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Extracto

Tanto en Espafia como en ltalia existe un elevado porcentaje de poblacion en situacion de
pobreza y exclusion social. De ello se deduce la necesidad de establecer medidas que fun-
cionen a modo de ultima red de seguridad, para proporcionar una renta adecuada a personas
sin empleo que estén en situacién de necesidad econdémica. En este sentido, en lItalia se ha
implantado en el Ultimo afio la denominada «renta de inclusién» y se vislumbra la regulacién de
una «renta de ciudadania», que amplia su cuantia. Y en Espafa se ha presentado proposicién
de ley sobre una prestacién de ingresos minimos inserta en el sistema publico de la Seguridad
Social. La viabilidad, efectividad y sostenibilidad de estas especies de rentas minimas requieren
su complementariedad con las medidas ya establecidas en las distintas regiones, asi como su
articulacion en el marco de la accion protectora por desempleo.
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Abstract

In both Spain and Italy a high percentage of the population experiencing a personal crisis situa-
tion and social exclusion. Consequently, there is a need to implement an effective safety-net, to
provide an adequate income for unemployed people in economic need. In this regard, in Italy
«inclusion income» was introduced in the last year, and a further measure, the «regulation of a
citizenship income», which would increase the amount payable, is envisaged. In Spain there
has been a proposed legislation to introduce minimum income provision into the public Social
Security system. The viability, effectiveness and sustainability of these minimum income shemes is
dependent upon dovetailing them effectively with pre-existing measures in the relevant contexts,
and tying them into the wider framework of protection for the unemployed.
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1. Introduccidén: la pobreza en las sociedades contemporaneas

La pobreza tiene un caracter complejo y multidimensional, y viene definida, fundamen-
talmente, por factores demograficos, econémicos, psicologicos, sociales y politicos. Ciertos
movimientos sociales que emergen a principios del siglo XXI abogan por, entre otras mate-
rias, implantar una renta basica, por garantizar unos ingresos minimos que permitan vivir con
dignidad a crecientes grupos de la poblacién excluidos del mercado de trabajo. Mientras un
sector de estos movimientos sociales reivindica una renta universal, las organizaciones sin-
dicales proponen una politica de rentas minimas, de aplicacion restringida a quienes cum-
plan una serie de requisitos. Este tipo de politica social, desde un punto de vista neoliberal,
es negativa para la economia, puesto que supone un gasto publico que exige una elevada
fiscalidad, si bien en un periodo poscrisis, en el que se han agudizado las desigualdades y
la pobreza, se admite de forma practicamente unanime la necesidad de articular politicas
asistencialistas, para atenuar, en cierto modo, el conflicto social.

Son estas dos medidas distintas de politica social. Mientras la renta basica universal es
un pago que el Estado realiza mensualmente a cada ciudadano, de forma individual, incon-
dicionalmente e independientemente de cualquier ingreso que pudiera tener, la renta mini-
ma de ingresos es una prestacién econdémica sujeta a la verificacion del estado econémico
de los beneficiarios, coincidiendo estos con los sujetos necesitados (Monereo, 2018, p. 33).
Ambos tipos de prestaciones, como medidas para combatir la pobreza, tienen detractores
y defensores, generando una importante polémica a su alrededor. No obstante, es unanime
que la renta universal actualmente presenta una dificil viabilidad econdmica, y solo esta sien-
do experimentada en algun pais como Finlandia; mientras que las prestaciones de ingresos
minimos si estan siendo acogidas en un numero relevante de paises como derecho de los
ciudadanos, a pesar de que su implantacion conlleva un intenso debate sobre la suficiencia
de su cuantia para garantizar una vida digna y para procurar una ultima red de proteccién
social a los descolgados del resto de medidas (Standig, 2018, p. 200).

En esta coyuntura, tanto en Italia como en Espana, la regulacion de especies de pres-
taciones de ingresos minimos enmarcadas en la asistencia social se viene produciendo
desde afos atras, esencialmente a nivel descentralizado en las Administraciones regionales.

En ltalia, después de algunos intentos, recientemente se han adoptado la Ley estatal
de delega n.° 33, de 15 de marzo de 2017, por la que se establecen «las normas relativas
al contraste de la pobreza, a la reorganizacion de los servicios y al sistema de las interven-
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ciones y de los servicios sociales», el Decreto legislativo de 15 de septiembre de 2017, n.°
147, que contiene «disposiciones para la introduccién de una medida nacional para com-
batir la pobreza», reglamentandose la «renta de inclusién» como una medida uniforme en
el territorio nacional, y el Decreto-Ley de 28 de enero de 2019, n.° 4, por el que se intro-
duce una «renta para la ciudadania». Y en Espafia se ha presentado la proposicion de ley
sobre una prestacién de ingresos minimos’, surgida a raiz de la iniciativa legislativa popular
promovida por los sindicatos mas representativos, Unién General de Trabajadores (UGT) y
Comisiones Obreras (CC.00.).

Correlativamente, este trabajo se centrara en la realizacion de un andlisis sucinto sobre
el régimen juridico de las medidas previstas para proteger la pobreza y la exclusion social
en los dos sistemas, sobre su eficacia y sobre las expectativas de su implantacion.

La reflexién comparativa se justifica dado que se trata de sistemas en los que el debate
sobre el tema es actualmente intenso, teniendo en cuenta la alta tasa de pobreza presen-
te en los dos contextos nacionales y la necesidad de mejorar el impacto de las medidas
existentes. Efecto reflejo del debate existente a nivel nacional sobre las rentas minimas es
el hecho de que en la cumbre social de la Uniéon Europea desarrollada a mediados de no-
viembre de 2017 el Parlamento Europeo, el Consejo y la Comisién proclamaron el Pilar eu-
ropeo de derechos sociales, incluyendo una mencion a la renta minima, lo que aconseja
iniciar este analisis exponiendo la perspectiva comunitaria al respecto.

2. Las rentas minimas en el derecho comunitario

El articulo 34 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea esta-
blece que, con el fin de combatir la exclusion social y la pobreza, «la Unidn reconoce y
respeta el derecho a una ayuda social [...] para garantizar una existencia digna a todos
aquellos que no dispongan de recursos suficientes», declarando la obligacion de los Es-
tados miembros de hacer frente a la exclusion social y la pobreza. Y el articulo 153.2 del
Tratado Fundacional establece que la Unién Europea esta facultada para adoptar medidas
de apoyo y complementar las actividades de los Estados miembros en el ambito de la in-
tegracion de las personas excluidas del mercado laboral; precisandose en el apartado 4
de dicho precepto que, en su caso, las disposiciones adoptadas en virtud del mismo no
afectaran al derecho de los Estados miembros a definir los principios fundamentales de
su sistema de Seguridad Social, y no deberan repercutir significativamente en el equili-
brio financiero de los mismos?2.

T BOCG de 9 de septiembre de 2016.

2 Cfr. al respecto lo establecido en el Reglamento 883/2004, de 29 de abril, de coordinacion de los siste-
mas de Seguridad Social.
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Asimismo, en la cumbre social de la Unién Europea desarrollada a mediados de noviem-
bre de 2017, el Parlamento Europeo, el Consejo y la Comision proclamaron el Pilar europeo
de derechos sociales, incluyéndose en el punto 14 del mismo la siguiente mencién:

Renta minima: Toda persona que carezca de recursos suficientes tiene derecho
a unas prestaciones de renta minima adecuadas que garanticen una vida digna a
lo largo de todas las etapas de la vida, asi como el acceso a bienes y servicios de
capacitacion. Para las personas que pueden trabajar, las prestaciones de renta mi-
nima deben combinarse con incentivos a la (re) integracion en el mercado laboral.

El Pilar europeo incluye una serie de principios y derechos sociales destinados a fo-
mentar mercados de trabajo y sistemas de proteccion social que funcionen correctamen-
te; contribuyendo las instituciones europeas a establecer el marco y sefialar el rumbo de la
aplicacién del mismo, legislando cuando sea necesario, respetando las competencias de
los Estados miembros y teniendo en cuenta la diversidad de sus situaciones.

Ademas, en la Estrategia europea de empleo 2020, se indica que la cobertura ante la
falta de rentas debe implicar, como condicion de acceso a las prestaciones por desem-
pleo, la participacion del beneficiario en acciones de insercion laboral que corrijan sus difi-
cultades y/o limitaciones en el acceso al empleo. Insistiéndose, por ende, en la necesidad
de conjugar politicas activas de empleo y politicas pasivas para atender a personas en una
situacion especialmente vulnerable.

Por ultimo, cabe hacer referencia a que de forma complementaria hay que tener en con-
sideracion lo establecido en resoluciones y recomendaciones de la Unién Europea dirigidas,
aunque no directamente, a la armonizacion de las politicas sociales. Entre otras, se puede
traer a colacién la Recomendacion del Consejo de 24 de junio de 1992, sobre los criterios
comunes relativos a recursos y prestaciones suficientes en los sistemas de proteccion so-
cial, que llama a los Estados miembros a que reconozcan, en el marco de un dispositivo glo-
bal y coherente de lucha contra la exclusion social, el derecho fundamental de la persona a
recursos y prestaciones suficientes para vivir conforme a la dignidad humana?® y determina
los elementos fundamentales para configurar los sistemas de rentas minimas®*. Asi como la
Resolucién del Parlamento Europeo de 20 de octubre de 2010, que destaca la «necesidad

3 La recomendacion incluye en sus consideraciones mencion a la Resolucion de Parlamento Europeo
sobre la lucha contra la pobreza en la Comunidad Europea, de 10 de octubre de 1988 (DOCE n.° 262),
en la que ya se pedia la instauracion, en todos los Estados miembros, de una renta minima garantizada,
para favorecer la insercion de los ciudadanos mas pobres de la sociedad.

4 La recomendacion sefala que:

[...] Las personas que estén excluidas del mercado de trabajo, ya sea por no haber podido acceder
a él, ya sea por no haber podido reinsertarse en el mismo, y que no dispongan de medios de sub-
sistencia, deben poder beneficiarse de prestaciones y de recursos suficientes adaptados a su si-
tuacion personal [...]. Considerando que la creacion de una garantia de recursos y de prestaciones
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de adoptar medidas concretas para erradicar la pobreza y la exclusién social, explorando
estrategias para volver al empleo, promoviendo una redistribucion justa de la riqueza, ga-
rantizando planes de ingresos minimos» y realizando una invitacién a los Estados miembros
a «revisar sus politicas para garantizar ingresos adecuados», dado que «la lucha contra la
pobreza presupone la creaciéon de empleos dignos y sostenibles para los grupos sociales
desfavorecidos en el mercado laboral»®.

