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LA valoracion positiva que suscita, no obstante su persistente papel marginal en el con-
junto del Sistema de Seguridad Social, el Subsidio de Renta Activa de Insercion —RAI-,
ha venido exigiendo la fijacién de un régimen juridico estable para esta singular y com-
pleja prestacion del Sistema. Este seria el principal objetivo cumplido por el Real De-
creto 1369/2006, de 24 de noviembre, que regula este Programa, para desempleados con
especiales necesidades econdmicas y dificultad para encontrar empleo. Por lo tanto, la
mayor novedad que presenta es que deja de tener una vigencia anual y pasa a ser per-
manente, tal como habia solicitado el Consejo de Estado y se habia consensuado en el
Acuerdo para la Mejora del Crecimiento y el Empleo de 2006.

Pero este loable objetivo no se ha cumplido ni a través del instrumento juridico correc-
to, una Ley que integre en el TRLGSS esta nueva prestacion, ni con el régimen regula-
dor y la accion prestacional mas adecuados a los principios constitucionales que informan
esta prestacion y a los imperativos de coherencia normativa y eficacia protectora que
deben regir esta materia. De este modo, ni son verdaderamente novedosas las modifica-
ciones que se presentan como tales, ni se da cuenta en la EM de otras muchas que si lo
son, algunas con resultados no de mejora, sino, incluso, de empeoramiento del régimen
anterior, sobre todo en el aspecto mas crucial del Programa, que no es el Subsidio, sino
el derecho a una insercion laboral preferente.

Este trabajo pretende desvelar todas y cada una de esas novedades y valorar su alcance
real para el funcionamiento del Programa. Al mismo tiempo, se ofrece un analisis de su
impacto real en términos de beneficiarios y costes para la Seguridad Social, a lo largo
de estos siete afios.

Palabras clave: politica de empleo, proteccion por desempleo, derecho a la insercion e
inclusion social.
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«;Viva el serior don Juan de Robres
que con caridad sin igual

mando hacer este Santo Hospital
pero primero hizo a los pobres!»

1. INTRODUCCION

El celebérrimo «Acuerdo para la mejora del crecimiento y del empleoy, que dio contenido
a la ultima reforma laboral (RDL 5/2006), no solo ha pretendido introducir mejoras en los progra-
mas de fomento de empleo, asi como en los instrumentos para la lucha, incluso preventiva, contra
el abuso de la contratacion temporal. Como se sabe, también ha querido incidir, si bien aun mas
limitadamente, en el ambito de la proteccion social por desempleo. Pues bien, entre las mejoras
de esta rama de prestaciones de la Seguridad Social, el Acuerdo incluy6 la estabilizacion del régi-
men juridico de las «Rentas Activas de Insercion», de modo que perdieran ese caracter anual que
presentaba desde sus origenes (2000), para adquirir permanencia como derecho subjetivo. A estos
efectos, debe recordarse que la atribucion de un derecho plenamente exigible por los titulares del
mismo, por un lado, y el aseguramiento de la continuidad de su percepcion, por otro, son dos ras-
gos tipicos del tradicionalmente tenido por el mas «noble» de los Sistemas de Proteccion Social:
la Seguridad Social.

Asimismo, y en su loable afan de avanzar en la mejora del alcance protector del derecho, el
Acuerdo establecia un claro mandato al Gobierno: «se cotizara a la Seguridad Social por este colec-
tivo». Un deber de cotizar que, cierto, en el régimen vigente de las RAI antes de la actual regulacion
no existia. De este modo, y al menos en apariencia, con el Acuerdo se perseguiria en gran medida
«normalizar» la RAI como prestacion social en un doble sentido: como integrante de la accion pro-
tectora de la Seguridad Social, pudiéndose predicar de la RAI los principales atributos del tipo de
prestacion al que pertenece por sus cualidades técnicas, los subsidios no contributivos, por un lado,
y como prestacion integrante de la rama de proteccion social por desempleo, por otro. La especifici-
dad que sin duda presenta como técnica de proteccion no deberia entenderse, pues, en detrimento de
su regulacion como prestacion no contributiva de desempleo.
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A estos fines, continila «mandando» u ordenando el Acuerdo Social, «se aprobard un Real
Decreto de regulacion de la RAI». Pues bien, el Gobierno parece haber cumplido disciplinadamente
con tal mandato y aprobd, antes de finalizar el afio 2006, el Real Decreto 1369/2006, de 24 de noviem-
bre (BOE de 5 de diciembre), por el que se regula el programa de renta activa de insercion para des-
empleados con especiales necesidades economicas y dificultades para encontrar empleo, parece
responder a estos objetivos. Como puede comprobarse, ha desaparecido la usual referencia al afio de
vigencia, configurandose entonces, a partir de su entrada en vigor, como permanente. Asi lo subraya
la tan extensa como recurrente EM que acompafia a este real decreto, al subrayar como novedad mas
relevante del «Programay tanto su ordenacion «con caracter permanente» como la «cotizacion a la
Seguridad Social durante la percepcion de la renta, en la forma reconocida en el articulo 218.1 y 4
de la LGSS», esto es, como si de un subsidio de desempleo se tratara. Entonces, ;puede entenderse
que este real decreto cumple perfectamente con los objetivos marcados por el Acuerdo?

Antes de responder a este interrogante, que como trataremos de acreditar es bastante mas signi-
ficativo de lo que a primera vista podria pensarse, aunque desde luego no es el tinico de la vigente regu-
lacion seguin se analizard con detenimiento en este estudio, conviene llamar la atencion sobre la
ausencia en la norma reglamentaria de la mas minima referencia al Acuerdo Social. Contrasta esta omi-
sion con lo que suele ser habitual en aquellas leyes o normas reglamentarias que tienen una vinculacion
clara con instrumentos del Didlogo Social, como sucede, por ilustrar la situacién con un ejemplo recien-
te y proximo, en el Real Decreto 864/2006, de 14 de julio, para la mejora del sistema de proteccion
por desempleo de los trabajadores agrarios —BOE de 15 de julio—. En esta norma la primera referencia
para fijar su objeto es al Acuerdo Social alcanzado el 15 de diciembre de 2005, entre Gobierno y Sin-
dicatos, a fin de «seguir avanzando» en el especial «sistema de proteccién» previsto para los trabaja-
dores del campo incluidos en el REA. En este ambito el Acuerdo Social para la mejora del crecimiento
y el empleo no hace sino ratificar los objetivos acordados en 2005, por lo que si queda justificado que
no haya referencia alguna mas que al primero concluido con los Sindicatos mas representativos.

Ahora bien, al margen del significado real que cada operador atribuya a esta omision, delibe-
rada o no, irrelevante o no, lo cierto y preocupante es que ni la EM refleja todas las modificaciones
muy importantes que luego recoge el texto articulado ni, lo que es mas grave, el resultado final alcan-
zado puede valorarse como una mejora neta de la regulacion precedente y que el nuevo real decre-
to deroga. Dicho en otros términos, de la lectura del Acuerdo y de la EM el operador y/o interesado
en este tema, sin duda aun marginal en el vasto campo de la Seguridad Social, no puede hacerse una
idea real de las significativas modificaciones que contiene este programa en relacion a los preceden-
tes. Y ello por tres razones al menos:

Primero, porque las novedades son bastantes mas de las reconocidas de modo expreso, repre-
sentando algunas solo mejoras de caracter técnico pero otras si resultan sustanciales.

Segundo, porque tampoco podria valorar con justeza el alcance del real decreto si atiende tni-
camente a la confesada mejora expresada en ambos instrumentos, pues al mismo tiempo el real decre-
to introduce reglas que corrigen in peius —empeora notablemente— la posicion disfrutada con
anterioridad, al menos en el plano normativo, como sucede respecto de los derechos de preferencia
de los que gozaba respecto a las acciones de insercion laboral.
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Tercero, porque lo tenido por el Gobierno —y los firmantes del Acuerdo Social base aunque
silenciado en la norma— como «mejora» en realidad no lo es, por cuanto apenas innova la situacion
de que gozaban, de derecho o de hecho, los beneficiarios de la RAI, por lo que desde este plano de
analisis la novedad es muy relativa, por no decir a veces nula y, en todo caso, cuando si es una inno-
vacion tiene un alcance muy limitado.

Ala luz de estas consideraciones introductoras los objetivos que con este estudio perseguimos
son basicamente tres:

En primer lugar, ofrecer un cuadro completo de todas y cada una de las modificaciones que ha
llevado a cabo el Real Decreto 1369/2006, fijando los términos en que han quedado formuladas y
evidenciando los principales problemas aplicativos.

En segundo lugar, aportar al lector criterios que le permitan formarse una opinion fundada
respecto del alcance real de esta nueva prestacion consolidada del Sistema de la Seguridad Social,
dando cuenta de sus «bondades» o «fortalezasy», pero también de sus debilidades y contradicciones,
asi como de sus disfunciones.

En tercer lugar, aportamos un analisis detenido, pero expresado en modo directo y practico,
sobre la evolucién que ha experimentado la RAT hasta hoy, poniendo en cifras beneficiarios y gasto
publico de esta prestacion. A través de este andlisis de la vida de la RAI en numeros —vision cuanti-
tativa— se alcanzaran algunas conclusiones interesantes no solo sobre su presente, sino sobre su futu-
ro inmediato —vision cualitativa—.

2. EL PUNTO DE PARTIDA: DEBILIDADES, DISFUNCIONES Y FORTALEZAS DEL
REGIMEN JURIDICO DE LA «RAI»

2.1. El «pecado original»: la diferencia entre lo que «promete» la RAI y lo que «ofrece» su
regulacion.

Para comprender adecuadamente el significado y alcance del régimen juridico con que pre-
tende «estabilizarse», e incluso «normalizarse» la RAI como prestacion no contributiva por desem-
pleo queda claro que es obligado conocer en qué situacion estaba exactamente antes del Real
Decreto 1369/2006. Pero no menos cierto es que, a tal fin, conviene igualmente aclarar qué cabe
esperar de la configuracion institucional, y no solo normativa, de esta prestacion. En definitiva, para
determinar el margen razonable de mejora que permite, e incluso, a nuestro juicio, exige la RAI como
prestacion especial de la accion protectora del Sistema de Seguridad Social, ubicada correctamente
en su rama de proteccion por desempleo pero cuyo espacio desborda igualmente, es necesario hacer
un balance entre lo que «promete» conceptualmente el original modelo de proteccion a que responde
la RAI y lo que «ofrecen» realmente los reales decretos que la han venido regulando hasta hoy.
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En el primer plano, en el estrictamente tedrico, la RAI representa un modelo ideal de lo que
deben ser los derechos de solidaridad social con las personas que carecen de un empleo como via
para integrarse socialmente. La razon es triple:

Primero porque no solo concede una renta econémica, una garantia de ingresos como derecho
subjetivo de las personas que entran dentro de su campo de accion. Ademas, al mismo tiempo y con
el mismo nivel de importancia, o quizés mas, atribuye una garantia de acceso a diversas oportuni-
dades reales de insercion ocupacional.

Segundo, porque el ejercicio de ese derecho no se «estandarizay, burocratiza o normaliza, sino
que aparece concebido de una forma individualizada o personalizada. Esto es, no se trata de atender
de modo abstracto a cada «situacion de necesidad», sino de una manera adaptada a cada situacion
singular e, incluso, a cada trayectoria individual o personal de los diferentes beneficiarios potencia-
les y reales o efectivos.

Tercero, porque no se trata de ninguna «concesion» incondicionada o unilateral. Al contrario, impli-
ca un «compromiso» efectivo del titular tanto de participar en ese proceso de insercion como de llevar a
cabo cuantas acciones estén en su mano para aprovechar esa oportunidad que le reconoce y garantiza, en
términos de derechos, la comunidad en la que vive y en la que aspira a integrarse como ciudadano de ple-
no derecho. En gran medida esta es la funcion del tan comentado como incomprendido, tanto doctrinal,
judicial como profesionalmente, «compromiso de actividady, auténtico eje sobre el que se articula el
«estatuto juridico» del titular del sistema de derechos y obligaciones que constituye la RAIL

Ahora bien, como todo lo ideal, o hay diversos modelos de lo que ha de entenderse por tal o,
sencillamente, no existe tal modelo en la realidad que vivimos cotidianamente. Esto significa que la
realidad que conocemos de ese modelo aparece notablemente deformada respecto de lo que podria
esperarse, o desedbamos encontrar.

En el primer caso, la critica procede de aquellos que, como ya entendieron respecto de las RMI,
la version autonémica claramente precedente de la estatal RAl y, por tanto, precursoras de ésta, aborre-
cen cualquier planteamiento de un derecho de ciudadania social que no sea a una «renta basica», esto
es, el derecho a una garantia de ingresos incondicionados, por tanto, sin contraprestacion por parte del
beneficiario y a la que se hace acreedor toda persona por el mero hecho de serlo. Precisamente, este
derecho, si bien en versiones diluidas, se reconoce en los Nuevos Estatutos de Autonomia que han
marcado el salto cualitativo en la promocion de un Estado Social Autondomico de Derecho !, tanto el
catalan como el andaluz, remitiendo sus condiciones a la Ley.

En el segundo caso, las criticas se fundan en la comprobacion, tras los siete programas que se
ha sucedido al respecto, de la persistencia de notables deficiencias, lagunas y disfunciones de las RAI
En consecuencia, queda un amplio margen de mejora, desde esta perspectiva mas realista o posibi-
lista, por parte de un Acuerdo Social que se marca como objetivo clave el impulso de una materia

' Vid. articulo 24.3 de la Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, que aprueba el EA Catalufia; articulo 23.2 de la Proposicion

de Ley de reforma del EA para Andalucia.
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tan olvidada en nuestro pais, como es la Evaluacion de Politicas Publicas, en nuestro caso las relati-
vas al empleo y a la insercion de los colectivos con mayores dificultades de acceso a la ocupacion,
a fin de avanzar en la mejora tanto de los instrumentos de regulacion como de la accion protectora.

2.2. El cuadro de persistentes sombras en el régimen regulador y en la accién protectora de
las RAL

Las carencias de las RAI, que las mantiene alejadas de los parametros de extension subjetiva,
como derecho de «todos los ciudadanos» que se encuentren en la misma situacion de necesidad aco-
gida por la norma —dificultad especial para encontrar un empleo al mediar obstaculos sociales—, por
un lado, y de suficiencia protectora, predicados por el articulo 41 de 1a CE de las prestaciones de Segu-
ridad Social, por otro, son evidentes y vienen resefiandose desde sus origenes. Ahora bien, no menos
resefiable es la notable evolucion experimentada por la RAI desde el primer programa que se aprobd,
alla por el afio 2000 —RD 236/2000—. Por lo tanto, la valoracion a realizar de este «Programa de Ayu-
da Especifica» —la denominacion ya delata su dimension experimental, evidenciando su procedencia
de un ambito no tipico de la Seguridad Social hasta entonces, que habla usualmente de «prestaciones
y «derechosy, a diferencia de la Accion Asistencial Social moderna, que si suele hablar de «Progra-
mas» y/o «planes» de «ayuda»— no puede hacerse sin atender debidamente a este dinamismo.

Precisamente, a nuestro juicio, los firmantes del Acuerdo y el real decreto de 2006 han obvia-
do esta evolucion, al crear confusion sobre el momento en que la RAT se configurd como un derecho
subjetivo. Esta configuracion no procede en puridad del real decreto, sino que se remonta a 2002. Lo
que si hace el nuevo real decreto es ratificar y clarificar tal reconocimiento como derecho.

Las principales carencias o debilidades pueden ordenarse en dos grupos. Unas las relativas a lo
que puede considerarse el «régimen reguladory, esto es, deficiencias de regulacion, tanto respecto del
rango del instrumento técnico elegido para establecer el régimen ordenador como en relacion a la
extension y coherencia de sus contenidos. Las otras las que representan de un modo mas directo insu-
ficiencias de accion protectora, basicamente en lo que concierne a su duracion como a la cuantia de
la ayuda —subsidio— que reconoce. En sintesis, el cuadro, visto en clave dinamica, es el siguiente 2:

a) Deficiencias o carencias de regulacion.

* La debilidad de la técnica reguladora, por el rango reglamentario dado a la norma que fija
sus contenidos: un real decreto, no una ley.

2 Para un analisis detenido de este proceso puede verse nuestro anterior estudio: MOLINA NAVARRETE, C. y VALLECILLO

GAMEZ, M.R.: «El "derecho a" y las "politicas de" insercion a favor de los desempleados mas vulnerables». Revista
de Trabajo y Seguridad Social. CEF. Num. 41. 2005; DE LA CASA QUESADA, S. y MOLINA HERMOSILLA, O.: «La RAI:
una incierta incursion estatal en el ambito de las politicas de insercion». Revista de Trabajo y Seguridad Social. CEF.
Num. 224. 2001; R. ESTEBAN LEGARRETA: «Fomento de empleo y colocacion de los beneficiarios de la RAI: un estudio
de su evoluciony. Temas Laborales. Nam. 74, 2004.
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Como es sabido, esta deslegalizacion ha conocido momentos diferentes, pues el Gobierno solo
contod con una habilitacion expresa a tal fin a partir del laconico apartado 4 de la DA 5.* de la LGSS,
introducida a su vez por la Ley 45/2002. Precisamente, este afio ha sido el unico, por el momento,
en que la RAI ha contado con una norma de rango legal.

Sin duda esta opcion de técnica reguladora tiene la ventaja del dinamismo, con lo que es mas
facil, o al menos rapido, ir corrigiendo o depurando las deficiencias detectadas en cada Programa,
para introducirlas en el préximo. Pero esa ventaja se enfrenta no solo a problemas de inseguridad
juridica, sino también de jerarquia normativa, porque es sabido que las prestaciones del Sistema de
Seguridad Social se caracterizan por su regulacion legal, mas acorde con el disefio constitucional, tal
y como resulta de la lectura del articulo 41 respecto del articulo 53 de la CE. Paraddjicamente, la casi
totalidad de las RMI, tipicas de la moderna Asistencia Social y antecesoras de las RAI, si cuentan ya
con una regulacion legal.

Esta deficiencia ha sido evidenciada por el Consejo de Estado en todos sus Informes, desta-
cando el 73/2005, el 404/2006 y el 1917/2006, por ir referidos a los tres ultimos decretos, incluido
el aqui comentado. Para este Organismo Consultivo una disposicion con rango de Ley no solo «daria
mayor estabilidad al sistema, como han solicitado en este expediente organizaciones empresariales
y sindicales», sino que ademas resultaria mas adecuado a lo que es rasgo «propio de una prestacion
que, aunque tenga peculiaridades..., no es materialmente coyuntural sino que forma parte de la
accion protectora del régimen publico de Seguridad Social». Como resulta evidente esta deficiencia
queda sin resolver, paraddjicamente ahora con el consentimiento de los mismos interlocutores socia-
les. El Acuerdo Social tantas veces referido llama expresamente a una regulacion por real decreto
pese a exigir la estabilizacion del régimen regulador de esta prestacion, con lo que la incoherencia,
la primera de ellas, estéa servida.

* El cardcter anual de su regulacion, lo que reafirma la provisionalidad.

La mencion en la LGSS no sirvi6 para evitar su caracter anual, defendido como garantia de
mejora continua de la eficacia protectora, que exigiria una readaptacion anual de su contenido a los
diferentes colectivos —EM del RD 945/2003—. Cierto que a veces la regulacion se produjo por la téc-
nica de la prorroga del real decreto anterior, lo que ya es prueba suficiente de la estabilidad material
alcanzada, sobre todo a partir de 2003. A partir de este momento las reformas fueron puntuales y
aunque algunas relevantes ya marcaron las pautas generales de lo que, a la vista del Real Decreto
1369/2006, seran su régimen basico. No obstante, el descontento de los interlocutores sociales con
este rasgo, muy tipico de los programas experimentales de Asistencia Social pero poco acordes a una
prestacion de Seguridad Social estaria en la base de su eliminacion, al menos formal o aparentemen-
te, con el Real Decreto 1369/2006.

