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Resumen

Introduccion. La adecuacion de las politicas de
inclusion ante las realidades de las personas en
situacion de vulnerabilidad social es una preocupa-
cion presente en la agenda politica. Las barreras de
incorporacion al mercado de trabajo, las trayectorias
de las personas en desempleo de larga duracion,
la combinacién de prestaciones econémicas con
recursos de inclusion o las condiciones de inclusion
del mercado de trabajo son algunos de los proce-
sos implicados en estas politicas. Metodologia. Se
ha realizado una investigacion cualitativa mediante
la elaboracion de entrevistas semiestructuradas
encaminadas a estudiar la experiencia subjetiva
y profundizar en el significado particular de las
vivencias de personas usuarias de servicios socia-
les. Participaron un total de 17 personas usuarias
de rentas minimas y de recursos de incorporacion,
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Abstract

Introduction. The adaptation of inclusion policies to
the realities of socially vulnerable people is on the
political agenda. The issues addressed by these poli-
cies include: labour market barriers, the trajectories
of the long-term unemployed, the combination
of economic benefits with inclusion resources
and labour market integration. Methodology. A
qualitative study was performed by means of
semi-structured interviews. The latter aimed at
studying subjective experiences and delving into
the particular meanings these experiences had for
social service users. A total of 17 users living on
a minimum income and social insertion resources
participated. The interview fell into two thematic
blocks: understanding the users’ experiences of
access and coverage of needs by social benefits; and
the intervention itself, based on employment access

Recibido: 14/04/2021

Aceptado: 15/10/2021

@. BY Este trabajo estd sujeto a una licencia de Reconocimiento 4.0 Internacional Creative Commons (CC BY 4.0).

© 2022 Amaia Azcona-Martinez y Lucia Martinez-Virto


https://alternativasts.ua.es/
mailto:amaia.azcona@unavarra.es
https://orcid.org/0000-0003-4648-7726
https://orcid.org/0000-0003-4648-7726
mailto:lucia.martinez@unavarra.es
https://orcid.org/0000-0003-3348-6564
https://orcid.org/0000-0003-3348-6564
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.es_ES
https://doi.org/10.14198/ALTERN.19667
https://doi.org/10.14198/ALTERN.19667

y la entrevista se dirigio en dos bloques tematicos en
funcion de conocer la experiencia de acceso y cober-
tura de necesidades por parte de las prestaciones
sociales y la propia intervencion desde los progra-
mas de acceso a empleo. La diversidad de perfiles,
por tipo de familia, origen, y otras circunstancias,
permitio obtener discursos complementarios, ofre-
ciendo una vision mds amplia del objeto de estudio.
Resultados. Los resultados del analisis del discurso
muestran el valor de las prestaciones de renta
minima, pese a la identificacion de otros huecos
o puntos de mejora que permiten acotar algunas
claves orientadas a la mejora de la intervencion en
su disefo y articulacion de las politicas. Discusion.
A la luz de los resultados, podemos reflexionar
sobre cinco posibles recomendaciones para mejo-
rar la intervencion desde las politicas de inclusion
a través de la adecuacion de las prestaciones al real
coste de la vida, la mejora en el acceso a vivienda,
la adaptacion de los mecanismos de incorporacion a
las realidades, la coordinacion entre servicios socia-
les y de empleo y la mejora de la Atencion Primaria
de Servicios Sociales. Conclusiones. En el estudio se
identifica el potencial caracter inclusivo de los pro-
gramas de rentas minimas asi como las principales
potencialidades, limitaciones y retos actuales de las
mismas y de los programas de inclusion desde el
enfoque de avance hacia la mejora de la calidad de
la intervencion social en el marco de la inclusion.
Los resultados permiten ofrecer algunas reflexiones
para la identificacion de algunas claves a seguir en
el disefio de las politicas sociales de inclusion para
la mejora de la intervencion con estos sectores de
poblacion. Se trata de un estudio que aproxima la
evaluacion de las politicas sociales desde un punto
cualitativo a través de la voz y experiencia cercana
de personas usuarias de servicios sociales.

Palabras clave: Exclusion; Renta; Inclusion; Em-
pleo; Servicios Sociales

programmes. The diversity of profiles, encompass-
ing type of family, origin, and other circumstances,
allowed to obtain complementary discourses, offer-
ing a broader vision of the object of study. Results.
The discourse analysis results revealed both the
value of the minimum income benefits and other
gaps or points of improvement. It was thus pos-
sible to determine some key elements that would
improve policy design and coordination. Discussion.
The results led to five possible recommendations on
how to improve interventions via inclusion policies:
adapting benefits to the real cost of living; facilitating
access to housing; adapting insertion mechanisms
to realities; coordinating social and employment
services; and lastly, improving the Primary Care
Social Services. Conclusions. The study identified
the potentially inclusive nature of minimum income
programmes. It also determined however, within
the inclusion framework, the major potentialities,
limitations, and current challenges of both mini-
mum income and social inclusion programmes
regarding the quality of social interventions. The
results allow reflecting on a number of key design
points of social inclusion policies to improve the
interventions directed towards these sectors of the
population. The present study performed a qualita-
tive assessment of the social policies based on the
voices and concrete experiences of social service
users themselves.

Keywords: Exclusion; Income; Inclusion; Employ-
ment; Social Services.
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1. INTRODUCCION

