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CAPITULO X. FAMILIA Y LUCHA A LA POBREZA
EN ITALIA: HACIA UN MODELO DESIGUAL Y
POLICENTRICO EN TIEMPOS DE CRISIS

S1L.VIO BOLOGNA

Investigador de Derecho del Trabajo
Universidad de Palermo

«Perché un paese nel quale una parte consistente della popolazione cessi di considerare diritto
pubblicamente garantito la propria aspirazione a una vita degna, finisce inevitabilmente per
trasformare il gioco sociale ¢ politico in uno scambio diseguale tra chi ¢ costretto

a chiedere “brotesione” ¢ chi in cambio pretenderd fedeltdy tra chi in basso sa di dover
dipendere dalla disponibilita e cbi in alto da di poter contare sulla dedizione altruiy

Revelli, M !

[ INTRODUCCION: POBREZA (FAMILIAR) Y TECNICAS DE TUTELA

En el capitalismo occidental el desempleo presenta caracteristicas cada vez mis estructurales, y
afecta sobte todo a las clases de la poblacién més pobres y que viven en condiciones de minusvalia
social: el impacto de las nuevas tecnologias en el proceso productivo, la deslocalizacién hacia los
_paises en via de desarrollo, la crisis econémico-financiera de naturaleza sistémica y la precarizacién
aeoliberal del mercado del trabajo, han reducido notablemente la tasa de empleo y el bienestar de
las sociedades nacidas tras la segunda guerra mundial y fundamentas en el capitalismo
_redistributivo de marca keynesiana.

Frente a la escasez de trabajo el gran desafio de los modernos sistemas de weffare es lo de
parantizar el detecho fundamental 2 una existencia decente a los individuos y a las familias: es
necesatio por lo tanto ir mas alld de las técnicas de tutela que protegen contra el desempleo la
persona en cuanto trabajador (y sélo indirectamente la familia), v relacionadas con especificos
eventos tutelados como la vejez, la invalidez, la perdida del trabajo, el deceso del conyuge, la
enfermedad, los accidentes laborales y las cargas familiares.

De jure condendo la literatura econdmica y juridica ha subrayado la necesidad. de una profunda
reforma del sistema de seguridad social para hacer frente a las desigualdades crecientes que se
concretizan en una teduccién del trabajo, sea en la variante cldsica de la subordinacién, sea en lo
que se refiere al trabajo auténomo y a las nuevas modalidades de prestacién atn no clasificadas por
la dogmatica y la legislacién (trabajo sobre plataforma, cromdworking).

Bisicamente son dos las propuestas sobre la mesa para enfrentar la deptivacion material, que
tienen muy distintos perspectivas ideolégicas e impactos pricticos: la renta de ciudadania y la renta
minima garantizada?. La renta de ciudadania o basic income, teotizada por pensadores de diferente

! Véase REVELLL M.: Poeri noi, Torino, Binaudi, 2010, pag. 127.

2 Sobre Jas diferencias entre tenta de cindadania y renta minima garantizada véase BRONZINI, G.: “Il reddito minimo
garantito nel’Unione Futopea: dalla Carta di Nizza alle politiche di attuazione”, Giornale di diritto del lavoro e delle relagioni
industriali, 2011, pp. 226-227.
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éxtraccién cultural’, es aquella renta erogada de manera incondicionada a todos, sobtre bage
individual, sin comprobar las condiciones econdmicas o las solicitudes de disponibilidad a trabajar.
Por lo tanto, la renta de ciudadanfa se caractetiza como verdadero derecho fundaments!
reconocido a todos los miembros de la comunidad politica, y no como prestacién supeditada a]
verificarse de algunas condiciones especificas (pobreza, desempleo ...).

formidad 2 la dignidad humana, como en el caso de la Recomendac.ién 92/4{11/ CEE del
C?? eiof. Al respecto, hay que subrayar que el enfoque normativo y axiologico de las instituciones
o ;as‘entrelaza la lucha contra la deprivacién matetial con la inclusion activa', en el contexto
eulrop eral de las politicas de origen escandinava de flexiguridad, con una traslacién de las tutelas
o gelr; securidad en el trabajo hasta la seguridad en las transiciones ocupacionales’. En este
deSd‘Z cor%u la Recomendacién 2008/867/CE# la Comisién exhortaba los Estados miembros a
senﬂroén marcha estrategias integradas para la inclusién activa de las personas excluidas del
moef;zado del trabajo sobre la base de tres factores: un nivel adecuado d(_a apoyo a 1?;. rentéi, el a?izczso
4 servicios de calidad, la integracién de las personas en puestos de trabajo sostenibles y de calidad.

La renta minima garantizada, al revés, es una medida econdémica de lucha a la pobreza erogady
al beneficiario sélo si €l mismo se compromete a tomar parte a los programas de acceso y
formacién predispuestos por lo poderes publicos en el marco de las politicas activas de empleo,
pata promover la ocupability del sujeto en condiciones de marginalidad social (principio de
condicionalidad); ademds, la renta minima se otorga sélo tras comprobar concretamente lg
situacién de deprivacion material (weans tesi).