* El condicionante presupuestario para su disfrute.

Conforme a su origen marcadamente asistencial, las RAI han estado condicionadas al requi-
sito de la disponibilidad presupuestaria. Por tanto, una condicioén de acceso adicional era el no ago-
tamiento de la partida presupuestaria prevista para el «Programay de cada afo.
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Queda claro que en estas condiciones no podia hablarse de un derecho. Este debilitamiento
financiero no solo aparece en la DA 6.* del Real Decreto 236/2000, en el que sin duda se acude a la
formulacion mas ruda o cruda del mismo, sino que ha estado presente, si bien en términos mas dilui-
dos, hasta el hoy vigente. En este sentido, en la EM del Real Decreto 205/2005 se podia leer que la
vigencia del Programa queda «vinculada al presupuesto para dicho afio, sin perjuicio de que sea
posible la préorroga de su vigencia en afios sucesivos por disposicion expresa del Gobiernoy, lo que
sucedio con el Real Decreto 393/2006.

De ahi, que hasta el momento su financiacién haya ido a cargo de una «aplicacién presupues-
tariay» especifica, pero siempre, desde 2002, dentro de la accion protectora por desempleo. Ahora
bien, como venimos sosteniendo desde hace tiempo, realmente solo en los afios 2000 y 2001 este
requisito actuaba como tal, pues a partir de su inclusion dentro de la accion protectora era manifies-
to que no podia condicionarse el acceso al Programa por cuestiones financieras, dada la garantia de
continuidad que esta financiacion tiene como propia del Sistema de Seguridad Social. Por lo tanto,
a nuestro juicio, este condicionamiento era mas formal que real, de ahi que el derecho ya estaba
garantizado a partir de ese momento. La dimension materialmente asistencial de esta prestacion no
podia en modo alguno quebrar una caracteristica de toda prestacion de la Seguridad Social, su reco-
nocimiento como derecho. Veremos de inmediato que el nuevo real decreto adapta la regulacion del
tema de la financiacion a esta percepcion, pero en el plano de la operatividad real de la prestacion
como derecho la novedad resultara imperceptible.

* La variabilidad de los beneficiarios, segln las prioridades en cada momento de las politicas
de fomento de empleo y de accion social.

En los dos ultimos afios se ha estabilizado, casi «congelado», el ambito subjetivo de proteccion
—tipologia de colectivos beneficiarios—. Pero en sus primeros afios de vida, ain corta, este crucial
aspecto experimentd notables modificaciones. Precisamente, estos cambios, que supusieron perma-
nentes «entradas» y «salidas» de beneficiarios, ponen de relieve los diversos fines de politica social
a los que sirve, o ha servido, el Programa de RAIL

No es este el momento ni el lugar para volver sobre la azarosa evolucion del ambito subjetivo
de las RAI, cuya volubilidad quedo plasmada en esa desmesurada autorizacion, concedida por el real
decreto para el ano 2000, al MTAS para modificar los requisitos de acceso a fin de «facilitar la incor-
poracion al mismo de los... desempleados de larga duracion...» (DF 2.%). Pero si conviene dejar
constancia de dos datos que nos parecen relevantes para comprender mejor el uso que se ha hecho
de las mismas por el Gobierno.

Por un lado, es notorio el proceso de progresiva desconexion de las RAI respecto del presu-
puesto hasta ahora tipico de la proteccion por desempleo, tanto en su nivel contributivo como en el
no contributivo: la pérdida de un empleo previo y/o el agotamiento de la prestacion por desempleo.
Araiz de este rasgo se vera como el Programa experiment6 una significativa deriva inflacionaria del
que fuera tipo original de beneficiario (mayor de 45 afos y responsabilidades familiares que hubiera
agotado la proteccion por desempleo) y del ahora confirmado como beneficiario-tipo (mayor de 45
afios y parado de larga duracion, sin derecho a proteccion por desempleo). De ahi, que personas tan
dispares como las que adolecen de alguna «discapacidad», o sufren «violencia doméstica y/o de
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género», o bien son «emigrantes retornados», o eventuales agrarios, de las CCAA de Andalucia y
Extremadura, entraran y salieran del que progresivamente se iba consolidando como fercer ambito
de proteccion por desempleo.

Por otro lado, y pese a esta deriva expansiva, aunque también oscilante, los beneficiarios con-
cretamente previstos en la norma anual reglamentaria no se adecuaron, al menos en los primeros
Programas, al ambito subjetivo potencialmente susceptible de incluirse en esta prestacion. El déficit
de proteccion subjetiva, pues, era evidente, en cuanto que el colectivo abstractamente tutelado era el
de toda persona que, careciendo de actividad retribuida y de recursos suficientes, adoleciera al mis-
mo tiempo de «especiales necesidades economicas y dificultades para encontrar empleoy. Por tanto,
el margen de mejora del &mbito subjetivo era, y es, considerable si se quiere dar solucion equitativa
a todas las personas que carecen de empleo, aun pudiendo realizarlo, por concurrir en ella un factor
social excluyente especial, esto es, por tener una situacion de especial vulnerabilidad social.

* Ambigiiedad reguladora, pues a su inclusion en la rama de proteccion por desempleo no le
seguia, sin embargo, un régimen coherente con tal encuadramiento.

Los vaivenes del ambito subjetivo revelan el rasgo de especificidad que siempre ha acompa-
flado a esta prestacion, materialmente asistencial pero con vocacion de normalizacion en el Sistema
de Seguridad Social, y en particular respecto del nivel no contributivo de subsidios por desempleo.
Sin embargo, ni la regulacion reglamentaria a través de los reales decretos anuales ni la aplicacion
que de la misma han hecho algunas doctrinas de suplicacion han procedido a una integracion de este
régimen especial en el régimen comun u ordinario de proteccion por desempleo, sobre todo respecto
del tradicional nivel no contributivo y/o asistencial 3.

De este modo, no solo se descartaba la aplicacion de reglas comunes —ejemplo: obligacion de
cotizar en este caso, tipica, si bien de modo limitado, para los subsidios de desempleo; régimen san-
cionador del TRLISOS...—, sino que se dejaba en la incertidumbre el margen existente para integrar
las disfunciones y lagunas del régimen especial de las RAI con el régimen comtin u ordinario de los
otros dos niveles de proteccion por desempleo. No es que el actual desarrollo reglamentario de la
rama de proteccion, el ya muy obsoleto e ineficaz Real Decreto 625/1985, esté en condiciones de
prestar un servicio util a estos fines de correccion e integracion de lagunas e, incluso, de incoheren-
cias de los decretos reguladores, pero al menos tenia la ventaja de acumular un amplio bagaje doc-
trinal y jurisprudencial del que, en gran medida, se carecia —y se carece— respecto de las RAI.

» Laausencia de efectivas garantias para las prestaciones técnicas que concede, esto es, para
el derecho a una accion de insercion laboral preferente a favor de los colectivos beneficiarios.

Realmente, y como ocurriera ya con su precursor autonémico, la RMI, el gran déficit juridico
del Programa de RAI, que pretende vincular garantia de ingresos —prestaciones monetarias— con

3 Eneste sentido, extremando algunas formulaciones de los decretos, que mantenian una integracion diferenciada (RD 781/2001),

se ha puesto énfasis, con dudoso resultado, a nuestro juicio, en que «esta figura no se regula como un supuesto mas de des-
empleo, contributivo o asistencial, sino con autonomia y vida propia, por lo que no se han de aplicar los criterios del Real
Decreto 625/1985» —STSJ de Valencia, de 23 de mayo de 2003—.
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garantia de oportunidad de insercion laboral —prestaciones técnicas o de servicios ocupacionales—,
es la inexistencia de instrumentos realmente eficaces que aseguren el efectivo cumplimiento de estos
derechos de accion ocupacional preferente. Como ya se ha evidenciado sobradamente, la especifici-
dad de la RAI no esta en su dimension econdmica, pues no deja de ser una técnica de garantia de
renta, ya en el tipico modo de la «ayuda de accion asistencial», como parecia en las primeras versio-
nes, ya en el de subsidio no contributivo de Seguridad Social, como se consolida en los tltimos Pro-
gramas. La particularidad de la misma reside en tener como objeto un conjunto de acciones
prioritarias de insercion ocupacional, facilitando su acceso a una actividad remunerada, a ser posible
del mercado ordinario de trabajo.

Cierto que no es completamente original ni tan siquiera respecto de la rama de prestaciones
por desempleo, puesto que el articulo 206.2 de la LGSS ya prevé esta accion para los otros dos nive-
les de proteccion. Pero no menos verdad es que aparece mucho mas intensamente reflejada en los
reales decretos de regulacion la vertiente técnica o de servicios que tenia para este tercer nivel, has-
ta el punto de llegar a ser centrales en la propia estructura y dindmica prestacional. Ahora bien, pese
al mayor catalogo de derechos recogidos a tal fin y a las llamadas a su caracter priorizado, ni tales
beneficios han quedado garantizados con la efectividad que requeriria su reconocimiento como dere-
chos subjetivos ni los servicios publicos de empleo autonémicos, ni las entidades colaboradoras, han
podido responder con razonable eficacia a esta exigencia de accion de insercion laboral u ocupacio-
nal. Por lo tanto, también en este ambito el margen de intervencidn abierto para el Acuerdo Social,
que tiene entre sus pilares la modernizacion de los servicios publicos y el reforzamiento de las poli-
ticas de fomento de empleo e insercion laboral, era, y es, extremadamente amplio.

Lamentablemente, como veremos de inmediato y ya se ha anticipado, en esta materia la «nor-
malizaciony se ha orientado en un sentido inverso al esperado. En efecto, lejos de reforzar las garan-
tias juridicas, para corregir una practica fallida en gran parte, se ha adecuado la norma a esta realidad
de incumplimiento.

» Larigidez del régimen de deberes y obligaciones del beneficiario. Es consecuencia del énfa-
sis que la regulacion reglamentaria viene poniendo en la dimension de control y disciplina del bene-
ficiario. Asi lo prueba, entre otros, el rigor o celo del régimen sancionador.

b) Insuficiencias de su accion protectora.

Estas deficiencias de técnica reguladora se han venido acompanando al mismo tiempo de impor-
tantes limitaciones de la eficacia protectora de las RAI De este modo, el relativo avance que su exis-
tencia implica para que la Seguridad Social se adecue a los principios constitucionales, en especial a
los de generalidad objetiva y de universalidad subjetiva, quedaria mitigado por los cicateros conteni-
dos dados a su accion protectora. Entre las mayores insuficiencias a tal fin es obligado destacar:

» El limitado ambito subjetivo a que antes nos hemos referido. En efecto, si bien su titulo
responde a una politica de atencion a los desempleados con «especiales necesidades eco-
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némicas y dificultad» para encontrar empleo, se agota en colectivos limitados. Consecuen-
temente, como se ha dicho, no todas las personas que pueden responder a esta situacion de
necesidad especial entran dentro de su accion protectora, por lo que no todos reciben un
mismo grado de proteccion, como sucede en otras prestaciones no contributivas, si bien no
en relacion a los subsidios por desempleo...

» Lareducida duracion de la prestacion —11 meses—, que no admite prorrogas, como si suce-
de en ambitos proximos. De este modo, obsesionada por evitar la cronificacion de las situa-
ciones que aspira a corregir, la RAI limita a un periodo corto su cobertura.

» Laescasa cuantia de la prestacion monetaria, que ademas era unica e igual para todos, sin
admitir modulacién atendiendo a determinadas circunstancias personales, salvo la prevision
de pirricos incentivos al empleo y pobres ayudas para la movilidad de las victimas de la
violencia de género.

» La ausencia de cotizacion de Seguridad Social durante el tiempo de disfrute de la RAIL
Veremos que los efectos practicos de este diverso trato respecto del subsidio no contributi-
vo y/o asistencial tradicional son casi inapreciables, por cuanto que los beneficios derivados
de tan limitado deber de cotizar ya se predican de los titulares de las RAI por aplicacion de
otras normas.

2.3. Las principales disfunciones verificadas en la dinamica de aplicacién: problemas de inefi-
cacia y descoordinacion.

No hay que realizar mucho esfuerzo argumentativo para hacerse idea de la extremada comple-
jidad de una prestacion que, como la RAI, tiene su principal peculiaridad en la puesta en funciona-
miento de todo un sistema de servicios de insercidn ocupacional a favor de unos colectivos de
desempleados especialmente vulnerables también en el plano social. Este dato esta en la base
de algunas de las disfunciones aplicativas que los Programas de RAI han venido evidenciando a lo
largo de su historia, corta pero ilustradora, a sumar a las listadas «debilidades» de regulacion. Entre
las mas relevantes entendemos necesario resefiar las siguientes:

» El irrealismo, o cuando menos la ineficacia, pese a su clara bondad en orden a servir de
garantia juridica frente a largos «plazos de espera», de la prevision de tiempos maximos
para iniciar la accion de insercion ocupacional. Nos referimos al plazo méaximo de incorpo-
racién a un trabajo ordinario, exigido para poder acceder a las acciones de insercion laboral
y que los decretos reguladores venian situando en 45 dias [art. 8 letra ¢) del RD 205/2005].
Pero también al «periodo de espera» previo a la percepcion —devengo— del subsidio, prime-
ro fijado en tres meses y finalmente en un mes a contar desde la solicitud.

» La desconexion entre la normativa reguladora de las acciones de insercion y la reguladora
de los Programas de RAI, asi como entre estas e instrumentos analogos, aunque autonémi-
cos, como las RMI.
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Esta situacion ha dado lugar a mas de una disfuncién, como la falta de una ordenacion cohe-
rente de los «criterios de preferencia» entre colectivos para acceder a las acciones de poli-
tica de fomento de empleo, o el recurso a entidades colaboradoras que, previstas en el
marco de la regulacion de la intermediacion laboral, realizaban en el marco de la insercion
de beneficiarios de las RAI funciones mas amplias. Tampoco hay la debida conexion entre
sistemas de proteccion concurrentes, a veces competitivos, y por tanto alternativos, otras
complementarios, como las RMI.

» La perpetuacion de obstaculos a una accion mds coordinada entre las entidades de gestion
del subsidio —vertiente econdmica— y las que gestionan el servicio de insercion —vertiente
técnica—.

Aunque los decretos reguladores siempre han sido muy conscientes de la importancia de
este aspecto, al que dedicaban diversos preceptos —competencias, colaboracion y coordina-
cion...—, no han podido hasta el momento asegurar un funcionamiento 6ptimo.

» Continuidad de las resistencias de los mercados ordinarios de trabajo a la empleabilidad,
en términos normalizados, de estos colectivos, lo que reduce en gran medida la eficacia del
Programa respecto a su objeto fundamental: la insercion ocupacional.

Veremos en el analisis de los datos de este periodo como apenas llega al 14% el porcentaje
de colocaciones, manteniéndose casi inmodificado este porcentaje a lo largo del tiempo.
Una vez mas es oportuno recordar que el Acuerdo Social firmado para la mejora del creci-
miento y el empleo se propuso como un objetivo basico la Evaluacion de las Politicas Acti-
vas de Empleo, a las que de una manera singular pero relevante pertenecen las politicas de
insercion por la ocupacion que fundamentan instrumentos de proteccion como las RAI

Por tanto, estaba claro, a menos a nuestro juicio, que también este aspecto practico del dere-
cho a la insercion mediante la accién combinada de subsidios e incentivos econdmicos y
prestaciones de servicios de atencion ocupacional, deberia haber ocupado un espacio de
interés relevante.

* Disociacion entre el ambito de potenciales beneficiarios y el nimero de beneficiarios rea-
les, 1o que evidencia una cierta incapacidad para informar adecuadamente de su existencia
y ventajas.

No obstante, hay que reconocer que esta situacion era muy evidente en los primeros Programas.
Progresivamente se ha ido reduciendo esta brecha, lo que es natural por el mayor conocimien-
to del mismo y por la mas amplia estabilidad alcanzada. No obstante, todavia existe un rele-
vante diferencial que convendria atajar para la propia credibilidad y eficacia del Programa.

2.4. Las «fortalezas» de las RAI como prestacion compleja y activa del Sistema de Seguridad
Social.

Naturalmente no todo el bagaje acumulado en los siete afios de Programas esté constituido por
«debilidades» y «disfunciones», que podrian explicar la marginalidad practica de una prestacion
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conceptualmente tan original y relevante, sino que también se acompatfia de significativas «fortale-
zasy» o virtudes en cuanto prestacion de Seguridad Social de nuevo cuiio. No nos cabe duda de que
el énfasis puesto en estos aspectos de interés y novedad esta en la base de la valoracion positiva que
actores sociales y Gobierno han hecho de las RALI, a partir de la cual proponen su normalizacion, pero
también, y esto es menos positivo a nuestro juicio, su consolidacion, como un nuevo nivel selectivo
de proteccion no contributiva y asistencial para la rama de desempleo de la Seguridad Social. A nues-
tro juicio, al menos estos cuatro pueden ser los rasgos a destacar en positivo de las RAI. A saber:

a) La sustancial desvinculacion de la accion protectora de la existencia previa de afiliacion
al Sistema de Seguridad Social y, por tanto, del desempleo de una actividad retribuida anterior al
acceso.

Aunque en el plano cuantitativo sea realmente escasa su contribucion, en el plano cualitativo
si es muy relevante esta aportacion a la expansion de la accion protectora de la rama por desempleo
de la Seguridad Social, en la medida en que se desborda el concepto tradicional de desempleo. No
es ya solo el incentivo de «retorno al empleo» perdido el ambito sobre el que se construye su accion,
sino también la oportunidad de incentivar el «acceso a un primer empleo» el que forma parte de esta
rama *.

b) La estrecha conexion en una misma estructura de proteccion juridica de garantias de renta
—politicas pasivas— con garantias de acceso a servicios de insercion —politicas activas— .

Esta conexion viene siendo una prioridad de la Estrategia Comunitaria por el Empleo. Asi
aparece con rotundidez en la Directriz nimero 19 de las fijadas para 2005-2008, que se centra en dar
prioridad a los «planes de accion personalizados» necesarios para «favorecer la insercion de las
personas mas alejadas del mercado laboral». Desmarcandose de la indefinicion que parece dominar
el articulo 206 de la LGSS, que prevé desde antafio esta conexion para toda la rama de desempleo,
pues en ¢l no hay «jerarquia» o preferencia en la accion protectora entre las prestaciones econémicas
y la de acceso a un nuevo empleo, las RAI responden a una logica de plena complementariedad entre
ambas acciones, incluso puede identificarse la prioridad de la insercion respecto de la garantia de
ingresos. Esta prioridad fue explicita en las primeras normas, apareciendo cada vez mas diluida en
los textos aunque mantuviera en lo sustancial esta logica.

¢) La significativa capacidad de innovacion de instrumentos de accion protectora, tanto en
relacion al fomento de la insercion —incentivos especificos para el acceso al empleo, preferencias,
plazos maximos...—, como para la organizacion juridica de las prestaciones —compromiso de activi-
dad; derecho a la atencion personalizada—.

Para las resistencias de nuestro modelo regulador a dar este salto vid. A. DESDENTADO-J. MERCADER: El desempleo como
situacion protegida. Civitas. 1996. pag. 50.

