FES MADRID

JUSTICIA LABORAL Y SOCIAL

EL INGRESO
MINIMO VITAL,
IMPULSO
POLITICO PARA
LA PROTECCION
DE LOS MAS
VULNERABLES

Pau Mari Klose

Octubre 2024

%

Los objetivos principales del ingreso minimo
vital (IMV) son reducir la pobreza extrema

y garantizar un nivel minimo de renta en
todo el territorio.

%

La puesta en marcha del IMV ha mejorado
el modelo de proteccién de los colectivos
mas vulnerables, asi como la redistribucion
interterritorial. Las ultimas cifras del
Instituto Nacional de la Seguridad Social
(INSS) indican que, a dia de hoy, la
prestacion llega a mas de 660 000 hogares
en los que viven casi 2 millones

de personas.

%

Aun asi, el IMV recibe criticas por sus
limitaciones, los problemas de non take-up
y el porcentaje de solicitudes rechazadas.
Se requiere un esfuerzo continuo para
asegurar una proteccion eficaz y equitativa.
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1
INTRODUCCION

Uno de los hitos de la segunda legislatura del Gobierno de
Pedro Sanchez es la aprobacion del ingreso minimo vital (IMV).
Se trata de una prestacién no contributiva destinada a hogares
en situaciéon de pobreza extrema. El articulo 1 del Real Decreto
20/2020 sefala que el objetivo principal del IMV es «prevenir
el riesgo de pobreza y exclusiéon social de las personas que
viven solas o integradas en una unidad de convivencia cuando
se encuentran en una situacién de vulnerabilidad por carecer
de fondos suficientes para la cobertura de sus necesidades
basicas». El IMV es una respuesta a la ineficacia del modelo
anterior, que generaba importantes problemas en cuanto al
acceso, la cobertura y la suficiencia de las prestaciones para
las poblaciones con rentas mas bajas en distintas comunida-
des. Frente a esta situacion, el IMV ofrece un suelo comun de
ingresos para todo el Estado, que las comunidades auténomas
(CC. AA.) pueden complementar con sus propias prestaciones,
tal y como define el articulo 2.2 de la Ley 19/2021, que sefiala
que el IMV actla «sin perjuicio de las ayudas que puedan
establecer las comunidades auténomas en el ejercicio de sus
competencias» (Ley 19/2021, de 20 de diciembre, por la que
se establece el Ingreso Minimo Vital).
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LA POBREZA EN ESPANA: LOS PERFILES DE

UNA ANOMALIA

La recopilacion sistemaética de datos comparativos sobre po-
breza, exclusiéon y privacion material por parte de la Union
Europea evidencia un elevado riesgo de pobreza en Espafia en
comparacion con otros paises con un desarrollo econdémico
similar’.

A lo largo del siglo XX, expertos, intelectuales y artistas de-
nuncian el problema de la pobreza en Espafia. Llaman espe-
cialmente la atencién sobre el enquistamiento de la pobreza
extrema en las zonas rurales, asi como su traslado a las gran-
des areas metropolitanas a través del asentamiento y la con-
centracion de familias procedentes del entorno rural en barrios
periféricos de Madrid, Barcelona y otras grandes ciudades.

En las Ultimas décadas, la pobreza cambia de rostro en Espa-
fia. Todavia encontramos nucleos importantes de pobreza en
zonas rurales y en diversos barrios como consecuencia de esa
migracion interna, pero el riesgo principal deriva de las situa-
ciones de desempleo y de la precariedad laboral. La inmensa
mayorfa de los hogares que presentan necesidades econo-
micas estan formados por personas adultas desempleadas o
con baja intensidad laboral: trabajan de manera intermitente,
alternando periodos de empleo (muchas veces mal remunera-
dos o a tiempo parcial) con periodos mas o menos largos de
paro o inactividad.