En progreso de tiempo las fuentes primarias de la Unién han consti'F\lciona]_izado1 el dere;ho ral
Ja proteccién contra la deprivacién material: el art. 34 d@ la .Cgrta de Niza, que tras la finrra a g
vigor del Tratado de Lisboa tiene rango de derecho primario igual que los Tr'atados,d a apamlal o
tercero establece que la Unién reconoce y respeta el deFecho a una ayufia soc1alla to 08 agllle cle
que no dispongan de recutsos suficientes, con la‘ finalidad de combatir la exc }15103 ‘sjocm yno
pobreza; e]\[/z'ctﬂm normativo abandona la petspectiva de los <.io‘cumentos de soft .,a,m/,d 21 t;) qugdo
menciona los conceptos de ocupabilidad y wor?('zfa/‘e como requisitos para la erogacion del beneHclo,
abriendo a un modelo integralmente universalista.

De todas formas, el texto del art. 34 representa mas una formulacién de principio que se hn;llta
a garantizat ciertos derechos sociales de prestaciég, ¥ 0OS €s una norma re.conocedom.clelde;ecb 108
accionables en el marco de un modelo deﬁmqvo de. asistencia social en ‘Earncu at?, ; 1311
simbolizando el déficit de legitimacién democrémg—socml que padece' la Umf)n Eur?pea. e
hecho, con arreglo al art. 153 del TFUE la Unién no uepe una competejncla eﬁpeﬁﬁca in 0 que sle
refiere a la seguridad social, materia en la que cabe la asistencia en su chme.:ns1on de 1uc.1a.;ogtra a
exclusion social y la pobreza. Como mucho la Umén puede intervenir 2 la unanimidac cori
finalidad de armonizacién progresiva de los distintos sistemas nacionales, con sujecién estricta a
principio de subsidiariedad??. . 3
De este déficit de competencia directa el mismo art, 34 es consciente, al prever que la accidn
normativa de la Unioén se desarrollard segtin las m(.)da]idadets establecidas por el D?re§h0 {ie1 la
Unién y por las legislaciones y practicas nacionales: si se.cogs?dera el’ detrecho euro-unitario a la uz
de la nocién minimalista elaborada por la Corte de justicia, seglin la cual las tnicas normas
relevantes son aquellas de Jos Tratados (y las derivadas), y si se toma en cuenta que los tratados
6 reconocen €l derecho a la asistencia social, las previsiones normativas relevar.lte‘s son aquellas
sobte libre circulacién de los trabajadores (arts. 45-48 TFUE).; libertad de e.stablecx.rme‘ﬂ'Fo (arts. :9—
55), libre prestacién de servicios (arts. 56-62), espacio de libertad, seguridad y justicia (art. ‘d7),
concurrencia entte empresas (arts. 101-106), y ayudas de Estado (arts. 1(.)7.—.109). En resurrln as
cuentas, este breve panorama de las fuentes lleva consigo muy e/scasa,s pombﬂldade.s,de establecer
una legislacién europea en materia de ayuda social, que vaya més alld de una funcién puramente
instrumental al servicio de las libertades econ6micas’?.

El legislador italiano ha recientemente introducido el asi llamado reddito di inclusione (desde
entonces REI), medida asistencial de lucha a la pobreza dirigida no sélo al individuo, sino también
a la familia en su conjunto, que cabe en el esquema dogmatico-clasificatotio de la renta minima
garantizada por fundamentarse en el binomio condicionalidad-means zest: en las paginas que vienen
se analizardn los fundamentos del REI en la perspectiva constitucional europea y nacional, y su
concreto mecanismo de funcionamiento; se dedicard peculiar atencidn a la coexistencia entre REI
y medidas regionales de lucha a la pobreza familiar, en el marco regulatorio de la arquitectura
constitucional italiana, dado que la asistencia social queda en las competencias exclusivas de las
Regiones. Desde la perspectiva axioldgica de los derechos fundamentales el presente trabajo quiere
comprobar si las medidas asistenciales estatales y regionales, hoy en dia vigentes en Italia

constituyen 0 menos una eficaz respuesta a la deprivacién material en tiempos de crisis y de
recortes al gasto publico.

IL LA LUCHA CONTRA LA DEPRIVACION MATERIAL EN LA CONSTITUCION
ITALIANAY EN EL DERECHO DE LA UE

El cambio de paso social y econémico, que ha engendrado una aumentacién de pobreza y
desempleo, no ha recibido una respuesta inmediata por el sistema de seguridad social, cuya razén
principal es que las cartas constitucionales de la posguerra esbozan un modelo de proteccién que
privilegia el ciudadano-trabajador: més precisamente el apartado primero del art. 38 de la
Constitucién italiana, dedicado a la asistencia social, establece que «Todo ciudadano inh4bil al
trabajo y desprovisto de los medios necesarios para vivir tiene derecho al mantenimiento y a la
asistencia socialy. No cabe duda de que la formulacién literatia de la carta fundamental de 1948
atribuye centralidad a la incapacidad laboral, respecto a la proteccién contra la deprivacidén matetial
considerada en s{ misma, como condicién imprescindible para la erogacién del beneficio* a nivel
politico-ideclégico la constitucién, nacida en la temperie del fordismo y del pleno empleo,
considera como punto de referencia no el hombre 2nz conrt, sino el hombre faber, y pot lo tanto
entrevé en el trabajo la medida general de los derechos a reconocer a la persona, con un papel
marginal desempefiado por la asistencia®.

