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Nova pobresa i renda minima d'inserci6 m B

1. Introduccio

La posada en marxa de la Renda Minima d'Insercié (RMI) a principis
dels anys noranta del segle passat va esdevenir una fita en l'autogovern
catala i el desenvolupament de politiques assistencials de benestar
que la Constitucié espanyola del 1978 reconeixia al restituit govern de
la Generalitat.

A Catalunya, com en d'altres societats europees del nostre entorn,
es desenvolupa un dispositiu per donar cobertura a les llars i col-lectius
exclosos del mecanisme d'inclusi6 social per excel-léncia de la majo-
ria de societats capitalistes avancades: la participacié en el mercat de tre-
ball —-directament a través dels salaris, 0 a través del dret a percebre
prestacions generades pel temps treballat (contributives)-. Com bona
part d'aquests programes de garantia de rendes, l'origen de la RMI es
focalitza en l'atencié a col-lectius especifics. Col-lectius en situaci6
de pobresa i marginacié social en l'argot de I'época (minories étniques,
extrema pobresa, ‘indigéncia”, drogodependéncies, etc) i amb greus
dificultats per satisfer les necessitats basiques de subsisténcia a tra-
vés dels mecanismes “normalitzats” de provisié de “seguretat social” —el
Mercat de Treball, la familia o |a proteccié social de I'Estat-.

A Espanya, l'incipient Estat de Benestar i la continua desindustria—
litzaci6é des del anys setanta, evidenciaren ben aviat les mancances del
sistema de proteccié basat en el mecanisme contributiu i les conse-
qliéncies socials dels canvis estructurals dels anys vuitanta. En paral-
lel al (asimétric) desenvolupament assistencial i de rendes minimes en
ambit autonomic, I'Estat ana desenvolupant prestacions assistencials
a mida que afloraven situacions de privacidé i desproteccié social que
els mecanismes basats en la generacid de drets a través de la parti-
cipacié en el mercat de treball no eren capacos de satisfer: subsidis
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assistencials per desocupacio, prestacions no contributives per invali-
desa o jubilacio, la Lismi, el FAS, o la Renda Activa d'Insercio.

Aquest entramat superposat de prestacions assistencials desenvolu-
pat al llarg dels anys no s'ha traduit, globalment perd, en una cobertura
més eficac a situacions de privacié creixents i cada cop més heteroge-
nies. D'una banda, les taxes de pobresa es mantingueren també elevades
en época de "bonanca”; i de l'altra, s’ha anat teixint un sistema de garantia
de rendes molt fragmentat, complex i inintel ligible per a la majoria de la
poblacié, amb forta interdependéncia i tensié administrativa entre pres-
tacions —-algunes individuals i altres familiars— que alhora tendeixen al
replegament en époques de crisi i augment de la demanda.

Aix0 no obstant, en el cas catala, fins a la darrera reforma de la RMI
a l'estiu del 2011 aquesta prestacié havia tendit a una concepcié més
laxa i flexible dels seus requisits d'accés per fer front —encara que fos
de forma limitada- als canvis socials i nous perfils de poblacié en risc
d'exclusié. En l'albirament de la crisi i els anys seglents, la RMI actua
de facto com a Ultima xarxa de seguretat del sistema: d'una banda, aco-
llint nova pobresa generada per la precaritzacio i l'exclusié laboral; de
l'altra, avancant en 'adaptacio a la diversitat de situacions i moments
de privacié econdmica de les llars, modulant la prestacié com a com-
plement d'ingressos insuficients (fins al llindar de prestacié) i com a
sosteniment de rendes (quantia integre).

Perd si el periode previ a la crisi ja evidenciava canvis en els per-
fils de poblacié en risc d'exclusié —quelcom que també s'observava en
altres serveis socials—, a partir del 2009 es produi la previsible implo-
si6: l'arribada de grans contingents de poblacié amb manca d'ingres-
sos per la seva expulsid del mercat de treball i la desproteccié social per
desocupacié -molt vinculada a la precarietat laboral i el seu impacte
negatiu sobre el tipus, la quantia i el temps amb dret a prestacions
per desocupacié. El canvi de normativa de la RMI en ple estiu del 2017 i
el seu retorn als origens posa fi, entre d'altres, a 'amortiguament del sis-
tema davant la crisi i deixa en el buit a bona part dels nous perfils de
risc. El canvi de rumb significa la inhibicié davant la nova pobresa provo-
cada per la fallida dels dos pilars basics d'inclusié social en qué s’havien
fonamentat les societats europees de benestar: d'una banda, la participacio
en el Mercat de Treball com a garantia d'ingressos i provisié (contributiva)
de drets de protecci6 social; i de l'altra, el retrocés de I'Estat de Benestar
com a garant de drets socials, redistribucié de la riquesa i provisié de
seguretat davant eventualitats i situacions de necessitat per la fallida
d'altres pilars basics d'inclusié social.
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Els programes de rendes minimes naixeren a Europa i a Catalunya
per garantir uns ingressos basics de subsisténcia a aquelles llars i
grups socials —sovint en situacions molt cronificades— exclosos d’'un
mercat de treball que ja no es presumia capac de la plena ocupacié,
aixi com d'uns mecanismes de proteccidé social de I'Estat de Benestar
que es pensaren solids per respondre a les eventualitats de la pobla-
cid6 "normalitzada”. Amb la vista posada en una atencié focalitzada i
una intervencié dual (atencié social i activacié laboral), aquests pro-
grames es conceberen majoritariament sota el prisma d'una inclusio6
social entesa com I'éxit d'una insercié laboral. Un objectiu dual que,
al seu torn, els ha sotmés a una gran pressi6 plblica sobre el seu ren-
diment, utilitat i capacitat d'eéxit (d'inserci6 laboral). Des dels seus ini-
cis, la mateixa logica d'activacié que majoritariament els va veure néixer
ha glestionat la seva accidé assistencial, posant en dubte, no poques
vegades, el seu paper en la cronificacié de la pobresa i en el desestimul
al treball i 'autonomia dels individus per garantir la seva subsisténcia.

El dilema al que senfronta la RMI en l'actual context perd, ja no
és la trampa de la pobresa. Sin6 fins a quin punt aquests programes son
capacos de donar resposta a la pobresa, la vella i la nova. Els canvis
socials dels Gltims 30 anys han vingut dibuixant un escenari de nous
riscos d'exclusié conjugat al revifament de velles desigualtats socials.
Un escenari que en época de crisi s’ha manifestat amb cruesa, i que ha
sobrepassat un debat idealista sobre els instruments de Iluita contra la
pobresa, per convertir-se en una realitat tangible, urgent i estructurant
de necessitat social a la que donar resposta. Un escenari que no és con-
juntural i passatger: en época de "bonanca” a les comptes publiques,
les taxes de pobresa i el fenomen del woorking poor ja manifestaven una
realitat d'escletxes creixents; ara, més visible.

La participacié en el Mercat de Treball ha continuat essent condicid
necessaria —o millor dit, desitjable-, perd insuficient per garantir la
inclusié social. Amb la naturalesa de la crisi, i en qualsevol horitz6 a
mig termini, res no permet pensar en la imminéncia d'un model socio-
econdomic i productiu fundat en la inclusi6 social que garanteixi per si
mateix uns ingressos suficients per sobreviure a bona part de la pobla-
cio. Els reptes de la RMI i els sistemes de garantia de rendes ja no responen
a un debat sobre la insercio laboral als marges, sin6 sobre l'exclusié social als
centres. | en consequiéncia: el Que, Qui, Com de la resposta a les neces-
sitats socials basiques. Si la RMI s'inhibeix de la nova pobresa (el Qué),
quins mecanismes (i actors) hi responen (Qui), i a través de quins mit-
jans, prestacions i dispositius (Com)? Els canvis socials i estructurants
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que s'albiraven d'antuvi han deixat de formar part d'un debat normatiu
en abstracte per convertir-se en una necessitat real i social de resposta
improrrogable.

2. Privacio economica i garantia de rendes

El redisseny de la proteccio social i la garantia de rendes a Europa:
de I'assisténcia a I'activacio

Abans de la crisi econdmica dels anys 70 del segle passat, comencen a
apareixer els primers sistemes de garantia de rendes minimes en alguns
Estats del Benestar. Gran Bretanya, Alemanya (RFA), Holanda, Irlanda o
Bélgica foren dels primers paisos en establir programes assistencials adre-
cats a la cobertura de necessitats basiques de persones o col-lectius sense
cap altra malla de protecci6. Més enlla de I'expansid de drets socials i la
consolidaci6 de I'Estat de Benestar en algunes societats europees, el dar-
rer quart de segle manifesta els primers simptomes d'un procés de can-
vis socials i estructurals que deixarien al seu pas noves capes de poblacid
al marge del progrés i el benestar de les societats capitalistes avancades.
Fendmens com l'augment de l'atur de llarga durada, o l'increment de per-
sones sense llar -també en Estats amb una forta tradicid redistributiva—,
alertaven arreu de la necessitat de donar respostes a unes situacions de
privacié material que aquestes societats encara només albiraven.

En poc temps, aquests programes d'dltima garantia sestengueren a
la majoria de paisos europeus, desenvolupant-se inicialment cadascun
segons la tradicidé del model social de benestar predominant a cada pais. A
mitjans dels noranta, un estudi acollit per IOCDE donava constancia de
set models diferents de garantia de rendes minimes a Europa que responien,
aixo si, al patré comU d'assajar alternatives complementaries de proteccid
davant les mancances de cobertura dalguns sistemes respecte els nous
fendmens (Arriba i Eransus, 2007). Aixi, a 'Europa continental es focalitzava
en col-lectius exclosos del mercat de treball i dels mecanismes de protec-
cié contributius. Als paisos escandinaus, el focus d'intervencié continuava
centrant-se en la correccid de les desigualtats socials. Als paisos del sud, els
programes de rendes minimes s'inserien entre els buits dels (incipients) sis-
temes assistencials. | finalment, als paisos anglosaxons, aquests sistemes
es refundaven sota el paradigma d'un renaixement neoliberal de matriu
conservadora que, sota l'empara del thatcherisme, posava la dependéncia
assistencial en el seu punt de mira i desplacava cap a les aptituds i caracte-
ristiques individuals dels usuaris l'objecte de la seva intervencio.

6
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Lexpansi6 generalitzada d'aquests dispositius de garantia de rendes
arriba al tombant de segle —entre mitjans dels 80 i finals dels 90—, for-
tament impregnada pel debat sobre els déficits de I'Estat del Benestar
a I'hora d'incentivar la participacié en el mecanisme d'inclusié social
per excel-léncia de les societats industrialitzades: el mercat de treball.
A cavall entre la pulsid neoliberal que es vivia en els paisos anglosaxons
de I'epoca i la tradici6é contributiva fortament arrelada en els paisos de
I'Europa continental, la majoria de nous programes de rendes minimes
es desenvoluparen ja des d’'un canvi de prisma en les estratégies de lluita
contra la pobresa. Malgrat notables diferéncies en la seva génesi i imple-
mentacio, l'estratégia dominant es focalitza en torn al concepte dacti-
vacié sociolaboral de les persones beneficiaries. Amb diferents graus de
condicionalitat per a la percepci6 d’'un subsidi segons el cas (contrapres-
tacions), perd amb un patré comu de fixar l'objectiu en la inserci6 labo-
ral dels individus com a mecanisme primordial d'inclusi6 social.

Taula 1. Estratégies d’activacio destinades a persones perceptores
de programes d’ingressos minims

Activaci6 - Workfare Activaci6 - Welfare

Retallar la despesa social.
Motivacié Acabar amb la depen-
politica déncia de les prestacions

assistencials.

Afavorir l'accés al mercat dels
col-lectius que es troben al marge.
Millorar la seva participacio social.

Lestratégia d'activacio esta orientada

Destinades (inicament a al conjunt de la poblacié activa o
Abast de les lassistanci S
Politiques persones en 'assisténcia. agrans grups prioritaris (persones
d'Activacié Persones treballadores joves, desocupades, de llarga durada)
pobres (woorking poor). i els collectius desafavorits també
se’'n beneficien.
Es’preos |ncgnplvar | aCCeS  Grientades a la millora de les capaci-
a l'ocupacié i dissuadir de la
. s tats dels que es troben al marge.
vida en l'assisténcia.
L'accés a l'ocupacié depén P
de l'individu. No tothom és ocupable.
Tipus

Afavorir tornar rapidament

) - Orientada a millorar el capital huma:
a l'ocupacio: P

d'estratégia

- Formules d'impost - Oportunitats d'ocupacié publica.

negatiu.
- Agéncies de col-locaciéi - Recursos formatius.
orientacio. - Dispositius d'orientacio6.

Font: Arriba i Pérez Eransus (2007)
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Entre finals de la década dels vuitanta i mitjans dels noranta, pai-
sos com Franca, Luxemburg, Portugal, Italia, el Pais Basc o Catalunya,
desenvoluparen ja les seves rendes minimes des d'un enfocament cen-
trat en aquest objectiu dual: la garantia d'ingressos i la inserci6 laboral.
Els modus d'articulacié d'aquest vincle entre assisténcia i mercat de
treball —a través de diferents graus de condicionalitat i participaci6 de
les persones usuaries (contraprestacions)- esdevindrien, al seu torn,
la pedra angular sobre la que pivotaria bona part del debat sobre la
implementacié de rendes minimes i el desenvolupament de diferents
models. Ara sota un nou paradigma, l'activacio.

