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CONCLUSION DE LA EVALUACION

El presente documento analiza la Iniciativa Legislativa Popular (ILP) que, en febrero
de 2017 y a propuesta de UGT y CCOO, tomd en consideracion el Parlamento de
Espana para establecer una prestacion de ingresos minimos. Para este andlisis, que
incluye un estudio del sistema de rentas minimas existente en Espana, la Autoridad
Independiente de Responsabilidad Fiscal (AIReF) ha empleado diferentes métodos
de evaluacién como la revision documental, andlisis descriptivos, modelos economé-
tricos y modelos de simulacion de programas sociales. Esto ha permitido realizar una
evaluacién ex post de los programas ya existentes que sirve, ademds, como base
para la evaluacion ex ante de la propuesta de la ILP y para plantear propuestas que
mejoren su diseno.

La definicidon de una Ultima red de seguridad econdmica que ofrece proteccién a los
hogares cuyos recursos son insuficientes es uno de los elementos caracteristicos de los
sistemas de proteccion social en la Unién Europea (UE). Los modelos organizativos es-
tablecidos en los paises de la UE para alcanzar esos objetivos son muy heterogéneos,
aunque las Ultimas reformas tienen como elemento comun la busqueda de mejoras
de la eficiencia y eficacia de estos programas.

En Espana existe un sistema de ingresos minimos fraccionado y que presenta dispa-
ridades territoriales, puesto que las rentas minimas de las comunidades autébnomas
(CCAA) son el Unico instrumento no categdrico que ofrece proteccion frente al riesgo
general de pobreza. Adicionalmente, se observan unos niveles reducidos de eficacia
en términos de redistribucion, lo que también implica poca efectividad a la hora de
reducir las tasas de pobreza. Por ofra parte, también implican un desincentivo a la
participacion en el mercado laboral, que se mitiga en aquellos casos que permiten
compatibilizar prestacion y empleo.

La evaluaciéon de la ILP se ha realizado teniendo en cuenta que su objetivo principal

esreducirla pobreza severa, lo que ha permitido identificar algunas debilidades en su
diseno desde el punto de vista de su eficacia, institucionalidad y eficiencia.
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Desde el punto de vista de la eficacia, la ILP permite reducir un 27,6% la tasa de po-
breza extrema. No obstante, la falta de focalizacién en el objetivo principal, materia-
lizada en los requisitos para acceder a la prestacion, dificulta obtener una reduccion
mayor. La necesidad de estar inscrito de manera ininterrumpida como demandante
de empleo al menos durante los 12 meses anteriores a la solicitud supone identificar
pobreza con desempleo de larga duracién, lo que de facto excluye a potenciales
beneficiarios en situacion de pobreza extrema, al tiempo que supone un desincentivo
a reincorporarse al mercado laboral. De igual forma, la combinacion de limites de
renta individuales con limites de renta por hogar para percibir la prestacion impide
focalizar la prestacién en los colectivos mdas vulnerabiles.

También se han identificado debilidades en el diseno institucional de la prestacién.
Por un lado, resulta evidente el solapamiento que se produciria con programas ac-
tuales tanto a nivel nacional como con los programas de rentas minimas autond-
micas. Por otra parte, existe una falta de integracion con otras politicas como las
sociales desarrolladas por las corporaciones locales, lo que también puede elevar
el riesgo de non take -up. Por Ultimo, la propuesta no define los sistemas de gestion,
seguimiento y evaluacién, que resultan fundamentales para establecer un proceso
de mejora continua de todas las politicas publicas.

Desde un punto de vista de la eficiencia, la prestacion de la ILP presenta un elevado
coste fiscal en relacién con la reduccién de pobreza severa que obtiene. La ILP tiene
un coste fiscal estimado para 2017 de mdas de 7.000 millones de euros, con mdaximos
que alcanzarian los 11.000 millones en situaciones de crisis graves y prolongadas y
conriesgo de un efecto llamada que lo incrementaria en 2.600 millones. Este elevado
coste fiscal debe contextualizarse dentro de la situacion actual de déficit estructural
de las administraciones publicas en Espana superior a 2 puntos del PIB y de un nivel
de deuda cercano al 100% del PIB. Por lo tanto, la creaciéon de una nueva prestacion
deberia enmarcarse en una estrategia fiscal a medio plazo que asegure la sostenibi-
lidad de las administraciones publicas.

A partir de estas conclusiones, la AIReF realiza propuestas encaminadas a solventar
los problemas de diseno detectados.

En primer lugar, para mejorar la eficacia de la prestacién se propone:
1. Establecer como requisito principal para el acceso a la prestacion la renta del
hogar, estableciendo tframos de renta por hogar para los hogares pobres, pero

focalizando la ayuda en la pobreza severa.

2. Eliminar los requisitos relativos a la situacién laboral de los potenciales beneficia-
ros.

3. Hacer la prestaciéon compatible con el empleo.



@ RENTA MINIMA

4.

Evitar discontinuidades en la cuantia de la prestacion, alcanzando un equilibrio
entre la equidad y la sencillez en el diseno.

Las propuestas sobre el diseno institucional se orientan a mejorar la coordinacion vy
transparencia de las politicas publicas:

5.

Simplificar el sistema de rentas minimas, evitando el solapamiento entre las pres-
taciones de diferentes administraciones.

Asegurar la complementariedad con otras politicas activas de empleo y la pres-
tacion de servicios sociales complementarios.

El establecimiento de una ventanilla Unica a través de los trabajadores sociales
de las corporaciones locales.

Implementar un sistema integrado de informacidn de servicios sociales y conec-
tado al Sistema de Informacién de Empleo (SISPE).

Establecer como requisito la inscripcion en la Agencia Tributaria para agilizar
trdmites y reducir riesgo de fraude.

Para asegurar la eficiencia y coherencia con la situacién fiscal de Espana, la AIReF
propone:

10.

11.

Encuadrar su puesta en marcha en un plan presupuestario a medio plazo que
permita compensar el incremento estructural de gasto.

Asegurar el seguimiento y evaluacién continua del programa para asegurar su
eficacia y eficiencia.



RENTA MINIMA

° EFICACIA ° DISENO INSTITUCIONAL e EFICIENCIA

5Como contribuye el dise-
no de la prestacién al obje-
tivo principal de reduccion
de la pobreza severae

3Conftribuye el diseno insti-
tucional a la eficacia y efi-
ciencia de la politica publi-
ca?

3Se obfiene el mejor re-
sultado al menor coste,
teniendo en cuenta la si-
tuacién fiscal de las admi-
nistraciones publicas?e

Evaluacion:

* Reduccion de la pobre-
za severa del 27,6%

* Falta de focalizacién en
el objetivo principal por
la existencia de requisi-
tos:

— Relacionados con el
desempleo

— Incompatibilidad con
el empleo

— Combinacion de  limi-
tes de renta individua-
les y por hogar

Evaluacioén:

e Solapamiento con pres-
taciones de la AGE y de
las CCAA

» Falta de integracién con
politicas sociales y de
empleo.

» Ausencia de definicion
de sistemas de gestion,
seguimiento y evaluo-
cion

Evaluacion:
e Coste fiscal para 2017 de
mds de 7.000ME.
- Mdximo ciclico de
11.000M€
— Efecto llamada hasta
2.600M€
o Déficit estructural supe-
rior al 2% del PIB
* Deuda publica cercana
al 100%

Propuestas:

1. Requisito principal: ren-
ta del hogar con tramos
focalizando la ayuda en
la pobreza severa.

2. Eliminar requisitos relati-
vos a la situacién labo-
ral.

3. Hacer la prestaciéon
compatible con el em-
pleo.

4, Evitar discontfinuidades
en la cuantia de la pres-
tacién, alcanzando un
equilibrio entre la equi-
dad y la sencillez en el
diseno

Propuestas:

5. Simplificar el sistema de
rentas minimas, evitan-
do el solapamiento en-
fre prestaciones.

6. Complementariedad
con otras politicas.

7. Ventanilla Unica: traba-
jadores sociales CCLL.

8. Sistema infegrado de
informacion de servicios
sociales y conectado al
Sistema de Informacion
de Empleo (SISPE)

9. Inscripcién en la Agen-
cia Tributaria.

Propuestas:

10. Encuadrar en un plan
presupuestario a me-
dio plazo que permita
compensar el incre-
mento estructural de
gasto.

11. Seguimiento y evaluo-
cién continua del pro-
grama para  asegurar
su eficacia y eficiencia.

Por Ultimo, la AIReF expone, a modo ilustrativo, dos ejemplos de lo que supondria la
aplicacién de las propuestas orientadas a la mejora de la eficacia de la prestacion,
teniendo presente que combinar de manera adecuada la sencillez de la prestacion
con evitar problemas de equidad conduce a multiples opciones de diseno.

La opcidon A focaliza la prestacion, mdas que la ILP, en los hogares mds pobres, no es-
tableciendo ningun requisito con respecto al empleo. Como resultado, obtiene una
reduccion de la tasa de pobreza severa mayor que la ILP con un coste fiscal de la
mitad. Con iguales requisitos que la primera, la opcién B intenta corregir los “saltos”
que se producen en las cuantias percibidas estableciendo continuidad en la presta-
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cion. Esta opcion B, con un coste fiscal similar a la opcidn A, obtendria una reduccion
menor de la tasa de pobreza severa.

