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I Extracto:

LA lucha contra la exclusién social se ha convertido, dada la creciente
complejidad y extension del fenémeno, en uno de los principales retos de
las sociedades occidentales. La exclusion social no debe identificarse con
la pobreza, entendida ésta como la dificultad o imposibilidad de bienes-
tar de una determinada sociedad. La pobreza, en sus viejas y nuevas for-
mas, es, junto con la precariedad de los tejidos relacionales, su manifes-
tacidon mas visible, pero no su esencia conceptual. En realidad, la exclusién
social se define como la imposibilidad, incapacidad o dificultad extrema
de ejercer los derechos sociales, fundamentalmente el derecho al trabajo,
pero también el derecho a la educacidn, a la salud, a la cultura, a la vivien-
da digna, a la proteccidn social..., esto es, de todos aquellos que otorgan
el status de ciudadania social al individuo. Uno de los principales instru-
mentos creados y actuados para luchar eficazmente contra la exclusién
social ha sido, justamente, el reconocimiento de un nuevo derecho social
que incorpora una prestacion de servicio publico de nuevo tipo, la renta
minima de insercidon. Ahora bien, para que este instrumento pueda cum-
plir con la debida eficacia esta funcidn es obligado, en nuestros dias, pro-
ceder a una reformulacién conceptual, institucional, normativa y finan-
ciera, en la direccion de convertirlo en un auténtico derecho social de
ciudadania y no en una mera prestacion asistencialista y residual mas. El
estudio de los diversos modelos normativos de regulacién de estas pres-
taciones, tanto en el ambito nacional, esto es, en las diversas Comunidades
Autondmicas, cuanto en los paises de la Unién Europea, centra esta pri-
mera aproximacion de los autores a un tema tan complejo social, econé-
mico, politico y juridicamente como éste.
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«Porque quien recuerda no ha muerto»

MUJICA LAINEZ, M.: BORMARZO»,
Barcelona, 1985, pag. 606.

I. INTRODUCCION

No por topico resulta menos necesario, al menos en el marco de una reflexion juridica sobre
el papel del Estado y de la Sociedad en la consecucion de mas y mejores cotas de Bienestar -Preambulo
y arts. 1.1y 9.2 C.E.-, recordar que la situacién socio-econdémica actual estd marcada por elevadas
tasas de desempleo estructural, es decir, «<masivo» y de larga duracién, asi como por la insuficien-
cia del sistema de proteccion social tradicional para hacer frente a los actuales procesos de «duali-
zacion» y «exclusion» sociales. Consecuentemente, se hace cada vez mas necesario, inaplazable y
urgente la reflexion, mas alla de la vertiente descriptiva del recurrente tema de la «crisis» del Estado
de Bienestar, sobre los principios de constitucion y articulacion de las técnicas de puesta en funcio-
namiento de nuevos, o bien de renovacion de viejos o conocidos, y mas eficaces instrumentos de
cobertura colectiva frente a los actuales riesgos sociales y, al mismo tiempo, de efectiva participa-
cion e integracion de las personas en las distintas facetas de la vida social.

Justamente, ha sido primero en un momento de resurgimiento de la pobreza, a través de lo que
se ha venido en llamar cominmente las «nuevas formas de pobreza», después ante la aparicion y
desarrollo del fenémeno mucho mas amplio de «exclusion social», cuando se crearon tanto las con-
diciones ideoldgicas y politicas generales cuanto las circunstancias socio-econémicas concretas para
la introduccién en los diversos paises europeos de las denominadas, entre otros términos de similar
significacion,«Rentas Minimas de Insercion» (RMI), cuya razon de ser, al menos en determinadas
concepciones 0 modelos, se enmarca plenamente en un debate orientado a repensar los fundamen-
tos mismos de nuestra sociedad -la nocion de ciudadania, el sentido contemporaneo de los princi-
pios de solidaridad y de justicia social-, asi como en la linea de establecer nuevos compromisos colec-
tivos relativos a la organizacion econémica y sodigllugar del valor trabajo en nuestras sociedades,
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modelos de redistribucion de la riqueza, estatuto del excluido, entendido no como estado sino como
proceso, sentido y alcance del concepto de «proteccién social»...-. Cuestiones todas ellas que, como
parece claro, lejos de dejar indiferente al jurista lo enfrenta de lleno a un repensamiento de sus inte-
rrogantes y tareas bésicas, tanto en el terreno de los fundamentos mismos del ordenamiento cuanto
en el de las técnicas juridichs

No ha sido ésta, sin embargo, la actitud seguida hasta este momento por nuestra doctrina
iuslaboralista e iuspublicista que, salvo contadas aportaciones, y a diferencia de lo sucedido en otras
experiencias juridicas europeas, se caracteriza por una escasa preocupacion por la materia, pese a su
sefialada trascendencia -tanto cualitativa, pues estamos hablando cuando menos de «un derecho
humano» bésico para el respeto efectivo de la dignidad de la persamizulo 10.1 C.E., como
cuantitativa, pues solo en términos de «nuevos pobres» se habla de 50 millones en la Unién Europea,
y mas de 7 millones en Espafa- y a las multiples y complejas, algunas ciertamente espinosas, cues-
tiones que suscita la (re)aparicion y recepcion normativa, también en nuestro ordenamiento juridi-
co, aunque, como es sabido, por la via peculiar de la competencia autonémica en el campo de la
vidriosa y evanescente institucion de la «Asistencia Social». De este modo, es ésta una cuestion que
se ha dejado por lo general abandonada Unicamente a planteamientos de tipo puramente filantropi-
co, moralista o politico, o bien cientifico, pero en el ambito de disciplinas, sin duda muy importan-
tes para una adecuada comprension incluso juridica del papel a otorgar a las RMI en el modelo de
proteccion social de finales de siglo XX y principios del siglo XXI, no juridicas, tales como las eco-
noémicas, socioldgicas o estadistiéas

Sin embargo, contamos hoy con nuevos datos, algunos de ellos de extraordinarias repercu-
siones en el &mbito juridico, que aconsejan e, incluso, obligan a salir de esta deficitaria situacion, en
la direccion de reabrir un debate que salga de la residualidad y especialidad extremas en las que se
ha venido analizando hasta el momento las RMI como técnica de proteccion social, para pasar a ocu-

1 Cfr. R. LAFORE.La pauvreté saisie par le droi€ASTEL, R.-LAE, J. F. (dir.)Le revenu minimum d'insertion, une
dette socialeL'Hartmann. Paris. 1992, pags. 67 y sgs.

2 Contrasta esta carencia de estudios juridicos con la extraordinaria proliferacién de analisis desde la perspectiva de otros
analistas, tales como los economistas o los estudios de trabajadores o asistentes sociales. En el plano econémico, aun-
que criticoyvid. GISBERT, R.-RAVENTOS, D. «El subsidio universal garantizado: notas para continuar con razones
(respuesta a un articulo de mientras tanto)». Relasta Mientras Tanto, nim. 67. Invierno 1996-1997, pags. 79 y
sgs. En un plano social, entre otros muchos,MidAGUILAR et altri. «Las rentas minimas de insercion en las
Comunidades Autbnomas®ocumentacion Socialim. 96, 1994; AIENA, R. «Renta minima de insercién». En ALE-

MAN, M. C.-GARCES, JAdministracion social: servicios de bienestar sacgglo XXI. 1996. En el plano juridico,

especial interés ha suscitado en ROJO TORRECILLA, E., Gltimamente «Proteccion social y Rentas Minimas de Insercién
(de la cobertura econémica al derecho de ciudadania», Ponencia presentada en las VIl Jornadas Catalanas de Derecho
Social, publicadas en el libro colectivo coordinado por J. LOPEZ LOBEguridad Social y Proteccién Social:
Tendencias ActualeMarcial Pons. 1986, pags. 93 y sgs. Para las cuestiones competenciales, Unicas que han mereci-
do una mayor atenciovid. NAVARRO MUNUERA, A. «Serveis SocialsAa. VVv. Comentaris sobre I'Estatut d'Autonomia

de CatalunyaBarcelona. 1988; LOPEZ LOPEZ, J. «El articulo 149. 17.2 CE como titulo de legitimacién competen-

cial para las CCAA en materia de renta mininRBDT, nim. 48. 1991; PEREZ AMOROS, F.-ROJO TORRECILLA,

F. «La articulacion competencial de la renta minima de insercién. Estudio de la normativa autonémica de Catalufia».
En MONREAL, A. (ed.)El Estado de las Autonomiaecnos. Madrid.
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par el papel protagonista que esta llamada a representar en el debate mas amplio de la reforma estruc-
tural, hasta ahora planteado politica y normativamente en términos eminentemente economicistas y
de control del gasto publico, de los sistemas publicos de proteccion social. Un replanteamiento de
los términos de la discusidn, en el plano de los fundamentos y en el de los conceptos juridicos para
instrumentar su puesta en marcha, que viene a ilustrar y profundizar la superacion de algunos de los
enfoques radicalmente dicotomicos que tradicionalmente anegan esta cuestion, tales como una mas
adecuada articulacién entre lo publico y lo privado en la defensa de los intereses individuales y colec-
tivos, o entre lo econémico y lo social, dando entrada, por ejemplo, al sector de la economia social
en la prestacion de servicios de proteccién, y en particular en los programas de insercion profesio-
nal -v.g.problemética del Tercer Mercado-, o entre lo Estatal, lo Autonémico y lo Local en la plani-
ficacion y gestion de las acciones en favor de la integracion social. Todo ello situando, es decir, redu-
ciendo, en sus justos términos los «sacrosantos» y hegemanicos imperativos de la financiacién pues,
como se ha observado institucionalmente, la financiacion de las politicas de proteccion social «no
es mas que un instrumento para dar cumplimiento a una decision politica: el mantenimiento de la
integracion social que constituye la base de la convivencia ciudatiana»

Ahora bien, la posibilidad de que tal objetivo politico encuentre la suficiente solidez y garan-
tia de estabilidad y seguridad necesarias, elementos imprescindibles para cualquier modelo de pro-
teccién social publica que se pretenda adecuado y eficaz, esto es, institucionalizado y, en términos
menos juridicos pero actuales y expresivos, «de calidad», requiere un no menos correcto y eficaz
encuadramiento, asi como la articulacién por la norma legal y, mas en general, por el sistema juri-
dico. La revalorizacion juridica y revitalizacion legislativa de la figura de las RMI pueden ser fac-
tores significativos para la referida renovacioén, por tanto no ya soélo desde su consideracion defen-
siva 0 conservadora, de los sistemas publicos de proteccion social en aras del cumplimiento de su
clasica funcién de cohesién social y mantenimiento de la paz social. Si la pretension de un modelo
de proteccion social que siga siendo protagonista destacado del cambio social ha de apoyarse, y no
vemos otro modo de hacerlo correctamente en términos de respeto del compromiso constitucional,
en la integracion de los derechos sociales statlsde ciudadania, como una forma de accién enca-
minada a modificar el marco de las desigualdades sociales, segin la clasica aspiracion emancipa-
dora y promocional, recogida hoy como mandato constitucional en el articulo 9.2 , del Estado Social
de Derecho, parece inexcusable la revisién de los términos tradicionales con que se ha venido afron-
tando, en los escasos trabajos existentes al respecto y en la accién de politica legislativa autonémi-
ca hasta ahora seguida, la configuracién conceptual y el régimen juridico de las RMI. Desde esta
perspectiva, deberan individualizarse los criterios conceptuales, principios normativos y técnicas
instrumentales para articular esta figura de conformidad a los principios de solidaridad respecto de
los excluidos y socialmente «vulnerables», plena y efectiva insercién social y profesional, partici-
pacién de los sujetos implicados directa y personalmente, esto es, en Ultima instancia, habra que arti-
cularlo como urauténtico y genuino derecho de ciudadania de nuevo tipo, incluso de nueva gene-

3 Tal y como pusieron de manifiesto los presidentes y secretarios generales de los Consejos Econémicos y Sociales de
los paises de la Unién Europea, reunidos en Madrid, noviembre de 1994, cfr. El futuro de la protecci®osaointo
nam. 1. 1994. CES. Madrid. En esta direcaiith los diversos trabajos en Aa. \@ociedad y economia en los afios
90. ETEA. Cdrdoba. 1995, en particunisis y futuro del Estado de Bienestpéags. 197 y sgs.
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racion, por utilizar una expresién ambigua pero afortunada en nuestros dias, aunque vinculado a téc-
nicas de proteccion social existentes, tanto en el marco de la Seguridad Social cuanto en las nuevas
politicas activas de empléo

Precisamente, en esta direccion, que pretende ofrecer un nuevo planteamiento y una nueva
solucién a los problemas juridicos de fundamentacion y puesta en funcionamiento de las RMI, mere-
ce especial mencion el Titulo I, relativo a la creacién de una «Renta basica», de la reciente Proposicion
de Ley para una Carta de Derechos Sociales, presentada al Parlamento Vasco, como consecuencia
de una Iniciativa Legislativa Popular avalada por mas de 80.000 firmas, que se configura como una
suerte de «salario universal» para todo ciudadano desempleado -«a quienes demandan y no encuen-
tran empleox»-. Y aunque ciertamente, la Ley del Parlamento Vasco 12/1998, de 22 de mayo, contra
la exclusién social, -al igual que la Ley catalana 10/1997, sobre rentas de insercion-, tiene un alcan-
ce mucho mas limitado, no menos cierto es que sitlla también el eje de la nueva regulacion en el con-
cepto de ciudadania social como criterio de referencia para definir el significado y alcance del dere-
cho a una renta minima de insercion.

En realidad, esta iniciativa se enmarca en la evolucién reciente experimentada por el tema de
la construccion de una teoria normativa de la ciudadania social, entendiendo por tal aquel estatuto
pleno de derechos que resumen o expresan una «cuota» de participacion suficiente de la persona en
la vida sociaP. Una renovacion y una centralidad de este concepto que encuentra un significativo
impulso, si bien recientemente relativizado con el limitado alcance de la reforma en este punto, como
en otros de la politica social, del Tratado de Maastricht en la Conferencia Intergubernamental cerra-
da en Amsterdam el afio pasado, en el marco de la construccidn de la Union Europea, y en particu-
lar con el actual y significativo proceso de una cierta «rejurificacion» de la Carta comunitaria de
derechos sociales fundamentales, avalado por la propia voluntad politica del nuevo gobierno labo-
rista del Reino Unido de incorporar las Directivas comunitarias en materiaSsocial

A este respecto, debe recordarse que el articulo 10.2 de la Carta comunitaria, aunque no siem-
pre ha sido usado por algunas legislaciones autondmicas que a él han referido en busca de habilita-
cion normativa con el sentido integral, complejo y flexible que posee, prevé como basico el fin de
proteccién, mediante rentas suficientes, a aquellos ciudadanos que han sido excluidos del mercado
de trabajo. A tal fin, se reconoce que tales personas, excluidas ya por no haber podido acceder al

4 Cfr. AYALA, L. «Hacia un nuevo modelo de proteccién soci@ilacumentacion Sociahtiims. 99-100. 1995, pag. 89,
quien, sin embargo, enfatiza dos problemas existentes para dar forma técnico-juridica a esta pretension: «su financia-
cién y la ausencia de vinculos con otros instrumentos de proteccion social». Como veremos a lo largo del trabajo, estas
dificultades, sin embargo, son relativamente superables sin demasiada dificultad si existe la necesaria voluntad politi-
ca -en particular de politica juridica- para ello.

5 Por todoscfr. J. L. MONEREO PEREZ.os derechos sociales de ciudadania y ordenamiento lat®E. Madrid.
1996.

6 Como ha ocurrido ya respecto de las Directivas relativas a los Comités de Empresa Europeos y a la del permiso paren-
tal. Para la eficacia normativa de la carta comunitdrial estudio del prof. J. L. MONEREO PEREZ al respecto, en
REDT. nim. 56. 1992.
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mercado de trabajo, bien por no haberse podido reinsertar o reintegrar en el mismo, deberan bene-
ficiarse de «prestaciones y de recursos suficientes adaptados a su situacion personal», aunque eso
si, siempre y cuando «no dispongan de medios de subsistencia». De este modo, tal articulo, enca-
bezado con la rdbrica «proteccién social», visto en su conjunto, parece apuntar en la direccion de
encuadrar la figura en el concepto de Seguridad Social, si bien, como es obvio, tal precepto no resuel-
ve las eventuales dudas respecto al problema competencial en los Estados en los que, como es nues-
tro caso, existe un principio de autonomia territorial como clave de la organizacion

No menos significativo puede resultar, en esta misma direccion rearticuladora de las RMI, la
llamada realizada por voces autorizadas a recuperar en via conceptual e interpretativa una cierta segu-
ridad y certeza en la delimitacion de la nocién de Seguridad Social frente a los procesos de desmem-
bracion que hoy la aquejan por doquier. Una cuestion que en modo alguno es baladi, ni puramente
académica, pues no solo implica un problema politico-constitucional de primera magnitud, que lleva
a (re)examinar con particular cautela las tendencias a la dispersién funcional -en ocasiones s6lo moti-
vada por «triviales» problemas de division competencial-, a la desmembracién de las prestaciones por
la aplicacion de técnicas asistenciales de diversdigino que incluso afecta a la propia eficacia,
en términos de percepcion negativa o pérdida de confianza de los ciudadanos potencialmente bene-
ficiarios de prestaciones tales como las RMI, ya que una visién extremadamente residualista y asis-
tencial de la medida puede producir rechazo social, en virtud de los efectos estigmatizantes que impli-
ca la inclusién en estos colectivos de «marginados». Lo que resulta particularmente interesante si se
tiene en cuenta el progresivo desdibujamiento del pretendido caracter especializado o especifico de
la RMI en un momento y en un pais, como el nuestro, en el que la continua politica de racionaliza-
cién econdémica -contencién y reduccion del gasto publico en prestaciones de Seguridad Social con-
tributiva- y los mismos defectos estructurales de nuestro mercado de trabajo amplia y «normaliza»
los colectivos de beneficiarios, que dejan de ser grupos con particulares rasgos marginadores y, por
tanto, se reduce la necesidad de atencién especializada, centrdndose el problema en una 6ptica de pro-
teccion frente al riesgo social de desempleo y de precarizacion en elmismo

Precisamente, en estrecha relacién con esta pérdida, por supuesto que relativa y parcial, de
especialidad respecto de las situaciones de necesidad a las que se dirigirian concretamente las RMI,
encontramos un nuevo dato juridico, de politica del Derecho y estrictamente normativo, que permi-
te explicar la actualidad y trascendencia en nuestros dias, y en el mas préximo futuro, de esta insti-
tucion: no sélo es un instrumento de transferencia colectiva y solidaria de recursos publicos hacia
aquellos ciudadanos mas desfavorecidos social y econémicamente, sino que es también, y ello es

7 Un comentario critico del uso que hace el Decreto 228/1995, de la Generalitat de Catalunya, en relacién a este precep-
to comunitariovid. ESTEBAN LEGARRETA, E. «Comentario a algunos aspectos conflictivos de la Renta Minima de
Insercion. (A propésito del Decreto 228/1995, 25 de julio, regulador del Programa de Renta Minima de Insercion de la
Generalitat. ..». En J. LOPEZ LOPEZ, (coor8gguridad Social y Proteccién Social... op., giigs. 142-143.

8 Cfr. A. DESDENTADO BONETE. «La nostalgia del sistema...». AaReforma laboral, tutela judicial y derechos
fundamentalesCGPJ. Madrid. 1997, pag. 398.

9 Cfr. RECIO, A. «Atur i aturats: una conjuntura optimista?». En Aa.Ahuari Sociolaboral de Catalunya994.
IEL/Universidad de Barcelona. 1995, pag. 1eif,por ESTEBAN LEGARRETA, Rop. cit.pag. 149.
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particularmente determinante en el actual marco comunitario de politicasoaiaiedida de poli-

tica activa de empledtste enriquecimiento de las técnicas de proteccién social con un objetivo basi-

co de reinsercion social y profesional emerge, asi, como una cuestidn central para justificar nuestra
pretension de reorientar la configuracion de las RMI como un genuino derecho de ciudadania social
plena o integral, que presupone inexcusablemente la presencia de sélidos elementos que aseguren,
no tanto como estricta contrapartida o condicionante del reconocimiento del derecho, sino mas bien
como garantia de efectividad del principio de participacion de todos los ciudadanos en la vida del
pais, segun un objetivo presente irremisiblemente en la lectura que el articulo 9.2 C.E. nos propor-
ciona de los derechos sociales de ciudadania.

Desde este punto de vista, en definitiva, encontramos nuevas razones que avalan la ya varias
veces referida exigencia de revitalizar, renovar y abrir el debate sobre las RMI en el plano juridico.
Lo que encuentra argumentacion sélida en el plano de la teoria y del método, en orden a individua-
lizar los nuevos puntos de conexién entre diferentes ordenamientos sectoriales, cada vez mas dota-
dos de una propia autonomia e identidad, pero al mismo tiempo mas interactivos y con mas puntos
de encuentro, como son el Derecho de la Seguridad Social y el Derecho del Empleo, en relacion al
clasico Derecho del Trabajo, que se ponen un objetivo comun: fijar medidas mas efegtolas de
tica social de inserciéon no solo, o no tanto, como simple mecanismo asegurador de un minimo de
subsistencia sino como un nuevo instrumento de gestion de lo Bec@también encuentra amplios
y crecientes anclajes -y por tanto justificacion- en una extraordinaria proliferacion normativa, una
vez mas en el marco de la actuacion autondmica, aunque ahora en la direccion de las politicas de
fomento del empleo, reconducen de forma mas intensa y efectiva los recursos econémicos en que se
concreta la prestacion/ayuda de RMI hacia la lucha contra la exclusion social. A tal fin, un signifi-
cativo numero de normas recientes de determinadas CC.AA. delimitan los beneficiarios de las medi-
das de fomento del empleo en atencién al dato de la percepcion de RMI , si bien también es posible
hallar normas autondémicas que no dirigen expresamente su accion hacia tales perceptores pues, aun-
gue en una misma logica, se extiende en general a quienes padecen marginacion y exclusion socia-
les, sea en general sea en situaciones muy concretas o especifieatximpmanosi,

En definitiva, son multiples, heterogéneos y de trascendencia o entidad los datos que impul-
san un proceso de salida del anonimato en que, en lineas generales, se encuentra la figura de las RMI
en la Ciencia Juridica, en paralelo a su misma ausencia como figura expresamente contemplada en
el ordenamiento estatal espafiol, lo que a su vez ha supuesto un cierto abandono o relegacion a los
requerimientos, extremadamente deficitarios en términos juridicos y sociales, del modelo liberal de
rentas minimas de insercion. Ahora bien, si toda politica social que se precie no sélo tiene y requie-
re un especifico fundamento politico -voluntad politica y organizacion administrativa que sustente
las intervenciones de caracter social-, ético-valorativo -inspiracion en un ideal de corte democrati-
co, solidarista e igualitario- y filoséfico -primacia de la realidad del hecho social respecto de la pura
declaracion de voluntad o intencién individual-, tampoco puede prescindir de un adecuado funda-

10 uUna exposicion descriptiva y de sintesis de esta normativa, basada en normas reglamentarias, asi como en Ordenes de
desarrolloyid. R. ESTEBAN LEGARRETA. «Comunidades Autonomas y fomento del empleo de perceptores de renta
minima de inserciénR.L.1997.
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mento juridico, fundamento que hoy se hace residir en una diversa, mas rica, compleja y articulada
construccion de los derechos de ciudadania social. Entre ello, un puesto central tiene, y es lo que
pretendemos acreditar en este trabajdesdcho de todo ciudadano a percibir una renta minima de
inserciobn como garantia de participacion en la vida social

Il. EL MARCO GENERAL: LA POSICION DE LA RENTA MINIMA DE INSERCION EN
ELACTUAL MODELO GLOBAL DE PROTECCION SOCIAL PUBLICA

1. La crisis institucional del modelo de proteccién social publica clasico.

La idea de garantizar un minimo de subsistencia hace referencia a concepciones de la justicia
social muy diferentes. Asi, cabe plantearse una interrogante ¢ cuéal es el debate tedrico-politico sub-
yacente a la adopcién de una RMI en el contexto actual de crisis del Estado de Bienestar y de dua-
lizacion creciente de la Sociedad? Si una primera corriente, de inspiracion liberal, hace de este dis-
positivo un (til de racionalizacién de la proteccién social en términos de costes econdémicos, la
segunda corriente, de corte social y distributivo, pretende modificar o renovar las modalidades tra-
dicionales de afrontar este reparto de recursos, tratando de buscar con ellas el progreso social y al
mismo tiempo econémich.