En I'expansié de mecanismes assistencials de garantia de rendes, 'ambit
internacional i les Institucions europees van jugar un paper impul-
sor clau en el desenvolupament d'aquesta estratégia dual. Si primer
foren institucions com la OIT al 1985, el Consell d’Europa al 1987, o el
Parlament europeu al 1988, les que recomanaren instaurar dispositius
de garantia d'ingressos minims a la ciutadania, la Comissié europea
s'hi afegi poc després apostant per al desenvolupament d'estratégies
d'activacié laboral en els sistemes de protecci6 social. Ja en el Llibre Verd
sobre Politica social europea del 1993 i en successives comunicacions
de la Comissio, es recolliren les linies mestres d'una aposta que des-
prés apuntalaria el propi Consell de la Unidé Europea. Linforme conjunt
sobre Integraci6 Social del 2001 defini amb claredat aquesta estratégia
d'activacié com el pas d'una ajuda financera passiva a una d'activa que
transitoriament fes de trampoli per a la insercié laboral dels benefici-
aris i permetés reduir la dependéncia de I'assisténcia social de llarga
durada. Aquesta nova orientacié de la politica assistencial no es limita
als programes endegats els darrers anys, sind que també penetra en
paisos amb models de benestar de fort caracter redistributiu i ampli
reconeixement dels drets de ciutadania. En major o menor grau, es
reforca l'obligatorietat i el compromis d’activitat a través d'un conjunt
de dispositius orientats a la inserci6 laboral, de la participacié en els
quals en dependria (segons el cas) el cobrament de la prestacio.

Malgrat I'negemonia de les estratégies d'activacié en el disseny
dels sistemes de garantia de rendes, les diferéncies en concepcio,
dret d'accés, cobertura, suficiéncia i intensitat protectora, aixi com el
grau de condicionalitat i vincle assistencial-laboral, han donat peu a
una gran diversitat de casos i models. En paisos com Suécia, Noruega,
Finlandia o el Pais Basc, les cobertures sén majors i els requisits d'ac-
cés més flexibles; Alemanya, Franca, Holanda, Austria, Portugal i molt
especialment, Bélgica o la reformada RMI catalana, contemplen un
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accés més rigid i restrictiu (Arriba, 2007). El mateix succeeix amb el
dret i la forma d'accés. Hi ha paisos on la prestacio és de dret subjectiu
(per exemple, Alemanya), mentre d'altres la condicionen a la disponibi-
litat pressupostaria i la discrecionalitat dels Serveis Socials per valorar
la necessitat del cas (Casado, 2010).

Comu al conjunt d'aquest tipus de programes pero, és la pressid
politica i de 'opinié publica a la que han estat tradicionalment sotme-
sos. Aquest objectiu dual en la lluita contra la pobresa —garantir uns
ingressos a la poblacié en risc i alhora aconseguir el seu éxit d'insercid
laboral- ha estat objecte d'un continu i intens debat. Des de corrents
universalistes hereves de la tradicio redistributiva i els models assisten-
cials incondicionats, se n'ha criticat el seu caracter contraprestacio-
nari, la manca de cobertura, la insuficiéncia dels imports o l'estigma-
titzacié dels col-lectius beneficiaris, entre d'altres. Des de tradicions
liberals o calvinistes —focalitzades en l'individu i recolzades en [ética
protestant del treball- el punt de mira s'ha centrat en l'eficacia per evitar
la dependéncia dels individus de la protecci6 assistencial i la reproduc-
ci6 de la pobresa (a través d’'un Estat paternalista). En aquest darrer
cas, han tingut un especial impacte institucional, d'una banda, les cri-
tiques al desincentiu laboral de la prestaci6é sobre els actius poc qua-
lificats; i de l'altra, els déficits d'eficiencia en l'assignacié de recursos
pablics i la pressié per una forta selectivitat en l'accés que distingeixi
entre “inseribles” i "no inseribles” —que permeti focalitzar en els primers
per afavorir I'éxit (insercid), 'optimitzacié dels recursos i el rendiment
de la despesa social (inversi6)-.

Aquest doble objectiu normatiu dels programes de rendes mini-
mes —potser lloable en ideal o abstracte- ha comportat perd, que a la
practica es situessin davant d’'un dilema que és extern o exogen a la
prestacié mateixa i que impacta directament en les seves avaluacions.
Doncs la pobresa, com a tal, és la conseqiiéncia de fendmens i causes
estructurals, la resolucié de les quals escapa en bona part a les possi-
bilitats d'accié d'una prestacio per si mateixa. El mateix succeeix amb
l'evoluci6 del mercat de treball: el model productiu que es desenvolupa,
el tipus i quantitat de ma d'obra absorbible, les condicions laborals i
salarials, o I'efecte dels cicles econdmics, no només sén dinamics sind
que globalment —-més enlla de casuistiques— escapen al mérit indivi-
dual de les persones usuaries o a les habilitats del personal d'interven-
ci6 social.

Al capdavall, els programes de rendes minimes neixen arran dels
deficits de cobertura front la pobresa dels mecanismes normalitzats
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de protecci6 social. Aquesta tensié és més visible en les societats on
prima el mecanisme contributiu, on l'ideal d'inclusié social a través
de la participaci6 laboral és la pedra angular que sosté i desenvolupa
aquests Estats de Benestar. Lhoritzd de la inserci6 laboral esdevé fina-
litat, pero alhora un instrument i és, per tant, l'objectiu dltim al que
es projecta i respon el sistema de protecci6 social —ja sigui per al seu
financament o acollida-. La realitat social dels darrers trenta anys a
I'Europa occidental pero, ha canviat de tal forma que la participacié
laboral ha deixat de ser garantia d'inclusié i d’'uns ingressos minims,
ha emergit nova pobresa que ja no respon a trajectories de marginacié
social classiques, i el model socioecondomic no cerca la plena ocupacié
d’'una societat industrial que proveia certeses i itineraris clars. La pro-
mesa d’'una trajectoria laboral d'acord amb el meérit individual en el si
d’'un mercat de treball altament precaritzat, dualitzat i que no prima
l'estabilitat, no ha reeixit. Ja no és la inseribilitat per se el que assegura
una reinsercié laboral duradora i sostenible, sind que la discontinuitat
laboral ha esdevingut un fenomen caracteristic. En els darrers anys,
és significatiu que programes basats en les contraprestacions d'acti-
vacié laboral hagin tendit a flexibilitzar el seu disseny amb incentius
laborals i estratégies de capital huma a mig termini per incrementar
la formacié futura dels beneficiaris. O el cas contrari, hagin optat per
un replegament institucional amb major restriccions de cobertura
per blindar-se davant el creixement de la demanda i I'arribada de seg-
ments de poblacié empobrida —que ja no respon al perfil de col-lectius
d'époques anteriors ni els dispositius i mesures d'insercié pensats per
aquells s’han adaptat als nous perfils—. En els dos casos l'evidéncia és
'assumpcié que les grans causes de la pobresa no estan dins de l'ac-
ci6 del programa, siné fora. Flexibilitzant o replegant-se davant la nova
pobresa, assenyala fins a quin punt el Mercat de treball i el model socio-
econdmic limiten exdgenament aquesta insercio.

Franca, amb una tradicié continental contributiva molt consoli-
dada i un programa de rendes minimes influent a Catalunya, potser és
un cas paradigmatic. Creada al 1988, la RMI francesa es sotmeté a un
fort debat al tombant de segle sobre el desdoblament de dispositius
de la prestaci6 —avui latent a casa nostra— per millorar la inseribilitat
i activacié laboral dels segments d’'usuaris. Al 2003, el nou executiu de
Raffarin lidera la creacié d’'un nou dispositiu, la Renda Minima d’Activitat
(RMA), amb l'objectiu d'incrementar les contrapartides i obligacions
dels perceptors de la RMI de més de sis mesos d'antiguitat per com-
batre la seva acomodacié. Aquest nou dispositiu de la RMA consistia
en un contracte a temps parcial, d'entre 6 i 18 mesos, salari minim i

10
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una bonificacié als empresaris per la contractacié equivalent a I'im-
port de la RMI. Al cap de tres anys perd, les contractacions a través del
RMA no arribaven al 10% dels objectius esperats. Com a conseqlién-
cia, sencetaren avaluacions sobre el recividisme i l'efectivitat de la
inserci6 laboral a través d'aquests programes. A aquest focus endogen
sobre els problemes de la prestacid, seguiria un intens debat politic i
social en que les rendes minimes i les “facilitats d'accés” romandrien en
el punt de mira. Tres anys més tard, al 2009, s'aprovava una reforma
que posava fi a la RMI i el dispositiu de RMA. De resultes, emergi una
nova prestacié anomenada Renda de Solidaritat Activa (RSA) que substi-
tuia les anteriors i altres prestacions assistencials —com ara el subsidi
de familia monoparental i els dispositius d'ajuda al retorn a l'ocupa-
cio, entre d'altres—-. Els objectius declaratius de la nova RSA vingueren a
substituir la solidaritat de la RMI per una “imperatiu nacional de la insercié
social i professional”. La doctrina del workfare s'imposa en la retorica, si bé
la implementaci6 respongué a tres objectius que, en termes sistémics
i de cobertura de situacions heterogénies, suposaren altres canvis: a)
la simplificacié i racionalitzaci6 del sistema de garantia de rendes i
els dispositius assistencials (de 9 a 1) a través de la creaci6é d'una pres-
tacié simple, monetaria, uniforme i transparent; b) la incorporacié i
l'estimul laboral de durada il-limitada, a través d'incentius econdmics
permanents a la insercio, i ¢) la consolidacio, a través de la RSA, d'un
sistema de complement i garantia de rendes de suficiéncia —compati-
ble i incentivant altres fonts d'ingressos (rendes del treball, etc.) fins a
arribar al llindar-.

En aquest sentit, la preséncia d'estimuls a la ocupacio en els siste-
mes de garantia de rendes ha estat una estratégia forca recorrent. A
l'estat espanyol, un exemple similar va seqguir Euskadi, on optaren per
una mecanisme de garantia i complement de rendes adrecada a una
progressiva cobertura universal d'insuficiéncia d'ingressos per sota del
I'SMI. Ja al 2001 s'introduiren estimuls al treball, i s'incorporaren férmu-
les de deduccid positiva al comput d'ingressos en el complement a ren-
des del treball. Des d'una altra optica i model de prestacid, a Catalunya
també s'introduiren mesures d'estimul 2006 amb l'objectiu de motivar
i acompanyar la incorporacié al mercat de treball dels beneficiaris per
evitar-ne el seu retorn al programa.

n



M B B Dossier Catalunya Social

El mecanisme assistencial de garantia de rendes a I'Estat espanyol i
el paper de les rendes minimes

A l'estat espanyol, el sistema de garantia de rendes s’ha anat configurant
a partir d'un entramat de prestacions assistencials creades de forma
incremental i molt poc sistémica al llarg dels anys. Com assenyalen
alguns autors (Laparra i Ayala, 2009), es tracta d'un complex ampli i
fragmentat de prestacions que no ha estat concebut mai com un tot o
un sistema definit, vertebrat i coordinat de dispositius assistencials de
resposta a les situacions de privacié econdomica. | és en aquesta carac-
teristica on rau d'antuvi, i avui manifesta, una de les seves principals
caréncies, globals i particulars, que dificulten la cobertura de neces-
sitats emergents. La génesi d'aquesta fragmentacié té molt a veure
amb dos factors claus: un, recorrent en paisos amb forta prevalenca
del mecanisme de proteccié contributiva; I'altra, caracteristic de la his-
toria contemporania espanyola i les continues tensions institucionals
per la descentralitzacié de I'Estat.

D'una banda, la concepci6 de la proteccié social des d'una optica
laborocéntrica no ha facilitat que els grups socials amb més problemes
per accedir i estabilitzar-se en el mercat de treball, puguin accedir amb
garanties als mecanismes normalitzats de proteccié. Uns mecanismes
solids perd rigids, que es fonamenten i administren en funcié de la par-
ticipacié laboral —present o passada— de les persones-. L'emergéncia
de grups amb necessitats que desencaixaven en el disseny de cobertures
preestablertes, comporta que en alguns paisos com Espanya s'anés cre-
ant dispositius assistencials alternatius o excepcionals, a mida que la
pressid social d'un col-lectiu o la urgéncia de la seva necessitats acon-
seguis forcar la seva cobertura. D'una forma més incremental, frag-
mentaria i atomitzada que no pas racionalitzada i sistémica, amb el
temps s'’ha desenvolupat un complex no contributiu en el que conviuen
diferents prestacions amb finalitats comunes —pal-liar la privacié eco-
nomica de perfils amb caracteristiques que se superposen, parcial o
totalment, en funcié dels criteris de seleccié de cada prestaci6 (edat,
malaltia, relacié amb l'activitat laboral, accés previ al sistema contri-
butiu, etc) (Ayala 2000:220)-. Al seu torn, aquesta logica ha teixit un
complex entramat d'incompatibilitats i complementarietats parcials
entre prestacions assistencials que tampoc ha afavorit la seva com-
prensi6 (barrera d'accés pels usuaris), ni la racionalitzacié i optimit-
zacio dels costos del sistema. Un fenomen perd, que no és pas exclusiu
d’Espanya. Com véiem en el cas frances, el desenvolupament de la RSA
respongué també a la necessitat de racionalitzar el sistema, sintetitzar
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dispositius assistencials (de 9 a 1) i afavorir encaixos complementa-
ris clars —en tant que model de complement de rendes, com succeeix
també amb la Renda basca-.

D'altra banda, un altre factor que ha contribuit a la complexitati la
fragmentacié han estat les continues tensions institucionals en el des-
envolupament —en paral-lel i gairebé al mateix temps- de I'autogovern
autondmic i lI'incipient Estat de Benestar. Larquitectura constitucional
dissenyada a la transicié espanyola va preveure una divisié competencial
en els sistemes de proteccié que havia de fer particips a les comunitats
autonomes de les politiques de benestar del nou Estat. La legislacio
basica i el regim economic de la Seguretat Social corresponia al govern
de I'Estat; mentre que les competéncies d'assisténcia social, es reserva-
ven per a les Comunitats Autonomes. Tot i aix0, I'Estat va anar desen-
volupant el mecanisme de proteccié assistencial, fonamentalment a
través de la Seguretat Social i tot un seguit de prestacions —prestacions
no contributives per invalidesa o jubilacié (PNC), la Lismi, el FAS, les
més recents d'atenci6 a la dependéncia, a banda dels Subsidis assisten-
cials per desocupacié i la Renda Activa d'Insercié (RAI). Un entramat
que s'entrellaca amb el desenvolupament de l'autogovern autondmic,
fruit del qual naixeren les rendes minimes, els complements a pensions
no contributives a finals dels anys 90 i altres prestacions econdmiques
de naturalesa assistencial en el canvi de segle. En els dos primers casos
amb una gran resisténcia estatal i tensio institucional.