Las politicas de inclusion social tienen un papel protagonista en el horizonte
nacional e internacional como estrategia para poner fin a la pobreza y la exclu-
sion social (Comision Europea, 2020). A pesar de la extensa discusion sobre
su alcance, la inclusion social queda reconocida como todo aquel proceso
que asegura que las personas en riesgo de pobreza y exclusion social tienen
las oportunidades y los recursos necesarios para participar de forma plena en
la vida econdmica, social y cultural, asi como gozar de unas condiciones de
vida y bienestar que se consideran normales en la sociedad en la que viven
(Ministerio de Sanidad, Consumo y Bienestar Social, 2021). Caro (2016) situa
los programas de garantia de ingresos minimos, las medidas de activacion
e insercion laboral y los servicios sociales de ambito local los motores de
la accion inclusiva nacional y Europa. Esta idea, visiblemente compartida,
permite comprender cuales son los mecanismos inclusivos mds eficaces para
amortiguar aquellos fenomenos econémicos y sociales que generan realidades
mads desiguales, exclusogenas y fragmentadas (Atkinson y Da Voudi, 2000).
La accion inclusiva se ha visto envuelta en las dos ultimas décadas en una
espiral de transformaciones complejizadas por los fenémenos sociales mas
recientes. La ruptura del pleno empleo, la incorporacion de la mujer al mer-
cado laboral rompiendo con la tradicional estructura de cuidados de menores
y mayores basadas en la familia o la crisis econoémica de 2008 y la fractura
social son algunos de los contextos que han tenido un fuerte impacto en la
configuracion de los sistemas de proteccion social (Atkinson, Guio y Marlier,
2017). Estos, disefiados en el marco de un mercado de trabajo —mayorita-
riamente masculinizado— con altos niveles de integracion (por su relacion
salarial y seguridad), han visto afectada su capacidad inclusiva con motivo
del desempleo y la precarizacion estructural del mercado laboral dando lugar
esto a la extension de la poblacion trabajadora y pobre (Martinez-Virto, 2017).
Este nuevo escenario deja un mapa social marcado por la alta vulnerabilidad,
pobreza y exclusion social, donde el sistema publico de servicios sociales ha
necesitado readaptarse en sus intervenciones y responder a las necesidades de
los hogares especialmente relacionadas con la carencia econdémica por desem-
pleo y/o precariedad laboral (Comité Técnico de la Fundacion FOESSA, 2018)
Esta adecuacion coincidié con anos de ajustes en el gasto social y cobertura
de minimos, por lo que las tensiones y debates en la eficacia y calidad de los
servicios sociales en estos tltimos anos han sido cuanto menos disertadas. Lo
que no deja de resultar evidente es que el impacto social de la crisis dejo en
el pais una tasa de riesgo de pobreza y exclusion social del 28,6% en el afno
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2015 segin AROPE" Ahora, cerca de 4,1 millones de personas se encuentran
en situacion de exclusion severa, un volumen que ha aumentado un 30% (1,2
millones de personas) en la ultima década.

Ante esto, y pese las tensiones en la articulacion y adaptacion del sistema
ante este nuevo contexto y sus consecuencias en la fragmentacion de la cohe-
sion social (Laparra y Pérez Eransus, 2012), los paises europeos marcan el
objetivo de reducir la tasa de pobreza de la UE en un 25% adquiriendo Espana
el compromiso de impulsar las medidas de inclusiéon convenientes y adaptadas
a la nueva realidad. Se contempla en estos ultimos afos la necesaria adapta-
cion urgente de las politicas de inclusion a este nuevo contexto social bajo la
prioridad de la activacion laboral y la mejora de las condiciones ofrecidas por
el mercado de trabajo (Marban y Rodriguez Cabrero, 2014).

Las diferentes normativas autonomicas de servicios sociales (sobre todo en
las leyes de segunda generacion?) recogen que tanto la coordinacion como la
cooperacion interadministrativa son dos de los principios rectores de la politica
social e inclusiva junto con la atencion personalizada e integral o la calidad. En
este sentido, la indefinicion que puede emerger desde las normativas respecto
a las intervenciones propias o no de su ambito de actuacion, muestran las difi-
cultades de coordinacion con otros departamentos como por ejemplo, los que
asumen las competencias en materia de empleo (Aguilar, 2014; Martinez Virto
y Pérez Eransus, 2018). Un obstaculo comtn del modelo de bienestar espafiol
donde puede incidir la segmentacion del sistema de garantia de ingresos que
viene dandose en algunos casos desde los servicios de empleo y en otros, desde
los Servicios Sociales (Pérez Eransus, Zugasti y Martinez, 2019).

Sobre esta realidad recae por tanto, la necesidad de indagar en la adecua-
cion de las intervenciones desde Servicios Sociales y Empleo a las realidades
de inclusion de cada territorio (Pérez Eransus y Martinez Virto, 2020). El
proposito del texto es precisamente profundizar, a través de un andlisis de expe-
riencias de personas usuarias de los programas de inclusion social de Navarra,

1 AROPE es un indicador que, avalado por todos los paises miembros de la UE mide la
pobreza y la exclusion social en base a tres variables: el nivel de renta, la carencia material
y la baja intensidad de trabajo atendiendo asi a la multidimensionalidad de la pobreza y
la exclusion social. En Espaiia, el indicador AROPE y sus componentes estan calculados
por el Instituto Nacional de Estadistica (INE) a partir de la Encuesta de Condiciones de
Vida (ECV).

2 Las leyes de segunda generacion de Servicios Sociales se conciben como aquellas
normativas promulgadas a principios del XXI que suponen la consolidacion del sistema
publico de servicios sociales en un avance hacia la garantia de derechos subjetivos exigibles
a las Administraciones publicas. Ejemplo de leyes de segunda generacion pueden ser la Ley
Foral 15/2006, de 14 de diciembre, de Servicios Sociales de Navarra o la Ley 12/2008, de 5
de diciembre, de Servicios Sociales de Pais Vasco.
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en los entresijos del actual modelo de inclusion que permitan detectar algunos
aspectos de especial atencion para la mejora y el avance en la adecuacion de las
politicas de inclusion. Por ello, en los siguientes puntos se detallan el proceso
concreto de intervencion para la inclusion social de Navarra, la metodologia
y los resultados del analisis del discurso y una discusion sobre las barreras y
oportunidades para la mejora de la intervencion social con estos sectores de
poblacion.

La garantia de ingresos minimos en las distintas comunidades auténomas
de Espana trata de paliar las situaciones de ausencia de recursos para cubrir las
necesidades bésicas de quienes atraviesan una situacion de riesgo y/o exclusion
social. Por esta razon, se disefia con un caracter bidireccional, por un lado, una
prestacion econdmica vy, por otro, la articulacion de programas de insercion
laboral y/o social (Valdueza, 2019).

La Renta Garantizada de Navarra (Ley Foral 15/2016, de 11 de noviembre,
por la que se regulan los derechos a la Inclusion Social y a la Renta Garantizada®)
quedoé aprobada como reconocimiento a la accion inclusiva presente en este
tipo de prestacion. Los principales cambios sobre la norma anterior incluyen
la reafirmacion del derecho a la inclusion social y a la prestacion econdomica
como dos derechos diferenciados, pero entrelazados. Es decir, la norma ofrece
cobertura economica a aquellas unidades familiares que inicamente presentan
una situacion de desempleo o baja intensidad laboral. Y, ademas, ofrece un
itinerario personalizado de inclusion a quienes, por otros motivos encuentran
en anadido dificultades de mayor intensidad en el acceso a una oportunidad
real de trabajo (Martinez Virto, 2019).

