad de que sean beneficiarias de la prestacion las personas que resi-
dan en establecimientos financiados con fondos privados, dado que en la
redaccion previa solo se extendia a establecimientos publicos. Igualmente
se elimina el limite de titulares del IMV en una misma vivienda

con el finde eliminar las barreras de acceso al mismo que han podido expe-
rimentar las personas usuarias de prestaciones de servicio residencial, asi
como de reconocer la realidad de personas en situacién de vulnerabilidad
que se agrupan en una misma vivienda con el fin exclusivo de compartir
gastos.

También se contemplan determinados casos especiales como el caso del
empadronamiento en establecimientos colectivos y el empadronamiento
en infraviviendas y de personas sin domicilio. Este tipo de empadronamien-
tos evidencian situaciones como la residencia en centros colectivos y el sin-
hogarismo o residencia en infraviviendas, que requieren una consideracion
especial y que difiere del régimen general de empadronamiento establecido
en el articulo 19 del Real Decreto-Ley 20/2020, de 29 de mayo.

En ese mismo Real Decreto-Ley se contempla una reforma que permite ser
beneficiarios de la prestacion a aquellos que residan en un domicilio

con personas con las que tuvieran vinculos propios de la unidad de convi-
vencia, pero que esta convivencia se deba a una situacién especial, tal
como tener el cardcter de mujer victima de violencia de género, haber ini-
ciado los trdmites de separacion, nulidad o divorcio, o de haberse instado
la disolucién de la pareja de hecho formalmente constituida, acompanada
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de menores en régimen de guarda con fines de adopcion o acogimiento
familiar permanente, o haber abandonado el domicilio por desahucio, o
por haber quedado inhabitable por causa de accidente o fuerza mayor.
Salvo en el supuesto de mujeres victimas de violencia de género, la consi-
deracién de unidad de convivencia independiente tendrd cardcter tempo-
ral.

También se permite “el acceso a la prestacion a personas solas en situacion
de exclusién social que convivan con otras personas solas o unidades de
convivencia y que no tengan vinculos de parentesco”.

De igual forma, en ese mismo Real Decreto-ley se desarrolla la figura de los
mediadores sociales del ingreso minimo vital. Se trata de una figura consi-
derada como

un mecanismo de cooperacion reforzada en la tramitacién de la presta-
cion que se hace necesaria durante los primeros cinco anos desde la
entrada en vigor de esta norma, para agilizar y facilitar a la entidad ges-
tora de la prestacion, la acreditacién de determinados requisitos exigidos
para el acceso ala misma.

Para ello se regulan los requisitos sustantivos para que una entidad pueda
considerarse mediador social del IMV. Se establece para el acceso a la pres-
tacion, certificado de los servicios sociales con el fin de acreditar casos espe-
ciales como

la residencia colectiva, el cardcter no permanente de la prestacion de ser-
vicio residencial, el domicilio real de una persona que alegue no vivir donde
consta en el empadronamiento o la inexistencia de vinculos cuando en el
mismo domicilio, a parte de los solicitantes de la prestacion, residan otras
personas. El mantenimiento de los informes debe hacerse con cardcter
anual.

Por ultimo, en estas modificaciones se establece que

la notificacién de la resolucién a personas sin domicilio serd efectuada en
los servicios sociales del municipio o en su caso en la sede o centro de la
entidad en los que las personas interesadas figuren empadronadas, asi
como la inclusién de la obligacién de los ayuntamientos y las entidades
del Tercer Sector de Accién Social de comunicar al Instituto Nacional de la
Seguridad Social los cambios de domicilio en los supuestos de personas
sin domicilio en cuya sede se encuentren empadronados.

Por la Ley 10/2021, de 9 de julio, de trabajo a distancia se aumentan

las competencias del Instituto Nacional de la Seguridad Social para llevar
a cabo el reconocimiento de oficio de la prestacidon econémica transitoria
de ingreso minimo vital, o habilitando la base de coordinacién padronal
del INE para la confirmacidn de las solicitudes cuando coincidan los datos
aportados por el solicitante de la prestacion. En esta misma linea, el certi-
ficado de empadronamiento no requerird el consentimiento de las perso-
nas empadronadas en el mismo domicilio que el solicitante, al tiempo que
se contempla una fase previa de admision vinculada exclusivamente a la
situacién de vulnerabilidad econémica. Y mencidén especial merece la
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supresion de ser demandante de empleo, que pasa a configurarse como
una obligacion de los beneficiarios sin perjuicio de la previsién de excep-
ciones.