A este respecto, conviene recordar como en los paises europeos, el Estado social, como forma
especifica de organizacion social, se ha cimentado en dos grandes pilares orientados a reconocer un
marcado protagonismo del Estado en la organizacion de la solidaridad$acaio expresion del
programa constituciondkl Estado del Bienestar. De modo que el sistema de proteccién social publi-
ca, entendido ampliamente, se formaliza en el cuadro de un conjunto de derechos sociales funda-
mentales. Pero este estatuto de la «condicion asalariada» del ciudadano estd mostrando evidentes sig-
nos de descomposicidd. En cierta medida la crisis, asi como sus consiguientes problemas de

11 Cfr. B. FRAGONARD. «Le RMI, une grande ambitiord. Soc.1989, pag. 573; N. GILBERT. «Du droit aux presta-
tions aux mesures d'incitatio, I'évolution de la philosophie de la protection sodréesint. séc. sod992, nim. 3,
pags. 5y sgs.; J. P. LABORDE. «RMI et liberté, éléments pour une premiére appborchee.1990. pags. 33y sgs.

12 En primer lugar, la organizacién compleja del servicio publico, mediante el cual el poder publico asume la funcién de

servidor de la sociedad civil, contribuyendo decisivamente en la misma creacién del vinculo social. En segundo lugar,

la politica del Estado social ha permitido establecer lo que podria tenerse como el estatuto social del trabajo, integrado
por los conjuntos normativos del Derecho del trabajo y del Derecho de proteccion social publica (especialmente el
Derecho de la Seguridad Social. Dicha regulacion «estatutaria» esta principalmente dirigida a establecer un equilibrio
corrector en el seno de las relaciones laborales y organizar un sistema de solidaridad respecto de los riesgos que afec-

tan a los trabajadores (tales como el accidente, la enfermedad, la vejez, el desempleo, etc.) (Derecho social).
13 Lo que se refleja en las dos vertientes del Derecho social articuladas en dos ramas diferenciadas pero intimamente

articuladas:

1.° En tutela del trabajador -en activo- en el cuadro de su relacion laboral, donde se aprecian claros signos de debili-
tamiento de los mecanismos de compensacion de la desigualdad derivada de la subordinacion juridico-econémica
del trabajador.
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legitimacion y de adaptacion del Estado del Bienestar estan inducidos por el nuevo contexto de glo
balizacidn vy liberalizacidrel cual determina una fragmentacién de los mercados y de las estructuras
sociales, produciéndose juridicamente la separacién entre estatuto social y contrato, de manera que
aquél se hace depender de solidaridades minimas organizadas en cuanto «estatuto social minimo».

Este caracter minimo del estatuto superpuesto al cod&dts «débiles» opera en un doble

plano: en el mercado como «trabajador precario» y en el espacio de la politica publica de solidari-
dad, el trabajador-ciudadano amparado en solidaridades minimas. En este sistema de solidaridades
minimas podria quedar encuadrado un modelo liberal de renta minima de insercion, configurada
como una reactualizacién de las medidas asistenciales de ayuda publica pasiva y sin insercién social.
Y en perspectiva una supresion de todo salario minimo legal, en armonia con un subsidio universal
minimo garantizado por el Estado. Este modelo de Renta Minima de ciudadania permitiria estable-
cer una separacion estricta entre la economia (el mercado de trabajo liberado de toda traba) y lo social
(asumido, en términos de minimos, por el Estado). De ahi hacia el camino entonces mas transitable
de una esfera econdmica que no seria social. Asi del Estado del Bienestar se avanzaria hacia un
Estado asistencialistaminimol4.

Es asi que el modelo liberdé renta minima de insercion mas que suprimir situaciones de
desigualdad puede servir al proposito bien distinto de crear nuevas desigualdades, no ya solo en los
margenes -excluidos y marginados- de la sociedad sino también en el centro de la estructura social:
la degradacion de la condicién salarial y la pérdida de ciudadania activa de los «sin trabajo» o «tra-
bajadores pobres. La politica social se gestiona funcionalmente al servicio de las opciones de
politica econémica y sus variables se hacen dependientes de exigencias de control del déficit publi-
co y de los requerimientos de reproduccion social indispensables para el proceso de acumulacion
econdmica. Es la conocida l6gica de contencion del gasto como principio de racionalizacion tecno-
crética del sistema.

Se ha de tener en cuenta, sin embargo, que el Estado del Bienestar es una forma de Estado que
asume una responsabilidad respecto a la provision del bienestar para sus ciudadanos y en esta direc-
cion dirige la accién politica a la modificacion del funcionamiento de las fuerzas del mérdaalo

2.° En la organizacion de la solidaridad que hace posible la tutela de la clase trabajadora ante los riesgos derivados de
la existencia y del propio trabajo dependiente, donde se comprueba el renacimiento bajo nuevas formas de «soli-
daridades particularistas» y la crisis de la «solidaridad general» -inseguridad creciente de la proteccion del «tra-
bajador pasivo»-.

14 ge trataria de la implantacién de un Estado del Bienestar minimalista cuyo Gnico objetivo es la lucha contra la pobre-
za extrema, no importandole el recurso a las técnicas de «control social» de la pobreza, justificada precisamente por la
individualizacién de lo social y la verificacién de la real situacién de necesidad y, en suma, de la falta de recursos.
Estado asistencialista y desregulacion del trabajo se combinan.

15 Vid. JOIN-LAMBERT, M. T. «Exclusién: pour une plus grande rigueli».Soc.1995, pag. 215.

16 \id.BRIGGS, A.: «ThaNelfare State in Historical Perspectiven_Euopean Journal of Sociologg, 1961, pags. 221
a 258.
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la actualidad es opinidn generalizada que este modelo ha entrado en una profuddal crigis-
cion de acumulacion entra en contradiccion con la funcién de legitimacion (sélo posible en condi-
ciones de garantia efectiva de los derechos sociales fundameitales)

2. Los intentos de reestructuracion mediante la combinacion de técnicas de prevision y técni-
cas de ayuda: el polimorfismo del sistema de Seguridad Social.

El momento presente se caracteriza por intentos, ciertamente divergentes en sus objetivos, de
reestructuracién del Estado del Bienestar. Ello comporta nuevamente la exigencia de compatibilizar
el capitalismo y la democracia mediante una reactualizacién del contrato social subyacente al Estado
social, a riesgo de que se generen desigualdades intolerables y situaciones de exclusién dificilmen-
te soportables por un sistema democratico-social. Pero hay que tener en cuenta que ese pacto debe-
ra ser realizado no solo en el &mbito nacional sino también en el marco internacional: los origenes
del Estado social contemporaneo exigieron ya de por si la instauracion de nuevas reglas de juego,
ya que ninguno de los paises desarrollados estaba dispuesto a avanzar en el campo social y de la
intervencién econdémica si no se hacia conjuntamente, porque de no ser asi afectaria a las condicio-
nes de concurrencia. La globalizacion exigira el establecimiento de una reglas de juego en materia
de proteccion social entre los distintos paises, es decir, exigira una programacién intehataonal
reforma social bajo las nuevas condiciones generadas en el capitalismo avanzado, porque sin un
minimo de justicia social -cohesion social- no es pensable que pueda garantizarse el funcionamien-
to de las sociedades democraticas. Esta reflexiéon puede tener un especial sentido en relaciéon a ese
fenomeno de globalizacion regional que representa la Union Europea, en la que los ambitos mas sig-
nificativos de la politica social quedan conferidos a los Estados nacionales, salvo en lo considerado
«conveniente» para lograr el buen funcionamiento del mercado comun.

El Estado social ha padecido un proceso de desestructuracion en buena parte relacionada por
la propia crisis del modelo tradicional de Estado-nacion, en el que surgié. Se ha venido producien-
do una erosion de los principios de gobernabilidad residenciados en el Estado nacional: por un lado,
desde abajo se asiste a la continuada emergencia de los poderes locales y autonémicos (movimien-
to que lleva a la descentralizacion); por otro, y desde arriba, con la progresién del proyecto incon-
cluso de la Union Europea en el contexto, antes aludido, de globalizacion de la economia. En tal
contexto la politica social estatal ha venido siendo el resultado de un intento de conciliacién entre
dos exigencias de funcionamiento del sistema establecido: la necesidad derivada de la realizacion
de politicas interiorefrinculadas sobre todo al mantenimiento de la cohesion social) y las exigen-

17 BARCELONA, P.:Dallo Stato sociale allo stato immaginario. Critica dedeagione funzionalistasTurin, 1994,
pags. 183y sigs.

18 Atiempo que se realizan politicas de flexibilidad laboral y desregulacién laboral y social, incrementando el papel de
las fuerzas del mercado que tienden a funcionar con arreglo a sulpxapiercatoriatambién en el terreno propia-
mente social.
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cias de politica_exteriqiconexas a la competitividad de la economia y al poder del Estado en el
entorno internacional. Basta reparar en las condiciones impuestas por la convergencia europea y el
pacto de estabilidakp.

De tal manera que en el interior del sistema de proteccion publica se aprecia una diversa tute-
la de los «fuertes» (con prestaciones contributivas y con posibilidad de complementacion a través
del mercado de la previsién) y de los «débiles», protegidos éstos al minimo de subsistencia vital y
bajo la condicidn de prueba de recursos propios de las técnicas liberales de control social. La apli-
cacion de las politicas de liberalizacion (vinculadas a la reduccién del gasto publico y amplia remer-
cantilizacién de los derechos sociales que tienden a configurarse como meros derechos mercantiles
de crédito) esta ensanchando el foso entre las clases acomodadas y los grupos de poblacién exclui-
dos del bienesta®.

Debe tenerse en cuenta que existen distintos modelos de Estados del Bienestar que determinan a
su vez diversos modelos de «cohesion sagral que como ha sido puesto de relieve la cohesion social
es un comdn denominador a distintas elecciones de politica pitbReao, en todo caso, parece inex-

19 | afalta de proteccion y garantia en la Unién Europea de los derechos sociales fundamentales cuestiona no sélo el mismo
caracter democratico del proceso (provocando la exclusion social y la consiguiente falta de condiciones reales para la
participacion democratica), sino también el marco juridico-institucional necesario para el funcionamiento del mercado
interior comunitario. La «politica social» de la Unién Europea se sigue asentando basicamente en el famoso principio
de subsidiariedad [principio de subsidiariedad. 3B) del Tratado de la Unién Europea] ignorando deliberadamente
los espacios sociales vacios de cobertura del Derecho social y sujetos a la legislacién contractual de Derecho comun.
Precisamente los objetivos inmediatos de la Unién Europea se dirigen a la garantia de un minimo de recursos econé-
micos y de proteccion sanitaria y a la integracion social de los individuos [Recomendacion de 22 de julio de 1992, rela-
tiva a la convergencia de los objetivos y politicas de proteccién social en el seno de la comunidad (92/442/CEE)].

20 Debe recordarse que la exclusién (que engloba la pobreza tradicional) presenta distintos factores de causacion: el paro
forzoso, la inestabilidad y precariedad en el empleo, la condicidn de pensionistas con ingresos inferiores al importe del
salario minimo, el envejecimiento de la poblacion sin la adopcién de medidas para atender a sus consecuencias socia-
les, etcétera.

21 Adviértase como facilmente estos tres enfoques pueden dar lugar a otros tantos modelos regulativos diferentes de ren-
tas minimas de insercion. Diferenciandose en tal sentido entre tres enfoques de la cohesion social que obedecen a dife-
rentes opciones politico-ideoldgicas. A saber:

1.2 El modelo tipo de_«cohesién administratigapone la elaboracion de una politica funcional, en cuanto adaptada
o plegada a las exigencias del mercado de factores productivos. Esta pues presidida por un criterio funcionalista.
Su filosofia subyacente es netamente liberal, encaminada a no avanzar més alla de lo estrictamente necesario para
el funcionamiento del mercado interior y la necesaria paz social.

2.2 El enfoque «disciplinariose corresponde con la opcién neoliberal mas estricta, al partir del objetivo basico de las
politicas de cohesioén social centrado en el control de la poblacién social en situacién de elaritrsi@tel espa-
cio europeo. El control sobre la pobreza interna se hace acompariar de la introduccion de limitaciones proteccio-
nistas respecto a la inmigracién y de una regulacion de cobertura de politicas laborales de desregulacién y flexibi-
lidad. Es un liberalismo de mercado minimamente regulado.

3.2 Por ultimo, el enfoque «integradeactualmente minoritario frente a la pujanza de los dos anteriores prevalentes
en el seno de la Union Europea-, parte de la premisa de que el empleo es el principal factor de integracion social
(y una de las causas mas importantes de exclusion) y de la realizacién de politicas de igualdad (mediante la garan-
tia en la Unién Europea de los derechos sociales fundamentales) como elementos basicos de la cohesion social en
el cuadro del sistema democratico-social dotado de una verdadera politica sociallcata@® compaginar y de
hacer compatible eficiencia econémica y equidad social como objetivos que pueden ser mutuamente convergentes
para la colectividad general.
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cusable para todo Estado Social de Derecho, forma politica y juridica de la realidad socio-econémica
del Estado y Sociedad del Bienestar, que debera establecerse un adecuado marco legal vinculante de
proteccién social que garantice cierto grado de inmunidad respecto al mercado.

3. La exclusidon como nueva cuestion social: identificacion y conceptualizacion.

La exclusion effa sociedad es un fenémeno que sélo puede ser comprendido en relacidon con
su anténimo, la inclusion. La inclusion social comporta la insercion del conjunto de la poblacion
dentro del sistema de instituciones sociales y hace posible en potencia el ejercicio de los derechos y
libertades fundamentales. Es asi que la exclusion social propiamente dicha hace referencia a las con
dicionesque contribuyen o facilitan que algunos miembros o colectividades de poblacién sean apar-
tados hacia la periferia de la estructura social, negandoseles la posibilidad de tener acceso no sélo a
los beneficios institucionales sino también a los cauces de participacién galitica

La exclusion es también una forma_de estala sociedad, caracterizada por un alejamiento
del sistema institucional de garantias y beneficios disfrutados por los grupos de ciudadania situados
en el «centro» de la estructura social. Exclusién y mercantilizacién de amplias capas y colectivos de
poblacién son dos conceptos anudados, ya que los factores que determinan esa situacion compleja
en que consiste la exclusién acaban teniendo ese efecto mercantilizador de los modos de satisfac-
cién de las necesidades humanas, pero més alla del tladejcclusion supone también que el indi-
viduo no goza de una inmunidad suficiente respecto al mercado para integrarse en la sociedad. Una
politica frente a la inclusion no puede consistir sélo en una politica pasiva de otorgamiento de pres-
taciones econémicas (rentas minimas de ciudadania), tiene que combinarse con politicas activas de
empleo (de procura de empleo para toddsPebe hacerse valer la idea directriz de implantar un
verdadero ingreso minimo de inserci&m este sentido, los nuevos derechos deberian ser expresion
del compromiso del Estado social derivado de su responsabilidad de cumplir con su mandato de
garante de la pertenencia efectiva de todos a una misma sociedad.

La evolucion del Estado social ha puesto de relieve el fracaso de la lucha contra la28obreza
Ademéas desde la pobreza se avanza hacia la exclusion social resultante del fendmeno de la margina-
cion anudado a la imposibilidad o dificultad de tener acceso a las instituciones sociales y politicas de

22 por ello mismo cabe hablar de exclusiénxknsociedad méas que de exclusiénxddesociedad, ya que los indivi-
duos no quedan fuera de la sociedad sino en los margenes de dicha sociedad. Desde el punto de vista socio-juridico la
exclusion implica la existencia de un conjunto de relaciones sociales singaiarg®n la sociedad de pertenencia
(parados forzosos, emigrantes, trabajadores pobres, pensionistas al limite de la pobreza, etc.).

23 De este modo, toda lucha politico-juridica contra la exclusién comportarfa, pues, el esfuerzo por el mantenimiento del
vinculo con el trabajo o la insercién en el trabajo de aquellos que se encuentran en situaciéon de exclusion. La explica-
cién es compleja, pero claramente perceptible en el momento presente donde se aprecia que el trabajo es el fundamen-
to esencial de la ciudadania econémico-saaidlGORZ, A. «Revenu minimum et citoyenneté, droit au travail et droit
au revenux»Euturibles febrero 1993; MONEREO).

24 gegin la Decision del Consejo de 19 de diciembre de 1984 «Se consideraré pebbsesias, familias y grupos de
personas, cuyos recursos (materiales, culturales y sociales) son tan limitados como para excluirlos de una forma de vida
minimamente aceptable en los Estados miembros en los que viven». Por su parte, para la Resolucion del Consejo de 29
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integracion. Pero la exclusion social tal como se manifiesta en las Ultimas décadas se asocia a la exis-
tencia de las denominadas «infraclases» apartadas de la clase media y de las clases altas. Estas infra-
clases incluyen a una pluralidad de colectivos heterogéneos, parados, desempleados de larga dura-
cion, personas bajo condiciones de ayuda asistencial, etc. De ahi, la importancia estratégica en el
campo de la politica social del ingreso de ciudadania, que se puede comprender ante la emergencia
de la que se ha dado en llamar «sociedad del rieSg®er ello es necesario actualizar el Estado

social (una forma de Estado que ha pretendido convertir los contextos y riesgos de la vida humana en
una estructura controlahpleon la invencion de los nuevos derechos sociales «act&os»

En esta linea de pensamiento la Comisién europea (Comunicacion de la Comision de 23 de
diciembre de 1992) entiende que la nocion de exclusion es dinatiesndo alusién doblemente
a los procesos y a las situaciones resultantes de los procesos 2dcladesocion de exclusion
englobaasi las causas determinantes y los efectos de la pobreza y asimismo designa los procesos,
situaciones y mecanismos que ocasionan que una parte importante de la poblacion -individuos, gru-
pos- se sitle al margen de la participacion en la vida social y ecori@mica

Basta reparar la diferente articulacion de los binomios pobreza-riqueza y exclusién-integra-
cion o insercion. Debe afirmarse la diferenciacion entre pobreza y exclusion, al punto de que la lucha
contra la exclusion exige la predisposicion de medidas especHit@&ste sentido es donde puede
tener cabida la figura de las RMI o ingreso de ciudadania, concebido como un derecho social que
trata de atender a la situacion de defecto de ingresos y de buscar a la par la insercion social, ante
todo, aunque no exclusivamente, y de forma gradual o por estadios, mediante la colocacion del indi-
viduo en los circuitos de empleo. La RMI asi concebida trataria de atender a la especificidad de dicha
situacion de exclusion. La exclusion no es solamente un fendmeno econémico (aunque casi siem-

de septiembre de 1989 sobre la lucha contra la exclusion social, el fendmeno de la exclusion social va mas alla de la
falta de recursos econémicos materiales, ya que remite a una situacion de pérdida de identidad en términos de ciuda-
dania; incluye pobreza y falta de integracion anudada también a otros factores de causacion. Por ello, la lucha contra
la exclusion social debe incluir medidas que faciliten que los individuos y familias puedan acceder a condiciones de
vida dignas, especialmente mediante medidas de integracion en el mercado de trabajo, que garanticen el acceso a la
educacion, a la vivienda, a los servicios publicos y a la asistencia sanitaria.

25 BECK, U.: Die Erfindung des PolitischeRrankfurt, 1993, pags. 35 y sgs. una sociedad que es portadora de riesgo,
empezando por el mismo riesgo del desempleo y otras inseguridades de la existencia. Una sociedad que pierde gran-
des cotas de seguridad. Precisamente la sociedad del riesgo se origina alli donde los sistemas de normas sociales esta-
blecidos fracasan en relacién a la seguridad promatitdelos peligros desatados por la toma de decisiones.

26 s¢lo asi se podré hacer frente al declinar de la sociedad aseguradora en los términos tradicionales del Estado social
basado en predisposicion de medidas de solidaridad basadas en las técnicas de seguro o prevision social evolucionada.
Cfr. ROSANVALLON, P.La nueva cuestién socid995.passim

27 Para la Comision la exclusién tiene una naturaleza estructural y multidimensamah complejo de factores muy
amplios los que determinan la exclusion de individuos y grupos respecto del intercambio social propio de la ciudada-
nia plena. No es un factor enteramente nuevo pero hoy adquiere unas connotaciones no identificables a las manifesta-
ciones de pobreza y marginacion existentes en épocas pasadas. En analogo sentido, CASTEL, R.: «La reproduction
sociale», Gallimard, Paris, 1995

28 \/id. Informe del CES sobrea pobreza y la exclusién social en Espadigrobado en sesién extraordinaria del Pleno
de 27 de noviembre de 1996.
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pre acabe teniendo una originacion econdmica) o politico, sino una deficiencia de la «solidaridad»,
una_ruptura en el tejido socidla RMI debe abarcar en el fondo no s6lo una medida aislada sino un

haz o conjunto de medidas encaminadas a la integracién, esto es, que hagan posible que el indivi-
duo satisfaga sus necesidades sociales y culturales correspondientes al modo de vida que se estime
apto en cada momento histdrico segln el estadio del desarrollo econémicé?social

Precisamente el calificativo de «ciudadano» realza la pretension de crear las condiciones para
la integracion social removiendo los obstaculos que la impiden. Pero también la adjetivacion de «ciu-
dadano» remite al métogara superar la situacion de exclusién: vinculando esta lucha por el Derecho
con los valores constitucionales de la ciudadania en elaboracion de las politicas puhlicas. La medi
da complejalel ingreso de ciudadania incorpora un nuevo principio de legitimacion y consenso
social que busca la cohesion social atendiendo a la mutua dependencia de las tres dimensiones de la
ciudadania plena o integral (politica, civil y social). No en vano se tiene acceso al ingreso ciudada-
no por la mera condicidn de ser ciudadano, de pertenencia a la comunidad politica, pero evitando
gue a su vez -y paraddjicamente- la condicién juridico-politica de ciudadania sea un factor de exclu-
sion de los «no ciudadanos» (trabajadores o personas residentes nacionales de otros paises de la
comunidad internaciona#f.

De este modo, si la RMI, como complejo de medidas de integracion social, es la institucion
juridico-politica adecuada para luchar contra el fenémeno de la exclusién, ello exigiria una rein-
vencion de los derechos sociales de la ciudadania que han de completarse (y no spstitairse)
reconocimiento de la RMI: la declaracién de los derechos humanos ha de enriquecerse con la garan-
tia del ingreso de ciudadania e insercion, necesario para el disfrute de los derechos de ciudadania.

4. Las insuficiencias de las técnicas tradicionales de proteccién social publica: la renta mini-
ma de insercion como nueva forma de gestion del riesgo social.

Los referidos fendmenos que contribuyen al proceso de inadaptacion estructural del paradig-
ma de Estado del Bienestar de la postguerra y que, como se ha indicado, aconseja de forma impe-
riosa su sustitucion por otro sistema de proteccion social, podrian resumirse en una paulatina com-

29 Tiene una dimensién estructural y funcional compleja, que requiere una planificacién a actuar en un proceso articula-
do en fases diferentes de integracion social y profesional, de ahi, que incorpore diversos fines u objetivos de protec-
cién, autonomizacion, liberacion y participacion ciudadana, mediante la combinacion coherente, de una diversidad de
técnicas. En este sentido, la practica totalidad de las normas comunitarias incorporan, ademas de prestaciones de carac-
ter econdmico, otras de diversa naturaleza, tales como acciones de apoyo personal para la integracion de caracter psi-
coldgico, social, educativo, etc. ; o bien acciones de formacién de adultos o, finalmente, acciones de motivacion, orien-
tacion laboral y formacion ocupacionefr. p. e.: entre los mas completos y actuales el Decreto de la Generalitat de
Cataluiia 228/1995, 25 de julio. -DOGC de 11 de agosto-.