De esta manera la prestacion reconoce la pérdida de capacidad inclusiva del
empleo para buena parte de las personas perceptoras de la prestacion, asi como
del aumento de empleos precarios que no permiten que en este caso quienes
trabajan rompan la barrera de la pobreza (Azcona, 2017). Una realidad a la
cual la norma precisamente da respuesta incorporando un sistema de estimulo
al empleo que hace compatible la prestacion econémica con ingresos por tra-
bajo. Cabe reconocer este importante avance en la adecuacion de la garantia
de ingresos minimos a la nueva realidad social, al haber resultado acompanado
de un largo proceso de estudio y reflexion sobre las politicas de inclusion social
en Espana (Pérez Eransus y Martinez Virto, 2020). De esta manera, la Renta
Garantizada permite a las personas perceptoras de esta prestacion garante de

3 Ley Foral 15/2016, de 11 de noviembre, por la que se regulan los Derechos a la
Inclusion Social y a la Renta Garantizada (Boletin Oficial de Navarra n.° 223 del 18 de
noviembre de 2016. Correccion de errores Boletin Oficial de Navarra n.° 228 del 25 de
noviembre de 2016).
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ingresos minimos hacer compatible la percepcion de la prestacion con ingre-
sos por trabajo. Este estimulo al empleo materializa un cambio de modelo de
prestacion que busca, tal y como concluye Zalakain (2014), superar la llamada
“trampa de la pobreza” refiriéndose con este término al efecto desincentivador
que puede suponer la pausa de todas las rentas ganadas en la cantidad estable-
cida como baremo de la prestacion.

La cuantia percibida por un hogar unipersonal en 2021 es de 636,73 € al
mes, y se incrementa progresivamente en funcion del niumero de personas con-
vivientes. La duracion es de 12 meses prorrogables si se extiende la necesidad.
A pesar de que se desliga el derecho a la prestacion del derecho a la inclusion
social, igualmente se promueve la participacion en las actividades de insercion
sociolaboral planificadas para cada caso, ademas del compromiso de perma-
necer disponibles para empleos propuestos, lo que mantiene también cierto
caracter activador en la prestacion (Martinez Virto, 2019).

No obstante, a pesar de estos avances, el modelo de intervencion social
desde el Sistema de Servicios Sociales no estaba exento de dilemas. Una evalua-
cion realizada en 2018 alertaba que la descentralizacion de servicios, la escasa
coordinacion entre sistemas, el tiempo destinado a la intervencion social directa
o la accion en el espacio comunitario eran factores que implicaban tensiones
y malestares entre las personas profesionales (Martinez Virto y Pérez Eransus,
2018). Los intensos debates sobre la insuficiente delimitacion del objeto de
estudio del sistema de Servicios Sociales se vieron reavivados tras las crisis de
2008 y las debilidades en la articulacion de coordinacion horizontal y vertical
de este sistema, suponiendo un obstaculo para la atencién integral (Aguilar,
2014).

Un afio mads tarde, el Plan Estratégico de los Servicios Sociales de Navarra
2019-2023 (Gobierno de Navarra, 2019), vislumbro las coordenadas a seguir
en la atencion de los servicios sociales, y también, en la accion destinada a
la poblacion excluida. La intervencion ofrecida parte desde el programa de
Acogida de Atencion Primaria, quien valorara si la necesidad es meramente eco-
nomica o si se requiere otro tipo de apoyo social para su incorporacion social y
laboral. En la primera situacion, ademas de la prestacion, se recomienda el uso
de los recursos de activacion (cursos, talleres...) del Sistema de Empleo para
su reincorporacion o mejora del empleo. En la situacion segunda, la prestacion
ira acompanada de un Plan Individual de Atencion con objetivos a trabajar
para la incorporacion sociolaboral de estas personas, que, a su vez, también
seran encomendadas a hacer uso de la cartera de recursos de Empleo (cursos
formativos a desempleados/as y ocupados/as y Orientacion Profesional).
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Como se puede apreciar, el empleo continia siendo un indicador funda-
mental de integracién social, por ello adecuar las politicas de inclusion a las
nuevas necesidades de las personas usuarias resulta una prioridad. Mas toda-
via cuando en los dltimos anos, el estudio de la realidad social ha permitido
comprobar los constantes esfuerzos de activacion sociolaboral efectuados por
las personas afectadas. A pesar de ello, acceder a un puesto de trabajo ha resul-
tado del todo complejo. De hecho, incluso los propios programas de insercion
a través del empleo vienen mostrando una cobertura limitada e insuficiente
para el gran volumen de demanda y la falta de oportunidades laborales (Pérez
Eransus y Martinez Virto, 2020).

Asimismo, las transformaciones estructurales del mercado de trabajo y de
las multiples necesidades existentes en los hogares, unidas a una respuesta
fragmentada entre los servicios sociales y de empleo hace que esta ultima sea
una de las principales causas de la baja eficacia de los modelos de inclusion,
puesto que no logran establecer una intervencion adecuada entre los sistemas
de garantias de ingresos y el retorno de las personas al empleo (Scharle, Duell,
Minas, Ferting y Marton., 2018; Pérez Eransus et al., 2019). Es precisamente
en respuesta a esta ultima cuestion por lo diversas investigaciones plantean el
refuerzo de las acciones de coordinacion o integracion de servicios dentro de
los distintos sistemas de actuacion (Champion y Bonoli, 2011; Minas, 2014;
Scharle et al., 2018). En concreto, a la hora de trabajar por la activacion para
el empleo dirigida a aquellos perfiles sociales de mayor vulnerabilidad (desem-
pleo de larga duracion, baja cualificacion, perfiles de necesidades multiples).
No obstante, la marcada presencia de este tipo de perfiles en personas usuarias
de los sistemas de Empleo y Servicios Sociales de Espana, sumada a las pro-
pias ineficiencias de los modelos de inclusion senialadas anteriormente, hacen
precisamente necesario repensar este horizonte modelo de integracién mas
adecuado para el caso espanol (Pérez Eransus y Martinez Virto, 2020).