A la orientaci6n laboralista de la constitucién italiana se contrapone la perspectiva universalista
del derecho de la Unién Eutopea, en su doble vertiente de hard v soft Jww: de hecho, desde
principios de los afios 90 las instituciones comunitarias han elaborado varios documentos en los
que se reconoce el detecho fundamental de la persona a recursos suficientes para vivir en

EY

92/441/CEE: Recomendacién del Consejo, de 24 de junio de 1992, sobre los criterios comunes telativos a recursos y
taciones suficientes en los sistemas de proteccién social. o o o
%rz:s:CBcgl;zAO P.: “Reddito minimo e welfare multilivello: percorsi normativi ¢ g1unstdenzxah , Giomale z{i diritto d;/
lavoro ¢ delfe re/az’z'am' industriali, 2011, pag. 594; CORAZZA, L.: “J] principio di condizionalita al tempo della ctisi”, Giornale

di divitto del lavoro ¢ delle relaggoni industriali, 2012, pp. 490-491. ) 5 '

Recomendacién de la Cofnisién 2008/867/CE, de 3 de octubre de 2008, sobre la inclusién activa de las personas
excluidas del metcado laboral. i )

Véase MONEREO PEREZ, .L.: Artlonls 34. Seguridad Social y ayuda social, MONEREO ATIENZA C. Y l\fI,ONEREO PEREZ JAL.
(Dirs.), La Enropa de los derechos. Estudio sistemdtico de la carta de los derechos fundamentales de la Unién Eunropea, Granada,
Comates, 2012, pag. 921.

Art. 153 TFUE, apartados 1y 2.

Véasen, ex plurimis, las sentencias Akerberg Fransson'y Poklava.

Véase MONEREO PEREZ, ].L.: cit, pag. 921.

-

®

3 El basic income ha sido teorizado pot primera vez en 1797 por el fildsofo Thomas Paine, y luego por Spence, Stuart Mill,
Fourier, Bettrand Russell, von Hayek, Tobin y Galbraith: véase MARTONE, M.: “Tl reddito di cittadinanza. Una grande
utopia”, Rivista italiana di diritto del lavoro, 2017, 1, pag. 409.

4 Véase ZOPPOLL, L.: “Reddito di cittadinanza, inclusione sociale e lavoro di qualitd: profili giuridico-istituzionali”, Diritti
Lavori Mercats, 2007, pag,. 77.

5 Véase PERSIANIL, M.: Consideragiont sulle motivagioni ideologiche dell'assistensa ¢ della previdenza sociale, in VV.AA., Studi in onore
di Ginseppe Chiarelli. Tomo terzo, Giuffré, Milano, 1974, pp. 2811-2812; FAIOLL, M.: “Deprivazione materiale, assistenza
sociale e dititti sulle cose”, Rivista ginridica del lavoro ¢ della previdenza sociale, 2014, 1, pag. 288.
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Por fin, en tiempos muy tecientes cabe destacar la declaracién conjunta del Patlamento
Europeo, del Consejo y de la Comisién — el asf llamado Pilar Europeo de Derechos Sociales?? —
que en su art. 14 reconoce el derecho a una renta minima (minimum income) a quien no tenga
recursos suficientes, v establece que las prestaciones de renta minima deben combinarse con
incentivos a la (re)integracién en el mercado laboral: la declaracién, que reafirma el principic de
condicionalidad de los precedentes documentos de soff /aw, es totalmente desprovista /de la
dimensién de la efectividad, y contribuye a legitimar el caricter de “dos caras” de la UE,
intervencionista en materia de hacienda piblica y equilibrio presupuestatio, y ausente o ¢asi en
materia de politicas sociales.

En resumidas cuentas, en lo que se refiere a la lucha contra la pobreza y la marginalidad social
individual y colectiva, la experiencia juridica europea carece totalmente de contenidos minimos, y
deja sélo los poderes ptiblicos nacionales en la determinacién del contenido del derechols{

III. LAS PRIMERAS MEDIDAS DE LUCHA CONTRA LA POBREZA FAMILIAR EN
ITALIA

A finales de los 90, cuando ya se abren fuertes grietas en el tejido econdmico italiano y el
mercado del trabajo empieza a orientarse hacia una perspectiva liberal, el Estado introduce las
ptimeras medidas de lucha contra la pobreza individual y familiar: ya en 1997 la Commissione
Onoftil6 individuaba como elemento de debilidad del sistema asistencial italiano, comparado con
las otras experiencias jutidicas europeas, la falta de un minimo vital dirigido a los sujetos mds
emarginados de la sociedad y destinado a su reinsercién en el mundo del trabajo. La primera
intervencién consistié en el reddito minimo di inserimento (RMI), creado por el dlgs. 237/1998,
finalizado a la reinsercién de los sujetos mds débiles de la sociedad y expuestos a riesgos de
marginalidad social. La perspectiva del legislador se inspiraba en el universalismo selectivo euro-
unitatio, puesto que la erogacién de la medida econémica era supeditada a la adhesién del
individuo a programas de insercién laboral. Es importante subrayar que el RMI, igual que el REI
hoy en dfa, tenfa como punto de referencia la familia y no el individuo.

En 2003, tras la cancelacién del RMI, con L 350/2003 se introdujo el reddito di nitima istanza
(RUI), en favor de los sujetos no cubiertos por otros amortignadores sociales: la medida, cuyo
contenido era similar al precedente RMI, tenia el limite de la cofinanciacién Estado-Regiones: el
Estado se comprometia a financiar las Regiones que hubiesen introducido la renta de tltima
instancia, herramienta de acompafiamiento econdmico a los programas de reinsercién social para
familias a riesgos de marginacién social. El RUI conocié vida breve, tras el juicio de
inconstitucionalidad de 2004 por violar las competencias exclusivas regionales en materia
asistencial®.