Mediante el Real Decreto-Ley 18/2021, de 28 de septiembre, de medidas
urgentes para la protecciéon del empleo, la recuperacién econémica y la
mejora del mercado de trabajo se modifica el apartado 2 del articulo 7, rela-
tivo al requisito de acreditar, los menores de 30 afos, haber vivido de forma
independiente en Espana, durante al menos los tres afios inmediatamente
anteriores a la indicada fecha. Los mayores de 30 afios

deberdn acreditar que, durante el afo inmediatamente anterior a dicha
fecha, su domicilio en Esparia ha sido distinto al de sus progenitores, tuto-
res o acogedores. Los requisitos previstos en los pdrrafos anteriores no se
exigirdn a las personas que por ser victimas de violencia de género hayan
abandonado su domicilio habitual, a las que hayan iniciado los trdmites
de separacion o divorcio o a las que se encuentren en otras circunstancias
que puedan determinarse reglamentariamente.

Ademas de modificaciones, ampliaciones, rectificaciones y correccion de
errores, también se ha producido el desarrollo de algunos elementos de la
ley del ingreso minimo vital, como es el caso de los Mediadores Sociales del
Ingreso Minimo Vital. La Orden ISM/1375/2021, de 3 de diciembre, por la
que se desarrolla el Registro de Mediadores Sociales del Ingreso Minimo
Vital tiene por objeto apoyar, transitoriamente, a los servicios sociales
mediante la participacion de entidades del Tercer Sector de Accién Social
debidamente acreditadas en la certificacién de la existencia de determina-
das situaciones particulares.

5.1.2. El tramite parlamentario del Real Decreto-Ley 20/2020 de 29 de
mayo

La tramitacion del Real-Decreto ley 20/2020 en el proceso de conversién en
Ley fue encargada a la Comision de Trabajo, Inclusién, Seguridad Social y
Migraciones del Congreso de los Diputados. Desde el 16 de junio de 2020
que se abrié el plazo para la presentacion de enmiendas se han producido
sucesivas ampliaciones de plazo hasta que, un ano después, el 4 de junio de
2021 se publican en el Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de
los Diputados, las 432 enmiendas al articulado que recibe el Real Decreto-
ley antes de convertirse en Ley*.

Para entender el contenido y orientacién de las enmiendas, se recoge a con-
tinuacion las aportaciones mas relevantes de los distintos grupos parlamen-
tarios en torno a los contenidos que establecen con mayor claridad los
valores y fines que fundamentan la propuesta de un IMV: el predmbulo y el

4 Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. Enmiendas e indice de
enmiendas al articulado. 121/000025 Proyecto de Ley por la que se establece el ingreso minimo
vital (procedente del Real Decreto-ley 20/2020, de 29 de mayo).

https://www.congreso.es/public_oficiales/L14/CONG/BOCG/A/BOCG-14-A-25-2.pdf
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capitulo | que contiene los articulos 1 a 3 que tratan del objeto, conceptoy
naturaleza y caracteristicas. Las enmiendas se analizan en orden al nimero
de representantes que de los distintos grupos parlamentarios del Congreso
de los Diputados.

El Grupo Parlamentario Socialista no presenté ninguna enmienda al pream-
bulo ni a los primeros tres articulos.

El Grupo Parlamentario Popular presenté ocho enmiendas al preambulo,
una al articulo 1y otra al articulo 3. El contenido de las enmiendas al pream-
bulo se centra en los siguientes aspectos: centralidad empleo, insistencia
en la integracién sociolaboral, eliminar la tramitacién “por medios telema-
ticos”, que los convenios con las CCAA eviten la discriminacion entre ciuda-
danos en funcién de la comunidad en la que residan, eliminar que las
Haciendas Forales asuman funciones en esta materia, tener en cuenta
ingresos del afno corriente, creacion fondo especifico para Entidades Locales
y suprimir la alusién a que se han hecho consultas en el marco del didlogo
social y TSAS. La enmienda al articulo 1 es una adicién que sefiala que el
IMV

Pretende proporcionar a las personas en situacion de riesgo de exclusion
social medidas que faciliten su transicién, desde una situacién de origen
marcado por la ausencia de recursos, hacia una situacion en la que se pue-
dan desarrollar con plenitud en la sociedad a través del empleo y la mejora
de la empleabilidad.

Respecto al articulo 3, anade el cumplimiento de obligaciones generales y
especificas establecidas en las estrategias de inclusién e incorpora el modo
de inclusidn: a través del empleo y la mejora de la empleabilidad. Y anade:

Contendrd para ello en su disefio incentivos al empleo y a la inclusién con
itinerarios personalizados que permitan la adecuacion y correspondencia
de la prestacion con las condiciones y necesidades particulares de los des-
tinatarios.