En cualquier caso, las politicas publicas que encuadran los programas
de inclusion mantienen un continuo especial interés en las politicas de renta
minimay en las actividades de incorporacion sociolaboral de Servicios Sociales.
De igual manera, la eleccion de actividades de activacion que mejor se adapten
a la situacion de las personas mads vulnerables requerira de alguna forma estu-
diar con precision las necesidades de los hogares y su prondstico de relacion
con los recursos planteados (Martinez-Virto, 2017).

La Comunidad Foral de Navarra se ha caracterizado a lo largo del tiempo
por ser uno de los territorios que mayor desarrollo de las politicas de inclusion
ha alcanzado. Los hitos normativos de avance hacia la garantia de derecho a las
prestaciones sociales, ya desde los afos 90, asi lo evidencian. A pesar de que
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las politicas sociales se encuentran en el centro de la agenda politica, la crisis
econdmica del 2008 trajo consigo una etapa de recesion que afectd de lleno
a estos mecanismos de proteccion social. La recuperaciéon econdémica y social
vivida a partir del afio 2016 sirvié para avanzar en el modelo de inclusion pre-
sentado, con medidas encargadas de avanzar en la extension del derecho a la
inclusion social. Para ello, en los proximos puntos se analizara la experiencia de
personas usuarias en su participacion de las politicas de inclusion que permita
identificar mejor los puntos de mejora sobre los recursos de inclusion social.

2. METODOLOGIA

El articulo presenta una investigacion de tipo cualitativo a través de entrevistas
semiestructuradas. Las personas participantes en el proceso de investigacion
han sido un total de 17. La mitad de estas personas fueron contactadas a través
de un recurso especializado de servicios sociales de Navarra, mientras que las
personas restantes fueron localizadas a partir del empleo de la técnica de bola
de nieve del grupo primero. Todas las personas participantes en las entrevistas
aceptaron de facto la participacion en el estudio consintiendo el tratamiento
de la informacion aportada con fines investigadores. Los discursos fueron
grabados para su posterior traduccion e interpretacion. La codificacion es el
medio utilizado para garantizar el anonimato de las personas participantes en
el estudio y ha consistido en la determinacion de sexo (H de hombre o M de
mujer), tipo de hogar (UF por Unidad Familiar y el numero de personas de la
misma), edad y pais de nacimiento.

Las entrevistas se realizaron en los tltimos meses del afio 2019 y primeros
meses del anio 2020 en el marco de la elaboracion del estudio. La muestra de
personas entrevistadas cumple un perfil diverso segun género, tipo de hogar
conformado y origen, garantizando asi amplitud en la representatividad de los
discursos. En concreto, 8 son testimonios de hombres titulares de prestacion y
9 de mujeres. Asimismo, 4 de las unidades familiares corresponden a hogares
unipersonales mientras que los 13 restantes son hogares con hijos/as a cargo, de
las que 3 eran familias numerosas y 4 monoparentales encabezados por muje-
res. Por otro lado, en cuanto a pais de nacimiento de las personas entrevistadas,
11 personas nacieron en Esparfia, 4 familias son de origen latinoamericano
(Reptblica Dominicana, Ecuador y Colombia), un hogar procedente de Africa
(Nigeria) y otro de origen bulgaro.

Las entrevistas, analizadas segun tipo lingiiistico de categorias, contaban
con dos ejes tematicos con el propdsito de dirigir la busqueda de informacion al
objetivo de la investigacion como es el de conocer la experiencia y percepcion
que tienen las personas usuarias de los recursos de inclusion social sobre de la
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eficacia de estos. Por ello, el primero de los bloques tematicos de las preguntas
efectuadas en las entrevistas, esta relacionado con el acceso a la prestacion de
Renta Minima y la cobertura de necesidades. Por otro lado, el segundo de los
bloques esta relacionado con el acceso a recursos para el empleo (a través de
itinerario para la insercion sociolaboral de Servicios Sociales y/o a través de
actividades para la activacion laboral realizadas desde el sistema de Empleo) y
la intervencion realizada a nivel profesional y desde los propios sistemas. Las
categorias de andlisis empleadas han sido un total de 5 (véase tabla 1): la pres-
tacion econémica de RG, la cobertura de necesidades, acceso a recursos para
el empleo, coordinacion entre sistemas y/o recursos y la relacion profesional
establecida en el proceso de inclusion social.

Tabla 1. Categorizacion para el analisis del discurso

Bloque temdtico Categoria Aproximacion
enta Garantizada, renta,
Renta G tizada, rent:
Prestacion de Renta prestacion, RIS o RM como posibles
Acceso y cobertura de Minima denominaciones a la prestacion de
necesidades por parte renta minima.
de las prestaciones Alimentacion, vestido, vivienda,
sociales luz y gas, salud, gastos derivados
Necesidades Y 8as, salud, g
de escolarizacion de menores o
conciliacion.

Formacion, Empleo Social Protegido,
cursos, Escuelas Taller, SNE, Empleo o
Empleo Especial.

Recursos para el
acceso al empleo
Intervencion desde los
programas de acceso Coordinacion entre Integracion, coordinacion,

al empleo recursos/sistemas cooperacion, derivacion o seguimiento.

Relacion profesional | Relacion, acompanamiento, atencion,
de ayuda escucha, ayuda o similares.

Fuente: elaboracion propia.

Al ser buena parte de las competencias en materia de inclusion competencia
de las comunidades auténomas y entidades locales, en su gestion e interven-
cion, el disefio de la renta minima y las actividades de incorporacion social
seran diferentes segun los territorios. El analisis de estos se produce a partir
del modelo de inclusion social de la Comunidad Foral de Navarra, presentado
en el apartado previo. La evaluacion se produce de la mano de la propia expe-
riencia de las personas usuarias de los programas de inclusion social, algo que
denota la apuesta del articulo por dar voz a las personas destinatarias de las
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politicas sociales. Referenciado esto, a continuacion se presentan los princi-
pales resultados del estudio.

3. RESULTADOS

El analisis de contenido de los testimonios de personas usuarias de los distintos
mecanismos para la inclusion social en Navarra (prestacion social y/o recursos
para la insercion sociolaboral o activacion) ha permitido identificar los desafios
en la articulacion actual de los servicios para la inclusion social. Por definicion
y coloquio, los desafios suponen enfrentar realidades complejas. Por ello, a
lo largo de este punto se estudian las potencialidades, barreras, limitaciones
y retos que ofrece la gestion e intervencion social para la inclusion social en
este sentido.

