Ya esta aqui el Ingreso Minimo
Vital

GUILLERMO FERNANDEZ MAILLO

De donde venimos

Han tenido que pasar casi treinta anos, desde el inicio del desarrollo de las Rentas
Minimas de Insercion en las Comunidades Auténomas (CCAA), como se las de-
nomind en su origen, para gue un gobierno central se decida a implantar una pres-
tacion estatal que busque como objetivo principal

«garantizar, a través de la satisfaccion de unas condiciones materiales minimas, la
participacion plena de toda la ciudadania en la vida social y econdmica, rompiendo
el vinculo entre ausencia estructural de recursos y falta de acceso a oportunidades

en los ambitos laboral, educativo, o social de los individuos».*

La prestacion que hasta ahora capitalizaba este objetivo, las actuales rentas mi-
nimas autonémicas, han sido consideradas habitualmente como la ultima malla
de seguridad para la ciudadania con menos oportunidades. Una malla con grandes
carencias, que salvo los casos de Pais Vasco, Navarra y, en menor medida, Astu-
rias, no conseguian alcanzar la reduccion de la pobreza en sus territorios de forma
suficiente. Y ha sido un virus el que ha catapultado esta iniciativa.

El conjunto de prestaciones de proteccion social que ha ido creciendo progresiva-
mente en Espana en las ultimas décadas lo ha hecho de forma desordenada y
respondiendo a necesidades concretas de grupos o necesidades especificas que
iban haciéndose hueco en la agenda politica. Esto ha provocado problemas ya
muy conocidos tanto por los cientificos sociales como por las organizaciones del
Tercer Sector de Accidn Social (TSAS). Superposicion de poblaciones objetivo,
déficits de cobertura, insuficiencia de las cantidades a percibir, articulaciones ad-

1 Exposicion de motivos del Real Decreto-ley 20/2020, de 29 de mayo, por el que se establece el Ingreso Mi-
nimo Vital.
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ministrativas complejas, problemas de accesibilidad, condicionalidades punitivas
y un largo etcétera. Es cierto que este desarrollo ha acabado construyendo un “sis-
tema” con cierta tendencia a trazar un itinerario donde las rentas minimas se ha-
brian ido colocando en esa posicion de “ultima red”. Una red creada, potenciada,
asumida y gestionada al 100% por las CCAA, lo que ha provocado una disparidad
histdrica en quién, cuanto y cuantos eran ayudados con esas necesidades de su-
pervivencia.

Las diversas mejoras que se han producido en esta ultima red se han generado
por procesos de dsmosis entre las CCAA, que han sido claramente insuficientes
para consolidar una prestacion homologable en el conjunto del territorio.

Durante el largo proceso de “prosperidad” econdmica desde la crisis de mediados
de los anos noventa hasta finales de la primera década del siglo XXI apenas apa-
recio este tema en la agenda politica y ciudadana. Quedaba su discusion circuns-
crita al ambito reducido de los Servicios Sociales Publicos, de las organizaciones
que trabajaban en el ambito de la pobreza y la ex-
Las prestaciones de clusion social y de algunos especialistas de la aca-
proteccion social hanido | demia. Sin embargo, la crisis de 2008 comenzd a
creciendo ponerlo tanto en la agenda ciudadana como en la
progresivamente en | (e investigacion social. Se comenzo a reclamar
Espaia en las ultimas | .45 vez mas insistentemente, que fruto de las
décadas de forma consecuencias de la precariedad que se estaban
desordenada - . s
viviendo, el Gobierno central tomara la iniciativa en

relacion a esta cuestion. A la necesidad de imple-
mentar un ingreso digno para los hogares que estaban sufriendo la crisis, se unio
la discusion sobre si esta renta debia ser de caracter universal e incondicionada
(RBU). Una idea sobre la que ya se venia teorizando y trabajando desde hace dé-
cadas, pero que apenas habia salido de los ambitos especializados.