El Grupo Parlamentario de Vox presenté seis enmiendas, cuatro al pream-
bulo, una al articulo 1y otra al articulo 3. El contenido de las enmiendas al
preambulo propone considerar el IMV como medida temporal, extraordina-
ria, asociada a las consecuencias de la pandemia y propone eliminar que la
ley proteja especialmente a hogares monoparentales, eliminar su caracter
indefinido y la posibilidad de suscribir convenios con CCAA y entidades loca-
les. La enmienda al art. 1 consiste en anadir el caracter temporal y extraor-
dinario de la prestacién.

El Grupo Parlamentario Confederal de Unidas Podemos-En Comu Podem-
Galicia en Comun propone dos enmiendas al preambulo orientadas a la
misma direccion: que se tenga en cuenta los ingresos de la persona o unidad
de convivencia durante ano y no se tenga en cuenta los ingresos del afio
anterior.

El Grupo Parlamentario Republicano propone dos enmiendas en el predm-
bulo en el mismo sentido que el grupo anterior: que la referencia de ingresos
sea del afo en curso y no del aho anterior.
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El Grupo Parlamentario Plural no presenta enmiendas al preambulo, pero si
a cada uno de los tres primeros articulos. Al articulo 1 propone que sea una
renta para personas trabajadoras desempleadas que cubra el 60% del salario
medio. La enmienda al articulo 2 resalta la consideracién del IMV como un
instrumento de inserciéon laboral y social al que se le une un itinerario de
orientacion y formacién profesional y la necesidad de garantizar unos ingre-
sos del 60% del salario medio. Por ultimo, la enmienda al art. 3 insiste en que
el IMV complemente los ingresos hasta el 60% del salario medio y puedan
ser beneficiarios todos los mayores de 18 aflos emancipados legalmente o,
de hecho.

El Grupo Parlamentario Ciudadanos plantea enmiendas al articulo 2 y 3. Para
el 2 propone anadir:

Asimismo, el derecho al ingreso minimo vital comprende el derecho de las
personas beneficiarias de esta prestacion a acceder y participar de las
acciones personalizadas de insercién social y laboral, a través de un itine-
rario individualizado disefiado desde los servicios sociales comunitarios
en coordinacién con los servicios publicos de empleo, que garanticen una
mejora de sus oportunidades reales de inclusion.

Para el articulo 3, la enmienda plantea prestar especial atencién a necesida-
des asociadas a la infancia y adolescenciay a las derivadas de la discapacidad
o dependencia.

El Grupo Parlamentario Vasco (EAJ-PNV) hace una enmienda al articulo dos
orientada a subrayar que se trata de un instrumento que debe emplearse
sin perjuicio de las medidas que, con la misma finalidad, estan desarrollando
las comunidades auténomas.

El Grupo Parlamentario Euskal Herria Bildu y el Grupo mixto no hace enmien-
das al predambulo ni a ninguno de los 3 primeros articulos.

En la sesién de la Comisién de Trabajo, inclusion, seguridad social y migra-
ciones del Congreso de los Diputados celebrada el 19 de noviembre de 2021
las enmiendas fueron rechazadas y se aprobaron algunas enmiendas trans-
accionales que se presentaron en la misma sesion.

Tras ser aprobado el texto en la Comisién citada del Congreso, pasé a la
Comisién homoénima del Senado. El 2 de diciembre se discutieron las 166°
enmiendas que se presentaron al texto en el Senado siendo rechazadas la
mayoria. De la Comision, el texto de la ponencia y las enmiendas presenta-
das pasaron a ser discutidas en el Pleno del Senado.

En sesidn plenaria del Senado del 10 de diciembre de 2021 se rechazaron
todas las enmiendas presentadas salvo las enmiendas previamente plantea-
dasy aprobadas en la Comision correspondiente del Senado. Se votoé el Pro-

®Boletin Oficial de las Cortes Generales. Senado. 2 de diciembre de 2021. Proyecto de Ley por
la que se establece el ingreso minimo vital (procedente del Real Decreto-ley 20/2020, de 29 de
mayo). (621/000034). https://www.congreso.es/public_oficiales/L14/SEN/BOCG/ 2021/BOCG
D_14_264_2501.pdf
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yecto de Ley en su conjunto con el siguiente resultado: 158 votos a favor, 2
en contra y 105 abstenciones.

El 16 de diciembre de 2021, el Pleno del Congreso de los Diputados somete
a discusién y posterior votacion las enmiendas introducidas en el Senado.
Son aprobadas por 169 votos a favor, 98 en contra y 63 abstenciones.

5.1.3. Contenido dela Ley 19/2021, de 20 de diciembre, por la que se esta-
blece el ingreso minimo vital

El Predmbulo de la Ley consta de 6 apartados. En comparaciéon con el
Decreto-ley precedente, el contenido esta adaptado a la ley, omitiendo cues-
tiones propias de un Decreto-ley como es la motivacién y justificacién de la
urgencia.