3. Medidas para combatir la pobreza y la exclusidn social en
la legislacidn italiana

3.1. La introduccidén de la «renta de inclusion» como medida
Unica a nivel nacional para combatir la pobreza y la exclusion
social

En el sistema legal italiano se han introducido en los ultimos afos varias medidas, que
en su mayoria han representado intentos o experimentos de ingresos minimos garantiza-
dos, a través de acciones destinadas a proteger la condicién de pobreza econémica de los
ciudadanos y su inclusién social®.

Hasta la adopcidén de la Ley de 15 de marzo de 2017 y del Decreto legislativo de 15
de septiembre de 2017 predominaba un concepto de tutela asistencial esencialmente
«de categoria» de los ciudadanos en situacion de pobreza, dado que las medidas de pro-
teccidén social estaban dirigidas a las personas mayores y a las familias con nifios me-
nores o con discapacidad. En esencia, la pobreza no estaba contemplada en si misma
y por si misma.

Por ello, surgio la necesidad de completar y reorganizar el marco regulador existente.
Esto fue proporcionado por la Ley delegada n.° 33/2017, donde, en el articulo 1, parrafo
1, a), se previo la «introduccion de una medida nacional para combatir la pobreza» —-de-

es tarea de la proteccién social; correspondiendo a los Estados miembros calificar, a tal fin, la
naturaleza juridica de las disposiciones destinadas a proporcionar dicha garantia [...].

5 Resolucion del Parlamento Europeo de 20 de octubre de 2010, sobre el papel de los ingresos minimos en la

lucha contra la pobreza y la promocién de una sociedad inclusiva en Europa (<www.europarl.europa.ue>).

Se trata de intervenciones selectivas y condicionadas para la participacion activa necesaria de los re-
ceptores: entre ellas, por ultimo, se hace referencia al «Sostegno per I'inclusione attiva» (SIA), discipli-
nado y extendido en todo el territorio nacional con el Decreto interministerial de 26 de mayo de 2016,
posteriormente enmendado por el Decreto interministerial de 16 de marzo de 2017, que consistié en la
provisiéon de un beneficio econdmico a los hogares en pobreza, en los que habia al menos un menor o
un nifio discapacitado (incluso un adulto) o una mujer embarazada.
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finiéendose esta como la «imposibilidad de disponer de todos los bienes y servicios ne-
cesarios para llevar un nivel de vida digno»—y eludir la exclusion social. Como se sefiala
explicitamente en el <Memorandum» de entendimiento entre el Gobierno y la Alianza
contra la Pobreza de abril de 2017, el tema es «crucial para el desarrollo de un sistema
de welfare mas justo» (Alaimo, 2017, p. 419; Ferrante, 2016, p. 447; Toso, 2016, p. 136;
Vincieri, 2017, p. 301).

Correlativamente, se debe prestar atencion al Decreto legislativo de 15 de septiembre de
2017, n.° 147, que implemento la ley antes mencionada y establecio, a partir del 1 de enero
de 2018, la «renta de inclusion» (Rel), como una «medida de caracter universal, condicio-
nada por la prueba de los medios y la adhesién a un proyecto personalizado de activacién
y de inclusién social y laboral con el objetivo de la liberacion de la condicion de pobreza»;
la Rel constituye un «nivel esencial de los servicios» que deben garantizarse uniformemente
en todo el territorio nacional (art. 117, parr. 2, letra m), Constitucion italiana —Cl-).

Adicionalmente, particular atencion debe prestarse al «Plan de intervenciones y servicios
sociales por la pobreza», de aplicacién en los afios 2018 a 2020, aprobado por la Conferencia
Unificada del Estado, las Regiones y las Autoridades Locales el 10 de mayo de 2018. Este
plan es el acto de planificacion nacional de los recursos relacionados con la cuota de los
servicios del Fondo para la pobreza e identifica el desarrollo de las intervenciones y servi-
cios necesarios para la implementacion de la Rel’.

La Rel, configurada como un beneficio econdmico con un componente de servicios
personales, se reconoce a los hogares en condiciones de pobreza y, «en el momento de la
primera aplicacion», a los que se encuentran en una situacién también caracterizada por la
edad de los componentes y las cargas familiares (art. 3, parrs. 1y 2, Dleg. n.° 147/2017)2.
Por lo tanto, al menos en la primera fase de implementacion, la Rel se ha reservado a un
grupo de personas reducido.

Esto ha generado cierta perplejidad sobre la nueva medida, especialmente respecto a
su limitado ambito subjetivo si se compara con el nimero de personas y nucleos familiares
en pobreza absoluta (en estos términos, el «Rapporto sulla programmazione di bilancio»,
mayo de 2017). Desde este punto de vista, la Rel difiere respecto a lo que es una garantia
de ingreso minimo real, al menos en su fase de puesta en marcha, coincidiendo, de hecho,
con un tipo de medida ya ampliamente conocida y experimentada en el pasado.

7 Sobre la base del plan, se estima que en el transcurso de 2018 las unidades familiares que se benefician
de la Rel podrian crecer hasta 700.000, hasta casi 2,5 millones de personas.

8 Exactamente el articulo 3, parrafo 2, del Decreto legislativo n.° 147/2017 fue derogado posteriormente
por el articulo 1, parrafo 192, de la Ley de 27 de diciembre de 2017, n.° 205, con efecto a partir del 1 de
julio de 2018.
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Sin embargo, estas cuestiones criticas parecen estar superadas ya, puesto que, segin
lo previsto en la regulacion, desde el 1 de julio de 2018 la Rel es independiente de los cri-
terios de seleccion categorica identificados inicialmente por el legislador y, por el contrario,
se dirige indiscriminadamente a quienes carecen de unos recursos adecuados. Conse-
cuentemente, los requisitos que ahora condicionan el acceso son de naturaleza econémica.

Méas exactamente, el articulo 3, parrafo 1, del Decreto legislativo n.° 147/2017 identifi-
ca a los «beneficiarios» de la nueva medida, que coinciden con los hogares que, en el mo-
mento de la presentacion de la solicitud y durante toda la duracion de la prestacion, estan
en posesion de ciertos requisitos de caracter econémico® y de residencia.

Asi, el componente que solicita la medida debe ser conjuntamente ciudadano de la
Unién, o miembro de su familia, que sea titular del derecho de estancia o del derecho de
estancia permanente, o un ciudadano de un tercer pais que posea un permiso de estancia
de la Unidn Europea a residentes a largo plazo; asi como tener residencia en Italia, conti-
nuamente, al menos durante 2 afios en el momento de la presentacion de la solicitud (art. 3,
parr. 1, letra a), Dleg. n.° 147/2017).

Cabe destacar que la disposicién que define la audiencia de los beneficiarios de la Rel,
sobre la base de los criterios antes mencionados, ha sido muy criticada por una parte de la
doctrina, que definié la Rel como una «medida altamente selectiva» (Ravelli, 2018, p. 168).
Mas especificamente, la eleccion del legislador italiano de incluir en la proteccion solo a
los ciudadanos de terceros paises que tienen el permiso de estancia de la Unién Euro-
pea para residentes a largo plazo parece estar en contraste con la Directiva 2011/98/UE
(Alaimo, 2017, p. 447; Ravelli, 2018, p. 169).

Ademas, es necesario sefialar que, de conformidad con el Decreto legislativo n.® 147/2017,
el solicitante de la prestacion es el individuo; sin embargo, la Rel se reconoce a la unidad
familiar que debe estar en posesion de los requisitos econdmicos estrictos y restrictivos es-
tablecidos por la ley. Como se aclarara posteriormente, de hecho, la disciplina de la presta-
cioén en cuestion se enfoca en las necesidades y el compromiso activo de la unidad familiar,
es decir, de todos sus componentes, lo que evidencia ciertas dificultades respecto al fun-
cionamiento concreto de la Rel (Ballestrero, 2018, p. 1).

9 Segun el articulo 3, parrafo 1, letra b), del Decreto legislativo n.° 147/2017, con referencia especifica a la
condicién econdémica, la unidad familiar del solicitante de la Rel debe estar en posesién conjuntamente
de un valor ISEE (indicador de la situacion econémica equivalente) no superior a 6.000 euros y de un
valor ISRE (indicador de la situacion del ingreso equivalente) no superior a 3.000 euros, asi como en
posesién de los umbrales patrimoniales previstos en el decreto mencionado.
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3.2. El«proyecto personalizado» y la necesaria (y problematica)
conexion con las politicas activas de empleo

Como se anticipo, la Rel es un apoyo econdmico acompanado de servicios personaliza-
dos para la inclusion social y laboral; se requiere, de hecho, un compromiso de los benefi-
ciarios, sobre la base de un «proyecto personalizado» compartido con los servicios locales,
para dirigirlos hacia la insercion.

La red de servicios sociales proporcionada a los destinatarios es de importancia decisiva.
Por estas razones, el legislador en el Decreto legislativo n.° 147/2017 ha ordenado que
una parte del Fondo nacional para combatir la pobreza y la exclusién social se asigne a las
areas territoriales, para la financiacion de intervenciones y servicios sociales para combatir
la pobreza (art. 7, parr. 2).

Sin embargo, hay que tener en cuenta que, especialmente por los recursos asignados y
las caracteristicas de la Rel, persisten algunos interrogantes en el debate cientifico y politico
sobre la nueva medida, justificados por la necesidad de garantizar la dignidad de las personas.

Segun las disposiciones legislativas, después de una «evaluacion multidimensional», se
define el «proyecto personalizado», firmado por parte de los miembros de la familia, basado
en los principios de proporcionalidad y adecuacion (art. 6 Dleg. n.° 147/2017)'°. Esta eva-
luacion tiene como objetivo identificar las necesidades de la unidad familiar, y el proyecto
se define con la participacion mas amplia de los beneficiarios, teniendo en cuenta sus de-
seos, expectativas y preferencias.

Como se especifica en el articulo 6, parrafo 2, del Decreto legislativo n.° 147/2017, el
proyecto personalizado identifica los «objetivos generales» y los «resultados especificos»
que se lograran en un proceso dirigido a superar la condicién de pobreza, a la insercion la-
boral y a la inclusién social; el proyecto también localiza el apoyo, en términos de interven-
ciones y servicios especificos, que la familia necesita.