Sin embargo, la opcién del Gobierno socialista y posteriormente la del popular,
fue canalizar las ayudas a través del marco de las prestaciones por desempleo,
siguiendo la logica de la activacion que liga cualquier mecanismo de participacion
en el producto social a estar incorporado en el mercado de trabajo. Un mercado
que llevaba afnos de precarizacion y de expulsion de grandes colectivos fuera del
marco del empleo de calidad. La crisis 2008-2016 fue una nueva oportunidad de
articular el ultimo entramado de seguridad.



La discusion sobre la RBU adquirio altos grados de temperatura entre defensores
y detractores, entre utépicos y pragmaticos, convirtiéndose en un debate complejo
de entender por el conjunto de la ciudadania. Mucha gente no acababa (ni acaba)
de entender la diferencia entre renta minima, renta garantizada, renta basica uni-
versal y los diversos matices que rodean la cuestion. Esto ha generado que la
misma haya llegado al conjunto de la sociedad de una forma distorsionada, a pesar
del esfuerzo de muchos por poner claridad y razon.

Fue durante la segunda legislatura del Gobierno de Mariano Rajoy, debido a las
presiones que estaba recibiendo no solo a nivel interno de las organizaciones so-
ciales sino desde la Unién Europea, cuando se acomete el ultimo intento de revisar
a fondo el sistema de garantia de rentas para poder reorganizarlo. No existe una
version publica de lo sucedido en ese proceso que se desarrolld entre octubre de
2016 y diciembre de 2017. Queda como testigo el informe que realizo el equipo
de investigacion encargado a tal efecto.? Mi impresion sobre aquel proceso en el
cual participé, es doble. Por un lado, el Gobierno (o los representantes del mismo
en el proceso) le costaba asumir que la realidad que subyacia como necesidad
de aquella reforma no cuadraba con la imagen de un pais en recuperacion. No se
compartian las cifras de pobreza, exclusion y desigualdad que lo fundamentaban.
Por otro, las conclusiones eran demoledoras para el propio sistema y necesitaban
de un esfuerzo ciclopeo el querer acometerlas, sobre todo porque reconocian que
el empleo, tanto por cantidad como por calidad, ya habia dejado de tener la fuerza
suficiente para la inclusion de amplias capas de la poblacion. Invertir en reforzar
el sistema de prestaciones era dificilmente asumible en un contexto de contencion
del gasto publico.

Después de diez anos desde el comienzo de la “gran Recesion” no habiamos sido
capaces de acometer a nivel estatal una reforma necesaria de los mecanismos
prestacionales de lucha contra la pobreza.

Y en esta situacion llegé un virus...

2 Luis Ayala, José Maria Arranz, Carlos Garcia y Lucia Martinez, El sistema de garantia de ingresos en Espana:
tendencias, resultados y necesidades de reforma, Ministerio de Sanidad, Consumo y Bienestar Social, 2015,
disponible en https://www.mscbs.gob.es/ssi/familiasInfancia/ServiciosSociales/EstudiosNacionales/Sistem-
GarantingresosEnEsp.pdf
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Ddénde estamos

El dia 29 de mayo se aprobd en el Consejo de Ministros el Real Decreto-ley
20/2020 que regula el acceso a un ingreso minimo vital desde el sistema de la
Seguridad Social. Para los miles de personas que lo necesitaban antes de la crisis
de la COVID-19 y para las que no tenian ingresos
en los que apoyarse llega muy tarde. Sin embargo,
que en tres meses que han pasado desde el esta-

El IMV supone un hito en

la proteccion social en
Espafa al introducir una llido de la pandemia se haya legislado al respecto,

prestacion flexibley | Y dentro de los ritmos de gestion de cualquier ad-
dirigida a la lucha contra ministracion publica, hay que valorarlo muy positi-
la desigualdad y la vamente. EI RDIM despeja las dudas de enfoque
pobreza que se han venido discutiendo a lo largo de los ul-

timos anos y supone un hito en la proteccion social
en Espana al introducir una prestacion de caracter flexible y dirigida a la lucha
contra la desigualdad y la pobreza en el sistema de la Seguridad Social.