En los afios siguientes el legislador introdujo varias medidas, cuyo montante estaba supeditado
a la disponibilidad financiera en la ley de presupuestos?$, para hacer frente a la pobreza familiar: es
el caso de la social card en 2008 y del SIA en 2013: la socia/ card era una especial tarjeta de crédito
destinada a los ciudadanos menos acomodados para la compra de géneros alimenticios y el pago
de las tarifas energéticas; el SIA (sostegno per I'inclusione attiva) consistfa también en una tarjeta de

i

Véase COM(2017) 251 final, Propuesta de proclamacién interinstitucional sobre el pilar europeo de derechos sociales.
Véase SOMMA, A.: “T1 diritto del lavoto dopo i Trenta gloriosi”, Lazero e diritio, 2018, pag. 315.

Véase ALES, A.: Diritti sociali ¢ discresionalita del legislatore nellordinamento mmlbtilivello: nna prospettazione ginslavoristica, in
VV.AA., Lavoro, diritti fondamentali ¢ vincols economico-finanzgari nell ordinamento multilivello. Atsi delle giormate di studio di diritto de/
lavoro. Foggia, 28-30 maggio 2015, Milano, Giuffré, 2016, pag. 255.

La Comisién, presidida pot el prof. Onofti, fue nombrada en 1997 por el gobierno Prodi pata proponer una reforma
organica del estado social italiano: pot el texto completo de andlisis y propuestas elaboradas por la Comisién véase
http:/ /www.fondazionepromozionesociale.it/PA_Indice /118/118_la_relazione_conclusiva.htm.

17 Véase Cotte cost., 29.12.2004, 1. 423, in Foro amministrative, 2004, pag. 3418,

18 Véase CINELLL, M.: Diritto defla previdenza sociale, Totino, Giappichelli, 2016, pp. 481-482.
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crédito (carta SLA) para las familias en condiciones de marginalidad social, que hubiesen tomado
patte a Proyectos de activacién social y laboral.

De todas formas, en Italia hasta 2017 no existia una medida universal contra la pob,reza,
quedando Italia y Grecia los dnicos paises desprovistos de una renta minima garantizada, segun lo
subrayado pot el Parlamento Europeo’: el modelo de weffare no se habfa alejado de la tradicional
petspectiva sur-mediterrdnea, en la que la proteccion contra la pobreza se . fundamenta
indirectamente en el status de trabajador (sistema de generosos amortignadores sociales y fuerte
protecci6n de los ocupados)? y en los mecanismos de solidaridad intrafamiliar?l.

IV. EL REDDITO DI INCLUSIONE: REQUISITOS Y FUNCI ONAMIENTO

El reddito di inclusione o REI ha sido introducido por el d.Igs. 147 /20172y es deﬁnido. como
medida tinica nacional de contraste a la pobreza (art. 2). La perspectiva axiolégica y normativa del
legislador entrelaza marginalidad social, deprivacién material y familia, al definirse pol?reza da

condicién del nicleo familiar cuya condicién econémica no permite disponer del conjunto de
bienes y servicios necesarios para conducir un nivel de vida digno» (art. 1).

La ley goza de aprecio por sistematizar el precedente cuadro legislativo muy fragmentario en
materia de lucha a Ia pobreza, en el marco de lo previsto por el art. 38 de la Constitucién: desde €l
1 de enero de 2018 el REI es una medida de carécter estructural, inica en cuanto a contraste 2 la
pobreza y a la exclusion social, financiada con recursos estatales y erogada por el Instituto
Nacional de la Seguridad Social (Istituto Nazjonale della Previdenza S, ociale o INPS). En otras palgbras,
como del resto subrayado por la misma ley, el REI representa el nivel esencial de las prestaciones
celativas a los derechos sociales, a asegurarse en todo el territorio nacional ex art. 117 de la
Constitucién: es verdad que la asistencia social cabe en las materias de competencia exclusiva.clie
las Regiones, que pueden intervenir al respecto, pero el Fstado no abdica a su funcion

redistributiva a lo largo de todo el territorio nacional determinando y erogando semejante medida.

La intervencién del legislador nacional es respaldada por la jutisprudencia de la Corte
constitucional, que en 2010 ha reconocido conforme al bill of rights italiano la asi lamada sodial card,
medida experimental que consistfa en una tarjeta de crédito con impotte maximo mensu,al
predeterminado para compras, destinada a las familias m4s pobses y distribuida por el 'INPS. Segun
la Cotte la social card podia ser subsumida ratione materiae en la competencia exclusiva estgtal de
determinar el nivel esencial de las prestaciones sociales; sin embatgo, los jueces constﬁuaqnal@s
han seguido un enfoque argumentativo “centripeto”, abandonando el precedente criterlo
“centrifugo™, y han justificado la restriccin de la competencia normativa regional.pot parte del
Estado para garantizar un «derecho fundamental que, en cuanto estrictamente relacionado con el
nicleo irrenunciable de la dignidad de la persona humana (...), debe ser garantizado en todo. el
territorio nacional de manera uniforme, apropiado y oportunon?. jQué lastima que la p?rspec-uva
personalista de la Corte constitucional haya sido desmentida por el dicsm normativo, si s€
considera el importe irrisorio de la medida, que se cifraba en apenas 1,33 euros pot dfal®

19 Butopean Patliament, Mininum income policies in EU member States, Apsil 2017, pag. 63. Qrecia .ir?tro'dujo con L
4403/2016 1a renta de solidatidad social, destinada a ser implementada progtesivamente en varias municipalidades.