1La Llei de Prestacions no Contributives de la Seguretat Social (26/1990) va esdevenir el tret
de sortida a una politica assistencial de minims per a persones sense accés al mecanisme
contributiu.
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Grafic 1. Evolucié del nimero de prestacions i pensions dels siste-
mes de proteccio social, Espanya (2004-2013)
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Amb el pas del temps aquest conjunt de prestacions assistencials, i
molt especialment les relatives a la poblacié en edat activa, ha anat
adquirint una major rellevancia. Fins al punt que les prestacions adre-
cades a la privacié econdomica vinculades al mén laboral (per garan-
tir ingressos i/o activar la desocupacid) han sobrepassat a la presta-
ci6 contributiva d'atur. El pes creixent del mecanisme assistencial ha
mostrat la fragilitat del mercat de treball com a pilar basic d'inclusié
i l'erosi6 del mecanisme contributiu a I'hora d'assegurar cobertura a
situacions de precarietat i discontinuitat -amb generaci6 de drets de
proteccié molt febles arran dels processos de desregulacio i flexibilitza-
cié per augmentar la competitivitat-.

En un model de garantia de rendes dualitzat (contributiu-assis-
tencial), 'empobriment de grans capes socials s’ha traduit alhora en
una major demanda de prestacions assistencials de menor suficién-
cia i intensitat protectora. La logica incremental de crear dispositius
de minims per cobrir buits de proteccié social a col-lectius especifics
(modalitats de subsidis, rendes minimes, pensions no contributives,

14
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complements, etc.) ha estat una caracteristica de dificultat afegida.
En prestacions amb la mateixa finalitat vers universos de cobertura
comuns i parcialment superposats, el canvis de suficiéncia o condi-
cions d'accés en unes prestacions impacten amb facilitat en la dels altres
—quanties, Ilindars d’accés, canvis en els requisits, incompatibilitats, en
una tendéncia que sovint acostuma a ser a la restriccié i a la baixa—.

En el cas de les rendes minimes, el seu paper també ha estat vin-
culat a la cobertura d'uns minims ingressos de poblacid exclosa dels
principals mecanismes de proteccié social i el mercat de treball. A I'es-
tat espanyol, els seus destinataris potencials han estat persones que,
havent esgotat o sense tenir dret a d'altres subsidis, no tinguessin
altres recursos per sobreviure —per tal d'evitar o pal-liar, mitjancant una
prestacié de minims, la concatenacio6 de factors i problematiques que
la pobresa provoca-. Amb llindars gairebé sempre condicionats per la
quantia del subsidi -majoritariament per sota per evitar demanda-, la
seva caracteristica de prestacié familiar ha fet que alhora fos suscepti-
ble de coexistiramb d'altres prestacions del sistema assistencial.

Els origens es situen, a finals dels anys 80, coincidint amb l'onada
europea de redisseny de les politiques assistencials i els inicis del desenvo-
lupament autondmic. Lany 1988, el govern basc instaura I''MI a Euskadi, i
en poc temps, afloraren altres programes autonomics de la mateixa natu-
ralesa. A Espanya, era I'época dels agjustos estructurals, la reconversi6 indus-
trial, el creixement de les desigualtats i de la pobresa, aixi com d'una alta
conflictivitat social per la precaritzacié del mercat de treball que condui a
la primera vaga general de l'etapa postfranquista. Poc abans, les entitats
socials, el Moviment contra la pobresa i la Propuesta Sindical Prioritaria dels
sindicats majoritaris havien demanat al Govern de I'Estat la implantacio
dels “salaris socials". Aquest s’hi oposa d'entrada, i poc després, les primeres
iniciatives autonomiques van provocar fortes tensions amb l'executiu i el
Ministeri d’Afers Socials —des d'on s'acusa les CCAA de trencar la solidaritat
territorial de I'Estat i fomentar el “parasitarisme social-. Davant el clima de
forta oposici6 social al carrer i el desenvolupament de rendes minimes a
les CCAA, el Govern central va respondre, per la seva banda, amb una uni-
versalitzacié de minims de les pensions assistencials de jubilacié i inva-
lidesa —a través de la Llei de Pensions no contributives de la Seguretat Social
(Rguez Cabrero, 2010)-.

En el marc d'aquest entramat de prestacions per a la garantia d'in-
gressos segons situacions especifiques, es desenvoluparen la majo-
ria dels incipients programes de rendes minimes entre els anys 1989
i 1995. Sota el paradigma europeu dominant de l'activaci6 i el vincle



M B B Dossier Catalunya Social

inserci6-prestacio, les rendes minimes cobrien subsidiariament els
buits de cobertura entre la poblacié activa i les families sense recur-
sos. En el seus inicis, aquests programes focalitzaren especialment en
la intervenci6 sobre els casos de major necessitat o sotmesos a mar-
ginacié social. En relacié al conjunt del sistema assistencial pero, vin-
gueren a constituir una Ultima xarxa de seguretat, limitada en l'abast
sobre el conjunt de poblacié amb privacié i que suportava les conse-
quéncies socials de retallades anteriors, canvis i insuficiéncies en els
altres dispositius de benestar, educacio, habitatge o salut .

La irrupcié de les rendes minimes va esdevenir una fita en el desen-
volupament de les administracions autondmiques com a proveidors de
benestar, aixi com una certa ruptura amb les concepcions de verticalitat
tradicional dels dispositius assistencials. Una ruptura que, com apun-
tavem, s'incardinava en la corrent europea dominant i passava per la
«superacié”, a priori, de dos trets profundament arrelats en els sistemes
tradicionals: un paper merament amortiguador de les manifestacions
més crues del reajustament economic i la consideracidé de la poblacié
exclosa com a objecte i no com a subjecte de l'acci6 social « (Ayala, 2000:
71 ) Més enlla de l'activacié laboral a canvi d'una prestacié, es buscava
també una certa normalitzacié i altres externalitats socials com l'esco-
laritzaci6 obligada de menors, la fi de la indigéncia (en el Iéxic de la nor-
mativa de I'época) i d'altres comportaments disruptius culturalment.

Després d'una primera etapa d'expansi6 i consolidacié normativa
als noranta, cada comunitat va sequir diferents ritmes d'implementa-
ci6, d'acord amb les diferents concepcions, orientacions, prioritats i
recursos invertits. També el vincle entre inserci6 i prestacid sarticula
de forma diversa, amb graus d'intensitat i condicionalitat diferents
segons el cas. A Euskadi, i més recentment a Astlries, es reforca el
plantejament d'un doble dret (proteccié i inserci6 laboral) desagre-
gat de tal forma que l'execucié (o no) d'un, no distorsionés l'exercici de
altre. Navarra i Madrid es situaren en una posicié intermitja segons els
criteris d'excepcionalitats, mentre que la resta optaria per condicions
normatives més rigides de condicionalitat de la prestacié al compli-
ment de contraprestacions per part d'usuaris i les seves families. En la
majoria dels casos pero, l'estratégia majoritaria acaba tendint a l'arti-
culaci6 de l'activacio laboral dels usuaris a través dels estimuls "con-
tractuals”. Un exemple foren els complements econdmics a la partici-
pacié laboral —introduits al Pais Basc al 2001 i a Catalunya al 2006, els
programes d'ocupacié protegida o els convenis amb empreses d'inser-
ci6 per a persones perceptores de rendes minimes, etc.
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La primera década del nou segle comporta una flexibilitzacié dels
criteris d'accés d'algunes rendes minimes més consolidades. En casos
com Catalunya, molt especialment Euskadi, i més recentment Astdries
es feu una interpretacio inclusiva dels objectius generalistes i requisits
de les rendes minimes d'inserci6, aprofitant en alguns casos I'amplia
franja d'edat de cobertura i adaptant-se a 'emergent diversitat en la
composicié de les llars. A Catalunya, per exemple, la flexibilitzaci6 de
les condicions d'accés a finals de la década dels noranta (Adelantado i
Noguera 2000: 183-184) i més recentment, a principis del 2010 entre les
mesures anticrisi, es traduiren en una creixent heterogeneitat dels per-
fils d'usuari. En algunes rendes minimes es passa de suplir les mancan-
ces dels sistemes de pensions no contributives, ajudes a la familia i de
prestacions d'atur a suplir, també, les insuficiéncies del propi mercat
de treball (Ruiz de Asua, 2004)?.

Les Rendes Minimes autonémiques avui: una aproximacio descrip-
tiva i comparada

Una de les caracteristiques de les rendes minimes desenvolupades a I'Es-
tat espanyol, en termes comparats, és la disparitat en I'impuls i el paper
que cada administracié ha donat aquests dispositius assistencials de
garantia d'ingressos. Les condicions d'accés, la suficiéncia i les quan-
ties, o I'esforc pressupostari a cada territori mostren a dia d'avui grans
diferéncies. Aixo si, es pot observar com existeix una certa correlacié
entre major cobertura i major suficiéncia. Es a dir, a prestacions amb
un import més proper al SMI, coincideix una major taxa de cobertura.
En part, aixd resulta 10gic ja que aquestes prestacions tenen el seu
propi llindar d'accés en la mateixa quantia de la prestaci6é (o quanti-
tat molt propera), i per tant, és susceptible que a major quantia, més
persones accedeixen. Es un llindar politic-administratiu, que per tant,
tendira a coincidir amb la despesa social que 'Administraci6 estigui
disposar a adrecar-hi. Ara bé, a banda de l'esforc pressupostari, una
tendéncia que resulta impactant —si no preocupant-és una certa cor-
relacié entre les taxes de risc i la distribuci6 de la renda al territori i la
Renda minima: a més nombre de persones sota el llindar de la pobresa,
menor és la cobertura sobre poblaci6 de 16 a 64 anys (Grafic 2). No sén

2 Fins i tot, per exemple, 'emergéncia de fenomens com el dels woorking poor en el si d'al-
guns programes de rendes minimes. Leclosié del perfil d'usuari assalariat, inserit en el
mercat de treball perd en condicions econdmiques paupérrimes, tot i ser poc poc nombrés
pels requisits d'accés i llindars de la majoria de prestacions, evidencia la transici6 d'algunes
rendes minimes com grans dispositius de complements de rendes en lloc de la concepci6
originaria de substituci6 de rendes de la pobresa tradicional-
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precisament doncs, aquelles comunitats autonomes amb més per-
sones per sota del llindar pobresa relativa les que presenten taxes de
cobertura d'expedients més altes.

Grafic 2. Taxa de risc a la pobresa i cobertura de la prestacio, per
CC.AA (2012)
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En qualsevol dels cas, estem parlant de cobertures relativament peti-
tes pero significatives. Asturies, per exemple, triplicava la cobertura de
Castella i Lled, Catalunya i Andalusia al 2012 -totes elles, en torn al 0,5%
d'expedients sobre poblaci6é de 16 a 64 dels anys de les seves respectives
comunitats—. En l'altre extrem, Euskadi i Navarra s'han situat molt per
sobre de la resta de territoris. A Navarra, amb una taxa de pobresa més
baixa, s'arriba a cotes de cobertura en torn al 2%; a Euskadi, el dispositiu
de garantia i complements de rendes basc (RGl) va assolir gairebé un
5% de cobertura sobre la poblacié de 16 a 64 anys -10 vegades superior
a la RMI Catalana- tot i I'enduriment dels requisits d'accés que la RGI va
patir I'any anterior i una reducci6 de 90 a 70 mil expedients (llars).

Si ens fixem en altres indicadors de la distribucié de la renda (Grafic
3), com per exemple, la poblacié que viu en llars amb rendiments del tre-
ball molt baixos (en el primer decil de renta per unitat de consum, per
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sota dels 4000 euros anuals), la Renta basca té una capacitat potencial
d'acollida altissima en comparacié a la resta de rendes. El diferencial entre
la taxa de cobertura de la RGI i la poblacié amb molt baixos salaris va ser
molt petita al 2012. Amb percentatges que es situen entre el 7 i el 13% de
persones amb ingressos molt baixos (menys de la meitat del llindar de
pobresa), Astdries i Navarra es situen molt lluny del Pais basc —tot i tenir,
en el cas d'aquests tres territoris, proporcions similars de poblacié que es
troba en aquest tram d'infraingressos (7,5%)-. Aquest és un fet molt carac-
teristic del model de suficiéncia de rendes al que s'evoluciona a Euskadi, i
que per exemple, el diferencia d'una renda minima navarresa que fins i tot
té un llindar i quantia de la prestacié més elevat que el basc.

Grafic 3. Persones perceptores de Rendes Minimes per habitant i
poblacié en situacio de pobresa, per CCAA (2012)
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El fet significatiu pero, és que la resta de rendes minimes —inclosa la RMI-
tenen encara una incidéncia gairebé nul-la sobre una de les formes més
caracteristiques de la nova pobresa, la precaritzacié o fenomen del woorking
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poor. Un fenomen creixent i que arran la crisi ha emergit amb més forca
-tot i que sovint s'infravalora el fenomen i se I'exclou de l'univers sim-
bolic de la pobresa per qué no respon als perfils tradicionals de décades
passades i se la considera poblaci6 normalitzada-.

A banda de les concepcions subjectives (i normatives), un altre dels
factors que expliquen la seva abséncia a les rendes minimes és el llindar
d'accés d'aquests perfils de poblacié (Grafic 4). Aquestes prestacions
emprenen la seva propia quantia —o un import superior molt petit- com
a llindar, aixi com un periode de comput dels ingressos familiars de I'any
anterior a la data de la sollicitud —com és el cas de Catalunya, amb l'ex-
cepci6 del periode 2010-2011 que va ser primer de 6 mesos i es va reduir
a 4—. Aquest fet esdevé una barrera d'accés que facilita I'exclusié de mol-
tes persones amb ingressos molt baixos, o inexistents en el moment
de sol licitar la prestacié i que els evoca a un transit en el buit que pot
durar mesos per poder accedir a una prestacidé de garantia de minims.
Un comput de fins a un any anterior a la situacié de necessitat, i alhora
llindars molt baixos, penalitza les llars amb situacions de fragilitat que
logicament no permeten l'estalvi, esgotament d'altres prestacions amb
imports lleugerament superiors, o llars amb discontinuitats laborals i
ingressos insuficients de diferents fonts i combinatories.