Los «compromisos» para llevar a cabo actividades especificas, a los que esta condicio-
nado el beneficio econdmico, adquieren particular importancia. Una de las palabras claves
relacionadas con la Rel es la de «condicionalidad», que implica la necesaria participacion
de los beneficiarios, que se comprometen a llevar a cabo las actividades (precisadas en
el mismo proyecto) que consisten en la busqueda activa de empleo, en la adhesion a la
formacion o a otras iniciativas relacionadas con las politicas activas y en la aceptacion de
ofertas de trabajo adecuadas.

10" Segun el articulo 5, parrafo 5, del Decreto legislativo n.° 147/2017, «donde, como resultado del analisis
preliminar, la situacion de pobreza emerge como relacionada exclusivamente con la dimensién Unica de
la situacién laboral, el proyecto personalizado es reemplazado por el contrato de servicio».
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Como se aclard, la condicionalidad, como medida de promocién de la reintegracién so-
cial dirigida a hacer que el beneficiario sea autébnomo y activo a través de su trabajo, aparece
secundum constitutionem, respondiendo al perfil del derecho a participar efectivamente en
la organizacion econdémica y social del pais (art. 3, parr. 2, Cl), y también al perfil del deber
de realizar, de acuerdo con las posibilidades y elecciones propias, una actividad o funcién
que contribuya al progreso material o espiritual de la sociedad (art. 4, parr. 2, Cl) (Tripodi-
na, 2016, p. 741).

Por lo tanto, el proyecto personalizado relacionado con la Rel contempla los compro-
misos que los beneficiarios deben cumplir, incurriendo, de lo contrario, en la aplicacion
de sanciones expresamente previstas por el mismo Decreto legislativo n.° 147/2017. Los
mecanismos de sancion, entre los que también se incluye la revocacion del beneficio, se
identifican, en particular, en la hipétesis de no presentacion a las convocatorias o a las citas
previstas en el proyecto por parte de un solo miembro de la unidad familiar, y en el caso
de no participacion en iniciativas de orientacién o de activacion o en otras iniciativas de
politicas activas, y, en fin, en el caso de que no se acepte una oferta de trabajo adecuada.

Como se anticipo, la Rel se reconoce al nucleo familiar y no al solicitante individual; esto
implica, en consecuencia, «la dificil operacion de la condicionalidad», dado que la falta de
activacién de un componente individual puede afectar a todo el nucleo familiar (Bozzao,
2018, p. 669). Por consiguiente, la referencia al nucleo familiar en su conjunto puede difi-
cultar la realizacion de los objetivos subyacentes a la Rel y, en particular, la reinsercion la-
boral de los beneficiarios de la prestacion.

Finalmente, hay que subrayar cémo la conexién necesaria entre la Rel y las politicas la-
borales activas presenta en el sistema legal italiano un perfil muy delicado y problematico
(Vergari, 2018, p. 5). Se trata, en concreto, del funcionamiento necesario y efectivo de los
programas y medidas para la insercion y reinsercion en el mercado laboral y del reciclaje
profesional de las personas en situacion de pobreza.

Exactamente se debe recordar la reforma esperada y necesaria de los centros de empleo,
que se pueden definir como herramientas disponibles para las politicas activas, y que en el
momento actual parecen caracterizados principalmente por sus escasos recursos, pues tie-
nen pocos empleados, que dificilmente consiguen casar la demanda y la oferta de trabajo.

3.3. El papel (no marginal) confiado a las regiones por el
Decreto legislativo n.2 147/2017

Debe recordarse que la asistencia social, dentro de la cual se ubican las rentas de ingre-
sos minimos, se incluye en la competencia residual de las regiones, quedando en el ambito
competencial del Estado la determinacion de los niveles esenciales de servicios relativos
a los derechos civiles y sociales que deben ser garantizados en todo el territorio nacional
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(art. 117, parr. 2, letra m), Cl). El problema de la delimitacién exacta de las competencias
estatales y regionales en el tema ha sido objeto de una intensa discusion en el pasado, asi
como de importantes intervenciones de la Corte Constitucional italiana, sobre las diferen-
tes razones que sustentan a la autonomia regional, por un lado, y a los reclamos de unifor-
midad de proteccion por el otro™.

La Corte Constitucional ha establecido claramente que «la legislacion para proteger si-
tuaciones de extrema debilidad humana», al tiempo que afecta la materia de los servicios
sociales y de la asistencia con competencia residual regional, «también debe reconstruir-
se a la luz de los principios fundamentales de los articulos 2 y 3, segundo parrafo, Cl, del
articulo 38 Cl y del articulo 117, segundo parrafo, letra m), Cl». El conjunto de las normas
constitucionales antes mencionadas permite, por lo tanto, incluir entre los derechos sociales
a cargo del legislador nacional el de alcanzar los servicios esenciales para aliviar situaciones
de extrema necesidad, y «reafirmar el deber del Estado» de establecer «las caracteristicas
cualitativas y cuantitativas» de los mismos (Sentencia Corte Constitucional n.° 10/2010). De
tal forma, se legitima una intervencion estatal con referencia a la provision de estos bene-
ficios a favor de los ciudadanos necesitados.

A través de la interpretacion formulada por la Corte Constitucional, puede afirmarse que
los margenes de la competencia del Estado en la materia se han ampliado y que coetanea-
mente se han aclarado las incertidumbres sobre las modalidades correctas de la interven-
cioén reguladora a nivel nacional.

Una vez precisado esto, es necesario recordar la tendencia hacia una regulacion territorial
considerable de los instrumentos de proteccién dirigidos a los débiles y los pobres. Hasta
la adopcion del Decreto legislativo n.° 147/2017, a falta de una regulacion uniforme en todo
el territorio nacional, algunas intervenciones a nivel local han proporcionado de forma auto6-
noma medidas regulares de ingresos minimos para proteger la pobreza de los ciudadanos’.

El rol determinante de las regiones se destacé en el Decreto legislativo n.° 147/2017,
donde el articulo 14 especificamente previd la adopcion por parte de las regiones y de las
provincias autdbnomas de un «Plan regional especifico para combatir la pobreza», destina-
do a planificar los servicios necesarios para la implementacion de la Rel, dentro de los limi-
tes de los recursos disponibles. En este «acto de programacion», las regiones definen, en
particular, el fortalecimiento especifico del sistema de intervenciones y servicios sociales

" Vid. las conocidas Decisiones de la Corte Constitucional italiana de 29 de diciembre de 2004, n.° 423, y
también de 15 de enero de 2010, n.° 10.

2 Cabe recordar, entre las mas recientes, la ley de la region Emilia Romagna (Ley de 19 de diciembre de
2016, n.° 24), que establecio el «reddito di solidarieta», la ley de la regiéon Sardegna (Ley de 2 de agosto
de 2016, n.° 18), que establecio el «reddito di inclusione sociale», la ley de la region Friuli-Venezia Giulia
(Ley de 10 de julio de 2015, n.° 15), que establecio la «<medida activa del apoyo a la renta», y la ley de la
region Puglia (Ley de 14 de marzo de 2016, n.° 3), que introdujo el «reddito di dignita.
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para luchar contra la pobreza, que puede ser financiado a través de la cuota del Fondo de
pobreza atribuida a las areas territoriales de las regiones.

Por lo tanto, como se desprende de la legislacion, el papel confiado a las regiones
se basa, por una parte, en la identificacion de «<métodos de colaboracién y cooperacion
entre los servicios sociales y otros érganos y organismos competentes para la insercién
laboral, la educacion y la formacioén, las politicas de vivienda y la salud, necesarias para
la implementacion de la Rel» (art. 14, parr. 4, Dleg. n.° 147/2017); y, por otra, en la posi-
bilidad de «integrar la Rel» a través de recursos regionales, con medidas que amplien el
colectivo de beneficiarios 0 aumenten la cantidad del beneficio econémico (art. 14, parr.
6, Dleg. n.° 147/2017).

En esencia, para la efectividad de esta nueva medida de ingreso minimo garantizado, la inter-
vencion complementaria a nivel territorial tiene una importancia decisiva (Buoso, 2018, p. 601).

Hasta ahora solo se han definido algunos Planes regionales y de programacién 2018-
2020, incluidos los de las regiones de Emilia Romagna, Piemonte y Liguria®.

Por lo tanto, todavia es temprano para llevar a cabo una valoracion y/o evaluaciéon ge-
neral respecto a la posibilidad, en el area regional, de afectar la cuantia del beneficio y la
audiencia de los destinatarios.

Sin embargo, es posible que la Rel se integre efectivamente, incluso de manera signi-
ficativa, en los territorios que disponen de mas recursos econdmicos y que pueden asig-
narlos a estas intervenciones. Consecuentemente, no se debe excluir que esto dé lugar a
una distincion, no insignificante, entre las regiones en cuanto al tratamiento proporcionado.

3.4. Hacia la introduccidon de una «renta de ciudadania»

Es necesario, en conclusion, reflexionar sobre algunas cuestiones criticas y sobre el uso
concreto de la Rel hasta ahora, asi como sobre las perspectivas de su proxima superacion
y/o modificacion.

3 Por ejemplo, cabe destacar que el actual «reddito di solidarieta» de la regién Emilia Romagna, modifica-
do por la Ley regional de 8 de junio de 2018, n.° 7, contiene «cambios e integraciones a la Ley regional
de 19 de diciembre de 2016, n.° 24». Esta ley configura un beneficio que se paga junto con la renta de
inclusion nacional, a través del aumento de la cantidad econdmica, que en total puede superar 850
euros. Sin embargo, la cantidad varia seguin el nUmero de miembros del hogar beneficiario, y, asimismo,
el «reddito di solidarieta» puede otorgarse por un periodo maximo de 18 meses. Los miembros de la
familia y las personas que tienen residencia permanente en la regién Emilia-Romagna durante al menos
24 meses y que tienen los requisitos para acceder a la Rel, incluido un ISEE anual de no mas de 6.000
euros, pueden acceder a la medida regional (<regione.emilia-romagna.it/res>).
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Con referencia al uso concreto de la Rel, se debe aclarar que, segun las estadisticas mas
recientes publicadas por el Istituto Nazionale della Previdenza Sociale (INPS) en el Obser-
vatorio de la renta de inclusion (enero-septiembre de 2018), se brindaron beneficios econo-
micos a 379.000 hogares, alcanzando a mas de 1 millén de personas.

De forma mas precisa, cabe sefalar que la mayoria de los beneficiarios residen en
las regiones del sur (69 %) con la participacion del 72 % de las personas involucradas™.