2 De todas formas, el mercado del trabajo italiano ha sido reformado profundamente en 2015 con el asi Hgmado Jobs 46/,

que ha fuertemente liberalizado la técnica de tutela en caso de despido ilegitimo, ya que la rein.tegraclén €s prevista

Gnicamente en caso de despido discriminatorio, intimado oralmente, y en los casos de r‘m].\dad. especiﬁca‘mente

contemplados por la ley; y que ha reducido el alcance del principal amortiguador social, la assa integrazjone snadaghi.

Véase CAVALLARO, L.t A cosa serve larticolo 18, Roma, Manifestolibt, 2012, pp. 45-46. .

D.Igs. 15 settembre 2017 n. 147, Disposizioni per Pintroduzione di una misura nazionale di contrasto alla poverta.

En 2004 la Corte costituggonale declaté inconstitucional el RUI (véase s#b I1I), ya que — en cuanto providencia asistencial —

constitufa medida de competencia exclusiva de las Regiones.

24 Véase Cortte cost., 11.1.2010, n. 10, in Ginrisprudenza costitnzionale, 2010, pag. 135, con nota de SAITTO.

25 Véase BRONZINI, G.: cit., pag. 239.
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A nivel dogmético el REI pertenece a la categoria de la renta minima garantizada, ya que se
fundamenta en el criterio del universalismo selectivo® para la individuacién de la platea de
beneficiatios: los miembros del nicleo familiar tienen que suscribir un pacto especifico con la red
de setvicios sociales, que conformemente a la perspectiva de la condicionalidad de la soft /aw
europea prevé la adhesién a un proyecto personalizado de activacion e inclusién social y laboral
finalizado a la emancipacién de la familia, pena la decadencia del beneficio en los casos mas graves.

La condicionalidad tiene una caracterizacién muy estricta a lo largo de todo el proyectgi”, y
dado que el REI es una medida colectiva, prevé la responsabilizacién de todo el nicleo familiar:
con arreglo al art. 12, si también uno s6lo de sus miembros no se presenta a las convocatorias del
servicio competente, o si no toma patte a las iniciativas de orientacién organizadas por los centros
para el empleo, hay en primer lugar la reduccién de una mensualidad del REI y, en el caso de
reincidencia, la decadencia de la prestacién. Hay decadencia inmediata en el caso de falta de
participacién a una medida de formacién, recualificacin, politica activa, y también en presencia de
rechazo de una oferta congrua de trabajo. En el supuesto de falta de respeto de ottos
compromisos del proyecto (frecuencia escolar y conductas de prevencién y cuidado de la salud
individuadas por los profesionales sanitarios), el procedimiento es més gradual: la decadencia del
REI se configura como extrema ratio tras el pessistir de la inaptitud a la cooperacion.

Por fin, la perspectiva de la condicionalidad se refleja también en la duracién de la medida: el
benefit no puede exceder los 18 meses continuativos, y puede renovarse por otros 12 meses tras un
petiodo de carencia de 6 (art. 4.5).

Sin dudas, el envolvimiento de la familia presupone un papel central de los servicios publicos
pata el empleo (centri per impiego), que tendrin que plasmar un programa de insercién social y
laboral no sélo individual, sino también colectivo: para el buen funcionamiento del sistema no
cabe duda de que es imprescindible potenciar el orginico de esta rama de la publica
administracién, que tras la reforma constitucional de 2001 depende de las Regiones.

EL REI se dirige a las familias, pero sélo un miembro de la familia misma puede presentar la
relativa solicitud a los entes competentes: un grave olvido del legislador es la falta de portabilidad
de la medida en el caso de que el beneficiatio, tras la aprobacién de la solicitud y la predisposicién
del plan personalizado, esté metido en la carcel (condena definitiva, prisién provisional) y, no
pudiendo atender a las actividades del programa, pierda el beneficio, y con él la familia. Este
aspecto habtia necesitado mds atencién no sélo desde la petspectiva igualitaria y personalista
subyacente al REI, herramienta de correccién de las desigualdades, sino también desde el enfoque
reeducativo del sisterna penal: no hay que olvidar que, con arreglo al art. 27 de la Constitucién
italiana, las penas deben tender a la reinsercién del condenado.

Otra criticidad estriba en la eficacia de la medida, que se dirige sélo a las familias en
condiciones de extrema pobreza, si se tienen en cuenta los requisitos de admisién y el importe: el
means fest prefigurado por el legislador hace muy estrecha la platea de las familias beneficiarias; més
en particular, queda excluida la propiedad de unos bienes (vehiculos de motor, automaviles, naves
e embarcaciones de recreo), y el nticleo familiar tiene que colocarse por debajo de unos umbrales
de patrimonio y de renta: la ley descompone analiticamente la condicién econémica de la familia
en parametros de distinta naturaleza para comprobar su condicién de pobreza?.