Obsérvese que esta ligazon entre «prestaciones economicas» y «prestaciones técnicas o de servicios» es una clave basica
para la renovacion de la proteccion social, como por ejemplo es, por citar uno muy reciente y relevante, si bien para situa-
ciones de necesidad de integracion bien diferentes, el «Sistema para la Autonomia y Atencion a la Dependencia» (SAAD)
—Ley 39/2006, de 14 de diciembre—.
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De su relieve da muestra el que se hayan extendido algunas de las innovaciones a toda la accion
por desempleo, evidenciando las bondades de la experimentalidad de las RAL

d) Mayor flexibilidad del régimen de gestion, especialmente por la ampliacion del papel de
entidades colaboradoras en el ambito mas relevante pero de mas dificil realizacion, la insercién ocu-
pacional.

3. NOVEDADES, CONFESADAS Y REALES, DEL REAL DECRETO 1369/2006: UN CUA-
DRO GLOBAL

A la vista de la exposicion hasta aqui realizada puede concluirse con facilidad no ya solo la
conveniencia sino la necesidad de mejorar el régimen juridico, amén de la accion protectora de las
RAI, cuya continuidad en el tiempo y valoracion positiva permitirian estabilizar, como permanente,
esta prestacion. Ahora bien, la estabilidad de este régimen juridico dejaba un elevado margen de
actuacion a los interlocutores sociales, primero, y luego al Gobierno para promover una mayor y
mejor aproximacion entre el «modelo ideal» de proteccion a que responde la RAI, que sintetiza a la
perfeccion los objetivos de una politica dptima de proteccion no contributiva por desempleo y de una
politica de inclusion social por la ocupacion, y el «modelo real» practicado, manifiestamente mejo-
rable. Sin embargo, como ya se ha anticipado, la opcion seguida por todos los actores implicados no
solo se muestra claramente decepcionante, tanto si se atiende al parco compromiso del Acuerdo como
al Real Decreto 1369/2006.

Que estabilidad se identificara, ademas de con «normalizaciony» —aproximacion a los subsidios
no contributivos—, con su «consolidacion» —continuidad del régimen vigente en los Gltimos afios— es
criticable, pero resultaba razonable. Ahora bien, lo que no podia esperarse es que implicara regresion,
al empeorar la posicion de los beneficiarios de la RAI en el conjunto de acciones de insercion. Qui-
zas pueda verse como expresion de realismo. Pero nosotros vemos una carga de profundidad que
cuestiona su «esenciay.

La congelacion de su proceso evolutivo puede tener distintas razones aceptables. Por ejemplo,
la de representar el «techo» de lo que el Gobierno estaba dispuesto a mejorar, bien por motivos de
coherencia, de modo que no se desnaturalizara una medida de proteccion por desempleo derivando
hacia &mbitos mas propios de la accion social —lucha contra la pobreza y la exclusion social—, bien
por motivos presupuestarios o de contencion del gasto publico, bien, por razones politicas —mas alla
de un determinado ambito chocaria de raiz con un espacio desde hace tiempo inventado y acotado
por las CCAA, el de las RMI—, maxime en un momento en que los nuevos Estatutos de Autonomia
han confirmado su pretension de ser los unicos competentes en politicas de derechos de ciudadania
social basados en la insercion —servicios sociales, accion social, rentas basicas...—.

Pero la regresion en la vertiente mas tipica de las RAI o, por lo menos, la confusion en este
plano nos parece poco explicable, mas alld de algunas exigencias, ya indicadas, de coherencia regu-
ladora con las normas que ordenan las politicas activas de empleo en que se enmarca la accion de
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insercion a favor de los beneficiarios de la RAI. En cualquier caso carece de toda justificacion, pues
«normalizar» su régimen no puede llevar a una aceptacion resignada de las limitaciones que la experien-
cia ha acreditado en orden a llevar a la practica lo que es la razon de ser o «esencia» de esta prestacion:
la creacion de un circuito preferencial de insercion en tiempo personal y socialmente util para estos
colectivos mas vulnerables, aunque no estén todos los que son, ni tampoco sean todos los que estan.

No pretendemos seguir mas adelante con esta perspectiva critica, sin perjuicio de volver al
final de este estudio con alguna reflexion adicional. Ahora lo que procede es establecer el cuadro
global de innovaciones del Real Decreto 1369/2006, al tiempo que se realiza una breve valoracion
de su alcance real, sin perjuicio de hacer un analisis algo mas detenido de las mas relevantes. A este
fin ya se ha indicado también que son algunas mas, en cantidad e importancia, de las que indica equi-
vocamente la EM, al tiempo que resultan bastante menos relevantes de lo que confiesa algunas de
las que si resena deliberadamente, por no aportar cambio de alcance respecto de la situacién norma-
tiva anterior.

En este sentido, cabe agruparlas del siguiente modo para su mejor comprension:

a) Los cambios que persiguen mejorar las técnicas de reconocimiento como derecho subjetivo.

Recuérdese que la caracteristica fundamental de la proteccion de Seguridad Social respecto
de cualquier otro Sistema es el reconocimiento mediante la técnica del derecho subjetivo. Cierto
que ya no es exclusiva de la Seguridad Social, pues la vieja Asistencia Social también ha ido evo-
lucionando en esa direccion hasta configurarse el derecho subjetivo como clave de la moderna
Accion Social, basicamente en manos de las CCAA. El ejemplo mas relevante es la evolucion, toda-
via no culminada, en la RMI —el maximo ejemplo al respecto, la Ley 15/2001, para la RMI madri-
lena, el mas tradicional, y urgido de reforma, el andaluz...—. Pues bien, para consolidar esta
orientacion de las RAI por la senda no de la técnica de la «ayuday», aunque mantenga esta denomi-
nacion, en la LGSS y en el real decreto, sino del derecho a un subsidio efectivamente garantizado
al beneficiario se ha procedido a:

* Fijar una garantia de suficiencia financiera, para lo que remite a la misma financiacion que
para la accion protectora por desempleo. De ahi que la referencia que ahora se hace es al articu-
lo 223 del TRLGSS y no a una consignacion presupuestaria especifica (art. 15.2 del RD).

 Introducir una garantia de continuidad reguladora, configurandola como una prestacion
permanente, para lo que se excluye referencia alguna a su vigencia anual, como antes era
usual.

» Se recoge expresamente que la solicitud, si se cumplen los requisitos que se prevén en el

real decreto, genera un «derecho de admision» (art. 8).

El valor practico de estas novedades resulta, como se dijo, muy limitado. La garantia finan-
ciera porque ya se derivaba, normativa y facticamente, del encuadramiento en la accion protectora
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de la Seguridad Social desde 2002. La garantia de continuidad porque es muy relativa, dada la debi-
lidad del rango de la norma reguladora. Si la experiencia acredita que la LGSS estd permanentemen-
te abierta a las modificaciones anuales cuanto mas un real decreto.

b) Las modificaciones que pretenden la mejora técnica de la regulacion.

Aunque en lo sustancial el Real Decreto 1369/2006 repite estructura normativa y contenidos
reguladores de sus tltimos precedentes -RRDD 205/2005 y 393/2006—, que deroga formalmente
pero integrando su régimen, no puede pasarse por alto algunas novedades de cierto relieve, si bien
inciden solo en un plano de mejora de la técnica de redaccion. La solucion resultante es, sin embar-
go, coincidente en el fondo con la que existia con anterioridad. Las novedades que podemos incluir
en este apartado son:

* El articulo 2, requisitos para acceder al Programa, incorpora un nuevo apartado, el 4, que
parecen recogerse 2 nuevos, a través de los cuales pretende evitarse que sean beneficiarios del vigen-
te Programa quienes ya lo hubiesen sido en el afio anterior a la solicitud.

En realidad, estos requisitos, que pretenden evitar la cronificacion de este modo de tutela, ya
estaban previstos en el Real Decreto 393/2006, por lo que ahora se incluyen de modo permanente
como clausula de cierre del ambito subjetivo, restringiendo el acceso continuado. La obsesion por
esta idea lleva a introducir un apartado 3 al articulo 8, relativo a la admision, donde se recuerda,
superfluamente, que para obtener un nuevo derecho hay que cumplir los requisitos —no hay mejora
sino redundancia técnica—.

* El articulo 9.1 del real decreto —anterior art. 10.1 del RD 205/2005 derogado—, relativo a las
bajas definitivas del Programa, introduce como causa «agotar el plazo maximo de duracion de la
RAI» —nueva letra k)—.

La prevision es correcta técnicamente aunque no relevante en el fondo, pues esta claro que si
tiene un caracter temporal —// meses—, vencida la duracion se extinguira el derecho. Una opcion bien
diferente hubiera sido entender que, de la referida vocacion de permanencia de la prestacion, se deri-
vaba la continuidad de la garantia de renta —subsidio— hasta conseguir el objetivo que la fundamenta,
la insercion ocupacional. Una propuesta razonable si se tienen en cuenta los severos controles a que
quedan sometidos los beneficiarios de las RAI sobre su «disponibilidad para trabajar». Pero el man-
tenimiento de un plazo maximo de 11 meses, en principio improrrogable con caracter general, impi-
de una lectura en esta clave.

» Como coherente técnicamente resulta, aunque tampoco innove la regulacion, el inciso afia-
dido al apartado 2 del articulo 9, en el que se nos recuerda que los beneficiarios que causen baja
definitiva en el Programa «solo podrdn volver a ser admitidos en este cuando...» cumplan con los
requisitos, remitiendo al nuevo articulo 8.3. Antes se omitia este inciso, completamente obvio, de
modo que parecia cerrarse por completo en tales casos el retorno al Programa.
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» El articulo 9, que experimenta una cierta reordenacion en su tenor y numero de apartados,
en su nuevo apartado 3, relativo a las bajas temporales, sin consumo pues del periodo que les falte
de percibo del maximo previsto, afiade nuevas situaciones facticas y juridicas que da lugar a tal baja,
si bien no todas son igual de novedosas:

— El trabajo por cuenta ajena a tiempo completo —letra a)—.

— El traslado al extranjero para la «biisqueda de trabajo» —movilidad para el empleo—, no
solo, como se preveia expresamente antes, para su realizacion —se supone que del ya encon-
trado antes de desplazarse—.

— Actividad de «cooperacion internacional» —letra d)—.

En todos los casos se requiere que el periodo de actividad —laboral, ocupacional, formativa o
de cooperacion internacional— sea inferior a seis meses. La realizacion de un trabajo asalariado infe-
rior a este tiempo ya se preveia en la regulacion anterior, si bien con diferente ubicacion y redaccion,
sin duda mas confusa (art. 10.3 del RD 205/2005). Por su parte, la busqueda de empleo en el extran-
jero —letra d)— representa una tarea que aumenta sus posibilidades de insercion laboral —art. 8 d) 4.°
del RD 205/2005—, por lo que facilmente podia deducirse de la regulacion precedente. Mas novedad
introduce la referencia a la «cooperacion internacionaly, pues representa la vertiente internacional
de la «accion de voluntariado», que presente en versiones anteriores desaparecio, junto con los tra-
bajos de «colaboracion socialy, en el Real Decreto 205/2005.

También como novedad, el articulo 9.4 letra d), relativo a los requisitos para la reincorporacion
al Programa en caso de retorno del extranjero, exige que se acrediten las causas del traslado esta-
blecidas en el parrafo d) del referido apartado 3 [art. 9.4 d) nuevo del RD].

* Se elimina la regla especial expresamente formulada sobre devengo de las RAI en el caso de
realizacion, por el trabajador admitido al Programa, de un empleo por cuenta ajena a tiempo com-
pleto o por cuenta propia en el periodo del mes de espera.

El ahora derogado articulo 13.1 parrafo 2.° del Real Decreto 205/2005 establecia una regla
especifica para determinar el momento del devengo de la RAI en estos casos: el devengo de la cuan-
tia se iniciara al dia siguiente al de la finalizacion del trabajo, salvo que diera lugar a baja definitiva
del Programa (por ser su duracion mayor de seis meses). La supresion del periodo de espera referido
por el articulo 12.1 del actual real decreto, como se vera de inmediato, hace inutil esta referencia.

¢) Modificaciones que buscan una mejora de la accion protectora, en especial mediante su norma-
lizacion respecto al nivel no contributivo.

Pese a la inclusion formal de las RAI en la rama de desempleo de la Seguridad Social en muchos
aspectos, sin embargo, mantenian diferencias negativas respecto de los dos niveles tradicionales, el
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contributivo y el no contributivo. De este modo, el loable intento de inclusion —o recuperacion— de
estos colectivos en la Seguridad Social quedaba en buena medida frustrado al multiplicarse los rasgos
diferenciales excluyentes.

Por lo tanto, esta 16gica de relativa, que no plena, normalizacion con los otros niveles de la
accion protectora por desempleo se revelaba como una idea guia para la regulacion de mejora. En
esta direccion es de destacar:

» La fijacion de la obligacion de cotizar, a cargo del Servicio Publico de Empleo Estatal
—SPEE—, a la Seguridad Social, en los mismos términos que para los subsidios, esto es, conforme
a lo previsto en los articulos 206.2 b) y 218.1 y 4 LGSS (art. 4.1 y 3 del RD).

Ahora bien, como es sabido, el alcance de esta cotizacién es muy limitado, pues se reduce
a las prestaciones de asistencia sanitaria y a la proteccion a la familia. Por lo tanto, no se extiende a
las cotizaciones por jubilacion, contempladas por el articulo 218.2 del TRLGSS solo para los sub-
sidios de mayores de 52 afios, que si hubiesen sido expresion de una mejora de la accion protec-
tora real. El caracter no contributivo que tienen hoy adquirido las prestaciones sanitarias y las
familiares —estas ultimas desde la Ley 52/2003—, por tanto desvinculadas de la condicion de acti-
vidad previa, privan de valor esta novedad, que no aporta ventaja alguna respecto al Derecho ya
vigente (art. 86.2 del TRLGSS; Ley de Cohesion y Calidad del SNS; Decreto 1088/1989, Decreto
2766/1967...).

En cambio, no contempla expresamente la norma, ni el Acuerdo Social, una cuestion diferen-
te que, a la vista de la continuidad de este limitado alcance del deber de cotizar, se presenta mucho
mas interesante. Nos referimos a la eventual consideracion de los beneficiarios de las RAI como tra-
bajadores «en situacion de asimilacion al alta». Por supuesto no se trata solo de recordar que cual-
quier titular de un derecho de RAI, aunque no tuviese afiliacion alguna al Sistema en el momento de
alta en el Programa, incluso aunque no la hubiese tenido nunca en momento anterior, esta dentro del
supuesto previsto por el articulo 21.1, del Real Decreto 84/1996, sobre inscripciones de empresas,
afiliacion, altas y bajas, modificado por el Real Decreto 1041/2005. Este precepto, en su parrafo 2.°,
y en lo que aqui interesa, concede el derecho a la asignacion de un numero de la Seguridad Social
a los «beneficiarios de... prestaciones... en su modalidad... no contributiva», lo que puede predicar-
se sin ninguna duda de la RAI. Se trata de ir mas alla de este planteamiento, puesto que, como es
igualmente sabido, estar documentado o identificado como beneficiario del Sistema de la Seguridad
Social no implica al mismo tiempo estar en la situacion del primer parrafo de ese mismo precepto,
esto es, «afiliado y en alta».

Ahora bien, ;podemos entender, a la luz del ordenamiento vigente, a los titulares o beneficia-
rios de la RAI en situacion de «alta presuntay (art. 125 de la LGSS y art. 36 del RD 84/1996)? No
es este el momento para analizar tan delicada, pero trascendental, cuestion.

Aqui bastara con evidenciar que la nueva regulacion deberia suponer un plus de valor norma-
tivo a la tesis expansiva, por tanto «normalizadora» en sentido pleno, que atribuye este efecto inclu-
sive en situaciones de alta presunta no solo a quienes accedan a la RAI tras agotar la proteccion por
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desempleo (art. 36.1.1.° del RD 84/1996), sino incluso a quienes lo hayan hecho tras un largo perio-
do de desconexion con el Sistema, incluso dejando de renovar su inscripcion como demandante de
empleo. Mas atn: incluso entendemos viable, no obstante las dificultades o resistencias juridicas hoy
existentes por la restrictiva doctrina judicial, considerar que este efecto inclusivo ha de predicarse
también en algunos casos, por ejemplo las victimas de violencia de género y/o doméstica, o las per-
sonas con discapacidad, aunque no hubiesen estado ni un solo dia afiliados al Sistema, entendiéndo-
se como exigencia del principio de igualdad real de trato °.

* La eliminacion del «periodo de esperay» de un mes para el devengo o percibo de la Renta
Activa.

Conforme al articulo 13.1 del Real Decreto 205/2005 el devengo de la cuantia de la RAI ya
reconocida —«a partir del dia siguiente a aquel en que se solicite»— se producia, sin embargo, una vez
«transcurrido un periodo de un mes, destinado a iniciar la aplicacion de las acciones de insercion.. .».
El articulo 12.1 del actual real decreto permanente sitiia el momento del devengo de la «cuantia de
la RAl 'y la cotizacion de Seguridad Social durante su percepcion a partir del dia siguiente a la fecha
de solicitud de admision al programax. Por lo tanto, y como ya se anticip0, ahora coincide el momen-
to de reconocimiento del derecho —art. 8.2— con el de devengo del subsidio —art. 12.1—. Las dudas
sobre si se trataba de una medida orientada a favorecer una aplicacion inmediata de las politicas acti-
vas de empleo, o era la excusa para dejar un periodo de control disciplinario de la auténtica actitud
positiva del beneficiario a buscar activamente empleo, como parece mas creible, a juicio de la doc-
trina judicial —Juzgado de lo Social de Sevilla, 28 de marzo de 2003—, ha llevado a su eliminacion,
normalizandose también por esta via con los otros subsidios de desempleo.

A nuestro juicio, una prevision de este tipo carece de toda razonabilidad y esta basada tnica-
mente en una posicion de sospecha sobre la limitada voluntad de insercion de estos colectivos, a los
que se presume poco dispuestos a recuperar —o iniciar— el vinculo con el mercado de trabajo. En
definitiva, esta demora en el cobro estd basada sobre una presuncion de fraude que, como es sabido,
choca con elementales principios juridicos y desacredita la configuracion de esta prestacion como
derecho de Seguridad Social. Por lo tanto, mas que incentivar la diligencia a la hora de emprender
la primera fase de actividad ocupacional —gestion de ofertas—, se penaliza la falta de acceso inmedia-
to a las acciones de insercion, cuando tal retraso sera en esta temprana fase mas responsabilidad de
los servicios de empleo y entidades colaboradoras que del beneficiario, que aun no ha tenido tiempo
de asumir su nueva posicion como buscador activo de empleo. La supresion nos parece, pues, ajus-
tada. Ademas, supone extender como regla general lo que ya funcionaba como excepcion en el Pro-
grama, puesto que las victimas de violencia de género con orden judicial de proteccion quedaban
exentas.

Un juicio diferente debe merecer, en cambio, la paralela desaparicion del plazo mdaximo de 45
dias previsto para iniciar la segunda y mas relevante fase de insercion [art. 8 d) del RD 205/2005 que,
como se han indicado y veremos con alguna atenciéon mayor, ha sido modificado en profundidad por

No compartimos el juicio, en otros aspectos muy ponderado y razonado, de quien considera esta posibilidad como un
completo sinsentido. Cfr. R. ESTEBAN: La Renta Activa... op. cit. pag.73.
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el articulo 7 c¢) del RD permanente]. Aqui no hay una mejora de la accion sino que, muy al contrario,
estamos ante una concesion a la falta de eficacia de las entidades responsables de la inserciéon ocu-
pacional.