30  Esto significa que, a diferencia de la actual situacién del ordenamiento juridico positivo, la ciudadania debe estar abier-
ta a_todas las personas residentes en unifassprecisamente, no basta con la implantacién de la ciudadania europea
(por cierto, aun inexistente en sentido pleno), sino que la ciudadania debe ser una nocién abierta a los individuos por
el hecho de serlo en cuanto elemento integrante del complejo de los derechos del hombre en una sociedad global.
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plejizacion de la «cuestion soci&@h: La nueva cuestion social no remite sélo a las tradicionales dis-
funcionalidades de la sociedad industrial, sino también a nuevos fendmenos de «exclusién» y situa-
ciones de «desventaja» soéflderivadas tanto de cambios en la estructura social misma, y no sélo
del mercado de trabajo, como de la aplicacion de ciertas politicas sétiales

Las nuevas -y persistentes- fracturas sociales no permiten ya cuestionar la intervencién del
Estado, sino que mas bien imprimen una nueva consciencia del hecho real de que se esta produ-
ciendo una desintegracion -un resquebrajamiento- de los principios organizadores de la solidaridad
y una relativa inadaptacion (mas que de un auténtico fracaso) de la concepcién vigente de los dere-
chos sociales. Significativo, al respecto, es el declinar del sistema de prevision social, cimentado en
la técnica de los seguros sociales, evolucionado, que parece agotar gradualmente sus efectos pro-
tectores y promocionales. Este reclamo de la técnica del seguro en la gestion de lo social se impuso
porque permitia superar las contradicciones de una vision puramente individualista de la sociedad,
dando entrada a la invencién de los derechos sociales y reduciendo con ello el elemento de la incer-
tidumbre en los riesgos de la vida en corPfirsin embargo, la crisis del modelo se detecta sensi-
blemente desde el momento en que «lo social» deviene cada vez mas complejo: es obvio que hoy lo
social ya no puede aprehenderse Gnicamente en términos de3¥iesgo

31 Se ha hablado con buena parte de razén de una «nueva» cuestién social en el tiempo presente, que determinaria una
refundacion de la solidaridad y un replanteamiento del sistema de derechos. En este sentido, ROSANVALAON, P.:
nueva cuestion social. Repensar el Estado ProvideBeianos Aires, 1995, pags. 7 y sgs.

32 Vid. PARIJS, VAN, P.: «Mas alla de la solidaridad. Los fundamentos éticos del Estado de Bienestar y de su superacion»,
en Aa. Vv.:Contra la exclusién. La propuesta del ingreso ciudad@&henos Aires, 1995, pags. 55y sgs.

33 Es hacia finales de la década de los setenta cuando se aprecia mas nitidamente la dimensién real de los problemas: la
pérdida del objetivo por alcanzar de modo inmediato una sociedad liberada de la necesidad y de un individuo protegi-
do contra los principales riesgos de la existencia. El aumento vertiginoso del paro y la aparicion de nuevas formas de
pobreza y exclusion social -a menudo superpuestas a las versiones tradicionales de la explotacion y marginalidad pro-
pia del sistema de clases- determinan el surgimiento de una nueva cuestién social que refleja los nuevos problemas de
estratificacion social y de individualizacion de lo sodiad. MONEREO PEREZ, J. LPUblico y privado en el siste-
ma de pensioneMadrid, 1996]d.: Derechos sociales de la ciudadania y ordenamiento lap@®@S, Madrid, 1996.

34 vid. EWALD, F.: «L'Etat-providence», Paris, 1986::ldLa société assurancielle», Risques, nim. 1 (1990).

35 Basta reparar, para convencerse de esta realidad, en la singular naturaleza de los fenémenos de exclusién (nuevas for-
mas de pobreza y marginacion social), el desempleo de larga duracion y el desempleo inicial, que muestran situacio-
nes o estados establés necesidad econdmica atendible y para los cuales no es pertinente, desde un punto de vista
funcional, los tradicionales enfoques aleatorios y circunstanciales. Estas nuevas situaciones de necesidad (derivadas
de contingencias nuevas o redimensionadas en sus formas de expresién dinamica) determinan que un conjunto cada
vez mas amplio de «poblaciones» o de «colectividades» sociales (con situaciones, por lo demas, cada vez mas indi-
vidualizadas segun la particular biografia de los sujetos) tiendan o bien a no ser localizadas o, en otro caso, a ser expul-
sadas del campo asegurador del sistema de presisidal publica (y con harta frecuencia también en el sector de la
prevision privada). Dos ejemplos ilustran muy bien los dilemas a los que se enfrenta la gestion de lo social en las socie-
dades complejas del capitalismo tardio (y reflejan perfectamente la disolucién del paradigma asegurador): las pen-
siones (sobre todo la de jubilacién) y los subsidios por desempleo. Ruptura en ambos casos de la técnica asegurado-
ra que ha provocado el nacimiento al lado del nivel contributivo de un paralelo e interrelacionado nivel asistencial
(garantizando asi la solidaridad a través de la técnica de ayuda combinada con el seguro) y que, dando un paso mas
alla en la superposicion de técnicas alcanzando en la imbricacion (y su combinacién), coexiste con un simultaneo pro-
ceso de asistencializacion de las prestaciones del considerado (y atin predominante en el sistema legal) «nivel contri-
butivo» de la correspondiente medida protectora de Seguridad Social. En tales casos, la técnica del seguro y la misma
nocion de riesgo social -sobre la que se ha edificado el sistema de prevision social- pierde su caracter efificador.
ROSANVALLON, P.La nueva cuestion socialop. cit.
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En este sentido es bueno recuperar las virtualidades de la férmula de garantia constitucional
del derecho a la Seguridad Social, cuando hace hincapié en la universalidad subjetiva y en la gene-
ralidad objetiva, al garantizar la asistencia y prestaciones sociales suficientes ante «situaciones de
necesidad», mas alla, pues, de su originacion por el acontecer de determinados riesgos sociales. Ello
podria ser Util para abarcar algunas de las nuevas formas de inseguridad social aludidas, en la linea
de configurar la ciudadania social como titulo juridico bastgat@ beneficiarse con las transfe-
rencias y apoyos del poder publico permitiendo al individuo un ambito de autonomia respecto al
mercado y el disfrute en libertad en condiciones de vida dignas. Es asi que el principio redistributi-
vo puede y debe compaginarse con el principio de autonomia, objetivo basico perseguido con la ins-
tauracion, al menos en el modelo francés, de nueva generacion, de las RMI: los derechos sociales
de la ciudadania (pertenencia a la comunidad politicamente organizada, estatal o supranacional)
garantizan ese espacio de autonomia y libertad de &egir

La declinacion de la «sociedad aseguradora» se refleja igualmente, y no en menor medida,
cuando se aprecian las aporias de la forma de Estado del Bienestar «pasivo». Estas son de dos érde-
nes. En primer lugar, su légica interna genera una espiral de autodestruccion de la salid&mdad
un segundo momento, la maquina indemnizatoria actta disociada de las formulas de insercion social,
lo que ha llevado a la propuesta de que se tienda gradualmente a que la remuneracion de la activi-
dad pueda transformarse, al menos parcialmente, en retribucién por una actividad ensayando una
«sociedad de la insercidon» que combine un tipo de contrato social susceptible de vincular trabajo y
derecho a la inserciéi.

En todo caso, el signo del viraje debe ser nitido: los problemas de la exclusién y la pobreza
-en el cuadro de un universo social, no se olvide, presidido por la existencia de desigualdades muy
marcadas y expresadas en muy variados modos de diferenciacion- deben atenderse cada vez més

36  Este declive del sistema asegurador y la combinacién con las técnicas asistenciales tiende a desdibujar las fronteras
entre los tradicionales modelos «bismarckiano» y «beveridgiano» de Seguridad Social y a instaurar un nuevo modelo
nacido de la combinacién de las experiencias precedentes. Pero ello no determinara la desaparicion de la prevision
social, que pervivira pero sin ocupar la centralidad actual. Asi, la ciudadania, aparece como principio organizativo basi-
co de los valores de la solidaridad y de la igualdad sustancial constitucionalmente prociichddONZELOT, J.:
«L'Invention du social, Paris, 1994.

37 Asaber: paraindemnizar la exclusién del mercado laboral de una parte de la poblacién (cada vez mas numerosa), aumen-
tan incesantemente los gravamenes al trabajo (las operaciones de transferencias sociales se traducen en coste laboral),
lo que ocasiona a su vez una reduccién del volumen de este Gltimo.

38 Y que tendria también la ventaja de neutralizar, al menos en parte, la cultura de la dependencia permanente del sistema
publico ROSANVALLON, P.: ka nueva cuestion social. Repensar el Estado Providentiad. H. Pons, Buenos
Aires, 1995, pags. 159 y sgs. Para el autor el «ingreso minimo de insercién» (RMI) representa un nuevo tipo de dere-
cho social, que ocupa una posicién intermedia entre derecho y contrato respecto a la configuracion del Derecho social
clasico («gasto pasivo»). Aungue el autor se preocupa de objetar que el compromiso («contractual») personal del bene-
ficiario en un rumbo de insercion comporta (incorporando una obligacion positiva del beneficiario) una forma de con-
trol de los comportamientos. Esta connotacién critica también en CASTR{EIRdvenimiento de un individualis-
mo negativdEntrevista por Fragois Ewald)», en «Debats», nim. 54 (1995), pags. 34 y sgs. Se trataria de escapar a la
«trampa de la asistencia», en la terminologia de Robert Castel, sin sustituirla, empero, por un nuevo resurgimiento de
la dependencia liberal del mercado -paradigma «hombre libre y pobre» derivado de las condiciones de supremacia
empresarial y de la imposicién de condiciones de precariedad y vulnerabilidad-.
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fuera de la I6gica aseguradora estricta, instaurando sistemas de ingresos por ciudadania, pero tenien-
do en cuenta que los derechos sociales de la ciudadania atienden muy especialmente a que el sujeto
titular es el individuo situado en una formacion social concreta, es decir, definido por sus caracte-
risticas econdmicas y sociales, las cuales derivan de su posicion en la estructura de la sociedad com-
pleja y altamente fragmentada del capitalismo tai¥ligstas disfuncionalidades del modelo (ase-
gurador y pasivo) remiten a la oportunidad de arbitrar férmulas mas imaginativas de construccién
de nuevas formas de organizacion de la solidaridad que den lugar a la formacion de un Estado del
Bienestar mas «positivo» y «activo» basado en la consagracion de los derechos sociales de la ciu-
dadania, pero no limitado a la realizacién de transferencias sociales en compensacion de las pérdi-
das de ingresos. Es necesario que la légica de proteccion social y la I6gica de eficacia econdmica se
aproximen y se conjuguen entre si sin perder su propia identidad y especificidad. Una de las bases
de la reformulacion del modelo puede ser el enriquecimiento de la categoria de los derechos socia-
les en la linea de avanzar simultaneamente hacia la superacion del distanciamiento tradicionalmen-
te formulado entre las distintas categorias de derechos (derechos civiles y politicos y derechos socia-
les; derechos formales y derechos reales) y hacia la garantia efectiva de un nuevo derecho de insercion
social, que facilite, mediante la individualizacion de las medidas (para adaptarlas a la especificidad
de las situaciones), la integracion del ciudadano en la sodgdad

Se trata, por consiguiente, de la propia formacién de una ciudadania mas reflexiva, mas cons-
ciente y participativa en el proyecto de construccion social, incrementando la autonomia de la accion
de los sujetos sociales y su papel mas activo en el desarrollo de la sociedad democratica. Pero tam-
bién de hacer compatible la eficacia econémicay las politicas redistributivas. Para ello continta sien-
do util que la politica social proteja asimismo a los individuos en sus formaciones concretas y res-
pecto a su estricta dependencia de las relaciones de mercado, pero no desde la postura defensiva del
temor a un gran malestar social. Todo ello a diferencia de la frecuente actitud del modelo de Estado
de Bienestar del presente que instaura un sistema de seguridad preferentemente (y esencialmente)
destinado a responder ante las situaciones de necesidad resultantes del acontecimiento de los even-
tos temidos que se encamina a proteger de forma defeBblstado de Bienestar de la moderni-
dad es ante todo un sistema de gestidn del riesgo social y en particular del «riesgo externo» (dando

39 por lo demaés, las politicas de flexibilidad y desregulacién econémica y laboral, junto con el aumento del paro han inci-
dido en una mayor fragmentacion del sistema de clases, confiriéndole un caracter mas fluctuante e inestable, y que en
algunos casos puede aparecer como un proceso de desestructuracion y «disolucién» de lo colectivo mediante una ato-
mizacién individualizada de los sujetos e intereses. La puesta en practica de estas politicas ha desencadenado una nueva
onda expansiva de «la exclusion» a través de la precarizacion del trabajo y la «apologia de la empresa» que han deter-
minado una «pulverizacién» de la condicion salarial. Sobre el tema, véase CASTEL, R.: «El advenimiento de un indi-
vidualismo negativo (Entrevista por Fracois Ewald)»Debats, nium. 54 (1995), pag. 35.

40 Bajo este marco de referencia parece que seria posible recuperar las virtualidades del derecho al trabajo como mani-
festacion del derecho a vivir y contribuir a la construccion del proyecto de sociedad democraticamente proponible (rein-
ventar las formas de solidaridad con arreglo en cada momento a la percepcion de lo social en el cuadro de una socie-
dad abierta y democratica). LLeva raz6n CASTELERadvenimiento de un individualismo negativait., pag. 38,
cuando afirma que «Es posible que la superacion del trabajo constituya una verdadera revolucion cultural, pero los que
hoy pagan su precio son los mas débiles y los méas desprotegidos». Sobre el caracter todavia perdurable de la sociedad
del trabajo, véase GORZ, AMetamorfosis del trabajoTrad. M. C. RUIZ DE ELVIRA, Madrid, 1995, pags. 233y
sgs. ; REICH, R. BEl trabajo de las naciones. Hacia el capitalismo del siglo. X¥dd. F. VILLEGAS, Madrid, 1993,
pags. 175y sgs.
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cobertura a las personas que son incapaces de lograr cierto nivel basico de ingresos y recursos eco-
némicos en ciertas circunstanciés)Pero esta vision reductiva de la nocion de riesgo debe ser tam-
bién superada -no sélo, en otro plano muy diferente, por la misma nocién de «situacién de necesi-
dad»-, sino porque no es capaz de hacer frente a las exigencias de proteccidn social ante los «riesgos
fabricados» por el propio sistema social («incertidumbre fabricdda»)

En suma, la nueva cuestién social vinculada con el fenémeno de la exclusién exige una refle-
xion sobre la nocion de los «derechos» y su garantia en términos juridicos. En el sentido de que junto
a los tradicionales derechos-libertades y derechos sociales de prestacién (concebidos como derechos
«pasivos») debe avanzarse en la idea de que los derechos se vinculen a la participacion activa de los
individuos en el entramado social. Esto exige la invencion de un nuevo tipo de derecligesogsal
amplio) capaz de incorporar nuevos derechos; es decir, los derechos de integuacampren-
deria el derecho a la insercién social. Son derechos (como el del ingreso ciudadano vinculado a la
insercion) que se sitdan en el cruce entre los derechos sociales (a los que pertenecen desde el punto
de vista conceptual y de politica del Derecho) y los derechos de patrticipacion politica clasicos (a la
postre es esto mismo una manifestacién de la unidad de la nocién de ciudadania, como pertenencia
al cuerpo sociaho acotable en conjunto de posiciones juridico-subjetivas enteramente ai4¥ables)

La RMI trataria de combinar la técnica de ayuda econdmica y la técnica activa de insercion
(vale decir, participacion), y podria basarse no sélo en el compromiso prestacional del poder publi-
co sino también en el compromiso personal del individuo poner de si todo lo conveniente para con-
seguir la integracion que el poder publico ha de propiciar. Por ello asiste la razén a quienes conci-
ben la propuesta de la RMI como un derecho social de nuevo tipo que implica una combinacién entre
«derecho social» y «contraté%

41 vid. EWALD, F.: L'Etat providenceParis, 1986, pags. 17 y sgs.

42 No se trata ya sélo de un problema de escasez de recursos para una «sociedad de la abundancia» irrefrenable, sino tam-
bién de una crisis en la gestién del riesgo social, y en particular de las nuevas situaciones de «incertidumbre fabricadas»
por el propio sistema social del capitalismo tardio vigente en los paises desarrollados con economia de mercado en una
«economia-mundo» y «version» actual en un cosmopolitismo global. Véase ZOL&smopolis. La prospettiva del
governo mondialeMilano, 1995; REICH, REI trabajo de las naciones... op. @#gs. 243 y sgs.; CASTELLS, M.:

«La era de la informacion. Economia, sociedad y cultura». Vol. |, «La sociecadVieadtid, 1997. En cambio, en una

politica de bienestar positivo, vista en una perspectiva de conjunto (es decir, en el disefio del sistema de equilibrios entre
«regulacion» y «mercado»), se deberia, pues, instrumentar programas de bienestar positivo orientados tanto hacia el
riesgo externo como al riesgo fabricado y, al propio tiempo, a propiciar una intervencion mas activa del sujeto (refle-
xividad social) frente a las posibles amenazas y ante el mismo sistema institucional de proteccién social. El nuevo sis-
tema de Estado del Bienestar positivo debe atender a la supresién de las situaciones de pobreza en sus nuevas formas
(relativa y absoluta) que se han venido incrementando en las Ultimas décadas en los paises desarrollados. Especialmente,
se debe llamar la atencién sobre la formacién de una «infraclase» o clase inferior, formanda hoy, en muchos casos, por
aquellas personas que tienen una situacion de mayor debilidad en el mercado de trabajo o se hallan completamente
excluidas del mism&fr. CASTEL, R. «La déstabilitation de la condition salariale»AHEernative Economique4994.

43 Estos derechos de integracion reinterpretamérminos del presente histérico el pacto o contrato social inherente al

reformismo social gue muy contradictoriamente ha permitido conciliar el capitalismo con la democracia

44 Cfr. ROSANVALLON, P.: «La revolucion del "derecho a la insercién">Debats, nim. 54, 1995, pags. 39y sgs. Este
modelo de RMI permitiria superar la l6gica de asistencia tradicional paternalista y el reconocimiento de un derecho
cuyo ejercicio comporta también deberes respecto a la sociedad en que se inserta. En tal sentido, puede y debe seguir
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[1l. RENTA MINIMA DE INSERCION Y REPLANTEAMIENTO DE LAS POLITICAS
PUBLICAS DE PROTECCION SOCIAL: LAS NUEVAS POLITICAS DE SOLIDARIDAD

1. Los modelos de solidaridad para hacer frente a los problemas de la nueva cuestion social: el
redescubrimiento de una vieja idea.

Por ello el derecho a un ingreso de insercion debe constituir un derecho pleno para todo ciu
dadano por el hecho de sefebe tener una doble dimension: como derecho a una prestacion eco-
némica (en cuantia minima garantizada por el poder publico) encaminada a la liberacion de la nece-
sidad y como un derecho coordinamim el derecho a la insercién social. Este derecho debe ser
reconocido a todos los ciudadanos mas alla de su pertenencia a colectividades publicas especificas
(es decir, prescindiendo de su condicion de pertenencia a una determinada regién o comunidad auté-
noma). Ha de tratarse, pues, de una renta minima de insercién garantizada en el &mbito nacional
-incluso en el ambito comunitarigeero que légicamente puede ser objeto de mejora o comple-
mentacion en el marco de las politicas legislativas autondmicas y regionales en funcién de sus nive-
les de desarrollo y disponibilidades de recursos. Esta es una cuestion sobre la que se insistira mas
adelante.

En la direccion de politica del Derecho que informa a un sistema de Estadg social, positivo
no deberia existir una contradiccion de légicas en la lucha contra la exclusién social: ese modelo de
RMI no es pensable sino se combinan las técnicas de ayuda publica con las politicas activas del poder
publica Politicas activas que no residen exclusivamente en el disefio de politicasxdetaraplep
pero que si encuentran en este marco un sefialadisimo instrumento de efectividad del derecho -garan-
tia de accesibilidad y empleabilidad-. Como es obvio, y en la propia l6gica de individualizacién, sec-
torializacion y selectividad de los colectivos y sujetos beneficiarios, ha de tratarse de politicas emi-
nentemente especializadas o adaptadas, es decir, diversificadas en atencion a las diferentes situaciones
determinantes de la exclusion, que no se identifican Gnicamente con la carencia de empleo sino tam-
bién con otras carencias o deficiencias sociales: transicion desde el analisis de poblaciones a situa-
ciones -y zonas- especificas en las que se encuentran ciertos colectivos de poblacién especialmente
vulnerables (parados, pobres, minusvalidos, emigrantes, drogadictos, delincuentés, etc.)

Ahora bien, una prestacion universal (ingreso erga omnes o ciudadano) no tiene posibilida-
des serias de aparecer como legitima si no existe una concepcion ético-politica y social que trate de
superar los mecanismos del seguro y de la solidaridad en sentido tradicional. A este respecto, inte-
resa sefialar que la fundamentacion politica y ética del Estado social puede realizarse con base a tres
tipos ideales 0 modelos muy diferentes. Estos modelos de Estadmeagahallan en estado qui-

hablandose de «derecho» respecto a este modelo de RMI: hay que superar la concepcion liberal-absolutista de los dere-
chos en el sentido de que los derechos pueden estar juridicamente condicionados sin dejar por ello de ser «derechos»
en términos juridicos significativos.

45 Cfr. DELPINO, M. D. - MARTINEZ MARTINEZ, G. «Tratamiento de la Exclusién Social: el Modelo gradual de con-
traprestacionessTemas Laboralesnim. 43. 1997.

-96 - ESTUDIOS FINANCIEROS n.° 187

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



UN NUEVO DERECHO SOCIAL DE CIUDADAN{A: MODELOS DE RENTAS MINIMAS DE INSERCION EN ESPANA Y EN EUROPA | José Luis Monereo Pérez y Cristobal Molina Navarrete

micamente puro, pero permiten agrupar los distintos sistemas de transferencias sociales. Por lo demas,
en una alternativa de futuro tales modelos pueden confluir de algiin modo, porque el ingreso uni-
versal de ciudadania puede permitir superar el modelo liberal de RMI, sometido a un rigido sistema
de control de recursos. Su fundamentacion residiria en un principio no contributivo que garantiza-
ria una renta basica, mas que condicionada por una aportacién del individuo a la sociedad de perte-
nencia dotada de una garantia de efectividad mediante su articulacién con el reconocimiento de un
derecho a la insercién laboral. Estos modelos son:

a) El conocido modelo de Estado del Bienestar «Bismarckibasado en la técnica del
seguro.

b) El no menos célebre modelo de Estado del Bienestar de tipo «Beveridgeano», fundamen-
tado en la técnica de la solidaridad social. El sistema de transferencias>opeteay
exige también voluntad de trabajar por parte del sujeto beneficiario de la prestacion.

¢) Elmenos conocido y no practicado modelo de Estado del Bienestar «Paineano», basado sobre
el principo de la equidad, méas alla de la situacion de necesidad concreta en que se halle el
sujeto protegido. Los titulares de ingresos contribuyen a la financiacion de un ingreso uni-
forme e incondicional para todos los miembros de la sociedad (Parijs). Es un ingreso basico
universal que no limita las transferencias sociales a los sujetos carentes de recursos econé-
micos. La idea fue introducida originariamente por Thomas PAINE (1796), que proponia
establecer un gravamen sobre la propiedad agraria y distribuir los recursos obtenidos entre
los ciudadanos mediante una pension anual uniforme bajo ciertas condi€iones

Incorporando también este ultimo modelo redistributivo al nuevo sistema de Estado de Bienestar
positivo seria posible que el ingreso ciudadano o renta basica garactimtrdauyera a delimitar
el estatuto juridico-protector del ciudadano: lo cual supone la definicién objetiva de una situacion
juridico-subjetiva gue se sustrae al juego de las voluntades individuales y que permite el disfrute de
los derechos y libertades fundamentalEmtrarrestando, en combinacion con las medidas de inser-
cién laboral (y con caracter complementario y no sustitutivo respecto de los derechos sociales «cla-
sicos»), el efecto de la exclusion derivada sobre todo del derrumbe de la condicién salarial. Ingreso
ciudadano e insercion laboral pueden ser dos instrumentos (dos nuevos derechos sociales) que per-
mitan la «re-invencién de lo social» en la frontera del tercer milenio y que, como antes, permita
domesticar (vale decir, civilizar) al mercado y humanizar al capitalismo.