2% Véase ALAIMO, A.: “I] reddito di inclusione attiva: note critiche sull’attuazione della legge n. 33/2017”, Rivista del diritto
della sicnregza sociale, 2017, pag. 427.

27 Véase CORTI, M. Y SARTORL, A.: I/ reddito di inclusione: un nuovo strumento per I'integrazione sociale ¢ lavorativa, Rivista italiana
di diritto del lavoro, 2018, II1, pag. 51.

" % Mis precisamente, el patrimonio mobiliar no tiene que ser supetior a Jos 6.000 euros, crecido hasta 2.000 euros por
cada miembro del niicleo familiar sucesivo al primero, hasta un méximo de 10.000 euros; el patrimonio inmobiliatio no
puede exceder los 20.000 eutos con exclusién del edificio de viviendas; el ISEE (indicador de situacién econémica
equivalente, calculado entrelazando el nimero de componentes el niicleo familiar con la suma de las rentas y del
pattimonio inmobiliario y mobiliatio) no puede ser supetior a los 6.000 euros, el ISRE (indicador de la situacién de
renta equivalente, calculado dividiendo la renta de la familia por el nimero de componentes) a los 3.000 euros. Sol?re)
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Last but not least, para reducir ulteriormente el perimetro aplicativo del REI en sede de primera
aplicacién (hasta el 30 de junio de 2018), al nicleo familiar se ha pedido la existencia de una o mds
de las siguientes condiciones: presencia de un menor de edad de 18 afios; de una persona
minusvilida y por lo menos de uno de los padres o de un tutor; presencia de una mujer en estado
de embarazo certificado. Si todas estas condiciones se leen conjuntamente al importe maximo del
REI (539,82 euros por mes en el caso de micleo familiar con seis o mis componentes)?, la
filosoffa del universalismo (atin) selectivo en la lucha contra la marginalidad es poco mas que una
declaracién de principio, en un pafs como Italia donde se registra un ctecimiento constante de las
desigualdades, sobte todo en el Sur.

La platea de beneficiarios conoce una ulterior restriccion en funcién del stasus civitatis y de la
residencia: de hecho, en el marco del nmicleo familiar el solicitante tiene que ser ciudadano italiano,
de la Unién Europea, o ciudadano de un pafs tercero titular del permiso de residencia UE de larga
duracién (permiso a tiempo indefinido otorgado, inter alia, tras residir en Italia regularmente desde
minimo cinco aflos); ademds, tiene que residir en Italia, de manera continuativa, desde por lo
menos dos afios al momento de presentacién de la solicitud (art. 3). A nivel prictico, quedan
excluidas de la medida las familias de inmigrados regulares con permiso de residencia a tiempo
definido. Esta otra contraccion a la universalidad de la tutela presenta un perfil de contraste no
sélo con el principio constitucional de razonabilidad, sino también con el derecho europeo
antidiscriminatorio: més precisamente la directiva 2011/98/UE establece la parificacién integral
entre ¢ives y now cives en materia de seguridad social®. El principio paritario puede ser derogado sélo
si el legislador nacional declare expresamente de acogerse a esta facultad, que falta en el caso del
REI. En tiempos recientes la misma Corte de Justicia, a la luz de la directiva de 2011, ha afirmado
que viola el derecho antidiscriminatorio la normativa italiana que otorga los beneficios econdémico-
asistenciales en favor de las familias numerosas bajo unos umbrales de renta (assegno in favore dei
nucles familiari con tre o pin fighi minorenni) tnicamente a italianos, ciudadanos UE, nacionales de
terceros pafses que gozan del estatuto de refugiado politico o de la proteccién subsidiaria y
titulares de permiso de tesidencia de larga duracién3l. El legislador, para cumplir con el derecho
europeo (y sobre todo con el sentido comin de humanidad), deberfa modificar la ley borrando el
requisito del permiso de larga duracion.

No cabe duda de que todos estos limites se relacionan con la escasez de recursos publicos,
determinado considerablemente por las politicas de austeridad de origen euro-unitaria: el “Estado-
Metcado”, que se ha puesto al setvicio del mercado y de los podetes econémicos y financieros
dominantes®, tiene que respetar los estrechos parametros presupuestarios contenidos en el TFUE,
en el Tratado sobre el Fiscal Compact y en los Reglamentos conocidos como Six Pack 'y Two Pack:
tratase de herramientas jutidicamente vinculantes que, si no observadas, pueden determinar la
itrogacion de sanciones por parte de la Comision Europea al Estado insolvente. Y para mas, en
Italia los vinculos del Fisca/ Compact han sido constitucionalizados (es también el caso de Espafia)
con la reforma constitucional de 2012, que prevé el equilibrio presupuestario de todos los entes
constitutivos de la Republica (Estado, Regiones, Provincias y Ayuntamientos). Esto demuestra sin
dudas la esquizofrenia (y también la hipocresia) del legislador europeo que, si por un lado invita los