El aspecto mas critico que caracteriza la prestacion en cuestion es, sin duda, la pe-
quefna cantidad econdémica del beneficio. En particular, desde varios meses atras, el de-
bate politico italiano se refiere a la posibilidad de una nueva intervencion por parte del
legislador, con el objetivo de modificar o reemplazar la reciente Rel con la llamada «renta
de ciudadania», promovida por parte del actual Gobierno italiano.

En primer lugar, debe aclararse que la terminologia utilizada es completamente impro-
pia: de hecho, la denominada «renta de ciudadania», en el centro del debate actual, difiere
completamente de una renta basica universal, que esta destinada indiscriminadamente
para todos los ciudadanos, y no solo para los pobres (Bronzini, 2014, p. 1; Treu, 2018).

Esto queda claro si se examinan las referencias normativas existentes sobre la men-
cionada «renta de ciudadania», y, en particular, el Decreto-Ley de 28 de enero de 2019,
n.° 4, que contiene «disposiciones urgentes sobre la renta de ciudadania y las pensio-
nes», que aun debe convertirse en ley'™. En el decreto-ley mencionado, la «renta de ciu-
dadania» se define (art. 1) como:

Medida fundamental de la politica laboral activa para garantizar el derecho al tra-
bajo, combatir la pobreza, la desigualdad y la exclusion social, asi como para pro-
mover el derecho a la informacién, la educacién y la cultura a través de politicas
dirigidas al apoyo econdmico y la inclusion social de las personas en riesgo de
marginacion en la sociedad y en el mundo del trabajo.

Por lo tanto, se trata de una medida dirigida a combatir la pobreza, la desigualdad y la
exclusién social de los Unicos ciudadanos necesitados, a través de «politicas dirigidas al
apoyo econémico y a la integracion social».

4 Segun el Observatorio INPS, exactamente el 47 % de los hogares beneficiarios de la Rel, que represen-
tan mas del 51 % de las personas involucradas, viven en las regiones de Campania y Sicilia; siguiendo
Calabria, Lazio, Lombardia y Puglia, que cubren otro 28 % de los nucleos y el 27 % de las personas
involucradas.

5 Hay que sefalar que segun el articulo 13 del Decreto-Ley n.° 4/2019 «a partir del 1 de marzo de 2019, la
renta de inclusion ya no se puede solicitar y, a partir del mes de abril siguiente, ya no se reconoce ni se
renueva.
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Ademas, de manera similar a la Rel, se prevé el mecanismo de condicionalidad de la
prestacion; de hecho, se contemplan «obligaciones» especificas para los beneficiarios,
que deben mostrar «disponibilidad inmediata para trabajar» en los centros de empleo te-
rritorialmente competentes y para participar en la busqueda activa de empleo, incurrien-
do, de lo contrario, en la pérdida del derecho a la provisién del beneficio'®.

Por lo tanto, la «renta de ciudadania» se configura como un medio de apoyo a los in-
gresos de los ciudadanos que lo necesitan y que requiere un compromiso activo de los
beneficiarios.

Para el funcionamiento efectivo del instituto, también se establece la planificacion de un
fortalecimiento general de todos los centros de empleo en el territorio nacional, con el ob-
jetivo de aumentar la presencia, la eficiencia y la calidad de los servicios para el empleo™.

En conclusion, cabe plantear cuales son las diferencias entre la Rel y la que ha sido
introducida por el Decreto-Ley n.° 4/2019 («renta de ciudadania»), evaluando también la
factibilidad concreta de este cambio legislativo (Baldini, 2019)'8.

Con respecto a la cantidad econdmica, la renta de ciudadania puede ascender a 780
euros al mes'?; por ende, se trata de un apoyo econémico mucho mas generoso en com-
paracion con otras previsiones a nivel europeo y, sobre todo, mucho mas sustancial en
comparacion con el de la Rel, que, como se ha especificado, es inadecuado para garanti-
zar a cada familia una renta que le permita «sostener una vida digna» (Ranci, 2018, p. 101).

Exactamente el articulo 4 del Decreto-Ley n.° 4/2019 establece que:

La provisiéon del beneficio esta sujeta a la declaracion de disponibilidad inmediata para trabajar
por parte de los miembros de la unidad familiar, en las modalidades mencionadas en este articulo,
asi como a la adhesion a un proyecto personalizado para acompafiar la colocacion laboral y la
inclusion social.

En este sentido, vid. el «Contrato para el Gobierno de Cambio» de 2018; se pueden observar también las
referencias contenidas en la Ley de 30 de diciembre de 2018, n.° 145, que contiene el «Presupuesto del
Estado para el afo fiscal 2019», donde se asignan recursos destinados en parte a fortalecer los centros
de empleo (art. 1, parr. 258).

Hay varias criticas planteadas sobre las nuevas disposiciones relativas a la renta de ciudadania. En
particular, se argumenta que:

El principal problema de la renta de ciudadania radica en la prisa con que se llevé a cabo. En un
tema delicado y en un contexto dificil, habria sido méas sensato aumentar progresivamente la can-
tidad econémica y el area de beneficiarios de la renta de inclusion.

De hecho, «la prisa es el enemigo de la eficacia».

Segun la Nota de actualizacion del Documento econémico y financiero 2018, aprobada en septiembre
de 2018, «la introduccién de la renta de ciudadania tiene como objetivo apoyar los ingresos de aquellos
que se encuentran por debajo del nivel de pobreza relativa (igual a 780 € al mes)».
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Si bien es prematuro realizar comentarios sobre el tema, pendientes de la conversion
del Decreto-Ley n.° 4/2019 en ley, se pueden sefalar otras diferencias entre las dos institu-
ciones, que se refieren, en particular, al ambito subjetivo de aplicacion?.

Mas alla de estas observaciones, sin embargo, lo mas destacable es que la «renta de ciu-
dadania» difiere sustancialmente de la Rel en lo relativo a la cantidad econémica otorgada.

En ultima instancia, se trata de una medida de asistencia selectiva, configurable de forma
abstracta como ingreso minimo garantizado, pero integrada (en lo que se refiere al perfil
econdmico) con respecto a la Rel regulada en el Decreto legislativo n.° 147/2017.

4. Proposicion de ley de una prestacion de ingresos minimos
en el sistema espaiol de Seguridad Social

4.1. Medidas preexistentes para combatir la pobreza y la
exclusioén social

El articulo 41 de la Constitucién esparfiola (CE) emplaza a los poderes publicos a man-
tener «un régimen publico de Seguridad Social para todos los ciudadanos, que garantice la
asistencia y prestaciones sociales suficientes ante situaciones de necesidad, especialmente
en caso de desempleo»?'. Segun la jurisprudencia constitucional, la Seguridad Social es una
funcién del Estado de estricta configuracién legal, debiendo el legislador estatal, en cada
tiempo y circunstancias, dar cumplimiento al mandato del articulo 41, y teniendo amplia
libertad para definir el contenido material de la proteccién que esta obligado a dispensar.
Se trata, por ende, de un modelo abierto, que debe incluir una estructura dotada de cierta
estabilidad. En este contexto, el legislador ha configurado la cobertura de las situaciones
de necesidad derivadas de la ausencia de empleo con un modelo contributivo, constituido
por la prestacion por desempleo, y un nivel asistencial, integrado por un elenco de subsi-

20 Desde este punto de vista, cabe sefalar que, segun el articulo 2 del Decreto-Ley n.° 4/2019, «la renta de
ciudadania se reconoce a las familias que tienen requisitos econémicos» (exactamente un valor ISEE de
menos de 9,360 €) y «requisitos de ciudadania y residencia»; con referencia a este uUltimo requisito:

El miembro que solicita el beneficio debe estar en posesion de la ciudadania italiana o de los pai-

ses pertenecientes a la Unién Europea, o ser un miembro de su familia que sea titular del derecho

de estancia o del derecho de estancia permanente, o un ciudadano de un tercer pais en posesion

del permiso de estancia en la Unidn Europea para residentes a largo plazo.
Ademas, debe ser «residente en ltalia durante al menos 10 afos, de los cuales los 2 tltimos, considera-
dos en el momento de presentar la solicitud y durante toda la duracién del desembolso de la prestacion,
deben ser continuados».

21 Sentencia del Tribunal Constitucional (STC) 65/1987, de 21 de mayo.
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dios destinados a distintos colectivos desfavorecidos que o han agotado o no pueden ac-
ceder a la prestacion contributiva (Blasco y Lépez, 2017, p. 622). A ello hay que adicionar
la implantacion de un tercer nivel de la accion protectora por desempleo, constituido por
la renta activa de insercién?? (RAl), que, una vez que el trabajador ha agotado la prestacién
contributiva y los subsidios, conjuga asistencia social y politica de empleo, para procurar la
insercion laboral de los desempleados mas fragiles. Esta prestacién esta dirigida a combatir
la situacion de exclusion social de los colectivos o grupos de poblacidon mas desfavorecidos,
intentando facilitar, a modo de Ultima red de seguridad, su insercion en la sociedad y en el
mercado de trabajo (Rodriguez-Pifiero, 2007, p. 35). De conformidad con lo establecido en
el Real Decreto 1369/2006, de 24 de noviembre, sus beneficiarios son desempleados en si-
tuacién de extrema pobreza (mayores de 45 afios y menores de 65 afnos, parados de larga
duracién, emigrantes retornados, parados de cualquier edad discapacitados o victimas de
violencia de género), que suscriban un compromiso de actividad y cumplan determinados
requisitos®. La RAIl constituye actualmente el Ultimo nivel de la accién protectora por desem-
pleo de la Seguridad Social, haciendo frente a situaciones de necesidad a nivel nacional e
introduciendo acciones especificas de formacién, perfeccionamiento, orientacién, recon-
version o insercion profesional a favor de estos trabajadores desempleados.

No obstante, la alta tasa de desempleo existente en Espafia?*, la lentitud con la que
se estéa reduciendo y su transformacion, en gran medida, en paro de larga duracién y

22 Caracterizada, finalmente, como una prestacion permanente de la accidn protectora por desempleo en
el Real Decreto 1369/2006, de 24 de noviembre.