Grafic 4. Quanties minimes i maximes dels Programes de Rendes i
relacio amb el SMI, per CCAA (2012)

SMI = 641,4
NAVARRA
PAIS BASC
CANARIES
ASTURIES
ARAGO
CANTABRIA
CASTELLA LLEO
CATALUNYA
BALEARS
GALICIA

EXTREMADURA

ANDALUSIA ® Quantia minima
COM. VALENCIANA per titular i mes

MADRID Quantia maxima
RIOJA per unitat familiar
CASTELLA LA MANXA
MURCIA

(o] 200 400 600 800 1.000

Font: Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad

20



Nova pobresa i renda minima d'inserci6 m B

Des d'una perspectiva comparada, la disparitat entre rendes mini-
mes a l'estat espanyol ha estat la constant al llarg dels anys. Aixi per
exemple, la forquilla de quanties de la prestacié respecte del Salari
Minim Interprofessional (SMI) per un sol membre s’ha situat entre el
45-55% a MUrcia, La Rioja o Madrid fins al 95-100% a Euskadi i Navarra.
En el gruix dels casos, les prestacions es situen en torn al 70-80% de
'PREM -lleugerament per sota dels subsidis assistencials per desocu-
pacio-. Cas paradigmaticament contrari, en aquest sentit, és el basc.
Levolucié de I'IMI (1988), primer cap a una Renda basica de major
cobertura i després fins a l'actual Renda Garantia d'Ingressos (RGI), han
situat aquesta comunitat en estandards europeus avancats. Lactual
prestacié és un doble mecanisme de garantia d'ingressos, que bé pro-
veeix una renda minima, o bé complementa els ingressos familiars fins
a un maxim (proxim a la quantia de la prestacié). La quantia maxima
per una persona sola es situa en torn als 616 euros mensuals (gairebé
200 euros més que a Catalunya), gairebé 700 en el cas de pensionis-
tes i alhora es preveu una prestacié complementaria de vivenda de 250
euros (en cas de no ser de proteccid pulblica). Per no desestimular el
treball al situar-se en torn I'SMI, la RGI complementa alhora els ingres-
sos del treball deduint un percentatge del sou com succeeix també a
Navarra, les prestacions daquestes comunitats es situen amb una
intensitat protectora molt major que la resta de prestacions del sis-
tema de garantia de rendes —per exemple, el subsidi per desocupacio
(en torn al 60% del SMI)- i basen la seva estratégia, sobretot en el cas
basc, en complementar rendes del treball i mesures compensatories
que les estimulin.
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Grafic 5. Despesa anual i cobertura dels programes, per CCAA (2012)
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Aquests llindars més elevats que permeten més cobertura de pobla-
ci6 i alhora més suficiéncia, també es corresponen amb una des-
pesa adrecada a la garantia de rendes superior en termes absoluts.
Efectivament, la RGI d’Euskadi al 2012 fou molt superior a la resta en
termes absoluts (@amb 343 milions, seguit de 130 a Catalunya o els 70
d’Andalusia), perd no aixi la mitjana per titular o beneficiari. Amb una
prestacidé de quantia molt superior i un nombre de llars beneficiaries
molt més gran (més del doble), la despesa mitja anual per perceptor
de la Renda basca (4900 euros) va ser fins i tot superior a la RMI a
Catalunya (5200 euros). Un fet que possiblement pugui estar relacio-
nat amb la propia concepci6é de garantia i complement de rendes de
la RGI. Entren més persones a la prestacid, perd que segurament dis-
posen d'algun ingrés baix (del treball, etc.) i la RGI només ha d'aportar
una quantitat parcial per arribar al nivell de suficiéncia.

Amb laugment de la demanda de prestacions per manca d'ingressos,
hi ha varies prestacions que han patit reformes per restringir-ne l'accés: bé
per contenir el creixement de la despesa (Euskadi), o per reduir significa-
tivament la despesa (Catalunya o Castella La Manxa). En el cas d'Euskadi,
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al 201 s'enduriren els requisits dempadronament, al 2012 es rebaixa un 7%
la quantia de garantia d'ingressos per situar-se lleugerament per sota del
salari minim (de 658 a 612 euros), i sha reduit la poblaci6é beneficiaria en
un 20% (de 89 mil a 69 mil). A Catalunya i Castella La Manxa la 10gica no
fou contenir la despesa social, sin6 reduir-la. A la comunitat manxega es
va reduir un 7% i el nombre de titulars amb dret a la prestacié va caure un
44%, mentre que a Catalunya es passa de 170 milions deuros a 130 milions al
2012 després de la polémica reforma del 2011 —amb una reduccié de 7 mil llars
i el tancament a la nova pobresa per rad d'exclusi6 laboral-. En altres comu-
nitats, el nombre de beneficiaris i la despesa social va continuar a lalca,
especialment al Pais Valencia, Madrid, Galicia, Astlries, Canaries o Arago.
En termes generals, el nombre de llars que van percebre rendes minimes
autondmiques al conjunt de I'Estat va baixar lleugerament de les 223.940 a
les 217.358 persones, amb una despesa executada en torn als 850 milions —el
0,5% de la despesa publica de les CCAA -.

Aquesta reduccié global del nombre de perceptors de rendes auto-
nomiques en els darrers dos anys ha tingut molt a veure, des de punts
de partida diferents, amb les reformes a la baixa d’alguns territoris com
Catalunya o Euskadi. Perd com s'observava en el Grafic 1, cal tenir en
compte el creixement significatiu que ha experimentat la Renda Activa
d'Inserci6 estatal (implantada I'any 2000), amb un univers de cobertura
similar a les rendes autonomiques i amb una implantacié creixent a
territoris amb rendes minimes consolidades com Catalunya. També en
clau assistencial per a poblaci6é en edat activa, i alhora amb molt més
impacte, el subsidi assistencial per desocupacié ha crescut fins a situ-
ar-se per sobre del mecanisme contributiu al 2011 i 2013. De fet, el creixe-
ment dels perceptors d'aquest subsidi temporal explica, en bona part,
I'evolucié del conjunt de prestacions del sistema assistencial de garantia
de rendes per a llars amb persones de 18 a 64 anys en els Gltims anys.

Ara bé, en matéria assistencial, la major o menor cobertura de cada
prestacié s'explica en gran part per l'esforc pressupostari i la prioritzacid
en la despesa publica. En el cas de les rendes minimes (Grafic 5), es pot
observar com Catalunya esta a la part mitja baixa de la taula i la despesa
executada de la RMI al 2012 escassament va arribar al 0,43%. Al seu torn, la
relacié entre cobertura i inversi6 (arees del grafic) és la més petita, men-
tre que en daltres territoris com Navarra, Euskadi, Andalusia, Astdries,
el Pais Valencia o Cantabria la relacié és molt més favorable —és a dir,
per cada euro d'inversid es cobreixen més persones. El cas de Navarra,
Astdries o Euskadi, per la part alta i amb models forca diferents, sén casos
en els que les rendes minimes han esdevingut una prioritat institucional
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de primer ordre. Tant en prioritat de despesa publica, com en la sufi-
ciéncia econdmica de la prestacio, en la cobertura i la relacié d'inversi6
i cobertura, a una distancia qualitativa i quantitativament significativa
de la resta. Catalunya per la seva banda, és el territori amb major despesa
mitja per titular i beneficiari, perd amb llindars d'accés i suficiéncia, taxes
de cobertura relatives i esforc pressupostari forca baixos.

3. La Renda Minima d’Inserci6é. Naixement,
heterogeneitat i crisi.

El Programa Interdepartamental de la Renda Minima d’Insercio

Com a bona part de paisos europeus de lentorn als anys 90, a
Catalunya també arriba l'onada dactivacié de les politiques assisten-
cials i la lluita contra la pobresa. En un context de creixent desregula-
ci6 del mercat laboral i desproteccid social, al 1990 es crea el Programa
Interdepartamental de la Renda Minima d'Inserci6é (PIRMI), tot seguint
els passos del Revenue Minimum d'Insertion francés implantat pocs anys
abans i el recent Ingrés Minim d'inserci6 al Pais Basc. Al febrer de 1990 es
va signar un primer acord de creaci6 entre els Departaments de Treball,
Benestar Social i els sindicats CC.OO i UGT, i quatre mesos més tard, la
Generalitat donava el tret de sortida al PIRMI amb el Decret 144 /1990
del Programa interdepartamental de la renda minima d'insercié amb la
“finalitat principal de la inserci6 social i laboral de les persones afectades i donar
noves oportunitats a les quals es trobin amb dificultats per subsistir”.

El PIRMI va esdevenir una fita en l'autogovern i el desplegament de les
competéncies en matéria d'assisténcia social. No pero, sense resisténcies
institucionals i politiques, ans al contrari. La belligerancia amb la que
I'executiu de 'Administracio de I'Estat respongué a la creacid dels progra-
mes autondomics de garantia d'ingressos, deriva en un afany per emfatit-
zar la dimensid d'insercio laboral de col lectius en situacié d'exclusié sobre
la garantia de rendes. Lofensiva de deslegitimacié contra la introduccié
d’aquests programes -als que s'acusava de trencar la cohesio social entre
territoris i desincentivar el treball- reforca encara més l'element condicio-
nant de la concessid d'un ajut a canvi del compliment de contrapartides,
d’activitats per ala insercié o canvi en els habits socioculturals.

Després d'uns primers anys dimplementacié a través de diversos
decrets de regulacié de la RMI, finalment el programa es consolida amb
I'aprovaci6 de la Llei 10/1997 de la Renda Minima d'Inserci6. Lobjectiu
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que es fixa al programa seria “prestar el suport adequat a les persones a qui
calgui atendre les necessitats bdsiques per viure en la societat , amb els recursos
convenients per mantenir-se i per afavorir la insercié o la reinsercié social i labo-
ral (Art.2)". Es consolidava aixi la nova estratégia dual europea: donar
cobertura a situacions de privacié econdmica, d'una banda; i disposar
mesures d'intervencié social, laboral i formatives per als beneficiaris
(families) a canvi de la concessio de la prestacié economica, per l'altra.

La nova RMI s'adrecava a llars independents formades per persones
entre 25 i 65 anys (titular) i les seves families (beneficiaris) en situacio
de pobresa i risc d'exclusié social, amb la previsié d'excepcions per a
menors de 25 anys motivades pels serveis socials. El llindar econdomic
que s'establi per accedir-hi seria el mateix import maxim de la pres-
tacié en comput familiar —quelcom que perviu fins als nostres dies de
forma comuna a gairebé tots els programes—-. La RMI es desenvolupa
com una prestacié familiar, no individualitzada, amb una estricta
comprovacié de mitjans i I'atorgament d’'una prestacié econdmica de
quantia variable en funcié del nombre de persones beneficiaries (a car-
rec) de la llar. Amb el temps, la diversitat i heterogeneitat creixent de
perfils de risc i la flexibilitzacié dels requisits d'accés per donar-los-hi
cobertura fou una tendéncia més o menys continuada fins I'any 2011.
Aquesta circumstancia va fer possible la coexisténcia amb altres fonts
d'ingressos assistencials de baix import a la llar, desenvolupant-se com
un mecanisme molt incipient de complement de rendes.

Lestratégia dual de garantia d'ingressos i activacié laboral s'incar-
dina a través d'un sequit de mesures i dispositius que evolucionaren amb
el temps en dos grans grups: socials i sociosanitaries, d'una banda, i iti-
neraris d'insercié laborals i/o formatius, per l'altra®. En el cas de l'activa-
ci6 laboral, amb els anys també s'anaren introduint estratégies exdgenes
d'insercio dels usuaris, a través de subvencions i convenis de col-laboracio
amb empreses d'insercié i Entitats Col-laboradores d'Insercid, amb l'objec-
tiu d'afavorir la insercié laboral dual (mercat ordinari i mercat protegit)
tenint en compte les dificultats d'inserci6 en el mercat de treball actual.

En aquest sentit, un dels trets caracteristics del PIRMI ha estat de
caire organitzatiu i de gesti6. D'una banda, un gruix important de les
mesures sexecuten amb entitats d'iniciativa social o sense anim de lucre;

3 Mesures com ara de suport personal a la integracié social (per a casos en qué s'observi
la concurréncia de factors i situacions de desestabilitzacié personal i familiar), mesures
de suport a la inserci6 laboral (mitjancant el disseny i compromis de desenvolupament
d'un itinerari d'inserci6 personalitzat, integral), formacié d'adults (accions formatives de
caracter instrumental i basic encaminades a la inserci6 social i laboral), accions de suport i
foment de la col'laboraci6 civica, o mesures d'informaci6 i orientaci6.
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de l'altra, la gestio de la porta d'accés ha estat majoritariament desenvo-
lupada pels serveis socials basics (administracio local)*, aixi com la incor-
poraci6 d'algunes entitats socials com a unitats gestores. El programa fou
una experiéncia novedosa de coordinacié Interdepartamental, on inter-
venien principalment el Departament de Treball (pressupost i mesures
laborals) i Benestar (gestié a través d’'un organ técnic coordinat amb els
serveis socials basics). Tot i aixi, la Gltima reforma del 2011 de la RMI i el
seu desplegament organitzatiu comportaren una reestructuracié que
desplaca I'Organ técnic al Departament d’Empresa i Ocupacid i la recom-
posicio de la Comissid Interdepartamental al 2012.

Conjuntament amb aquesta darrera reforma, la RMI ha viscut dife-
rents punts d'inflexié en els darrers deu anys. En paral-lel als canvis
socials esdevinguts, podriem destacar tres moments clau de canvi en
la prestaci6. Al 2006, amb la introduccié de mesures compensatories
i d'estimul a la participacié laboral que permeteren complementar la
prestacié amb la percepcié d'un salari (a temps parcial) o rebre un com-
plement de rendes del treball d'uns 140 euros en cas d'insercié laboral
(a temps complert). Al 2010, amb algunes mesures urgents anticrisi,
entre aquestes, la reduccié dels periodes de cOmput d'ingressos pre-
vis (de 12 a 4 mesos) per evitar llargs periodes sense ingressos famili-
ars per poder accedir a la RMI un cop esgotades altres prestacions; i
finalment la reforma del 2011 que ha revocat les anteriors, ha restringit
I'accés i exclos persones sense ingressos per motius laborals, ha endu-
rit els casos de compatibilitat amb altres fonts d'ingressos baixos, ha
introduit un topall maxim a la prestacié (complements inclosos), n'ha
limitat la durada a 60 mesos i ha condicionat I'atorgament a disponibi-
litats pressupostaries (reduccié de la despesa), entre d'altres.