Enunciemos en primer lugar algunos de los avances de la norma frente al anterior
sistema. El RDIM reconoce la doble naturaleza de la pobreza y la exclusion, tanto
desde el punto de vista personal y del hogar (trampa de la pobreza) como de dé-
ficits estructurales de la sociedad (seguro colectivo). Se reconoce como derecho
subjetivo, dando un paso importante frente a la tradicion, en épocas de crisis, de
limitar el derecho por la via de la asignacién de un presupuesto limitado con obje-
tivo de contener el déficit en primera instancia. Esta practica fue muy utilizada du-
rante la anterior crisis por algunas CCAA. Su entrada en la cartera de prestaciones
no contributivas de la Seguridad Social amplia su marco de proteccion.

Se vincula a la situacion de necesidad y no a un plazo predeterminado indepen-
dientemente a la misma. Con ello se convertird en un mecanismo de estabilizacion
automatica como las prestaciones de desempleo en épocas de crisis.

Se articula con otras necesidades basicas como la vivienda, exonerando la vi-
vienda habitual del computo patrimonial para la obtencion del ingreso y contem-
plando posibilidades de mejora en tanto en cuanto el alquiler supere el 10% del
ingreso minimo anual correspondiente a su categoria. Esta articulacion es un
avance relevante, aunque tiene que entenderse que los costes de la vivienda ex-
ceden con mucho lo que el Ingreso Minimo Vital (IMV) puede resolver en las ne-
cesidades de vivienda de la poblacion perceptora de la prestacion.



Finalmente, y esto es algo importante cuando hablamos del ambito de la exclusion
social, dota de la posibilidad de contemplar circunstancias individuales y del hogar
diferentes a las descritas a la hora de valorar su concesion y las circunstancias
de cambio. En este aspecto las CCAAy los Ayuntamientos podran tener un papel
relevante en este aspecto, transformando el sentido arbitrario histérico de las ren-
tas minimas, por una prestacion de derecho “comprensiva’ de los matices de la
realidad de los hogares. En este caso no es lo mismo si es antes “el huevo o la
gallina”. No es lo mismo tener una prestacion de derecho que la pueden percibir
justificadamente hogares que no cumplen determinados requisitos, que una valo-
racion subjetiva que te da acceso a una prestacion de derecho.

Sin embargo, hay aspectos que, desde mi punto de vista, o bien quedan ambi-
guamente definidos o bien quedan a expensas de futuros desarrollos normativos
de caracter reglamentario que no esta clara su direccion.

El fundamental tiene que ver con la articulacion con los mecanismos del empleo.
De forma tacita se reconoce la obligacion de participar en el marco del empleo
como mecanismo principal de inclusion. Esta participacion se circunscribe inicial-
mente a estar inscrito como demandante de los servicios de empleo. Como y de
qué manera se vaya a desarrollar esta vinculacion sera determinante dadas las
dificultades de los Servicios de empleo de estar preparados para trabajar con per-
files de personas en programas o itinerarios que no estan disefados a tal efecto.
Una de las causas fundamentales de la pobreza severa en Espaia tiene que ver
con la enfermedad y la no existencia de prestaciones adecuadas ante esta cir-
cunstancia. Es deseable que lo que el IMV puede ayudar a paliar, no lo menoscabe
la presion hacia una empleabilidad imposible.