3.1. La Renta Garantizada, una prestacion indispensable pero insuficiente para
superar la exclusion

La prestacion de Renta Garantizada es una transferencia econémica que cubre
las necesidades basicas de los hogares perceptores en el dia a dia. Por tanto,
resulta una ayuda indispensable y efectiva para garantizar la supervivencia, tal
y como se ha visto recogido en los testimonios analizados.

La RG es una ayuda para los gastos eso al menos te deja tranquila... Con esta

prestacion social al menos puedes dormir tranquila. [...] Si tuviese hijos/as,
alquiler o hipoteca, jno se puede! (M, UF1, 54, Republica Dominicana)

A pesar de ello, los relatos también permiten comprobar las limitaciones que
estos hogares encuentran para superar las situaciones de exclusion social* Si
bien la normativa garantiza la prestacion hasta poner fin a las situaciones de
necesidad, los hogares no lo perciben como una ayuda que ponga fin comple-
tamente a sus situaciones de dificultad.

Promover la salida del sistema de prestaciones gracias a un empleo estable y
suficiente no solo es el deseo del sistema, creado ademads de para luchar contra
la pobreza economica para abandonar la exclusion. El empleo ocupa un lugar
protagonista en los procesos de inclusion pues en el disefio de las politicas, la
activacion y la proteccion van de la mano. Los testimonios recogidos crista-
lizan este deseo de acceder al mercado laboral, aunque ello no permita poder

4 Se entiende la exclusion social como un fenomeno multidimensional, heterogéneo y
dindmico que no solo presenta una dimension de pobreza econémica, sino que tiene efectos
en otras esferas fundamentales para el bienestar como su situacion laboral, vivienda, par-
ticipacion social y politica, acceso a los sistemas publicos de bienestar (salud, educacion,
etc.), relaciones sociales, situaciones de consumo o violencia, etc. (Laparra et, al., 2007)
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abandonar el cobro de la prestacion. Como se ha senalado, uno de los elemen-
tos mds innovadores de la Renta Garantizada de Navarra es que reconoce la
compatibilidad de los ingresos por trabajo con el complemento de la prestacion.
Precisamente es la formula de estimulos al empleo lo que anima este hecho.

Antes, con la anterior ley sobre rentas, si trabajabas te la cortaban. Ahora te
complementan y algo he podido trabajar, me ha animado. (H, UF1, 47, Espana)

Como senala el caso anterior, a pesar de que ello contribuye a una mejora de
la cobertura de las personas preceptoras, pues pueden realizar una actividad
laboral pero no pierden la proteccion econémica de la prestacion, cubrir con
la cuantia asignada los gastos cotidianos ante necesidades como la vivienda
supone en muchos de los casos un importante desafio.

3.2. La vivienda, una necesidad todavia no resuelta

El alto precio de mantener la vivienda ya sea de alquiler o hipoteca, junto a
las facturas de suministro (luz, gas, agua) o teléfono suponen una fuerte carga
a estos débiles presupuestos. En este sentido reducen, por tanto, la capacidad
protectora de la prestacion, pues se encuentra fuertemente influenciada por
las necesidades de los hogares en este espacio. La dedicacion de altas cantida-
des sobre el total de la prestacion que las familias perceptoras destinan en la
vivienda o sus derivados son aspectos comunes a la mayoria de los testimonios
recogidos y, en consecuencia, marcando buena parte de la capacidad econémica
de la prestacion como elemento de ayuda para poner fin a las situaciones de
pobreza y/o exclusion social.

Nosotros somos 6. 4 menores. Pagamos 650 euros de alquiler. Se nos acaba

el contrato de la casa dentro de dos meses. No encontramos vivienda. Ha

subido muchisimo el precio del alquiler aqui en Pamplona [...] con la renta

garantizada y ayuda de alimentos vamos tirando. Pero ahora no sabemos qué

hacer con vivienda. [...] ni NASUVINSA, ni EISOVI, ni la unidad de barrio.
(H, UF6, 41, Nigeria)

Relatos como este constatan que pese al avance que implico esta prestacion
con respecto a otras anteriores, continia siendo una prestacion que ayuda a
las familias perceptoras a sobrevivir en un contexto de desventaja social apor-
tando estabilidad y minimos para la vida, pero muestra limitaciones cuando
existen gastos fijos elevados. En este sentido queda de manifiesto que el gran
peso de la vivienda dentro de la prestacion hace que la capacidad inclusiva
de la prestacion se vea fuertemente marcada por la condicion que la unidad
familiar tiene en relacion con la vivienda.
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Tenemos una hipoteca de 450 euros mas gastos. Las nifias, comer... muchas
veces pedimos ayuda a la familia y hacen lo que pueden. (H, UF5, 35, Esparia)

A modo de ejemplo, tal y como se puede observar en la cita anterior, algunas
unidades familiares con menores a cargo destinan mas del 50% de la prestacion
al pago de la vivienda, reduciendo no solo la capacidad adquisitiva de la fami-
lia sino sus posibles oportunidades de ahorro. A la logica de esta situaciéon se
puede constatar que la proporcionalidad en el gasto dirigido a vivienda incide
de forma clara en que las familias perceptoras tengan una prevision de gasto
mds desahogado mensual. O, por el contrario, que ello les empuje a la super-
vivencia con la cantidad restante para atender el resto de las necesidades de la
familia. Hecho ultimo al cual hacen referencia numerosos de los testimonios
analizados.

Si bien el coste de la vivienda y su mantenimiento es, generalmente, un
peso importante para todos los presupuestos adquiere situaciones de mayor
gravedad en el caso de las viviendas en alquiler, la formula residencial mas fre-
cuente en estos hogares con dificultades. Navarra es una de las Comunidades
Autonomas con el precio de vivienda mas elevado, segun el Instituto Nacional
de Estadistica (2019), el alquiler tiene un precio medio actual de 8,67€ por
metro cuadrado. Ademas, acceder a él va acompanado de una alta condicio-
nalidad pues se exige, en ocasiones, tener un empleo indefinido y salarios en
los que el pago de la vivienda y sus derivados no supere el 35 o 40% de los
ingresos totales, tal y como expertos/as recomiendan. Estos condicionamientos
terminan por ahogar a las familias con mds dificultades observando impotentes
coémo, pese a recibir una prestacién econémica, arrastran situaciones limite
que evidencian un sistema residencial con altos obstaculos para la inclusion.