La sencillez de los dos tramos lineales y a saltos de la opcidn A podrian generar com-
portamientos estratégicos de los beneficiarios, mientras que la alternativa B otorga la
prestacidon de manera decreciente sin que se produzcan saltos significativos, si bien
tiene el inconveniente de ser mdas compleja y reducir en menor medida la pobreza
severa que la opciéon A.

COMPARATIVA DE LA ILP CON LOS EJEMPLOS OPCION A Y OPCION B

ILP OPCION A OPCION B
Coste neto (M€) 7.200 3.500 (*) 3.500 (*)
Hogares beneficiarios (millones) 1.1 1.8 1.8
Variaciéon Gini -4,2 -4,0 -4,2
Variacién tasa pobreza severa -27.6 -60,4 -46,0

(*) El coste de la prestacién seria 5.500 millones de euros, pero se obtendria un ahorro de aproximada-
mente 2.000 millones de euros por la supresion de otras prestaciones nacionales y autondmicas. Este
nuevo sistema podria infroducirse de manera gradual (3 afos), lo que supondria anualmente una
décima mds de déficit estructural, cuya compensacidon con otras medidas pueda resultar factible.

En ambos ejemplos, para mejorar la eficiencia y reducir el coste fiscal, se sustituirian
las prestaciones existentes nacionales y autondmicas por la nueva propuesta, permi-
tiendo a las comunidades autdnomas complementar la prestaciéon tanto en términos
de cobertura como de generosidad.






RESUMEN EJECUTIVO

1.1. Infroducciodn

Aunqgue el crecimiento de los Ultimos anos ha sido notable, la recuperacion econdmi-
ca sigue sin aparecer en muchos hogares, y mdas de diez millones de espanoles viven
todavia con graves carencias.

A diferencia de lo que ocurre en la mayoria de paises europeos, Espana no cuenta
con una prestacion que cubra el riesgo general de pobreza. El sistema de garantia
de ingresos minimos en Espana es el resultado de la cobertura gradual de determi-
nadas necesidades, formdndose la Ultima red de proteccidn como un conjunto de
prestaciones diversas ofrecidas por la Administracion General del Estado; por las co-
munidades autbnomas, que fratan de cubrir el riesgo general de pobreza a través
de las rentas minimas y otras prestaciones sociales; y las propias entidades locales
en sus ferritorios mediante las ayudas econdmicas no periddicas de emergencia
social.

En febrero de 2017, el Parlamento de Espana tomd en consideracién una Iniciativa
Legislativa Popular (ILP), a propuesta de UGT y CCOO, con el objetivo de establecer
una prestacion de ingresos minimos. Posteriormente, en noviembre del mismo ano,
el presidente de la AIReF comparecié en la Comision de Empleo y Seguridad Social
del Congreso para andalizar las bases de una posible aplicacion de la renta minima
en Espana. Tras su infervenciéon los grupos parlamentarios manifestaron su deseo de
solicitar a la AIReF un estudio que pudiera clarificar determinadas cuestiones relacio-
nadas con los programas de garantia de ingresos como la eficacia, el coste fiscal y
los posibles desincentivos al mercado laboral, entre otros.

Finalmente, el Consejo de Ministros aprobd el 2 de marzo de 2018 encargar a la AlIReF
la realizacion de un estudio sobre prestaciones de ingresos minimos.
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Para la elaboracion de este estudio la AIReF ha contado con la ayuda de Luis Ayala,
de la Universidad Rey Juan Carlos, experto en programas de garantia de ingresos, y
con la asistencia técnica de INECO, para la elaboracion de la encuesta a los traba-
jadores sociales. Ademds, han participado como asesores cientificos los siguientes
expertos en la materia: Sara de la Rica, de ISEAK, J. Ignacio Conde, de FEDEA, y Ana
Revenga, de Brookings Institution. La AIReF agradece la colaboracién de las adminis-
traciones y organismos publicos en el proyecto. Por un lado, a la Direccion General
de Servicios para las Familias y la Infancia del Ministerio de Sanidad, Consumo y Bien-
estar Social, por canalizar el envio de informacidn relativa a las rentas minimas de las
comunidades autbnomas, y a las propias comunidades por haber enviado los datos.
También al Servicio Publico de Empleo Estatal (SEPE) y a la Tesoreria General de la
Seguridad Social (TGSS) por haber cedido los datos de participantes en el programa
PREPARA (SEPE) y sus correspondientes vidas laborales (TGSS). Para terminar, al Conse-
jo General del Trabajo Social (CGTS) por haber facilitado el desarrollo de la encuesta
a los trabajadores sociales.

En todo caso, el contenido final del estudio es de la exclusiva responsabilidad de la
AlIReF.

1.2. Caracterizacion de los sistemas de rentas minimas en la UE

La definicion de una Ultima red de seguridad econdmica que ofrece proteccion a los
hogares cuyos recursos son insuficientes es uno de los elementos caracteristicos de los
sistemas de proteccion social en la Unién Europea. La prdactica totalidad de sistemas de
rentas minimas en la Unidn Europea se han enfrentado a un proceso continuado de re-
forma en las Ultimas décadas, que se avivo especialmente durante la crisis econdmica.
Esos procesos de cambio han tratado de dar respuesta al dificil equilibrio entre la nece-
sidad de mantener la capacidad protectora frente a la pobreza, mejorar los incentivos
laborales de los beneficiarios y moderar el crecimiento del coste de los programas.

Los modelos organizativos establecidos en los paises de la UE para alcanzar esos ob-
jetivos son muy heterogéneos. Dada la variedad de experiencias en la organizacion
de los programas de rentas minimas en los paises de la Unién Europea, es dificil trazar
taxonomias que permitan encajar cada programa en un modelo concreto. Destaca
la falta de un criterio comUn en la determinacién de las cuantias de las rentas mini-
mas europeas. Los indicadores de adecuaciéon de las prestaciones difieren conside-
rablemente entre los distintos esquemas europeos, siendo el rasgo comun, aungque
con algunas excepciones notables, que las cuantias se alejen considerablemente
de los umbrales de pobreza. En la prdctica, el efecto sobre la pobreza de los distintos
sistemas es pequeno, aunque aumentd durante la crisis econdmica, siendo en los
paises del Este y Espana en donde las cuantias son mds insuficientes para reducir el
riesgo de padecerla.
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Han existido diferentes intentos de clasificacion de los tipos de prestaciones en cada
pais que aportan alguna diferenciaciéon en los esquemas vigentes. En la década de
los noventa, a partir de la ya cldsica taxonomia de regimenes de bienestar de Es-
ping-Andersen (1990), comenzaron a generadlizarse los intentos de establecer una
taxonomia de los sistemas de lucha confra la pobreza (Leibfried, 1993, Ledemel y
Schulte, 1992, Eardley et al., 1996, entre otras.) Dentro de los sistemas existentes, Espa-
na se caracteriza por pertenecer a un sistema de asistencia social dual limitada, al
contar los hogares potencialmente beneficiarios tanto con una prestacién que cubre
con cardcter general el riesgo de pobreza como con distintos tipos de subsidios que
tratan de cubrir contingencias especificas. El modelo de asistencia social dual esta
vigente desde hace décadas en paises como Alemania, Francia, Bélgica y Luxem-
burgo. Algunos autores incluyen a los paises mediterrdneos en este grupo. Sin embar-
go, la limitada adecuacion de los programas, con una cobertura de las necesidades
notablemente inferior a la de los paises citados, y el retraso en la introduccién en los
sistemas de proteccion social de una renta minima nacional aconseja emplear una
categoria especifica para estos paises, de ahi la categoria de asistencia social dual
limitada.

Las reformas han buscado mejorar la eficiencia y la eficacia de estos programas. Uno
de los aspectos que deben tener en cuenta los decisores pUblicos para que el efecto
sobre la pobreza sea mayor es un mejor ajuste del diseno de estos programas a fu-
turos shocks econdmicos adversos. Asimismo, un denominador comun en las Ultimas
reformas en varios paises europeos ha sido la busqueda de instrumentos que tratan
de impulsar un mayor niUmero de fransiciones desde el cobro de la prestaciéon a la
ocupacion. Ofro de los retos mds complejos a los que se enfrentan estos programas
es al crecimiento en todos los paises del porcentaje de trabajadores que reciben
remuneraciones inferiores al umbral de pobreza. Un Ultimo debate es si tender hacia
sistemas mds integrados o definir la Ultima red a partir de la combinacién de distintos
programas especificos de garantia de ingresos.