En el primer apartado se hace alusion las preocupantes tasas de desigualdad
y pobreza que tiene Espafa, asi como a la diversidad de modelos de rentas
minimas con grandes diferencias en disefio, cobertura y nivel de proteccién
segun la comunidad auténoma que lo gestione. Este apartado contiene una
alusion, que en el Decreto-Ley no se hacia, a la Convencion sobre los dere-
chos de las personas con discapacidad. También se alude al Pilar Europeo
de Derechos Sociales, especialmente al principio 14. Se termina este primer
apartado aludiendo a la ILP presentada por los sindicatos UGT y CCOO que
proponia el establecimiento de una prestacién de ingresos minimos.

El segundo apartado se pone en contexto la Ley con la crisis sanitaria, eco-
ndmica y social generada por la COVID-19y sus efectos, especialmente entre
las personas en situacion de vulnerabilidad. Termina el apartado aludiendo
al art. 41 de la Constitucion Espanola que otorga al régimen publico de Segu-
ridad Social la funcién de garantizar la asistencia y prestaciones suficientes
ante situaciones de necesidad, asegura un determinado nivel de rentas a
todos los hogares en situacion de vulnerabilidad con independencia del
lugar de residencia.

El apartado tercero apunta el principal objetivo de la prestacion que resulta
ser la garantia de unas condiciones materiales minimas que permita la par-
ticipacion plena de toda la ciudadania, evitando las situaciones de exclusion
y fomentando la inclusion social con la cooperacion de las comunidades
autébnomas y entidades locales.

El cuarto apartado se dedica a justificar y poner en valor el hecho de que
sea una prestacién perteneciente al ambito de la Seguridad Social.

El apartado quinto hace una descripcién de la estructura y contenidos de la
Ley para acabar con la alusién a los principios establecidos por la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas.

El Capitulo | se dedica al objeto, concepto y naturaleza y caracteristicas del
IMV. No presenta variaciones con respecto a la redaccion del Decreto-Ley.
Establece que el objeto de la Ley es la creacién y regulacién del ingreso
minimo vital como prestacién dirigida a prevenir el riesgo de pobreza y
exclusién social de las personas que vivan solas o integradas en una unidad
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de convivencia, cuando se encuentren en una situacién de vulnerabilidad
por carecer de recursos econdémicos suficientes para la cobertura de sus
necesidades basicas. Se configura (art.2) como el derecho subjetivo a una
prestacion de naturaleza econémica que garantiza un nivel minimo de renta
a quienes se encuentren en situacién de vulnerabilidad econémicay se plan-
tea como un instrumento que persigue garantizar una mejora de oportuni-
dades reales de inclusion social y laboral de las personas beneficiarias,
formando parte de la accién protectora del sistema de la Seguridad Social
como prestacién econdmica en su modalidad no contributiva. Como carac-
teristicas basicas se sefala (art.3) que garantiza un nivel minimo de renta,
los beneficiarios pueden ser individual o una unidad de convivencia, tiene
una duracion ilimitada, se configura red de proteccién para la salida de situa-
cion de exclusidon, contempla incentivos al empleo e inclusion mediante la
cooperacién entre administraciones y, por ultimo, se considera intransferi-
ble, es decir, no puede ser objeto de transmisiéon o embargo.

El Capitulo Il esta dedicado al ambito subjetivo de aplicaciéon. Se desarrolla
en 8 articulos. En alguno de ellos se recogen importantes cambios con res-
pecto a la redaccién del Decreto-Ley.

El art. 4 presenta algunas diferencias respecto a lo establecido en el Decreto-
Ley. Asi, establece que podran ser beneficiarios del IMV las personas inte-
grantes de una unidad de convivencia en los términos que establece la Ley,
seflalando, como novedad, la posibilidad de que sean beneficiarias las per-
sonas menores de 23 anos que no constituyan una unidad de convivencia
o aquellas personas con edades comprendidas entre 18 y 22 afos que pro-
vengan de centros residenciales de proteccion de menores dentro de los
tres afos anteriores a la mayoria de edad, o sean huérfanos absolutos, siem-
pre que vivan solos sin integrarse en una unidad de convivencia.

El art. 5 establece quiénes pueden ser titulares del IMV. Podran ser los repre-
sentantes de la unidad de convivencia que soliciten y perciban la prestacion.
Se incluye como novedad a los huérfanos absolutos cuando sean los Unicos
miembros de la unidad de convivencia y ninguno de ellos alcance la edad
de 23 afos y los menores extutelados.