» Tampoco se descontara, en el primer pago de la RAI, o tras su reanudacion, los 10 primeros
dias, como preveia el derogado articulo 13.3 del Real Decreto 205/2005. En todo caso, se preveia en
aquella regulacion que tales dias se «regularizarany una vez causada baja en la RAI El articulo 12.3
del real decreto permanente ha eliminado toda referencia.

* La ampliacion del ambito subjetivo de cobertura a las victimas de violencia doméstica [art.
2.1 letra c) del RD permanente].

A raiz de la entrada en vigor de la Ley Organica 1/2004, de Medidas de Proteccion Integral
contra la Violencia de Género, el Programa de RAI para el afio 2005 —también para 2006— sustituyo
el término «violencia doméstica» por el de «violencia de género». Sin entrar ahora en la que estd
resultando muy litigiosa materia —son decenas las Cuestiones de Inconstitucionalidad que se han
presentado con relacion al tratamiento penal diferenciado que se da en la Ley Organica en atencion
al sexo del agresor/victima—, entendemos acertado que se amplic la proteccion a todas las victimas
de violencia familiar, y no solo a las mujeres victimas de violencia de género. La nueva regulacion,
sin embargo, no tiene un sentido unilateralmente expansivo, pues introduce al mismo tiempo dos
nuevas precisiones para acotar este ambito. A saber:

— Se excluiria del Programa a la victima que, aun acreditando tal condicion, «conviva con el
agresor». Aunque esta exclusion parece razonable, porque fomenta la salida de la victima
del entorno que le es hostil y su vida auténoma, y es coherente con la regulacion especifica
prevista para las victimas de violencia de género, su aplicacion rigida pudiera plantear algin
problema de desproteccion.

— El concepto de violencia doméstica que opera para el Programa de RAI no es estrictamen-
te el que recoge el articulo 173 del CP, sino solo la ejercida en tres casos: sobre el conyuge
o persona listada por analoga relacion de afectividad —conviviente de hecho—; sobre /os Aijos
y, sobre los padres.

d) Los cambios que pretenden una mejor coordinacion o una mayor coherencia con otras normas
de politica de empleo con las que entra en concurrencia, aunque ello suponga privar de posiciones
de ventaja a los beneficiarios o de flexibilidad en la gestion.

Precisamente, y enlazando con el Gltimo aspecto comentado en el apartado anterior, una de las
principales disfunciones referidas en relacion al régimen del Programa de RAI ha sido la relativa a
la falta de suficiente coherencia entre esta regulacion y otras normas, laborales y de empleo, asi como
de proteccion social publica, con las que entra en concurrencia. La gran complejidad que presenta el
Programa en sus aspectos de regulacion y gestion explicaria esta continua y multiple afectacion inter-
normativa.
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Por eso hemos de valorar positivamente que esta dimension haya sido tenida en cuenta en la
actual regulacion, maxime si realmente mantiene esa vocacion de permanencia asumida oficialmen-
te. Sin perjuicio de resefiar que algunos de esos «reajustes» terminen provocando, como se ha dicho
y se analizara con algln detalle mas, nuevas disfunciones para el Programa.

En este tipo o grupo de novedades entendemos que pueden incluirse:

* La atribucion a la «ayuda para cambio de residencia de las victimas de violencia de género
o doméstica» de un cardcter transitorio en el ambito regulador de las RAL

Como medida de politica de accion asistencial a favor de personas que se encuentran en situa-
cion, o riesgo, de exclusion social, los decretos de regulacion de las RAI han venido reconociendo,
desde la incorporacion en el Programa para 2002 de las victimas de violencia doméstica, una ayuda
para facilitar su movilidad. El articulo 6 del Real Decreto 205/2005 ha mantenido esta ayuda suple-
mentaria —pago unico de la cantidad equivalente a 3 meses de RAI-. Lo mismo hace el Real Decre-
to 1369/2006. Ahora bien, expresamente llama la atencion sobre la inadecuada ubicacion de esta
ayuda en este marco de proteccion publica. Por eso, como ejemplo del intento de «depuraciony» de
los aspectos mas asistenciales del Programa y en aras de la «normalizacién» del mismo en el &mbito
que le es mas propio, la proteccion por desempleo, ha eliminado ese precepto de su texto articulado
y lo ha convertido en la DT 1.7, donde permanecera «hasta tanto no se establezca una financiacion y
consignacion presupuestaria de esa ayuda» en el marco que le es propio y, por tanto, al margen de
la proteccion por desempleo.

Naturalmente, ese campo de proteccidon propio no es otro que la accion social a favor de la
mejor defensa posible o mayor proteccion de quienes, como las victimas de violencia familiar, espe-
cialmente las mujeres pero no solo, se encuentran en una situacion especialmente vulnerable. Lo que
significa que ha de enmarcarse en el desarrollo de la Ley Orgénica 1/2004, de Medidas de Proteccion
Integral de Violencia de Género, asi como en el marco de los Servicios Sociales, tanto de titularidad
estatal como, sobre todo, autonomicos.

En todo caso, queda claro que no podran ser ubicadas en el desarrollo del articulo 27 de la Ley
Organica 1/2004, producido por el Real Decreto 1452/2005, y ya concretado en su procedimiento
por Ordenes Autondmicas, que son las competentes para su gestion aunque la financiacion es estatal.
Las razones son que el colectivo de beneficiarias no solo es menor —solo violencia de género— sino
que es diferente —precisamente aquellas victimas que no tienen expectativa de empleabilidad, por
tanto, en principio inaccesibles al Programa RAI-.

Aunque este es el principal cambio, también se ha aprovechado esta reubicacion para incluir
algunas precisiones, puramente técnicas sin alterar, a nuestro juicio, la regulacion anterior. En este
sentido:

— Se elimina la referencia a que no minorara la duracion normal prevista, lo que es obvio por
su caracter suplementario.
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— Se introduce un parrafo segundo al que ahora es apartado 1, para precisar que solo cabe
una ayuda por Programa —recuérdese que estos colectivos tienen la posibilidad de acceder
hasta a tres—.

— Se introduce un apartado 2 que pretende reforzar la eficacia en la gestion de estas ayudas,
atribuyéndole el mismo régimen de reconocimiento, pago y financiacion que a la RAI basi-
ca. Es un derecho, pues, y debe garantizarse la inmediatez de disposicion para la victima.

* La regla de inaplicacion a los contratos subvencionados de las ayudas para incentivar el
trabajo, previstas con caracter general en el articulo 6, ha suprimido la referencia al «contrato de
insercion» (parr. 2.°). La eliminacion viene exigida por su derogacion por el Real Decreto-Ley 5/2006,
de reforma laboral.

* La reordenacion del precepto regulador de las acciones de insercion laboral del beneficiario
de RAI, con vista sobre todo a favorecer una mejor interaccion con las normas que, de modo espe-
cifico, regulan tales acciones, a las que se remiten de plano.

Como ya se ha expresado en diversas ocasiones, es el silenciado cambio en el régimen de
acciones de insercion el que nosotros consideramos de mayor relieve, porque no afecta a aspectos
concretos, de mayor o menor significado, sino que impacta de pleno, y de modo negativo, en la prin-
cipal razon de ser de las RAI como instrumento de politica activa de insercion social por el empleo.
A primera vista puede observarse el cambio parcial de redaccion del actual articulo 7 respecto del
articulo 8 del Real Decreto 205/2005 que ha sido derogado. Pero no son estos cambios formales los
que resultan de interés, pues en lo sustancial resultan coincidentes las actividades de insercién que
se proponen —plan personalizado de insercion laboral, que incluye atribucion de un asesor individual
de empleo, entrevista profesional y gestion del Plan—, sino que lo que resulta mas relevante, por
novedoso, aunque no positivo, es la posicion que la nueva regulacion con vocacion de permanencia
atribuye al beneficiario de las RAI respecto de la posibilidad u oportunidad de «incorporarse a pla-
nes de empleo o formacion» [actual letra c); anterior letra d) art. 8 del RD 205/2005].

Para su facil deteccion sintetizamos estos cambios en los siguientes, que ahora listamos, para
dedicarle una cierta atencion en el proximo apartado:

— Supresion del plazo mdximo de 45 dias para tener acceso a un circuito preferencial de inser-
cion laboral. El articulo 8 letra d) del Real Decreto 205/2005 preveia que «si en el plazo de
los 45 dias siguientes a la admision al programa el trabajador no se ha incorporado a un
trabajo...». El nuevo articulo 7 c) prescinde de cualquier referencia temporal.

— Se elimina la preferencia o prioridad de los beneficiarios del Programa de RAI para ejercer
ese derecho de acceso a una oportunidad de insercion ocupacional. El Real Decreto 205/2005
daba un mandato a los Servicios de Empleo a fin de que promovieran la incorporacion «con
caracter prioritario sobre otros colectivos...». En cambio, el nuevo articulo 7 ¢) no solo
devalta aquel derecho a mera facultad —«... pueden ser considerados para su participacion
en alguno...»—, sino que apostilla, con un nuevo parrafo, que tal participacion «se regird
por su normativa especifica».
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— Se especifica con mayor detalle la lista de programas y planes, afiadiendo algunos no pre-
vistos expresamente antes aunque no se descartaran —«Programas experimentales o Inte-
grados para el Empleo»— a los que pueden acceder los beneficiarios —mejora técnica para
dar seguridad—, pero sin renunciar a una clausula abierta —«otros programas dirigidos a la
insercion laboral de los desempleadosy»—.

— La referencia se realiza mediante la técnica de listado puro, enunciando la denominacion
del Plan o Programa, sin hacer consideracion alguna, como si pasaba antes. Sin duda puede
considerarse mejora técnica, por evitar redundancias, pero también ilustra el proposito de
homogeneidad de trato.

— Siguiendo esta logica equiparadora u homogeneizadora de regulaciones, se elimina el régi-
men especifico, mas flexible, de intervencion de entidades colaboradoras, para remitirse sin
mas a los estrictos términos «previstos en su normativa especificay.

Como puede comprobarse, aqui el objetivo normalizador de 1a RAI es doble como ya se dijo.
Primero, con una realidad de insercion laboral frustrante, que no se promueve en tiempo reducido.
Segundo, con la regulacion prevista de modo general para las politicas activas de empleo, cuyo alcan-
ce es mucho mayor, por total, que la normalizacion promovida respecto de la accion protectora por
desempleo, bastante mas limitada.

* El articulo 10.2 b) da una nueva redaccion al articulo 11.2 b) del Real Decreto 205/2005, que
supone un cambio sustancial en relacion a la regla de compatibilidad entre la percepcion de las RAI
v la realizacion de un trabajo por cuenta ajena a tiempo parcial.

En efecto, si en la anterior version esta compatibilidad suponia que la continuidad en el
Derecho, que ni se extingue ni se suspende, iba acompafiada de una reduccion a la mitad de la
cuantia de la RAI y una duplicacion del periodo de la renta pendiente de percibir, mientras dure
esa situacion, en la redaccion actual el criterio es el de la reduccidon, o ampliacion, «en la parte
proporcional al tiempo trabajado». Esta reforma, que flexibiliza notablemente la regulacion ante-
rior, venia obligada por la regulaciéon que del trabajo a tiempo parcial realiza el articulo 12.1 del
ET, en el que encontramos una multiplicidad de situaciones, tal y como puso de relieve el CES en
su Dictamen 73/2005.

* El SPEE parece recuperar competencias de gestion directa en materia de insercion que, en
la anterior regulacion, podrian entenderse «delegadas» en los Servicios Publicos Autonémicos.

Se sabe que las competencias de gestion de las politicas activas de empleo han sido transferidas
a las CCAA. Pero el SPEE retiene algunos ambitos de gestion directa, conforme al articulo 13 e) de
la Ley de Empleo.

Pues bien, hasta el momento, los decretos reguladores habian realizado una atribucion a las
CCAA de las competencias para desarrollar las acciones de insercion laboral, sin mencién especi-
fica a aquel ambito, de modo que al SPEE parecia corresponderle todas las competencias de ges-
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tion de la RAI, salvo los aspectos de insercion. Pues bien, la nueva normativa introduce un
apartado 4 al articulo 13, anterior articulo 14, por el que se nos recuerda que el SPEE también sera
competente para «desarrollar las acciones de insercion en el ambito de las politicas activas de
empleo que hayan de ser financiadas con cargo a los créditos especificamente autorizados, por la
Ley anual de Presupuestos Generales del Estado, en su estado de gastos como reserva de gestion
directa...».

4. IMPACTO NORMATIVO DEL NUEVO DECRETO EN LA «VIDA» DE LAS RAI: LAS
CLAVES DEL «<NUEVO» FUNCIONAMIENTO

4.1. Continuidad de la estructura normativa de las RAI y dilucion de sus caracteres originales.

Aunque el amplio catalogo de novedades que incorpora el real decreto destinado a dar estabi-
lidad, y mayor normalidad, al Programa de RAI no afecta a su estructura normativa, que contintia
practicamente inmutada, hemos visto como termina diluyendo en gran medida, aun sin conseguir,
quizas sin pretender, eliminarlos por completo, los dos rasgos mas tipicos de estos Programas: el
caracter experimental, especialmente en el ambito de las medidas para «activary» a personas desco-
nectadas del mercado de trabajo, no solo desempleadas, por un lado, y la asistencialidad, por otro.
Es oportuno ahora, pues, una vez conocido y evaluado globalmente el conjunto de cambios que se
han incluido en el nuevo real decreto, que aspira a permanecer, si bien no tiene el rango suficiente
para darnos suficiente confianza a tal fin, en el tiempo y consolidarse como un tipico, pero singular,
«tercer nivel» de proteccion por desempleo, mostrar brevemente como influiran tales modificaciones
en su dindmica global de funcionamiento.

Desde esta perspectiva, creemos conveniente hacer referencia a los siguientes aspectos clave
de su ordenacion y gestion. A saber:

a) El objeto y naturaleza de las RAI como prestacion no contributiva del Sistema de Seguridad
Social.
b) Su ambito subjetivo de proteccion.

c¢) La cuantia y duracion del subsidio que representa la ayuda economica que otorga y la voca-
cion de permanencia que expresa.

d) La dinamica de acceso, baja y retorno respecto del Programa.

e) La configuracion del derecho a la accidn individualizada de servicios de insercion ocupa-
cional.

f) Elreparto de competencias en materia de gestion de las RAIL
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4.2. El objeto protector y naturaleza juridica de la RAI: el desbordamiento de la accion pro-
tectora por desempleo.

Para nosotros no es dudosa la significativa contribucion que la RAI ha aportado para la amplia-
cion, cierto que relativa, de la accion protectora por desempleo. Y ello, al menos, por dos razones: la
primera, porque ha permitido mantener ligados al sistema a algunos de los colectivos que caen desde
los otros dos niveles de proteccion. La segunda porque avanza en la direccion de una accion por des-
empleo no vinculada a la previa e involuntaria pérdida de empleo —su régimen juridico no lo exige—,
conforme a la configuracion normal en nuestra legislacion . Consecuentemente, este debe ser su ambi-
to principal de referencia para integrar las lagunas que se producen a la hora de aplicar su régimen
juridico y no obstante las notables incertidumbres que, aun hoy, arrastra este tema, pese al esfuerzo de
ajuste que supondra este nuevo real decreto, si bien adolece de la suficiente riqueza y la necesaria
precision para poder considerarlo como la norma que de verdad «cierre» la regulacion de este nuevo
subsidio no contributivo de desempleo, por tanto, del Sistema de la Seguridad Social.

Ahora bien, es igualmente claro que su funcion social desborda notablemente ese ambito. La
RAI continuara siendo un util instrumento al servicio de otros objetivos de politica social. Su espe-
cificidad es reafirmada por el nuevo real decreto, que no modifica su objeto.

Asi, ademas de para la activacion de las politicas de proteccion por desempleo, por tanto a
favor de un mayor dinamismo de las politicas ocupacionales —accion individualizada—, también resul-
ta 0til para la lucha contra las modernas formas de exclusion social mediante una accion de insercion
social por el empleo. En otros términos, se revela como un interesante, aunque limitado sin duda,
instrumento de lucha contra la exclusion social mediante el reconocimiento de garantias de efectivi-
dad del derecho social a la insercion por el empleo. En consecuencia, no es solo la Estrategia Euro-
pea por el Empleo, al menos en relacion a las «directrices de empleoy, las que le sirven de referente,
sino también la politica comunitaria de lucha contra la exclusion social o a favor de la inclusion social
por el empleo. Por tanto el II Plan de Inclusion Social de Espafia 2005-2006.

Esta doble especificidad de politica del derecho —no apunta tanto al desempleo como a la inac-
tividad o a la desconexion de largo alcance del mercado; y particular atencion a situaciones de vul-
nerabilidad social (discapacidad, violencia familiar) como factores de exclusion del mercado— no
quiebra ni por el impulso normalizador, todavia inacabado, con la accion protectora por desempleo
que lleva a cabo el real decreto, ni por el evidente objetivo de depuracion de los aspectos mas asis-
tenciales de las RAI —habla de «ayuda» pero utiliza la técnica del «derecho a un subsidio» no con-
tributivo—. Por lo tanto, y aunque es una cuestion que aqui no puede abordarse, para fijar su régimen
juridico completo es necesario ir mas alla de su ubicacion —la proteccion por desempleo—, para tomar
como referente otras medidas de proteccion y accion socio-laborales que le son proximas, como, en
el plano de las garantias de ingresos, las RMI y las rentas de ciudadania, y, en el plano de la inser-
cion, los derechos de empleabilidad.

7 De diferente opinion R. ESTEBAN LEGARRETA: La Renta Activa de Insercién. Tirant Lo Blanch. 2006.
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Quizés pueda pensarse que es pura especulacion ideologica o tedrica. Sin embargo, el plan-
teamiento que se tenga de este tema estd plagado de soluciones diversas, a veces opuestas, a cuestio-
nes practicas sin fin. Entre ellas, aqui bastara con enunciar algunas como la determinacion del régimen
de Derecho supletorio, para la integracion de lagunas y correccion de disfunciones, problemas de
competencias entre el Estado y las CCAA, evaluacion de su eficacia.

4.3. ;Ha tocado «techo» el ambito subjetivo? La continuidad del beneficiario-tipo y tendencias
de renovacién.

Si en la fijacion del objeto y en la determinacion de fines de las RAI se juega el célebre dinamis-
mo evolutivo de la Seguridad Social, como garantia para seguir explorando la proteccion de nuevas
situaciones de necesidad, o renovando las clasicas, asi como sus técnicas, en la identificacion del &mbi-
to subjetivo de las mismas se juega el principio constitucional de universalidad y de igualdad de trato.
A tal fin hemos hecho referencia a la consolidacion sustancial que este aspecto presenta desde 2003,
quebrando el proceso de creciente apertura que hasta ese momento habia experimentado, si bien esta
materia siempre ha conocido alguna modificacion en la casi totalidad de los decretos reguladores.

La nueva normativa sigue esa pauta de contencion del crecimiento de los sujetos beneficiarios,
aunque, como hemos visto, recupera o «repesca» en cierta medida a un colectivo que habia quedado
«expulsadoy» con anteriores regulaciones: las victimas de violencia doméstica. Este vaivén de entra-
das y salidas no es novedoso, pues ya sucedi6é en 2003 con los trabajadores eventuales del campo
excluidos, a su vez, de la proteccion por desempleo del Sistema de Seguridad Social, ya que inclui-
dos en 2002 —DA 1.? de la Ley 45/2002— fueron sacados del Programa en 2003, al disefiarse para
ellos un instrumento de estructura andloga pero no idéntica, porque presenta un caracter contributivo
del que la RAI carece: la renta agraria de insercion (RD 426/2003, modificado por RD 865/20006).