La heterogeneidad de los programas de rentas minimas en Espana dificulta la com-
paracidon con el resto de paises europeos, ya que el dato de nuestro pais es una
media de medidas muy diferentes y, por tanto, poco representativa. Esta heteroge-
neidad se observa tanto desde el punto de vista de la cobertura de las prestaciones
como de su suficiencia. De hecho, al comparar, por ejemplo, las cuantias en Espana
con la UE28 no parece que nuestra situacion sea tan mejorable debido a que el dato
es mds elevado gracias a los programas de algunas regiones, como el Pais Vasco,
Cataluna y Navarra. A continuacion, se presenta un grdfico de las cuantias de estos
programas por tipo de hogar comparando la UE28 con las comunidades autdbnomas.
En este sentido, cabe destacar que en Espana las cuantias son mds generosas para
los hogares unipersonales que para aquellos que fienen menores a su cargo, sean
monoparentales o no.
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1.3. Los programas de garantia de ingresos en Espaia

La evolucion del sistema de garantia de ingresos en las tres Ultimas décadas ha es-
tado marcada por su expansion. Ademdads, esta expansion supone un volumen y una
complejidad considerablemente superior en el momento actual que a principios de
los anos noventa. Las cifras de gasto también crecieron después de un largo perio-
do de estabilidad en la etapa anterior al inicio de la crisis, con un veloz crecimiento
desde 2008 hasta alcanzar su mdximo histérico en 2010 (cerca de 22.000 millones de
euros). A partir de esa fecha se inicié un paulatino descenso del gasto ejecutado
mientras que el nUmero de unidades beneficiarias se mantuvo mds o menos estable
hasta una vez iniciada la recuperacion econdmica, por lo que el sistema perdid in-
tensidad protectora.

Su limitada incidencia también se confirma cuando se calcula la relacion entre el
gasto en estas prestaciones y el PIB. Hay, sin embargo, prestaciones con un alto nu-
mero de unidades beneficiarias, aunque con cuantias muy bajas. Es el caso de las
prestaciones por hijo a cargo, fundamentales en otros paises, pero con niveles muy
bajos en Espana, que han seguido una evolucion marcadamente anticiclica. Desta-
ca también la sobrerrepresentacion del gasto en subsidios de desempleo como otro
rasgo anémalo respecto alo que sucede en los paises de nuestro entorno.

Ademds, el sistema de ingresos minimos en Espana estd fraccionado y presenta dis-
paridades territoriales. Los problemas de desigualdad territorial y de falta de cobertu-
ra de la parte de la Ultima red que compete a las comunidades autdnomas se unen
a los tres grandes problemas de las prestaciones asistenciales del gobierno central,
que son la fragmentacion, las bajas cuantias y los huecos que dejan fuera del sistema
a determinadas categorias de la poblacion.

Las rentas minimas de las comunidades autdnomas son el Unico instrumento no cate-
gorico que ofrece proteccion frente al riesgo general de pobreza. Ademds, tienen un
cardcter completamente descentralizado. El nUmero de unidades beneficiarias de
las rentas minimas no ha dejado de aumentar desde su puesta en marcha, mdas que
duplicandose entre finales de 2007 y 2011 y con posteriores aumentos hasta alcanzar
mas de 310.000 hogares en 2016.

Su importante crecimiento no se ha repartido de manera homogénea entre las co-
munidades auténomas. Las diferencias en la evolucion del gasto porregionesy, sobre
todo, la persistencia de cuantias e indices de cobertura de la poblacién sin ingresos
muy reducidos en algunas regiones obliga a reflexionar no solo sobre si la diferen-
ciacion territorial supone importantes desigualdades en la cobertura recibida por los
hogares con menores ingresos, sino sobre los efectos sobre la pobreza y la equidad
que suscita que en algunas comunidades autbnomas las cuantias pagadas estén
por debajo de un minimo bdsico o que el nUmero de unidades beneficiarias sea muy
inferior al de hogares sin ingresos.
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GRAFICO 2. CUANTIAS MENSUALES (2015) OBSERVADAS DE
LOS PROGRAMAS DE INGRESOS MINIMOS DE LAS CCAA EN RELACION
CON LOS INDICADORES PRINCIPALES: IPREM Y SM|

Fuente: Elaboracion propia a partir de la base de datos de rentas minimas.
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GRAFICO 3. EVOLUCION DE LOS BENEFICIARIOS DE RENTAS MINIMAS
POR CCAA DESDE 1996
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Ministerio de Sanidad, Consumo y Bienestar Social.

La AIReF ha desarrollado un modelo para explicar la dependencia de los individuos
en los programas de rentas minimas de las comunidades autdnomas. El andlisis ha
abarcado el periodo 2005-2017 a partir de variables personales (y de su hogar) ade-
mds de las caracteristicas propias de los programas de los que son beneficiarios.

Los principales resultados que se desprenden del andlisis muestran la diversidad de
factores que afectan a la cronificacion de los beneficiarios en los programas:

- Los hogares sin ingresos (excluyendo la renta minima) tienen una mayor pro-
babilidad de ser muy dependientes.

- Las mujeres tienen una mayor probabilidad de estar en niveles elevados de
dependencia.

- Los hogares unipersonales y monoparentales muestran una mayor probabili-
dad de sufrir dependencia con respecto a los que viven en pareja.
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- Las personas sin estudios universitarios muestran una mayor dependencia.

- Las personas que estan casadas o tienen pareja de hecho suelen ser menos
dependientes que aquellas que estdn solteras, separadas o viudas.

- Percibir cuantias elevadas de ayudas por el programa aumenta la probabili-
dad de ser muy dependiente.

- Los resultados muestran una evolucion positiva en tanto que la dependencia
del programa disminuye a lo largo del periodo.

El modelo se ha elaborado a partir de variables observadas en los registros de rentas
minimas de las comunidades auténomas. Sin embargo, en la encuesta a los trabajo-
dores sociales' que se ha llevado a cabo en este estudio, se reflejan ofras caracteris-
ticas entre los posibles beneficiarios, que también podrian explicar la dependencia
en estos programas y que no se han tenido en cuenta en el modelo por falta de
informacion en los registros.

Los desincentivos que pueden generar este tipo de medidas en el mercado laboral
constituyen una de las principales criticas a los programas de garantia de ingresos. En
este sentido el 59,6% de los trabajadores sociales encuestados creen que este tipo de
programas desincentiva la bUusqueda de frabaijo.

GRAFICO 4. EFECTOS DE LAS RENTAS MINIMAS SEGUN
LOS TRABAJADORES SOCIALES ENCUESTADOS

Incentiva a no buscar frabajo 59.6

Proporciona sensacion de estabilidad 57.8
Favorece el desempeno educativo de los menores 6,4
Proporciona bienestar personal y autoestima

Ayuda a paliar estigmas sociales

Facilita el emprendimiento de proyectos

Valoracién del impacto personal

10,0 20,0 30,0 40,0 50,0 60,0 70,0 80,0

Muy en desacuerdo Totalmente de acuerdo

Fuente: Encuesta a los trabajadores sociales.

1 Ver apartado 7.1
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Aunque los efectos que hemos encontrado son positivos en cuanto a que dan sensa-
cion de estabilidad, proporcionan bienestar personal y autoestima, y ayudan a paliar
estigmas sociales, entre otros, lo cierto es que uno de los principales problemas que
se le asocian a este tipo de programas son los desincentivos que pueden generar ala
incorporaciéon al mercado laboral, especialmente cuando una de las condiciones de
elegibilidad es ser desempleado. Existe ademds cierto consenso en la literatura con
respecto al efecto desincentivo que tienen las prestaciones por desempleo (Bover et
al., 1997): los individuos son mds selectivos a la hora de aceptar un trabajo, ya que la
prestacion eleva su salario de reserva.

La AIReF ha llevado a cabo una evaluacion del programa PREPARA dentro del pro-
yecto de revisidon del gasto publico Spending Review de 2018. El programa PREPARA
se refiere a las ayudas para el Programa de Recualificaciéon Profesional establecidas
en 2011 para promover la transiciéon al empleo estable y la recualificacion profesional
de las personas desempleadas. Su objetivo era apoyar coyunturalmente la cualifica-
cion profesional de las personas que agoten su proteccion por desempleo, a través
de acciones de politicas activas de empleo y de una ayuda econdmica de apoyo.
El programa PREPARA, que consiste en una subvenciéon de seis meses como mdaximo
de duracion (ininterrumpidos), tuvo en el periodo 2012-2017 851.822 beneficiarios con
un coste de 1.432 millones de euros.

El programa PREPARA genera desincentivos a incorporarse al mercado laboral, fun-
damentalmente durante los 6 meses que dura la prestacion. Si medimos el efecto
neto entre participantes en el programa y no participantes (comparables) a los 3, 6,
12 y 24 meses de haber empezado a recibirlo, los coeficientes obtenidos (-0,10; -0,10;
-0,04 y -0,02) respectivamente nos indican que el programa PREPARA genera desin-
centivos a incorporarse al mercado laboral, fundamentalmente durante los 6 meses
que dura la prestacion. Una vez terminado ese periodo la diferencia entre participan-
tes y no participantes se reduce, pero solo en algunas regiones llegan a comportarse
de la misma manera tras los 12 y 24 meses iniciales.

Sin embargo, la eliminacion de este requisito parece tener otros efectos. De la Rica y
Gorjon (2017) evaltan la Renta de Garantia de Ingresos (RGI) en el Pais Vasco, y no
encuentran un retraso de sus participantes en la salida al mercado laboral, pero en
este caso, su programa de garantia de ingresos no es incompatible con el trabajo,
sino que funciona como un complemento salarial.

Luego, el hecho de que los programas se hagan o no incompatibles con el empleo
parece tener un claro efecto sobre los desincentivos al mercado laboral.
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1.4. Una evaluacion ex ante de la ILP

A partir de los datos de la Encuesta de Condiciones de Vida (ECV) 2017, el nUmero de
hogares beneficiarios de la ILP seria de 1,1 millones.