Ahora bien, no por ello estan resueltos todos los problemas. El salario universal garantizado
es una nocion discutida y discutible. Su aceptacion obedece ya a una fuerza intuitiva que ostenta
como concepto que solo puede recibir adhesiones morales, pero del que en su configuracibn como
transferencia de rentas incondicionadas no ha encontrado un reflejo en los sistemas positivos vigen-
tes. Se ha afirmado, por uno de los autores mas comprometidos en este modelo de renta de insercion

46 PAINE, T.: «Agrarian Justice», en FONER, P. F. (éthe Life and Major Writings of Thomas Pait8ecaucus, NJ,
Citadel Press, 1974, pags. 605 a 623.
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incondicional, que este ingreso de ciudadania se «sitla_en un horizontexusopieotodo por ser

un derecho atribuido con independencia de la condicion social del ind#idvo deben infrava-

lorarse las dificultades de su implantacién en el cuadro del sistema socioeconémico vigente: la apli-
cacion empirica de esta amplia nocion de ingreso bésico presenta obstaculos severos para su verifi-
cacion en la realidad juridica. Es suficiente reparar en las dificultades de financiacion actual de los
gastos sociales del Estado. Aparte de que no esta suficientemente claro que haya pocas personas que
no quieran trabajar. También esta el problema de la percepcion del ingreso basico por las clases ricas
(y como tales ya favorecidas), invirtiendo el principio compensatorio de la desigualdad al tratar como
iguales a quienes resultan ser realmente desiguales. En este sentido, se sigue insistiendo recurrente-
mente en que representa una «trampa de inactividad», una perpetuacion de la «cultura de la depen-
dencia» y una quiebra de la «ética del trabajo», asi como un factor potencialmente lesivo de la pro-
pia dignidad, que puede aumentar el propio sentimiento de excluido o de minusvalorado, en particular
cuando es incondicionado. Al tiempo que, en todo caso, se ha considerado como insuficiente e ina-
decuado para la lucha eficaz y eficiente contra la pobreza y la exd8sion

¢ Es posible aplicar este principio de igualdad sustancial, subyacente al ingreso de ciudadania
universa) en el marco de una sociedad desigual? Por lo demas, el ingreso de ciudadania universal
incrementaria el poder de negociacion del trabajador individual, ya que siempre tendria una base
minima garantizada «estatutariamente» por el poder publico; pero también se podria objetar que la
garantia de una renta minima presionaria a la baja los costes de reproduccion de la fuerza de traba-
jo, los cuales quedarian «socializados».

A este respecto, conviene recordar que existe una fuerte continuidad entre la legitimidad de
las prestaciones sociales y los minimos sociales, siendo para algunos una diferencia entre estas trans-
ferencias redistributivas de grado y no de naturalezalavyagoteccion de Seguridad Social como
derecho de ciudadania, y la contrapartida como una suerte de «cotizacion social»-. En cualquier caso,
parece claro que la legitimidad de los minimos sociales es méas fuerte con el actual crecimiento de
los riesgos sociales, que incrementan el sentimiento general de fragilidad, vulnerabilidad y reduce
el numero de personas que pueden considerarse como totalmente protegidas del riesgo de necesi-
tarlas algun dia: la vulnerabilidad y la exclusion sociales no como un estado Sino como un proceso
de fronteras maviles e inestables. A este respecto es claro que el problema del desempleo se liga fun-
damentalmente a la insuficiencia de inversiones, siendo ajeno a la voluntad de los desempleados,
por lo que el retorno al empleo no depende en modo alguno del cambio de mecanismos de incita-
cion al trabajo, al menos por si solos. Lo que, ciertamente, no obsta a realizar andlisis mas profun-
dos sobre la adaptacion de las actuales regulaciones para romper con una cierta «cultura de la depen-
dencia» respecto de las prestaciones en las que se instalan, no solo por pretendidas razones de

47 VAN PARIJS, PhLibertad real para todasBarcelona, 1995, pag. 56.

48  Cfr. GONZALEZ, M. «Los beneficiarios del Ingreso Minimo de Insercién en Eusk@rbnica de Informacién Social
nam. 3. 1991; BUNGE, M. «Bases de una politica sodRéwista de Serveis Sociadlalencia. nim. 23. 1992.
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«comodidad» personal de afrontar el «riesgo de la vida» en comunidad, sino también y en buena
medida por la falta de soluciones alternativas eficaces, como luego veremos, un buen namero de
beneficiarios®®.

A este respecto, conviene igualmente evidenciar la significativa conexién de este minimo,
como de las politicas sociales, tanto pasivas como activagfiadeia econdmicaEn efecto, se
prestan como parciales garantes de una cohesion social necesaria al buen funcionamiento de la eco-
nomia, por tanto, para el crecimiento econdémico sostenible y para el desarrollo econémico y social,
por lo que en cierta medida juegan el papel de Gltimo estabilizador econémico. En este sentido, puede
firmarse que una renta minima garantizada de nivel adecuado se convierte en un elemento impor-
tante para el equilibrio del sistema econdémico. De ahi que se haya considerado la necesidad de que
el debate mas que conducirse en el plano de la legitimidad debe orientarse en el analisis del nivel de
proteccién concedida y modalidades adoptadas, ponderando las ventajas y los costes o disfunciona-
lidades de estas transferencias redistributivas, es decir, un andlisis en términos de eficiencia, natu-
ralmente no so6lo econdémico sino social. Ahora bien, también aqui, evidenciando la conexion entre
el problema del fundamento de legitimidad y el de la modalidad a adoptar, se moviliza una diversi-
dad de puntos de vista ético-sociales y econdémicos. En otros términos, se trata de deiguginar
desigualdades deben ser corregidas y con qué intensidad?

En este sentido se plantea el problema de convertirlo en un instrumento que corrija efectiva-
mente las desigualdades sociales a través de prestaciones adecuadas, tanto en su montante como en
su programa de reinsercion social y profesional. De ahi, la necesidad de situar en la base de estas
politicas de proteccion social el principio de igualdad sustancial, de igualdad de condiciones y opor-
tunidades, adoptando formas propias de la denominada discriminacion positiva o acciones positivas
-principio de equidad inversa-, como guia de estas acéi@messte respecto, conviene preguntar-
se por la efectividad de estas medidas para romper con el caracter cronico de las necesidades de estos
colectivos potencialmente beneficiarios, situacion que todas las legislaciones quieren evitar pero que
parece de dificil solucidn. Ahora bien, como se ha observado, y pese a la frecuencia con que en el
ambito de los servicios sociales se utiliza este calificativo de crénico de estos beneficiarios de RMI,
la cronicidad «no se puede considerar un rasgo subyacente de estas personas sino el resultado de la
interaccion entre el gran deterioro o desviacion personal y social, los intentos de solucion ineficaces
y el tratamiento social e institucional que recibeh»

49 Una vez mas, a un problema relativamente planteado de forma convergente por las diversas orientaciones, como es el
riesgo de la cultura de la dependencia, cabe confrontar con diversas soluciones: unas de tipo netamente conservador,
en la linea de las reformas de la asistencia social norteamericana del afio 1996 -«Personal Responsability and Work
Opportunity Reconciliation Act of 1996», PL 104-193 (HR 3734), de 22 de agosto de 1996, Stat, vol. 110, pags. 2.105
y sgs.-, y otra de tipo social-demdcrata, basada en la idea de reforzar los programas de emancipacién real a través de la
predisposicion de técnicas capaces de devolver una parte significativa de autonomia social a aquellos sujetos que, por
sus condiciones personales y sociales, la han perdido.

50 Cfr. GAVIRIA, M. et altri. Evolucién... op. citPara algunas experiencias significativas en otros paises, como Gran
Bretafia, en particular el programa «Tailor-made» de mediacion laboral para colectivos manginddd<DEN BERG-
H. VAN DEN VEER, C. G. «The myth of "unemployable" people: A evaluation of a new employement service for the
"Hard Core" unemployedsournal of Social PolicyCambridge University Press. vol. 21. 1992, pags. 177 y sgs.

51 Cfr. M. D. DEL PINO - G. MARTINEZ.op. cit.pag. 209.
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En definitiva, no sdlo es resultado de caracteristicas personales y sociales de estos sujetos sino
del propio fracaso de los objetivos, que no son correctamente planteados, y los medios técnicos uti-
lizados, es decir, del propio fracaso institucional para combatir estos problemas, por lo que ademas
de en los factores propios determinantes de estas situaciones y del riesgo de exclusién, conviene cen-
trar el debate en las alternativas de solucion que se ponen en marcha y en las herramientas o Utiles
sociales en que se basan. Es en este contexto renovado y en esta clara conciencia de los limites actua-
les de las prestaciones en el que habra que situar nuestra pretension de redefinicion conceptual y nor-
mativa de las prestaciones propias del sistema de rentas minimas garantizadas.

De este modo, y sin perjuicio de las dificultades financieras, menos insuperables de lo que
pretende hacernos creer la ofensiva neoliberal, impulsada cientificamente por los economistas mas
ortodoxos y recibida politica y normativamente por los actuales procesos de reforma, asi como de
los evidentes limites e incoherencias de un derecho radicalmente incondicionado, no puede dejar de
subrayarse el papel decisivo que la profundizacion de un derecho de ciudadania a la renta minima
de insercion tiene en la requerida, desde diferentes puntos de vista, reformulacién técnica del Estado
del Bienestar, que debe asentarse en algunas premisas fundamentales:

1.° Por lo pronto a la luz de la experiencia historica no cabe duda de gue la ciudadania social
representa la idea central del Estado del Bienestar

2. Pero precisamente por ello es necesario precisar el significado y contenido de la ciudada-
nia social como la idea-fuerza del Estado del Bienestar. Ante todo, se ha de subrayar que
la ciudadania social tiene una dimension publicista y en calidad de tal va unida al reco-
nocimiento de determinados derechos sociales tanto de libertad colectiva como de pres-
tacion publica. Tales derechos de ciudadania tienen una eficacia social desmercantiliza-
dora.

2. El derecho de ciudadania a la Seguridad Social en una Constitucion «abierta»: dinamicidad
evolutiva y flexibilidad del articulo 41 de la Constitucién Espafiola.

Esta idea aparece netamente recogida en el articulo 41 C.E. Aunque la Constitucion espafio-
la, como es sabido, no se inclina por un modelo determinado de politica social, parece aceptarse
ampliamente que el objetivo del sistema de Seguridad Social no puede limitarse a proporcionar un
simple nivel de subsistencia, sino mas bien, en atencién a la garantia de «suficiencia» reconocida,
un nivel adecuado y decoroso de \edainteresa poner de relieve, a estos efectos, que el articu-
lo 9.2 de la Constitucién constituye una norma clave en materia de reconocimiento constitucional
de la ciudadania plena. De ahi que, en una interpretacion sistematica, en la férmula recogida en el
articulo 41 C.E, parece tener acogida una concepcion desarrollista o institucional del bienestar que

52 Cfr. MONEREO PEREZ, J. IDerechos sociales de la ciudadania demamiento laboralMadrid, 1996.
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ha de procurar el sistema de Seguridad Social, abarcando un compromiso institucionalizado de pro-
teccion social encaminado a la efectiva (plena) satisfaccion de las necesidades objeto de cobertura
publica y a la autorrealizacién del individuo.

Justamente, desde esta perspectiva, en la Idgica interna del articulo 41 C.E. no es dificil inser-
tar el «<nuevo» derecho social de ciudadania: la RMI, que pretende garantizar una inmunidad de mer-
cado evitando la exclusién social y facilitando la insercion laboral de los sujetos protegidos, segin
una inequivoca conexion con el derecho al emgkaoticulo 40 en relacidn al articulo 35 C.E. que,
lejos de ser ajena al sistema de Seguridad Social, hoy aparece claramente desarrollada y arraigada.

Desde esta perspectiva, y en la direccién renovadora aqui promovida, encuentra su pleno sen-
tido la consideracion del problema no en términos de asistencia social, seguin una aproximacion tra-
dicional, sino de ciudadania integral o plena, es decir, en términos de reconocimiento efectivo, es
decir, garantizado en la practica, de un derecho social de ciudadania, condensacion tanto del princi-
pio de libertad como el de participacion, asi como del principio de igualdad material. Asi, seria posi-
ble salir de la doble residualidad que viene caracterizando a estas prestaciones, tanto por su escasa
presencia en el sistema global de proteccién social, donde aparece abandonado, incluso en el @&mbi-
to comunitario, a un plano marginal, cuanto por la cuantia en que se concreta para el beneficiario,
gue se limita a ser de mera supervivencia, a cubrir necesidades elementalisimas, que no supera las
necesidades de salud y alimentarias. Una residualidad que termina contagiando tanto a los profe-
sionales de las diversas disciplinas que se ocupan del misntmahegadores o asistentes sociales,
sociodlogos, economistas, juristas, politélogos...-, desembocando mas o menos conscientemente en
la dinamica perversa de la «necesidad-recursos», expresivos de una permanente critica, por supues-
to justificada, a la falta de medios para un planteamiento mas adecuado, asi como a los propios bene-
ficiarios: sentimiento acomodaticio ante las escasisimas o nulas expectativas de éxito o cambio de
perspectivas en el futuro.

De ahi, la urgencia y necesidad de reconducir el debate en el ambito de los derechos de ciu-
dadania real promovida por el programa institucional de proteccion publica perseguido por la ins-
tauracion del Sistema de Seguridad Social, en el sentido de privilegiar de libertad real y autonomia
personal, y de participacién del beneficiario en el desarrollo de su propia personalidad, y en la medi-
da de sus posibilidades en la vida colectiva, propia del derecho a la Seguridad Social como derecho
de ciudadania frente a la menor intensidad de la técnica de asistenciz3sbaiabntraprestacion
u obligacién del beneficiario, y en aras de un principio de solidaridad y no de una suerte de reedi-
cion de un rigido principio de contributividad, propio de la técnica del seguro, no puede verse como
expresion de un principio de justicia conmutativa, de equivalencia de las prestaciones, al modo de
una relacion bilateral sinalagmatica, sino como una forma adecuada y Util de promover el libre desa-
rrollo de su personalidad -vayt. 10.1 C.E.-. Es el debate de la «condicionabilidad» y, en conexion,
el de la «sostenibilidad» financiera de estas prestaciones.

53 Cfr. para el proyecto Onyar-Est en esta direccién de reconocer un papel activo de cambio y de direccién de su propio
desarrollo personal GARCIA, [t altri. «Onyar-Est: Un modelo de accién contra la exclusion y la pobreza».
Documentacion Sociaghim. 96. 1994.
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Y en este mismo contexto, se sitla el problema de la universalidad real o efectiva de este tipo
de prestaciones, en linea con la garantia constitucional del articulo 41, como una csindicjoa
nonpara la equidad y justicia social de estas prestaciones, que nacen justamente para cubrir las lagu-
nas dejadas por el sistema de proteccién social clasico. Ahora bien, también en este campo, nos
encontramos con fuertes limites, pues como nos reflejara el andlisis de las normativas europeas mas
significativas y de las legislaciones autonémicas, tal universalidad es mas formal que real, pues exis-
ten limites a su acceso, ya en razon de la edad, ya en razon de la nacionalidad, o la vecindad, ya en
razén de la situacion econdmica concreta, exigiendo la vieja prueba de necesidad. Asi, un nimero
creciente de sujetos, aquellos pertenecientes a las denominadas «zonas de frontera» entre los «nor-
malizados» y los «marginados»g-los que estan en el limite de los baremos econdémicos, e inclu-
so de edad, exigidos-. O bien aquellos que por desconocimiento, por trabas burocraticas o por pre-
juicios u otro tipo de razones de indole personal, no solicitan o rechazan la ayuda que representa este
tipo de medidas. Tanto unos como otros representan una de las «asignaturas pendientes» de la regu-
lacion, y por tanto, de la reforma de esta prestééion

También en este inicial encuadramiento, de tipo aproximativo porque luego desarrollaremos
este tema en el plano competencial y de la naturaleza juridica de modo mas directo, en el alcance y
significado de una técnica de Seguridad Social evolucionada, conviene destacar el tema de la dura-
cion, pues si bien formalmente se presenta como una prestacion de caracter indefinido, no puede
estar condicionada mas que a la permanencia del riesgo que pretende evitar o reducir, en realidad,
como se vera en la legislacion autondmica, suele tener una duracién concreta o determinada, si bien
es cierto que aparece con un caracter prorrogable. Ahora bien, una vez mas en este marco nos encon-
tramos ante el predominio de la l6gica econémica, o incluso de una determinada ética del trabajo
-v.g.ruptura de la cultura de la dependencia-, frente a la I6gica social que deberia dominar esta pres-
tacion, convirtiéndola en no condicionada temporalmente mas que a la eliminacién efectiva de la
situacion de necesidad, por tanto, ante la resolucion del problema: riesgo de exclusion. Lo que, ade-
mas, debe plantearse de forma individualizada, por tanto con normativas flexibles, y no con regula-
ciones generales, pues es claro que cada persona, cada colectivo, cada comunidad, necesita un tiem-
po, un ritmo de insercion, diferenciado.

En definitiva, si las rentas minimas de insercion social deberian servir para romper con algu-
nas de las tendencias regresivas, en sentido, de extremadamente asistencializadoras y, sobre todo,
expulsivas, asi como reprivatizadoras del sistema clasico u ordinario o comun, ello no ha sido posi-

54 Unos porque pueden inducir a situaciones o acciones fraudulentas respecto a su nivel socio-econémico para ser bene-
ficiarios de servicios que le son excluidos por considerarlos abstractamente como abiertos a sus posibilidades como
a la de los demas sujetos con «poder adquisitivo», cuando se encuentran al limite. Otros porque supone dejar fuera de
la proteccién a aquellos que, por su mayor necesidad, han servido de referente para el disefio de esta politica social,
desvirtuados o desnaturalizados luego por razén de la demanda. Consecuentemente, se margina desde la Administracién
a aquellos que ya estan marginados, con lo que mas que combatir la exclusion la refuerza, y no por falta de interes
sino por una cierta acomodacion o instalacion en la idea de la cronicidad o por otros motivos inherentes al funciona-
miento estructural de estas prestaciones. Para una cierta apertura hacia los mas «normatizZ¥thShE, G.
-TAPIA, P. «Nuevo perfil del demandante IMI en los Servicios SociaRewista de Servicios Sociales y Politica
Social nims. 31-32. 1993.
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ble. Y no ha sido posible hasta el momento dadacter residuable su posicion en el sistema,

como evidenciaria tanto el reducido montante, que no suele alcanzar ni el 75% del SMI, cuanto su
marginalidad en el gasto total en prestaciones econémicas, que se mueve en torno al 5%, como su
caracter desigual, debido a la regulacion y aplicacion no igualitaria en todo el territorio espafiol, con
los consiguientes efectos diferenciadores en orden a las oportunidades de acceso a la ciudadania
social plena. En ello tiene que ver mucho la inexistencia de una coordinacién normativa e institu-
cional en el plano estatal de las diferentes estructuras autondémicas, como ciertas diferencias regula-
doras de las diferentes legislaciones autonémicas, pese a su coincidencia en los aspectos mas basi-
cos. Lo que, finalmente, desemboca enaacter altamente incoherenfajes los presupuestos o
fundamentos que la inspiran luego aparecen ampliamente traicionados o desnaturalizados en su regu-
lacién concreta: se presenta en las propias Exposiciones de Motivos como derecho social de ciuda-
dania para concretarse luego en el texto articulado como una simple prestacion asistencialista, limi-
tada a meras rentas de supervivencia.

Son todas estas cuestiones las que han venido determinando que la cuestion del reconoci-
miento de un derecho de ciudadania a la renta minima garantizada, primero, y a la renta minima de
insercion, después, aparezca a la orden del dia desde principios de la década de los afios 80 en la
practica mayoria de los paises de la Union Europea, en conexion con el recrudecimiento de los refe-
ridos fendmenos de nueva pobreza, de exclusién y de desempleo estructural. Por eso, y aunque la
comparacion de las experiencias de renta minima se presenta dificil y relativa, dada la extremada
diversidad de modos de integracién de esta renta en los diferentes regimenes juridicos de proteccién
social y de los diferentes niveles de cobertura, su referencia siquiera sumaria puede arrojar particu-
lar luz respecto a la opcidn de politica juridica seguida por los diferentes ordenamientos autonémi-
cosy, eventualmente a seguir, sea por la auspiciada reforma en diversas CC.AA., en particular en el
Pais Vasco, sea por una eventual y cada vez mas apremiante, legislacion estatal. Justamente, en el
marco de una renovada politica social comunitaria podria encontrar un nuevo impulso la posibili-
dad de alcanzar viabilidad el acuerdo propuesto en 1996 por el anterior Ministerio de Asuntos Sociales
entre las diferentes CC.AA., al menos si no de forma unanime, dada la actual coyuntura politica si
de forma ampliamente mayoritaria, a fin de «homogeneizar la normativa sobre Rentas Minimas, en
su cuantia minima y maxima por persona y mes, asi como los requisitos de acceso a la prestacion y
nombre con el que se la denomifax»

55 Sin embargo, y aunque a nosotros nos parece viable, al margen de necesaria, tal opcion ha sido tachada de «maxima-
lista». cfr.E. ROJO TORRECILLA. Proteccion social... op. @tg. 95, aunque en todo caso enfatiza la necesidad de
una mayor articulacién entre las medidas estatales y las autonémicas.
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IV. HACIAUNA CONVERGENCIA SOCIALPOSIBLE ENTRE ELNORTE Y ELSUR: LAS
RENTAS MINIMAS DE INSERCION EN LA UNION EUROPEAY EN LOS ESTADOS
MIEMBROS

1. De la gestion de la pobreza a la lucha contra la exclusién: los modelos de «renta minima» en
los Paises Comunitarios.

1.1. Una necesidad escrita en la Carta Social de 1989: la «renta suficiente» de ciudadania
garantizada como derecho comunitario fundamental de ciudadania social.

Las insuficiencias de una gestion estrictamente nacional, cuando no meramente local y emi-
nentemente asistencial de la lucha contra las nuevas formas de pobreza y contra la exclusion, que ha
conocido en las Ultimas dos décadas un inquietante recrudecimiento, ha llevado a articular un amplio
consenso doctrinal e institucional, no materializado en términos normativos suficientemente soélidos,
sobre la necesidad de definir una politica comunitaria especifica en esta materia. A partir de un obje-
tivo basico relativo al establecimiento de mecanismos capaces de garantizar o asegurar determinados
recursos, se ha producido un amplio debate tedrico relativo a una «renta minima sustitutiva» que se
ha estructurado en torno a dos grandes tendencias tedricas, reveladoras de sendas concepciones de la
justicia: por un lado la liberal, correspondiente al hegemonico planteamiento economicista del pro-
yecto comunitario de integracion, por otro la «distributiva», vinculada a las méas recientes preocupa-
ciones por realizar una efectiva dimension social del Mercado Unico, una auténtica Europa Social.
Sin embargo, las politicas concretas que se han materializado en determinadas experiencias han segui-
do una tercera via, en cierta medida manifestacion de una tipica transaccién o compromiso propio de
la economia de mercado socialmente vinculada, la de una renta minima de caracter complementario
que cumpliera una limitada funcién de «ultima red» de proteccion social, encargado de indemnizar
las situaciones residuales de pobreza, sin profundizar en las razones de tal 8ftuacion

Ahora bien, en un contexto socio-econémico desfavorable para la creacion de riqueza y para
la integracion social de los ciudadanos, el reconocimiento de un derecho ciudadano a obtener recur-
sos suficientes aparecié como algo mas que un objetivo ambicioso de la Europa Social para inscri-
birse como un especifico derecho comunitario, si bien con las limitaciones extremas que supone la
privacion de un efectivo valor normativo a la Carta Comunitaria de derechos sociales de los traba-
jadores, adoptada en diciembre de 1989, con las vicisitudes conocidas que la relegaron inicialmen-
te a un Documento de valor programatico, de alcance politico, pero en el que se disefian los grandes
principios generales de la Politica y del Derecho Sociales de la Unién Europea. Asi, lo probaria el

56 Cfr. D. GOUJON.Le revenu minimum en Europe. Quelles perspectives pour un projet communautaire de lutte contre
I'exclusion p&ag. 94. Este autor recuerda como el retraso en materia de armonizacion de practicas sociales abre un sig-
nificativo riesgo de repercutir negativamente en la organizacién econémica, dada esta fractura entre lo social y lo eco-
némico. En cualquier caso, subraya como las dos orientaciones principales en materia de RMI, racionalizacion de la
proteccién social -critica liberal del Estado Social- o racionalizacién del modo de distribucién de las rentas -critica
social-, no se han plasmado netamente en las experiencias eurppeipag. 94.
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hecho de que buena parte de estos principios estan encontrando concretas vias de juridificacion tanto
en el Derecho Originario o Fundacional -Protocolo 14 de Politica Social y Acuerdo de Politica Social
anejo-, cuanto en el Derecho Derivado. Asi, entre los 12 derechos fundamentales reconocidos por la
Carta, la cuestion relativa a la «renta minima garantizada» es abordada implicitamente en dos pre-
ceptos, el articulo 10, relativo a la proteccién social, y el articulo 24, relativo a las personas de edad
avanzada, reconociendo en ambos casos, el primero a los excluidos del mercado de trabajo, el segun-
do a los excluidos del derecho a la pensién, tienen el derecho a beneficiarse de prestaciones y recur-
sos suficientes adaptados a su situacion personal y a sus necesidades especificas. De este modo, y si
bien es cierto que el Derecho Comunitario ha dejado a un lado la proteccién social como expreso
objetivo de armonizacion previa a la construccion de la Europa econémica y monetaria, de la misma
manera que no parece en el estadio actual del proceso contemplar una renta minima garantizada en
el &mbito comunitario que requiera transferencias colectivas, financieramente importantes pero poli-
ticamente dificiles de realizar, desde los paises del Norte hacia los paises del Sur, no puede dudarse
gue con estos preceptos los diferentes paises comunitarios, incluido potencialmente ahora el Reino
Unido con la nueva voluntad de gobierno laborista de aceptar las normas sociales comunitarias, se
comprometen no sélo a luchar contra la pobreza absoluta sino contra las nuevas formas de exclu-
sion social de nuestros dfels

Lo que, en buena ldgica, deberia significar un compromiso de generalizacién de los disposi-
tivos de renta minima en el seno de la Comunidad. Mas aun: la expresa prevision de un derecho ciu-
dadano a la proteccion de un minimo de renta vital, asi como la cobertura de otras necesidades espe-
cificas, implica una neta superacion de la Idgica estrictamente asistencialista hasta ahora dominante
en la mayoria de las experiencias nacionales, para proyectarse hacia la realizacion de politicas de
integracién econdmica y social de las personas excluidas, con las consiguientes garantias de acceso
automatico a todo tipo de prestaciones que, adaptadas a su situacion personal, le permitan mantener
un minimo de autonomia real. La forma de renta minima garantizada que la Comisién privilegia en
el ambito comunitario, pues, se aproxima mucho al modelo subyacente a las rentas minimas de inser-
cion, tal y como precisaria con posterioridad la propia Comisién en una Recomendacion del mes de
mayo de 1991, relativa a la instauraciéon de una renta basica.