La situacion es aun mas grave en aquellos nucleos familia-
res con personas dependientes, especialmente menores, ya
gue los principales problemas de pobreza y exclusion social
en Espafia se aprecian en las etapas tempranas. Los hogares
con nifos y jovenes presentan tasas de pobreza muy supe-
riores a otros nucleos compuestos solo por personas de edad
avanzada, lo que supone una desventaja de esos colectivos
especialmente vulnerables.

Gran parte de la investigacién pone de manifiesto que los
nifios que experimentan situaciones de pobreza tienen un
riesgo mas alto de padecer problemas en el desarrollo perso-
nal. Esta desventaja también afecta a su salud, a su progreso
cognitivo y no cognitivo y a su rendimiento académico; estan

1 Aqui nos referiremos al Panel de hogares de la Union Europea (entre
1994y 2001) y EU-SILC (desde 2004).

mas expuestos a padecer violencia y acoso y, en muchos ca-
so0s, se complica la transicion escuela-trabajo o su integracion
laboral. Estas experiencias les afectan a lo largo de su vida 'y
producen asimetrias en cuanto a oportunidades y resultados,
gue van acumulando las situaciones de desventaja.

Frente a ello, los recursos del Estado social para proteger fren-
te a la pobreza eran claramente insuficientes. Espana dispone
de un sistema de prestaciones monetarias de caracter fuer-
temente contributivo: prestaciones de desempleo, por enfer-
medad, por parentalidad, pensiones. Los derechos adquiridos
dependen, en gran medida, de las contribuciones que los
trabajadores efectian a la Seguridad Social. Por lo tanto, las
trayectorias laborales resultan determinantes. Conseguir el
derecho a recibir la prestacion exige un periodo minimo de
cotizacién previa. El importe que se va a percibir también de-
pende de la cuantia de las aportaciones realizadas previamen-
te. Cuando las carreras laborales son cortas, intermitentes o
se desarrollan en la economia informal no existe la proteccién
0, Si se tiene, se agota rapidamente y deja al trabajador a la
intemperie.

En cambio, en ocasiones no existen otras politicas de carac-
ter no contributivo (como las prestaciones complementarias
a las rentas salariales de los trabajadores pobres, las ayudas
al alquiler de viviendas, las politicas de apoyo a familias con
nifos o las rentas minimas de insercién); las pocas que hay
han estado, tradicionalmente, dotadas de manera insuficiente
o tienen escaso impacto protector y redistributivo. Este des-
equilibrio en el desarrollo y la generosidad de los dos tipos de
prestaciones complica la situacién de los millones de personas
y hogares que no estan integrados en el sistema contributivo
y da como resultado un Estado poco eficaz para redistribuir y
corregir la pobreza.

La insuficiencia de las medidas de proteccion social para los
mas pobres, en especial para la infancia mas vulnerable, habia
sido sefalada y denunciada en reiteradas ocasiones por aca-
démicos e investigadores en publicaciones especializadas e in-
formes sociales de distintas entidades e instancias internacio-
nales. La Comisién Europea y otras instituciones de la Union
Europea también han constatado estas lagunas de proteccién
en documentos de diagnostico (como los informes de pafs) y
en recomendaciones (como las country-specific recommenda-
tions derivadas del Semestre Europeo).
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A lo largo de la década que precede a la aprobacion del IMV,
otros informes de la OCDE y del Consejo de Europa llamaron
la atencion sobre dichas anomalias. El relator especial de la
ONU sobre pobreza extrema, Philip Alston, sefialaba, en un
informe de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos después de su visita al
pais en enero de 2020, que muchos espafioles tenian motivos
para sentirse abandonados. También indicaba que «la pobre-
za es en Ultima instancia una opcion politica y los gobiernos
pueden, si lo desean, optar por superarla» (OHCHR, 2020).
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BREVE HISTORIA DE LA GESTACION

DEL IMV

En otofo de 2014, la secretaria general de Politica Social del
PSOE, Luisa Carcedo, convoca a una decena de investigadores
y expertos progresistas (la mayoria de los cuales no pertene-
cen al partido) a una primera reunion para estudiar iniciativas
que permitan renovar la agenda social del PSOE. Los expertos
elaboran informes sobre pobreza y exclusion en Espafa; tam-
bién estiman el coste de las medidas segun su alcance.