CUADRO 1. DISTRIBUCION DE BENEFICIARIOS ILP POR TIPO DE HOGAR

Porcentaje hogares Porcentaje hogares
Hogares con respecto al con respecto al total
beneficiarios total de hogares de hogares en la
beneficiarios poblacién

Tipo hogar

Un adulto con al
menos un nino 26.506 2,40% 6,32%
dependiente

Oftros hogares con

ninos dependientes 467.465 42,26% 7.41%
Un adulto sin ninos
dependientes 119.630 10,81% 2,53%
Oftros hogares sin
ninos dependientes 492.598 44,53% 5.88%
TOTAL 1.106.199 5,98%

Fuente: Elaboraciéon propia a partir de la ECV 2017.

Segun nuestros cdlculos a partir de la ECV 2017, en Espana hay 3,8 millones de hoga-
res pobres. Con la ILP se cubririan algo mdas de 800.000 (aproximadamente el 21,2%
de los hogares pobres).

En los hogares pobres, es mds probable encontrar a los hogares beneficiarios entre
aqguellos hogares con mdas adultos. Por ofro lado, los hogares con ninos (con respecto
a los hogares sin ninos) fienen mayor probabilidad de ser beneficiarios, pero espe-
cialmente cuantos mds adultos hay en el hogar. Se muestra en el siguiente grdfico
la cobertura de la ILP entre los hogares pobres en funcién del nUmero de adultos y
menores.
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GRAFICO 5. COBERTURA DE LA ILP ENTRE LOS HOGARES POBRES
EN FUNCION DEL NUMERO DE ADULTOS Y MENORES

Fuente: Elaboracion propia a partir de la ECV 2017.

Luego la ILP parece no estar cubriendo lo suficiente a los hogares donde la pobreza
infantil se encuentra mds presente.

La ILP no es una medida especialmente eficaz a la hora de reducir la pobreza. De
acuerdo con las estimaciones de la AIReF, la ILP reduce un 4,2% el indice de Gini, un
12,1% la tasa de pobreza y un 27,6% la tasa de pobreza extrema.
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CUADRO 2. EFECTOS DE LA INTRODUCCION DE LA ILP

Indicador Después Variacion
indice de Gini 0.34 0,33 -4,2%
Relacion P90/P10 5,27 4,77 9.6%
Relacion P50/P10 2,56 2,34 -8,8%
Tasa pobreza (60% mediana) 21,61% 19,00% -12,1%
Pobreza Personas bajo umbral de pobreza
(50% (60% medianal 9.853.640 8.651.459 -12,2%
mediana
Distancia media umbral pobreza
(60% mediana) 3.193 € 2.864 € -10,3%
Tasa pobreza severa (30% )
mediana) 6,87% 4,97% 27,6%
Pobreza
severa Personas bajo umbral de pobreza )
(30% (30% mediana) 3.065.615 2.193.494 28,4%
medianal)
Distancia media umbral pobreza 1794 € 1 840 € 2 6%

(30% mediana)

Fuente: Elaboracion propia a partir de la ECV 2017.

Sin embargo, hay ofras alternativas que con un coste menor alcanzarian una mayor
reduccion de la pobreza severa. Esto se debe a que la prestacion no estd focalizada
completamente en el objetivo que, de acuerdo con su exposicion de motivos, no es
otro que la reduccidon de la pobreza. De hecho, la prestacion presenta caracteristi-
cas de un programa de sustitucion de rentas en caso de situacion de desempleo.

En el siguiente grafico se aprecia como los ganadores de esta reforma se encuentran
hasta la quinta decila, cuando deberian estar fundamentalmente en la primera, que
es donde se sitUa el umbral de pobreza severa.
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GRAFICO 6. DISTRIBUCION DE LA RENTA ANTES Y DESPUES DE LA ILP:
GANADORES DE LA REFORMA POR DECILA DE RENTA

Fuente: Elaboracion propia a partir de la ECV 2017.

Esta falta de focalizacion se traslada igualmente a los requisitos para acceder a la
prestacion. Este es el caso de la necesidad de estar inscrito de manera ininterrumpida
como demandante de empleo al menos durante los 12 meses anteriores a la solici-
tud. Este requisito identifica pobreza con desempleo de larga duracion, siendo este
uno de los factores principales causante de la pobreza, pero no el Unico. Este requisi-
to podria provocar un efecto llamada para la inscripcion en el desempleo de poten-
ciales beneficiarios que elevaria el coste de la propuesta en 2.500 millones de euros
sobre la valoracion inicial, ademds de elevar artificialmente los niveles de desempleo.
Adicionalmente, supone un mayor desincentivo a reincorporarse al mercado laboral.
Esta identificacidon entre desempleo y pobreza conduce también a vincular la pres-
tacion con la participacion en politicas activas de empleo, incluso aunque no fueran
adecuadas para determinados perfiles de beneficiarios. De igual forma, la combi-
nacion de limites de renta individuales con limites de renta por hogar para percibir la
prestaciéon impide focalizar la prestacion en los colectivos mds vulnerables, lo que se
visualiza en menores reducciones de |la tasa de pobreza extrema.

También se han identificado debilidades en el diseno institucional de la prestacion. Por
un lado, resulta evidente el solapamiento que se produciria con programas actuales
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tanto a nivel nacional (PREPARA, RAI, Subsidio Extraordinario de Desempleo...) como
con los programas de rentas minimas autonémicas. Por ofra parte, existe una falta de
infegracion con ofras politicas como las sociales desarrolladas por las corporaciones
locales, lo que también puede elevar el riesgo de non take-up. Por Ultimo, la propuesta
no define los sistemas de gestidon, seguimiento y evaluacion, que resultan fundamen-
tales para establecer un proceso de mejora continua de todas las politicas publicas.

La prestacion de la ILP presenta un elevado coste fiscal en relacién con la reduccion
de la tasa de pobreza severa que obtiene. La ILP tiene un coste fiscal estimado para
2017 de mds de 7.000 millones de euros, con mdaximos que alcanzarian los 11.000 mi-
llones en situaciones de crisis graves y prolongadas como la que acabamos de atfra-
vesar. Al igual que el nUmero de beneficiarios, el coste fiscal estd muy ligado al ciclo.

GRAFICO 7. EVOLUCION DEL NUMERO DE BENEFICIARIOS
Y COSTE FISCAL DE LA ILP, PERIODO 2004-2021
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la ECV 2017.

Este elevado coste fiscal debe contextualizarse dentro de la situacién actual de dé-
ficit estructural de las administraciones pUblicas en Espana superior a 2 puntos del PIB
y de un nivel de deuda cercano al 100% del PIB. Como ha senalado la AIReF en sus
informes, existe la necesidad de establecer un plan presupuestario a medio plazo
que permita la reduccién del déficit estructural y en el que, por tanto, deberia en-
marcarse la creaciéon de una nueva prestacion que supone un incremento estructural
del gasto.
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1.5. Propuestas

A partir de la evaluacién realizada, la AIReF realiza una serie de propuestas encami-
nadas a solventar los problemas de diseno detectados, con la finalidad de ofrecer
soporte técnico al debate politico y a la adopcidén de decisiones que corresponden,
en todo caso, a las Cortes Generales en cuanto dmbito democrdatico de decision. A
suU vez, una parte relevante de las propuestas afecta directamente al Gobierno como
responsable de ejecutar las decisiones del poder legislativo. Las propuestas afectan
tanto al diseno de la prestacion como a su implementaciéon y encaije institucional.

Para mejorar la eficacia de la prestacion, la AIReF considera que debe focalizarse
claramente en su objetivo principal de reduccion de la pobreza. Asimismo, considera
deseable que la prestacién intente reducir en la medida de lo posible los desincenti-
vos y distorsiones en el mercado laboral.

En este sentido, la AlReF realiza las siguientes propuestas:

1. Establecer como requisito principal para el acceso a la prestacion la renta del
hogar, estableciendo tframos de renta por hogar para los hogares pobres, pero
focalizando la ayuda en la pobreza severa.

2. Eliminar los requisitos relativos a la situacién laboral de los potenciales beneficiarios.

3. Hacer la prestacion compatible con el empleo, permitiendo que actie como
un complemento salarial hasta un determinado umbral en el que se haya al-
canzado un salario suficiente.

4. Evitar discontinuidades en la cuantia de la prestacion, alcanzando un equilibrio
entre la equidad y la sencillez en el diseno.

En cuanto al diseno institucional, Ias propuestas se orientan a la mejora de la coordi-
nacion y fransparencia de las politicas publicas:

5. Simplificar el sistema de rentas minimas, evitando el solapamiento entre las pres-
taciones de diferentes administraciones. La eliminacién del resto de programas
podria llevarse a cabo permitiendo a las comunidades autdbnomas comple-
mentar la prestacion tanto en términos de cobertura como de generosidad.
Asimismo, proceder a la identificacion de posibles colectivos perjudicados por
la desaparicion de los programas nacionales para que queden cubiertos por los
subsidios por desempleo.

6. Asegurar la complementariedad con otras politicas mediante la asignacion en

funcion del perfil de los beneficiarios de la participacion en politicas activas de
empleo vy la prestacion de servicios sociales complementarios.
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7. El establecimiento de una ventanilla Unica a través de los trabajadores sociales
de las corporaciones locales incluyendo la derivacion hacia los servicios que
necesiten.