Los trabajadores cuando solicitan la RAI deberan ser: 1) Mayores de 45 afios y menores de 65 afios (si
bien, se admiten excepciones, como, por ejemplo, acreditar una minusvalia en grado igual o superior al
33 % o tener reconocida una incapacidad que suponga una disminucion de su capacidad laboral a partir
de dicho grado o tener acreditada por la Administracién competente la condicion de victima de violencia
de género). 2) Demandante de empleo inscrito ininterrumpidamente como desempleado en la oficina de
empleo durante 12 o mas meses. Durante el periodo de inscripcion debera buscarse activamente empleo,
sin haber rechazado oferta de empleo adecuada ni haberse negado a participar, salvo causa justificada, en
acciones de promocion, formacion o reconversion profesionales u otras para incrementar la ocupabilidad.
3) El solicitante debe haber extinguido la prestacién por desempleo de nivel contributivo y/o el subsidio por
desempleo de nivel asistencial establecidos en el titulo tercero de la Ley general de la Seguridad Social,
salvo cuando la extincion se haya producido por imposicion de sancién, y no tener derecho a la proteccion
por dicha contingencia. 4) El desempleado debera carecer de rentas, de cualquier naturaleza, superiores
en computo mensual al 75 % del salario minimo interprofesional (SMI), excluida la parte proporcional de
dos pagas extraordinarias. Si el solicitante tiene cényuge y/o hijos menores de 26 afios, 0 mayores incapa-
citados o menores acogidos, Unicamente se entendera cumplido el requisito de carencia de rentas cuando
la suma de la renta de todos los integrantes de la unidad familiar asi constituida, incluido el solicitante,
dividida por el nUmero de miembros que la componen, no supere el 75 % del SMI, excluida la parte propor-
cional de dos pagas extraordinarias. Se computara como renta el importe de los salarios sociales, rentas
minimas de insercién o ayudas analogas de asistencia social concedidas por las comunidades autébnomas.

23

24 Segun datos de la Encuesta de Poblacion Activa (EPA), en noviembre de 2018, hay 3.252.867 desem-

pleados, de los que 1.756.973 (57,1 %) perciben alguna prestacion por desempleo (contributiva, no
contributiva, RAI o del programa de activacién para el empleo).
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estructural®® obligan a adoptar una serie de medidas complementarias para paliar esta
situacién. Asi, de forma coyuntural y extraordinaria, se han aprobado planes especia-
les?® como el Programa de activacién para el empleo?” o el Programa de cualificacion
profesional de personal que agote su prestacion por desempleo, también denominado
plan PREPARA?8, Estos programas transitorios expiraron el dia 30 de abril de 2018. A
posteriori, el Gobierno, las comunidades autonomas y los interlocutores sociales han
llegado a un acuerdo que se ha plasmado, tras la aprobacién de la Ley 6/2018, de 3
de julio, de presupuestos generales del Estado para 2018, en la disposicion adicional
vigésima séptima del Real Decreto legislativo 8/2015, de 30 de octubre, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley general de la Seguridad Social (LGSS), regulan-
dose el denominado subsidio extraordinario por desempleo, que procura atender a los
parados de larga duracion en situacion de necesidad tras la finalizacion de los planes
resefiados y mientras la tasa de desempleo no se sitle por debajo del 15 %2°, si bien
tras la aprobacion del Real Decreto-Ley 28/2018, de 28 de diciembre, se ha acordado la
prorroga indefinida del mismo, independientemente de la tasa de desempleo existente.
Podran ser beneficiarias de este subsidio extraordinario las personas desempleadas
inscritas como demandantes de empleo que, en la fecha de la solicitud, se encuen-
tren en algunas de las siguientes situaciones: 1) Haber extinguido por agotamiento el

25 Segun datos de la EPA correspondiente al cuarto trimestre de 2017, el desempleo de larga duraciéon (mas
de 1 afo buscando trabajo) y el de muy larga duraciéon (mas de 2 afos) han crecido sustancialmente
durante la crisis. El paro de larga duracién afecta a la mitad de los parados y el de muy larga duracion al
36,4 %. Y estos datos contribuyen a que se incremente el riesgo de que el desempleo se transforme en
estructural.

26 Las SSTC 100/2017, de 21 de julio, y 153/2017, de 21 de diciembre, declaran la inconstitucionalidad, en
lo relativo a la distribucion de competencias entre el Estado y las comunidades auténomas, de determi-
nados preceptos del Real Decreto-Ley 1/2013, de 25 de enero, por el que se prorroga el plan PREPARA y
de algunos de los preceptos de los reales decretos que regulan el Programa de activacion para el empleo.
Ello no ha conllevado la anulacion de las ayudas previstas en tales planes, pues lo que declara el Tribunal
Constitucional (TC) es que la ejecucion y gestién de las ayudas econémicas contempladas compete a las
comunidades auténomas. Transitoriamente, se ha acordado entre el Gobierno y las comunidades aut6-
nomas la realizaciéon de una encomienda de gestion para que el Servicio Publico de Empleo Estatal siga
gestionando dichos planes hasta su finalizacion. En el mismo sentido, STC 40/2019, de 27 de marzo.

27 Cfr. su régimen juridico en el Real Decreto-Ley 16/2014, de 19 de diciembre. Se trata de un programa ex-

traordinario y especifico, dirigido a trabajadores desempleados de larga duracién con cargas familiares,
que se encuentran en situacion de especial necesidad y que realizan una busqueda activa de empleo.

28 Cfr. su régimen juridico en el Real Decreto-Ley 1/2011, de 11 de febrero.

29 La EPA correspondiente al tercer trimestre de 2018 muestra que la tasa de desempleo espafiola se ha

situado en el 14,55% vy las previsiones del Gobierno espafiol y de organismos internacionales como
el Fondo Monetario Internacional son que se siga produciendo una paulatina tendencia a la baja. Ello
conllevaba que el Gobierno debiera replantearse el umbral del 15 % si queria mantener este subsidio
extraordinario. Lo que ha hecho tras la aprobacién del Real Decreto-Ley 28/2018, de 28 de diciembre,
que deroga este aspecto de la disposicion adicional vigésima séptima de la LGSS, y prorroga dicho
subsidio extraordinario con un caracter indefinido.
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subsidio por desempleo regulado en el articulo 274 de la LGSS; 2) Ser parado de larga
duracion®® y haber extinguido por agotamiento®' alguna de las siguientes prestaciones:
la prestacion por desempleo o el subsidio por desempleo regulados en el titulo Il de la
LGSS, las ayudas econdmicas vinculadas a la RAI, o las ayudas vinculadas a los progra-
mas PRODI y PREPARA,; y estar inscrito como demandante de empleo a fecha 1 de mayo
de 2018%. A su vez, a la fecha de la solicitud, que implicara la suscripcién del compromiso
de actividad previsto en el articulo 300 de la LGSS®, se debera acreditar el cumplimien-
to de una serie de requisitos: a) Carecer del derecho a la proteccién por desempleo de
nivel contributivo o asistencial regulada en el titulo Il de la LGSS; b) No tener cumplida
la edad que permita acceder a la pension de jubilacion, contributiva o no contributiva; c)
Carecer de rentas, de cualquier naturaleza, superiores en cémputo mensual al 75 % del
SMI, excluida la parte proporcional de dos pagas extraordinarias y acreditar responsa-
bilidades familiares; y d) Haber cesado de forma involuntaria en el ultimo trabajo reali-
zado en caso de haber trabajado tras el agotamiento del ultimo derecho. La cuantia del
subsidio asciende al 80 % del indicador publico de rentas de efectos multiples (IPREM)
mensual vigente en cada momento, su duracion maxima sera de 180 dias, sin que pueda
percibirse en mas de una ocasion y el pago se realizara por el Servicio Publico de Em-
pleo Estatal en el mes siguiente al que corresponda el devengo.

En este complejo contexto de la accién protectora por desempleo, en el que existe un
nivel contributivo, un nivel asistencial y un tercer nivel constituido por la RAl y, de forma
coyuntural, los programas extraordinarios para atender a los desempleados mas desfavo-
recidos en un periodo de alto desempleo, se ha presentado proposicién de ley sobre una
prestacion de ingresos minimos®. La misma tiene por objeto completar el mapa de la cober-
tura por desempleo, actuando en pro de la disminucion del aun elevado riesgo de pobreza
existente entre los demandantes de empleo que se encuentran en situacion de necesidad
econdmica, contribuyendo a aproximar los niveles de proteccién en todo el territorio y a

30 Se considera parado de larga duracion, a estos efectos, a quien haya permanecido inscrito como de-

mandante de empleo durante al menos 360 dias en los 18 meses inmediatamente anteriores a la fecha
de la solicitud de este subsidio.

31 Se requerira, ademas, haber cesado de forma involuntaria en un trabajo por cuenta ajena previamente

el agotamiento del ultimo derecho reconocido.

32 Esta condicién se entendera cumplida en los supuestos en que el trabajador, aun no estando inscrito como

demandante de empleo en dicha fecha, tenga interrumpida la inscripcion debido a la realizacién de un
trabajo por cuenta ajena, siempre que la duracién del contrato haya sido por tiempo inferior a 90 dias.

33 Segun el apartado 4 in fine de la disposicién adicional vigésima séptima de la LGSS:

La busqueda activa de empleo, de conformidad con lo establecido en el articulo 41 de la Ley de
empleo [...], se acreditara por el solicitante del subsidio extraordinario ante el servicio publico de
empleo competente en materia de politicas activas de empleo, en el que se encuentre inscrito
como demandante de empleo, que debera conservar la justificacién documental aportada para su
posterior fiscalizaciéon y seguimiento.

34 BOCG de 9 de septiembre de 2016.
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eludir desigualdades segun el lugar de residencia, pues en la mayoria de las comunidades
auténomas existen actualmente prestaciones de rentas minimas, al amparo de la compe-
tencia en materia de asistencia social®, que vienen a complementar la cobertura de esta
necesidad con una diferente cuantia y duracion?.