3.3. Las barreras en el acceso al empleo: tensiones entre la inclusion y la activacion

La mejora de la empleabilidad de las personas trabajadoras mediante la for-
macion ha sido un recurso recurrente para el acceso o mejora del empleo. La
formacion se considera un factor de inclusion vinculado al ascenso social.
También para las personas excluidas adquiere un papel importante. De hecho,
la formacion es recurso habitual en el trabajo por la inclusion en muchos de
los itinerarios de las personas perceptoras

En general, en todas las regiones de Espafia, es comun definir a los pro-
gramas de Inclusién Social del Sistema de Servicios Sociales como el conjunto
de prestaciones y actuaciones articuladas en materia de orientacion y empleo
con el fin ofrecer una mejorar en la empleabilidad de personas en situacion
de desempleo (Pérez Eransus, 2016). En los discursos analizados se constata
de nuevo a ojos de las personas preceptoras, los testimonios de estos hogares
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usuarios de servicios sociales ilustran la continua participacion en este tipo de
estrategias formativas o de cualificacion.

Hay muchos, pero con pocas plazas, ademas los buenos se llenan enseguida.
Luego que tampoco dan mucha salida a la hora de la verdad [...] Los trabajos
que he encontrado han sido super precarios, un dia, tres, cinco... y mas vale
que ahora la prestacion no penaliza porque antes te dejaban sin nada en un
momento. (H, UF4, 44, Colombia)

Por otro lado, los testimonios constatan los esfuerzos que la poblacion forja por
reincorporarse al empleo a través de la formacion incluso cuando vivencian las
barreras a la incorporacion que encuentran para el acceso a un empleo estable.

Del Empleo Protegido a mi nunca me han llamado, sé que existe porque
conozco a gente que ha accedido y oye, mejora su calidad de vida un tiempo
y accede a otro nivel, pero no llega a todos esa oportunidad. (H, UF1, 28,
Ecuador)

La segunda, cuestion es el sentimiento de falta de acompafiamiento o adapta-
cién a necesidades personalizadas. Reivindican que cuando se les deriva desde
la unidad de barrio a servicios especializados ya sean recursos ptiblicos como el
Servicio Navarro de Empleo o entidades del tercer sector para realizar activida-
des de activacion, apenas se les acompana, sostienen falta de sensibilidad ante
situaciones personales o de ofrecimientos adaptados a las situaciones vitales.

No hay trabajo, te exigen hacer cosas para que hagas algo que luego es que ni

te lo miran. No saben ni como estds... yo cai en depresion... y no podia casi

levantarme de la cama y tenia que ir a hacer un curso de albanileria que me

contaba asistencia. Creo que hay que formarse, pero juf! A veces no se puede,
al menos yo no podia... (H, UF3, 37, Espana)

En tercer lugar, se reitera la falta de oportunidades laborales de éxito y calidad
ofertadas desde los servicios publicos y entidades sociales especializadas en
empleo. Los testimonios sostienen que las ofertas de empleo que les llegan
desde servicios como el Servicio Navarro de Empleo son cuanto menos pre-
carias de jornada en tiempo y salario. Igualmente esto ocurre en las ofertadas
desde agencias sociales de activacion y orientacion.

En definitiva, se concibe que los dispositivos de atencion para la inclusion
social a través del empleo ofertados desde el sistema de Servicios Sociales en
colaboracion con el Servicio Navarro de Empleo son parcialmente insuficientes
al encontrar dificultades de acceso a formacion, a empleo ya sea protegido o en
el mercado laboral normalizado (con alta precariedad). Ademas, se vislumbra
una percepcion negativa sobre la respuesta desde el enfoque centrado en la
persona que centre de manera integral la intervencion en la situacion de la
persona. Hecho que se resefiard en proximos puntos.
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3.4. Acciones (des)coordinadas entre los sistemas de Empleo y de Servicios Sociales

En cuanto a la percepcion y valoracion de la integracion actual de recursos de
inclusion social, las personas perceptoras de renta garantizada observan difi-
cultades de coordinacion entre sistemas que termina ofertando intervenciones
poco centradas en la persona y su situacion vital.

No hay coordinacion, o sea no estdn conectados... en unidad de barrio te

dicen una cosa, y en empleo te ofrecen lo que hay, pero no se adapta a lo que
necesitamos. (H, UF1, 47, Espana)

Muchas unidades familiares reconocen que el sistema de empleo tiene alta
oferta, aunque pocas plazas y que las herramientas ofertadas para la inclusion
como empleo acompanado o protegido no termina de llegar a toda la poblacion
desempleada que lo necesita. Por otro lado, aclaman que no existe derivacion
entre servicios sociales y sistema de empleo como tal. Relatan que, asi como
pueden darse una derivacion a entidades del tercer sector para trabajar mas
en profundidad segun las necesidades, en los servicios publicos de empleo no
ocurre asi siendo una atencién poco o nada centrada en la persona. Elemento
que desintegra la inclusion social a través del empleo. Ademas, valoran como
necesaria una sinergia, o coordinacién mayor entre diferentes servicios (socia-
les y de empleo) donde se puedan dar respuestas adaptadas a necesidades.
Comprendiendo que no todas las personas que perciben prestacion pueden
trabajar, y que, por ello, existe la necesidad de adaptar respuestas para mejorar
la intervencion.

Yo creo que deberian ayudarnos mas personalmente, somos muchas perso-
nas, si... pero un poco mds individualizadas las atenciones no estaria mal. Que
miren un poco mas a cada persona, cada familia... a ver qué se puede hacer.
No se. (H, UF4, 34, Colombia)

En definitiva, aclaman una sinergia entre los recursos ofrecidos desde los
sistemas de servicios sociales y de empleo considerando esta union altamente
necesaria para mejorar las prestaciones y la atencion y respuesta que se les
pueda dar en paliacion de necesidades resultado de la multidimensionalidad
de la exclusion social.

3.5. La intervencion social, clave para la atencion integral

Otro punto importante resultado del discurso es la relacion profesional de
ayuda establecida entre la unidad familiar y los/las profesionales del Trabajo
Social. En este sentido, refieren una atencion agradable, cercana y responsable
por parte de los y las profesionales de los programas de incorporacion social.
Sin embargo, aquejan que a menudo encuentran poco tiempo para tratar ciertos
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temas mads profundos, que se centran en papeles o tramites y que a veces echan
de menos un poco mds de acompanamiento o mads explicacion sobre tramites
o cosas del dia a dia.