En realidad, la necesidad y oportunidad o conveniencia de introducir en los diferentes paises
integrantes de la Unién Europea una nueva técnica de proteccion social, a través de la cual se fijara
un ingreso minimo garantizado, como factor basico de las politicas de lucha contra la «<nueva pobre-
za» y contra la exclusidn, viene siendo centro de debate, reflexion y analisis de una multiplicidad de
documentos elaborados por las distintas autoridades e instituciones comunitarias y europeas, asi
como de alcance internacional genéfalEn ellos aparece el imperativo de configurar esta renta

57 Cfr. Ch. EUZEBY. «Le revenu minimum garanti dans la CEE. Experiences et proposifREare Francaise des
Affaires Socialesoctubre de 1991, nimero especial relativo & @asnu minimum et pauvreté en Europe du [Sagk.
9y sgs.; CAIRE, G. L'Europe Saciale: Faits, Problems, Enj®lasson. Paris. pags. 107 y sgs.; A. EUZEBY. «La pro-
tection sociale en Europe: tendances et défigturibles, nim. 171, pags. 57 y sgs.

58 La creacion de unos ingresos sociales minimos es una de las recomendaciones claves para la lucha contra la nueva
pobrezay la exclusion en ambitos tales como «La Cuarta Conferencia de Ministros Europeos responsables de Seguridad
Social», celebrada en Lugano del 12 al 14 de abril de 1989, que traté sobre «La Seguridad Social en una sociedad en
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béasica o ingreso minimo como un instrumento de insercidn social de determinados ciudadanos, fun-
damentalmente de aquellos mas pobres, pero también de los mas «vulnerapigetes al ries-

go de exclusion social-. Consecuentemente, no se trata de una simple medida indemnizatoria o com-
pensadora de la carencia de ingresos, no es solo un «salario minimo garantizado», sino de un factor
de integracion social a través del empleo, si bien complementados por otras medidas de integracion
social y econémica, en particular respecto de aquellas situaciones donde la integracién socio-profe-
sional no sea posible o encuentre particulares dificultades. Sin embargo, mas alla de este reconoci-
miento en el ambito de los principios y de los compromisos generales, la «renta minima europea es
una nocion sin realidad. (...)...la garantia de un nivel minimo de recursos y con mayor razén la poli-
tica de insercion profesional y social son simples objetivos, cuya realizacion revela exclusivamente
la responsabilidad de cada uno de los paises miembros que, en sus practicas sociales respectivas, son
incitados a conformarse a los compromisos adquiridos en el &mbito comur¥fario»

Ahora bien, cuando aparecen las primeras propuestas comunitarias sobre ingresos minimos,
en la segunda mitad de la década de los afiosgBResoluciones del Parlamento europeo de 11 de
noviembre de 1986; 16 de noviembre de 1988 y 22 de noviembre de 1989-, practicamente todos los
paises comunitarios, excepcion hecha de los Estados del Sury de la mayoria de los paises Escandinavos
-v.g. Espafia, Italia, Grecia y Portugal; Noruega, Suecia y Finlandia, respectivamente- contaban ya
con medidas especificas en materia, algunos de ellos con una amplia tradiciDmamarca y
Reino Unido-. A partir de esta fecha, en Espafia se han venido adoptando diversas iniciativas que
pretenden cubrir parcialmente esta laguna, si bien no se ha producido este proceso de recepcion de
tal técnica protectora en el ambito nacional sino en los diferentes marcos autonémicos de proteccion
social. Consecuentemente, se ha reconocido con razén que en buena parte de los paises comunita-
rios, si bien bajo denominaciones muy diferentes, se reconocen prestaciones que desempefian en

mutacion: ¢ Esta adaptada a la evolucion de las realidades sociales y de las estructuras familiares?; o bien en la publi-
cacion del BIT titulada «Seguridad Social en el afio 2000», que precisa como la «garantia de unos ingresos minimos
para todos los residentes deberia considerarse como el gran objetivo a asignar a la Seguridad Social de aqui al afio 2000,
con el fin de permitirle participar mas eficazmente en la lucha contra la pobreza». Igualmente en la Carta Europea de
Derechos Sociales Fundamentales de los Trabajadores de 1989 se afirma que los sistemas de proteccion social, segin
las modalidades propias de cada pais, deben garantizar que los excluidos del mercado de trabajo «... deben poder dis-
frutar de recursos y prestaciones suficientes adaptadas a su situacion personal». Precisamente, en cumplimiento de la
prevision del programa de accién y desarrollo de esta Carta, las autoridades comunitarias adoptaron una Recomendacion
para la adopcién de criterios comunes relativos a la existencia de unos recursos y prestaciones suficientes en los siste-
mas de Seguridad Social, con base juridica en el articulo 235 del Tratado de las Comunidades Europeas, Recomendacién
del Consejo de 24 de junio de 1992 -DOCE num. L 245, 26 de agosto de 1992, pags. 46-48-. En la misma fecha se
publicaria otra importante Recomendacion relativa a la convergencia de los objetivos y de las politicas de proteccién
social -v.g. pags. 49-52-. Por lo que respecta al Consejo de Europa es importante mencionar la Recomendacién apro-
bada el 5 de julio de 1989 por la Comisién de Asuntos Sociales, Sanidad y Familia. Sobre estas y otrasvitciativas

S. NAGEL. #roteccion Social e Ingresos minimos garantizados. Resumen de algunos programas gubernamentales en
Europa». En Aa. Vv. Los Sistemas de Seguridad Social y las Nuevas Realidades Sociales. MTSS. 1992; E. ROJO
TORRECILLA. Proteccién social y rentas minimas de insercion... opp&ts. 105 y sgs.

59 Cfr. D. GOUJONop. cit.pag. 101.
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mayor 0 menor grado la funcién del minimo social, aunque en diversos niveles y bajo diversas con-
diciones, en particular, a raiz de la creciente difuminacion de las técnicas contributivas y asisten-
ciales propias de los tradicionales sistemas de proteccion%bcial

1.2. Las principales experiencias europeas de rentas minimas: de la l6gica asistencialista a
la l6gica de lucha contra la exclusién.

En este contexto se pone de relieve cémo el problema no es el de su reconocimiento, que apa-
rece unanimemente afirmado incluso entre los més criticos del Estado de Bienestar, sino mas bien
en el significado, alcance y estructura de tal prestacion. Asi, se debate basicamente si se trata de un
«derecho incondicional» para toda persona carente de recursos econdmicos suficientes para subve-
nir a sus necesidades, es decir, un auténtico y genuino derecho de ciudadania, expresion del princi-
pio de solidaridad social, o bien de una simple técnica asistencialista que pretende proporcionar una
minima cobertura de supervivencia a sujetos que han quedado excluidos del sistema de proteccion
social normal u ordinario, configurandose mas bien como una suerte de actualizada técnica de bene-
ficencia publica o, en el mejor de los casos, de un simple «derecho» de asistencia publica o accién
social6l,

Aeste respecto, conviene tener en cuenta una doble diferenciacion. En primer lugar, deben dis-
tinguirse las denominadas «prestaciones minimapregtaciones de minimos sociales», y las deno-
minadas rentas o0 «ingresos minimos garantizados», siendo éstos una especie muy singular respecto
de aquéllas. Por lo que refiere a las prestaciones minimas, conviene subrayar que estan muy desi-
gualmente desarrolladas en los diferentes paises, en atencion al diferente modelo de proteccion social
tomado como base de su sistema, sea el Bismarckignpensiones y subsidios minimos, ya en el
interior de los regimenes de pensiones ya en el ambito de la asistencia publica- sea Beveridgeano, y
para los diferentes riesgos, centrados basicamente en la proteccion frente a la vejez, la proteccion de
las familias monoparentales y la proteccién en caso de desé®fteo su parte, las rentas minimas
garantizadas, orientadas fundamentalmente a ofrecer una «ultima red de seguridad» a los que estan
expulsados del sistema de proteccion social, 0 a quienes estan insuficientemente protegidos por éste,

60 Cfr. S. NAGEL.op. cit.p4gs. 278 y sgs. En este marco, las referencias a la RMI incluiran fundamentalmente las pres-
taciones de tipo asistencial, aparezcan o no recogidas en las legislaciones de ayuda y accioén sociales, configuradas de
diverso modo segun el modelo de proteccion social tomado como base, asi, en los paises bismarckianos, se entiende
como Ultima red de seguridad para que «nadie se quede sin nada para vivir», y en los sistemas beveridgeanos aparecen
como técnicas complementarias de las prestaciones minimas de Seguridad Social, en orden a «incrementar hasta el
minimo legal las prestaciones minimas de Seguridad Sodidl»S. MILANO. Le revenu minimum garanti dans la
CEE. Paris. PUF. 1989. pag. 14.

61 Laaccion social apareceria simplemente como el complemento necesario a los sistemas de proteccién social para poner
remedio a las situaciones de exclusién que no tienen en cuenta estos sistemas. Para esle«delwita contra la
pobrezay la exclusion. Propuestas de Céritas Europea». Junio de 1995. Documento pulitinladz &y exclusion:
estrategias y propuestas. Dossier nim. 40. Servicio de Documentacién de Caritas Espafiola. Madrid, mayo 1996.
pags. 127-142.

62 Cfr. S. NAGEL.op. cit.pags. 278-279. Para Franwid. recientemente Informe CSERC en Liaisons sociales. 1997.
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se presentan en forma de uno o varios subsidios diferenciales y se distinguen significativamente tanto
de las prestaciones minimas definidas en los regimenes de seguro cuanto de las prestaciones de mini-
mos sociales, en cuyo concepto se integra genéricamente y a las que compfementa

Por otro lado, es comun distinguir entre rentas o ingresos minimos de «primera generacion»,
surgidos con anterioridad a la crisis econémica de mediados de los afigsAl@mania, Ley de
30 de junio de 1961, sobre la ayuda o asistencia social; Paises Bajos, Ley General A.B.W sobre la
asistencia social, de 13 de junio de 1963; Reino Unido, Ley de 17 de diciembre de 1966 y Ley de
17 de diciembre de 1970; Bélgica, Ley de 7 de agosto de 1974, que reconoce el derecho a un mini-
mo de medios de asistencia- y aquellas de «segunda generacion», surgidas en la segunda mitad de
los afios 80 -Luxemburgo, Ley de 26 de julio de 1986, sobre derecho a unos ingresos minimos garan-
tizados; Francia, Ley de diciembre de 1988, relativa a los ingresos minimos de in§érEidnea-
lidad, dado su caracter complementario, la renta minima garantizada no desarrolla la misma funcién
de un régimen de proteccion social a otro, pudiéndose individualizar diversas légicas inspiradoras
que, al menos en términos globales, da origen a otros tantos modelos de rentas minimas.

Asi, y sin perjuicio de la relatividad de estas diferenciaciones a la luz de la evolucién experi-
mentada por todos ellos, en la direccion de acortar las diferencias de planteamiento entre unos y
otros, se pueden distinguir los tres siguientes. En primer lugar, en los regimenes bismarckianos, aque-
llos mas antiguos, tales rentas minimas no se integran estrictamente en el edificio de la proteccién
social basica, quedando extramuros del mismo y lo completa al margen de la I6gica aseguradora,
por lo que evidencia urlégica de generalizacion de la cobertura socied el caso de Dinamarca,
Alemania y Paises Bajos, siendo particularmente interesante el modelo holandés por la evolucion en
sentido mixto o hibrido que ha experimentado con la legislacion especifica sobre asistencia a los
parados (régimen R.W.W.), asi como por una legislacion especial (T.W.) sobre complementos en el
marco de regimenes de Seguridad Social-. Por contra, en segundo lugar, en los sistemas de mayor
tradicion beveridgeano, tal técnica participa en la mejora de las prestaciones de Seguridad Social,
por lo que la renta minima, basada sobre dos prestaciones complementarias de renta minima -el
family creditdel Reino Unido y su equivalente irlandémily income supplemertestinado a las
familias con nifios en las que el cabeza de familia trabaja a tiempo pleremneé supporbrita-
nico (que reemplaza en 1986slapplementary benefitreada en 1966, y su version irlandesa de
supplementary Welfare- responde ante todo a una logica de garantia de un determinado umbral de
recursos -légica de complementacion de prestaciones se@al&nalmente, una tercera raciona-

63 Cfr. los diversos trabajos de la profesora Chantal EUZEBY, responsable del estudio preparatorio de la Asamblea
Parlamentaria del Consejo de Europa sobre los ingresos minimos -Doc. 6088-, en particular «Protection sociale et reve-
nu minimum garanti: une perspective internationafesuribles. nim. 139. 1990, pags. 3 y sgsidde revenu mini-
mum dans la CEE: experiences et propositioRevue Francaise des Affaires Social@stubre 1991 (RFAS), mono-
gréfico sobre Revenu Minimum et pauvreté en Europe dyp8&gs. 9 y sgs.

64 Vid. ESTIVIL, J. DE LAHOZ, J. M. «Les rendes minimes garantides i d'inserblon. Labora] nim. 9. 1989-1990.
NAGEL, S.op. cit.pag. 280.

65 En estos paises la renta minima es extremadamente modesta y la proteccion social basica media o poco desarrollada,
representando la renta minima, sin embargo, un papel central en la organizacion del sistema de proteccion social. Es un
instrumento a la vez de mejora y de generalizacién de la Seguridad Social, asi como igualmente implica una dltima red
protectora o de seguridadfr. Ch. EUZEBY. op. citpag. 10.
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lidad o razon de ser, inspira las técnicas mas recientemente incorporadas, tales como las rentas mini-
mas garantizadas que incorporan un global y efectivo objetivo de insercién, las denominadas pro-
piamente rentas minimas de insercion, que se orientan en la linea de una lucha contra las nuevas for-
mas de exclusién socidbgica de lucha contra la exclusion socié.

En todo caso, la diferencia fundamental, al menos en el planteamiento, residiria en la centra-
lidad que ocupa la tutela o proteccién indemnizatoria 0 monetaria respecto a la tutela del objetivo
de insercion, entendido bien como expresion de una garantia de efectividéibettathrealque
tal derecho queria expresar como manifestacion de los derechos sociales de «desmercantilizacion»
bien como reflejo de la prioridad deitkea de contrapartidaieflejo de su nacimiento en momen-
tos de recesion de la actividad econémica, de crecimiento del desempleo y del inicio de problemas
o dudas sobre la viabilidad financiera futura del sistema de Seguridad Social. Ahora bien, si cierta-
mente esta diferencia es real, ya evidente en la propia denominacion recibida, debe advertirse con
particular énfasis que ello no significa que la actuacion de politicas de insercidon no haya estado en
la base de la creacién de la renta minima garantizada, incidiendo en la ampliacién de la capacidad y
disponibilidad para el empléa.

Asi, por ejemplo, la Ley alemana sobre la ayuda social de 1961 precisa que esta ayuda tiene
por objeto permitir a sus beneficiarios vivir dignamente: no es sélo supervivencia -cobertura de nece-
sidades vitales o cotidianas- sino participacién en la vida cultural de la comunidad. Siendo su obje-
tivo principal reforzar la capacidad, en la medida de lo posible, para el beneficiario de vivir inde-
pendientemente de la asistencia, el beneficiario debe igualmente participar en esta accién en la medida
de sus posibilidades. En este marco, pues, también se vinculan estrechamente la idea de renta garan-
tizada y politica de insercién, por lo que la prestacidn condicionada a las concretas condiciones de
recursos siempre ha estado ligada, al menos en aquellas concepciones legislativas mas avanzadas,
como la alemana, al desarrollo de acciones que permitan a los individuos recuperar la autonomia de
accion y medios de existencia, asi como una insercién en la vida de la sociedad. Precisamente, esta
idea, asi como otras medidas adoptadas en aquel contexto histérico por legislaciones como la de los
Paises Bajos, influiran en la adopcién de la norma mas paradigmatica de este tipo de medidas: la
Ley francesa de diciembre de 1988, relativa a las rentas minimas de insercion, cuya importancia en
si misma y su influencia en el modelo autonémico espafiol de rentas minimas de insercién la hacen
merecedora de comentario ap&fte

66 Es el caso de Bélgica, Luxemburgo y Francia, reduciendo su funcién a la de «ultima red de seguridad», lo que expli-
carfa sus montantes cuantitativos relativamente modestos y el nimero reducido de beneficiarios, dada la l6gica cate-
gorial o selectiva que preside tal garantia de recursos.

67 Cfr. Serge MILANO. «La renda minima garantida als paisos de 'OCRE®.Labora] nim. 9 (extra). 1989-1990.

68 | as cuestiones basicas a responder, pues, para una adecuada clasificacién de los diferentes modelos de regulacion son,
cuando menos:

* modalidad: centralidad o no de la contraprestacion en términos de politica concreta de insercién mediante un con-
trato en el que se formaliza el compromiso de ejecucion del plan personalizado de integracion.

« finalidad: minimo de supervivencia o renta basica para satisfacer las necesidades mas elementales o creacién de las
condiciones para recuperar, en lo posible, la autonomia del sujeto en aras de una cierta participacién cultural.

 nivel de renta: montante reducido o garantia de recursos suficientes.

« condiciones de acceso: prevision de un régimen juridico basado en una universalidad real o bien sometido a fuertes
condicionamientos, como los relativos a la edad o al tiempo de duracion.
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En cualquier caso, es clara la prioridad reconocida en nuestro contexto histérico y normativo,
ante las nuevas realidades econémicas y sociales, la prioridad otorgada, mas en el plano tedrico que
en el practico, con las consiguientes incoherencias y contradicciones desde el punto de vista de la
efectividad del derecho y de sus garantias, a la dimension sagighrantia de una politica publi-
ca de insercién socio-profesional- sobre la econdmica 0 monetgrigarantia de una renta mini-
ma-. Igualmente, si bien el principio basico es el del caracter integral o global de la intervencion rein-
tegradora o de reinsercion, destaca la perspectiva lakgrahsercion profesional- de esta nocién
clave, asi como en general la denominada insercion por lo econémico, respecto a los aspectos mas
ampliamente sociales. Asi, lo acreditarian inequivocamente las normativas luxemburguesa y sobre
todo francesa, y por su reflejo las normas autondmicas espafiolas, si bien también aqui la centralidad
es mas aparente o formal que real u operativa, como evidencia las fuertes dificultades evidenciadas
por los diferentes informes sobre la evaluacidn en este aspecto, asi como de la insercién social en
general, de las rentas minimas, en particular en el pais que mas fuerte parecio apostar por esta idea,
como es Francié®. En cualquier caso, es claro que en un contexto como el actual la identidad per-
sonal y social de los beneficiarios esta variando sustantivamente, por lo que se vincula cada vez mas
la percepcion a politicas activas de empleo, si bien de muy diverso signo y contenido.

Pese a las diferencias referidas, los ingresos minimos garantizados se caracterizan, en lineas
generales, por las siguientes caracteristicas comunes en los diverso®paises

a) Se configura como urm@estacion diferencial en forma de subsidie pretende cubrir las
exclusiones y deficiencias del sistema. Suele configurarse como «minimo social de medios
de existencia»g.art. 1 Ley belga de 7 de agosto de 1974-.

b) La renta minima garantizada se conceptirao un derecho publico subjetiyirque se
concede desde el momento en que los demandantes relinen las condiciones requeridas,
pudiendo ser ejercitado desde entonces. Ahora bien, en la realidad normativa y practica
asume mas bien la forma de un «cuasi derecho» o de un derecho carente de plena efecti-
vidad, es decir, de realizacion practiéa

69 Para Francia recientementel. el estudio de Maryse BADEILe droit social & I'épreuve du revenu minimum d'in-
sertion. PUB. 1996. Para Espafid. La evaluacion de programas de insercion y rentas minimas. Seminario organi-
zado por el programa Onyar-Est sobre la evaluacién de las politicas sofrizeso 1993). Ayuntamiento de Gerona.
pags. 97-194.

70 para una apreciacion critica de estas caracteristicas covliizsGOUJON op. cit.pags. 95-97.

71 Y ello en la medida en que determinados paises, normalmente en aquellos en los que el nivel de proteccién otorgado
por esta renta es menor, puede venir condicionado su reconocimiento y existencia a las posibilidades presupuestarias o
bien porque no coinciden los beneficiarios potenciales con los que efectivamente se benefician de la prestacion. Asi, es
frecuente constatar una brecha entre la representaciéon normativa del Derecho y su funcionamiento practico, motivada
a veces por una publicidad incorrecta e indiscriminada, que genera un sentimiento de rechazo de la prestacion por iden-
tificarla peyorativamente como una «renta de pobres», o por todo lo contrario, por una falta de informacion sobre su
existencia, bien por razones institucionales y estructurales, relativas al exceso de tramitaciéon burocratica o extremada
descoordinacion entre los diferentes organismos responsables de la @éstioMYALA. «Los sistemas generales
de rentas minimas en Europa: logros, limites y alternatiiZaeeimentacion Socighim. 96. 1994, pag. 259. De «casi
derecho» habla S. NAGEbp. cit.pag. 280, siguiendo a Ch. EUZEBY.
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c) Se concibe como una prestaciéndencialmente universan la medida en que se carac-
teriza por su caracter extensible o generalizable a todos los ciudadanos por el simple hecho
de serlo -v.gBélgica, que identifica la edad de percepcién con la mayoria de edad civil-,
en la direccién de configurarse como un auténtico y genigrezho de ciudadania social
desvinculado de la condicion profesional. Sin embargo, decimos tendencial porque, en la
realidad normativa, esta generalizada en todos los paises las exclusiones de determinados
colectivos’2,

d) Aparece generalmente como ymastacion de ayuda social genenabr cuanto se orien-
ta a atender el conjunto de necesidades basicas de la unidad fmiliar

e) Se concibe como urmaestacion social de caracter residual -ypgincipio de subsidiarie-
dad-, por cuanto se recurre a ella en defecto de cobertura del sistema ordinario o comudn
de proteccion social, y en particular del sistema de Seguridad Social.

f) La prestacién se concede, en linea de princgmo,un periodo de tiempo indefinido
indeterminado, si bien es frecuente establecer periodos concretos, aunque sujeto a prérro-
gas periddicas tras ese primer periodo de percepcién. Lo que dependera del resultado de
la especifica evaluacion realizada en orden al mantenimiento de la situacion originadora
del reconocimiento de la RMI, aunque es detectable igualmente la preocupacién de los
legisladores por no incurrir en la «trampa de la cronicidad» de la prestaciéon. No son infre-
cuentes el establecimiento de diferencias en atencion a las circunstancias personales y
sociales de los beneficiarios, en orden a permitir una ampliacién de la posibilidad de seguir
percibiéndolo.

g) Por cuanto se refiere a las concretas modalidades de aplicgqié@se a la variedad pre-
sente en cada pais, conviene realizar las siguientes tres puntualizaciones:

« La financiacién es publica y estd normalmente garantizada por los presupuestos del
Estado - integramente estatal en Luxemburgo, 50% de la subvencién en Bélgica-, si bien
no se descarta una participacion de los entes territoriales, regionales y/o’focales

72 Sin embargo, estan previstas en todas las legislaciones exclusiones, bien por razones.@g25latlos en Francia,
30 afios en Luxemburgo...-, bien por pertenecer a determinados colectivos, como por ejemplo los extranjeros que no
acrediten un determinado periodo de residencia legal en el pais. A la inversa, pueden verse priorizados determinados
colectivos con especiales dificultades de integracion social y laboral, como por ejemplo aquellos afectados por enfer-
medades particularmente «desconsideradas» socialmente, como enfermos de SIDA o Toxicomania. En cualquier caso,
la exclusion de extranjeros y jovenes evidencia las fuertes tensiones y contradicciones a que se ve sometida esta pres-
tacién, entre su pretension tedrica y su realizacidn practica, pues se excluye a colectivos que, por lo general, son los
mas «golpeados» o afectados por la precarizacion y por el desarialgiAYALA. Los sistemas generales... op. cit.
péag. 240.