La primera propuesta publica del IMV se hace en el Foro Igual-
dad y Oportunidades, un acto que el PSOE convoca en Mérida
en julio de 2015. El partido se compromete a dotar la medi-
da con 6000 millones de euros si llega al Gobierno. Pedro
Sénchez la califica de «uno de los principales compromisos
electorales del PSOE y al que pienso comprometer un grueso
importante de la inversiéon presupuestaria junto a la politica
educativa y cientifica» (elDiario.es, 20 de julio de 2015). El
entonces lider de la oposicion presenta el IMV como una me-
dida que pretende corregir un problema que no es «natural
e inevitable».

Tras la mocion de censura de 2018, el Alto Comisionado con-
tra la Pobreza Infantil y la Oficina Econdmica del presidente
del Gobierno afinan técnicamente la propuesta, que se des-
plegaria de forma progresiva en fases sucesivas si existian los
apoyos parlamentarios?. Entre las primeras medidas adopta-
das se encuentra la mejora de la proteccion econémica a la
infancia. En marzo de 2019 se doblan las cuantias que hasta
entonces se otorgaban a aquellos hogares en situaciéon de po-
breza extrema a través de prestaciones por hijo a cargo.

Tras la formacion del Gobierno de coalicion en enero de 2020,
la responsabilidad sobre el IMV pasa al Ministerio de Inclu-
sién, Seguridad Social y Migraciones. En su seno se crea una
Secretaria General de Objetivos y Politicas de Inclusiéon y Pre-
visién Social, uno de cuyos cometidos es «la evaluacion, el
estudio, el informe y la propuesta de las normas reguladoras
del ingreso minimo vital (en adelante, IMV) y medidas asocia-
das con la finalidad de reducir la desigualdad, la pobreza y la

2 La Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal (AIREF),
encabezada por José Luis Escriva, publica en marzo de 2019 una
propuesta de reforma del sistema de rentas minimas que coincide en
fundamentos y orientaciones con la propuesta que impulsaba el PSOE
desde 2015.

participacion socio laboral justa de los colectivos méas desfavo-
recidos, en colaboracion con el Ministerio de Derechos Socia-
les y Agenda 2030» (Boletin Oficial del Estado, Real Decreto
497/2020).

La emergencia sanitaria y social provocada por la pandemia
del COVID-19 obliga a acelerar los trabajos y adoptar medidas
inmediatas que alivien las situaciones de privaciéon. El 29 de
mayo de 2020, en un clima social dificil y tenso, se adopta el
Real Decreto 20/2020. Es el punto de partida de una delibe-
racion parlamentaria que se extiende varios meses a lo largo
de los cuales el Ministerio presenta varias modificaciones de
la propuesta original. Por fin, a finales de 2021 se aprueba
la Ley 19/2021 por la que se establece el ingreso minimo vi-
tal. El texto cuenta con el voto favorable de los partidos del
Gobierno, asi como de ERC, PNV, Ciudadanos y Compromis
y con la abstencion de PP, Vox y EH Bildu. Su aprobacion se
celebra como un hito histérico por las fuerzas del Gobierno 'y
como necesario por la mayor parte de los partidos politicos de
izquierdas del Parlamento.
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DISENO Y ALCANCE DEL IMV

El IMV es una prestacion no contributiva de la Seguridad So-
cial condicionada por la renta, de gestion estatal®. Se trata de
una prestacion «suelo», es decir, que atiende a parte de los
hogares que antes percibian ayudas de programas autondmi-
cos. A efectos practicos, se extiende la cobertura, especial-
mente en aquellas CC. AA. en las que estos programas eran
mas débiles.