Yo conozco bastante a la trabajadora social de la unidad de barrio y me he
sentido apoyada y tal. Pero a veces he echado en falta eso, un poco mas de... de
guia o acompanamiento al final yo necesito dinero, si, bueno, un trabajo mas
bien... pero un apoyo y una guia mayor pues igual si. (M, UF3, 35, Espana)

En este sentido, se destaca el cardcter mas alld de lo economico que albergan a
menudo las demandas de estas personas usuarias y la necesidad que reclaman
de escucha profesional, asi como de orientacion y guia en muchos aspectos
de la vida de familias. Reivindican un apoyo mads centrado en la persona, de
escucha personalizada, con mayor tiempo de dedicacion y tenencia en cuenta
de deseos y expectativas. Se vislumbra ademads diferencia entre la forma de
atencion con la anterior normativa de prestaciones de inclusion y con la nueva:
renta garantizada.

En este sentido afirman que, para la solicitud, se da un tramite notable-
mente limitado y con apenas reconocimiento de situaciones o historia mas alla
del tramite por parte de los/las profesionales. El avance normativo de la renta
minima anterior (RIS) a la actual RG supone un mayor reconocimiento a otros
factores de exclusion que van mas alla del empleo, lo que presupone facilita
intervenciones. Aun asi, la capacidad de dedicar tiempo en intervenciones
profesionales que profundicen y aborden la vida de los/las personas usuarias
mas alld de demandas urgentes parece resultando algo escasa.

Ahora para hablar con la trabajadora social debes tener problema, pero si es

solo la falta de trabajo nada porque la cita es para la prestacion y ya. Yo creo

que tiene que ser las dos cosas. Que hay mas ayudas supongo, ;no? (M, UF4,
406, Espana)

Las vivencias recogidas en este apartado permiten reflexionar sobre las diferen-
tes cuestiones abordadas en torno a las intervenciones practicadas en el espacio
de la inclusion social. Por ello en el proximo epigrafe se abordan algunas
reflexiones para el debate y mejora de las politicas de inclusion.

4. DISCUSION

Las experiencias recogidas a partir de los discursos, en consonancia con la
literatura cientifica, corroboran el importante potencial inclusivo de las rentas
minimas para el sostenimiento de los hogares en situacioén de riesgo y/o exclu-
sion social. A pesar de este cardcter inclusivo de las prestaciones, en sintonia
con los resultados de estudios como el de Arriba (2009), se han identificado
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algunos huecos y limitaciones que dificultan la plena capacidad protectora de
la prestacion.

Los discursos analizados sefialan los retos que las prestaciones deben abor-
dar a futuro para reforzar su caracter inclusivo. Entre estos se encuentran, en
primer lugar, la necesidad de adecuar la prestacion de renta minima a los costes
de vida reales de las familias. Tal y como ha sido recogido en estudios previos,
existen notables diferencias en las cuantias de prestacion de renta minima en
funcion de las comunidades autonomas (Fuenmayor y Granell, 2013). Navarra
y Pais Vasco son dos territorios posicionados en primera linea de desarrollo
normativo y de cuantia de prestacion (Bergantifios, Font y Bacigalupe, 2017).
Sin embargo, la cuantia de las prestaciones no es equiparable al coste de la
vida en estos mismos territorios. Asi se perciben en las entrevistas analizada.
El alto coste de la vida al que hacen frente los hogares perceptores de rentas
minimas en territorios como Navarra lastra el esfuerzo redistributivo de la pres-
tacion, y a menudo ocasiona que las rentas de minimos resulten insuficientes
para poner fin a las situaciones de dificultad. No cabe duda de que a futuro
es necesario reflexionar sobre la necesidad de adecuar todavia mas si cabe las
cuantias y adaptarlas a los momentos concretos de coste de la vida, tal y como
ha sido senalado por Fernandez (2015) y otros informes diagnoésticos de los
sistemas de garantia de ingresos como el del Comité Técnico de la Fundacion
FOESSA (2015).

En segundo término, la vivienda emerge en los resultados del estudio
presentado como una necesidad social insuficientemente cubierta entre los
hogares e individuos perceptores de rentas minimas. A ello contribuye el ele-
vado precio del alquiler, la alta competencia por los inmuebles mas econémicos
con cada vez mds sectores de la poblacién (poblacién joven, hogares de ingresos
medios-bajos, etc.) y la alta condicionalidad y limitado peso de los programas
de vivienda publica y social en nuestro pais. Entre las consecuencias que esto
suele acarrear se encuentran un sentido profundo de malestar y desazon, y
la percepcion del derecho a la vivienda como practicamente inalcanzable. La
exclusion residencial tiene consecuencias mas tangibles, ya que agrava otras
dimensiones de la exclusiéon como la econémica (al absorber gran parte de los
ingresos sociales) y limita el acceso a recursos sociales y laborales, especial-
mente cuando las viviendas accesibles se ubican en entornos infradotados.
Todo ello dificulta emprender trayectorias de inclusion plena, por lo que urge
incorporar las politicas de vivienda como uno de los pilares de la inclusion.
Ello es evidenciado a su vez en el estudio de Mddenes (2017), en lo que una
reflexion consensuada en la linea puede ser establecer limites en el precio del
m? de alquiler, revisar la condicionalidad de acceso a la vivienda social, repensar
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en ayudas especificas para el pago del alquiler, reforzar el parque de vivienda
en régimen de alquiler social. Estas actuaciones potenciaran mejorar el acceso
a vivienda de los colectivos con mayor dificultad.

Las vivencias recogidas para este estudio ejemplifican la clara pérdida de
capacidad integradora del empleo, algo que ha sido mostrado también en algu-
nos estudios como el de Rosa (2019). Debido a la presencia de barreras de
acceso al empleo de cardcter estructural entre la poblacion perceptora de rentas
minimas, resulta esencial el papel de recursos de incorporacion (Martinez
Virto, 2019). En el nuevo contexto laboral que las crisis mas recientes han gene-
rado, también se reconocen obstaculos para que estos dispositivos permitan a
las personas participes transitar hacia el empleo normalizado. Para mejorar su
potencial inclusivo seria necesario incrementar el numero de plazas en dispo-
sitivos de empleo protegido y en recursos especializados, a la vez que ampliar
la oferta de cursos formativos y disenar curriculos mas flexibles que se adap-
ten a las necesidades formativas y vitales de las personas interesadas. Parece
razonable pensar que esto no es suficiente por si solo, sino que es necesario
a su vez generar oportunidades laborales para los sectores de poblacion mas
alejados del mercado laboral. Esto es, establecer politicas especificas de orde-
nacion de un mercado laboral que paulatinamente avance de alguna manera,
tal y como recogen Bacaria, Coll y Sanchez-Montijano (2015), en su capacidad
integradora, puede resultar acciones cruciales para la mejora en este ambito.