8. Implementar un sistema intfegrado de informacidon de servicios sociales y conec-
tado al Sistema de Informacién de Empleo (SISPE).

9. Establecer como requisito la inscripcion en la Agencia Tributaria para agilizar
trdmites y reducir riesgo de fraude.

Por Ultimo, la puesta en marcha de la prestacion debe asegurar la eficiencia y ser
coherente con la situacion fiscal de Espana. De acuerdo con las estimaciones de la
AIReF, el déficit estructural de las administraciones publicas en Espana es superior a 2
puntos del PIB. Ademds, todavia continuamos en un nivel de deuda cercano al 100%
del PIB. Esta propuesta supondria un incremento del déficit estructural de en torno a
6 décimas del PIB. En consecuencia, la AIReF propone:

10. Encuadrar la puesta en marcha del sistema de rentas minimas en un plan pre-
supuestario a medio plazo que permita compensar el incremento estructural de
gasto.

11. Asegurar el seguimiento y evaluacion continua del programa para asegurar su
eficacia y eficiencia.

A modo ilustrativo, la AIReF expone dos ejemplos de lo que supondria la aplicacion
de las propuestas orientadas a la mejora de la eficacia de la prestacion.

En primer lugar, se eliminaria el requisito de inscripcion como desempleado vy se per-
mitiria la compatibilidad de la prestacion con el empleo, actuando asi como un com-
plemento salarial hasta un determinado umbral en el que se haya alcanzado un sa-
lario suficiente. De esta forma, quedaria como requisito principal la renta por hogar.

A partir de ahi, combinar la sencillez de la prestacion con evitar problemas de equi-
dad conduce a multiples opciones de diseno. En los ejemplos elegidos, la opcidn A
establece dos tramos lineales, mientras que la B intenta corregir los “saltos” que se
producen en las cuantias percibidas, estableciendo continuidad en la prestacion.
La sencillez de los dos tramos lineales y a saltos de la opcidén A podrian generar com-
portamientos estratégicos de los beneficiarios, mientras que la alternativa B otorga la
prestacion de manera decreciente sin que se produzcan saltos significativos, si bien
tiene elinconveniente de ser mds compleja y reducir en menor medida que la opcién
A la pobreza severa.
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» Opciodn A: Se propone una prestacion con dos tramos (<20% mediana y <60%).
Cuantia:
* Ayuda por adulto: 80% IPREM para el framo 1.

* Complemento por hijo a cargo (con un mdximo de 3 hijos) para todos
los tframos:

- 1.200 €/ano para todos los framos.

» Opcién B: Se propone una prestaciéon con dos tramos (<30% mediana, <60%
mediana).

Cuantia:

e Ayuda por adulto: decreciente en el framo 1 desde el 80% del IPREM
hasta llegar al 10% del IPREM. En el framo 2 la cuantia es 0€.

e Complemento por hijo a cargo (con un maximo de 3 hijos) para todos
los tramos:

- 1.680 €/ano (140 €/mes) para el framo 1.

- 1.200 €/ano para el framo 2.

En ambos ejemplos, para mejorar la eficiencia y reducir el coste fiscal, se sustituirian
las prestaciones existentes nacionales y autondmicas por la nueva propuesta, permi-
tiendo a las comunidades autdnomas complementar la prestacién tanto en términos
de cobertura como de generosidad. La prestacion, que se encuadraria dentro del sis-
tema de Seguridad Social como una prestacion no contributiva, podria ser gestiona-
da mediante el principio de ventanilla Unica a fravés de los trabajadores sociales de
las corporaciones locales, incluyendo el perfilado de los beneficiarios y la derivacion
hacia los servicios que necesiten, sean politicas activas de empleo o de lucha contra
la exclusidn social. Esto seria posible mediante la implementacion de un sistema inte-
grado de informacién de servicios sociales y conectado al Sistema de Informacion
de Empleo, lo que supondria un importante avance para el conjunto de las politicas
sociales y de empleo. También en términos de gestion se propone la inscripcion de los
solicitantes en la Agencia Tributaria para agilizar trémites y reducir el riesgo de fraude.
Por Ultimo, la propia normativa debe recoger previsiones sobre la evaluacion y el se-
guimiento continuo del programa.
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CUADRO 3. COMPARATIVA DEL COSTE FISCAL Y HOGARES BENEFICIARIOS
DE LA ILP Y LAS DOS OPCIONES

ILP OPCION A OPCION B
Coste (M€) 7.200 5.500 5.500
Hogares beneficiarios (millones) 1.1 1.8 1.8

Las alternativas de la AIReF permiten alcanzar o superar los objetivos de reduccion
de la pobreza con un menor coste fiscal. Las alternativas propuestas tfienen un menor
coste fiscal, unos 1.500 millones de euros menos al que hay que anadir un ahorro en
torno a 2.000 millones por la supresion de duplicidades. Ademds, presenta mejores
resultados en términos de reduccion de la pobreza severa, entre un 50% y un 60%.
Este nuevo sistema deberia intfroducirse de manera gradual (3 anos), lo que supondria
anualmente una décima mas de déficit estructural, cuya compensacion con otras
medidas resulta factible.

CUADRO 4. COMPARATIVA DE LOS EFECTOS REDISTRIBUTIVOS
DE LA ILP Y LAS DOS OPCIONES

OPCION A OPCION B
Gini -4,2 -4,0 -4,2
Variacién Tasa pobreza
(60% mediana) 12,1 2.0 47
Variacién Tasa pobreza severa -27.6 -60,4 -46,0

Con la nueva prestaciéon Espana podria mejorar su posicion con respecto a los paises
de nuestro entorno y poder disponer de un modelo de asistencia social dual sin la
limitacion que tiene actualmente. Ademds, esta alternativa simplificaria el mapa de
prestaciones como se expone en el siguiente grdfico:
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GRAFICO 8. LOS PROGRAMAS DE INGRESOS MINIMOS EN ESPANA TRAS
LA PROPUESTA AIREF: DESCRIPCION, COSTE Y BENEFICIARIOS

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del SEPE y rentas minimas de las CCAA y las propuestas AIReF.






INTRODUCCION

Aunque el crecimiento de los Ultimos aios ha sido notable, la recuperaciéon eco-
némica sigue sin aparecer en muchos hogares, y mds de diez millones de espa-
noles viven todavia con graves carencias. Segun los Ultimos datos de la Encuesta
de Condiciones de Vida (ECV 2017) los hogares espanoles aumentaron un 3,1% sus
ingresos medios anuales en 2017, hasta alcanzar los 27.558 euros. El ingreso medio
por persona alcanzd los 11.074 euros, con un incremento del 3,4%, y el porcentaje
de poblacién en riesgo de pobreza se situd en el 21,6% frente al 22,3% del ano an-
terior.

A diferencia de lo que ocurre en la mayoria de paises europeos, Espaina no cuenta
con una prestaciéon que cubra el riesgo general de pobreza. El sistema de garantia
de ingresos minimos en Espana es el resultado de la cobertura gradual de deter-
minadas necesidades, formdndose la Ultima red de proteccidén como un conjunto
de prestaciones diversas ofrecidas por la Administracion General del Estado, y por
las Comunidades Auténomas, que fratan de cubrir el riesgo general de pobreza a
través de las rentas minimas y otras prestaciones sociales, y las propias entidades
locales en sus territorios mediante las ayudas econdmicas no periddicas de emer-
gencia social. La Comision Europea ha mostrado su preocupacion en varias oca-
siones al percibir que, en Espana, a diferencia de otros paises europeos, el sistema
de garantia de ingresos tiene un menor impacto en la reduccién de la desigualdad
y las ayudas a hogares de rentas bajas son menores. La cobertura y la generosidad
de estas prestaciones resultan claramente mejorables.

En febrero de 2017 el Parlamento de Espana tomé en consideracion una Iniciativa
Legislativa Popular (ILP), a propuesta de UGTy CCOO, con el objetivo de establecer
una prestacion de ingresos minimos. Posteriormente, en noviembre del mismo ano,
el presidente de la AIReF comparecié en la Comision de Empleo y Seguridad Social
del Congreso para analizar las bases de una posible aplicacién de la renta minima
en Espana. Tras su intervencion los grupos parlamentarios manifestaron su deseo
de solicitar a la AIReF un estudio que pudiera clarificar determinadas cuestiones
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relacionadas con los programas de garantia de ingresos como la eficacia, el coste
fiscal y los posibles desincentivos al mercado laboral, entre ofros.

El Consejo de Ministros aprobé el 2 de marzo de 2018 encargar a la Autoridad In-
dependiente de Responsabilidad Fiscal (AIReF) la realizacién de un estudio sobre
prestaciones de ingresos minimos. A través del entonces Ministerio de Empleo y
Seguridad Social y el Ministerio de Sanidad, Consumo y Bienestar Social, se solicitd
a la AIReF un andlisis que revisara (en sus niveles autondmico y estatal) las ayu-
das ya existentes, un benchmarking fundamentalmente con la UE y un andlisis en
profundidad de la ILP. En linea con los objetivos de la ILP, y teniendo en cuenta
que el informe PROGRESS revisa en profundidad los programas de garantia de in-
gresos (estatales ligados a prestaciones no contributivas y Ias rentas minimas de
las comunidades autébnomas), los programas que serdn objeto de estudio son, por
un lado, el programa PREPARA, para parados de larga duraciéon y que gestiona
el SEPE y, por otro, los programas de rentas minimas de las comunidades auténo-
mas.