Un objetivo muy razonable del RDIM es impulsar las oportunidades para la inclu-
sién social. ¢ Como se piensa articular el IMV con esas oportunidades? ¢ Sera bajo
los tradicionales mecanismos de control social de los Servicios Sociales o esto
supondra un replanteamiento de los mismos intentando construir el derecho a la
inclusion independientemente al derecho a la supervivencia? La existencia de una
prestacion en la Seguridad Social es una herramienta que puede ser utilizada
como palanca para la inclusion, pero la percepcion del IMV no puede condicio-
narse a la participacion en itinerarios de inclusion. El éxito de un itinerario (que
por cierto es un concepto explicativo que no es real en la intervencion social) se
debe a la voluntad de los que lo recorren, voluntad que no debe ser condicionada,
dado que su efectividad bajara en ese caso.
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Queda abierto, por otro lado, que se vinculen las obligaciones de la prestacion
con futuros acuerdos para la inclusion con las CCAA en el desarrollo de sus pro-
pias competencias. Si no existe una cierta homogeneidad en la aplicacion en este
sentido se puede abrir un nuevo frente de desigualdad que precisamente este
Real Decreto trata de superar con la prestacion. En las diversas reuniones expli-
cativas que se han desarrollado post-decreto, se ha insistido en pedir aclaraciones
sobre este aspecto, asegurandose que no se va a condicionar recibir la prestacion
del IMV a aceptar un trabajo o a participar en un itinerario de insercion. En la linea
de la idea de un doble derecho. Este sera un punto especialmente complejo. En
este momento el ministro Escriba ha anunciado que se ha propuesto pasar “de
oficio” a los actuales perceptores de las rentas minimas autondmicas al nuevo
IMV. ¢ Sera obligatorio también la participacion en itinerarios discrecionales como
lo es en muchas CCAA?

Por ultimo, un elemento que deberia de abordarse en el desarrollo reglamentario
del RDIM es el de algunos colectivos especificos que se han quedado fuera. Solo
cito uno especifico como ejemplo, el de las personas que salen con 18 afos de
nuestro sistema de proteccion de menores y que por edad no tendrian derecho a
percibirlo. Es absurdo haber estado protegiendo a nifios y jovenes, invirtiendo en
ellos durante anos y luego dejarlos a la intemperie. Su incorporacion en el desa-
rrollo reglamentario tendria todo el sentido.

Mencion aparte es el no contemplar la inmigracion irregular. Podria entenderse la
necesidad de establecer un limite en esta materia, sin embargo, los disenados
dejan fuera situaciones no de personas recién llegadas sino vinculadas a la irre-
gularidad sobrevenida y otras circunstancias dificiles de comprender. Se argu-
menta que quiza este pudiera ser el campo de las politicas de asistencia social
de las CCAA, porque es cierto que ciertas particularidades pueden ser enfrentadas
mejor desde la cercania de una administracion territorial. Sin embargo, esta cues-
tion es demasiado amplia y compleja como para querer evadirla.

Hacia donde vamos

Uno de los temas mas espinosos, una vez comience a implementarse esta pres-

tacion, es a qué se van a destinar los actuales fondos de gasto de las rentas mi-
nimas. Existe el riesgo de que el efecto sustitucion entre ambas prestaciones



genere incentivos no deseados, ya que ante la garantia desde el Estado de una
cantidad minima homogénea a nivel del conjunto del pais, puede haber CCAA que
decidan directamente ahorrarse la prestacion o trasvasar sus fondos a partidas
alejadas del gasto social. Una de las ideas que subyace detras de la nueva ley es
la de que se produzca una articulacion adecuada con las realidades sociales de
las diferentes CCAA. En este sentido, los niveles de vida de cada una de ellas es
diferente, y las realidades de desigualdad también.® Pareceria razonable que una
primera forma de utilizar esos fondos sea para equilibrar los déficits que la inver-
sién estatal pudiera suponer respecto a los umbrales autonémicos de pobreza y
exclusion social o para incrementar la lucha contra la pobreza en aquellas CCAA
con menor nivel de vida, pero con mayores indices de

pobreza y exclusion social. De esta manera podrian | | a5 cifras del IMV
mejorarse los resultados en términos de reduccion de | apenas llegan para

la pobreza monetaria. Una segunda manera es cons- | superar los niveles de
truyendo un sistema de complementos a esa renta mi- | pobreza severa en un
nima estatal que vaya dirigido a realidades especificas hogar, por lo que hay
de los hogares que tengan ciertas caracteristicas de | un amplio elenco de
vulnerabilidad y no contempladas en el RDIM, como | hecesidades que no
las personas que no puedan justificar alguno de los | |lega a cubrir