73 Cfr. S. NAGEL, recogiendo la opinién de S. MILANO, en su trabajo publicadareib Social. 1988.

74 En Alemania la financiacion es de carécter territorial y la cuantia a abonar esta determinada por las autoridades de cada
Land.
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» Por cuanto concierne a las condiciones de recursos y al método de calculo, los dife-
rentes paises suelen coincidir en la atencion a todos los recursos procedentes de la acti-
vidad profesional y patrimonial.g.renta de actividad y patrimonio-. No existe tal
coincidencia ni en la consideracion ni en la manera de aplicacion de recursos tales como
las prestaciones sociales, derechos alimentarios, subsidios familiares o ayudas al alo-
jamiento o viviendawg.rentas de transferencié

¢ Si bien el nimero de familias beneficiarias, es decir, el porcentaje de la poblacién, y
el coste medio mensual de los ingresos minimos garantizados varian sensiblemente
entre los diferentes paises, es posible afirmar que, en lineas generales, su alcance es
limitado, si bien creciente, y su importe mas bien reducido o pequefio, confirmando
sus limitaciones o insuficiencias para reducir las situaciones de inseguridad econémi-
cay de vulnerabilidad social.

e Por lo que se refiere a la configuracién mas reciente de estos ingresos creemos signi-
ficativo resaltar la tendencia a una ampliacion de los sujetos beneficiarios, en particu-
lar mediante lancorporacion de un buen nimero de desempleados de larga duracion
como perceptores, concentrados mayoritariamente en determinados barrios de las ciu-
dades mas pobladasg. Holanda y Francia-. Igualmente se evidencia, en coherencia
con el crecimiento del desempleo y la centralidad del problema del empleo en toda
Europa, una crecientatensificacion de la idea de contrapartida utilidad social,
por tanto, el caracter condicionado de este derecho social a una renta minima garanti-
zada, configurandose formal o legal, convencional o practicameditgptaibilidad
para el emplepsea de aceptacion de ofertas de empleo sea de programas de forma-
cion, enconditio sine qua noa cumplir para poder acceder a la prestacion o para man-
tenerla -v.gBélgica, Luxemburgo, Francia-.

En definitiva, el resumen sobre el nivel y el papel de los ingresos minimos garantizados en
los diferentes paises, arroja la siguiente clasificacion:

» Los paises que aseguran una buena proteccion, a la vez por los ingresos minimos y por el
conjunto de la cobertura social g.Paises Bajos, Alemania, Dinamarca-;

e Los paises que tienen unos ingresos minimos modestos, pero una proteccion social desa-
rrollada y diversificada -BélgicaMinimax), Luxemburgo y Francia (RMI)-;

e Los paises que tienen unos ingresos minimos reducidos y una proteccién social mediana-
mente desarrollada -Reino Unido-.

75 Cfr. Ch. EUZEBY. «Le revenu minimum dans la CEE: experiences et propositiRifiss. 1991. op. cipags. 9-23.
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» Los paises escandinavos, con excepcion de Dinamarca, es decir, Noruega, Suecia y Finlandia,
en lineas generales, y salvo algunos casos concretos en determinados municipios, como
por ejemplo en Noruega, no conocen la nocién de ingresos minimos en el sentido estricto
del concepto, pues garantizan un nivel de proteccion social elevado por medio de la Seguridad
Social y de la Ayuda Social, garantizando pensiones basicas suficientes paré. todos

* Los paises del Sur que, por lo general, ademas de contar con un sistema de proteccion
social clasico que se sitda por debajo de los paises Nordicos, carecen de rentas minimas
de insercion en su dimensién nacional -Grecia, Portugal-, limitAndose las experiencias a
los niveles puramente locales -ltalia y Espdfia-

1.3. Rentas minimas garantizadas y politicas de insercién: los limites de los modelos exis-
tentes y propuestas de solucion.

Si éstos son los principales rasgos caracterizadores de los sistemas europeos de ingresos mini-
mos garantizados y de rentas minimas de insercién, como principales puntos débiles o criticos de
estas técnicas de proteccién social suele referirse a los siguientes, a la luz de la evaluacién de las
experiencias europeas. A salbér

1. Escasa cuantia del importe de los ingresos minimos garantizados, asi como la insuficien-
te capacidad para incentivar de modo efectivo a la realizacion del trabajo comprometido
como contrapartida.

2. Falta de efectividad del derecho, en la medida en que no todos los beneficiarios potencia-
les, como antes referiamos, se benefician de modo efectivo o real de la prestacion.

3. La persistente prioridad otorgada a los aspectos monetarios o indemnizatorios de la pres-
tacion respecto del aspecto relativo a la insercion social y profesional.

Desde esta perspectiva, se acepta ahora ya de modo amplio que la lucha contra las nuevas for-
mas de pobreza y de exclusion no se limitan a su dimension monetaria, a la concesién de una pres-
tacion econdmica o una ayuda financiera, sino que afloran al primer plano de la accion, y del dere-
cho, otros aspectos: promocién de la autonomia econdmica y profesional, elevacion del nivel de
educacion y desarrollo de la formacion profesional, mejora de su habitat y en general de su ambien-

76 Cfr. S. NAGEL.op. cit.pags. 281y sgs.; G. CAIRE'Europe sociale..op. loc. cit También MISSOCLa protection
sociale dans les Etats membres de I'Union Européenne. Situatio®guillet 1994 et evolutionLuxemburgo. 1995.

77 Confirma esta inexistencia de dispositivos nacionales de garantia de rentas en los paises del Sur, DdpQtitJON.

péag. 94.
78 Cfr. Ch. EUZEBY. op. citpags. 14-15.
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te de vida, proteccion sanitaria, acceso a servicios de informacion y asesoramiento técnico sobre
diferentes cuestiones, incluidas el consejo en el plano juridico... El paso a una aproximacion inte-
grada y coherente de tales politicas de lucha, pues, requiere que se busquen adecuadas soluciones
en un doble plano de articulaciéon y coherencia: entre la renta minima y el resto de las técnicas de
proteccion social, por un lado, y la intervencion de los diferentes protagonistas del plan personali-
zado y contratado o comprometido reciprocamente, por tanto como derecho/deber para ambas par-
tes firmantes, beneficiario y Administracién, de forma coordinada, en particular entre los diferentes
entes territoriales, sean nacionales, autonémicos o locales. En este Gltimo ambito es claro que la
actuacion de las RMI se entroncan muy directamente con las politicas activas de empleo hoy cen-
trales en los objetivos de las politicas publicas.

Precisamente, sdlo reforzando esta perspectiva de insercion, acompafiada con una mejora del
nivel econémico de la prestacién, sera posible configurar estas reglasl@@mtioo a una presta-
cion social de nuevo tipo, promotor de una concepcion renovada de la accion o asistencfd.social
Esta es la direccion en la que parecen orientarse las diferentes propuestas planteadas en practica-
mente la totalidad de los foros internacionales de mayor nivel competencial y autoridad en estas
materias, que propugnan la instauracion de una renta minima garantizada de reinsercion social como
un auténtico derecho de ciudadania social para todo sujeto carente de recursos, permitiéndole «no
s6lo sobrevivir, sino también vivir dignamente». El reconocimiento de un derecho de este tipo, cuyo
«redescubrimiento» no podria ocultar sus significativos aspectos de novedad y diversidad respecto
de sus formulaciones histdricas originarias, que prevea la adecuada cobertura a la complejidad y
multidireccionalidad de la exclusién social, se configura como un camino a recorrer inexcusable-
mente si se quiere contar con efectivos instrumentos de lucha contra las «nuevas formas de pobre-
za», contra los crecientes procesos de exclusion y vulnerabilidad sociales. Este parece ser el cami-
no trazado por la importante Recomendacion del Consejo de 24 de junio de 1992 y ésta parece ser
la via sugerida y abierta por el Protocolo 14 del Tratado de Maastricht para combatir la exclusiéon en
el &mbito comunitario.

Ahora bien, en la ausencia de una efectiva politica social comunitaria de compensacion y ree-
quilibrio de las reformas de tipo econémico, el riesgo de desviacion asistencialista de los diferentes
modelos de RMI no sélo no se descarta sino que parece confirmarse ampliamente en las diferentes
legislaciones. Una adecuada respuesta critica a este riesgo, ya actualizado, como evidencia el mode-
lo de desarrollo autondmico seguido en Espafia, podria encontrar fundamento en la profundizacion
y materializacion normativa de una conciencia europea de lucha contra las formas de exclusion desde
las exigencias de un derecho fundamental de ciudadania, el derecho a vivir y participar dignamente
en la vida social. Para lo cual habria que sustituir la actual politica de revalorizacién de los intere-
ses nacionales, o0 meramente econdmicos y monetarios, para dotar el proceso de construccién europea
de una real «ambicién social», que presupone una «generalizacién de la renta minima al conjunto

79 para retomar el titulo de una conocida publicacién de M. LAROQWH, Social. nim. 7-8. 1989: «Los ingresos mini-
mos de insercion, derecho revolucionario y prestacion social de un nuevo tipo». En este sentido, se predica no sélo una
mayor coordinacion con los demas dispositivos de tutela del sistema de proteccion social, sino con medidas de rein-
sercién social. Vidnstitut Européen de Securité Sociale.protection sociale dans la Communauté et les Etats mem-
bres. Evolution au cours des années 19891, pag. 21.
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de naciones», configurada en el sentido maximalista del proyecto liberalizador o emancipador insi-
to en esta medida como instrumento de lucha contra el paro estructural y la exclusién social. Un pro-
yecto que no deberia verse como una imposible utopia, un «suefio alquimista», sino mas bien como
viable resultado de una politica comunitaria de lucha contra la exclusién88ocial

Asi, mas alla del reconocimiento de un derecho a obtener recursos basicos, pasaria por la
determinacion de una dimensién social para Europa, compartida por los diferentes Estados miem-
bros, asi como por la fijacién de las modalidades de convergencia hacia este objetivo general. La
definicion de un proceso de armonizacién de este tipo en materia de rentas minimas de insercion,
sin embargo, no tiene por qué conducir, antes al contrario seria contraproducente, a una uniformi-
dad de modelos sino que es posible y conveniente que cada Estado miembro, o grupo de Estados
miembros, desarrollen practicas sociales diferentes en atencion a sus medios y necesidades espe-
cificas. Asi, en relacion a la oposicion entre los paises ricos del Norte y los paises pobres del Sur,
seria posible asignar funciones diferentes a la renta minima garantizada y en aras de una politica
efectiva de inserci6fl. Una voluntad comunitaria de este tipo permitiria situar nuevamente a
Europa en la cabeza de la innovacién social, asegurandole a medio plazo una ventaja econémica,
social y cultural significativa en relacién a sus mas sélidos competidores, EE.UU. y Japon.

Desde esta perspectiva, si el actual sistema de proteccion social es el mismo, victima de la
modificacién de las reglas econémico-productivas, configurandose este sistema, incluso a su pesar,
en un contexto de economia del ahorro del tiempo de trabajo y de la escasez del empleo, es fuente
de dualismos sociales ya referidos. Consecuentemente, la solucion anti-exclusién debe ser tomada
por encima y al margen de los tradicionales criterios que han inspirado las técnicas de proteccion
social clasicas, desplazando la técnica de seguro, como un concreto instrumento histéricamente data-
do, y ahora ya cultural y socialmente en deterioro, de realizacion del principio de solidaridad, por
un criterio de redistribucion de rentas en base al reconocimiento de la pertenencia social, esto es, de
la ciudadania. En definitiva, la civilizacion naciente del post-industrialismo del siglo XXI requiere
nuevos conceptos distributivos, entre los cuales la renta minima de ciudadania constituye una de las
vias principales de concrecidn, y un objetivo principal de una Europa que no se ponga el futuro a
sus espaldas.

Ahora bien, a falta de activacién de esta politica comunitaria, una vez perdida la oportunidad
que brindaba la reforma del Tratado de Maastricht, es posible mirar a otras experiencias en las que,
al menos en los fundamentos y, mas parcialmente, en los mecanismos operativos, aparece este obje-
tivo renovador. Un nuevo proyecto politico, social y normativo de renovacion del sistema que cuen-
ta con una significativa experimentacion legislativa y practica en un pais europeo concreto, Francia,
cuya experiencia nos pone de relieve tanto las virtualidades como los limites y dificultades de esta
perspectiva nueva. Una perspectiva basicamente asentada sobre la idea de individualizar una mayor
complementariedad y un mejor equilibrio entre las politicas sociales de transferencias o redistribu-

80 Cfr. D. GOUJON.op. cit.pag. 100.
81 Cfr. D. GOUJON.op. cit.pag. 102.
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cion de recursos, por un lado, y las politicas de integracién socio-econdémica de los mas necesitados,
por otro. En este sentido, no por casualidad, aunque con algin exceso, algunos de los primeros y
mas autorizados analistas de la Ley francesa de 1988 vieron en esta prestacion social «un derecho
revolucionario», porque «sobrepasa en una nueva sintesis los conceptos tradicionales de ayuda social,
Seguridad Social, accién social e inserciéhPe modo que, desde esta perspectiva, la renta mini-

ma o el ingreso minimo garantizado «no se comprenden mas que por la insercioén y la "insercion"
no puede entenderse mas que por la atribucion de una renta mifiima»

De ahi que un analisis mas detenido de este modelo, hoy sometido a fuertes criticas por su
inefectividad y por su inadaptacién a las nuevas realidades sociales, esté plenamente justificado.

1.4. El principio de contractualizacion de la renta minima de insercion: las particularidades
del modelo francés.

Con la Ley nim. 88-1088, de 1 de diciembre, ademas de dar carta de naturaleza por vez pri-
mera a un derecho a la reinsercién mediante el reconocimiento de una renta minima garantizada, se
definieron las lineas bésicas de una «reorganizacion en profundidad del sistema de proteccion social,
a la luz de las evoluciones econdmicas y sociales..., singularmente en relacién con la crisis de los
ltimos decenios$4. A este respecto, a tenor de su articulo 1, la RMI se configuraba como uno de
los instrumentos mas significativos de «...un dispositivo global de lucha contra la pobreza tendente
a suprimir toda forma de exclusion social, en especial en los &mbitos de la educacion, del empleo,
de la formacion, de la sanidad y de la viviengfa»

Conviene poner de relieve previamente que el desarrollo en Francia de esta prestacion res-
ponde, entre otros factores, al hecho de que la prestacion de desempleo esta sometida a condiciones
restrictivas de reconocimiento, que refuerza su lugar de Gltimo recurso. En el Ultimo periodo, sin
embargo, y paradojicamente, se evidencia una menor conexion en la practica con la busqueda de
empleo y con la accién de insercion, a diferencia de lo sucedido en otra época y en otros lugares, y
mantiene una dimension cuantitativa relativamente baja. De ahi, la necesidad de nuevas propuestas
en orden a mejorar la equidad, solidaridad, y también eficiencia de los minimos sociales en general,

y de las RMI en particular.

82 Cfr. M. LAROQUE. Le revenu minimum d’insertion... op. loc. cit.

83 Cfr. J. P. LABORDE. «Le droit a la revenu minimum d'insertion dans la loi du 1 decembre T¥8R>Social.
nams. 7-8, 1989. Pag. 593. También C. OFFREDI. «L'insertion: entre le politique et le thedtleA®»1991, mono-
gréfico sobre Revenu minimum et pauvreté en Europe dp&gsl 207-219.

84 Cfr. G. BELORGEY. La gauche et les pauvr@aris. 1989. Pags. 118-119.

85 Suplemento al Bulletin Officiel, nim. 89-6 bis.
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Las caracteristicas mas resefiables del modelo francés se concretan en diferentes puntos.
A saber:

A) Pueden ser perceptores de la RMI toda persona mayor de 25 afios o que asuma la carga de
uno o varios hijos, residente en Francia y que se comprometa a participar en acciones o
actividades necesarias para una insercion social o profesional. La colectividad, pues, se
compromete a programar y ejecutar acciones de insercion. En este sentido, deben tenerse
en cuenta los efectos discriminadores o desigualadores que produce esta regulacién, como
por ejemplo en relacién a la fijacién de una concreta edad.

B) El beneficiario de los ingresos minimos de insercién percibe un subsidio igual a la dife-
rencia entre el importe de los ingresos minimos de insercioén, calculados teniendo en cuen-
ta la composicion de la familia, y el importe del conjunto de recursos de la unidad fami-
liar, excluyéndose algunos recursos relativos a rentas de transferencias.

C) La concesion de una prestacion va vinculada praceso de insercion, sustentado sobre
un doble compromiso: el del solicitante de participar en las actividades o acciones de inser-
cién, y el de las Corporaciones publicas territoriales -Comision Local de Insercion- que
deben proponer tales actividades de insercién adecuadas a sus necesidades, aspiraciones
y posibilidades concretas, a convenir 0 negociar entre ambos@ntr@to de insercion
celebrado al efecto.

D) La prestacion se concede inicialmente por una duracion de tres meses sin referencia al con-
trato. La prestacion, sin embargo, se prorroga después por un periodo de tres a doce meses,
a la vista del contrato de insercion elaborado por un servicio social con el beneficiario y
acordado con el presidente de la Comisién Local de Insercién. La prestacion puede reno-
varse una vez mas por un periodo de tres a doce meses, mediante decision del prefecto,
pero previo informe de la referida Comision sobre el nivel de realizacion del contrato de
insercion.

E) El derecho de insercién no implica el reconocimiento de ventajas econémicas Unicamen-
te, sino también intensifica medidas complementarias de insercién tales como la cobertu-
ra sanitaria y un subsidio o ayuda de vivienda social.

Pese a todo, la regulacién se encuentra en los Gltimos afios en una fase de discusion, eviden-
ciando el riesgo de que la perspectiva de efectividad de este derecho de inserciéon no se cumpla o no
se realice tal y como esta prevista en la ley, porque las medidas previstas pueden revelarse insufi-
cientes e inadecuadas para afrontar los nuevos cambios experimentados en las estructuras sociales
y econdmica86. En este sentido, la Comision Nacional de Evaluacion de la RMI presentd en 1992

86 Cfr. Guy CLARIS. «Face a la croissance et a la mutation dwRBloit Socia) nim. 9-10. 1995, proponiendo una
diversificacion del actual sistema, distinguiéndose entre quienes no tienen posibilidades de insercion laboral, los que
necesitan una readaptacion social previa y los que tangan por objetivo prioritario el acceso a un empleo.
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el preceptivo informe sobre la eficacia de esta medida, algunas de cuyas conclusiones fueron incor-
poradas en la Ley 92-677, 17 de julio de 1992, relativa a la «adaptacion de la Ley.... relativa a la renta
minima de insercién: disposiciones relativas a la lucha contra la exclusién social y profesional».

En ausencia de evaluaciones nuevas, un mayor numero de informaciones faltarian para juz-
gar con mayor rigor y equilibrio la efectividad y eficacia de los dispositivos previstos por las leyes
sucesivas en esta materia. Sin embargo, las indicaciones, aunque extremadamente fragmentarias,
muestran que los problemas suscitados por la Comisién Nacional de Evaluacion o permanecen o,
incluso, se han agravado en los dos Ultimos afios. Asi:

e El procedimiento del contrato de insercion es poco actuado en la practica. Consecuentemente,
en la practica la insercién es menos realizada, pese a estar mas proclamada en los textos
legislativos, que en otros paises europeos.

¢ Su actuacién en aquellos casos en que se celebra se hace en periodos mucho mas largos
gue los previstos en la ley, lo que resulta particularmente preocupante si se tiene en cuen-
ta que con el transcurso del tiempo se reducen las posibilidades de inserciéon, como ocu-
rre con los parados de larga duracion -la insercion es inversamente proporcional al tiem-
po de duracion-. Es el problema de la cronificacién de la prestacion y por tanto de la
exclusion.

* Relativa desconexion entre los servicios de empleo y los servicios que tiene que instruir
la solicitud, la puesta a punto y el seguimiento de los contratos de insercion. Se precisa
una conexién de esta ayuda con los instrumentos de las politicas de empleo. La descone-
Xion institucional y organizativa solo parcialmente es compensada por la practica de los
actores.

e Ahora asistimos a un predominio de las medidas de acogida social sobre la insercion pro-
fesional efectiva.

* Nivel bajo de prestacion.

¢ Exclusion de jovenes.

Las Leyes de 1988 y 1992 han decantado una concepcion muy amplia de insercion, que no
se limita a la insercion econémica, sin embargo, la subida del paro y la insufiencia de toma en cuen-
ta del paro de insercién por las transferencias especificas, han incrementado el nimero de benefi-
ciarios de la RMI victimas del mercado de trabajo. La maxima expresion de una cierta inadapta-
cion de esta medida a la politica de empleo lo revelan aquellos contratos de este tipo orientados
mas hacia medidas de «acogida social» que a la busqueda efectiva de empleo. Ahora bien, si en la
primera fase prevaleci6 el sujeto que acumulaba una pluralidad de «deficiencias» o incapacidades
sociales, tales como falta de recursos econémicos, insuficiencia de habilidades o capacidades socia-
les, déficit culturales, tales como bajo nivel educativo personal y familiar, estados de salud defici-
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tarios, problemas afectivos..., en los Ultimos tiempos nos encontramos una sustancial ampliacién
de beneficiarios, cuyo perfil obedece en buena medida al de los demandantes de empleo.
Consecuentemente, se produciria una desnaturalizacion o desvirtuacién de la primigenia razén de
ser de la prestacion, puesto que un namero creciente de perceptores buscan mas bien sea un traba-
jo, un empleo, sea una «renta sustitutoria de la falta de empleo», en coherencia con la prioridad
otorgada a la creacion de emple-politicas activas de empleo- y con la restrictiva «evolucion

del desempleo no indemnizad®» Lo que plantea delicados problemas de adecuacién tanto sub-
jetiva, respecto de los potenciales beneficiarios, pues la edad de los beneficiarios se reduce sensi-
blemente, como del contenido de las medidas, puesto que son sujetos con mayor nivel de integra-
cion social y de formacion, educativa y profesional, por lo que se precisa dar prioridad a la insercion
profesional o insercion por lo econémio

En cualquier caso, la experiencia francesa nos servird como Gtil punto de referencia para ana-
lizar buena parte de la realidad y problemas actuales de nuestro modelo de ingreso minimo garanti-
zado, caracterizado sobre todo por su articulacion normativa, financiera y de gestion «exclusiva-
mente» autonémica. Y ello es asi porque, a nuestro juicio, esta experiencia ilustra bien la ambivalencia
y las contradicciones inherentes a esta peculiar técnica de proteccion social. En efecto, si s6lo una
renta minima que tenga como eje central de articulacién el derecho a la insercion ciudadana puede
hacer de este instrumento una efectiva via para hacer una sociedad mas justa y solidaria, al mismo
tiempo constituye la razdn de las enormes dificultades para la consolidacion de esta nueva politica
de proteccion social. Al mismo tiempo, si tal preocupacion puede evidenciar claramente una opcion
inspirada, por lo que respecta al fundamento de la medida, en un proyecto de garantizar la recupe-
racion de la autonomia de decision, de la autodeterminacion, de la libertad real de eleccion de suje-
tos marginados o excluidos, también deja traslucir un significativo retorno de la idea contractualis-
ta de la contrapartida, redescubriendo viejos planteamientos propios de una ética de la responsabilidad
individual y de la ética del trabajo. Una y otra perspectiva, no siempre facilmente diferenciables en
determinadas reconstrucciones téoricas y desarrollos legislativos, son expresion de dos modelos dife-
rentes de rentas minimas de insercién y, en un plano estructural mas amplio, de dos modelos de expli-
cacion y comprension del actual proceso de transicion de¥defate Statel Workfare Stateel
modelo europeo y el modelo norteameric&ho

87 Cfr. G. CLARIS. «Face a la croissance.ap, loc. cit

88 Cfr. S. PAUGAN. «Entre l'emploi et I'assistence. Reflexion sur l'insertion professionnelle des allocataires du RMI».
Travail et Emplaindm. 55/1993, pags. 71y sgs.