El estudio se presenta en cuatro secciones, ademds de esta infroduccion. En la
seccion 2 se presenta la caracterizacion de los sistemas de rentas minimas en la UE
a través de una descripcidon de las principales caracteristicas de los programas, los
distintos modelos de prestaciones asistenciales que existen, la eficacia en la lucha
contra la pobreza de estos sistemas y las tendencias en las reformas recientes en
los paises europeos. En la seccidon 3 se describen los programas de garantia de in-
gresos en Espana: la evolucién y la incidencia del sistema de garantia de ingresos,
las rentas minimas autondmicas, el andlisis de los beneficiarios de las rentas minimas
autondmicas y el impacto sobre el mercado laboral. En la seccidn 4 se hace una
evaluacion ex ante de la Iniciativa Legislativa Popular a través del andlisis de su co-
bertura y el coste fiscal, los efectos redistributivos y los posibles desincentivos en el
mercado laboral para finalizar con una evaluaciéon del diseno de la prestacion que
permita plantear escenarios alternativos, que se presentan en la seccién 5. Para
finalizar, en el Anexo metodoldgico se presenta la encuesta que hemos realizado
a los trabajadores sociales, el modelo de dependencia en los programas de rentas
minimas y los métodos de simulacion en la evaluacion ex ante de la ILP.

Para la elaboracién de este estudio la AIReF ha contado con la ayuda de Luis Ayala,
de la Universidad Rey Juan Carlos, experto en programas de garantia de ingresos, y
con la asistencia técnica de INECO, para la elaboracion de la encuesta a los traba-
jadores sociales. Ademas, han participado como asesores cientificos los siguientes
expertos en la materia: Sara de la Rica, de ISEAK, J. Ignacio Conde, de FEDEA, y Ana
Revenga, de Brookings Institution. La AIReF agradece la colaboracién de las admi-
nistraciones y organismos publicos en el proyecto. Por un lado, ala D.G. de Servicios
para las Familias y la Infancia del Ministerio de Sanidad, Consumo y Bienestar Social,
por canalizar el envio de informacidn relativa a las rentas minimas de las comunida-
des auténomas y a las propias comunidades por haber enviado los datos. También



@ RENTA MINIMA

al Servicio PUblico de Empleo Estatal (SEPE) y a la Tesoreria General de la Seguridad
Social (TGSS) por haber cedido los datos de participantes en el programa PREPARA
(SEPE) y sus correspondientes vidas laborales (TGSS). Para terminar, al Consejo Ge-
neral del Trabajo Social (CGTS) por haber facilitado el desarrollo de la encuesta a
los tfrabajadores sociales.

En fodo caso, el contenido final del estudio es de la exclusiva responsabilidad de
la AIReF.






CARACTERIZACIC')N DE LOS SISTEMAS DE
RENTAS MINIMAS EN LA UE

La construccion de una Ultima malla de seguridad econdmica para los ciudadanos
que han agotado el derecho a otros recursos constituye uno de los rasgos distintivos
de los Estados de bienestar europeos. En practicamente todos los paises de la Unidn
Europea existe una Ultima prestacion que frata de cubrir el riesgo general de insufi-
ciencia o ausencia de ingresos, ya sea por la falta de acceso a otras prestaciones
cuando se carece de un empleo o por haberse agotado el derecho a otros recursos.
Aunqgue el diseno actual de estas prestaciones responde a motivaciones muy diver-
sas, su objetivo bdsico es rebajar la incidencia de la pobreza a través del manteni-
miento de un nivel suficiente de ingresos regulares.

En algunos paises, estos programas tienen una tradicion muy extensa, siendo su im-
plantacion mas reciente en ofros. Los primeros surgieron con el propio desarrollo de
los sistemas de proteccion social en las décadas centrales del siglo pasado. Es el caso
de algunos paises nérdicos, centroeuropeos o del Reino Unido. En otros paises, los
programas surgieron por el aumento del desempleo y de la demanda de seguridad
econdmica en la crisis de los anos setenta, como en Bélgica o Irlanda. Un hito impor-
tante fue también la puesta en marcha de la renta minima de insercion francesa a
finales de los anos ochenta, bajo la modalidad del doble derecho a la renta y a la
insercion, que inspird buena parte de los programas del Sur de Europa, aungue en
varios de estos paises ese modelo se desarrolld desde los niveles de gobierno subcen-
trales. Una cuarta ola, la mas reciente, abarcaria la progresiva implantacion de este
tipo de prestaciones en casi todos los paises del Este que se han ido incorporando a la
Unidén Europea, junto a ofras experiencias de implantacion tardia, como la de Grecia.

A pesar de su heterogeneidad, todos los programas han pasado por diversas reformas.
Dada la diversidad de contextos y de factores que determinaron la puesta en mar-
cha de estas prestaciones es dificil hablar de un Unico modelo de Ultima red dentro
de la Union Europea, destacando mas la heterogeneidad en el diseno de los distintos
programas que la presencia de caracteristicas y objetivos similares. No obstante, exis-
te un rasgo comun en la evolucion que han seguido, que es la sucesidon continuada
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de procesos de transformacion. Asi, es posible hablar de reforma permanente o casi
de continua experimentacién. Casi desde su puesta en marcha, estos programas han
sido sometidos a una importante revision critica, mucho mds intensa que en el caso
de prestaciones donde la inversidn de recursos presupuestarios es mucho mayor.

Uno de los principales determinantes de la sucesion de reformas es la continua pre-
sion para moderar los posibles procesos de cronicidad dentro de los programas y
para incorporar elementos que favorezcan un mayor numero de transiciones des-
de el cobro de la prestacion hacia el mercado de trabajo. El resultado ha sido la
infroduccién de una mayor restrictividad en el acceso a las prestaciones, mayores
obligaciones fambién para las personas beneficiarias y, sobre todo, un vinculo mads
estrecho entre el cobro de la prestacion y la participacion en actividades que tratan
de promover la insercidon sociolaboral.

Estas reformas han sido paralelas a los propios cambios en los perfiles de los hogares
usuarios de los programas. En primer lugar, las tfransformaciones en las caracteristicas
demogrdficas de la poblacién, con cambios sustanciales en la estructura de hogares,
han dado lugar a un tipo de demanda diferente de la que habia anos atrds. En se-
gundo lugar, las modificaciones registradas en el mercado de trabajo han contribui-
do aredefinir esos perfiles, tfeniendo que atender los programas de manera creciente
a colectivos, como los parados de muy larga duracién o los frabajadores pobres, a
los que el diseno de la intervencion apenas contemplaba.

Estas fuerzas de cambio, ya presentes antes del cambio de ciclo econdémico del Ulti-
mo tercio de la pasada década, se avivaron considerablemente con la crisis econo-
mica. Por un lado, la presion para la mejora de la eficiencia de los programas se hizo
aun mds intensa con el cambio de ciclo, ante los limites de los Estados para aumentar
la dotacion de los recursos presupuestarios destinados a estos programas. Por ofro
lado, la demanda creciente de proteccién, con el acercamiento a los programas de
tipologias de hogares poco presentes fradicionalmente entre los beneficiarios, obligd
a revisar el funcionamiento de los distintos esquemas en un contexto en el que los
limites presupuestarios aumentaban cada vez mas.

Aunque los resultados de esos ajustes difirieron considerablemente entre los paises
de la Unidn Europea?, los recortes sufridos por algunos esquemas supusieron un freno
considerable para el desarrollo de la funcién principal de estos programas como sis-
temas de garantia de ingresos. La pobreza aumentd mads alli donde los limites para
la cobertura de las nuevas necesidades sociales se hicieron mds evidentes. Como
han senalado distintos autores, el aumento, ademds, de la demanda vy el creciente
acceso alos programas de perfiles de beneficiarios poco previstos en las medidas de
insercion sociolaboral han anadido mayores dificultades para la consecucion de los
objetivos sociolaborales de estas politicas (Immervoll, 2010).

2 Figarietal., 2010, Marchal et al., 2011
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El cambio de ciclo agudizd, por tanto, varios de los debates sobre el funcionamiento
de los programas, acelerando en algunos casos las reformas pendientes. La mayoria
de los paises europeos se encuentran inmersos en distintos procesos de reforma para
dar respuesta tanto a los nuevos problemas de cobertura como a la necesidad de
una mejor articulacion de las intervenciones sociales que acompanan a la prestacion
monetaria, lo que estd dando lugar a desarrollos muy distintos. No puede hablarse,
en cualquier caso, de una estrategia comun, puesto que existen orientaciones muy
diferentes de los procesos de cambio. Asi, mientras que en algunos casos se estd de-
batiendo la desvinculaciéon de las medidas de insercion de la prestacion monetaria,
en otros se ha reforzado notablemente la condicionalidad del acceso. De la misma
forma, mientras que algunos paises han apostado por la unificaciéon de las prestacio-
nes de naturaleza no contributiva, en ofros la Ultima malla de seguridad econdmica
se ha reforzado con la creacion de nuevas prestaciones complementarias para dar
respuesta a las nuevas necesidades sociales.