requisitos de empadronamiento o tiempo de emanci-

pacion, etc. Una tercera via es la de construir prestaciones complementarias vin-
culadas a necesidades concretas, como podria ser para el acceso o el
mantenimiento de la vivienda, necesidades de salud (acceso a tratamientos como
el dentista 0 acceso a medicacion) o necesidades urgentes frente a gastos ines-
perados. No olvidemos que las cifras del IMV apenas llegan para superar los ni-
veles de pobreza severa en un hogar, por lo que hay un amplio elenco de
necesidades que no llega a cubrir. Por ultimo, otra via es vincular ese gasto al de-
sarrollo del concepto del doble derecho. Derecho a la supervivencia, a través de
una prestacion dirigida a reducir la pobreza monetaria (a través del IMV), y derecho
a lainclusion, a través de programas de apoyo para mejorar la participacion en el
producto social a través de los Servicios Sociales Publicos. Esta ultima alternativa,
solo la veria eficaz en aquellas CCAA con un volumen elevado de gasto social, ya
que suelen correlacionar con proteccion de seguridad social mas desarrollados y
con menos problemas estructurales. CCAA con déficits en, por ejemplo, ratio de
trabajadores sociales por habitante y que actualmente dedican pocos fondos a la

8 Estas disparidades pueden ser consultadas en Guillermo Fernandez (coord..) Informes territoriales sobre ex-
clusién y desarrollo social, 2019, disponible en: https://www.foessa.es/viii-informe/infomes-territoriales/
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renta minima corren el riesgo de que los mismos se vean absorbidos por ese tipo
de necesidad, pero que al ser cantidades minimas no tengan un impacto real en
esos déficits y acaben perjudicando al sector de la poblacion que las pudiera per-
cibir.

Un segundo aspecto, quiza el mas relevante histéricamente en relacion a las ren-
tas minimas autonomicas, es la capacidad de cobertura entre la poblacion que la
necesite. ¢ Llegara a quién lo necesita? Esto depende de dos aspectos, los requi-
sitos y la accesibilidad. En relacion a la primera los requisitos parecen razonables
en el contexto en el que nos encontramos, aunque
¢Llegara a quién lo esta por demostrar si la capacidad de gestion y la
necesita? Esto depende solicitud telematica no reflejara la brecha digital de
de dos aspectos, los la poblacion mas pobre. Simplemente tener que
requisitos y la hacer la declaracion de la renta (aunque sea a pos-
accesibilidad | teriori) ya sera un handicap a superar. En relacion
al segundo, el RDIMV establece la necesidad de
llegar a acuerdos con el maximo posible de agentes que puedan colaborar en este
sentido. La existencia multicanal de solicitudes puede ser beneficiosa si finalmente
se estructura. Habra que esperar al desarrollo de los acuerdos correspondientes
y de los medios que se pongan a disposicion de este desarrollo.

En cualquier caso, habra que dar tiempo para comprobar en la practica las perso-
nas que quedan fuera del IMV, tomar las medidas correctoras correspondientes y
valorar las mejoras de la propia prestacion. Se ha insistido durante la presentacion
del RDIMV en la importancia de la evaluacion tanto ex-ante como ex-post. Bien-
venidas sean, son muy necesarias y nos ayudaran a tomar mejores decisiones.
“Ojald” todas las politicas publicas sean tan bien evaluadas como las dirigidas a
las personas mas pobres.

Un tercer aspecto notable de futuro sera hasta qué punto, una vez puesto en fun-
cionamiento y habiendo alcanzado un cierto desarrollo, el IMV interferira o poten-
ciara el debate sobre continuar dando pasos para que esta prestacion se convierta
verdaderamente en una Renta Garantizada no condicionada, o relance el debate
mas amplio de la Renta Basica Universal (RBU). Hay elementos positivos en la
actual ley que la acercan a una renta garantizada como el reconocimiento del de-
recho subjetivo, y quiza los elementos de condicionamiento que se han establecido
en el IMV reflejan la ambigledad de la actual discusion.