4.2. Titulo competencial de la prestacion de ingresos minimos

La prestacion propuesta tiene como objetivo garantizar por igual unos ingresos minimos

uniformes a los nucleos o unidades familiares que se encuentran en situacion de vulnerabi-
lidad o exclusién social en todas las regiones espanolas. Es decir, sus perceptores serian

35

36

Vid. STC 239/2002, de 11 de diciembre, acerca del concepto de asistencia social, de la que se deduce
que la asistencia social no tiene unos contenidos propios, sino que existen situaciones de necesidad
que pueden ser abordadas desde técnicas distintas a la Seguridad Social, que es competencia del
Estado. Por lo tanto, las comunidades auténomas pueden emplear otras técnicas distintas para cubrir
las mismas situaciones de necesidad, de conformidad con sus competencias (art. 148.1.20 CE). Asi
como la Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea (STJUE) de 21 de junio de 2017, asunto
C-449/16, Martinez Silva, que diferencia entre Seguridad Social (incluida en el ambito de aplicacion del
Reglamento 883/2004, sobre la coordinacion de los sistemas de Seguridad Social) y asistencia social
(excluida), resaltando que las prestaciones de Seguridad Social, contributivas y no contributivas, vienen
delimitadas por la ley, configurando la misma sus elementos constitutivos, su finalidad y los requisitos
objetivos para su obtencién; mientras que las prestaciones de asistencia social requieren un examen
individual del estado de necesidad del solicitante y su cuantia depende de la situacién econémico-social
del Estado, de su sostenibilidad financiera y presupuestaria.

Entre otras prestaciones de asistencia social previstas en las comunidades auténomas: 1) Andalucia:
renta minima de insercion social (Decreto-Ley 3/2017, de 19 de diciembre); 2) Aragén: ingreso aragonés
de insercién (Decreto 57/1994, de 23 de marzo); 3) Asturias: salario social basico (Ley 4/2005, de 28 de
octubre); 4) Baleares: renta minima de insercion (Decreto 117/2001, de 28 de septiembre); 5) Canarias:
prestacion canaria de insercién (Ley 1/2007, de 17 de enero); 6) Cantabria: renta social basica (Ley
2/2007, de 27 de marzo); 7) Castilla-La Mancha: ingreso minimo de solidaridad (Decreto 179/2002, de
17 de diciembre); 8) Castilla y Ledn: renta garantizada de ciudadania (Decreto legislativo 1/2014, de 27
de febrero); 9) Cataluna: renta minima de insercion (Decreto 384/2011, de 30 de agosto, de desarrollo de
la Ley 10/1997, de 3 de julio); 10) Extremadura: ayudas para la integracién en situaciones de emergencia
social (Decreto 281/2011, de 18 de noviembre) y renta basica de insercién (Ley 3/2013, de 21 de mayo);
11) Galicia: renta de integracion social y renta de inclusion social (Ley 9/1991, de 2 de octubre, y Ley
10/2013, de 27 de noviembre); 12) Madrid: renta minima de insercion (Ley 15/2001, de 27 de diciembre,
y Decreto 126/2014, de 20 de noviembre); 13) Murcia: ingreso minimo de insercién y renta basica de
insercion (Orden de 16 de septiembre de 1994 y Ley 3/2007, de 16 de marzo, junto a Decreto 163/2017,
de 31 de mayo); 14) Navarra: renta de inclusion social (Ley foral 15/2016, de 11 de noviembre); 15) Pais
Vasco: renta de garantia de ingresos, renta basica para la inclusion y proteccién social (Ley 18/2008,
de 23 de diciembre, y Decreto 147/2010, de 25 de mayo); 16) La Rioja: ingreso minimo de insercion
(Decreto 24/2001, de 20 de abril, y Decreto 31/2011, de 29 de abiril); 17) Comunidad Valenciana: renta
garantizada de ciudadania (Ley 9/2007, de 12 de marzo). Todas ellas, por norma general, se configuran
como Ultima red de proteccién, siendo reguladas de forma diversa en cada comunidad auténoma, en
virtud de su competencia exclusiva en materia de asistencia y bienestar social (art. 148.1.20 CE).
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personas sin recursos econdémicos que se encuentran en situacion de desempleo, que si-
multaneamente, en linea con lo establecido en programas como la Estrategia Europa 2020,
serian obligados a realizar un itinerario de inclusion social y laboral.

La prestacion en el proyecto de ley estatal es configurada como un derecho subjetivo
del sistema de la Seguridad Social, en el nivel no contributivo, en desarrollo de lo estable-
cido tanto en el articulo 41 como en el 149.1.17 de la CE, que atribuye al Estado la compe-
tencia exclusiva sobre la legislacion basica y el régimen econdmico de la Seguridad Social.

No obstante, el marco competencial para implantar esta prestacion no es pacifico, pues
el Grupo Parlamentario Popular, en una de las enmiendas presentadas a la proposicion de
ley, sefala que la competencia para regularla estaria en el articulo 149.1.13 de la CE, sobre
la planificacion de la actividad econémica general, argumentando que el Estado deberia
implantarla para coadyuvar al sostenimiento de estas cargas, asumidas esencialmente por
las comunidades auténomas a través de las denominadas «rentas minimas», en virtud de
la competencia en materia de asistencia social establecida en el articulo 148.1.20 de la CE.

Este debate probablemente entronca con el que ya ha existido en torno a la competencia
habilitante del desarrollo de los programas extraordinarios de desempleo, pues también se ha
discutido si los mismos tienen su base en el articulo 149.1.17 de la CE, en el 149.1.13 de la CE
oincluso en el articulo 149.1.7 de la CE, relativo a la competencia exclusiva del Estado sobre la
legislacion laboral (Suarez, 2018, p. 405). Al respecto, el TC, en su Sentencia 22/2014, de 13 de
febrero, se ha inclinado a favor de considerar que la competencia para implantar el programa
denominado PREPARA (que combina una ayuda econémica con unas acciones de orientacion e
insercion laboral) no se corresponde con la materia laboral a la que se refiere el articulo 149.1.7
de la CE, considerando que la misma esta vinculada al articulo 149.1.13 de la CE, que atribuye
al Estado la competencia exclusiva sobre las bases y coordinacién de la planificacion general
de la actividad econdmica, pues existe, segun el Alto Tribunal espafiol, «una movilizacion de
recursos financieros destinados a regular el mercado laboral y el pleno empleo», y se trata «de
medidas que inciden en el mercado de trabajo globalmente considerado, dando cumplimien-
to a la directriz contenida en el articulo 40.1 in fine de la CE, y que tienen tras de si el respaldo
competencial del articulo 140.1.13 de la CE [....]». Esta interpretacion no esté exenta de contro-
versia, pues la delimitacién realizada por el TC, a nuestro juicio, no es clara. Este tipo de pro-
gramas conjugan dos perspectivas; por un lado, la asistencial/prestacional, concretada en la
ayuda econdémica para personas desempleadas que acreditan un estado de necesidad, y, por
otro, la favorecedora de la insercion profesional de este colectivo a través de distintas accio-
nes especificas. Su vinculacién directa a un estado de necesidad hace forzada su relacion con
la competencia establecida en el articulo 149.1.13 y/o, en su caso, en el 149.1.7, pero es esta,
sin embargo, la opcién legislativa que se ha adoptado, mas aun tras dictarse la STC 22/2014%.

37 Ello se reitera en el Real Decreto-Ley 8/2018, de 3 de agosto, que modifica un aspecto concreto del
Programa de activacién para el empleo, y fija su titulo competencial en el articulo 149.1, apartados 7 y
13, de la CE.
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Ahora bien, como se ha resaltado, en el proyecto de prestacion de ingresos minimos pre-
sentado, la competencia se asienta en el articulo 149.1.17 de la CE, pues la prestacion es
identificada como materia de Seguridad Social, como un ultimo nivel de la accién protectora
por desempleo de la Seguridad Social. Y ello es asi porque el legislador estatal opta en este
caso por realizar una regulacion completa de la ayuda econodmica, incardinandola en el siste-
ma de la Seguridad Social. De esta forma se da prevalencia al caracter prestacional de esta
medida, y las distintas regiones deberan complementarla a través de la ejecucion de progra-
mas de politicas activas, asi como de las prestaciones asistenciales de rentas minimas. De lo
expuesto se evidencian dos de los temas cruciales en torno a esta prestacion, su articulacion
y complementariedad con el nivel autonémico y la necesidad de analizar la reordenacién de
la accion protectora por desempleo en Espafia, pues a dia de hoy el ultimo nivel de protec-
cion, la Ultima red de seguridad para las personas en situacion de necesidad, esta constituido
por la RAI, y deberian evitarse duplicidades que repercutan en la sostenibilidad del sistema.

4.3. Hecho causante y régimen juridico de la prestacion de
ingresos minimos propuesta

Lainclusién de esta prestacion en la accién protectora de la Seguridad Social (Monereo,
2018, p. 107) pretende garantizar unos ingresos minimos adecuados a personas que tienen
entre 18 y 64 afos, que residan legalmente en Espafa al menos de forma ininterrumpida
en los 6 meses anteriores a la fecha de solicitud, y que queriendo trabajar no pueden ha-
cerlo, careciendo, consiguientemente, de recursos econdmicos para si y, en su caso, para
su familia. Cuando se condiciona el acceso a la prestacion no contributiva a un periodo de
residencia legal, parece que el legislador espafol tiene presente la doctrina que el Tribunal
de Justicia de la Unién Europea (TJUE) ha dictado en los ultimos afos, procurando ligar el
acceso a una prestacién a la prueba de un cierto arraigo en el lugar de solicitud. En este
sentido, algunas recientes sentencias del TJUE admiten la denegacion por parte de un Es-
tado de prestaciones sociales a ciudadanos de la Unién que ejercen su libertad de circula-
cion para disfrutar la ayuda social de otro Estado miembro cuando no disponen de recursos
suficientes para optar al derecho de residencia®. En efecto, el Alto Tribunal de Luxembur-
go concluye que la Directiva 2004/38/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 29 de

38 Cfr. STJUE de 11 de noviembre de 2014, asunto C-333/13, Davo. Segln esta sentencia, para acceder
a determinadas prestaciones sociales, los nacionales de otros Estados miembros solo pueden recla-
mar la igualdad de trato respecto de los nacionales del Estado miembro de acogida si su estancia en
el territorio de dichos Estados cumple los requisitos de la Directiva 2004/38/CE, y tratandose de un
periodo de residencia superior a 3 meses e inferior a 5 afios, la adquisicion del derecho de residencia
esta supeditada a las condiciones establecidas en el articulo 7.1 de la Directiva 2004/38, entre las que
figura la obligacién de que el ciudadano de la Unién que no ejerce una actividad econémica disponga
para si, y para los miembros de su familia, de recursos suficientes. En el mismo sentido, STJUE de 15
de septiembre de 2015, asunto C-67/14, Alimanovic.
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abril, que regula el derecho de los ciudadanos de la Unién y de los miembros de sus fami-
lias a circular y residir libremente en el territorio de los Estados miembros, y el Reglamento
883/2004, de 29 de abril, sobre la coordinacién de los sistemas de Seguridad Social, no se
oponen a una normativa nacional que indica que los nacionales de otros Estados miem-
bros estan excluidos de la percepcion de determinadas «prestaciones especiales en meta-
lico no contributivas», aun cuando estas se garanticen a los nacionales que se encuentran
en la misma situacion de necesidad, siempre que esos nacionales de otros Estados miem-
bros no disfruten del derecho de residencia en el Estado miembro de acogida en virtud de
la Directiva 2004/38/CE. Correlativamente, con esta doctrina jurisprudencial parece que se
fortalece la vinculacién entre la solvencia econémica de los ciudadanos y los derechos de
libre circulacion y residencia®. A ello hay que adicionar la situacién de los inmigrantes ex-
tracomunitarios, que también deberan acreditar un cierto arraigo en Espafia —al menos 6
meses de residencia legal- para solicitar la prestacion de ingresos minimos*.