El art. 6 se dedica a definir la unidad de convivencia:

se considera unidad de convivencia la constituida por todas las personas
que residan en un mismo domicilio y que estén unidas entre si por vinculo
matrimonial, como pareja de hecho o por vinculo hasta el sequndo grado
de consanguinidad, afinidad, adopcién, y otras personas con las que con-
vivan en virtud de guarda con fines de adopcién o acogimiento familiar
permanente

Las situaciones especiales se recogen en el art. 7. Estan incluidas como tales
las mujeres victimas de violencia de género, el abandono de domicilio por
separacion, nulidad o divorcio y el abandono de domicilio por desahucio.
En estos casos, para la consideracion de domicilio se tendra en cuenta el vin-
culo matrimonial, ser pareja de hecho, con sus descendientes menores. Se
considera domicilio el uso individualizado de una habitaciéon por una sola
persona o por una unidad de convivencia, una habitacién en un estableci-
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miento hotelero o que se utilice una determinada zona del domicilio por
titulo juridico acreditado. El art. 9 establece que pueden ser titulares del IMV
personas que conviven en el mismo domicilio, pero no concurran los vincu-
los previstos en el art. 6 y se encuentren en riesgo de exclusiéon segun lo pre-
visto en el art. 21.10.

El art. 10 establece los requisitos de acceso al IMV:

B Tener residencia legal y efectiva en Espana y haberla tenido de forma
continuada e ininterrumpida durante al menos el aflo inmediatamente
anterior a la fecha de presentacion de la solicitud. Este plazo no se tiene
en cuenta en caso de menores incorporados a la unidad familiar por
nacimiento, adopcién o reagrupacién familiar, personas victimas de
trata o mujeres victimas de violencia de género.

B Encontrarse en situaciéon de vulnerabilidad econdmica por carecer de
rentas, ingresos o patrimonio suficientes.

Se ha eliminado de la Ley la exigencia de haber solicitado las pensiones y
prestaciones publicas vigentes excluidos los salarios sociales, rentas minimas
de insercién o ayudas analogas de asistencia social concedidas por las comu-
nidades auténomas. Por otro lado, se establece que los menores de 30 afos
deberan acreditar haber vivido de forma independientemente en Espafia al
menos dos anos (en el Decreto-Ley eran tres). Este requisito no es aplicable
a los menores que salgan de sistemas de proteccion. La Ley establece que
los requisitos de convivencia no se consideraran cuando el cese de la convi-
vencia con progenitores, tutores o acogedores se hubiera debido al falleci-
miento de éstos.

Un asunto muy relevante en la prestacion del IMV es la determinacion de la
situacion de vulnerabilidad. La Ley lo regula en el art. 11. Se tendra en cuenta
la capacidad econdmica de la persona solicitante beneficiaria individual o,
en su caso, de la unidad de convivencia en su conjunto, computandose los
recursos de todos sus miembros. Se podra acceder a la prestacién

cuando el promedio mensual del conjunto de ingresos y rentas anuales
computables de la persona beneficiaria individual o del conjunto de miem-
bros de la unidad de convivencia, correspondientes al ejercicio anterior, en
los términos establecidos en el articulo 20, sea inferior, al menos en 10
euros, a la cuantia mensual de la renta garantizada con esta prestacion
que corresponda en funcién de la modalidad y del nimero de miembros
de la unidad de convivencia en los términos del articulo 13.

No podran ser beneficiarios del IMV quienes tengan un patrimonio que supe-
ren determinado valor o sean administradores de una sociedad mercantil.

Se plantea que la percepcion del IMV serd compatible con las rentas del tra-
bajo o la actividad econédmica por cuenta propia de la persona beneficiaria
individual o, en su caso, de uno o varios miembros de la unidad de convi-
vencia en los términos y con los limites que reglamentariamente se esta-
blezcan.

La Ley amplia este articulo 11 para incorporar a las personas cuya vulnera-
bilidad ha sido reciente y no se refleja en los ingresos del afio anterior. Para

5. Analisis normativo y de

gestion del IMV

145



146

‘I Econémico y Social
/ de Castillay Ledn

DOCUMENTO TECNICO

Convivencia renta garantizada de ciudadania e ingreso minimo vital

ellos, se habilita un periodo de solicitud durante los meses de abril a diciem-
bre del afo en curso. Para estimar el requisito de ingresos se consideraran
proporcionalmente los ingresos que se hayan obtenido los meses del afio
en curso sin contar las prestaciones o subsidios en cualquiera de las moda-
lidades. Los datos aportados en la solicitud se comprobaran con el INSS, el
SEPE y mediante la informacién disponible en otras administraciones publi-
cas (interoperabilidad electrénica) y, en su defecto, mediante la informacién
disponible en la declaracién responsable. Para estas personas, ya sea bene-
ficiario individual o sea parte de una unidad de convivencia, se exige que
no hayan superado en el gjercicio anterior a la solicitud los limites de renta
y patrimonio, de acuerdo con lo previsto en el articulo 20 y primer parrafo
del articulo 21, apartado 7 de la Ley y establecidos en el anexo IV, de con-
formidad con la informacion proporcionada a la entidad gestora de la pres-
tacion.