Es posible que esta implantacion sea un primer paso como ya anuncio el Ministro
Escriva,* y que la misma ley enuncia, que en el futuro tenga que ser contemplado
dentro de una reordenacion mas amplia de nuestro “sistema” de garantia de ren-
tas. Pero la linea que se ha establecido se acerca mucho mas a politicas focali-
zadas que a una direccion mas universalista. Ademas de esta dificultad, no hay
seguridad de que esto sea asi en un contexto de inestabilidad politica y de enor-
mes tensiones presupuestarias. De hecho, podria esperarse un proceso de re-
duccion conjunta a la baja una vez que se incorpore en el debate la reforma de
los mecanismos de prestaciones al desempleo y de las pensiones. La solucién a
solapamientos e ineficiencias del sistema, medidas imprescindibles de acometer,
pueden llevar a una cierta desinversion que debe ser suficientemente justificada
en el caso que se produzca.

Con unos presupuestos del Estado en situacion de aumento creciente en su déficit,
no parece muy posible avanzar en la discusion/implantacion de la RBU. Como
apunta Noguera,® en este tipo de contextos nos enfrentamos a un trilema de dificil
solucion simultanea: que la renta sea lo suficientemente alta para hacer desapa-
recer la pobreza, que sea disponible de forma inmediata y que sea incondicional,
universal e individual. En cualquier caso, la actual ley es un paso que habia que
recorrer.

Un cuarto aspecto es como va a evolucionar el apoyo a medidas protectoras de
este tipo en la ciudadania y la interpretacion que hagan las mismas nuestros de-
cisores publicos. El barémetro de mayo de 2020 del Centro de Investigaciones
Socioldgicas da un apoyo del 83,4 % de que el Gobierno conceda un IMV a aque-
llas personas y sectores mas necesitados. Existe un alto apoyo a una prestacion
condicionada. Sin embargo, el apoyo a una prestacion universal y no condicionada
no supera el 50% en la mayoria de las CCAA segun los estudios territoriales re-
alizados por la Fundacion FOESSA. Incluso como refieren Barragué y Martinez®
es posible que las personas que apoyan una Renta Basica Universal ante una
pregunta de prestacion condicionada a los niveles de renta y pensando solo en
los que lo necesiten, también expresen opiniones contradictorias.

4 Consulta 9 de junio 2020, https://www.eldiario.es/economia/Jose-Luis-Escriva-ingreso-
hogares_0_1018398538.html

5 José Antonio Noguera La renta bdsica universal, un estado de la cuestion, 2019, disponible en https://caritas-
web.s3.amazonaws.com/main-files/uploads/sites/16/2019/05/6.1.pdf

5 Borja Barragué y César Martinez, «La renta basica en la agenda de Podemos: ¢ cuestion de viabilidad politica
o de viabilidad financiera?», ICADE, Revista de la Facultad de Derecho nim. 99: Economia de la salud, 2016,
pp. 159-183, disponible en: https://revistas.comillas.edu/index.php/revistaicade/article/view/7578/7401
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Por ultimo, tendremos que observar atentamente cuales son los efectos reales de
una prestacion de estas caracteristicas sobre la economia sumergida. Parece
clara la intencionalidad, en las proximas reformas del sistema asistencial de pres-
taciones publicas, de reducir, de forma indirecta, los efectos perniciosos de la
misma. No sabemos qué efectos tendra la colusion en este caso, pero no perda-
mos de vista que las dinamicas de la pobreza y la exclusion social van mucho mas
alla de los mecanismos legislativos. El trade-off que conlleva entrara en juego en
relacion a este Ultimo objetivo, y el resultado es una incégnita.

El Ingreso Minimo Vital era necesario, pero solo es un paso mas del largo camino
que queda por recorrer en la garantia del derecho a la supervivencia material.

Guillermo Fernandez Maillo es soci6logo. Miembro de la Fundacion FOESSAy del Equipo de Estudios
de Caritas Espanola