L'evolucio de la poblacio beneficidria: creixement, heterogeneitat i crisi

Fins als primers anys de recessié econdmica, la RMI havia experimen-
tat creixements relativament constants pero suaus, llevat d'un periode
més pronunciat entre el 2002 i el 2004 arran de la crisi de principis de
segle. Res pero, comparat al que succei del 2007 fins a mitjans del 2011.
En aquests quatre anys, es van triplicar el nombre de titulars de la pres-
tacidé (Grafic 6), passant de 12 mil expedients fins a superar els 30 mil,
amb un creixement de la demanada que encara fou més pronunciat
—d'unes 4 mil sol-licituds al 2007 fins a les 20 mil en poc més de tres
anys (Grafic 7)-. Aquest creixement s'atura de cop a l'estiu del 2011, no

4 Un tret caracteristic de la RMI és el disseny condicionat a un conveni i un pla individualit-
zat d'inserci6, condicié necessaria per a la percepcié de la prestacio.

26



Nova pobresa i renda minima d'inserci6 m B

per un canvi en les necessitats socials, sind per un canvi normatiu que
va endurir els requisits d'accés i va excloure de la RMI als perfils de nova
pobresa generats per la continua precaritzacié de les condicions labo-
rals —-amb menors drets de proteccié—, l'actual destruccié de llocs de
treball, i 'esgotament de prestacions assistencials (subsidi).

Grafic6. Evolucié del niimero d’expedients vigents al Programa de
la RMI, Catalunya (2007-marc 2014)
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Com s'acostuma a dir, a cada crisi es perd una generacié. En les pres-
tacions que es configuren com a Ultima i restringida xarxa de segu-
retat —el cas del model catala de RMI-, aquest fenomen és més facil
d’'observar. Larribada acostuma a ser una mica més tardana, ja que ve
precedida pel transit per altres dispositius de protecci6é (atur contri-
butiu o els subsidis), perd arriba i sovint de forma més travada. Fou el
cas de principis del 2000, si bé ara les incorporacions semblen tendir a
ser cada cop més promptes. La precaritzacié del mercat de treball -no
només en termes salarials, sind d'estabilitat i qualitat- ha afavorit en
els darrers anys un constrenyiment dels drets a proteccié social pos-
teriors (accés, temps i quanties de cobertura). Discontinuitats labo-
rals, salaris baixos i baixes cotitzacions, entre d'altres, han provocat
de retruc un afebliment de les condicions d'accés al mecanisme con-
tributiu; alhora, l'alternativa creixent als subsidis assistencials (per
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esgotament 0 manca de temps cotitzat) s'’ha vist restringida a mida
que més nombre de poblacié ha necessitat de la seva protecci6. En un
context de gran dificultat per a la reincorporacié laboral com l'actual,
sumat a la pressio per reduir la despesa publica i flexibilitzar les condi-
cions laborals, s’ha cultivat un escenari amb grans llacunes de protec-
ci6 que ha accelerat les trajectories d'arribada a les prestacions assis-
tencials (subsidis i rendes minimes).

Tanmateix, la precaritzacié del mercat de treball i les condicions
de vida —amplificada pel cercle vicidés de baixos salaris, alt cost de la
vivenda i sobreendeutament familiar-, han provocat que els mateixos
criteris d'accés a prestacions de subsisténcia que abans eren excessi-
vament restrictius per donar cobertura al ventall de situacions de pri-
vacid, esdevinguessin assolibles per a més poblacié a causa del seu
empobriment. Una evidéncia de la naturalesa de la nova pobresa s'ob-
serva amb facilitat en la tipologia de sol-licituds dels darrers anys.
Del 15% de sol-licituds de persones que sol-licitaren la RMI al 2007 per
motius laborals, en només dos anys sarriba a un 40% de demandes
anuals d'ingrés per aquest motiu sobre el total de sol-licituds (Grafic 7).
Un fenomen que la reforma del 2011 esborra de la prestacié per via nor-
mativa, perd que continua essent present i configurant un nou mapa
social de vulnerabilitats i privacié econdmica.

Grafic 7. Evoluci6 dels expedients segons tipus i sol-licituds amb
problematica laboral, Catalunya (2007-2014)
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En aquest sentit, la reforma del 2011 va reduir la demanda de cobertura
a base de restringir drasticament les condicions d'accés: exigéncia de
problematiques socials afegides, ampliacié del periode de comput d'in-
gressos, enduriment de les casuistiques de denegacid, comprovacio
restrictiva d'alternatives familiars. D'aquesta forma es faculta un eleva-
dissim nombre de denegacions de la prestaci6 al 2013 —entre les quals,
sol-licituds acumulades pendents de resolucié- i es redui significament
el nombre de noves sol-licituds tramitades pels serveis socials.

El canvi normatiu comporta alhora la revisié retroactiva de tots els
casos amb anomenada problemadtica laboral® per a procedir a I'extincié de
l'expedient d'acord amb els nous requisits de cobertura i permanéncia.
Aixi doncs, si en els quatre anys previs a la reforma s'extingien una mit-
jana de 2500 expedients a l'any (2007-2010), l'aplicacié del canvi com-
porta 25 mil extincions en només 3 anys —de les quals, gairebé 13 mil
només en l'any 2012-. Conjuntament a les denegacions (37 mil entre el
2011 i el 2013) i I'enduriment de les condicions d'entrada i permanéncia,
la nova RMI es va saldar amb una reduccié neta de 7 mil llars percepto-
res entre els anys 2011 i 2012.

5 D'acord amb les disposicions addicionals del Decret, i incloent també la revisié dels expedients
amb 5 anys o més d'antiquitat, i la comprovaci6 de canvis de residéncia a través del canvi
sobtat en les formes de pagament de la prestacio.

29



M B B Dossier Catalunya Social

Grafic 8. Composicio dels expedients vigents, segons tipologia de
problematica principal (anys 2007, 2010 i 2014)
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Val a dir perd, que la preséncia de perfils de risc vinculats a la manca
d'ingressos i I'exclusié laboral no ha estat un fenomen nou a la presta-
ci6. Si bé el creixement del nombre de sol-licituds i entrades va tenir
l6gicament molt a veure amb la crisi i la feblesa de la resta de dispo-
sitius de protecci6 social, ja feia anys que el nou mapa de vulnerabili-
tats i privacié econdmica venia impactant en la RMI. Lheterogeneitat
de la poblacié beneficiaria d'aquesta prestacié és un fenomen que ha
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anat emergint paulatinament des del canvi de segle. La distribucié de
la poblacié per sintesi de problematiques des de 1998 fins al 2008 (Taula
2) permet observar com els casos de naturalesa exclusivament laboral ja
es situaven en torn al 20% abans de I'impacte de la crisi. En aquests set
anys segients (2007-2014), I'impacte de la crisi aguditza com era previ-
sible la manca d'ingressos i I'exclusié laboral. La suma de les problema-
tiques d'entrada de naturalesa economica i laboral van créixer de forma
pronunciada fins a convertir-se en la principal problematica de priva-
ci6 (Grafic 8). Aixd no obstant, també van créixer en termes absoluts
altres problematiques, especialment les llars amb factors de vulnerabi-
litat vinculats a la salut o la monoparentalitat, entre d'altres. En termes
generals, la tendéncia abans de la reforma (2007-2010) ha estat l'incre-
ment de totes les problematiques en termes absoluts i I'emergéncia de
la nova pobresa vinculada a la precarietat, exclusié laboral i desproteccié social
com a factor principal i molt predominant. Una tendéncia a la hetero-
geneitat per acumulacié —permanéncia de factors de risc, aguditzacio
i incorporacié de nous- que permet intuir fins a quin punt la societat
s'esta dualitzant, hi ha gran fragilitat i rere cada crisi, les situacions de
precarietat esdevenen en privacié de necessitats basiques i exclusio.

Taula2. Problematiques associades als beneficiaris del programa

Freqiiéncia

1998 pLolok} 2008
Només salut 21,0 19,6 18,4
Només laboral 19,7 19,5 17,5
Només social 233 211 25,3
Salut i laboral 6,5 6,3 4,0
Social i laboral 6,5 10,7 6,5
Salut i social 15,4 14,2 1,9
Multiproblematica 17 3,2 1,2
Cap problematica 59 5,5 15,3

Font: Casado, D. (2010) "Programa Interdepartamental de la Renda Minima d'Inserci6.
Informe final d'avaluacid”

D'altra banda, una de les tendéncies de canvi social al tombant de segle
havia estat l'erosié dels patrons tradicionals de convivéncia familiar i
canvis en la composicions de les llars. Fendmens com el creixement de
llars formades per persones que viuen soles o la monoparentalitat, van
evidenciar-se també en la poblacié beneficiaria de la RMI. Una constant
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fins a la crisi, fou la proporcié dominant de llars monoparentals i persones
soles en detriment dels nuclis familiars tradicionals. Una tendéncia que
en els anys de crisi (2007-2014) s'ha revertit, tant abans com després de la
reforma del 2011 i el canvi en les condicions d'accés i permanéncia al pro-
grama. Si bé abans del canvi normatiu (2007-2011) el creixement en termes
absoluts va afectar als tres tipus de llar, en termes relatius la proporcié de
nuclis familiars tradicionals va créixer en 15 punts (del 19 al 34%) i des de
llavors s’ha consolidat en torn al 36% -al mateix nivell que les llars uniper-
sonals i sobrepassant sensiblement les monoparentals (Grafic 8).

Aquest canvi de les llars en situacié de pobresa que reben la renda
minima reflexa I'impacte de la crisi en totes les formes de conviveéncia
familiar, a I'hora que il-lustra la fragilitat redistributiva del nostre Estat
de benestar i la transferéncia de la seva manca de proteccid cap a les
families (per exemple, reagrupament intergeneracionals).

Taula3. Composicio dels expedients vigents, segons régim de
tinenca de I'habitatge (anys 2007, 2010 i 2014)

2007 2010 2014
Llogaters 30,9% 37,5% 39,9%
Propietat familiar 4% 4,6% 12,8%
Accés propietat 6,1% 8,6% 84%
Pis terapéutic 0,8% 0,7% 8.3%
Propietaris 14,3% 9,9% 6,1%
Habitatge gratuit 8,8% 5,8% 44%
Desnonament 0,6% 1,0% 2,7%
Viuen al carrer 17% 17% 04%
Relloguer 7,3% 1% 0,2%
Sense informacié 15,2% 10,8% 4,7%
Altres* 10,3% 8,2% 12,0%
Total 100% 100% 100%

Font: Elaboraci6 propia a partir de dades del Departament de Benestar Social i Familia,
Generalitat de Catalunya

En aquest sentit, l'estadistica sobre I'habitatge de la poblacié beneficia-
ria de la RMI permet observar elements que apunten a limpacte d'aquest
fenomen entre 2007 i 2014 (Taula 3). Augmenten les llars hipotecades amb
manca d'ingressos, també els desnonaments (de 99 a 2100 casos); cau la
proporcié de llars amb habitatge de propietat i també els d'habitatge
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public, augmenta la proporcié de persones que vivien de relloguer i sobta-
dament al 2011 (habitacions en pisos compartits), es desploma. | finalment,
al seu torn es multipliquen per 6 les llars en habitatge de propietat familiar
(de 515 a 3.221 casos, esdevenint el segon grup de beneficiaris per habitatge).

4. Nova Pobresa, Precaritzacio i Desproteccio social.
Crisi i reforma 2011.

Lestiu del 2011, en plena crisi i augment de sol-licituds d'accés la pres-
tacio, es produi un canvi de rumb en la RMI que marcaria un abans i un
després en l'evolucié d'aquesta prestacié. Dos canvis normatius —primer
a través de la llei de mesures fiscals i financeres (llei 7/2011) i poques
setmanes després amb la publicacié del reglament (Decret 384/201)-
certificaren un canvi drastic en la cobertura de necessitats basiques de
la poblacié i la lluita contra la pobresa.

Aquesta reforma del 2011 respongué explicitament a dos objectius
de gran abast. D'una banda, excloure de la RMI a totes les persones
i situacions de pobresa de “naturalesa laboral” —és a dir, les derivades
de l'erosi6é de la participacié laboral com a mecanisme basic d'inclu-
si6 social; crisi econdmica, destruccid de llocs de treball, precaritzacio
laboral i fragilitat en els drets de proteccié social per desocupacio-.
| de l'altra, evitar la complementarietat de la RMI amb altres presta-
cions del sistema de garantia de rendes, restringint-ne al maxim amb
el computs la compatibilitat de titulars o d'altres beneficiaris a la llar i
evitant aixi esdevenir un mecanisme de complement de rendes.

Com assenyalava l'executiu, “la crisi ha provocat un augment de la poblacié
que ha perdut la feina o ha esgotat altres vies de proteccié social” (prestacid d'atur
i subsidis). Un fenomen de privacié de recursos que va comportar un pre-
visible augment de les sol-licituds, perd que es va concebre com a "desa-
justos” del sistema de la renda minima d'insercié. Des d'aquesta percep-
ci6 restringida de la poblacié destinataria, la nova Reforma va endurir les
condicions d'accés i va comportar la inspeccié de tots aquells expedients
personals que només presentessin “una problemdtica laboral derivada de la
manca o pérdua dela feina i que no acreditin una dificultat social afegida”.

En sintesi, les principals novetats en el canvi dels requisits d'accés
i permanencia eren: a) la necessitat d'una problematica social afegida
a la manca d'ingressos provocada per la pérdua o precarietat laboral; b)
la modificacié del criteri de suficiéncia d'ingressos a través de l'establi-
ment d'un topall maxim de prestaci6 (inclosos ajuts complementaris)
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equivalent al SMI per al conjunt de la unitat familiar; c) el retorn dels
4 als 12 mesos de periode de comput dels ingressos familiars des de
la data de sol‘licitud; d) I'ampliacié d'un any a dos de residéncia acre-
ditada e) la limitaci6 a 60 mesos de permanéncia continuada la pres-
tacio; f) el canvi del silenci administratiu com a denegatori; g) la res-
triccio del dret a la prestaci6 a les disponibilitats pressupostaries, i h)
la restricci6é d'accés a la prestaci6 de titulars i membres de la llar amb
altres ajudes assistencials a computar en els ingressos familiars.