3.1. Principales caracteristicas de los programas europeos

Los programas de rentas minimas presentan una elevada diversidad. Ademds, cual-
quier intento de caracterizacion de los programas europeos de rentas minimas se
enfrenta a la dificultad de tratar de sistematizar la informacion correspondiente a
programas de naturaleza muy diferente. Existe, en la actualidad, una gama muy va-
riada de programas, resultado de las diferentes pautas culturales de cada pais, la
diversidad de modelos de proteccion social desde los que se desarrollaron los pro-
gramas, las singularidades de la estructura administrativa en cada caso, Ias propias
diferencias en las caracteristicas demograficas de la poblacién, la heterogeneidad
de la demanda vy, sobre todo, las diferencias en los objetivos generales que cada
programa debe atender en cada pais.

Un primer ambito diferenciador es el del acompainamiento o no de otras prestacio-
nes para definir ese Ultimo recurso al que pueden acceder los hogares necesitados
de protecciéon econémica. Mientras que algunos paises han tejido esa Ultima red de
seguridad monetaria a través de la combinacion de diferentes minimos especificos
—-vejez, desempleo, prestaciones por hijo a cargo, monoparentalidad, etc.—, en otros
existe una Unica prestacion que trata de dar cobertura al riesgo general de pobreza.
La primera diferenciacion se establece, por tanto, entre sistemas uniformes o diversi-
ficados, segun la red de seguridad econémica se teja a través de una renta minima
general o mediante la combinacion de distintas prestaciones asistenciales destina-
das a la cobertura de riesgos especificos.

Tal como puede apreciarse en el cuadro 5, predomina mads el modelo de una gran pres-
tacion general (18 de los 28 paises) que el de la suma de distintos minimos (los diez pai-
ses restantes). El segundo modelo es adoptado por buena parte de los paises cenfroeu-
ropeos y mediterrdneos. El primero es el mantenido desde hace varias décadas por los
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Estados de bienestar nérdicos y el que ha inspirado las rentas minimas de los paises del
Este, que son quienes han redefinido mds recientemente sus sistemas de proteccion.

CUADRO 5. ACOMPANAMIENTO DE OTRAS PRESTACIONES
Y COMPONENTE TERRITORIAL EN EL DISENO DE LOS PROGRAMAS
DE RENTAS MINIMAS

Oftros minimos Diferenciacion territorial de

especificos las cuantias Gestion

Austria Si Si Territorial
Bélgica Si No Territorial
Bulgaria No No Centralizada
Croacia No No Mixta

Chipre No No Centralizada
Rep. Checa No No Cenftralizada
Dinamarca No Si Territorial
Estonia Si No Centralizada
Finlandia No No Territorial
Francia Si No Territorial
Alemania Si Si Territorial
Grecia No No Mixta
Hungria No No Centralizada
Ilanda Si No Cenftralizada
[talia Si No Territorial
Letonia No Si Mixta
Lituania No Si Territorial
Luxemburgo Si No Mixta

Malta No No Centralizada
Polonia No No Mixta
Portugal Si No Cenftralizada
Rumania No No Mixta
Eslovaquia No No Cenftralizada
Eslovenia No No Centralizada
Espana Si Si Territorial
Suecia No No Territorial
Paises Bajos No No Mixta

Reino Unido No No Mixta

Fuente: Mutual Information System on Social Protection comparative tables (European Commission).
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Un segundo admbito de diferenciacion viene dado por la participacion o no de los ni-
veles subcentrales de gobierno en el disefio y la gestiéon de los programas. Tal como
muestra la segunda columna del cuadro 5, en la mayoria de los paises de la Unidn
Europea, en correspondencia con el cardcter minoritario de los procesos de descen-
tralizaciéon de la proteccion social, los gobiernos territoriales no participan en la defini-
cion de la cuantia econdmica de la prestacion. En la mayoria de los paises donde si
se da esa participacion existe un sistema de coordinaciéon y de cofinanciaciéon en el
que estan presentes el gobierno central y los gobiernos territoriales correspondientes.
El caso de Espana, donde los programas estén completamente descentralizados y no
hay ni coordinacién ni financiacion desde el Gobierno central, es excepcional.

Si existen, sin embargo, sistemas de colaboracién en la gestion administrativa de las
prestaciones. En este sentido, puede hablarse de tres modelos diferentes: paises don-
de el funcionamiento de los programas queda también restringido a la administra-
cion central, paises en los que la gestidon corresponde Unicamente a los gobiernos
territoriales -mayoritariaomente 10s municipios- y aquellos donde las prestaciones se
gestionan mediante la colaboracion del gobierno central con las administraciones
territoriales. Con la excepcién de los paises anglosajones, los programas de mayor tra-
dicién han optado por la gestion descentralizada de las prestaciones, mientras que
en los sistemas de mds reciente creaciéon es la administracién central quien queda a
cargo de todo el proceso administrativo que corresponde a la solicitud y cobro de la
prestacion.

En paises con un nivel de descentralizacion similar al de Espana, como Alemania y
Austria, el sistema de ingresos minimos también se encuentra fraccionado entre los
distintos niveles de gobierno y presenta disparidades regionales. En Austria, son los
IGnder los responsables del programa, y confian su gestion a las autoridades locales
o a entfidades sociales, dependiendo del caso. El sistema de garantia de ingresos se
basa en un derecho subjetivo y los principios bdsicos de aplicacion, como los requisi-
tos generales de residencia, la universalidad en términos de edad o las condiciones
sobre participacion en el mercado de trabajo o en politicas activas de empleo, son
comunes a todas las regiones. Sin embargo, no hay una definicion comun de los in-
gresos que deben computar y tanto las cuantias como las coberturas se determinan
a nivel regional. En Alemania, el sistema se basa en un derecho recogido en la ley
y consta de varios programas: subsidio de subsistencia, asistencia a los mayores y a
personas con capacidad reducida para generar ingresos, y beneficios sociales para
desempleados. El primero es responsabilidad exclusiva de las autoridades regionales;
el segundo es gestionado también por los Idnder, pero por delegacién del gobierno
federal; el tercero es administrado principalmente por la agencia federal de empleo
junto con las autoridades locales en sus centros de empleo. Ademds, los municipios
pueden proporcionar sus propias prestaciones. En los programas anteriormente men-
cionados, los requisitos de acceso, el codmputo de los ingresos y las cuantias minimas
se establecen a nivel nacional.



RENTA MINIMA @

Otra dimension desde la que es posible analizar tanto la diversidad entre los progra-
mas europeos como los elementos principales en su diseno son las diferencias en
las condiciones de acceso (cuadro é). Si la afencién se fija en las dos variables mas
representativas de los requisitos de entrada -edad y nacionalidad- puede decirse
que en la practica totalidad de los paises europeos los sistemas son relativamente uni-
versales una vez que se demuestra la condicidn de disponer de un nivel de ingresos
inferior al fijado en los respectivos baremos. En o que se refiere a la edad, todos los
paises posibilitan el acceso a la prestacion alos mayores de 18 anos, aungue algunos
exigen la condicidn de emancipacién y en otros la obligacion de atender cargas
familiares. La nacionalidad tampoco es un requisito excluyente. Algunos paises, sin
embargo, limitan el acceso imponiendo criterios mds estrictos en cuanto al tiempo
de residencia legal necesario para poder cobrar la prestacion. En algunos casos ese
tiempo es inferior al ano, como en Austria y Portugal, mientras que, en el extremo
confrario, paises como Luxemburgo, Italia y Dinamarca exigen periodos mucho mds
prolongados (cinco, siete y diez anos, respectivamente).

CUADRO 6. CONDICIONES DE ACCESO A LOS PROGRAMAS EUROPEQOS
DE RENTAS MINIMAS

Nacionalidad y residencia Edad

Austria Residentes nacionales y refugiados Sin requisito

Residentes nacionales y de la UE con mds de 3 meses de

Bélgica residencia >18 anos
Bulgaria Sin requisito Sin requisito
Croacia Re§idenT¢s nacionales y exfranjeros con permiso de Sin requisito
residencia
Chipre Sin requisito >18 anos
Rep. Checa Sin requisito Sin requisito
Dinamarca Sin requisito (7 anos de residencia) >18 anos
Estonia Sin requisito Sin requisito
Finlandia Sin requisito Sin requisito
Francia rReeSis;deenn;r%s nacionales y extranjeros con permiso de >18 afios
Alemania rReesis(ijldeenncTieOls nacionales y exfranjeros con permiso de ~18 afios
Grecia Sin requisito >18 anos
Hungria Sin requisito >18 anos
Ilanda Sin requisito >18 anos
(continua)
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Nacionalidad y residencia Edad

Italia Sin requisito (10 anos de residencial) >18 anos
Letonia Sin requisito >18 anos
Lituania Sin requisito >18 anos
Luxemburgo Sin requisito (5 anos de residencia) >18 anos
Malta rReesis(ijdeenncTieGs nacionales y exfranjeros con permiso de ~18 afios
Polonia Sin requisito >18 anos
Portugal Sin requisito (1 ano de residencia) >18 anos
Rumania Sin requisito >18 anos
Eslovaquia Sin requisito >18 anos
Eslovenia Sin requisito >18 anos
Espafia rReesis(ijldeenncTieOls nacionales y exfranjeros con permiso de ~18 afios
Suecia Sin requisito >18 anos
Paises Bajos Sin requisito >18 anos
Reino Unido Sin requisito >18 anos

Fuente: Mutual Information System on Social Protection comparative tables (European Commission).