El IMV convive con programas de rentas minimas que no se
han suprimido o con prestaciones complementarias disefiadas
por las CC. AA. que ofrecen cobertura en situaciones que la
ley estatal atiende de manera subdptima (a juicio del legisla-
dor autonémico). A esas CC. AA. se les ofrece la flexibilidad
necesaria para que puedan adaptar las ayudas a necesidades
especificas de su territorio. En determinadas comunidades, la
cobertura del IMV supera con creces la de las rentas minimas
autondmicas. Se trata de regiones que cuentan, por lo ge-
neral, con rentas inferiores a la media y una tasa de riesgo
de pobreza mas elevada (como Andalucia, Galicia o Extrema-
dura, por ejemplo). Por tanto, el IMV trae consigo un efecto
saludable de redistribucion interterritorial.

El IMV garantiza unos niveles de renta minima en funcion de la
composicion del hogar beneficiario. Las cuantias de renta ga-
rantizada se fijan de acuerdo con el importe de la pension no
contributiva en unidades unipersonales, que, para el ejercicio
2020, se situaba en los 462 euros mensuales. En el ejercicio
2024, gracias a una revalorizaciéon extraordinaria del 6,9 %,
ese importe se sitda en 604 euros. Dicho importe se incremen-
ta un 30% por cada adulto o menor. El IMV protege especial-
mente a los hogares monoparentales, para lo que establece un
complemento de monoparentalidad del 22% sobre la cuantia
mensual de la pension. Existe un complemento similar para los
hogares con personas en situacién de gran discapacidad.

En febrero de 2022 se introduce el complemento de ayuda a
la infancia (CAPI), que amplia las cuantias mensuales que reci-
ben las familias con nifos: 100 euros por cada menor de tres
anos, 70 euros si el nifio tiene entre tres y seis afos y 50 euros
cuando el menor supera los seis. Para ser beneficiario del CAPI,
el hogar con menores debe acreditar, en el afo anterior a la so-
licitud, unos ingresos computables inferiores al 300% del IMV,
un patrimonio neto inferior al 150% del umbral correspon-

3 Salvo en el Pais Vasco y Navarra, donde su gestiéon ha sido transferida. En
julio de 2024 también se transfiere a Catalufa.

diente y activos no societarios por un valor inferior a seis veces
la renta garantizada. Esta cobertura, tan amplia desde el punto
de vista de los ingresos, incrementa los hogares potencialmen-
te elegibles, que pasa a englobar a grupos de poblaciéon con
ingresos superiores al umbral de riesgo de pobreza, aunque
con una situacion patrimonial mas modesta.

El IMV tiene un impacto importante sobre las rentas de los gru-
pos mas desfavorecidos, aunque esta muy lejos de erradicar la
pobreza. Segun la Primera Opinién sobre el Ingreso Minimo
Vital de la AIReF, que ha presentado las evaluaciones mas com-
pletas sobre el programa hasta la fecha, el IMV podia dar co-
bertura a 700 000 hogares, excluyendo Navarra y el Pais Vasco
(AIReF, 2022: 4). Esta cifra se correspondia con el 52% de los
1,3 millones de hogares que se encontraban en situacion de
pobreza. Suponia una mejora frente a los programas de rentas
minimas de las CC. AA., cuya capacidad maxima era de 560
000 hogares. El hecho de que muchas comunidades no hayan
eliminado sus prestaciones (o hayan creado otras complemen-
tarias con los fondos que antes destinaban a programas auto-
némicos que en la actualidad cubre el IMV) aumenta significa-
tivamente el volumen de hogares cubiertos por ambas ayudas®.

El disefio y las cuantias limitan la capacidad del IMV para incluir
a aquellos hogares cuya renta supera el umbral de pobreza ex-
trema; aun asi, es bastante efectivo. En otras palabras, reduce
la «brecha de pobreza», que es como se define técnicamente
la distancia entre los ingresos y el umbral de pobreza. Con
una implantacion completa, las cuantias de renta garantizada
de 2022 habrian alcanzado, como media, el 82% del nivel de
renta que se consideraba indicativo de que un hogar estaba en
situacion de pobreza extrema (AIReF, 2023: 28).