Dos grans grups eren el focus de l'exclusié de la RMI amb la nova
reforma, persones desocupades i families amb perceptors daltres ajudes
assistencials de rendes baixes. A banda pero, com assenyalaren algunes
entitats socials, altres perfils serien susceptibles dexclusié. Entre d‘al-
tres, el cas de joves menors de 25 anys amb pérdua de lloc de treball, joves
menors de 25 anys en risc sense permis de treball, families immigrades de
nacionalitat estrangera, persones en situacié deteriorada o amb proble-
mes sociosanitaris cronics i més de 5 anys al programa (ECAS, 20T1).

Si en els darrers anys la tendéncia i I'objectiu havien estat donar
cobertura a la heterogeneitat de perfils i situacions de privacié econo-
mica, la Reforma del 2011 va comportar un replegament de la presta-
ci6 respecte de la nova pobresa generada per la destruccié d'ocupacio, la
precaritzacié de les condicions de vida i la manca de protecci6 social.
La inhibicié volguda de la RMI de respondre a 'augment de la pobresa i
situacions de manca de recursos per causa de la crisi, va provocar l'opo-
sici6 d'entitats, sindicats i el CTESC.

Aquest gir copernica en l'orientacié de la RMI va deixar fora de joc
el Grup de treball de la propia Comissi6 Interdepartamental per al redis-
seny de la RMI. Només uns mesos abans, aquest grup de treball havia
aprovat un document de bases per ampliar la cobertura de situacions
i suficiéncia de la RMI, a partir de I'éemfasi en la capacitat i el potencial
d’aquesta prestacio per adaptar-se progressivament a situacions de pri-
vacié heterogénies. De fet segons la Llei, 'objectiu de donar suport adequat
a totes les persones que la necessitin per atendre les necessitats bdsiques per viure
en societat (Art.2, LIeil0/1997 de la RMI) a través d'aquesta prestacio, aixi
es podia interpretar. | 'increment del nombre de sol-licituds i de titulars
de la RMI entre 2007 i 2011 constatava el fet que una part cada cop més
important de la poblaci6 es troba en situaci6 objectiva de pobresa.

Lexigéncia d’'una dificultat social afegida als problemes d'ambit labo-
ral il-lustra perd, un dels debats i qliestions centrals al que senfronten
aquests programes en general, i també en particular en el si del sistema
de prestacions assistencials actual. Una delles, és el discerniment objectiu
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i subjectiu de la pobresa. Aquesta distincio6 i exclusié del "sentit” del pro-
grama per rad, causa o origen de la situacié objectiva de pobresa ha ten-
dit sovint a emprar llenguatges ambigus i ha provocat confusions, manca
de claredat i transparéncia en els destinataris del programa. Lafegit de
tractar-se d'una prestaci6 amb una estratégia dual condicionada (inser-
ci6-prestacio) que exigeix contraprestacions a canvi d'una ajuda -i que
per tant fan requerir un control sobre el progrés d'individu- ha facilitat a
vegades la seva estigmatitzacio i reduccié simbolica a persones pobres a
les que se'ls jutja el mérit per rebre una ajuda. En els darrers anys pero, la
magnitud dels canvis socials, l'emergéncia de noves formes de pobresa i
el context d'universalitzacid dels serveis socials havia amortiguat la ten-
sié entre les concepcions subjectives de pobresa i la ldgica universalista
d'atencié per situacié de necessitat sense discriminar l'accés per rad,
causa o col-lectiu. Ara bé, aquest replegament simbdlic i subjectiu en torn
a la pobresa i la cobertura de la RMI sexplica també per un augment de la
despesa en un moment de reduccié arran de I'endeutament i la situacio
financera de la Generalitat.

Grafic 9. Llars en situaciod de risc i llars amb percepcio de RMI o
RAI. Catalunya, 2007-2012

Font: Elaboraci6 propia a partir de dades de I'INE i Idescat
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Al marge de la concepciod de pobresa i desvirtuacié subjectiva del programa
amb la que es justifica la Reforma del 2011 per excloure “casos laborals”,
la realitat és que les xifres de llars amb baixos ingressos han crescut, de
forma més pronunciada en els darrers anys. Emprant indicadors de rendes
baixes (grafic 9), es pot observar com la proporcio de llars amb rendes fins
a 9000 euros (anuals) ha crescut fins al 12%. EI mateix succeeix amb les
llars que es troben en una situacié més complicada de fonts d'ingressos ja
que tots els membres estan sense feina. Una xifra que en 6 anys va passar
del 2% al 13%, a un ritme de creixement molt més acusat que les rendes
minimes i que, al cap dels anys, mostra una tendéncia perillosa a I'atur de
llarga durada —-un perfil que no és alié a les rendes minimes-.

Aquest increment continuat i pronunciat de llars amb tots els mem-
bres actius de llar en atur mostra fins a quin punt les situacions de manca
de recursos i 'laugment de la pobresa objectiva ha crescut per causa del
mercat treball i no de forma conjuntural. No deixa de ser contradictori ,
en aquest sentit, l'exclusié de la RMI de les situacions de pobresa a causa
d'aquesta rad. Entre d'altres precisament, perqué es tracta de poblacid,
a priori, amb un major grau dactivacié o insercié laboral que altres col-
lectius tradicionals de la RMI —en qui aquesta ha volgut ara replegar-se-.

D'altra banda, una altra lectura de la distribuci6 de les llars amb molt
baixes rendes és relativa a la precaritzacié del mercat de treball. La par-
ticipacié laboral, avui escassa, tampoc és garantia d'una font d'ingres-
sos minims suficients per escapar de la pobresa. Tanmateix, cal tenir en
compte dos factors, un que el treball a temps parcial (menys ingressos)
afecta al 23,8% de les dones ocupades, en comparaci6 al 79% dels homes;
de l'altra, els sectors econdomics més feminitzats —sobretot al sector ser-
veis- son alhora els més precaritzats i pitjors remunerats. Es a dir, que
qualitativament, per sexes, la pobresa laboral és altament acusada entre
les dones, en temps, quantia, i també en condicions laborals. Fets que
alhora condicionen negativament els drets (contributius) de proteccid
social i una futura major demanda alternativa de prestacions assisten-
cials per rad de la precarietat laboral i ingressos més baixos per aquesta
banda.

Una segona questidé central que manifesta la Reforma va ser la
questio de fons del paper de les rendes minimes en relaci6é a d'altres
prestacions i al sistema assistencial de garantia de rendes. Un sis-
tema complex i fragmentat, amb diferents nivells de govern implicats i
objectius no a voltes coincidents. De fet, en diferents moments histo-
rics, hi hagut tensio institucional entre nivells de govern precisament
en torn al desenvolupament de mecanismes assistencials de garantia
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i sosteniment de rendes —aquest cop a la baixa i en context de restric-
ci6 de la despesa, no competint pas a l'alca o complementant-se per
ampliar cobertures de necessitats; ans al contrari-.

Amb la Reforma del 2011, la RMI va inhibir-se de respondre subsi-
diariament com a prestacié d'iltim recurs davant els buits de proteccid del
sistema. Amb més o menys intencionalitat, es va posar sobre la taula
aquesta gran questi6 sobre el paper que han de jugar de les rendes mini-
mes en el sistema assistencial. A diferéncia de les tensions competen-
cials que gairebé sempre anaren en la direccié d'un govern catala que
demanava i un de central que s’hi resistia, en aquest cas no fou aixi. La
Reforma de 2011 assenyalaria, implicitament i per omissio, cap als dispo-
sitius estatals —els subsidis assistencials per desocupacié-, la competén-
cia o responsabilitat assistencial de la resposta a la nova pobresa. La RMI
es negaria a jugar el paper classic de les Rendes minimes —és a dir, fer
front a les necessitats de proteccié de persones, amb manca o esgota-
ment d'altres prestacions assistencials, omplint els buits que va deixant
el sistema i responent com responsable subsidiari Gltim.

En qualsevol cas, aquesta reforma evidencia les ineficiéncies i dis-
funcions d'un sistema assistencial de garantia de rendes tan fragmentat i
poc racionalitzat, amb déficits de cobertura, solapaments parcials en
un marc de conflictes d'interessos entre diferents nivells de govern
(central i autondmic). | un problema de definicié del paper i funcid
de prestacions que, per altra banda, comparteixen finalitats similars.
Malgrat que la Constitucid espanyola situés el nivell assistencial a la
competéncia autonomica, la coexisténcia amb subsidis de titularitat
estatal, es va saldar amb el replegament de la RMI a atendre perso-
nes que havien esgotat el subsidi en un context de creixement de la
pobresa (demanda) i prioritzacié d'altres ambits de despesa.
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Grafic 10. Persones en situacio de risc i persones que perceben
subsidis i prestacions assistencials, Catalunya 2007-2012
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Aquesta inhibici6 de la renda minima catalana a com garantia d'Gltim
recurs front els buits de proteccié pero, sobta no només pel canvi en
una poblacié que abans de la crisi ja acollia la RMI, sind perqué paral-
lelament fou la RAI (i no el subsidi) la que va créixer amb posterioritat
a la reforma del 2011. Fins a la crisi, la Renda Activa d'Inserci6 estatal
—practicament amb la mateixa finalitat que la RMI, sind la mateixa- no
havia tingut tradicionalment cap impacte significatiu a Catalunya. El
canvi de paper de la RMI en relacié als buits de proteccié assistencial
fou basicament reduit a si mateixa, doncs una altra renda minima -
ara pero, estatal i de forma solapada- va créixer de tal forma que al
final del 2012 havia atrapat a la RMI en cobertura, i va ocupar aquest
paper. Un fenomen que, en qualsevol cas, evidencia en primer terme
la manca de racionalitat, superposici6 i fragmentacio6 del sistema. | en
segon terme, els riscos d'una possible dualitzacid de les rendes minimes
sota parametres comuns d'activacié —tot i que ens manca informacio
per saber si hi ha un efecte de substitucié en l'atenci6 a la nova pobresa
a Catalunya per inhibicié de la RMI després de la reforma del 2011-.

Ara bé, el que si deixen palés les dades és que la cobertura de ren-
des minimes a Catalunya en relacié amb la poblacié en situacié de pri-
vacié econdmica -al primer decil de distribuci6é de la renda, és a dir,
per sota del SMI- i al seu univers economic proper de referéncia és
molt baixa. | el que és prova objectiva de la manca de cobertura de la
pobresa: la poblacié beneficiaria de dispositius assistencials adrecats
a poblacié en edat activa com els Subsidis, la RAlI o la RMI acumulades
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va ser inferior al volum de poblacié sense cap font d'ingrés a Catalunya
a I'any 2012. Una poblacié que s’ha duplicat en 6 anys i que mostra la
magnitud d'aquesta nova pobresa emergent, molt caracteritzada per
dos causes sobre les que, d'altra banda, la Reforma de la RMI va decidir
inhibir-se: I'exclusié laboral i la manca de proteccié social.

En suma doncs, amb el creixement de la demanda de rendes mini-
mes per I'impacte de la desocupaci6 i I'aflorament de buits de proteccid
assistencials provocats per un mercat de treball altament precaritzat -
amb impacte negatiu sobre accés, suficiéncia i temps de cobertura-, la
Generalitat va optar per deixar de respondre subsidiariament a un dels
papers que han jugat les rendes minimes: cobrir els buits de proteccid
social de la resta mecanismes de cobertura assistencial vers la poblacio
en situacié de pobresa. En aquest sistema de garantia de rendes, el reple-
gament de la RMI va esdevenir un cop a la cobertura de la nova pobresa
-la més nombrosa ara; tot i que ja feia anys que persones amb subsi-
dis esgotats eren presents al programa- i I'aparicié en escena els darrers
anys d'una altra renda minima d'activacié (RAI) fins a uns anys residual
a Catalunya. Aquest replegament sobre cobertures de la RMI va tenir el
seu correlat també com a dispositiu complementaris de suficiéncia d'in-
gressos minims, funcid que la Reforma del 2011 també va restringir.

A diferéncia d'altres rendes minimes que optaren en els darrers
anys per avancar cap a la universalitzaci6 i 'ampliacié dels marges de
cobertura i suficiéencia —Euskadi o AstUries-, la restriccid en els crite-
ris d'accés a la RMI van significar la inhibicié autondmica i la trans-
feréncia de facto a la voluntat de l'administracié central, en virtut de
les seves competéncies en matéria de Sequretat Social i protecci6é per
desocupacid, de tota resposta a les necessitats econdmiques de sub-
sisténcia de la nova pobresa per rad d'exclusié laboral, precaritzacié i/o
desproteccio assistencial. Un fet que en altres temps i contextos eco-
nomics, hagués estat objecte de conflicte competencial.

5. Alguns elements clau per al debat i necessitat de
resposta

Lempobriment i la precaritzacié de les condicions de vida dels darrers
temps han fet aflorar les fragilitats i déficits de proteccié social del nostre
model de benestar. D'una banda, 'antic pilar basic en el que es sustentava
la inclusié social de les persones —la participacié en el mercat de treball- fa
décades que s'ha anat erosionant, fent emergir a cada pas nous perfils de
pobresa també entre la poblacié ocupada (salaris molt baixos, trajectories
de discontinuitat laboral i forta inestabilitat, etc.). Al seu torn, la crisi i
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I'exclusié generada per la destruccié massiva de llocs de treball, han deixat
un nombros grup de persones i llars sense font d'ingressos basics. Aquesta
precaritzacié paulatina del mercat de treball, aixi com la dinamica cen-
trifuga d'un model socioecondomic que no cerca la plena ocupacié, han
evidenciat la fragilitat del principal mecanisme de proteccié del nostre
Estat de Benestar per fer front a l'exclusié laboral i la manca d'ingressos.
El mecanisme assistencial que s’ha anat desenvolupant com alternativa
de minims ha crescut de forma continuada fins al punt que, en els darrers
anys, el conjunt de prestacions assistencials per a poblacié en edat activa
s'han situat per sobre de la proteccié contributiva.