El resultado de este significativo estancamiento es, pues, el siguiente: el prototipo normativo
de beneficiario es el colectivo de mayores de 45 afios y menores de 65 que cumplan, a la fecha de la
solicitud de acceso al Programa:

* Inscripcion ininterrumpida como desempleado durante 12 o mas meses —garantia de volun-
tad de estar activo—, requisito consustancial con el objetivo de esta «especifica prestacion
(STSJ Madrid, de 23 de septiembre de 2004).

* No tener derecho a proteccion por desempleo, contributiva o no contributiva, o la renta
agraria —subsidiariedad—.

» Carecer de rentas superiores al 75% del SMI, excluida la parte proporcional de pagas extras
—caracter asistencial—.

Respecto a este tlltimo requisito conviene llamar la atencion sobre la oportunidad que, a nues-
tro juicio, ha perdido la nueva regulacion para equiparar el régimen de computo de rentas para las
RAI respecto del que rige para los beneficiarios de los subsidios de desempleo del segundo nivel. Y
ello en dos aspectos al menos:
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El primero, concerniente al modo de computar estas rentas. La razon es que, a diferencia de
lo previsto por el articulo 215.1.1 de la LGSS para los subsidios de desempleo, que limita el compu-
to de los ingresos al solicitante, para la RAI se atiende también a los ingresos de la unidad familiar.
El real decreto no ha querido, pues, corregir esta regla que haria de la RAI una medida «puramente
asistencial...» (STSJ de Valencia, de 23 de mayo de 2005). Un caracter asistencial «a ultranza» que
ha llevado a una doctrina judicial rigida a la hora de delimitar qué ingresos se computan —¢j: pension
compensatoria, STSJ de Castilla y Leon/Valladolid de 19 de julio de 2006—.

El segundo tiene que ver con el tiempo de referencia para fijar ese umbral de renta. El refor-
zamiento de la pertenencia de las RAI a la accion protectora por desempleo, como auténtico, aunque
singular y diluido, nivel no contributivo, deberia llevar a aplicar el mismo criterio que el previsto
para los subsidios no contributivos (mes anterior al de la solicitud, art. 7 del RD 625/1985, reforma-
do por RD 200/2006). Este criterio vendria avalado por las crecientes remisiones del real decreto a
la LGSS y, por tanto, se entiende que implicitamente a su desarrollo reglamentario.

Las resistencias judiciales a aplicar esta regulacion y la singularidad de la RAI, que parte del
coémputo por unidad familiar y no individual, podria llevar a entender que es de aplicacion el criterio
del afio anterior al de la solicitud. Pese a todo, creemos que es hora ya de corregir estos desajustes ¢
incoherencias en sede interpretativa, tomando en serio la orientacion del real decreto «estabilizador»
y «normalizador», aunque sea «selectiva» o «parcialmente». Precisamente, en esta direccion parece
orientarse una reciente doctrina judicial, que insiste en la necesidad de atender a la situacion econo-
mica del tiempo de la solicitud, fecha en la cual ha de cumplirse los requisitos y no antes ®.

A este colectivo-tipo se afiadieron otros muy diferentes que, si bien originariamente tenian una
presencia menor, el tiempo ha ido evidenciando su creciente participacion en este Programa, dando-
le una fisonomia diversa a la esperada. Asi:

» Las personas con discapacidad que, o bien estén afectadas por una minusvalia en grado
igual o superior al 33% —RD 1971/1999—, o tengan reconocida una disminucion de su capacidad
laboral del mismo porcentaje, permitiendo el acceso a personas en Incapacidad Permanente Par-
cial.

En ellos han de concurrir los mismos requisitos que para el colectivo basico, salvo el de la
edad. Queda claro que para este colectivo se prevé un régimen de acceso y continuidad —reglas de
compatibilidad— benévolo o mas flexible, en linea con el objetivo no ya solo de darles proteccion
frente al desempleo, sino de elevar la tasa de actividad y fomentar su inclusion social por la ocupa-

8 «La norma no impone... la necesidad de atender a los ingresos obtenidos en el afio fiscal anterior al de la solicitud ni

obliga al trabajador a aportar como documento acreditativo de los mismos dicha declaracion fiscal sino que esta podra
ser solicitada y tomada en consideracion por el Servicio Publico de Empleo Estatal cuando no existan otros medios que
puedan acreditar el nivel de rentas. (...) los requisitos deben reunirse en el momento de la solicitud, siendo indiferente en
este caso que sus ingresos fuesen superiores al limite legal en un tiempo anterior ya que la finalidad de estas rentas son
la de insercion de los parados en especiales dificultades que adquieren desde su integracion en el programa de compro-
miso de realizar actuaciones favorecedoras de su integracion laboraly. Vid. STS] de Madrid, de 21 de diciembre de
2005.
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cion. A tal fin, en el real decreto de 2005, eliminaron buena parte de los obstaculos que existian en
anteriores Programas para compatibilizar el acceso a las RAI y a las pensiones de incapacidad per-
manente, en especial para los pensionistas de invalidez no contributiva, favoreciendo tanto el acceso
ala RAI —art. 2.3 del RD 1369/2006— como el retorno a la pension —art. 144.1 de la LGSS-".

Precisamente, en esta logica de favor, que trata de promover al mismo tiempo la «activacion»
de los pensionistas de invalidez no contributiva, hubiera sido exigible que la nueva regulacion hubie-
ra fijado un régimen mas ajustado con reformas legales posteriores. Como, por ejemplo, la del articu-
lo 147 de la LGSS —Ley 8/2005-'°.

» Trabajador emigrante retornado en los 12 meses anteriores a la solicitud, siempre que
hubiera trabajado como minimo 6 meses en el extranjero desde la tltima salida.

Este colectivo ha de reunir todos los requisitos previstos con caracter general, incluida la ins-
cripcion como demandante de empleo, cualquiera que sea la antigiiedad en la misma. Recuérdese
que la presencia de este colectivo es fruto del debilitamiento de los otros dos niveles de proteccion
por desempleo, lo que vuelve a dar a las RAI un papel de medida marginal —cuantitativamente ape-
nas representa un 4% del total de beneficiarios de la proteccion por desempleo— que deberia ir per-
diendo .

* Personas que acrediten la condicion de victima de violencia familiar —género o doméstica—.

Como ya se ha comentado, en este colectivo, incluido desde 2002, hemos asistido con el nue-
vo real decreto a otro episodio de vaivén de «ida y vuelta», al retornar a la proteccion las victimas
de violencia doméstica, sacadas fuera en 2005 al agotar la proteccion en mujeres victimas de violen-
cia de género. En este caso no hace falta ni los requisitos de edad ni de antigiiedad en la inscripcion
de demandante de empleo.

Ademas de descartar el acceso cuando haya convivencia con el agresor, ya se indic6 igualmen-
te al presentar las novedades que no todas las victimas de violencia doméstica se incluian en el Pro-
grama, sino solo la ejercida sobre conyuge —o persona a la que se esta vinculada por una relacion
afectiva analoga: union de hecho—, sobre los hijos o los padres. A este respecto, el concepto de refe-
rencia es el articulo 173.2 del CP, cuyo alcance es notablemente mas amplio, pues abarca el ejercicio
de:

«violencia fisica o psiquica sobre quien sea o haya sido su conyuge o sobre persona
que esté o haya estado ligada a él por una andloga relacion de afectividad aun sin
convivencia, o sobre los descendientes, ascendientes o hermanos por naturaleza, adop-
cion o afinidad, propios o del conyuge o conviviente, o sobre los menores o incapaces

Destaca los efectos de este cambio SSTSJ de Catalufia, de 7 de noviembre y 20 de octubre de 2005.
Vid. R. ESTEBAN. La Renta... op. cit. pags. 38-39.

Para la diferencia de naturaleza entre los diferentes instrumentos —RAI, subsidio por desempleo, ayudas asistenciales— a
favor de estos colectivos. Interesante STSJ de Baleares, de 8 de julio de 2005.
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que con ¢l convivan o que se hallen sujetos a la potestad, tutela, curatela, acogimiento
o guarda de hecho del conyuge o conviviente, o sobre persona amparada en cualquier
otra relacion por la que se encuentre integrada en el nicleo de su convivencia familiar,
asi como sobre las personas que por su especial vulnerabilidad se encuentran sometidas
a custodia o guarda...»

Hemos de saludar, pues, de modo positivo este retorno. Aunque volvemos a evidenciar la cri-
tica que merece las dos limitaciones operadas —situaciones de no convivencia y solo ciertos supues-
tos de violencia de este tipo—, pese a no ser reparadas en modo alguno por el Consejo de Estado. En
todo caso, el nuevo real decreto debi6 afrontar otros reajustes normativos necesarios para adquirir
una comprension mas adecuada del funcionamiento de las RAI para un colectivo tan significativo
que, como también se vera, accede con creciente frecuencia al Programa.

Asi, en primer lugar, la nueva regulacion no ha tenido a bien dedicar ni la mas minima aten-
cion a resolver un problema de desajuste normativo que suscita este &mbito de cobertura. Nos refe-
rimos a la incertidumbre que genera esa remision, tan parca como enigmatica, a la autoridad que ha
de acreditar tal condicion de victima de violencia familiar, pues ;quién es la «Administracion com-
petente» de la que habla la norma?, ;la especifica en materia de «violencia de género», esto es, la
Judicial (Juez o Fiscal) conforme al articulo 23 de la Ley Organica 1/2004, o el articulo 2 del Real
Decreto 1452/2005?, ;0 lo es, en cambio, la especifica para la accion social a favor del sujeto que
necesite servicios de este tipo: «Servicios Sociales» Autonémicos?

Tampoco es este el momento para entrar en detalles. Ahora basta con evidenciar que el real
decreto, al mantener un lugar propio para la accion social a favor de las victimas de violencia fami-
liar, apuesta por la legitimidad de conceptos especificos para la mayor eficacia de la norma regula-
dora propia —«a los efectos de este Programa»—.

Consecuentemente, entendemos que también, «a los efectos de este Programay, esa Adminis-
tracién competente podra serlo tanto la jurisdiccional como los Servicios Sociales Autondmicos. Asi
se derivaba de la anterior regulacion de las RAI —vid. art. 13.1 del RD 205/2005— y esta es la practi-
ca administrativa aceptada por la principal Entidad responsable de su gestion, el SPEE.

En segundo lugar, dudas plantea también la conexion con las ayudas sociales del Real Decre-
to 1452/2005 para las victimas de violencia de género, pues, ;cabe entender que para este colectivo
es necesario acreditar, mediante el correspondiente Informe del Servicio Publico de Empleo, su con-
dicion de «empleable»? El articulo 10.1 e) del Real Decreto 1369/2006, como el anterior que deroga,
establece el caracter incompatible de estas ayudas con las RAI. A nuestro juicio, no podria exigirse
tal requisito en el momento del acceso, salvo que se hubiera solicitado por la mujer el reconocimien-
to de aquella ayuda, pues solo en este caso operaria la regla de incompatibilidad.

En tercer lugar, es evidente en estos casos que el computo de rentas con referencia a la unidad
de convivencia y no de modo individual se revela ain mas contraproducente. Procederia, pues, una
interpretacion correctora.
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4.4. La garantia de rentas: cuantia y duracion del subsidio no contributivo de insercion.

La primera vertiente protectora de la prestacion de Seguridad Social que representa la RAI es
la mas tipica, propia de una politica pasiva, cual es la garantia de una renta periddica, que juridica-
mente se conforma, pese a que habla de «ayuda especifica», como subsidio no contributivo afectado
a la finalidad de la insercion para personas con especiales dificultades para hacerlo, de ahi la nece-
sidad de otra vertiente protectora, la activa. Es en esta dimension donde las novedades adquieren un
claro signo de avance o de mejorar, como hemos comentado. En todo caso, los dos aspectos mas
relevantes, cuantia y duracion del subsidio, siguen con el mismo alcance.

La cuantia del subsidio de la RAI coincide con la del subsidio del nivel asistencial: 80% del
IPREM mensual vigente en cada momento (art. 4.2 del RD 1369/2006; art. 217.1 de la LGSS), que
para 2006 es de 479,10 euros. Como también se recordd, la cuantia es unica para todos los benefi-
ciarios, sin atender a circunstancias familiares, lo que la diferencia claramente de todos los instru-
mentos de proteccion que le son proximos —RMI autondmicas, algunos subsidios por desempleo del
nivel asistencial, la RAI...—.

Con ello el Gobierno pone énfasis en su funcion de incentivo para el retorno —o acceso— a la
actividad retribuida y no de proteccion de otras situaciones de necesidad de personas que, sin embar-
g0, se saben estan en graves dificultades econdmicas, con lo que el principio constitucional de sufi-
ciencia se resiente notablemente.

Lo que si ha mejorado, como también advertimos, es que ha desaparecido el periodo de espe-
ra de 1 mes y el descuento de los 10 primeros dias. Debiéndose recordar igualmente la continuidad,
en todos sus términos, de las «ayudas para incentivar el trabajo» —25% de la RAI durante un maxi-
mo de 6 meses si se accede a un trabajo, por cuenta ajena o propia y a tiempo completo, siempre que
no se trate de un contrato subvencionado por el SPEE; art. 6—. También de la «ayuda de movilidad»
a las victimas de violencia, si bien en el sentido transitorio y matices que ya fueron objeto de comen-
tario al analizar las novedades (DT 1. del RD).

Mas relativas han sido, por no decir casi nulas, las mejoras derivadas de la inclusion del deber
de cotizar, si bien solo por prestaciones de asistencia sanitaria y familiar. Nos remitimos al comen-
tario realizado a tales efectos al exponer el cuadro de novedades, asi como a su valoracion, tanto por
lo que dice como, sobre todo, por lo que no dice.

La duracion del subsidio tampoco ha experimentado cambios, pese a las expectativas que
generaba esta consideracion como permanente de la regulacion de las RAIL Asi, no solo es de 11
meses improrrogables, sino que también se ha incorporado en el texto articulado una clausula gene-
ral de cierre, también citada, conforme a la cual se pretende impedir el disfrute continuado de Pro-
gramas y evitar la cronificacion.

Esta regla general prohibitiva mantiene las dos excepciones anteriores —DA Unica del
RD 393/2006-: personas con discapacidad y victimas de violencia. En estos casos solo podran
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permanecer en tres Programas como maximo, aunque no se hubieran disfrutado por el periodo
de duracion maxima '%. A ello habria que afiadir los tres meses de renta adicionales a que tienen
derecho las victimas de violencia de género que tengan que «cambiar de residencia» 3, 1o que
aumenta el periodo de duracidn, aunque se haga en un pago inico suplementario.

Esa funcion de la RAI de incentivo para la actividad, su auténtica razon de ser, puede hacer
razonable un limite de este tipo. Ahora bien, es obligado poner de relieve que, de nuevo, contrasta
esta simplicidad y cicateria con otras regulaciones analogas. Por ejemplo con los subsidios por des-
empleo tradicionales —art. 216 de la LGSS—, a cuyo género pertenece, si bien con especificidad de
fundamento y régimen.

También las RMI han evolucionado en la direccion de una mayor estabilidad. Si inicialmente
tenian un caracter rigidamente temporal, las reformas sucesivas, al menos en algunas CCAA, han
llevado a experimentar una mejora sustancial, hasta llegar a tener no ya el caracter de prorrogable,
sino incluso una cierta vocacion «indefinida» o permanente, pero siempre condicionada, esto es, en
tanto en cuanto se produce la insercion efectiva —ej: la madrilefia, la catalana...—

En esta misma direccion, ha de destacarse la derogacion del articulo 5.3 del Real Decreto 426/2003.
Este real decreto regula la RAI para trabajadores eventuales del campo de Andalucia y Extremadura.
Pues bien, la disposicion derogatoria tnica del Real Decreto 864/2005, para la mejora del sistema de
proteccion por desempleo de estos trabajadores, también fruto del Dialogo Social lo ha abrogado. El
resultado es la eliminacion de los limites temporales de acceso a la Renta Agraria, que estaba en seis
derechos —e¢l triple que para las RAI-, con vista a permitir que:

«dicha renta se pueda obtener tantas veces como sea necesario, siempre que se reunan
los requisitos exigidos para ello» (EM)

4.5. La vertiente técnica: ;qué sera del derecho a un servicio de accion individualizada y pre-
ferente de insercién?

Quizas quepa aceptar que el acceso a un subsidio, aunque sea tan escaso en cuantia y limitado
en el tiempo, centra el interés del Programa. Para los beneficiarios porque ofrece una proteccion mas

12 Conforme a la doctrina judicial, «la norma excluye del programa a quién ha sido beneficiario de programas anteriores,

al margen del tiempo de permanencia en el mismoy». Cfr. STSJ de Madrid, de 6 de abril de 2006. El Consejo de Estado
no ve reparo en ello, si bien si expresa la disconformidad sindical con tal prevision.

Recuérdese que el nuevo real decreto no ha clarificado qué significa «cambio de residenciay, si con ello expresa la nece-
sidad de cambiar de localidad, 1o que sera mas eficaz para su proteccion, pero también mas costoso econdmica y social-
mente, o bien basta con «cambio de domicilio», aunque sea en la misma localidad. En principio, una interpretacion
estricta abogaria por el primer término. No obstante, la delicada situacion en que se encuentran estos colectivos debe
promover una lectura mas flexible, por cuanto que los gastos adicionales se generan en todo caso. Reparese igualmente
que, en esta segunda lectura, mas adecuada en nuestra opinion, tal ayuda vendria a ampliar su ambito de aplicacion, pues
la nueva regulacion exige que no se conviva con el agresor.
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tangible y fiable, aunque sea de corto alcance. Para los poderes publicos porque acumulan una larga
experiencia de frustracion en orden a las oportunidades reales de insercion de estos colectivos. Para
los juristas que estudian este tema porque construir garantias y derechos sobre «ingresos» es mas
facil, sobre todo si hay disponibilidad presupuestaria, que hacerlo sobre «oportunidades de empleo»,
terreno mucho mas vaporoso y evanescente, maxime en una economia de mercado generadora de
una creciente exclusion del mismo de quienes tienen menos «competencias productivas» o mas
desaventajados.

Ahora bien, lo que resulta igualmente cierto, es que el aspecto mas original, lo que da autén-
tico sentido y novedad a la RAI, es la inclusion en el Sistema de Seguridad Social de una prestacion
finalizada a la insercion ocupacional de los mas vulnerables socialmente, aunando la tradicional
version pasiva o monetaria, a la mas moderna y activa. La primera es tipica, como se ha repetido, de
la proteccion por desempleo, la segunda es caracteristica de las contemporaneas politicas de inclu-
sion social, que tienen en el empleo, por cuenta ajena o propia, uno de sus principales referentes. Un
entendimiento perfectamente acreditado en la estructura normativa de las RAI pese a que, justo es
reconocerlo, su practica en estos siete afios ha sido muy deficiente, evidenciando una imagen de la
realidad diferente a la «pensada» o disefiada por estas regulaciones experimentales.

Precisamente, si de algo ha de servir, en un plano practico, la cansina referencia de las EM,
incluida la del ultimo en vigor, al «caracter especifico y diferenciado» de la RAI respecto del nivel
contributivo y asistencial, es el claro desbordamiento, en términos no solo materiales sino de garan-
tias juridicas, del articulo 206.2 de la LGSS, o, si se prefiere, la toma en serio del mismo para estos
colectivos. Pero incluso del propio enfoque comprometido por la Ley 56/2003, de Empleo.