las técnicas legislativas de comprobacion de la pobreza y su fundamentacién constitucional y doctrinal véase
SANDULLL P.: “Disagiate condizioni economiche e sicurezza sociale”, I/ diritéo del lavoro, 1989, pp. 291-303.
2 La ley de presupuestos genetales del Estado determina cada afio el guamnm miximo del REIL para el 2018 véase
http:/ /www.lavoro.gov.it/ temi-e-priotita/ poverta-ed-esclusione-sociale/ focus-on/Reddito-di-Inclusione-
Rel/Pagine/default.aspx (Gltimo acceso 2 de agosto de 2018).
Véase art. 12, par. 1, letras e, g de la Directiva 2011 /98/UE del Patlamento Europeo y del Consejo de 13 de diciembre
de 2011 por la que se establece un procedimiento Gnico de solicitud de un permiso tnico que autoriza a los nacionales
de tetceros pafses a residit y trabajar en el tertitodo de un Estado miembto y por la que se establece un conjunto
comun de derechos pata los trabajadores de tetceros pafses que residen legalmente en un Estado miembro.
Cortte de justicia UE 21 de junio 2017, C-449/16, Kerly De/ Rosario Martiney Silva/ Istituto nasgonale della previdenza sociale
(INPS), Comune di Genova.
32 Véase MONEREO PEREZ, J.L.: “El derecho del trabajo y el legislador de la ctisis econdmica. Técnica legislativa y
politica del detecho social”, Revista general de derecho del trabajo y de la seguridad social, 2014, 38, pag, 26.
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introduce apremiantes vinculos financieros que frustran una eficaz lucha contra la marginalidag
social, por lo menos en los Estados més endeudados como Italia.

V.EL REDDITO DI INCLUSIONE EN EL MARCO COMPETENCIAL ESTADQ.
REGIONES

Fl sistema italiano de asistencia social se caracteriza por una marcada regionalizacién tras I
reforma constitucional de 2001, que ha profundamente modificado la distribucién de
competencias entre Estado y Regiones, abandonando el precedente modelo centralista®. Bsty
tendencia hacia la descentralizacién politico-administrativa formaliza en la Grindnorm la ordenacién

entre fuentes del derecho esbozada casi simultineamente (desde finales de los 90) por la legislacidn
estatal.

Como se vetrd analiticamente, el modelo de asistencia social asume una configuracién
estructural fragmentaria y polifacética, sea en lo que se refiere a los eventos protegidos sea en lg
que atafie al guantum de la prestacidén y a los destinatarios de la técnica de tutela. Todo esto
obviamente tiene implicaciones muy concretas en la lucha contra la pobreza y la proteccion de la
familia, engendrando wun considerable contencioso en la jutrisprudencia constitucional ‘e
intervenciones rapsédicas por los poderes ptblicos nacionales y locales.

El nuevo texto del art. 117 contempla tres modalidades diferentes de distribucién de
competencias Estado-Regiones, de manera bastante similar al modelo constitucional espafiol de
1978: competencias exclusivas del Hstado (apartado 2); competencias concurrentes Estado-
Regiones, en las que el Estado fija los principios generales a detallar por las mismas Regiones
(apartado 3); por fin, competencias exclusivas de las Regiones, al no caber en las materias
expresamente reservadas ratione materize al Bstado (apartado 4). A primera vista la asistencia social
es prerrogativa exclusiva de las Regiones, puesto que no es mencionada ni entre las materias
estatales ni entre aquellas de competencia concurrente®. Sin  embargo, como visto
antecedentemente en el caso de la soral card, el Estado puede desempefar un papel activo en la
asistencia y beneficencia publica, ya que entre sus competencias exclusivas cabe la «determinacién
de los niveles asistenciales de las prestaciones relativas a los derechos civiles y sociales que tienen
que ser garantizados en todo el territorio nacional»: las Regiones nunca podrin derogar in pejus a
las prestaciones y condiciones de acceso previstas por la ley estatal®.
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La misma incertidumbre es presente en la legislacién ordinaria: la ley 328/2000 creadora del
sistema integrado de intervenciones y servicios sociales, a pesat de la noble intencién de
predisponer un sistema omnicomprensivo de tutela de la persona, se caractetiza por el empleo de
una terminologia enfitica en detrimento de la concreta individuacién de los institutos juridicos3s;
de hecho, la ley prevé genéricamente — con arreglo a lucha contra la deptivacién material y a la
tutela de las familias indigentes — que constituyen prestaciones esenciales a asegurarse en todo el
territotio nacional «las medidas de contraste a la pobreza y de suporte a la renta ...» y que «el
sistema integrado de intervenciones y servicios sociales se realiza a través de politicas y
prestaciones coordenadas en los distintos sectotes de la vida social, integrando setvicios a la
persona y al nicleo familiam (art. 22). A luz de la ley 328/2000 el REL a pesar de todas las

limitaciones antecedentemente analizadas, representa sin embargo un nivel esencial de prestaciones
analiticamente definido.
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48 Véase DURANTE, A re i :
Javoro ¢ della previdenza sociale, 2004, 1, pag. 412,

49 Véase ALAIMO, A.: cit,, pag, 437.

3 Véase BERGO, M.: I/ diritto sociale frammentato. Principio di sussidiarieta e assistenza sociate, Padova, Cedam, 2013, pp. 376-377.

3 Véase PALLINIL, M. 42 7717, AMOROSO G., DI CERBO V. Y MARESCA A. (Diss.), I/ diritto del lavoro. Volume L
Costitnione, codice civile ¢ leggi speciali, Milano, Giuffre, 2011, pp. 446-447.

3 Véase LAGALA, C.: “Le Regioni e il sistema di sicurezza sociale dopo la legge di riforma costituzionale n. 3 del 20017,
Rivista del diritto della sicuregga sociale, 2002, pag. 374.