Daltra banda, l'entramat de prestacions assistencials de garantia
de rendes ha tendit a créixer de forma incremental, molt poc sistémica,
amb una gran fragmentacié i una complexitat administrativa que difi-
culta greument la capacitat de resposta a les situacions de privacio i
necessitat, les velles i les noves. Un exemple d'aixd, més enlla de la ldgica
d'activacié sota la qual es crearen les rendes minimes, és el paper d'Gltim
esgrad de seguretat social i economica que aquestes havien de tenir.
Una garantia d'Gltim recurs davant les fallides del mercat laboral com a
pilar d'inclusié i provisio d'ingressos, aixi com del conjunt de prestacions
alternatives de naturalesa assistencials que s’havien anat creant.

La punyent realitat social perd, ha superat als debats normatius
sobre el modus i els mitjans amb que I'Estat de Benestar havia de res-
pondre vers la pobresa i corregir les desigualtats socials. Una realitat
social en que els processos de precaritzacié i exclusié social han dei-
xat de reduir-se a uns marges per situar-se en els mateixos centres, als
propis espais “normalitzats” i mecanismes tradicionals d'inclusié social
en les societats capitalistes avancades. Lemergéncia de nova pobresa és
l'exemple més palpable d'una realitat concreta, tangible i quotidiana
que s'albirava i ja és ben present. Amb la dificultat afegida que els dis-
positius assistencials existents, d'una banda sén insuficients en un sis-
tema dualitzat; i de l'altra, algunes prestacions mostren dificultat per
adaptar-se als canvis socials i acollir perfils de nova pobresa.

En aquest sentit, la majoria de rendes minimes —amb I'excepcid
d’Euskadi i en menor mesura Astlries— no shan redissenyat encara en
fons i forma (i recursos) per fer front a aquests nous perfils de poblacié
en situacioé de privacié econdmica. A Catalunya, de I'any 2006 a la prima-
vera del 2071, la Renda Minima d'Insercié (RMI) va acollir part d'aguesta
nova pobresa colpejada per l'exclusié del mercat de treball, la precarietat
laboral, l'esgotament o la manca d'accés a d'altres prestacions, aixi com la
reaccié de problematiques en cadena que la manca d'ingressos basics pro-
voca. Fruit daquesta realitat social, la demanda va créixer fins a triplicar
el nombre de llars a la prestaci6 i un augment important de la despesa.
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Aixd no obstant, la Reforma del 2011 va comportar un replega-
ment institucional de la prestaci6é davant aquesta nova pobresa. A partir
d’aquell moment, la RMI s'inhibiria explicitament de l'atencié a les per-
sones que, en una situacié d'exclusi6 laboral, no presentin I'agravant
d'una problematica social afegida que justifiqués la concessié de la
prestaci6. Alhora, s'excloia d'una forma més explicita la compatibilitat
amb daltres prestacions, amb la voluntat —en ambdds casos— d'evitar
que la RMI assumis subsidiariament els déficits de cobertura i inten-
sitat protectora del sistema assistencial de garantia de rendes vers la nova
pobresa provocada pel mercat de treball i la dinamica socioecondmica.

zn

El canvi normatiu es justifica conceptualment en una “desvirtuacié
de la finalitat de la prestacio i els consequents "desajustos” en la despesa,
capacitat organitzativa i gestié del Programa i dels Serveis Socials. A
banda d'establir un topall familiar en les quanties que redufs la despesa, la
resposta institucional als canvis i la nova realitat social es va saldar amb
un retorn als origens: en primer lloc, endurint els requisits d’ accés per evitar
l'entrada de nova pobresa, i en segon lloc, endurint també els requisits de
permanéncia per a la resta de perfils tradicionals de poblacié beneficiaria
—en sospita d'acomodacié, mitjancant una limitacié de 5 anys.

Sia com sia, en el rerefons de la Reforma del 2011 i I'actual RMI es
troba el moll de I'és de les qliestions i reptes clau que aquests programes
—i el propi sistema assistencial de garantia de rendes del que formen
part- han d'afrontar necessariament. Questions que es poden agru-
par en tres grans ambits, perd que estan intrinsecament relacionades:
1) la necessitat, per motius deficacia i també especialment d'eficién-
cia, d'una definici6 clara, transparent i vertebrada del paper que han
de jugar les rendes minimes en la lluita contra la pobresa i la cobertura
de situacions d'ingressos insuficients per viure, 2) la reconceptualitza-
ci6 de l'activacié ajustada als limits del context social, econdmic i labo-
ral real d'avui en dia, i 3) la reprioritzacid de la despesa, distribuci6 de
recursos i adaptacié dels models de gestid de forma conseqtient, sufici-
ent i coherent amb els objectius que es volen assolir.

El paper de les rendes minimes en el sistema de garantia de rendes i
la nova pobresa

Es condici6 sine qua non a la inclusié social disposar d'un ingressos
minims i basics que permetin assegurar la subsisténcia. En aquest sen-
tit, el mecanisme principal d'inclusi6 social de les societats capitalistes
occidentals ha estat sens dubte la participaci6 laboral en el mercat de
treball. I en torn a aquesta, s'’ha organitzat, des dels usos del temps fins
al sistema de protecci6 social. En les darreres décades, aquest meca-
nisme esta en progressiva fallida com a tal. El model socioecondmic no
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es fonamenta en la inclusio, sin6é en la mercantilitzacié i en l'acumu-
lacid. No necessita d'un mercat de treball de plena ocupacié, ni la par-
ticipacié laboral garanteix ja trajectories continues de vida laboral o,
per si mateixa, uns ingressos minims suficients. Els Estats de Benestar
responien originariament a la voluntat d'assegurar unes condicions i
necessitats basiques a la poblacié, especialment en situaci6é de neces-
sitat, a través de la redistribucié de la riquesa. La desprotecci6 social
de les persones és (i ha estat) un dels principals mecanismes genera-
dors de pobresa i exclusié social. Linvidualisme cultural i les socie-
tats de la opuléncia han fet sovint perdre de vista la finalitat dltima
i practica dels mecanismes col-lectius de protecci6 social i solidaria.
Amb l'elevat grau de desenvolupament i especialitzaci6 de les societats
capitalistes avancades, s'ha produit una tendéncia a la focalitzacié i el
microanalisi de factors endogens que ha deixat en segon pla perspecti-
ves més globals, holistiques i basiques. En el cas de I'exclusi6 social, cal
posar també émfasi i en just valor el paper dels elements assistenci-
als i palliatius. Aquests elements més primaris, com és la garantia de
rendes, sén condicié prévia, anterior i imprescindible per a la inclusié
social de les persones. Tant, que en la seva abséncia, i més enlla de les
causes i les possibilitats de resposta per a fomentar I'autonomia de les
persones, no hi ha inclusié social possible i la concurréncia de factors
d'exclusi6 tenen un efecte multiplicador. En un context de creixement
de les desigualtats socials i les necessitats més basiques, esdevé cabdal
recuperar alguns valors assistencials que es creien superats.

El principal mecanisme de proteccidé social sobre el que es confi-
gura el nostre model de benestar per garantir uns ingressos basics en
cas de necessitat fou el mecanisme contributiu —és a dir, a través de la
generacio6 de drets en funcio de la participaci6 laboral i la qualitat de la
mateixa—-. A mida que han aparegut grups socials fora de la cobertura
d’aquest mecanisme, sha anat configurant un sistema assistencial de
garantia de minims format per un conjunt de prestacions —entre les que
s'hi troben les rendes minimes— amb finalitats i universos de cobertura
parcialment superposats®. En aquest marg, les rendes minimes van ser
una resposta subsidiaria davant la pobresa, els déficits de proteccid
social i I'exclusié laboral -si bé, amb el tret diferencial de ser una presta-
ci6 condicionada a l'activitat de l'usuari-. En el sistema, esdevingueren
com a ultima malla de seguretat o prestacié d'Gltim recurs. La reforma
de la RMI al 2011 significa una ruptura parcial d'aquest paper subsidiari
i d'GItim recurs per als perfils de nova pobresa de naturalesa laboral. La

6 Encara més si tenim en compte que s6n una prestacioé familiar, i per tant, amplia les com-
binacions possibles d'un conjunt de prestacions assistencial que es caracteritza per la baixa
suficiéncia o quantia dels imports
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RMI es va inhibir de la seva cobertura i va replegar-se, restringint-se a
casos de problematica social afegida per contenir la despesa. Davant
d'aix0, esdevé prioritari definir quin és el paper que vol i pot jugar la RMI
en aquest nou context social. Més enlla de grans objectius declaratius,
és vital discernir el paper de les rendes minimes evitant ambiguitats,
aportant claredat i transparéncia a la ciutadania -la usuaria i la poten-
cial-. Des d’'un punt de vista conceptual, és perd dificil comprendre que
les situacions de privaci6 d'ingressos, exclusié laboral, manca o esgota-
ment de proteccid social alternativa no formin part del seu univers de
cobertura. Perd en qualsevol cas, la quiestié de fons és doncs qui i com
s'assegura la resposta assistencial a aquest fenomen de nova pobresa

Aquesta fragmentacié del sistema de garantia de rendes en pres-
tacions que donen cobertures parcials per col-lectius especifics és un
element clau a tenir present. D'una banda, és causa de buits i ineficién-
cies, perd sobretot també de cobertura i suficiéncia. No és un problema
exclusiu de Catalunya i Espanya; de fet, des de models molt contrapo-
sats i avancats, la RSA francesa o la RGI basca han afrontat la fragmenta-
ci6 optant per configurar mecanismes de suficiéncia de rendes. Es a dir,
complementant altres ingressos (treball, prestacions, etc) fins a garan-
tir uns minims, o proporcionant-los en situacié de privacié econdmica
basica. Més enlla de debats sobre I'instrument de prestacié ideal que
hauria d'esdevenir la RMI (o altre similar), cal tenir molt present aquesta
realitat fragmentada, poc sistémica i transparent. Reproduir aquesta
|dgica incremental de cobertures parcials —ja si replegant-se o creant de
noves per col-lectius amb la mateixa l0gica- és susceptible d'afegir més
complexitat, costos de gestid, problemes de transit entre prestacions,
i deficits de suficiéncia en el que les conseqgiiéncies sén per a les per-
sones en situacio de necessitat. Fora bo, d'una banda, evitar la tendén-
cia a l'atomitzacio6 i fragmentacio (i estigmatitzacio per col-lectius); de
I'altre, prendre consciéncia dels canvis socials i dels parametres d'inclu-
sié social basica. La realitat ha canviat i la nova pobresa ha esdevingut
caracteristica de societats actuals com la nostra. | és imprescindible que
els instruments i dispositius s'adaptin. El debat no hauria de ser com la
nova pobresa encaixa en un mecanisme, sind més aviat com els meca-
nismes s'adapten a les necessitats de les persones i els fenomens socials.

Es necessari clarificar i aportar transparéncia al sistema (i a les per-
sones), escollint entre dos pols de selectivitat (cobertura per col-lectius
i factors) i universalitzaci6é (cobertura per dret i necessitat sense dis-
criminar per rad, causa o caracteristica personal). En aquest sentit, les
rendes minimes han tendit a una certa indefinicié, amb grans objec-
tius declaratius per una banda, i requisits, mitjans i mesures molt
focalitzades en alguns col-lectius tradicionals per l'altre. La tendéncia
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ala selectivitzacié —per exemple, en el cas de la reforma del 2011 o altres
rendes minimes tradicionals— comporten el risc inequivoc d'afavorir
l'estigmatitzacié de la propia prestacio i els seus usuaris. | en un con-
text de recursos escassos i desigualtat creixent, afavoreixen la concur-
rencia de fendmens de competéncia en la miséria.

Com succeeix en el cas de les rendes que han tendit a cercar com-
plementarietats més que no pas cobertura de realitats fragmentades o
estanques —les rendes de garantia i complement de rendes—, un element
clau que no es pot obviar és si la insuficiencia de rendes del treball (per
infrasalaris, trajectories discontinues, etc) ha de ser o no protegida per
I'Estat de Benestar. En qualsevol dels casos, el que cal tenir present és que
no és compatible “flexibilitzar” i desregular la proteccié en el mercat de
treball per afavorir la competitivitat i no assumir-ne els costos socials en
que aix0 és tradueix —impacte negatiu en drets de proteccié contributiva,
baixos salaris, etc—. Si per eleccid o per resignacio, el model dominant ha
de ser aquest en els propers anys, i alhora es pretenen uns nivells de pro-
teccié social minims basics, caldra assajar mecanismes compensatoris
de la precarietat i la fragilitat de la participacié laboral com a mecanisme
d'inclusio social. | en aquest sentit, fora bo posar fil a I'agulla en el fun-
cionament d'aquests models de prestacidé de garantia i complement de
rendes de suficiéncia. Pot no ser una solucié magica ni ideal respondre
subsidiariament del que haurien de ser retribucions suficients del treball
o daltres prestacions assistencials, pero evolucionar en la linia de les com-
plementarietats és sens dubte més factible que per la via d'una complexa
trama d'incompatibilitats segons el cas que no aporta transparéncia ni
permet optimitzar recursos. | al seu retorn té una capacitat molt major
d'adaptar-se a trajectories de vida canviants i amb discontinuitats que,
daltra banda, també sén caracteristiques dels nostre temps. En qualsevol
dels casos, la proporcid molt baixa del pressupost adrecada a la RMI en
comparacioé a d'altres rendes evidencia el marge d'actuacié si es prioritza
aquesta quiestié i alhora beneficia a una gran nombre de persones.