Ademas, el Real Decreto 789/2022 de enero de 2023 resuelve
la cuestion de la compatibilidad del IMV con el empleo. La
estructura del incentivo introducido persigue que los percep-
tores no pierdan cuantias equivalentes del importe cuando se
incorporan a un empleo o incrementan el niumero de horas
que dedican a él. Ello permite que conserven sus ingresos®.

4 La AlReF ha estimado en 107 000 los hogares elegibles para una renta
autondmica, pero no elegibles para el IMV (AlReF, 2022: 37).

5  Se benefician los hogares con menores y, dentro de estos, aquellos
formados por familias monoparentales, que tienen preferencia. Ademas,
se busca incentivar a los hogares cuyos integrantes se han incorporado
recientemente al mercado laboral, frente a aquellos ntcleos familiares en
los que, aun incrementando la oferta laboral, sus integrantes ya estaban
trabajando.
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Hasta la fecha, ningln trabajo de investigacion ha evaluado
de forma seria el alcance e impacto de esta medida reciente.

Por otra parte, el Ministerio impulsa proyectos de inclusion de
manera complementaria al IMV. Estos proyectos, contempla-
dos en la Ley 19/2021, han sido concebidos como estudios
piloto, evaluados mediante experimentos aleatorios. Son de-
sarrollados por la Administracion publica y por entidades so-
ciales a lo largo de todo el territorio y utilizan fondos del Next
Generation EU con el objeto de analizar, en funcién de los re-
sultados, futuras actuaciones con fondos propios. Se trata de
un enfoque inédito, un instrumento para orientar las politicas
publicas desde la evidencia cientifica.



FRIEDRICH-EBERT-STIFTUNG - EL INGRESO MINIMO VITAL, IMPULSO POLITICO PARA LA PROTECCION DE LOS MAS VULNERABLES

5

RESULTADOS: UN INSTRUMENTO EFICAZ
CON MARGEN DE MEJORA

Segun el Instituto Nacional de la Seguridad Social (INSS), el
IMV llega a 639 968 hogares en julio de 2024 (ndminas paga-
das), hogares en los que viven 1 928 430 personas, entre las
que se incluyen los beneficiarios del complemento de ayuda
a la infancia (438 974). La cuantia media mensual por nucleo
familiar es de 481 euros. Sin embargo, existe una disparidad
notable en cuanto a las percepciones se refiere en funcion de
aquellos que reciben la cantidad integra, el importe reducido
(complementario a otros ingresos), el IMV con el CAPI o el
CAPI solo (porque sus ingresos superan el derecho a la presta-
cion del IMV basico). El importe bruto mensual del IMV llega
ya a 354 millones de euros, cifra que se ha duplicado desde
mediados de 2021.

Las ultimas cifras del Instituto Nacional de la Seguridad Social
(INSS) indican que, a dia de hoy, la prestacién llega a mas de
660 000 hogares en los que viven casi 2 millones de personas.
Si se comparan estas cifras con los beneficiarios activos que
obtenian la prestacion seis meses antes (septiembre de 2023)
se observa un saludable incremento del 29,2%, que sugiere
una incorporacion continua de nuevos beneficiarios.

Nos encontramos, por tanto, ante un despliegue incomple-
to, pero que, dos anos después de su aprobacion definitiva,
se muestra fortalecido. La cobertura es superior a la alcan-
zada por los programas de rentas minimas autonémicas de
2024°¢. El hecho de que algunas comunidades mantengan
estas prestaciones o hayan aparecido otras complementarias
al IMV sugiere que, en términos generales, la proteccién de
los colectivos mas vulnerables ha mejorado sustancialmente
en los Ultimos afos, reduciendo los déficits y las lagunas que
presentaba el modelo anterior’.

Sin embargo, su éxito no exime que el programa sea mejora-
ble en cuanto al disefo, el alcance y su implantacién. Buena
parte de estos problemas podrian solventarse en los préximos
afnos, a medida que se examinen las limitaciones y dificultades
y se incorporen posibles mejoras.