La prestacion se mantendra en tanto en cuanto subsistan las condiciones que dan ac-
ceso a la misma, es decir, la ausencia de empleo y de recursos econdmicos. La carencia
de rentas existira cuando la suma de las rentas o ingresos sea inferior (en cémputo anual)
al 75 % del SMI*! (8.100 € en 2019)*?, con exclusioén de las pagas extraordinarias. Si el so-
licitante conviviera con otras personas, la suma de las rentas de los integrantes de esa uni-
dad familiar, dividida por los miembros que la componen, tampoco podra superar el 75 %
del SMI. A su vez, para poder ser beneficiario de la prestacion, el solicitante no debera reu-
nir los requisitos para que le sean reconocidas o reanudadas prestaciones por desempleo

39 Cfr. STJUE de 14 de junio de 2016, asunto C-308/14, Comision/Reino Unido, que, con mas énfasis,
sostiene que condicionar el acceso a ciertas prestaciones a la residencia legal en el Reino Unido puede
estar justificado por un objetivo legitimo, como es la necesidad de salvaguardar las finanzas publicas del
Estado miembro de acogida.

40 En enmienda presentada por el Grupo Parlamentario Popular a la proposicién de ley (BOCG de 30 de

octubre de 2017), se llega a proponer como requisito de acceso a la prestacion:

Residir de forma legal y efectiva en territorio espafol y haberlo hecho durante 5 afios, de los cuales
2 deberan ser ininterrumpidos e inmediatamente anteriores a la fecha de solicitud de la prestacion.
Este periodo de residencia previa no sera aplicable a las personas victimas de trata de seres hu-
manos ni a las victimas de violencia de género, si bien en el caso de que sean extranjeras deberan
encontrarse autorizadas por la autoridad competente para permanecer o residir en Espana.

41 La propuesta precisa que en el limite de rentas establecido no sean rentas computables la indemnizacién

legal que corresponda por la extincion del contrato, las prestaciones familiares en su modalidad no con-
tributiva, las prestaciones derivadas de la atencién a personas en situacién de dependencia, las ayudas o
prestaciones a favor de la infancia, las subvenciones, ayudas o becas destinadas a compensar gastos rea-
lizados y cualquier otra ayuda de emergencia social. En enmienda presentada por el Grupo Parlamentario
Confederal de Unidos Podemos-En Comu Podem-En Marea (BOCG de 30 de octubre de 2017), se propo-
ne que el requisito de carencia de rentas o insuficiencia de recursos econdmicos existird cuando «la suma
en computo anual de las rentas o ingresos sea inferior al importe, también en computo anual, del 150 % del
salario minimo interprofesional vigente en cada momento con exclusion de las pagas extraordinarias».

42 Tras la aprobacion del Real Decreto 1462/2018, de 21 de diciembre, se fija un SMI de 900 euros al mes.
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(nivel contributivo o no contributivo), RAI u otras ayudas o prestaciones econémicas con-
templadas en programas temporales de proteccién por desempleo y debera estar inscrito
como demandante de empleo, al menos durante 12 meses ininterrumpidos anteriores a la
solicitud. La cuantia mensual de la prestacion sera el 80 % del IPREM (430,27 € en el afio
2019)*, previéndose que anualmente la ley de presupuestos generales del Estado estable-
cera un complemento adicional por cada uno de los menores u otros familiares a cargo de
la persona beneficiaria de la prestacion. A nuestro juicio, la configuracién de la prestacion
no contributiva de ingresos minimos presenta amplias concomitancias con la RAl —cuantia,
complemento por hijo a cargo, exigencia de periodo de inscripcion como demandante de
empleo...—, siendo la principal diferencia su ambito de aplicacién subjetivo, que en el caso
de la prestacion propuesta es mas extenso al tener una cierta vocacién de universalidad.

Asimismo, la propuesta sefiala expresamente que su percepcion sera incompatible con
la de cualquier otra prestacion de la Seguridad Social, contributiva o no contributiva —a ex-
cepcion de las prestaciones familiares en su modalidad no contributiva—, y compatible con
cualquier otra ayuda, peridédica o no, de naturaleza asistencial, sea cual fuere la Adminis-
tracioén publica o entidad que las proporcione, especificamente con las rentas minimas de
insercion reguladas en las distintas comunidades en virtud de la competencia exclusiva es-
tablecida en el articulo 148.1.20 de la CE. Esto probablemente puede ocasionar que se ori-
ginen diferencias entre los ciudadanos de las distintas regiones, pues, segun la cuantia de
la renta minima existente en cada region, se podra tener acceso a una cantidad total mas
elevada, y, por lo tanto, a una cuantia suficiente para vivir dignamente o no y cubrir un elenco
mayor o menor de necesidades de variada indole, tales como: alimentos, vivienda, gastos
de energia... Es por ello que hay que insistir en la importancia de analizar la complementa-
riedad entre el sistema estatal y el de las distintas regiones, pues, por ejemplo, la cuantia
de las ayudas de rentas minimas en el Pais Vasco o Navarra es mas alta*, lo que repercute
en la mayor o menor suficiencia de las distintas prestaciones que cubren estados de nece-
sidad, segun el lugar de residencia del ciudadano. Y a ello hay que adicionar que algunos
ayuntamientos deciden anadir presupuesto propio al montante asignado a nivel regional,
para contribuir a facilitar a los ciudadanos en situacién de emergencia social el acceso a
los medios econémicos necesarios para hacer frente a las necesidades basicas de la vida.

43 El Grupo Parlamentario Confederal de Unidos Podemos-En Comi Podem-En Marea (BOCG de 30 de
octubre de 2017) propone que la cuantia de la prestacion de ingresos minimos seré igual al 80 % del SMI
mensual vigente en cada momento, excluida la parte proporcional de las dos pagas extraordinarias.

44 Tal y como se indica en enmienda del Grupo Parlamentario Confederal de Unidos Podemos-En Comu
Podem-En Marea (BOCG de 30 de octubre de 2017):

En Espana existe una gran diversidad de prestaciones de desempleo y asistencia social, pero solo
las prestaciones de Navarra y el Pais Vasco se encuentran por encima del umbral de la pobreza,
como efectivamente exponia el Comité Europeo de Derechos Sociales en su informe del afio 2013,
en el que hacia una comparativa de las prestaciones dirigidas a cubrir situaciones de pobrezay su
adecuacion a la Carta Social Europea.
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Igualmente, la proposiciéon de ley precisa que los beneficiarios no podran compatibilizar
la prestacion con el trabajo por cuenta ajena o propia; si bien se contempla que el Gobierno
podra regular reglamentariamente su compatibilidad por un periodo maximo de 3 meses, en
el marco de acciones concretas dirigidas a determinados colectivos con especiales dificulta-
des de insercion laboral (Monereo y Molina, 1999, p. 183). La conveniencia de admitir o no la
compatibilidad de la prestacion de ingresos minimos con el trabajo no esta exenta de discu-
sién. Tolerandose esta posibilidad, parece que se pretende que quien trabaja disponga de mas
dinero que el que no lo hace, es decir, que quienes ocupen un puesto de trabajo obtengan, a
igual situacién familiar, unos ingresos totales superiores a aquellos que perciben la prestaciéon
y no trabajan, fomentandose el acceso al empleo. A nuestro juicio, si se admite la viabilidad de
compatibilizar trabajo y prestacion, hay varias cuestiones que deberian ser delimitadas pre-
viamente: por un lado, precisar si un porcentaje de las rentas del trabajo no se consideraran
ingreso a computar a la hora de analizar la situacion econémica del solicitante® y delimitar
qué reduccién proporcional de la prestacion se debe producir®, y, por otro, la regulaciéon de
la interrupcion de la percepcion de la prestacion durante el periodo de trabajo y, consiguien-
temente, la prevision de que ante la finalizacion del trabajo por cuenta ajena o propia, si se
cumplen los requisitos para ello —por ejemplo, acreditar la carencia de rentas y la no respon-
sabilidad del trabajador en la extincién del trabajo—, se pueda producir la reincorporacion del
sujeto al sistema protector de la Seguridad Social. Es decir, prever y regular que el desempe-
flo de un trabajo no conlleve una penalizacién que de algin modo desincentive la aceptacién
de un trabajo temporal y con un sueldo bajo o muy bajo, pues, por ejemplo, en el futuro ese
trabajo podria convertirse en un trabajo mejor que posibilitara al trabajador salir de la situa-
cion de exclusién social y de la cobertura por desempleo. A estos efectos, y en relacion con
la RAI, se ha llegado a plantear en sede judicial si una persona con un trabajo a tiempo parcial
anterior al acceso a la RAI e inscrita como desempleada puede acceder o no a la prestacion,
pronunciandose tanto el Tribunal Supremo como algunos tribunales superiores de justicia*” a
favor de esta opcidn, con base en que no podra considerarse como verdadera ocupacion la
de aquel que percibe un salario mensual en proporciones escasas, lo que conlleva su condi-
cion de desempleado involuntario y su habilitacion para, en su caso, poder acceder a la RAL

45 Este es el modelo seguido, por ejemplo, en el Pais Vasco. Vid. al respecto la Orden de 14 de febrero de
2001.

En enmienda presentada por el Grupo Parlamentario Confederal de Unidos Podemos-En Comu Podem-
En Marea (BOCG de 30 de octubre de 2017), se propone la compatibilidad de la prestacion con los in-
gresos derivados del trabajo por cuenta ajena y/o propia, precisandose que en estos casos la prestacion
se convierte en una renta diferencial cuya cuantia se reducira proporcionalmente cuando se trate de
personas trabajadoras con un salario entre 0 y 957 euros. Entre las enmiendas presentadas al proyecto
de ley, solo una formulada por el Grupo Parlamentario Popular no admite la compatibilidad entre la pres-
tacién y los trabajos por cuenta ajena o propia.