Com malauradament ha acostumat a passar en el nostre model de
benestar, quan el mercat de treball o la protecci6é pUblica no han cobert
una necessitat, aquesta s’ha transferit a les families. | la RMI, en aquest
sentit, no n'és una excepciod. Fora bo fer una reflexié col-lectiva sobre el
fons d'aquesta questid. En qualsevol cas, val a observar que s'ha "norma-
litzat” institucionalment el fet que les xarxes socio-familiars, més enlla
del nucli, hagin de respondre subsidiariament a les caréncies o déficits
de proteccié social pablics de les persones. En el cas de la crisi, aquest
tipus de tendéncies saguditzen. | alhora, cal tenir en compte les desi-
gualtats socials que genera: ldgicament les families amb rendes altes no
han de respondre a aquests tipus de situacions, mentre que les families
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de rendes més baixes han de suportar una sobrecarrega afegida. En el cas
de I'Espanya i Catalunya, la situacié en relacié a I'impacte de I'habitatge
en l'economia familiar fa que sigui més rellevant. S’ha "normalitzat” el fet
que hi hagi families que hagin hagut d'optar per reagrupaments fami-
liars intergeneracionals, i que en el moment que aix0 passa, deixi d'esde-
venir un cas prioritari de necessitat. Alhora, cal fer notar que si en aquest
nucli hi han persones grans que cobren prestacions o altres persones
amb alguna renda, augmenten les dificultats d'accés a una prestacié com
la RMI que té un llindar econdomic molt baix —amb el conseqlient impacte
sobre I'economia de la nova llar reagrupada-. La tendéncia a la selecti-
vitat social (per greu manca de recursos publics adrecats al dispositiu)
entre situacions de gran necessitat pot portar a justificar situacions que
de per si sén profundament injustes. | en abséncia de protecci6 publica,
aix0 succeeix en clau familiar i genera desigualtats.

Una redefinicio contextualitzada de I'Activacio i alhora
sociocomunitdria

Un dels objectes de major polémica entre les rendes minimes ha estat la
qlestid del vincle entre inserci6 a canvi d'una prestacio, i viceversa. El
grau de vinculacio i la condicionalitat en el dret ho continua sent. Ara
bé, on hi ha un ampli consens és en la necessitat imperiosa de ressi-
tuar tot objectiu d'acord amb les possibilitats reals. La insercié labo-
ral és un fet desitjable i necessari, perd la manca de possibilitats reals
que el model socioeconomic actual genera i la precaritzacié del mercat
de treball sén fets que condicionen i limiten aquest objectiu (condici-
onat). El paradigma de l'activacié tendeix a sobreestimar la capacitat
d'inserci6 del mercat de treball i a focalitzar en els individus les cau-
ses de la seva exclusié. A la practica ja succeeix en molts casos, pero
aixd genera confusions i manca de transparéncia en torn als objectius
i finalitat de la propia prestacio. Es recorrent una enorme pressio i ava-
luacié del programa enfocada a uns éxits d'insercié que, d'altra banda,
escapen a les possibilitats reals de la prestacié i la situen en una posi-
ci6 de feblesa publica obviant altres externalitats positives.

Com sha apuntat en els darrers anys des de diversos actors i enti-
tats (EAPN, 2005; ECAS 2011), és necessari revisar el concepte d'activacio
i redefinir-lo en clau social més enlla de visions reduccionistes enclava-
des en aspectes formativolaborals. Aquests s6n importants, perd deixen
de banda un potencial molt gran i factible en I'ambit social i comunitari
Cal tenir en compte que una de les dimensions claus en la lluita contra
I'exclusié socials és I'ambit relacional, i el camp d'accié per recérrer tant
des del punt de vista preventiu com palliatiu és significament gran.
Activar processos de participacié que comptin amb els usuaris, evitar el

45



M B B Dossier Catalunya Social

deteriorament dels habits relacions o millorar el vincle comunitari de les
persones en situacioé de risc no és un element residual o un simple afegi-
tor. S6n un element clau també des del punt de vista de les possibilitats
laborals, perd sobretot és un camp on hi ha possibilitats d'éxit i un retorn i
rendiment social.

Un punt clau, i potser caracteristicament urgent de la RMI i d'altres
rendes minimes, és adaptar les anomenades mesures o les activitats adre-
cades als usuaris i usuaries. Sigui quin sigui el grau de condicionalitat de
la prestaci6 a les mateixes, és imprescindible adaptar les activitats a I'he-
terogeneitat de necessitats i situacions. | a més a més tenir en compte,
situacions asimétriques quant a la intensitat, tipus i moments en el
temps de les persones. D'altra forma, no només aixo afecta a l'eficiéncia de
sistema i els recursos disponibles, siné a l'eficacia i la utilitat daquestes
activitats -també més enlla de la inserci6 laboral o no, tardana o propera
i que sovint no depéen de l'usuari-. Invertir en capital social i huma és una
inversié a mig termini, i com a tal sha d'entendre. En el cas dels progra-
mes d'inserci6 laboral cal apostar d'una forma decidida per metodologies
de treball comunitari o similar; i en casos de gran dificultat d'insercio,
contemplar models formatius alternatius que no desestimulin l'activitat
social (ECAS, 201).

No és del tot cert que el sistema no pugui oferir mesures als per-
fils de poblacié mal anomenada normalitzada o casos de problemdtica labo-
rals. Hi ha recursos d'altres subsistemes de benestar que cal reaprofitar
i optimitzar, no per augmentar la pressi6é sobre els mateixos, siné per
que sbén d'accés universal i cal fomentar-ne el seu rendiment i aprofi-
tament en benefici de la poblacié usuaria i el capital social col-lectiu.
Més enlla de la formacié ocupacional, cal apostar aqui també per la
formaci6 professional o graus formatius. Hi ha nova pobresa que pot
aprofitar perfectament aquests dispositius per a la seva requalificacioé
professional i millora; cal reorientar-los, facilitar-ne l'accés i establir
ponts de cooperacié interdepartamental entre la mateixa administra-
ci6. No deixa de ser contradictori que apel-lem constantment a requa-
lificacions i reciclatges professionals, s'empri molt poc aquesta via
(que necessita també empoderar-se després de dos décades d'oblit) i es
pensi en un sistema public d'ensenyament reduit a una franja d'edat.

Redimensionament de recursos i despesa d’acord amb els objectius

Una de les realitats més frepants és que la RMI només representa en
torn al 0,5% de la despesa publica de la Generalitat de Catalunya, molt
per sota de la proporcié de recursos daltres comunitats i a una distan-
cia entre quatre i deu vegades inferior als dos models diferents imple-
mentats a Navarra i Euskadi. En aquest sentit, qualsevol objectiu de
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cobertura de les situacions de pobresa de la nostra societat actual passa
ineludiblement per un redimensionament i un augment significatiu de
la despesa. Aquest és un problema endémic anterior a la situacioé finan-
cera de l'administracié puablica, i que en qualsevol cas, necessita d'un
debat de fons sobre la magnitud del context social de pobresa i preca-
rietat econdmica de les families respecte dels recursos que redistribuim
i destinem per atendre necessitats econdmiques basiques. La relacié
entre abast dels recursos destinats i la cobertura de situacions de neces-
sitat economica és significativament molt negativa.

D'altra banda, un altre dels elements clau en el futur de la Renda
Minima i els serveis socials és de caracter organitzatiu i recur-
sos humans. Una de les grans fites (i reptes) que la RMI introdui de
forma pionera va ser la transversalitat i cooperacié en la gestio, tant
Interdepartamental (Benestar i Treball), com interadministrativa
(Generalitat i Ens locals) i intersectorial (Generalitat-entitats socials).
Ara bé, els objectius d’atenci6 individualitzada i el model d'organitza-
ci6 basat en la gesti6 de cas, 'acompanyament i el sequiment neces-
sita d'uns recursos suficients que, de no disposar-se, pot esdevenir en
handicap que genera disfuncions, manca d'informacio, sospita i confu-
si6 a diferents nivells’. Especialment quan ha anat creixent la pobresa
i la demanda de prestacions, perd no s’ha dimensionat amb el mateix
ritme la capacitat administrativa. Les entitats socials i els serveis soci-
als han fet, i estan fent, gal-la d'un esforc titanic per respondre al crei-
xement de la demanda de necessitats socials, molt per sobre en alguns
casos de les seves propies possibilitats. Tot i aixi, el col-lapse als ser-
veis socials basics i la seva gestoritzacié dificulten donar una resposta
suficient a necessitats que, en aquest sector d'atenci6 a les persones,
sén sempre d'una urgencia palpable. Al seu torn, aixd genera desplaca-
ments verticals i laterals de les problematiques, repercutint en major
pressi6 sobre les propies entitats socials com a via alternativa d'aten-
ci6 —i que, en qualsevol cas, també ha de tenir-se en compte-.

Mantenir el vincle entre prestacié i activacié dels usuaris, d'una
banda, requereix d'una adaptacio institucional a la diversitat i asime-
tria dels perfils de vella i nova pobresa -i no a la inversa— . Redefinint
mesures, dissenyant de noves d'acord amb els nous perfils de pobresa
i optimitzant coordinadament l'accés a altres recursos formatius i
comunitaris del diferents subsistemes de benestar. De l'altra, disposar

7 En aquest sentit, I''nforme d’ECAS (2011) ja alertava de la manca de recursos en els serveis socials
i l'alta rotaci6 de personal, fent encara més dificil el sequiment i atencié dels casos. Entre d'altres,
salerta de nombrosos casos d'usuaris que no coneixen el seu professional de referencia, altres de
canvis molt freqlients, temps d'espera en torn als 2 mesos, dificultats de les entitats per poder
comunicar amb els professionals de referéncia i una situacié de col-lapse per desbordament.
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d’'uns recursos i un capital huma suficient per observar i fer sequiment
dels casos personals i familiars. Si s'exigeixen contraprestacions d'ac-
tivitat als usuaris cal garantir recursos per a que aquestes activitats
existeixin, es mantinguin i pugui haver-hi un seguiment i control.
Daltra manera, es senten les bases per una estigmatitzaci6 i conti-
nua sospita generalitzada sobre I'acomodacié dels usuaris o el frau.
Especialment quan, a excepcié dalgunes entitats socials que per
la seva idiosincrasia i volum de casos poden fer-ho, en la majoria de
€asos no existeixen ni recursos ni mitjans organitzatius suficients per
poder fer acompanyament i sequiment personalitzat dels casos. La dis-
tancia entre administraci6 i persones beneficiaries és tan gran que és
impossible vetllar pel compliment d’'unes obligacions o activitat que
la mateixa prestacid exigeix. Episodis com els ocorreguts al 2011, amb
canvis en les formes de pagament i la socialitzacié de la sospita de frau
i ociositat de les persones pobres sén una manifestacid clara de les
dificultats organitzatives amb els recursos disponibles per poder tenir
control sobre les exigéncies que estableix el Programa®.

Un altre dels reptes organitzatius a tenir en compte és la necessi-
tat d'adaptar, tot i les dificultats, la Idgica administrativa amb la realitat
dinamica i canviant de la vida de les persones. El silenci administratiu,
els terminis de resolucié i els periodes de comput dels ingressos fami-
liars sOn tres elements que giren en torn a una légica administrativa i
abséncia de recursos que no contempla adequadament el seu impacte i
condicionament en les persones amb un situacié de necessitat. Pel que
fa al comput d'ingressos, exigir 12 mesos anteriors en el calcul d'ingres-
sos exclou defacto a les persones amb ingressos molt baixos pero lleuge-
rament superiors en el global de 'any anterior, peroé que han pogut veu-
re's en caréncia absoluta en els darrers mesos. El ritme de deteriorament
al que avanca una situacié de manca de recursos no respon a una logica
administrativa, i aquest periode tan llarg d'espera en el buit de proteccio
esdevé un factor de risc degeneratiu important -aquest transit en el buit
es dona fins i tot a cavall entre prestacions del mateix sistema assisten-
cial-. En el millor dels casos transfereix el problema a les xarxes familiars
i socials, motiu pel qual, de retruc, a posteriori fins i tot podria arribar a
perjudicar els drets d'accés de l'usuari. En la mateixa situacié cal obser-
var els periodes de transit en resolucidé que, tot i haver-se reduit, dei-
xen a les llars sol-licitants en un limbe que cal tenir molt present, doncs
estem davant d'una prestacié d'Gltim recurs i en el que el temps és un

8 Alhora caldria posar en context el fet ja provat que I'enorme volum de frau a la hisenda
publica rau en l'evasié fiscal per la banda alta de la societat i, en aquest sentit, l'estigmatit-
zaci6 de la pobresa ens retorna a époques pretérites de practiques i discerniments sobre la
pobresa digna i indigna.
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factor que sempre juga a favor del deteriorament de les condicions més
basiques i personals. Una manca de recursos administratius o de gesti6
que dilatin respostes pot tenir un impacte negatiu molt sensible.

Siguin quins siguin els camins que s'escullin per al futur de la RMI, fora
bo posar en valor I'instrument creat fa 20 anys i I'aprofitament del seu
potencial com a embrié d'un mecanisme de garantia i complement de
rendes, dimensionat en fons i forma d’acord amb la magnitud de la rea-
litat social a la que cal donar resposta. A la llum de no pocs debats i
projectes encetats sobre hipotétiques reformes de la RMI en els darrers
anys, és necessari prendre consciéncia col-lectiva de la dimensi6 que
representa el fenomen de nova pobresa i els moviments que s'estan pro-
duint en les bases sobre les qual es funda I'Estat de benestar. | fer-ho
amb una certa forca, amplitud i transversalitat com per situar aquesta
qlesti6 en l'agenda politica, ja no des d’'un punt de vista d'ideals sind
per la necessitat improrrogable de posar fil a I'agulla davant la despro-
teccio social de la nova pobresa. Reproduir la logica incremental i frag-
mentaria del sistema assistencial de garantia de rendes esta lluny de
ser una solucié que no afegeixi més problemes en un mar de comple-
xitat. Ara bé, des de perspectives i optiques diferents, s’han desenvo-
lupat diversos models possibilistes que shan encaminat en la mateixa
direccié: avancar cap a una sintesi modular a través de mecanismes de
garantia i complement de rendes (treball, assistencials, etc) per atendre
I'heterogeneitat asimétrica de situacions de privacié economica. Si no
ha de ser la RMI aquest embrid, ni tampoc aquella xarxa d'liltim recurs,
la pregunta és qui i com assumeix la responsabilitat de donar resposta
directa a la nova (i vella) pobresa? La desproteccié per inhibicié fins al
moment ha esdevingut un factor afegit de risc d’exclusio social.
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