Otra novedad importante de la Ley es el establecimiento de un comple-
mento de ayuda para la infancia

para aquellas unidades de convivencia que incluyan menores de edad
entre sus miembros, siempre que en el ejercicio inmediatamente anterior
al de la solicitud los ingresos computables, de acuerdo con lo dispuesto en
el articulo 20 de la presente Ley, sean inferiores al 300% de los umbrales
del anexo | y el patrimonio neto sea inferior al 150% de los limites fijados
en el anexo Il, cumpliendo el test de activos definido en el anexo Ill. El com-
plemento consistird en una cuantia mensual por cada menor de edad
miembro de la unidad de convivencia en funcion de la escala prevista en
el articulo 13.2.e).

El Capitulo Ill aborda la accidn protectora que estd recogida en los articulos
12 a 23. EI IMV es una prestacion econdmica que se hace efectiva mensual-
mente (art.12). La cuantia mensual vendra determinada por la

diferencia entre la cuantia de la renta garantizada, segun lo establecido
en el apartado siguiente, y el conjunto de todas las rentas e ingresos de la
persona beneficiaria o de los miembros que componen esa unidad de con-
vivencia del ejercicio anterior, en los términos establecidos en los articulos
11, 16 y 19, siempre que la cuantia resultante sea igual o superior a 10
euros mensuales (art.13).

En el caso de un beneficiario individual el importe sera del 100% de la cuan-
tia anual de las pensiones no contributivas dividido por 12. La Ley introduce
la novedad de aumentar el 22% en el caso en el caso de que el beneficiario
individual tenga una discapacidad igual o superior al 65% y abonar unas
cantidades por menor dependiendo de la edad.

Incrementos de la cuantia:
B E| 30% por cada miembro adicional a partir del segundo hasta un
maximo del 220 %.
B 22% en caso de monoparentalidad.

B 22% en caso de discapacidad reconocida igual o superior al sesenta y
cinco por ciento.



B Por cada menor de tres afos, 100 euros; mayores de tres ailos y meno-
res de seis afos, 70 euros; y mayores de seis aflos y menores de 18 afios,
50 euros.

Reglamentariamente se determinara el posible incremento de las cuantias
fijadas en los parrafos anteriores cuando se acrediten gastos de alquiler de
la vivienda habitual superiores al 10% de la renta garantizada que corres-
ponda, en su cuantia anual, en funcién del tamafo y configuracién de la uni-
dad de convivencia.

El derecho a la prestacion y pago nacera a partir del primer dia del mes
siguiente al de la fecha de presentacién de la solicitud (art.14). En cuanto a
la duracion, la prestacidon se mantendra mientras subsistan los motivos y se
cumplan los requisitos (art.15).

El cambio en las circunstancias personales de la persona beneficiaria del
ingreso minimo vital, o de alguno de los miembros de la unidad de convi-
vencia, podrd comportarla disminucién o el aumento de la prestacién eco-
némica mediante la revision correspondiente por la entidad gestora
(art.16).

El derecho al IMV se suspendera por las siguientes circunstancias (art.17):

B La pérdida de alguno de los requisitos.
B Elincumplimiento de las obligaciones.

B Por indicios de incumplimiento de requisitos u obligaciones de titular
y/o beneficiaros.

B Por no enviar las comunicaciones sobre variaciones en el plazo previsto.

B Incumplimiento de las condiciones asociadas con la compatibilidad del
IMV con rentas de trabajo o actividad econémica.

El derecho a recibir el IMV se extinguira (art. 18):

B Por fallecimiento de la persona titular.
B Pérdida definitiva de alguno de los requisitos.

B Resolucion recaida en un procedimiento sancionador, que asi lo deter-
mine.

B Salida del territorio nacional sin comunicacion nijustificacién a la enti-
dad gestora durante un periodo, continuado o no, superior a noventa
dias naturales al afo.

B Renuncia del derecho.

Suspension de un afno en los términos del articulo 17.2.

B Incumplimiento reiterado de las condiciones asociadas a la compatibi-
lidad del ingreso minimo vital con las rentas del trabajo o la actividad
econdmica por cuenta propia a que se refiere el articulo 11.4, de
acuerdo con lo que se establezca reglamentariamente.

La Ley elimina el art. 16 del Decreto Ley de IMV relativo a la incompatibilidad
del ingreso minimo vital con la asignacion por hijo o menor a cargo.

Sobre el reintegro de las prestaciones indebidas (art.19) la Ley establece el
procedimiento de revision, extincién o modificacién de la cuantia de la pres-
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tacion y las obligaciones de reintegro de las cantidades percibidas si son
mayores a las que legalmente les correspondia.