46

47 Sentencia del Tribunal Supremo de 3 de marzo de 2010 (rec. 1948/2009); Sentencias del Tribunal Supe-

rior de Justicia de Andalucia (Sevilla) de 3 de noviembre de 2011 (rec. 537/2011) y de Madrid de 28 de
febrero de 2013 (rec. 5766/2012).
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A nuestro juicio, admitir la compatibilidad, tal y como ya se anuncia en la propuesta presen-
tada, previa delimitacion de las condiciones habilitantes para ello, es equilibrado y beneficioso
para el trabajador, pues le abre la puerta a la insercion laboral y social, y para la Administra-
cion, ya que le resultara mas rentable abonar una prestacion de menor cuantia fruto de la re-
duccién proporcional que en su caso proceda®. Eso si, en la propuesta se precisa que solo
podran ejercer el derecho a compatibilizar prestacion y trabajo, durante un plazo maximo de
3 meses*®, colectivos con especiales dificultades de insercién social, por ejemplo, victimas
de violencia de género, insistiéndose en la emergencia social excepcional de esas personas.

Finalmente, subrayar que el perceptor de la prestacion, en situacién asimilada al alta en
materia de Seguridad Social, debera participar en acciones de mejora de la ocupabilidad,
programas de empleo o acciones de promocion, formacién o reconversion profesionales,
que determinen los servicios publicos de empleo, asi como aceptar la colocacion adecuada
que le sea ofrecida por los mismos. La no realizacion de dichas actuaciones podra compor-
tar la pérdida, al menos de forma temporal, de la prestacion. Ello conlleva que el beneficiario
cuente con un apoyo personalizado para la inclusioén laboral y social y que, en su caso, sea
posible la suspensién o extincion de la percepcién de la prestacion cuando deje de cumplir-
se algun requisito o condicion. Al respecto, es conveniente valorar la aplicacién del principio
de proporcionalidad ante los incumplimientos. Probablemente recoger toda la casuistica
en la normativa resulta imposible, si bien las situaciones relacionadas con el empleo son
las que presentaran mas complicaciones, pues en la normativa vigente se pueden encon-
trar referencias, por ejemplo, a la necesidad de aceptar una colocacién adecuada que sea
ofrecida por los servicios publicos de empleo, o de participar en las acciones de mejora de
la empleabilidad y busqueda activa de empleo previstas en el itinerario individual y perso-
nalizado de empleo asignado por los servicios publicos de empleo, y esto puede generar
ciertas controversias segun cada caso concreto.

48 Por ejemplo, la RAl es compatible con el trabajo por cuenta ajena a tiempo parcial (art. 10.2 RD 1369/20086).
En este caso, se deducira de la renta activa el importe proporcional al tiempo trabajado. Y siendo incom-
patible con el trabajo por cuenta propia o por cuenta ajena a tiempo completo, si el mismo es inferior a 6
meses, se contempla la interrupcion de la inclusion en el programa y la percepcion simultanea del salario y
de una denominada ayuda para incentivar el trabajo, consistente en un 25 % de la renta a percibir durante
un maximo de 180 dias a partir del primer dia de trabajo tras la solicitud de admision al programa.

49 En enmienda presentada por el Grupo Parlamentario Socialista (BOCG de 30 de octubre de 2017), se

extiende el periodo de compatibilidad estableciéndose que:

[...] el Gobierno regulara reglamentariamente, como medida de impulso a la empleabilidad de
personas que ya estuvieran percibiendo la prestacion, su compatibilidad con el trabajo por cuenta
ajena o por cuenta propia por un periodo maximo de 6 meses prorrogables si se mantiene la situa-
cién que motivé la ayuda, en el marco de acciones concretas dirigidas a determinados colectivos
con especiales dificultades de insercién laboral.

En ella se resalta que se pretende favorecer la empleabilidad de las personas con mayores dificultades
de insercion laboral estableciendo de forma imperativa la regulacion de la compatibilidad de la presta-
cién con el trabajo en un periodo de tiempo que favorezca su evaluacion por los equipos sociales.
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4.4. Impacto y viabilidad

La prestacién de Seguridad Social propuesta, segun los calculos sindicales, tendria como
potenciales beneficiarios a 2.400.000 personas, siendo su coste aproximado de 12.000 mi-
llones de euros anuales, lo que representaria en torno a un 1% del producto interior bruto
(PIB) espafol®. Y segln informe presentado por la Autoridad Independiente de Respon-
sabilidad Fiscal (AIReF), de conformidad con los requisitos de acceso establecidos habria
entre 1,3 y 1,5 millones de potenciales beneficiarios de la prestacion, lo que supondria un
coste de entre 6.000 y 12.800 millones de euros®'. De ello se deduce que si se implantara
esta prestacion de la Seguridad Social, el déficit publico aumentaria entre un 0,5y un 1,5%
del PIB, lo que tendria un fuerte impacto sobre el objetivo de equilibrio presupuestario.

A nuestro juicio, el efecto positivo de esta prestacion sobre el incremento de la cober-
tura de la accién protectora por desempleo tiene que ser valorado conjuntamente con su
sostenibilidad. La tasa de desempleo esta disminuyendo desde afos atras, si bien esta ten-
dencia se esta ralentizando en la actualidad. Esto, por un lado, puede aminorar la necesidad
de incrementar la cobertura de la accion protectora por desempleo, pero, por otro lado, los
datos del mercado laboral espafol evidencian que hay una determinada franja de desem-
pleados crénica, fundamentalmente mayores de 45 afios con una baja cualificacion, que
tienen una alta dificultad para retornar al empleo y, en un nimero amplio, sufren una situa-
cion de necesidad econdmica y exclusion social. Consecuentemente, a nuestro juicio, una
medida de este tipo es necesaria y positiva, si bien simultdaneamente hay que resaltar que
para que sea viable econémicamente deberian acometerse algunas actuaciones. En primer
lugar, deberia reordenarse, modernizarse, el sistema de Seguridad Social, en general, y la
accioén protectora por desempleo®?, en especial, con el objeto de evitar duplicidades entre
prestaciones; asi como aclarar las condiciones que permitirian la convivencia, la comple-
mentariedad, entre la prestacion de Seguridad Social propuesta y las distintas prestacio-
nes/ayudas por ingresos minimos amparadas en la competencia de asistencia social de las
comunidades auténomas. Y en segundo lugar, en linea con lo ya expuesto en algunas de
las enmiendas presentadas a la proposicion de ley, deberian valorarse los beneficios deri-
vados de admitir la compatibilidad de la prestacion con el trabajo por cuenta ajena y propia

50 Comparecencia de los representantes de UGT y CC.0O. en la Comision de Empleo en relacién con la
proposicion de ley para el establecimiento de una prestacion de ingresos minimos en el &mbito de pro-
teccién de la Seguridad Social (28 de noviembre de 2017).

5" Enla comparecencia realizada ante la Comisién de Empleo del Congreso del representante de la AIReF

el 14 de noviembre de 2017, se afirmo que en el afio 2016 el conjunto de la accidn protectora por desem-
pleo, incluyendo prestaciones contributivas, no contributivas, RAl y gasto en rentas minimas en comu-
nidades auténomas y Administraciones locales, conlleva un coste de unos 20.000 millones de euros, lo
que constituye aproximadamente el 1,8 % del PIB espaiiol.

52 | a disposicion transitoria de la proposicién de ley emplaza a que en el plazo de 1 afio se elabore un

proyecto de ley de reordenacion integral de las prestaciones de Seguridad Social por desempleo.
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y analizarse las condiciones habilitantes de esta opcidn (colectivos destinatarios, periodo
de compatibilidad, porcentajes de reduccioén de la prestacion, férmulas de gestion y control
por los servicios publicos de empleo...).

A nuestro juicio, en la actual coyuntura resulta esencial reforzar y redefinir, de forma
consensuada con las comunidades autonomas y los interlocutores sociales, la accion pro-
tectora por desempleo (Monereo, 2015), para garantizar una proteccion eficaz y mejorar el
disefio de las politicas sociales orientadas a las personas mas vulnerables.

5. Algunas consideraciones finales

En el analisis realizado sobre las medidas legislativas establecidas en el ordenamiento
juridico italiano y la proposicién de ley espafiola sobre una prestacién de ingresos minimos
para combatir la pobreza, se evidencia que el objetivo perseguido es similar en los dos sis-
temas: proporcionar una ultima red de seguridad, una renta adecuada a personas que estan
en una situacion de necesidad econémica.

Sin embargo, las soluciones, emprendidas o planificadas, presentan ciertos interrogan-
tes relativos a su financiacion, sostenibilidad y suficiencia, asi como a la forma de conciliar
su implantacion con las medidas de asistencia social previstas en las regiones.

En Italia, en primer lugar, el legislador nacional en el Decreto legislativo n.° 147/2017 ha
fomentado el papel de las regiones para aumentar la Rel, con el riesgo de diversificar el tra-
tamiento de regidén a region. Y, en segundo lugar, el marco regulador se complica ain mas
con la préxima introduccion de la renta de ciudadania, segun las previsiones del Decreto-Ley
n.° 4/2019, que ha fomentado el debate cientifico y politico sobre el régimen juridico de las
medidas efectivas para combatir la pobreza y el papel determinante de las politicas activas.

Y en Espania, la proposicion de ley sobre una prestacién de ingresos minimos, destinada
también, entre otras cuestiones, a proporcionar una cobertura uniforme a los desemplea-
dos en situacion de necesidad econdmica, presenta algunos riesgos similares a los concu-
rrentes en el sistema italiano, pues al preverse su compatibilidad con las diversas medidas
existentes en las comunidades autbnomas se perpetuan las potenciales distinciones que
pueden suscitarse entre los ciudadanos de los distintos territorios® y se dificulta la cohe-
sion. A ello hay que afadir que resulta necesario y oportuno efectuar una reordenaciéon de
la accién protectora por desempleo de la Seguridad Social en el sistema espafol, que pro-
cure su adaptacion a las circunstancias actuales y su mayor eficacia y eficiencia.

53 No es lo mismo la compatibilidad de la prestacién estatal propuesta con la renta minima de una region
cuya cuantia no supere los 300-350 euros, por lo tanto inferior a la cuantia propuesta a nivel nacional,
que con la de una region que supere los 600 euros.
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