Incomprensiblemente, el Acuerdo Social que tiene como objetivo la mejora del empleo y de
su calidad, asi como la Evaluacion de las Politicas Publicas de Empleo, repara solo en la dimension
pasiva de las RAI y olvida la dimension activa. Pero lo que ya resulta injustificable, aunque pueda
tener alguna explicacion, es la decision del Gobierno de convertir en norma lo que es una practica
fallida del objetivo buscado por la RAI: prestar una atencion preferente a la insercion de estos colec-
tivos mas vulnerables.

En efecto, como ya se ha expuesto, la nueva regulacion no se limita a realizar una reordenacion
formal o técnica del precepto dedicado a ordenar las acciones de insercion laboral (actual art. 7 del
RD), sino que ha mutado sustancialmente el enfoque precedente. La razén estd, como también se
dijo, en que ha mutado lo que era una posicion preferente respecto a los servicios de insercion por el
empleo en una pura facultad o potestad de los servicios de empleo, y lo que era una atencion espe-
cifica en esta sede en una atencion difusa y diluida en el conjunto de destinatarios de la normativa
que regula cada Plan de Empleo en el que puedan estar incluidos.

A este respecto, la logica que ha guiado esta regulacion hasta hoy era netamente garante en su
planteamiento normativo, pues la accion a favor de la insercion estaba basada en la logica del reco-
nocimiento de derechosy fijacion de garantias para hacerlos efectivos. Este conjunto de derechos a
la insercion eran basicamente dos:
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» Elderecho a ser asistido continuamente en el proceso de busqueda de empleo, incluida la
asignacion de un asesor de empleo, por un lado.

» Elderecho a una atencion particular en el «circuito» o «cartera» de programas y/o planes de
empleo previstos, con caracter general, en materia de politicas activas de empleo, por otro.

La fiabilidad de los mismos se hacia depender, normativamente se insiste, en la prevision de
dos garantias para hacerlos efectivos:

» Los incentivos economicos para primar el acceso al empleo.

» El reconocimiento de preferencias, ya sea para la cobertura de las ofertas de empleo ya para
el acceso a planes de empleabilidad.

Una y otra técnica vienen suscitando no ya solo escepticismo sobre su efectividad y eficacia,
sino también han evidenciado ciertos desajustes en relacion a otras normas. Por lo tanto, este ambito
era propicio para que la nueva regulacion hubiera aportado algunas clarificaciones, maxime si en
verdad tiene esa vocacion permanente que confiesa y que nosotros creemos mas que dudosa a la vis-
ta del rango de la norma y de su contenido.

Pues bien, la nueva regulacion mantiene inmodificados los incentivos especificos dirigidos al
perceptor de la prestacion. En este segundo caso, evidenciada la ineficacia de la regla de compatibi-
lidad entre trabajo y RAI, que se prestd a abusos empresariales de estas «subvenciones salariales» a
la contratacion de sus beneficiarios —Programas 2001-2004—, se ha consolidado el reconocimiento
de la «ayuda para incentivar el trabajo» —art. 6 del RD 205/2005; art. 6 del RD 1369/2006—. Ya
hemos visto como la nueva regulacion incide en esta materia muy levemente, pues se limita a elimi-
nar de la regla de excepcion prevista para esta ayuda, los contratos que ya disfrutan de subvencion
por el SPEE, los contratos de insercion, pues ya no existen.

Quizas esta hubiera sido una buena oportunidad para hacer frente a una inercia reguladora que
pesa sobre esta materia. Parece claro que hoy no tiene sentido que no se aplica al trabajador contra-
tado en el marco de programas publicos este incentivo, pues las subvenciones se prevén para el
empleador por lo que el efecto incentivo para el trabajador se pierde, sin que se dé el fin perseguido
por la excepcidn: evitar que se acumularan subvenciones.

En cambio, el vigente Programa para el Fomento del Empleo, el que ha puesto en funciona-
miento el Real Decreto-Ley 5/2006, ha eliminado la referencia expresa a los beneficiarios de la RAI
en cuanto tales, como sucedia desde 2002. Si hay referencia, en cambio, a la bonificacion de contra-
tos, incluso temporales, para colectivos de excluidos sociales, incluidos los beneficiarios de las RMI
No obstante, la norma esta plagada de referencias, pero por separado, a los beneficiarios de la RAI
—todos menos los emigrantes retornados—, sobre todo personas con discapacidad y victimas de vio-
lencia de género. El resultado final, pues, no variara significativamente, salvo por el cambio de médu-
lo para fijar las bonificaciones —cantidades fijas y no porcentajes— y las usuales diferencias
cuantitativas.
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Sin embargo, no se puede expresar el mismo juicio tranquilizador respecto de la ordenacion de
las preferencias pues, como se ha dicho, se han suprimido sin mas. Es cierto que la primera, la que se
reconocia de un modo «indirectoy, a través del mandado al asesor de empleo de «promover» que el
beneficiario participe en los procesos de seleccion para cubrir ofertas de empleo o colocacion, no ha
experimentado modificacion. Sin duda ello se debe a que la ambigiiedad de la formulacion ha llevado,
por inercia, a no reparar en sus efectos como garantia de ventaja de estos beneficiarios en relacion a
otros desempleados. Promocion significara ahora, pues, simple atencion o cuidado para que el bene-
ficiario esté pendiente de acudir a las ofertas existentes, pero sin fundar posicion preferente alguna
respecto de criterios habituales, como es la antigiiedad que tienen como demandante de empleo.

Una posibilidad de este tipo pasaria, conforme a cierta opinion doctrinal que aqui no se com-
parte, por la regulacion todas estas cuestiones en la norma de desarrollo reglamentario de la Ley de
Empleo ', atin pendiente si bien ya sabemos que el Acuerdo para el Crecimiento y el Empleo prevé
la creacion de un Grupo de Trabajo que promueva su elaboracion en el menor tiempo posible que,
como es obvio, tendrd que esperar como minimo a mediados del afio 2007.

Pero donde la preferencia era manifiesta la decision abrogatoria del Gobierno no ha podido
ser mas expeditiva. A partir de ahora, y en cierta medida como ha sucedido con las bonificaciones a
las cuotas sociales, la posicion de estos colectivos no depende de su inclusion en los Programas de
RAI sino del tratamiento que cada uno reciba en la concreta norma que regula la accion de empleo
de referencia. A estos efectos, se mantiene en lo sustancial el amplio listado del Real Decreto 205/2005,
si bien, como también vimos, hay algunas modificaciones, de alcance menor, como la mencion de:

» La «orientacion profesional» —art. 14 de la LO 5/2002, de Cualificaciones y Formacion
Profesional; art. 1 Recomendacion niim. 87/1949 de la OIT-.

* Alos «Programas Experimentales o Integrados para el Empleo» ".

Estos se ariadirian a los clasicos: Plan Nacional de Formacion e Insercion Profesional, Plan FIP
(RD 693/1993); Programas de Talleres de Empleo y Escuelas Taller; Planes de Empleo para la contra-
tacion de desempleados en la realizacion de obras y servicios de interés general y social, siendo unos
de gestion directa por el SPEE (OO MTAS 1997 y 1998) y otros, la mayoria, por las CCAA, que tienen
su propia regulacion; Asesoramiento de Autoempleo. En cambio, debemos entender ya excluidos:

* Los trabajos de colaboracion social, posible en el Programa de 2003-2004 pero eliminada
por el Real Decreto 205/2005 6.

Cfr. R. ESTEBAN LEGARRETA. La Renta... op. cit. pag. 97.

Hoy no queda claro a qué se refiere. La DA 20.* de la Ley 54/1999, de PGE para el afio 2000, reservaba un porcentaje de
gastos asignado, como gestion directa, al entonces INEM para financiar, entre otras actuaciones, la puesta en practica
de programas experimentales que exploren nuevas alternativas de insercion laboral de los demandantes de empleo con la
finalidad de su extension a todo el territorio estatal una vez evaluada su eficacia. La OMTAS de 2 de noviembre de 2000
—BOE de 22 de noviembre- lo desarrollaba. La Ley de Empleo no incluye entre la accion directa estos Programas.

Para algunas dudas, no excesivamente convincentes, de legalidad de esta ampliacion cfr. Dictamen 73/2005 del Consejo
de Estado.
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* Los trabajos de voluntariado social, incluidos en los Programas de 2001 y 2002, pues estos
no entran dentro de la clausula general, que refiere a «programas dirigidos a la insercion
laboral de los desempleados». No creemos que altere esta conclusion el que, como también
vimos, el nuevo real decreto reconozca la realizacion de tareas de cooperacion internacional
por un periodo inferior a 6 meses como causa de baja temporal, con lo que tiene el mismo
trato que el traslado al extranjero para buscar empleo, realizar trabajos o perfeccionarse
profesionalmente [art. 9.3 d) del RD] '".

En definitiva, y por lo que aqui mas interesa, la remision a la normativa especifica de cada
Programa diluye la posicion de ventaja de los beneficiarios de la RAI, conformada en el real decreto
derogado como un auténtico derecho. Ahora, la eficacia de su insercion pasara por los criterios fija-
dos en aquellas normas que, por lo general, si bien no descuidan la atencion a estos colectivos, si
siguen criterios diferentes —responsabilidades familiares, antigiiedad en la demanda de empleo,
edad...—. A nuestro juicio, y si bien esta opcion no ha suscitado reparos ni a los interlocutores socia-
les ni al Consejo de Estado, esta modificacion, aun sin alterar las caracteristicas basicas de esta sin-
gular prestacion, si es un obstaculo para su eficacia.

4.6. La dinamica del derecho: la continuidad de disfunciones y desajustes.

La dindmica de funcionamiento del Programa de RAI, en cuanto proceso relativamente com-
plejo, ha sido objeto de modificaciones, de mayor o menor alcance, en todos los decretos regulado-
res, pese a que ha mantenido una sustancial continuidad, tanto en relacion al momento inicial que
supone el acceso, como a su continuidad —régimen de compatibilidad e incompatibilidad— y baja
—regimenes de suspension y extincion—.

La nueva norma reguladora no iba a ser menos y, como se ha indicado, también ha afectado a
esta regulacion. A tal fin, podemos encontrar diferentes cambios, algunos de cierto relieve, como la
eliminacién del periodo de espera para el cobro, si bien la mayoria tienen, como hemos visto, un
caracter de mejora técnica.

Como todos los Programas el esquema basico de funcionamiento se articula sobre la solicitud
del beneficiario ante la oficina de empleo que le corresponda, cuando cumpla los requisitos exigidos,
y el establecimiento del célebre, y poco comprendido, «compromiso de actividady —art. 3— Ahora
bien, en la nueva regulacion, el acceso se configura como un auténtico «derecho» —arts. 8 y 11—,
debiendo el SPEE dictar resolucion motivada en un plazo maximo, que sigue siendo de 15 dias. El
momento de presentacion de la solicitud podra ser cualquier dia habil del ario, sin que ahora —desde
el 6 de diciembre de 2006, fecha de entrada en vigor del RD— exista un periodo concreto, como si

17 La ambivalencia de estas estrategias de lucha contra el desempleo y la exclusion social se refleja en los repertorios de

jurisprudencia con creciente frecuencia, puesto que cada vez mas estas acciones se utilizan fraudulentamente como cober-
tura de un auténtico contrato. Vid. Juzgado de lo Social num. 4 de Sevilla, de 2 de febrero de 2004. Acepta su continuidad
por estar dentro de la clausula general R. ESTEBAN LEGARRETA, op. cit. pag. 98.
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ocurria anteriormente cuando la regulacion era anual y no estable. Aunque el organismo cuenta con
amplias facultades de comprobacion de la concurrencia de los requisitos ha de atender de modo ade-
cuado a esta configuracion como derecho subjetivo.

La admision al Programa significara el acceso al subsidio, sin que ahora haya que esperar
tiempo alguno, una vez eliminado el periodo de espera, conforme a lo ya comentado —art. 8.2 del
RD-. Dado que se trata de una renta periddica y que esta orientada a promover la insercién queda
claro que, a lo largo de su duracion, puede experimentar muchas vicisitudes el beneficiario. De ahi,
la centralidad del:

* Régimen de las bajas —temporales (suspensiones) y definitivas (extinciones)— y retornos en
el Programa (art. 9).

* Régimen de compatibilidades e incompatibilidades (art. 10).

Como es sabido, las bajas temporales se ligan por lo general al cese provisional o transitorio
de las condiciones que dan acceso a la RAI, por lo que se prevé el retorno a ésta mediante solicitud de
reactivacion. Estas suspensiones requieren el inicio del cobro efectivo del subsidio —STS del Pais
Vasco, de 17 de diciembre de 2002—, lo que tenia especial sentido en relacion al periodo de espera,
pero su desaparicion relativiza este aspecto.

En lo sustancial, el nuevo real decreto mantiene el régimen de suspension previsto de for-
ma novedosa en el Programa anterior, que corregia el régimen de compatibilidad entre la acti-
vidad retribuida y la RAI. Si es novedoso, como se indico, la inclusion entre los supuestos de
baja temporal en el Programa, al trabajo por cuenta ajena por un periodo inferior a seis meses
[art. 9.3 a) del RD], si bien es una mejora técnica del tratamiento precedente, que habia critica-
do el Dictamen 73/2005 del Consejo de Estado. Recuérdese que la limitacion de seis meses res-
ponde al umbral a partir del cual el nivel de proteccién que procederia es el segundo —el
asistencial— y no este tercero.

Como novedoso es también afiadir a los supuestos de traslado al extranjero dos motivos: bus-
queda de empleo y cooperacion internacional.

También se expuso como novedad formal la inclusion, mediante la letra k), de una nueva cau-
sa de extincion —baja definitiva—: el agotamiento del plazo maximo. Fuera de esto se mantiene inmo-
dificado el detallado listado de causas extintivas, por lo que la regulacion vigente continta
adoleciendo de un excesivo rigor sancionador o disciplinario. Una dureza de trato, judicialmente
tolerada y avalada —SSTSJ de Catalufia, de 18 de diciembre de 2004; Castilla y Leon/Valladolid, de
31 de mayo de 2004— que se ve agravada por la falta de la debida atencion a algunos desajustes nor-
mativos, ligados tanto a la carencia de rango suficiente —es un reglamento y no una ley, aunque su
contenido coincida con las infracciones leves y graves en materia de empleo, art. 17.1 y 2 del TRLI-
SOS—, como a la falta de gradacién, con la consiguiente quiebra del principio de proporcionalidad
(art. 131.3 de la Ley 30/1992).
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Ni uno ni otro vicio juridicos deberian ser salvados. Si el primero llama a plantear la necesaria
correccion de esta opcion deslegalizadora, via regulacion legal via sentencia anulatoria del mismo,
el segundo requiere una practica aplicativa ponderadora de la entidad de los incumplimientos, tanto
por la Administracion como por el Juez .

Nuevamente hemos de lamentar que un ambito de proteccion social y de politica activa de
empleo se convierta en una oportunidad para emitir juicios sociales de reproche, articulados en forma
de regimenes inflexibles que se apoyan en un inaceptable prejuicio de fraude. Un planteamiento de
este tipo viene a perpetuar uno de los males del ambito asistencial heredado de la vieja beneficencia
publica, también presente, aunque cada vez menos, en espacios analogos, como en las RMI, si bien
en ellas hay que evidenciar diferencias notables.

El otro gran grupo de causas de extincion va a ser el incurrir en supuestos de incompatibilidad,
en especial por acceder a un trabajo a tiempo completo igual o superior a 6 meses, o, alternativamente,
por acceder a una proteccion social publica incompatible: prestaciones o subsidios por desempleo ',
incluida la RAI, pensiones y ayudas sociales a las victimas de violencia de género [art. 10 ) del RD].
En esto no hay variacion. Solo recordar que la incompatibilidad con las pensiones lo es solo si se supe-
ran los limites de recursos previstos en el articulo 2.1 d) del real decreto. Esta compatibilidad, intro-
ducida en 2005 y ahora mantenida, responde a la regulacion prevista para la compatibilidad con el
trabajo en el plano general (arts. 141 y 147 de la LGSS).

En cambio, el nuevo real decreto ha prescindido de realizar ninguna matizacion respecto a la
relacion entre las RAI y las «ayudas sociales» para las victimas de violencia de género que se con-
sideren de dificil o imposible empleabilidad. Para estos casos la relacion de incompatibilidad en tér-
minos absolutos se revela muy rigida y no da respuesta a todas las situaciones.

Como silenciada sigue estando, quizas mas por razones politicas que técnicas, la relacion entre
las RAI y las RMI, salvo en lo que atafie a las rentas computables para fijar el umbral econémico de
pobreza para acceder a la RAI El Consejo de Estado 1lama, por ahora en el desierto, a fijar este régi-
men de coordinacion, si bien mediante una norma de rango legal.

4.7. La gestion del Programa: el reparto de competencias entre el SPEE y los Servicios Publicos
Autonémicos de Empleo.

También hay novedades de cierto interés en otro aspecto clave de esta prestacion, singular y
compleja, que es la RAI: la gestion. La necesidad de garantizar la mejor regulacion de esta materia

18 Ejemplar la Sentencia del Juzgado de lo Social de Sevilla de 28 de marzo de 2003. Compartimos el analisis critico que

hace R. ESTEBAN LEGARRETA. La Renta... op.cit. pags. 81y ss.

Como sostiene, quizas con excesivo rigor la doctrina judicial, la situacién de quien es beneficiario de un subsidio por
desempleo, aunque sea de cuantia inferior a la RAI, «no es equivalente ni juridica ni materialmente a la situacion de los
colectivos de posibles beneficiarios de la Renta Activa de Insercion». STSJ de Castilla y Ledn/Valladolid, de 7 de abril
de 2006.
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es evidente si se tiene en cuenta la pluralidad de sujetos, institucionales y sociales, implicados en el
mismo. El reparto constitucional de competencias obliga a dispersar la gestion entre diferentes Admi-
nistraciones Publicas, estatal, para la vertiente econdémica —subsidio— y autonémica, para la técnica
—servicio de insercion—. Desde esta perspectiva, pese a la especial atencion prestada por los reales
decretos reguladores de las RAI a la «colaboracion y coordinacion» entre todas ellas, uno de los
capitulos mas negativos en esta materia es la frecuente presencia de disfunciones, hasta llegar a pro-
vocar planteamientos opuestos, bien de recuperacion de un mayor control por parte del SPEE, a tra-
vés de su competencia exclusiva en materia de coordinacion y de su potestad de gasto —es el
financiador, art. 4.3—, bien de reivindicacion del retorno a una gestion unitaria, incluso unica, pero
autonomica, mediante la debida transferencia por parte del Estado a las CCAA.

Dado el resultado el actual debate de reformas estatutarias y de redefinicion del modelo cons-
titucional de competencias en materia social y laboral, concretado en el Estatuto catalan y en el anda-
luz principalmente hasta ahora, no parece que ninguna de las dos opciones extremas puedan
prosperar. La primera porque el modelo descentralizado de gestion en materia de politicas de empleo
y de servicios de insercion social por el empleo es ya una realidad irreversible, perfeccionable sin
duda pero sin retorno. La segunda porque, por el momento, la transferencia de la gestion de las pres-
taciones por desempleo, aun posible juridicamente, no esta en la voluntad del Gobierno central, como
prueba que no prosperase el planteamiento que hizo el Parlamento cataldn en la Propuesta de «Sta-
tut». Ahora bien, eso no impide que tanto un nivel de Administracion del Estado como el otro pugnen
continuamente por ampliar su espacio, aun en la clara consciencia de que no hay mas salida que la
mejora de la confianza entre Administraciones Publicas y el perfeccionamiento técnico de los instru-
mentos de colaboracion.