3 Véase ALES, A.: “Dititto del lavoro, diritto della previdenza sociale, diritti di cittadinanza sociale: per un «sistema
integrato di microsistemiy”, Argomenti di diritto del lavoro, 2002, pig. 1000; BERGO, M.: 4., pp. 376-377. Por un andlisis
detallado de la ley 328/2000 véase PERSIANT, M.: Dirito della previdenza sociake, Padova, Cedam, 2014, pp. 387-398.
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Ii Congreso Internacional y XV Congreso Nacional de la Asociacién Espafiola de Salud y Seguridad Social

ejemplo, en julio de 2018 la Regién Emilia-Romagna ha modificado la ley de 2016 institutora d
reddito di solidarieta (homologo local del REI), y ha expresamente previsto su destinacin a lag
familias perceptoras del REI con funcién integradora: hay una aumentacién del guantum de 1y
medida econémica y un' superivit de ulteriores y especificas intervenciones para la insercién -
laboral®. De semejante manera, en el caso de Friuli-Venezia Giulia la medida tegional (wisura atti,
di sostegno al reddito) es erogada a los residentes en el territorio regional, cuyo valor mensual es par 3
185 por mes para familias sin hijos, a 235 euros para familias con un hijo menor de 1
285 euros para niicleos familiares con dos o mas hijos menores de edad>!.

la deprivacio
realizar O ten

8 Z.flOS, ya
/

El mismo legislador nacional es consciente de la necesidad de favorecer una cierta
homogeneidad en la erogacién de las prestaciones complementarias, y por lo tanto ha instituido Ia
Red de la proteccién y de la inclusién social, compuesta por representantes de los Ministetios de
Hacienda, Salud, Educacién y Trabajo, de las Regiones y de los Ayuntamientos fart. 21 dllgs.
147/2017). En cualquiet caso, el organismo desempefia funciones meramente consultivas y de
intercambio de buenas pricticas, y tiene la barrera infranqueable de no poder modificar el
ptincipio de autofinanciacién sobre base regional de las medidas complementarias al REL

En resumidas cuentas, semejante sistema regional de lucha a la pobreza familiar, antes
exclusivo o casi y hoy complementario al estatal, contribuye a fomentar las desigualdades sobre
base tettitotial: /ast but not least, la medida local se reconoce sélo a quien resida en el territorio de Ia
Regidn, que por lo tanto no podrd exportarla en el caso de movilidad intra-regional cambiando
residencia®% ademas, las Regiones piden una residencia cualificada de varios meses del solicitante
para la erogacién del beneficio, con el intento de limitar el “turismo social”> entre entidades
locales distintas, incluso cercanas. Por ejemplo, Emilia-Romagna, Friuli-Venezia Giulia, Valle
D’Aosta y Sardinia piden una residencia continuativa de 24 meses en sus territorios, Provincia

Autonoma di Trento de 36 meses en el decenio antecedente a la solicitud, mientras Puglia sélo
requiere doce meses.

Igual que por el REJ, la residencia cualificada en la Regién puede ser un factor de discriminacion
indirecta sobre todo para los inmigrantes que tengan un permiso de residencia inferior a los plazos de
las varias leyes regionales, y que por lo tanto quedarfan excluidos de la medida sin ninguna razén
justificadora de la compresién del derecho a una existencia libre y digna: ya desde 2011 la Corte
constitucional considera come nueva frontera de las discriminaciones asistenciales la residencia
cualificada en el terdtorio tegional como requisito para acceder al weffare local®. De jure condendo los
legisladores regionales deberfan modificar las condiciones de acceso a la medida, conformemente al

derecho europeo antidiscriminatorio y a la recién jurisprudencia de la Corte de Justicia y de la Corte
constitucional.
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de la constitucidén, que cons
como la conditio sine gua non para « desas
efectiva de todos los trabajadores en la organizacion po

50 Art. 2 Lr. 24/2016.

51 Véase http:/ /www.regione. fvg.it/rafvg/cms/RAFVG/ famiglia-casa/politiche-famiglia/FOGLIA14/ (dltimo acceso 1
de agosto de 2018).
Véase, eg, el art. 7.2 de la Lr. de Emilia-Romagna, que establece la decadencia de la medida regional (reddito di
solidarietd) en caso de pérdida de residencia en uno de los ayuntamientos de Emilia-Romagna.
Véase GALLO, G.: Le misure regionali di reddito minimo in Italia, 2017, www.caritas.it.
Véasen — ex plurimis — Corte cost., 9 de febrero de 2011, n. 40, en Rivista ginridica del lavoro ¢ della previdenza sociale, 2012,
11, pp. 155-162, con nota de NUNIN: la Corte declar la ilegitimidad constitucional de la Lr. 6/2006 de la Regién Friuli-
Venezia Giulia, que otorgaba el acceso al sistera regional integrado de servicios sociales a quienes residiesen desde por
lo menos 36 meses en el tetritorio regional y que fueran ciudadanos europeos (quedando fuera los inmigrados
tegulates); Corte cost., 25 de mayo de 2018, n. 107, in Diritto @ Ginstizia, 31 maggio 2018: segin la Corte es contraria a
la carta fundamental la Lr. 6/2017 de Véneto, que individda como critetio preferencial para acceder a los nidos
regionales €l ser hijo de padres residentes desde por lo menos quince afios en Véneto, de manera también no
continuativa, o que trabajen en Véneto sin interrupciones desde por lo menos quince aflos.
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