El art. 20 establece el modo de proceder para el cbmputo de los ingresos y
patrimonio. Establece con detalle cdmo se computan las rentas, los rendi-
mientos de las actividades econdmicas, las ganancias patrimoniales, los bie-
nes inmuebles arrendados y el cobmputo de pensiones y prestaciones
contributivas o no contributivas. Se hace mencién a unas excepciones en el
computo de rentas. En este mismo articulo se establece cdmo se considerara
el patrimonio neto de la persona sola o de la unidad de convivencia.

El art. 21 estd dedicado a la acreditacion de los requisitos. Introduce, res-
pecto al Decreto-Ley, modos particulares de acreditacion en el caso de las
personas victimas de trata de seres humanos y de explotacién sexual, asi
como sus hijos y de las mujeres victimas de violencia de género y sus hijos
podran acreditar la residencia legal en Espafa con la autorizacién provisional
de residencia expedida por la autoridad que sea competente para otorgar
la autorizacion de residencia por circunstancias excepcionales, en tanto se
resuelve sobre esta Ultima autorizacion. También incorpora a las personas
sin hogary establece un procedimiento especial para acreditar su situacion.
El articulo incluye en el apartado 9 un listado de circunstancias que debe
ser acreditadas por los servicios sociales competentes.

El Capitulo Il termina regulando, a través de los articulos 22 y 23, la obliga-
cién de comunicar a la entidad gestora de la prestacién, asi como la cesion
de datos y confidencialidad de los mismos.

El Capitulo IV esta dedicado al procedimiento y se desarrolla en los articulos
24 a 29. No presenta ninguna novedad respecto del Real Decreto ley y se
limita a describir el procedimiento desde la solicitud hasta la resolucién por
parte de la Seguridad Social.

El art. 24 establece que seran de aplicacién las normas generales de la Segu-
ridad Social. El art. 25 sefiala la posibilidad de suscribir un convenio entre el
INSS y las comunidades auténomas y entidades locales que les permita a
éstas iniciar el expediente y proceder a las gestiones previas para su trami-
tacion.

El art. 26 sefala que el procedimiento se inicia con la solicitud de la persona
interesada. Se describe en el art. 27 que existird un modelo normalizado de
solicitud y que debera acompanarse de la documentacién requerida para
justificar el cumplimiento de los requisitos. Para acreditar el valor del patri-
monio y los gastos de alquiles, el titular y los miembros de la unidad de con-
vivencia cumplimentaran una declaracién responsable. En el art. 28 se
explican los diferentes pasos del proceso de tramitacién. Por ultimo, en el
art. 29 se alude a la forma en que se va a supervisar el cumplimiento de los
requisitos y se sefala expresamente la colaboracion de las administraciones
publicas, de los organismos y entidades publicas y de personas juridico-pri-
vadas.

La cooperacién entre las administraciones publicas se trata en el Capitulo V
y su contenido se desarrolla en los articulos 30 a 34. En el articulo 30 se
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recuerda la obligaciéon de cooperar con la Seguridad Social que afecta a
todas las administraciones publicas. El articulo 31 trata de la cooperacién
para la inclusiéon social de las personas beneficiarias. En él se alude a un
nuevo organismo que no figuraba en el Real Decreto ley, la Secretaria Gene-
ral de Objetivos y Politicas de Inclusién y Previsién Social, que promovera

estrategias de inclusion de las personas beneficiarias del ingreso minimo
vital mediante la cooperacién y colaboracién con los departamentos
ministeriales, las Comunidades Auténomas, las Entidades Locales, las
organizaciones empresariales y sindicales mds representativas, empresas
colaboradoras, incluidas las empresas distinguidas con el Sello de Inclusion
Social, asi como entidades del Tercer Sector de Accién Social. El diseho de
estas estrategias se dirigird a la remocién de los obstdculos sociales o labo-
rales que dificulten el pleno ejercicio de derechos y socavan la cohesion
social.

El articulo finaliza aludiendo a los beneficiarios del IMV seran “objetivo prio-
ritario y tenidos en cuenta en el disefio de los incentivos a la contratacion que
apruebe el Gobierno"y a la evaluacién por parte de la AIReF del IMV y de las
estrategias de inclusién desarrolladas.