A este respecto conviene recordar que hay hasta tres niveles de intervencion que requieren una
especial coordinacion:

1. Entre el SPEE y los Servicios Publicos Autondémicos.
2. Entre los Servicios Autonémicos de Empleo y de Servicios Sociales.

3. Entre los Servicios Autonémicos de Empleo y Entidades colaboradoras.

En esos tres niveles la nueva regulacion aporta alguna novedad, como ya se expuso. Comen-
zamos por recordar que se mantiene la posiciéon dominante en el SPEE. El articulo 13.1 del Real
Decreto 1369/2006 no deja lugar a la duda. No solo le corresponde al completo la gestion econémi-
ca sino que mantiene el control global del programa, en cuanto que es competente para llevar a cabo
el control de su dinamica: acceso, bajas y reincorporaciones (art. 11.3). También le corresponde el
seguimiento y la evaluacion del Programa, si bien a nivel nacional (art. 14.4).

En este plano solo hay una excepcion, que se mantiene inmodificada a lo largo de la regulacion
pero que quizas no tenga mucho sentido, como es la atribucion al Instituto Social de la Marina de las com-
petencias de gestion de las RAI «cuando se aplique a los desempleados procedentes del Régimen Especial
de Trabajadores del Mar» (art. 13.3). Las especiales caracteristicas de esta prestacion y su desvinculacion
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de la previa actividad profesional quizas hubieran aconsejado igualmente eliminar esta regla, sin embargo
no lo ha considerado asi el Gobierno, cayendo una vez méas en la usual «ley de la inercia» que hace dudar
de la calidad técnica y del grado de reflexion que acompaiia a este tipo de regulaciones.

Alos Servicios Publicos Autondmicos de Empleo que han asumido las transferencias en mate-
ria de politicas activas de empleo —todas menos Pais Vasco— corresponde, en cambio la gestion de la
actividad de insercion ocupacional. Las CCAA tienen su propia regulacion de buena parte de estas
materias, dictada por su competencia de ejecucion. Ahora bien, el nuevo real decreto contempla una
excepcion: las «acciones de insercion... que hayan de ser financiadas con cargo a los créditos espe-
cificamente autorizados, por la Ley anual de PGE, en su estado de gastos como reserva de gestion
directa, de conformidad con lo establecido en el articulo 13 e) de la Ley 56/2003, de 16 de diciem-
bre, de Empleo» (art. 13.4 del RD 1369/2006).

Como ha expresado el Consejo de Estado, no habria nada que objetar a esta prevision, que
cuenta con base legal. Ahora bien, si hace la reserva de que estamos ante un precepto sobre cuya
constitucionalidad habra de pronunciarse el Tribunal Constitucional, pues figura entre los impugna-
dos en el Recurso de Inconstitucionalidad presentado por el Parlamento catalan contra la ley.

Cualquiera que sea la respuesta, queda en claro que la clave de este sistema esta, pues, una vez
mas, en los instrumentos de cooperacion, ademas de en la coordinacion. Es una necesidad en la medi-
da en que hay una dependencia reciproca de las informaciones procedentes desde los dos ambitos (art.
14). Se promueve en todo caso la via de lo acuerdos acorde con esa idea. Habrad que tener en cuenta
igualmente otras técnicas orientadas a tal fin, como son los Acuerdos suscritos en Conferencias sec-
toriales de empleo, asi como convenios especificos de los articulos 5y 6 de la Ley 30/1992.

Un segundo nivel de colaboracion institucional puede producirse en el &mbito de la prestacion
de servicios de insercion. Las caracteristicas de estos colectivos de desempleados, que no solo estan
en situacion de exclusion del mercado de trabajo, sino que también adolecen de factores de exclusion
social, hace especialmente posible, e incluso conveniente, la combinacion de acciones de insercion
laboral con otras de insercion social, segiin una pauta propia de las RMI. De ahi, que en todos los
Programas se haya previsto la colaboracion entre los Servicios Autonémicos de Empleo y los Servi-
cios Sociales, también competencia autondmica esencialmente.

Aunque esta prevision estd recogida en el nuevo apartado 5 del articulo 14 del Real Decreto
1369/2006, no es realmente una novedad, porque este nuevo apartado procede de la reordenacion
operada en la norma con la supresion del articulo 18 del Real Decreto 205/2005. El nuevo apartado
afiade que «las Administraciones Publicas competentes podran suscribir convenios donde concreten
las mismas, en los términos previstos en el ordenamiento juridico». Una férmula criticada por el
Consejo de Estado por ser «buen ejemplo de reiteraciones innecesarias del principio general», pero
que no son pertinentes en un texto reglamentario. Por lo que debio6 suprimirse.

Si se ha suprimido, en cambio, y entramos en el tercer nivel de colaboracion, el articulo que
preveia la colaboracion de entidades externas a los servicios publicos, el referido articulo 18 del
Real Decreto 205/2005. Esta supresion plantea el problema de determinar qué posicion ocuparan a
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partir de ahora las «entidades colaboradorasy. Tal supresion ha sido reparada por el Consejo de Esta-
do, porque podria ser mal interpretada, en el sentido de entender que propone eliminar esa colabora-
cion y los convenios sobre los que se formaliza. Por ello, proponia al Gobierno «que se despejase
cualquier duda sobre la posibilidad de canalizar a través del mismo los aludidos convenios con las
entidades colaboradoras». Y asi lo hizo, al menos en parte, el Gobierno, que en el articulo 7 c) ha
incluido un segundo parrafo para recordar que la accion de insercion puede ser desarrollada por tales
entidades —agencias de colocacion, entidades asociadas a servicios integrados para el empleo, y, en
realidad, cualesquiera otras «agencias de empleoy, y no solo de «intermediaciony, reconocidas en el
marco de la Ley de Empleo y/o del Convenio nimero 181/1997 de la OTI-, si bien «en los términos
previstos en su normativa especifica».

De esta manera, reconduciendo la participacion de tales sujetos a la regulacion ya existente
con caracter general por razon de la materia, se suprime la especificidad del régimen previsto por razon
de los sujetos y del ambito de prestacion. A estos efectos, conviene recordar como, tanto por las pre-
visiones normativas como por el propio desarrollo practico, se ha fraguado una estructura informal
y atipica, pero real y operativa, en materia de gestion privada de la colocacion y el empleo. Por ello,
estamos seguros de que, para bien o para mal, la supresion de esta regulacion especifica no frenara
estas practicas flexibles, sino que antes al contrario las espoleard, en la medida en que han desapa-
recido las exigencias establecidas, en términos de porcentajes minimos de insercion —estaba en el
30% de los demandantes atendidos—, para permitir esta colaboracion. No obstante, es a cada Comu-
nidad Auténoma a la que incumbira fijar esta materia, como competentes en materia de ejecucion
que son, si bien en el marco de la regulacion reglamentaria estatal que, con caracter general, parece
estar preparandose en desarrollo de la Ley de Empleo, que bien haria el Gobierno en promulgar ya,
para poner orden en el caso hoy existente.

5. EL IMPACTO CUANTITATIVO: EVALUACION DE LA EFICACIA Y COSTES DE LOS
PROGRAMAS DE RAI

5.1. Planteamiento general: las deficiencias de las fuentes de informacion.

Pero para hacerse una idea mas real del sentido y alcance de esta prestacion no solo hay que
analizar el impacto de los cambios en el régimen juridico, sino también comprobar cual ha sido el
alcance practico que ha tenido hasta hoy. Para ello sera interesante conocer tanto el nimero y la con-
dicion de los beneficiarios, como la dindmica que han seguido en estos afios y el coste que han repre-
sentado —y puede representar— realmente. No es facil, pese a lo que podria pensarse, llevar a cabo un
seguimiento exhaustivo y desagregado de esta situacion, pues no todas las fuentes de informacion
disponibles, principalmente el Anuario de Estadisticas Laborales del MAST y el SISPE, suministran
los datos que se tienen por mas relevantes, ni tan siquiera coinciden, aun procediendo de la misma
fuente institucional —el SPEE—. Tampoco los conceptos manejados para la ordenacion de datos esta-
disticos coinciden plenamente en ambas fuentes, alejandose algunos de lo que se desprenderia del
texto normativo.
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Asi, desde el mes de mayo de 2005 se puso en funcionamiento el nuevo Sistema de Informa-
cion de los Servicios Publicos de Empleo (SISPE). Aunque es cierto que esta fuente resulta mas util
a efectos de la evolucion de las tasas de actividad, empleo y paro, no descuida las estadisticas, junto a
los demandantes de empleo en general, de perceptores de prestaciones por desempleo, publicandose
con una nueva metodologia. Las principales razones para la puesta en marcha de este sistema son la
necesidad, ya evidenciada, de garantizar la coordinacion del SPEE con los Servicios Autonémicos,
por un lado, y la conciencia de que los datos correspondientes al paro registrado que se publican con
caracter mensual se encontraban incrementadas, de otro. El SISPE se apoya en datos comunes com-
partidos por todos los servicios de empleo y en procedimientos de gestion comin consensuados por
todos ellos (para permitir una gestion basica uniforme y coordinada en todas las CCAA).

A partir de la introduccion del SISPE, se cuenta con la ventaja de que al ser una estadistica basa-
da en un registro, no solo goza de fiabilidad, sino que permite identificar nominalmente a los eventua-
les beneficiarios de las politicas activas de empleo que se emprendan, al haber introducido un nuevo
concepto el de Demandantes de Empleo No Ocupados (DENOs). A partir de esta evolucion podria pen-
sarse en la mejora de los datos en la estadistica de aplicacion de la RAI, que facilitaran su analisis,
impacto y, por tanto, evaluacion. Sin embargo no ocurre estrictamente asi. Una evaluaciéon completa
y profunda de los resultados, tarea hoy pendiente pero abierta por el Acuerdo Social, precisaria una
desagregacion en la que intervinieran otros items relevantes, que actualmente limitan la investigacion.

En cualquier caso, los datos disponibles si facilitan informacién suficiente respecto de, al
menos, las siguientes cuestiones:

» El peso relativo que tiene este «tercer nivel» respecto de los otros dos niveles, contributivo
—en torno a los 680.000 trabajadores— y asistencial —alrededor de 360.000—, de proteccion
por desempleo, evidenciando una cierta estabilizacion del numero de beneficiarios. Pese a
las oscilaciones la tendencia es leve pero sostenidamente alcista, situdndose la cobertura en
una horquilla oscilante que va entre los 60.000-70.000 (entre el 4 y el 5% del total de pobla-
cion protegida por desempleo —en torno a 1.350.000 personas—). No cabe duda, pues, de
que esta relativa estabilidad, con leves incrementos anuales, ha influido en la asuncién del
evidenciado caracter permanente de la norma reguladora.

 Incidencia que tiene la proteccion en relacion a algunas variables de poblacion especial-
mente relevantes en este ambito, como son la edad —recuérdese que nacid para proteger a
personas mayores de 45 afos y parados de larga duracion—, y el sexo/género. Los datos
evidenciaran que se benefician mucho mas las personas que tienen una edad entre 45-55
aflos, en relacion a los hombres, y de 45 a 60, para las mujeres, y, sobre todo, mayor inci-
dencia en las mujeres —en torno al 75%— que en los hombres —apenas el 25%—.

» Dinamica de gestion, a través de la relacion entre solicitudes, altas y bajas. Aqui destacaran
especialmente dos aspectos: el primero, el importante nimero de solicitudes —expedientes
abiertos— que no obtienen el reconocimiento de la prestacion. Lo que evidencia un cierto cam-
bio de tendencia, pues si originariamente el numero de solicitudes era muy bajo respecto del
potencial de beneficiarios, hoy puede entenderse significativamente difundida, lo que abre
mayores expectativas de las que luego atiende. El segundo, el escaso ntimero de bajas que lo
son por colocacion —en torno al 14%-—, lo que evidencia el escaso éxito de su fin especifico.
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» Contribucion a la proteccion de colectivos mas vulnerables, como las victimas de violencia
de género —casi 5.000 beneficiarias—.

5.2. La persistente marginalidad cuantitativa de la RAI

Como veremos de inmediato en cifras, el nimero de beneficiarios de la RAI ha ido creciendo
paulatinamente, aun con oscilaciones, ampliando el espacio de proteccion de la rama de desempleo
del Sistema. Sin embargo, en un plano puramente cuantitativo queda clara la posiciéon marginal que
mantiene la RAI, aunque su espacio de crecimiento, en atencion a la mayor o menor flexibilidad de
la regulacion, es notable. El siguiente cuadro evidencia esa posicion, pues queda claro el dominio
del nivel contributivo y del asistencial «ordinario».

Beneficarios de pretacone por desanples sepim dase deprentadion

Walares absolos e miks
— Toml Trbajadores ererbmles agarices
— Coxdribatims - - -- - EBertaactim & freemcion
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5.3. La evolucién del nimero de «solicitudes» de admision y de altas/beneficiarios en el Pro-
grama.

Las oscilaciones en el nimero de «solicitudes» —expedientes presentados para su verifica-
cion—y «altas» —admision al Programa como beneficiarios— ha sido una constante en esta singu-
lar prestacion de la Seguridad Social. Bastara comprobar los datos del cuatrienio 2000-2003 para
acreditarlo. La novedad del Programa y las limitaciones reguladoras estan en parte de la explica-
cion de esta observacion. Un dato que en modo alguno se ve enturbiado por la incomprensible
confusion que detectamos en el Anuario de Estadisticas Laborales y de Asuntos Sociales.
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En efecto, en esta primaria fuente informativa se usa el concepto de «altay (PRD-8 altas y
bajas de beneficiarios) como equivalente a «solicitud». Un uso que queda acreditado porque el
numero de «beneficiarios» (PRD-1: beneficiarios por sexo y clases de prestacion) es menor que el ni-
mero de «altas», cuando normativamente son estos dos términos, el de «alta» y el de «beneficiario»,
los que han de tenerse por equivalentes. Veremos esta diferencia al cruzar la informacion del Anua-
rio con la del referido «SISPE».

Afio Altas Beneficiarios
2001 17.943 7.800
2002 70.299 50.800
2003 34.688 16.300

La fase posterior, de consolidacion, una vez superada la experimental y la expansiva, eviden-
cia un crecimiento continuado pero no brusco, sino bastante moderado, al menos si se tiene en cuen-
ta el balance anual, pues es posible detectar «picos» y «valles» en determinados meses del afio. Asi,
el relevante crecimiento producido en 2005 —en torno al 25%-— respecto al afio anterior, tanto en soli-
citudes como en admisiones al Programa, se ha ralentizado notoriamente en 2006. Al objeto de que
pueda comprobarse la diferente forma de ordenacion del registro estadistico de estos datos, segun la
fuente que se siga, ofrecemos un cuadro de la informacién de la que se dispone a la hora de cerrar
este trabajo —diciembre de 2006— en las 2 aqui referidas: Anuario de Estadisticas y «SISPE».

2004 Anuario SISPE
Solicitudes No figuran 99.647
Altas 69.279 69.160
Beneficiarios 39.253 Registro solo mensual

2005 Anuario SISPE
Solicitudes No figuran 127.270
Altas 90.036 86.242
Beneficiarios 49.666 Registro solo mensual

2006 Anuario Estadisticas SISPE
Solicitudes No publicado 97.387
Altas No publicado 70.008
Beneficiarios No publicado/50.400 Registro solo mensual

* Los datos de 2006 corresponden al periodo enero-octubre.

Aunque esta diferencia de datos no impide acotar con razonable certeza las tendencias, muy
marcadas, si que dificulta un conocimiento adecuado de la realidad, tanto de los beneficiarios como

de la gestion del Programa. Estas deficiencias deberian corregirse lo antes posible.
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Una de las principales deficiencias con que cuenta el Anuario de Estadisticas es la falta de un
«glosario» de términos, al objeto de conocer qué variables son las soportadas para la fijacion de cada
registro numérico. En cambio, el SISPE, que proporciona informacion mucho mas completa y defi-
nida, tiene carencias importantes, como, en el plano normativo, el que incluya en el mismo dato soli-
citudes iniciales y reactivaciones del Programa por quienes lo tenian en suspenso, con lo que
duplica una parte de los beneficiarios indebidamente, y, en el plano analitico, que no publique una
estadistica anual como resumen de los datos aportados.

Como ya se dijo, para el Anuario el nimero de beneficiarios esta integrado por aquellas per-
sonas a las «que se les ha concedido prestacion en la fecha de referencia, no se incluyen por tanto
aquellas solicitudes que se encuentren en tramite». No define, en cambio, lo que entiende por «altay,
pero, como también hemos comentado, parece referir a las solicitudes en tramitacion. En cambio,
para el SISPE son Altas el «numero de expedientes reconocidos tanto inicialmente como por reanu-
dacion de prestaciones, en el caso de la RAI son datos de participantes en el programa.

Dado que ambas fuentes de informacion son gestionadas por la Administracion Central —-MTAS
y SPEE- no se entiende como puede existir esta disociacion. A nuestro juicio, y salvo mejor opinion
técnica, atendiendo a los conceptos de la norma reguladora, los «beneficiarios» que aporta el Anua-
rio y las «altas» que proporciona el SISPE deberian medir lo mismo, por tanto reflejar las mismas
cantidades. Es evidente que no siempre ocurre asi, por diversas razones, entra las que esta que este
sistema computa, inadecuadamente, tanto expedientes iniciales como reanudaciones, pues recoge
todo el «numero de expedientes de prestaciones recibidosy, sin discriminar, como deciamos, entre
las solicitudes de nueva admision y las de reanudacion del mismo tras un periodo de baja temporal.

En el analisis de los datos, aun con estas reservas e incertidumbres, que hacen arriesgado afir-
maciones tajantes, llama la atencion que el nimero de solicitudes y el nimero de «altasy/beneficiarios
no se muestre uniforme durante el afo. Al contrario, como hemos advertido, presenta importantes
oscilaciones.

El siguiente cuadro y la grafica reflejan esta observacion:

2003 2004 2005 2006
Enero 20.170 35.468 58.091
Febrero 27.844 37.114 59.103
Marzo 33.372 36.348 46.656
Abril 19.535 36.490 41.779 38.232
Mayo 19.209 41.505 50.087 36.837
Junio 18.799 45.067 54.152 48.604
Julio 16.455 47.843 54.953 52.671
Agosto 14.137 50.778 55.900 54.413
Septiembre 12.309 48.115 56.505 54.452

.
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ol
Octubre 9.966 42.675 57.184 55.100
Noviembre 9.763 39.473 58.482
Diciembre 16.235 37.146 58.025

Total 16.325 39.253 49.666 *

" No se dispone de datos definitivos en 2006, pero la media se sitiia en 50.416.

FUENTE: Anuario Estadistico MTAS.
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Desde esta perspectiva, es significativo el incremento de solicitudes a partir del mes de abril de 2005.
Aunque para estos Programas ya regia la regla de la limitacion del acceso continuado, las excepciones que
prevé para las personas con discapacidad y para las victimas de la violencia de género, asi como la facili-
tacion de la compatibilidad de las RAI con pensiones no contributivas de invalidez, pueden estar en la base
de este incremento. Recuérdese que la publicacion del Real Decreto 205/2005 fue el 26 de febrero.

En cambio, para 2006, ese incremento de beneficiarios se produce en junio, también poco
mas de un mes y medio después de la publicacion del decreto de prorroga —20 de abril de 2006—.