89  para una referencia parcial a esta orientacién, en la direccionielaEthic,vid. F. J. GOMEZ ABELLEIRA.La

reforma de la asistencia social en los Estados Uni@ostas. 1997. pags. 81 y sgs.
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V. LAS RENTAS MINIMAS DE INSERCION EN ESPANA: IDENTIFICACION Y CRITICA
DEL «MODELO» AUTONOMICO

1. Por un modelo de regulacion juridica de las rentas minimas de insercién integradas dentro
del sistema de Seguridad Social.

El modelo de regulacién de la RMI esté presidido en nuestro pais por el reconocimiento de
potestad legislativa en las Comunidades Autbnomas, al haberse rehuido la referencia constitucional
al articulo 41 y por tanto al articulo 149.1.17.2 C.E., para situar la habilitacién normativa, segun la
hipotesis mas tradicional, en el articulo 148.1.20.2, relativo a la asistencia social. En cualquier caso,
es claro que el recurso al articulo 149.1.17.2 como titulo de legitimaciéon competencial para la regu-
lacion estatal del derecho a las rentas minimas de insercidn no significaria, como se sabe, excluir la
posibilidad de una significativa intervencion de las CC.AA., que podrian desarrollar la legislacion
basica estatal, que no tiene por qué ser una ley de bases o una leSPmarco

Ciertamente, los origenes proximos de la provision de renta minima datan de 1960 con la pro-
mulgacién de la ley que establecia el Fondo Nacional para la Asistencia Social (FONAS), que garan-
tizaba pensiones minimas sujetas a comprobacién de medios. Por su parte, prestaciones asistencia-
les en casos de desempleo han sido reconocidas desde la Ley de 1984 y reformas ulteriores determinaron
una asistencializacién de la proteccion por desempleo. El mismo régimen de prestaciones del FONAS
fue sustituido por la Ley de Pensiones no contributivas de 1990. Igualmente deben considerarse las
medidas residuales de asistencia social previstas en el articulo 38.2 LGSS. Sin embargo, todas las
Comunidades Autbnomas han establecido este tipo de medidas reconducidas a los esquemas pro-
pios de la asistencia soc@édarticulo 148.1.20.2 C.E, aunque anudada a un programa, mas o menos
amplio y mas o menos planificado, de reinsercion social y laboral en la direccion de proporcionar
una cierta autonomia a la persona.

La insuficiencia mas evidente de esta materia no sélo deriva del discutible encaje en la asis-
tencia social de la RMI, sino de la ausencia de un sistema estatal desRMtir, se carece de una
red de seguridad en el ambito de todo el Estado autonémico espafiol, con garantias minimamente
uniformes que puedan ser completadas o mejoradas a través de la legislacion autonémica. Los pro-
gramas que de RMI son de caracter autonéovagrofundas distorsiones entre las distintas comu-
nidade1. De este modo las RMI se configuran en la legislacion autonémica como una asistencia
social externa, en cuanto organizada algeadel sistema institucional de la Seguridad Social. En

90  Cfr. J. LOPEZ LOPEZEI articulo 149.1.17.2 CE... op. cjiag. 541.

91 Todo ello reflejo de una descentralizacion territorial que no siempre parece funcional para la materia que se trata de
regular, desconociendo la naturaleza compleja y la funcién renovadora de las RMI como auténtico derecho social de
ciudadania, muy alejada ya de las técnicas de ayuda publica tradicionales.
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realidad la RMI debe configurarse como una técnica de ayuda de nuevo tipo dentro del sistema de
Seguridad Social, el cual cada vez més tiende a asumir la configuracién propia de un sistema de pro-
teccion social publica organizado por el Est@tio

En todo caso, es claro que detras del modelo de distribucion del poder territorial existe una pre-
via opcion de politica-valorativauya identificacion permitira el conocimiento (comprension y expli-
cacion) de dicho modelo; es decir, sus fundamertiestitutivos. ¢ Por qué se ha priméadoentrali-
dad sobre la descentralizacion politico-territorial en el texto constitucional? A este respecto, igualmente
claro es que en la distribucién de competencias en materia de politica social y de relaciones laborales
prima la comparticién de competencias mas alla de una lectura meramente nominalista del tema.

Asi, en la C.E., como es sabido, existe una reserva de competencia en materia de asistencia
social_incluida como exclusivamente autonémica, al menos en un plano. festegblantea el pro-
blema de si el Estado central puede asumir competencias en materia de asistencia social, sin perjui-
cio de la correspondiente a las Comunidades Autébnomas. En este sentido, la respuesta debe ser afir-
mativa: puede existir una legislacion estatal sobre «asistencia social». Y lo que es méas importante:
el Derecho positivo lo confirma plenamente, porque depende del alcance que se dé a la Seguridad
Social y existe ya un &mbito de asistencia social «interna» al propio sistema institucional de Seguridad
Saocial. Por lo demas, la competencia exclusiva no tiene por qué significar una competencia exclu-
yente, porque una simple lectura de los articulos 148 y 149 C.E. permite verificar que la mayoria de
las competencias acaban siendo competencia de algin modo, y en alguna medida, cofapartidas

En el fondo, la RMI es una nueva técnica de proteccion social situada en el proceso de reno-
vacién de los sistemas de Seguridad Social contemporaneos. La inclusion de las RMI como com-
petencia exclusiva o compartida en el disefio constitucional de competencias dentro del Estado auto-
noémico supone pronunciarse no solo sobre la distribucion del poder territorial «en lo sowal»,
también, lo que no es de menor importancia juridico-politica, sobre el modelo de proteccion social

92 sobre la emergencia del concepto de proteccién social, puede verse BORRAJO DACRUZ, E.: «La Seguridad Social
en la Constitucién Espafiola: desarrollos legales y criterios del Tribunal Constitucignab;,rdh. 30 (1990),
pags. 19-20; ALARCON, M. R. Hacia el Derecho de la Proteccion Social. En J. LOPEZ L&&fEFidad Social...
op. cit.Pero en todo caso la Seguridad Social puede seguir siendo entendida como «conjunto deegextidas
publicas de ordenacién de un sistema de solidaridad para la prevencion y remedio de riesgos personales mediante pres-
taciones individualizadas y econémicamente evaluables» (ALONSO OLEA), en cuyo marco la asistencia social puede
verse como un ambito de proteccién complementaria de la prevision social pablica.

93 Los articulos 55 y 56 LGSS contemplan la asistencia social como una prestacién complementatisl deatho pres-
tacional de la Seguridad Social. La asistencia social podra ser concedida por las entidades gestoras, «con el limite de los
recursos consignados a este fin en los Presupusestespondientes». El Capitulo VI del Titulo | LGSS regula, pues,
un ambitode «Asistencia social» (proteccion social asistencial) deetrsistema internde la Seguridad Social, con
caracter discrecional respecto a su establecimfeptimlra»), «en atencién a estados y situaciones de necegigpet
via demostracion de carencia de recursos disponiblesiesderlas («prueba de necesidad»); otorgandose en tal caso
las_ayudas asistencialesrrespondientesfr. J. LOPEZ LOPEZ. op. loc. ciEn este sentido, y pese a la opcién ya con-
solidada en la practica legislativa de las Comunidades Auténomas, la RMI no puede ser asimilada en su naturaleza sin
mas a la «asistencia social» clasica (que en el fondo es a la que esta haciendo referencia el art. 148 CE): es una técnica
de ayuda que se realiza cada vez méas entroncando_con la redefinicién de los objetivos de la Seguridad Soeial evolucio
nada hacia un sistema modernizado de proteccién social publica, de estructura mas compleja y rica que los sistemas de
seguridad originarios.
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publica en su conjunto a implantar y la configuracién de los derechos sociales de la ciudadania. Basta
reparar que bajo el modelo asistencialista autondlascBMI se tipifican como técnicas de ayuda

a los individuos en situacion de necesidad probada, es decir, sometidos bajo prueba de control de
recursos y con limitaciones en razén a la residencia del sujeto protegido. Su reconocimiento, aun-
gue no es propiamente discrecional, si esta estrictamente limitado y condicionado. Su naturaleza es,
todo lo mas, la propia de un derecho condiciomentariterios econémicos, de residencia y de obli-
gaciones derivadas de la reinsercion laboral (configurada como un derecho-deber).

El esquema de reparto competencial disefiado en la Constitucion supone un efecto expulsivo
de parte de ambitos asistenciales que podrian tener cabida dentro del sistema de Seguridad Social
bajo una diferente opcion de politica del Derecho social. Ello contribuye a acentuar una progresiva
desintegracién interna (en las técnicas de ayuda publica) y externa (respecto de su tendencial segre-
gacion de la Seguridad Social) de la asistencia social (proceso de doble fragmentacién que esté pre-
sente en las Sentencias del Tribunal Constitucional 76/1986, de 9 de junio, fj. 6.°, y 146/1986, de 25
de noviembre, fj. 2.2, que sittan la asistencia social fuera del sistema de Seguridad Social y bajo una
I6gica protectora contrapuesta a esta ultima). Pero esta tendencia innegable no ha podido impedir
que existan prestaciones que pueden tener un doble caracter asistencial (su funcion seria garantizar
un minimo de subsistencia frente a una situacion de necesidad) y de Seguridad Social (insertando-
se dentro del sistema de Seguridad Social para completar las rentas o dar cobertura a los déficit de
proteccion del sistema). De este modo, si los confines entre la asistencia social y la Seguridad Social
evolucionada no son tan estrictos y faciles de demarcar se puede comprehizegoencen el
Derecho positivo que la inclusion de la asistencia social dentro o fuera de la Seguridad Social (tanto
mas si se evoluciona hacia un modelo de proteccion social publica) sera el resultado de una opcion
de politica leqgislativaAsi, la Seguridad Socialkarticulo 149 C.E. podria acoger los &mbitos asis-
tenciales de proteccion social; y la «asistencia social» del articulo 148 C.E. podria igualmente inser-
tar este esquema de prestaciones. La Seguridad Social no es sélo una técnica de prevision; tiene tam-
bién un componente o dimension asistencial; mientras que la asistencia social, no es ya «beneficencia»
publica. De modo que ni la Seguridad Social, ni la asistencia social estan definidas en la C.E. Quedan
deliberadamente abiertas a la configuracion legislativa bajo tutela del Tribunal Constitucional.

Precisamente la RMI es una institucion encaminada a satisfacer las insuficiencias detectadas
en los sistemas de Seguridad Social y obedece en el fondo a un proceso expansivo del complejo sis-
tema de la misma como ambito especifico del sistema de proteccion social publica. La RMI en este
contexto podria ser, pues, una prestacion de nuevguptendria la cualidad de compldtaen
parte superar) los viejos esquemas de las técnicas publicas de proteccion social. En esta linea de pen-
samiento no existirian serias dificultadege datapara ensayar o desarrollar la opcion de politica
legislativa consistente en el reclamo por parte del Estado central de la legislaciéetsaisica-
lo 149.1.17.2 C.E., correspondiendo a las Comunidades Autonomas la legislacion nsdtésica
rentas minimas de insercién como medida de Seguridad ocial

94 Esta competencia compartida permitiria garantizar una cierta homogeneidad (no uniformidad) en la configuracién de
las politicas de proteccion social publica y un mayor respeto al principio de solidaridad social entre todas las colecti-
vidades publicas que conforman el mapa plural de nuestro Estado autonémico, sin perjuicio de reconocer un significa-
tivo &mbito de actuacioén a las distintas autonomias capaz de asegurar los aspectos de especialidad que tiene esta técni-
ca juridica de proteccién social publica.
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En esta direccion articulada, coherente con la propia complejidad de la técnica de la RMI, con-
siderada como un auténtico sistema en si mismo, la idea que puede presidir el reclamo del articulo
149.1.17.2 C.E. para la fundamentacion juridico-positiva de la capacidad legislativa de las Comunidades
Autonomas en materia de RMI no es la de restar sino la de sumar esfuerzos y establecer un adecua-
do principio de articulacion y coordinacién del papel de los distintos sujetos intervinientes, condi-
cion basica para la efectividad de la medida, sobre todo en su dimensién de politica de insercion
efectiva del sujeto. Ello implicaria un replanteamiesricel fondo (para hacer de la RMI un dere
cho social pleno gue supere el «corsé» de las técnicas de ayuda tradicional) y en el procedimiento
legislativo (para que puedan articularse los esfuerzos de los distintos poderes publicos en la lucha
contra la exclusion socialfEsta es también una exigencia de racionalizacién de RMI comg la téc
nica especifica de proteccion soctatla vez que actualmente se estan presentando serias distorsio-
nes por la descoordinacidn entre las legislaciones autonémipasl requisito de residencia duran-
te un periodo de tiempo que suele girar en torno a urPario-

En definitiva, el sistema de distribucién de competencias «en lo social» es abierto y flexible
y no comprensible bajo un esquema_de racionalizacién formalistpretende «cerrar» el tema
mediante una formulacion vacia y estatica (propia del temor anudado al proceso de racionalizacion,
el cual impediria todo espacio de apertura del derecho a la vida en continua transformacion). El sis-
tema distributivo de nuestro Estado autonémico es complejo y abierto, y parece que es mejor que
sea asi frente a cualquier intento artificioso encaminado a implantar una «coherencia» forzada de
caracter puramente «explicativo» (segln la cual es necesaria la coherencia y uniformidad para que
todo el edificio construido funcione bien) y de caracter no discursivo (el Derecho debe tratar de res-
ponder las exigencias del tiempo historico).

1.1. Las caracteristicas principales del régimen juridico de las rentas minimas de insercion
en el Derecho Autonémico de asistencia social: funciones y disfunciones.

Aunque no se dispone de una adecuada y completa informacion respecto del desarrollo y eva-
luacion de la RMI en las diversas Comunidades Auténdfasaunque tampoco es frecuente la
articulacion de politicas globales de insercion social que acompafien y/o complementen la mera
garantia de ingres8%, ya desde la C.Aya desde la A.C., no puede dudarse que la actuacion de estos

95 En este sentido, E. ROJO TORRECILL#. loc. cit

96 si aparecen algunos estudios en relacién a Comunidades Auténomas concretas, en particular la del Pais Vasco o la de
Catalufia. Sobre esta Ultimial. Els processos d' integracié. Analisi dels expedients vigents registrats entre el 2 de julio
de 1990 i el 30 de junio de 19%arcelona. 1995.

97 De interés resulta el estudio de los profesores M. AGUILAR-M. GAVIRIA-M. LAPARR#cafia y el pez. El sala-
rio social en las comunidades auténomas, 1989-18@4dacion FOESSA. Madrid. 1995, segun el cual, en el perio-
do 1993-1994, los programas de RMI alcanzaron a unas 60.000 familias y supusieron un gasto de 22.000 millones de
pesetas al afio. Aunque, ciertamente no es una cifra importante, si se atiende a la enorme magnitud econémica de los
gastos totales en proteccién social, es claro que «nunca los servicios sociales en Espafia habian tenido tanto dinero para
asistir, -e intentar integrar-, a los excluidos».Is&bel VIDAL. «Presentacion» del libro Id. (coordrsercion social
por el trabajo. Una visién internacionaCIES. Barcelona. 1996fr. pag. 19.
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programas ha representado la aparicion de una significativa accion publica directamente orientada
hacia la lucha contra la exclusi®h Igualmente en nuestro contexto han aparecido como comple-
mento de las politicas de empleo instrumentales, sea a través de ayudas directas a determinadas poli-
ticas de contratacion en favor de los beneficiarios sea en la linea de situar la insercion profesional
en el centro de los objetivos de la reintegracién buscada con la concesion de esta renta garantizada.

Aunque una nota comun es que todos los Programas de RMI vinculan formalmente la presta-
cion econdmica a acciones de inserci@maccion real o efectiva de insercion por parte de las
Administraciones implicadas se encuentra a medio camino entre la inexistencia y la experimentali-
dad. En general, también todos los programas plantean contenidos de la insercién que implican a
otros sistemas de proteccion social: acceso a la educacion, a la formacion ocupacional y al empleo,
pero también a la salud, vivienda. Se evidencia, pues, que el referente no es tanto la Seguridad Social
como un concepto integrado de proteccién social, en el que tiene una particular cabida la insercién
laboral: implica al sistema de proteccién social, que, ademas de plantear actuaciones especificas, del
tipo de las acciones afirmativas o discriminacion positiva, requiere realizar algun tipo de estrategia
horizontal o «transversal», y no meramente secuencial, fundamentalmente descendente, pero tam-
bién en alguna medida ascendente: busquedaadedsibilidada la proteccion social ordinaria y
empleabilidadpara el sistema ordinario.

Sin embargo, la técnica de RMI en la regulacién que se hace, no s6lo competencial sino mate-
rialmente, parece en buena medida externa al sistema de proteccion social por antonomasia, el de
Seguridad Social, en buena medida inspirada en un modelo de proteccion social liberal en el que se
trata de dar subsidiariamente un remedio a aquellos mas desfavorecidos, mas pobres, de la sociedad
-v.g.Estados Unidos, Australia, Canada- que, por tanto, han quedado absolutamente fuera de la pro-
teccion de Seguridad Social en sentido pleno o autéfti€ objetivo mas importante, es el de la
insercion, el de la recuperacién de la autonomia personal y social, pues, podria pensarse que queda
relegado en la practica, a un segundo plano, prevalenciendo el objetivo de simple tutela monetaris-
ta de caracter minimamente compensador o asistencialista, como renta de supervivencia y no como
un auténtico y genuino derecho de ciudadania. Y sin embargo, al menos en el plano formal o nor-
mativo, el objetivo de la insercién en general, y de la insercion en el trabajo en particular, ocupa un
lugar primordial, de modo que uno de los objetivos fundamentales de las normas autonémicas es
«potenciar la integracion al mundo laboral de los perceptores del Ingreso Minimo de Ind€fcion»

98  Una visién de conjunto en E. ROJO TORRECILLA. «Informe sobre la regulacién juridica de la renta minima de inser-
cién en las Comunidades Autbnomagl Proyectonims. 15-16. pags. 67 y sgs.

99 Para una critica de este riesgo de estigmatizacién que conlleva este tipo de presfacisnB4)RAN HERAS.
«Personas con recursos escasos y proteccion sdalista de Trabajo y Seguridad Socralm. 9, 1993, pag. 111.

100 cfr. la Exposicién de Motivos del Decreto 39/196i2,de la Region de Murcia. En este sentido es de destacar el encua-
dramiento de las prestaciones de renta minima -IMIl y Ayudas complementarias para Programas de Insercion- en un
contexto de actuacién mas amplio: «Plan Regional de Insercidn y Proteccién Social», que tiene como finalidad englo-
bar coherentemente «tanto recursos para la insercién, como recursos para la proteccion». El articulo 17. 2 de la Orden
que desarrolla este Decreto, relativa a las actuaciones propuestas y aceptadas de insercién, recoge diversas referencias
en este sentido: participacién en programas de ocupacion y busqueda de empleo, formacion y reciclaje o cualificacion
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Consecuentemente, puede pensarse que con los recientes desarrollos de estas normativas basi-
cas con normas orientadas al fomento del empleo se pretende hacer efectivo el objetivo de la inser-
cion profesional de los beneficiarios, no limitado a una mera prestacion monetaria que devalle el
compromiso publico de promover de forma efectiva la participacion de todos los ciudadanos y gru-
pos en la vida econdémica y social -arts. 9.2 y 10.1 C.E.-. Ahora bien, en esta direccién pueden enten-
derse subyacentes diversas orientaciones, o bien en la linea de mejorar de forma efectiva la «acce-
sibilidad» y «empleabilidad» de estas personas, auténticos ciudadanos, o bien en la linea sefialada
mas arriba de legitimar estas medidas desde una ética de la responsabilidad, de modo que se asegu-
re la adhesién o conformidad, y no el rechazo, a programas que no se basan en meras politicas indem-
nizatorias que dejan practicamente inmodificada -e incluso inmodificable- la concreta situacion per-
sonal de cada beneficiario o perceptor de R84 En todo caso, la dimensién eminentemente
asistencialista aparece clara en todas ellas.

Igualmente destaca la estructura compleja de la técnica empleada, que incorpora una diversi-
dad de prestaciones publicas, consecuencia de un dato que se suele subrayar por todas las normati-
vas en vigor: si es cierto que la creciente importancia y actualidad de la medida obedece a las limi-
taciones de la prestacion por desempleo, como se sefiald, por lo que un buen nimero de ellos provienen
del «reenganche» al subsidio una vez expulsados del sistema de prestaciones y subsidios por desem-
pleo, como Ultima ratio o Ultima red de seguridad, no menos cierto es que estas personas suelen pade-
cer una multiplicidad de situaciones de necesidad o de «deficiencias socigiaslti 0 pluri-
discapacidad social-, por lo que no sélo es la falta de actividad profesigndbsempleo- sino
otros factores de falta de adaptacién o integracién social, en el mundo de las relaciones personales
o afectivas, familiares, o sociales en general -escasa o nula formacién (analfabetismo funcional),
sujetos o necesitados de tratamientos médicos o terapéuticos de diverso tipo, situacion de exclusion
prolongada...102

profesional. En la misma linea Decreto Foral 168/1990, de 28 de junio, regulador de prestaciones y ayudas individua-
les y familiares en materia de prevencion de servicios sociales, entre las que se incluye la «Renta Basica», articulo 6,
condicionada a la «realizacion de actividades socio-laborales por el beneficiario en concepto de contraprestacion»
-Exposicion de Motivos-, y concretadas -art. 6. 4- en la insercion en empresas o Entidades publicas o privadas, acep-
tacion de ofertas de «empleo social protegido», cualificacion profesional...

101 Este rechazo esta en la base de la reforma norteamericaNelfdet Staten 1996.
102 Caracteristicas de los beneficiarios de estas prestaciones son:

» «Pobreza clinica», que expresaria en el marco econémico la cronicidad y la dificultad extrema de resolver la pobre-
za, cuando no lisa y llanamente su irresolubilidad, y en el ambito psicoldgico, sin embargo, la existencia de factores
de aprendizaje social, de comunicacion y psicosocial en general, que dificultan pero no impiden la solucién del pro-
blema, sustituyendo el concepto de «patologia personal» por el de «patologiacfbgiata. esta reconceptualiza-
cion del término «pobreza clinica» BANDURA, Teoria del aprendizaje socidlladrid. 1984; WATZLAWICK,

P.et altri. Teoria de la comunicacion humarBarcelona. 1989.

» Desintegracion social por factores relativos a estados deficientes de salud, fisica o psiquica, asi como a situaciones
de desempleo prolongadzdr. ALONSO, N. «El IMI: Una respuesta a la lucha contra la exclusion soBlabista
de Servicios Sociales y Politica Socialims. 31-32.1993; SANTOS, J.A., RODRIGUEZ, J. M. «La sociedad de la
insercion: trabajo, para y tratamiento social de la exclusfwoeiologia del Trabajo. Siglo X)Xim. 18. 1993.
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En este sentido, se constatan problemas relativos al sexo de los beneficiarios, detectandose
una cierta «feminizacién» de la pobreza, asi como necesidades peculiares derivadas de problemas
relativos a los «malos tratos», de tan triste actualidad en nuestros dias, por lo que lo hace un colec-
tivo particularmente susceptible de integrarse en las prestaciones de RMI, en la linea de recientes
propuestas en materia. También se constatan problemas relativos a la edad, en cuanto son los jéve-
nes los que se convierten en mayores demandantes de esta prestacién, inmersos en circuitos que o
bien los excluye del trabajo o los «condena» a moverse en una interminable cadena de contratacio-
nes precarias y rotaciones laborales, del mismo modo que a partir de una cierta edad, entre los 45y
52 afios, nos encontramos con un colectivo de adultos con especiales dificultades de reinsercion.
Suelen ser personas con escasa 0 nula formacion académica y laboral, por lo que se requiere un
amplio abanico de medidas orientadas a este tipo de reciclado y reintegracion. Igualmente se da un
altisimo porcentaje de personas con enfermedades que en un buen nimero de casos incapacitan para
la prestacion laboral, en otros casos merman o reducen significativamente tal posibilidad, por lo que
se precisan planes muy concretos e individualizados a sus posibilidades: necesidad de una red de
apoyo social en la salud. Igualmente nos encontramos colectivos que pertenecen a determinadas
etnias, con especiales dificultades, por razones histdricas, sociales y culturales, de insercién social
-v.g.pueblo gitano-, asi como a inmigrantes legales -e ilegales-, que evidencian problemas de vivien-
da, salud y desarraigo social en general. Finalmente, suelen ser sujetos con un amplio sentimiento
de frustracion y baja autoestima que les lleva a un amplio escepticismo sobre su posibilidad de cam-
bio. A estos sujetos, hay hoy que afadir una banda de poblacién cada vez mas amplia derivada de las
condiciones estructurales del mercado de trabajo: parados y pré@arEs estos sujetos se evi-
dencian problemas similares de cronicidad de las necesidades, y que determinan el estancamiento de
un sujeto en un problema social determinado, sin que los recurrentes proyectos o programas de solu-
cion cambien sustancialmente la solucién que, en ocasiones, contribuyen mas a su perg¥tuacion

De ahi que en la mayoria de ellas se prevé no solo prestaciones de caracter econémico sino
también otras de caracter complementario como son prestaciones de servicios sociales 0 acciones
de apoyo personal para la integracién de caracter psicolégicacciones de motivacion-, social,

0 educativo, etc, o bien acciones de orientacion laboral, o bien acciones de formacion, ya sea regla-
da para adultos, ya sea formacion ocupaciéffalCon estas medidas, se cumpliria un objetivo de
profundizacién y complementacién de las politicas autonémicas de empleo, en un marco de sujetos
gue no han encontrado un tratamiento especifico por la accion estatal, identificando su propio &mbi-
to de accion en esta matetf&

103 para una cierta apertura hacia los mas «normalizaith$$USTE, G. -TAPIA, P. «Nuevo perfil del demandante IMI
en los Servicios Sociales®Revista de Servicios Sociales y Politica Sociaims. 31-32. 1993.