6  Se reconocian 305 000 titulares en 2020. Posteriormente, no se conoce
la cifra de titulares de los programas que subsisten en su forma original o
modificada (Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030, 2022: 208).

7  Manuel Aguilar y Ana Arriba han estimado que el IMV incrementa los

recursos destinados a los colectivos de renta mas baja entre 2500 y 3000
millones de euros, que se sumarian a los aproximadamente 1700 millones
que en 2022 destinaban las comunidades auténomas a las rentas
minimas autondémicas (Aguilar y Arriba, 2024).

10

Las principales criticas han puesto el acento en la desproteccion
de personas que viven situaciones de necesidad econémica
y desproteccién, pero no obtienen apoyo a través del IMV,
o bien el que reciben es insuficiente. Eso se evidencia, en
primer lugar, en un marco juridico que niega el derecho a
ciertos colectivos que no han sido reconocidos como «me-
recedores» de la ayuda (jovenes, inmigrantes recientes o en
situacion irregular). En segundo lugar, en la existencia de seg-
mentos de poblacion que, teniendo derecho a la ayuda, no
la solicitan (fendmeno conocido como brecha de cobertura o
non take-up). En tercer lugar, en el alto numero de solicitudes
rechazadas. En este sentido, cabe destacar que, aunque el
IMV ha paliado situaciones de gran vulnerabilidad econémica,
persisten hogares cuyos ingresos estan por debajo del umbral
de la pobreza 'y, sin embargo, quedan excluidos de cualquier
tipo de proteccion, o la que reciben (por ejemplo, a través
del CAPI) resulta incompleta frente a las cargas que soportan
(hacer frente al coste de la vivienda o el consumo de bienes
bésicos).
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CONCLUSION

Gracias a los esfuerzos colectivos de muchas organizaciones
y al impulso politico del Gobierno del PSOE, en primer lugar,
y de la coalicion progresista, después, Espana cuenta en la
actualidad con un sistema de garantia de ingresos mucho mas
robusto y eficaz que hace unos afos. Dentro de ese siste-
ma, el IMV desempena un papel fundamental por su capa-
cidad de llegar a colectivos que tradicionalmente quedaban
desprotegidos.

Pese a que existen lagunas, se aprecia voluntad politica para
mejorar la proteccion. Por todo lo anterior, hay muchas ra-
zones para pensar que, en el transcurso de este proceso,
se reforzard la proteccion de los méas vulnerables y Espafia
dejard de ser una anomalia con respecto a los paises de la
Unién Europea.

"
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Uno de los logros mds importantes
del Gobierno de Pedro Sanchez en su
segunda legislatura es la implantacion
del ingreso minimo vital (IMV). Esta
prestacion no contributiva estd des-
tinada a hogares en situacién de po-
breza extrema. Su principal objetivo es
revertir la situacion de pobreza y exclu-
sion social de personas y unidades de
convivencia que carecen de recursos
econdmicos suficientes para cubrir sus
necesidades bésicas. También se persi-
gue el objetivo de garantizar un ingre-
so minimo en todo el territorio.

%

Desde su creacién, el IMV ha mejorado
significativamente la proteccién social
en Espafa. Segun cifras de abril 2024,
habrfa llegado a 639 968 hogares y be-
neficiado a 1 928 430 personas. Aun-
que el programa ha sido criticado por
su alcance limitado, ha logrado mitigar
la pobreza y mejorar la redistribucion
interterritorial, especialmente en co-
munidades con tasas de pobreza ele-
vadas.
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A pesar de los avances, determinados
colectivos, como los jovenes, los inmi-
grantes y aquellas personas en situacién
irregular, quedan fuera del marco juridi-
co del IMV. A ello se suma que hay per-
sonas con derecho a la ayuda que no la
solicitan y un alto nimero de solicitudes
son rechazadas. Se requiere un esfuer-
zo continuo para mejorar el programa y
asegurar una proteccion eficaz y equita-
tiva para los mas vulnerables.