Uno de los principales retos detectados recientemente por personas exper-
tas en el estudio de las politicas de inclusion son las limitaciones de articulacion
de acciones coordinadas de los servicios de empleo y servicios sociales (Pérez
Eransus et al., 2019). Los testimonios aqui recogidos coinciden en la vision
de fragmentacion de ciertas actividades como en el seguimiento de acciones
de activacion o el escaso ejercicio de orientacion formativo y laboral centrado
en la persona. En este sentido, participar en actividades en el seno de un pro-
yecto como ERSISI en Navarra que marca acciones coordinadas e integradas,
puede ser un punto clave para responder a este reto planteado (Martinez-Virto
y Sanchez-Salmeron, 2020).

La relacion de ayuda profesional en la Atencion Primaria de Servicios
Sociales viene siendo objeto de reflexion en relacion con el modelo de atencion
ofrecido. En este sentido, los testimonios analizados posicionan la ausencia de
tiempo de atencion profesional como un hecho que la oportunidad de esta-
blecer un vinculo de confianza solido que acomparnie los procesos de ayuda
de principio a fin. Fantova (2018) reflexiona precisamente acerca de la posi-
bilidad de ofrecer una intervencion social accion preventiva, personalizada,
integrada y ecologica que se centre en la persona usuaria y le acompatiie en todo
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proceso. En este sentido, siguiendo el posicionamiento de personas usuarias,
el aumento de tiempos de dedicacién a espacios que contribuya la realizacion
entrevistas motivacionales o referentes a expectativas vitales, pueden ser claves
de respuesta a esta propuesta y las demandas de personas usuarias. El hecho
de incorporar el modelo de intervencion centrado en la persona que vaya mas
alla de urgencias en necesidades y tramitaciones burocraticas podra apoyar el
horizonte de ayuda y posicionar a profesionales referentes estables de ayuda.

En este sentido, el estudio presentado ha mostrado la experiencia directa
de personas beneficiarias del programa de renta minima y de los principa-
les recursos de incorporacion social de Navarra. Esto ha permitido conocer
los puntos fuertes y y débiles de este mapa de recursos, asi como identificar
algunos horizontes de mejora de las politicas de inclusion. Si bien la falta de
perspectiva comparada con otros territorios hace que este estudio se centre
en el caso de Navarra, en la medida que muchas problematicas son compar-
tidas por otros modelos autonémicos de inclusiéon, hace que buena parte de
las conclusiones puedan ser compartidas por otros territorios. Ademas, cabe
senalar que los estudios sobre renta minima y de incorporacion tradicional-
mente vienen empleando medidores normativos para abordar la extension de
las politicas de inclusion. Ello sitia a Navarra como un territorio ejemplo de
solidez en los mecanismos de renta minima y de incorporacion. Sin embargo,
las voces encontradas en este estudio demuestran que incluso con la presen-
cia de mecanismos estables y extensos de accion por la inclusion, los hogares
en riesgo de exclusiéon no terminan de poder poner fin completamente a las
situaciones de dificultad existentes en el seno de estos hogares. Ello hace nece-
sario repensar la mejora de las politicas de inclusién incluso en territorios mas
ventajosos. El empleo en los estudios del discurso de experiencia de personas
usuarias, aunque no de manera tinica como ocurre en el presente, pero si unido
de manera complementaria a los estudios normativos y de revisiones documen-
tales que se vienen realizando, puede otorgar una importante orientacion en
cuanto a evaluacion y diagnostico de nuevas necesidades o puntos de mejora,
tal y como ocurre en el presente. El hecho de poner en el centro los discursos
de colectivos de personas usuarias de servicios sociales podra contribuir a la
mejora de la calidad de la intervencion.

5. CONCLUSIONES

La experiencia de personas usuarias de programas de inclusion social en
Navarra nos ha permitido marcar el importante papel que tienen tanto la articu-
lacion de prestaciones como de servicios para cubrir las necesidades existentes
y trabajar por promover la inclusion social. A pesar de ello, los testimonios
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analizados identifican cinco puntos de mejora en la intervencion, disefio y
articulacion de las politicas. Estas son la adecuacion de la prestacion de renta
minima al elevado coste de vida, vivienda, la adaptacion de los mecanismos de
incorporacion a las realidades, la coordinacion entre servicios sociales y empleo
y la mejora de atencion profesional en Atencion Primaria de Servicios Sociales.

El objetivo de este trabajo era aportar algunas claves o propuestas a partir
del andlisis de testimonios de las personas usuarias. Destacan algunas de ellas
como revisar cuantias de las rentas minimas o flexibilizar el acceso a otras pres-
taciones economicas, establecer limites en el precio del alquiler y/o aumentar
el parque publico de viviendas de alquiler social, reforzar acciones proyectadas
encaminadas a la mejora de la coordinacion e integracion de servicios como
Empleo y Servicios Sociales, reducir ratios de atencion desde servicios sociales
de Atencién Primaria y generar profesionales reflexivos en lo referente a la
incorporacion del modelo centrado en la persona.

Estas claves, si bien se centran en la experiencia de Navarra, se espera que
contribuiran a la reflexion sobre la necesidad de mejora de la intervencion
social en el marco de la inclusion social. Si bien las competencias autonomi-
cas en este campo dibujan escenarios distintos, estos resultados seguro que
facilitaran la reflexion y el aprendizaje entre territorios. Por tanto, el hecho
de incorporar estas reflexiones y apostar por las actuaciones presentadas a la
luz de la reflexion a partir de los discursos podrian favorecer el avanzar en un
mejor el disefio, ejecucion y evaluacion de las politicas de inclusion en Espania.
Todo ello resultara de importancia ademas de para la mejora de las politicas
sociales para la intervencion de los servicios sociales publicos donde queda de
manifiesto la intervencion desde el Trabajo Social en Atencion Primaria resulta
fundamental en los procesos de inclusion.
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