En estas oscilaciones no deberia descartarse igualmente otro tipo de conexiones, como las relati-
vas a las caracteristicas estacionales de los mercados de trabajo, o a la relacion con otros sistemas de
proteccion publica analogos, especialmente cuando sean temporales -RMI-. Incluso podria plantearse,
en aquellas CCAA donde tienen una mayor incidencia las RAI, como Andalucia y Extremadura, incluso
con la proteccion de los trabajadores eventuales, no obstante el caracter contributivo que tiene la RAL

REVISTA DE TRABAJO Y SEGURIDAD SOCIAL. CEF, num. 286

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



EL REGIMEN DE ESTABILIDAD DE LA RAI.. Maria Rosa Vallecillo Gamez y Cristébal Molina Navarrete

Finalmente, una cuestion interesante también es analizar la relacion entre «solicitudes» rea-
lizadas y «altas» reconocidas o admisiones. Aunque las deficiencias evidenciadas en las fuentes de
informacion no permiten concluir de forma segura, si parece evidenciarse una relacion estable des-
de el afio 2003, fijandose en torno al 60% de admisiones o altas propiamente dichas. Las estadisti-
cas del MTAS y del INEM/SPEE no detallan todas las causas por las que no se atienden todas las
solicitudes presentadas, lo que deberia exigirse, dado el deber de motivacion de las resoluciones.
No obstante, suele hacerse referencia a dos basicas: colocacion y agotamiento del plazo.

5.4. La evolucion del tipo de colectivos beneficiarios: claves cualitativas. La «feminizacién» de
las RAL

La singularidad de las RAI reside basicamente, como se ha analizado en la primera parte de
este estudio, en los factores de exclusion social que acompaian a la exclusion ocupacional, y que
plantean especiales dificultades para el acceso de los colectivos beneficiarios al mercado de trabajo.
De ahi, la gran importancia que tiene conocer el perfil de estos beneficiarios, al objeto de verificar
si se mantiene en la practica el dominio del beneficiario tipo —los mayores de 45 afos y parados de
larga duracion sin recursos—, o si la ampliacion de colectivos operada en el afio 2002 ha tenido un
efecto renovador del ambito de aplicacion originario.

No cabe duda de que, entre las principales variables a tener en cuenta, estan las relativas a la
edad y al sexo/género. La situacion queda reflejada en la grafica y cuadro de datos de beneficiarios,
conforme a la informacién que aporta el Anuario.
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FUENTE: Anuario Estadistico MTAS.
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Varones 2004 Varones 2005 Mujeres 2004 Mujeres 2005

Total 10.288 12.023 28.965 37.643
De 16 a 39 afos 785 1.059 2.383 3.609
De 40 a 44 afos 186 313 654 1.041
De 45 a 49 ailos 3.023 3.697 8.006 10.428
De 50 a 54 afos 2.863 3.168 7.300 8.782
De 55 a 59 aflos 1.885 2.051 6.271 7.803
De 60 y mas afios 1.546 1.735 4.350 5.980

Puede observarse tanto en la grafica explicativa, como en el cuadro de cifras, que el nimero
de beneficiarios varones ha sufrido variacion leve en el afio 2005 respecto del afio 2004, que si supu-
so un crecimiento significativo respecto de 2003 —el numero de beneficiarios este afio fue de tan solo
4.682—. En cambio, el porcentaje de variacion al alza de las mujeres si ha sido significativo, llegan-
dose a triplicar entre 2003 y 2005. Estos datos confirman no solo la mayor tasa de inactividad y paro
femeninos, sino también la tan analizada «feminizacién» de la pobreza, pese al importante crecimien-
to de las tasas de ocupacion de las mujeres.

Pese a la importancia de esta informacion desagregada por razon de sexo y a la ausencia gene-
ral de cultura evaluadora de politicas publicas de insercidon en nuestro pais, como de otras politicas
publicas —quizas la reciente creacion de la Agencia Estatal de Evaluacion de Politicas Publicas pue-
da comenzar a resolver este mal endémico—, aqui hemos de criticar que los informes mensuales del
SISPE no desagreguen los datos en funcidn del género. No solo las recomendaciones y compromisos
internacionales a tal fin quedan incumplidos, sino que tampoco sera posible observar lo previsto por
la Ley 30/2003, de 13 de octubre, sobre medidas para incorporar la valoracion del impacto de géne-
ro en las disposiciones normativas que elabora el Gobierno.

Habra que seguir acudiendo a los datos del Anuario para paliar ese déficit.
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Desde esta perspectiva, si bien en su dimension mas patolégica, una atencion especial ha de
merecer el impacto que los Programas de RAI estan teniendo en la proteccion de las mujeres victi-
mas de violencia de género —a las que habremos de sumar las de violencia doméstica en general a
partir de la nueva regulacion—. A este respecto, un total de 4. 772 mujeres victimas de la violencia de
género fueron beneficiarias del programa durante los primeros nueve meses de 2006. Esta cifra supo-
ne un incremento entorno al 14% —685 hasta el momento— respecto del nimero de beneficiarias aco-
gidas en 2005 —4.087—.

En este periodo han sido 2.574 las victimas sin orden de proteccion y 2.198 las victimas con
orden de proteccion las que se han beneficiado de la prestacion. Lo que significa confirmar nuestra
tesis en torno a la inaplicacion en este ambito de la rigida formula de acreditacion de la cualidad de
victima de violencia de género que, como se vio, domina en el ambito de la Ley Organica 1/2004.
Por CCAA, destaca Andalucia, con 1.901 mujeres, casi un 40% del total nacional. Le sigue la Comu-
nidad Valenciana con 601, siendo la Comunidad Auténoma de menor incidencia de este programa es
La Rioja, con 15 victimas.

Por provincias el mayor nimero de mujeres victimas de la violencia de género se registra en
Cadiz con 435 y Sevilla con 428 y, el menor, 4 en Segovia y 5 en Alava. Este mayor niimero se corres-
ponde con las provincias que cuentan con mayores tasas de desempleo y mayores indices de desem-
pleados registrados sin un empleo anterior. En datos de septiembre de 2006 el nimero de desempleados
en Cadiz ascendia a 100.097 personas, de las cuales 23.904 no habian tenido empleo anterior. En Sevi-
lla estos datos para el mismo periodo son 117.803 personas desempleadas de las que 20.418 no habian
trabajado con anterioridad.

Aunque naturalmente mejorable, es evidente que las RAI estan prestando un servicio impor-
tante para la insercion o, cuando menos, para la proteccion social, de colectivos de personas espe-
cialmente vulnerables. En el futuro préoximo habra de hacerse un seguimiento especial de tal aspecto,
en particular en su conexion con las «ayudas sociales» derivadas del articulo 27 de la Ley Orgéanica
1/2004. Qué duda cabe de que el perfil de politica activa que tienen aquellas respecto de estas debe-
ria inclinar la balanza en aquella direccion.

Lamentablemente no podemos hacer un seguimiento analogo en relacion a otros colectivos
para los que las RAI podria representar, al menos tedricamente, un eficaz instrumento para reducir
sus elevadas tasas de inactividad, y no solo de desempleo. Nos referimos ahora a las personas con
discapacidad. Las estadisticas tampoco desagregan esta informacion, lo que resulta hoy de todo pun-
to injustificable. Solo con esta informacion precisa podemos saber si este instrumento puede cumplir
una labor util, o termina siendo un nuevo instrumento de proteccion pasiva para tales colectivos, sin
mejorar un apice su muy desequilibrada posicion en el mercado de trabajo. Cuanto antes se eliminen
estos sesgos informativos mas creible sera la gestion del sistema de proteccion.

En cambio, si podemos analizar la variable «nacionalidad», en el acceso a estas prestaciones
de la Seguridad Social. Precisamente, los beneficiarios extranjeros perceptores de la RAI son el tini-
co colectivo que se analiza en los resumenes de datos mensuales de empleo del SISPE. El cuadro y
grafica siguientes asi lo indican:
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Total Comun coljn(:'ln Total Comun coljn(:in i P
2006 2005
Enero 1.604 437 1.167
Febrero 1.609 451 1.158
Marzo 1.382 386 996
Abril 1.174 323 851 845 240 599 295 474
Mayo 1.214 323 891 938 279 659 295 527
Junio 1.450 403 1.047 1.024 296 728 318 599
Julio 1.658 440 1.128 1.053 306 747 323 661
Agosto 1.634 479 1.155 1.095 321 774 292 729
Septiembre 1.622 476 1.146 1.115 331 784 261 735
Octubre 1.632 479 1.153 1.130 350 780 228 722
Noviembre 1.216 382 834 255 690
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FUENTE: SISPE.

Ha de valorarse positivamente esta atencion a los extranjeros no comunitarios, que coincide
con la progresiva presencia de inmigrantes extranjeros en nuestro pais, configurandose no solo como
trabajadores y cotizantes al Sistema de Seguridad Social, sino como beneficiarios de prestaciones
del Sistema, ademas de politicas de empleo. No en vano constituyen uno de los colectivos mas vul-
nerables en nuestra sociedad, de modo que la nacionalidad se convierte en un factor excluyente para
el acceso en términos de igualdad a las mismas oportunidades de insercion que los espafioles —y
comunitario—.
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En cambio, hemos de criticar que no se disponga a dia de hoy de datos desagregados por géne-
ro. De nuevo esta carencia resulta poco comprensible, dada la atenciéon que hoy merece la doble dis-
criminacion de estas mujeres: como inmigrantes extranjeras y como mujeres.

5.5. Los costes de las RAI para el Sistema de Seguridad Social: un gasto sosteniblemente creciente.

Como toda prestacion de Seguridad Social, un aspecto clave es el de la viabilidad de la finan-
ciacion. Es evidente que el incremento de los beneficiarios ha supuesto un paralelo crecimiento del
gasto que representa para el Sistema. El cuadro y grafica que se aporta lo confirman:

2003 2004 2005 2006 2007
Gastos 53.991 172.626 228.858 206.369 478.000
00 000
+00 000
00 000
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200 000 -
100 000
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FUENTE: SISPE.

El presupuesto para 2007 es de 360 millones de euros, un 20% mas que para 2006. Sin embargo
en el calculo del gasto para 2007 se ha de incluir el coste correspondiente a la Seguridad Social que supo-
ne la incorporacion de la RAI al sistema de proteccion social, con independencia de que este se realice
con cargo a los presupuestos del propio sistema de proteccion social. Esto supondria alrededor de 118
millones de euros adicionales, que ya vienen reflejados en el importe consignado en la tabla.

5.6. Las bajas del Programa: ;qué ha sido de la insercién?

El Programa de RAI tiene como preocupacion bésica, segun vimos al analizar la nueva
regulacion, no cronificar al beneficiario en la proteccion. De ahi, la centralidad tanto del control
de la voluntad de insercion real, cuya inexistencia llevaria a la baja definitiva, a modo de extin-
cion-sancion, que seria una dimension patologica del sistema, cuanto, en teoria, de las acciones
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de insercion, cuyo éxito sacaria, provisional o definitivamente al beneficiario del Programa.
Recuérdese que desde el afio 2002 la colocacion no es una causa de baja necesariamente.

El Anuario realiza una clasificacion de las causas de la baja con caracter genérico para todas las
prestaciones por desempleo. No es pues, dadas las especificidades del programa de RAI, la clasifica-
cion mas adecuada, maxime si se tiene en cuenta que en torno al 12% de los casos se ordenan bajo el
oscuro apartado de «otras causas». En todo caso, si nos permite realizar algunas conclusiones:

La primera es el dominio de la causa que la nueva regulacion introduce formalmente pero que,
como se dijo, ha venido funcionando en todos los Programas por razones obvias: el agotamiento del
plazo méximo. Se sitta entre el 65-68% del total de bajas.

La segunda conclusion es que la segunda causa de baja mas relevante es la «colocacién». Aun-
que ya hemos visto que desde 2002 no toda colocacion es causa de baja definitiva en el Programa,
si es relevante el dato para saber qué éxito tiene la insercion ocupacional. A este respecto, es posible
observar una evolucion no lineal, sino oscilante, de modo que al apreciable incremento, casi el doble,
producido en el afio 2004 —10.604 colocaciones en un total de bajas de 50.318 (en torno al 20%)—,
respecto al afio 2003 —5.435 en un total de bajas de 35.365—, le ha seguido un significativo descenso,
no en términos absolutos pero si relativos, en el afio 2005 —9.571 de un total de 70.915 bajas (casi
un 14%)—. En algun caso estas oscilaciones han tenido que ver con las producidas en el nimero de
beneficiarios, como sucedi6 en 2002, afio en el que se produjeron 8.425 colocaciones, casi un 40%
mas que el afo anterior, pero en aquel afio las bajas fueron casi el doble —67.319—. Precisamente, el
nivel de insercion para 2005 volveria a un porcentaje analogo al de 2002, por lo que, de momento,
el afio 2004 se revelaria como el mas exitoso, en términos absolutos y relativos.

La tercera conclusion, que enlaza directamente con la segunda, es que el ambito de acceso al
empleo se produce de forma abrumadoramente mayoritaria a través del trabajo por cuenta ajena, de modo
que el niimero de casos en los que esta colocacion lo es por cuenta propia es casi marginal, pues se mue-
ve entre el 1,5 y el 2%. Consecuentemente, parece claro que la accion orientada a asesorar a estos colec-
tivos de desempleados para el autoempleo no puede calificarse precisamente como «exitosay.

El cuadro siguiente refleja las causas de la baja durante el afio 2005:

Causas de la baja
Total 70.915
Agotamiento de la prestacion 44.559
Colocacion 9.571
Por cuenta ajena 9.498
Por cuenta propia 73
Emigraciéon 32
Jubilacion, invalidez 491
Baja cautelar y sancion 3.550
Otras causas 12.712

FUENTE: Anuario Estadistico MTAS (PRD-10).
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La importancia del apartado «Otras causasy», en el computo, deberia ser razén suficiente para
hacer una clasificacion acorde a las caracteristicas de la prestacion.

Un dato que también puede resultar interesante para saber la dinamica de funcionamiento de
esta prestacion, y evaluar, pues, si cumple o no con sus fines, al menos razonablemente, es el relati-
vo a los periodos consumidos. Otro dato que no aparece en los informes del SISPE y que hay que
extraer de los anuarios del Ministerio.

Total Varones Mujeres
2004 2005 2004 2005 2004 2005
Total 39.253 49.666 10.288 12.023 28.965 37.643
<3 meses 12.921 15.545 3.392 3.767 9.528 11.779
3-6 meses 13.547 16.198 3.567 3.899 9.980 12.298
6-9 meses 10.163 14.431 2.647 3.505 7.516 10.927
9-12 meses 2.622 3.492 681 852 1.941 2.640

FUENTE: Anuario Estadistico MTAS.

Como puede comprobarse, en la mayoria de los casos no se agota el periodo de prestacion
maximo. Pero la ausencia de datos que relacionen periodo de derecho consumido y causas de la
baja impide realizar un analisis de los motivos por los que el periodo en la mayor parte de los casos
no supera los seis meses. Contar con estos datos podria ser un elemento importante para el analisis
de la insercion de estos colectivos que, se insiste, es el objetivo que da especificidad a esta pres-
tacion.

No obstante, es evidente la ausencia de datos estadisticos que nos hacen falta para llevar a cabo
un andlisis no ya solo de la cantidad, sino de la calidad, de esta insercion. Variables tales como el tipo
de contrato y duracion del mismo, asi como el detalle pormenorizado de los colectivos que se bene-
fician —;se benefician mas las mujeres o no?, ;cuantas personas con discapacidad se colocan en este
Programa?...—, o el caracter subvencionado o no de los contratos de trabajo a los que acceden son
algunos de los indicadores que podrian permitir alcanzar una evaluacion 1til del significado y alcan-
ce real de esta singular y compleja prestacion de Seguridad Social.

De igual modo, si buena parte de esta contratacion fuese realmente consecuencia del itine-
rario de insercion y de la conexion con las politicas activas, estariamos ante la confirmacion de la
eficacia de esta faceta de la gestion del Programa, asi como de una razonable coordinacion entre
el SPEE y los Servicios Autonéomicos. Lamentablemente no se dispone de tal informacion y si
proyectamos los datos que si conocemos del desarrollo de esta actuacion con caracter general los
resultados no serian especialmente alentadores, no obstante las timidas mejoras que en este orden
se atisba tras el proceso de transferencia a las CCAA. No solo conviene, pues, sino que urge mejo-
rar sustancialmente, conforme al principio de transparencia, eficacia y evaluacion que rige este
actuar publico, esta situacion.
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6. REFLEXION FINAL

Concluido este nuevo estudio sobre las RAI y su impacto real como medida de ampliacion y
renovacion de la accion protectora del Sistema de Seguridad Social, esta claro que no podemos sino
expresar una valoracion positiva tanto de su existencia como de la decision de estabilizar su régimen
juridico. Ahora bien, al mismo tiempo, no podemos dejar de expresar nuestra critica por las muchas
y notables deficiencias con que se ha acometido este proceso, tanto por la continuidad del rango inade-
cuado de la norma que regula esta prestacion, por lo que seguira siendo una profunda anomalia del
Sistema, como por la persistencia de desajustes, disfunciones e insuficiencias poco razonables, inclu-
so injustificados, de su régimen regulador, asi como de su accion protectora. Deficiencias que se cons-
tatan tanto en relacion a su vertiente de garantia de ingresos como, y sobre todo, a su vertiente de
derecho a un servicio de atencion particular, individual y preferente, para su insercion ocupacional.

Discrepamos, pues, del juicio del Consejo de Estado en torno a la sustancial correccion de la
nueva regulacion «permanente». Como se ha intentado acreditar, en ninguno de los tres objetivos
expresamente marcados con su aprobacion —normalizacion con los otros dos niveles de desempleo,
consolidacion y mejora del régimen de las RAI y de su accion protectora— se han producido avances
verdaderamente relevantes, salvo la eliminacion del periodo de espera para el percibo de la RAIL

Mas atin: en algun aspecto clave, como el de la insercién ocupacional, la doble «normaliza-
cién» operada —se adaptan las normas a la realidad fallida, por un lado, y se remite la posicion del
beneficiario de RAI a la que derive de la regulacion general de las diversas politicas activas de empleo
en que puedan incluirse, no en cuanto tales, sino en cuanto sujetos destinatarios de los mismos con-
forme a tal regulacion comun— incluso puede bien afirmarse que se ha dado un paso hacia atras. Los
desajustes que antes de producian en este nivel, en vez de resolverse desde una adecuada norma de
coordinacion se han disuelto mediante la eliminacion del estatuto preferente de que disfrutaban, con
justo titulo, estos beneficiarios.

En consecuencia, a nuestro juicio, dificilmente puede tenerse este real decreto como el que
habria que esperar tras seis afios de experimentacion al respecto, periodo que ha debido dar un baga-
je suficientemente amplio como para corregir sus principales deficiencias y reforzar sus ventajas
respecto del otro nivel de proteccion no contributivo de desempleo. Ni por el instrumento regulador,
un real decreto y no una ley, ni por el contenido concreto de su régimen juridico puede pensarse que
estemos ante una regulacion con vocacion de permanencia realmente. Por tanto, es exigible, norma-
tiva y socialmente, que se plantee la auténtica «normalizacion» de esta prestacion, sin anular su espe-
cificidad, naturalmente, del Sistema.

A tal fin, no hay mas camino aceptable que promulgar una ley de reforma del TRLGSS que le
incorpore las RAI, pues, como bien ha venido entendiendo, aqui si, el Consejo de Estado, es inhe-
rente a su naturaleza de prestacion de Seguridad Social y necesaria para establecer el régimen de
coordinacion con otros ambitos, tanto de la Seguridad Social, como de la Proteccion Social Publica
—RMI-y de las Politicas y Derecho Social del Empleo. Confiemos en verlo a no tardar demasiado,
y con mas probabilidad de prosperar que los deseos que para el nuevo afio todos hemos lanzado a
nuestros projimos, y que el ailo proximo volveremos a realizar, esperemos que con mayor €xito.
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