El articulo 32 se dedica a los mecanismos de colaboracién con las adminis-
traciones. El articulo se ordena en dos apartados. En el primero se afiade,
respecto al Decreto-Ley, como entidad participante a la Secretaria General
de Objetivos y Politicas de Inclusién y Prevision Social quien, junto a la propia
Seguridad Social, “podrdn celebrar los oportunos convenios, o acuerdos, o cual-
quier otro instrumento de colaboracion con las administraciones, entidades y
organismos publicos y privados enumerados en el apartado 1 del articulo 31"
En el apartado 2, se establece un mecanismo que permite a las CCAA parti-
cipar directamente en el inicio de los tramites para la incorporacion de las
personas interesadas al IMV; para ello, las propias CCAA podran remitir al
INSS

y este podrd reconocer la prestacién de ingreso minimo vital a las personas
interesadas que otorguen su consentimiento a la Comunidad Auténoma
de su domicilio para que, con dicha finalidad y a través de los protocolos
telemadticos de intercambio de informacion habilitados al efecto, remita
los datos necesarios para la identificacién de dichas personas y la instruc-
cion del procedimiento, asi como un certificado emitido por la propia
Comunidad Auténoma que serd suficiente para que la entidad gestora
considere solicitadas las prestaciones por las personas interesadas en la
fecha de su recepcion por la entidad gestora.

En este segundo apartado se indica que no sera necesario el envio de la
documentacion en papel de los datos certificados mediante las plataformas
de interoperabilidad. El articulo termina aludiendo a que los expedientes
resueltos por el INSS se comunicaran a las CCAA mediante los protocolos
informaticos establecidos.

En el articulo 33 se describe con detalle la creacion de la Comisién de segui-
miento del ingreso minimo vital. Su composicién redne una amplia repre-
sentacion de la Administracion General del Estado y contempla también una

5. Analisis normativo y de

gestion del IMV

149



DOCUMENTO TECNICO

"\ consejo. . Convivencia renta garantizada de ciudadania e ingreso minimo vital
*) Econdmico y Social

de Castillay Ledén

representacion de las CCAA o de la administracién local. En el apartado 3
se hace alusion a sus funciones, entre las que se hallan la evaluacion de
impacto del IMV, evaluacién y seguimiento de propuestas, impulso meca-
nismos de cooperacion, seguimiento sistema de intercambio de informa-
cion, cooperacion para la implantacion de la Tarjeta Social Digital (en
adelante TSD). También recoge la creacion de una Secretaria que dependera
de la Subsecretaria de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones. Por ultimo,
el articulo 34 establece la creacién del“Consejo consultivo del ingreso minimo
vital, como érgano de consulta y participacion con las entidades del Tercer Sec-
tor de Accién Social y las organizaciones sindicales y empresariales” con fun-
ciones de asesoramiento, seguimiento, y cooperaciéon con el Ministerio de
Inclusién, Seguridad Social y Migraciones.

El Capitulo VI establece el Régimen de financiacién y comprende un Unico
articulo, el 35, que establece que la financiacidon, como prestacién no con-
tributiva, correspondera al Estado.

El Capitulo VIl recoge, en el articulo 36, el régimen de obligaciones de los
titulares (apartado 1) y de las personas integrantes de la unidad de convi-
vencia (apartado 2) y en el articulo 37 las obligaciones de los ayuntamientos
en lo que se refiere a las modificaciones o bajas en el Padrén municipal.

Respecto a los titulares, se establecen las siguientes obligaciones:

B Proporcionar la documentacién e informacion precisa.

B Comunicar cualquier cambio o situacién que pudiera dar lugar a la
modificacidn, suspensién o extincion de la prestacion.

B Comunicar cualquier cambio de domicilio o de situacién en el Padrén
municipal.

B Reintegrar el importe de las prestaciones indebidamente percibidas.

B Comunicar a la entidad gestora, con caracter previo, las salidas al
extranjero, tanto del titular como de los miembros de la unidad de con-
vivencia.

B Presentar anualmente declaracion correspondiente al Impuesto sobre
la Renta de las Personas Fisicas.

B Si no estan trabajando y son personas mayores de edad o menores
emancipadas, acreditar que figuran inscritas como demandantes de
empleo, salvo en los siguientes supuestos: estar cursando estudios
reglados y ser menor de 28 anos, ser cuidador de personas en situacion
de dependencia, estar percibiendo una pensién contributiva de inca-
pacidad permanente en grado de absoluta o gran invalidez o una pen-
sion de invalidez no contributiva o una pension de jubilacién
contributiva o haber cumplido los 65 afos de edad, estar afectado por
una discapacidad en un grado igual o superior al 65 por ciento, tener
reconocida una situacién de dependencia.

B En caso de compatibilizar la prestacién del ingreso minimo vital con las
rentas del trabajo o la actividad econémica conforme cumplir las con-
diciones establecidas para el acceso y mantenimiento de dicha com-
patibilidad.
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B Participar en las estrategias de inclusién que promueva el Ministerio
de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones, previstas en el articulo
31.1.

Respecto de las personas integrantes de la unidad de convivencia las obli-
gaciones son las mismas, incluyendo la comunicacién del fallecimiento del
titular y cumplir las obligaciones del titular cuando este no las lleve a cabo.

El articulo 37 recoge la obligacién de los ayuntamientos de comunica