104 Cfr. ALONSO, N.et altri. <El IMI y el contrato social. Revista de Servicios Sociales y Politica Soeiah. 23. 1991.
105 vid. a titulo de ejemplo el articulo 2 Decreto de la Generalitat de Catalufia 228/1995, de 25 de julio -DOGC de 11 de agosto-.

106 para las nuevas incentivaciones econémicas autonémicas a la contratacién de estos mismosvitl&:tivbis)-
MADAVILLALBA. «La politica de empleo en las Comunidades Auténomas y los incentivos al empleo jufRehil».
1991-l, p4g. 329. Lo que ya esté implicito en la propia prestacion de RMI. Se confirma asi la posicion privilegiada,
antes analizada, tanto de la asistencia social como los Observatorios del Mercado de Trabajo. Una vez mas, pues, encon-
tramos en el plano normativo confirmacion de la necesidad y utilidad de estrechar las relaciones entre las diferentes
politicas activas de empleo y las politicas de proteccion social.
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En cualquier caso, en unas Comunidades Autdnomas se enfatiza la dimension de prestacion
econdmica, ya sea singularizaday-Cantabria-, ya sea en el sentido de uniformar o racionalizar
prestaciones econémicas de caracteristicas similegdsavarra-, mientras que en otras se refuerza la
idea de crear un Servicio Social especializado en situaciones de emergenciag@bitlemadura-,
en el marco de una accién social mucho mas amplia. En otros, la propia insercién, basica en la mayo-
ria, adquiere diversas direcciones: en Catalufia se refuerza la dimension de insercién socio-laboral y
profesional, en la Comunidad de Madrid, en cambio, los proyectos de integracion social, asi como
en Valencia y Canarias. De este modo, si en todos los programas se contemplan las ayudas econé-
micas como algo esencial a la prestacion, la utilizacion es diferente segun los casos. Asi, en unos apa-
rece sobre todo como una medida mas de tutela social, en los términos clasicos de proteccion indem-
nizatoria y monetariav-g.Andalucia, Aragoén, Extremadura, Navarra-, y en otros es una medida
directamente vinculada a los planes de insercion, que vienen a reforzar la relacién entre la prestacién
econdmica y la contrapartida o contraprestacion del beneficiegicCatalufia, Baleares, Castilla-

La Mancha-.

Los rasgos basicos comunes en los que quedan concretados tales ingresos o rentas, son -
art. 1 Ley 2/1990cit. del Pais Vasco-:

» Prestacion social de caracter econémico.
* Prestaciones directas.

» Caracter subsidiario, por lo que aparece como (ltima red de seguridad del sistema publi-
co de proteccién.

» Complementario de todo tipo de recursos y/o prestaciones similares legalmente previstas.
» Carécter alimenticio e intransferible.

» No es una mera prestacién asistencial suplementaria, sino que es expresion de una técni-
ca basada esencialmente en «la voluntad de insercion», privada de la cual se reducird a una
«...mera prestacion de asistencia suplementaria que podria generar por si misma nuevas
formas de marginacion social» -E.M. Ley 2/1990, de 3 de mayo, de ingreso minimo de
insercion-107,

Pese a las solemnes proclamaciones de principio, de la concreta regulacién de la prestacion
en la practica totalidad de las Comunidades Autbnomas aparece que, por lo que se refiere a la estruc-
tura juridica del beneficio concedido, no se puede configurar como un auténtico derecho publico
subjetivo de la persona necesitada, en la medida en que la prestacién queda condicionada, en su reco-

107 En alguna normativa, sin embargo, se ha considerado que el Ingreso Minimo de Insercién tiene «naturaleza de sub-
vencién» -art. 2 Decreto 68/1990, 7 de junio, de la Rioja; art. 11, Decreto 132/1990, de 23 de julio, por el que se aprue-
ba el plan de medidas de insercién social en la Comunidad Valenciana-.
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nocimiento, a la existencia de partida presupuestaria sufiénteo que no quiere decir, como es

obvio, que no exista garantia jurisdiccional de esta situacion subjetiva, pues el articulo 24 C.E. no
so6lo garantiza la tutela de los derechos subjetivos sino los intereses legitimos, de modo que los actos
administrativos en esta materia son, como no podia ser de otra manera, susceptibles de recurso admi-
nistrativo o judicial. Cosa distinta es la efectividad de esta tutela por el déficit cultural y la inacce-
sibilidad del procedimiento, incluso de la informacion, de estos sujetos.

Por lo que se refiere a las condiciones que deben reunir los beneficiarios, con inequivocos
efectos excluyentes de la proteccion, justificados en ocasiones por la propia naturaleza de la presta-
cion -v.g.dotar de recursos a los que no los tienen-, pero en otras de dificil o imposible justificacion.
Asi, es frecuente o comun:

Edadl0s,
Nacionalidad10

Colectivos privilegiados!L.

1
2
3
4. Condiciones personalé%
5. Economicod!3

6

Temporaf14,

108  Asi, en todo caso, las prestaciones se concederan «en funcién de los créditos disponibles», por lo que «no bastaré para
recibir la prestacion que el/la solicitante retina los requisitos y condiciones... sefialados, sino que sera necesario, ade-
mas, que su solicitud pueda ser atendida teniendo en cuenta las dotaciones presupuestarias exigtante4:3-

Orden de 16 de septiembre de 1994, sobre IMI, que desarrolla el Decreto de la Regién Murciana 39/1992-.

109 se excluye a los mayores de 65 afios y a los menores de 25 salvo que tengan cargas familiares. En Madrid, sin embar-
go, los jévenes pueden acceder a través de un proyecto de insercién singular.

110 En todos se requiere la nacionalidad espafiola, aunque en el caso del Pais Vasco se incluye a los extranjeros residentes
en condiciones de legalidad. Ahora bien, se requiere un criterio de residencia habitual en la Comunidad, indicando un
tiempo previo de empadronamiento diferente, que va entre un afio en Madrid y 10 en Navarra.

111 se suelen reconocer determinadas preferencias en el acceso a determinados colectivos, como son las determinadas cate-

gorias débiles del mercado como minusvalidos, mujeres y otros excluidos, los ancianos -Extremadura-. En otras
Comunidades Auténomas, ademas de estos colectivos, aparecen priorizados otros colectivos afectados por determina-
das enfermedades hoy consideradas de especial relevancia social, y generadoras de situaciones de extremada margina-
lidad, como son los enfermos de SIDA -Asturias- o los toxicomanos -Navarra-.

112 No hay uniformidad en cuanto a las formas de convivencia previa exigidas. Asi, aunque lo normal es requerir la previa
constitucion de un hogar independiente con un tiempo determinado anterior a la solicitud -tutela de una unidad convi-
vencial-, también se incluyen casos de hogares unipersonales.

113 | os ingresos por unidad familiar deben ser inferiores al importe del ingreso minimo, planteando algunos problemas el
tipo de rentas que se computan para fijar esta situacion concreta de necesidad. La cuantia del ingreso se determina en
funcién de estos ingresos familiares -diferencia entre la cuantia y el ingreso minimo-, dependiendo de la cantidad de
cada Comunidad Autonoma y de la existencia o no de cargas familiares, aunque en general no se aproxima ni tan siquie-
ra al SMI v. g.40.000 pesetas maximo-.

114 | a duracién va desde 6 meses a un afio con posibilidad de renovacién. El hecho de fijar un concreto periodo, sin perjui-
cio de esta posibilidad de prérroga, no se conjuga bien con la necesaria flexibilidad de los tiempos necesarios para cada
concreto proceso de insercién, que variara en funcién de las personas y de los objetivos. Por lo que deberia establecerse
como prestacion de duracion indefinida, concretable de manera flexible y dindmica en los especificos contratos de inser-
cion.
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Precisamente, su caracter condicionado les impone determinadas obligaciones:

» Aplicar el ingreso a su fin -v.deber de uso correcto del ingreso-.

e Cooperacion de buena fe: comunicar los cambios ocurridos a lo largo del proceso en sus
circunstancias personales y/o familiares.

» Cumplir con las contraprestaciones que se hayan establecido. Asi, aparecen:

— Contraprestaciones orientadas a la insercién laboral, contenidas en casi todas las
Comunidades Auténomas.g. aceptar ofertas de empleo, busqueda de empleo, for-
macion ocupacional-.

— Formacion culturahtg.obtencion del graduado escolar asistiendo a los centros de educa-
cién de adultos, escolarizacion de los hijos, asistencia a reuniones de padres de alumnos...-.

— Actividades de solidaridad social, previstas en las Comunidades valenciana, canaria,
extremefia, madrilefia y gallega.

» Deber de comportamiento socialmente normalizado: no ejercicio de la mendicidad.

El incumplimiento de las diferentes obligaciones puede o bien dar lugar a la suspension de la
prestacion o bien, en funcién de las circunstancias concurrentes, ser sancionado con la propia pérdi-
da del ingreséd15. A este respecto, parece claro el proceso de contractualizacion del sistema de renta
minima de insercion, en la linea de lo sucedido con el modelo francés, como medio para favorecer la
reinsercion social y profesional. Parece pretender combinarse, asi, un derecho -mas bien, en la regu-
lacién normativa especifica un interés legitimo o expectativa- de asistencia social, con un contrato de
insercién, que no sélo genera obligaciones para el beneficiario sino un auténtico deber de coopera-
cion efectiva de la Administracion con el beneficiario para realizar la insercion. La Administracion
adquiere el compromiso de implicarse plenamente en la lucha contra la exclusién que sufre el bene-
ficiario de la ayuda. Sin embargo, uno de los aspectos mas importantes en el plano juridico, pero que
aqui no podemos abordar con la profundidad que mereceria, es el relativo a la calificacion juridica
del compromiso aceptado o firmado por el beneficiario y la Administracién Publica.

Asi, si en el plano sociolégico es claro que asistimos a la transicién desde una cultura mera-
mente asistencialista a otra de tipo netamente contractual, en linea con lo sucedido con las reformas
tanto del resto de las técnicas de proteccidn social, en particular el reforzamiento del principio de
contributividad -y del beneficio- de las pensiones contributivas, cuanto de las normas laborales, indi-
viduales y colectivas, ¢puede hablarse en el plano juridico de un auténtico contrato, aunque sea un
contrato del tipo de los contratos de adhesion o contratos normativos?

115 En este sentido, la importancia del cumplimiento de las obligaciones, asi como la centralidad de las obligaciones de
«empleabilidad» hace menos impropio de lo que inicialmente, en el plano técnico juridico, puede parecer el recurso a
la expresion «salario de insercion» o «salario social» puesto que implica una amplia gama de actividades, de diverso
tipo eso si, como contraprestacion de una ayuda econémica, asi como de otras ayudas en especie complementarias, lo
gue tampoco es ajeno al salario en sentido prepsalario en especixart. 26.1 ET-.
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Afavor de una respuesta negativa podria esgrimirse que no existe ningiin vinculo causal entre
las diferentes prestaciones ni una auténtica reciprocidad ni interdependencia de las obligaciones reci-
procas. La realizacién, por el beneficiario, de acciones orientadas a su insercién no interviene tanto
como contrapartida de la percepcion de renta minima, sino como una garantia de efectividad de su
derecho prestacional, de suerte que no estariamos propiamente ante una relacién sinalagmatica. Asi,
podria pensarse que la obligacion del beneficiario nace directamente de la ley, configurandose el
acuerdo o compromiso, expresion ciertamente de un acto de voluntad, como un elemento accesorio
de un acto administrativo, por tanto sin valor constitutivo. La falta de cumplimiento de las obliga-
ciones determinara no la resolucion de un pretendido contrato sino la anulacién o revocacién de un
acto administrativo en virtud del cual se habia reconocido el derecho a la percepcion de una renta
minima. En todo caso, no debe olvidarse, ni infravalorarse, que la relatividad de la funcién consti-
tutiva, asi como la reguladora del vinculo contractual, no anula necesariamente la posibilidad de
identificar una auténtica relacion obligatoria, caracterizada hoy tanto por la presencia de regulacion
publica inexcusablev-g. normativa protectora de los consumidores y nueva ley sobre condiciones
generales de los contratos- como por su estructura compleja.

Por lo que refiere a su actuacion efectiva, el problema no seria solo de dotacion de medios, es
decir, de financiacion, que también, siendo necesaria una ampliacién de recursos en materia, sino de
optimizacién o racionalizacién de la gestion de los recursos disponibles, en el sentido de obtener el mayor
rendimiento posible, en términos de insercion, a los recursos empleados. Se trata, pues, no de perpetuar
o profundizar en los actuales efectos excluyentes de los programas sino de facilitar su acceso a los mis-
mos mediante la prevencion del incumplimiento del contrato de insercion, de la contrapartida. Se trata
de situarlo en el marco de la ciudadania en sentido pleno: a los derechos, amplios y de calidad, les acom-
pafian unos deberes, que lo sitla en el mismo marco social de participcion que al resto de ciudadanos,
pero teniendo en cuenta y tolerando su posicion diferencial. El modelo abstracto actual debe sustituirse
o reemplazarse por un modelo concreto y progresivo de prestaciones y contrapredtfciones

Asi, a la racionalidad formal -derivada de una mayor seguridad en la obtencién de sus dere-
chos (no condicionalidad presupuestaria, al menos en sentido extremo como hasta ahora) y en el
cumplimiento de sus deberes (confianza en el cumplimiento de los compromisos), y racionalidad
sustancial -primacia del objetivo de la insercibn como expresion de la libertad real- debe afiadirse
una cierta racionalidad procedimental -articulacién del objetivo como un procedimiento compuesto
por diversas fases y en el que intervienen diversos actores, uno de ellos el propio ben¥ficiario-

116 Que sitlia el objetivo de la integracién por insercién social y profesional no sélo como una meta utépica sino como un
procedimiento realizable, articulado a través de una pluralidad de técnicas que deben organizarse y gestionarse de mane-
ra coherente y equilibrada, es decir, debe estructurarse la RMI como un sistema de técnicas prestacionales actuables de
diverso modo en funcién de la concreta fase por la que atraviesa el procedimiento de insercion. De este modo, el nuevo
paradigma de la reflexividad sistémica, con sus consecuencias procedimentalizadoras, esta en condiciones de prestar
un adecuado servicio a la revision del sistema actual, naturalmente siempre que se entienda en sus justos términos. Por
todos J. L. MONEREO PEREtroduccién al Nuevo Derecho del Trabajlencia. 1996.

117 para un disefio parcial de este modelo, si bien en el campo del trabajosisbéialD. DEL PINO,op. cit.pags. 216
y sgs., que sefiala tres fases complejas: diagnéstico social y psicosocial; elaboracion del plan de desarrollo personal e
implementacién del plan. Los principios basicos de esta concepcién de la prestacion como derecho de ciudadania social
serian, pues:
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1.2. La politica de insercién efectiva: la renta minima de insercidn como instrumento al ser-
vicio de la politica de empleo.

Através de normas autonémicas recientes de fomento de empleo se incentiva la contratacion
de perceptores de la prestacion de RMI, o aquéllos en riesgo de exclusién social. Con ello, no se trata
sino de hacer efectiva la logica de la insercion en aquellos colectivos mas necesitados, y no mera-
mente como medidas de ahorro presupuestario, primando la contratacion de perceptores de presta-
ciones sociales, por ejemplo, las de desempleo, buscando dar proteccion real a aquellos trabajado-
res «cuya necesidad de empleo es mas apremiante, dejando a un lado el criterio econémico anterior
de aliviar las cargas financieras del seguro de desempleo, que origind una situacion desesperada para
el trabajador desempleado no perceptor de prestacidtesi la ausencia de este objetivo neta-
mente regresivo y eficientista parece estar ausente en el caso del fomento de la contratacion de per-
sonas perceptoras de RMI, cuyo &mbito subjetivo aparece inicialmente como universal, de modo que
nadie puede ser excluido, en linea de principio, de esta modalidad de integracién socio-laboral, pres-
taciones en especie a cargo de servicios sociales, es claro en los casos en que el fomento se realiza
en favor de todas aquellas personas en riesgo de exclusion social independientemente de que sea
beneficiario o0 no de la prestacion de RV,

* Individualizaciondel proceso -v. gyestion individualizada de capacitaciones sociales-.

» Progresividadde objetivos y las actividades disefiadas para su consecucion.

« Efectividaden la definicién de los objetivos y medidas técnicas, que debe ser operativa y no abstracta.

» Negociaciory participacion La definicion de las actividades requiere un proceso negociador permanente, cierta-
mente en modos informales, rechazando las mas tradicionales formas de direccién por soacbidmocratiza-
cion de la prestacion-.

« Comunicaciérde experiencias, transferibles o comunicables a otras situaciones no expresamente programadas, deter-
minando una cierta habilidad social general.

» Continuidadde la ayuda. La prestacion debera mantenerse el tiempo suficiente como para consolidar los cambios
conseguidos, por lo que debera prolongarse lo necesario para garantizar una significativa estabilidad en el nuevo esti-
lo de vida alcanzado por el individuo-unidad familiar.

 Utilidad socialde la prestacion, en orden a lograr un adecuado equilibrio entre los intereses personales del benefi-
ciario y su utilidad objetiva para la insercion social.

» Accesibilidadal sistema ordinario de proteccion social.

» Empleabilidad en el sentido de primar, cuando sea posible, la conexion de la insercién social con la insercion pro-
fesional, facilitando la insercion en el mercado de trabajo.

» Inmediatez de la gesti@ndescentralizacion territorial.

« Integralidad del proceso de insercion a través de una eficaz coordinacion instituGertedta de propiciar un plan
de prevencion e insercion social de caracter integral. Atal fin, puede recurrirse a la actuacion efectiva del principio
de coordinacién de la Administracion espafiola, asi como el principio de colaboracién con diferentes organizaciones
privadas al objeto de mejorar la eficacia y la integralidad del programa.

» Transparenciadel procedimiento en aras de una mayor confianza en los beneficiarios potenciales y simplificacién
de la tramitacion, como condicién para la efectividad del derecho a la renta minima de insercion y de eficacia de los
Planes.

» Cooperacion o colaboracién privadan la aplicacion de los programas: insercién por lo social y por lo econémico
-v. g.cooperativas u otras formas de asociacionismo y empresas de insercion-.

118 Cfr. J. A. SAGARDOY BENGOECHEA. «Proteccién al empleo de colectivos especificos». ARowentarios a las
Leyes Laborales. Edersa. Madrid. 1983. Vol. IV. pag. 510. Recuerda este mismo caracter regresivo de las politicas de
fomento de empleo recogidas en el hoy derogado Programa para 1997, que prorrog6 el Programa de 1995 previsto en
el articulo 44 de la Ley 42/1994, uno de cuyos colectivos beneficiarios de la medida era el de los «beneficiarios de pres-
taciones por desempleo de nivel contributivo o asistencial, que lleven inscritos como parados al menos un afio en la ofi-
cina de empleo», R. ESTEBANDp. cit.nota 15.

119 Cfr. Orden gallega de 19 de diciembre de 1996, articulo 1.2, o bien la Orden andaluza de 22 de enero de 1996, articulo 13.
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Un problema es el de la temporalidad, que aparece tanto en las prestaciones de RMI como en
los programas de fomento de la contratacio de la subvencién econdmica-. Lo que plantea dis-
cordancias, con el caracter indefinido de la situacién, que desapareceran cuando desaparezcan la inac-
cesibilidad e inempleabilidad y con la tendencia a la contratacion indefinida en la politica de empleo
estatal v.g.arts. 13 y sgs. del Decreto 58/19970 Por lo que respecta a la técnica fundamental
empleada para actuar, esta técnica de fomento del empleo es la de la subvencién econémica a la con-
tratacion de este tipo de trabajadores, que tiene siempre unos determinados limites, que suelen refe-
rirse como maximo bien a la cuantia basica de la prestacion econémica de la RMI -Orden catalana
de 20 de febrero de 1996- bien al SMg-Orden extremefa de 4 de marzo de 1997 u Orden anda-
luza de 22 de enero de 1996, entre otras-. No se descartan, sin embargo, subvenciones de cuantia toda-
via mas reducida, desconectada de tales limige©rden gallega de 19 de diciembre de 1996-

En este sentido, conviene tener en cuenta la oportunidad, e incluso la necesidad, de mantener
un sistema dual, en la linea de los Programas Vascos y Gallego. Asi, en ellos se prima:

1. El mantenimiento de la temporalidad vendria de hecho del propio valor rehabilitado del
trabajo, pues dar experiencia profesional es elemento importante para estos colectivos. La

propia idea de un «contrato de insercién» es una figura por definicién de caracter tempo-
ral 122,

2. Importantes medidas de apoyo a la estabilidad, que reline un gran interés si se tiene en
cuenta que no se trata solo de insercion laboral sino «deficiencias sociales» que van vin-
culadas al desarraigo, a la precariedad, a la movilidad....

120 gl problema surge cuando nos encontramos ante subvenciones econémicas dirigidas a la contratacién temporal cuan-
do la entidad que la suministra y que crea el programa carece de la capacidad legislativa hecesaria para crear un con-
trato temporal adaptado a cada programa autonémico, siendo frecuente que exista disonancia entre las duraciones tem-
porales del programa autonémico y la normativa estatal, pese a la amplitud y flexibilidad con que se recogen en nuestro
Derecho los contratos temporales causales, incluso con la derogacion de los programas de fomento del empleo por la
disposicién derogatoria Unica del Real Decreto-Ley 8/1997, 16 de mayo -ahora Ley 63/1997-: potenciacion de contra-
tos dirigidos especialmente a la insercion de colectivos con dificultades. De ahi que se haya considerado que ello es
una forma indirecta de inducir a un uso fraudulento de algunas modalidades contractuales temporales, como el contra-
to eventual o el contrato por obra o servicio determinado, proponiendo para su solucién la apertura de la legislacion
autonomica a la regulacién de especificas contrataciones temporales adecuadas a objetivos eminentemente asistencia-
les en el plano socialtid. R. ESTEBAN.op. cit.

121 | as criticas que se pueden verter sobre estos temas aluden tanto al reconocimiento o no de la posibilidad de crear un
contrato temporal adecuado a las circunstancias de estos colectivos, asi como la determinacién de un principo de favor
hacia la contrataciéon indeterminada, con la definicion de modelos de insercion basados en contrataciones de duracion
indeterminada. No puede ser neutral sino promocional. La incentivacion de la contratacion temporal de personas mar-
ginadas debe acompafiarse de una valoracién positiva de la insercion definitiva del trabajador en la empresa y, en cier-
ta medida, negativa de la no insercion -Orden catalana de 20 de febrero de 1996, si bien indirectamente-. Aunque podria
pensarse en la necesidad de un uso flexible que, evitando fraudes o abusos, no perjudique a empresas que no incorpo-
ran, dado el valor en si mismo rehabilitador del trabajo para estos colectivos, por lo que no se deberia llevar seguimiento
de la evolucién de las personas contratadas en una empresa para condicionar ayudas futuras para esta empresa en con-
creto sino evaluar socialmente el programa-art. 6 Decreto 169/1990, de Navarra y art. 1 b) de la Orden gallega de
diciembre de 1996-.

122 Cfr. E. ROJO TORRECILLA. Politicas de empleo e insercién por lo econémico. La regulacion de las empresas de
insercion. Institut d'Estudis Laborals/Universitat de Barcelona. Barcelona. 1996. pag. 20.
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