Todos los paises exigen la disponibilidad explicita para la busqueda de empleo con
algunas excepciones. Un tercer vértice en la caracterizacion de los distintos esque-
mas europeos es el énfasis que se presta a la sujecidn del cobro de la prestacion a
una serie de requisitos relacionados con la disponibilidad para el empleo, a la vez
que se mantiene el derecho indefinido a su disfrute. Tal como muesira el cuadro 7,
todos los paises exigen la disponibilidad explicita para la bUsqueda de empleo, sien-
do obligatoria salvo que concurran determinadas circunstancias, como exenciones
de edad, la realizacion de algunas actividades formativas especificas, ser los Unicos
cuidadores de familiares o tener problemas de salud.

En la practica, sin embargo, el modo en que se aplica la condicionalidad de la pres-
tacion en este dmbito varia considerablemente entre paises. Practicamente en todos
se exige la busqueda activa de un trabajo y que las personas beneficiarias estén re-
gistradas en las oficinas publicas de empleo, aunque con criterios menos restrictivos
que en el caso de las prestaciones de desempleo. Aun asi, existen diferencias impor-
tantes en el grado de exigencia y en como el grado de participacion en medidas
activas de empleo supone o no perder el derecho a la prestacion.
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CUADRO 7. CONDICIONALIDAD Y DURACI,ON EN LOS PROGRAMAS
EUROPEOS DE RENTAS MINIMAS

Requerimientos de busqueda

fe e Duracion

Austria Si Sin limite
Bélgica Si Sin limite
Bulgaria Si Sin limite
Croacia Si Sin limite
Chipre Si Sin limite
Rep. Checa Si Sin limite
Dinamarca Si Sin limite
Estonia Si Sin limite
Finlandia Si Sin limite
Francia Si Sin limite
Alemania Si Sin limite
Grecia Si Sin limite
Hungria Si Sin limite
Ilanda Si Sin limite
Italia Si 18 meses
Letonia Si Sin limite
Lituania Si Sin limite
Luxemburgo Si Sin limite
Malta Si Sin limite
Polonia Si Sin limite
Portugall Si Sin limite
Rumania Si Sin limite
Eslovaquia Si Sin limite
Eslovenia Si 9 meses

Espana Si Sin limite
Suecia Si Sin limite
Paises Bajos Si Sin limite
Reino Unido Si Sin limite

Fuente: Mutual Information System on Social Protection comparative tables (Euro-
pean Commission).
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Esos requisitos de condicionalidad son compatibles con la consideracion de periodos
muy amplios para el cobro de la prestacién. Salvo contadas excepciones, en todos
los paises se conserva ese derecho mientras se mantenga la situaciéon de insuficiencia
de ingresos que dio origen al inicio del cobro. La prérroga del derecho estd supedi-
tada, en cualquier caso, a revisiones periddicas, que en algunos paises son anuales
y en otros trimestrales. En algunos casos pueden llevar a la suspensién temporal de la
prestacion. En ltalia, el Reddito d’Inclusione Attiva solo puede ser percibido durante
un periodo mdaximo de 18 meses, aungue se puede volver a solicitar a los seis meses
de la finalizacién de ese derecho. En Eslovenia, la duracion mdxima es de solo tres
meses cuando se cobra por primera vez, aungue puede prolongarse seis meses mdas
y en casos especiales puede extenderse hasta un mdximo de doce meses.

3.2. Modelos de prestaciones asistenciales en la Uniéon Europea

La breve sintesis realizada de algunas de las caracteristicas de las rentas minimas
europeas confirma la existencia de una amplia variedad de opciones en el diseno de
estas prestaciones, aunque compatible con una serie de elementos comunes centra-
les. Siendo el principal objetivo en todas estas experiencias la definicion de una red
suficiente de seguridad econdmica que modere el grado de necesidad econdmica
o evite el salto a la pobreza, son muchas las alternativas para intentar conseguir €sos
objetivos a fravés de una renta minima, con una acusada heterogeneidad en el di-
seno de la Ultima red en los paises europeos.

La intensidad y prolongacion de la crisis econémica propicié que aumentaran las
diferencias. La caida de los salarios y el aumento del desempleo dieron lugar a un
drdstico aumento de la demanda de este tipo de prestaciones, que obligd a los
decisores publicos a revisar tanto las cuantias pagadas como los propios criterios de
acceso anteriormente revisados. Paralelamente, el obligado ajuste en las cuentas
publicas en varios paises europeos, con una importante caida de los ingresos tributa-
rios, aumento los limites para el aumento de la dotacion de recursos presupuestarios
destinados a estos programas. Mientras que algunos paises reforzaron la Ultima malla
de seguridad econdmica para dar cobertura a las nuevas necesidades sociales y al
aumento de la demanda, otros optaron por otras vias, reduciendo el peso de estas
prestaciones y aumentando el de otro tipo de instrumentos, como los créditos fiscales
para los trabajadores con remuneraciones mdas bajas.

Estas diferencias hacen que, en contraste con la similitud que puede apreciarse en
otros esquemas de proteccion, es dificil hablar de un modelo comuin en el desarrollo
de esta Ultima red de proteccién econémica. Como se senald en el apartado ante-
rior, las diferencias son notables no solo en la generosidad relativa de los programas,
como se verd mds adelante, sino en la opcidén por modelos unificados o diversifica-
dos —pivotando sobre una Unica prestacion general o sobre una combinacién de
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prestaciones-, diversos grados de descentralizacion- limitada en la definicion de las
cuantias y mucho mds amplia en la gestién de las prestaciones—, o con cobertura
universal en algunos paises y criterios mucho mads restrictivos en otros.

Existen, sin embargo, diferentes intentos de clasificacion de los tipos de prestaciones
en cada pais que aportan alguna diferenciacion de los esquemas vigentes. En Ia
década de los noventa, a partir de la ya cldsica taxonomia de regimenes de bienes-
tar de Esping-Andersen (1990) comenzaron a generalizarse los intentos de establecer
una faxonomia de los sistemas de lucha contra la pobreza (Leibfried, 1993, Lademel
y Schulte, 1992, Eardley et al., 1996). Estas clasificaciones fueron afinadas posterior-
mente por diferentes autores, incorporando nuevas dimensiones y aplicando técni-
cas de andlisis multivariante para la identificacion de diferentes tipos de regimenes
asistenciales (Galli y Paugam, 2000, Gough, 2001, Powell y Barrientos, 2004, Wood vy
Gough, 2006, Sharkh y Gough, 2010, Powell y Barrientos, 2011, Aspalter, 2017). Cada
una de estas tfaxonomias utiliza criterios alternativos para definir tipologias de paises,
incluyendo en cada caso distintas variables para la agrupacion: el volumen de gasto
dedicado alos programas y el nUmero de unidades beneficiarias, el nivel de respon-
sabilidades de los gobiernos subcentrales en el diseno y la gestion de los programas
(HoIsch y Kraus, 2004), los derechos asociados al cobro de la prestacion, el grado de
condicionalidad de la prestaciéon y los requisitos de disponibilidad para el empleo y la
tasa de adecuacion de las prestaciones (Cantillon et al., 2017).

Siguiendo esas clasificaciones es posible establecer una tipologia general que agru-
pa las distintas experiencias nacionales en Ias siguientes categorias®:

» Sistemas de proteccion selectivos son aquellos en los que una parte importante
de la accion protectora del Estado descansa en prestaciones asistenciales de
orientacion residual y restrictiva. Son muy pocas las experiencias europeads -en
algunos paises del Este- que pueden incluirse dentfro de este grupo, que ca-
racteriza mejor a programas de otras latitudes, como los de Australia o Nueva
Zelanda. En otros paises no europeos, como Estados Unidos, existe diferencia-
cion territorial en la cobertura ofrecida, con prestaciones menos universales que
incorporan criterios restrictivos en su acceso.

» Redes de proteccioén integradas. Son sistemas que descansan en amplios pro-
gramas de garantia de ingresos, que proporcionan a las familias de rentas bajas
una Ultima malla de seguridad econdmica muy consolidada. Se frata, general-
mente, de esquemas muy centralizados, que giran en torno a una gran presta-
cion, que normalmente ofrece niveles de adecuacion elevados. Probablemen-
te, el ejemplo mdas representativo es el del Reino Unido, donde recientemente

3 Una visibn mds amplia de estas diferencias y de los resultados sobre la pobreza de cada modelo se
recoge en Ayala (2015).
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se ha intensificado el proceso de unificacion de prestaciones, reuniendo en un
solo programa seis prestaciones a las que hasta entonces se accedia de forma
independiente.

» Sistemas de asistencia social dual. Esa dualidad procede de las dos vias para
acceder ala Ultima red, al contar los hogares potencialmente beneficiarios tan-
to con una prestacion que cubre con cardcter general el riesgo de pobreza
como con distintos tipos de subsidios que tratan de cubrir contingencias espe-
cificas. Se trata del modelo vigente desde hace décadas en paises como Ale-
mania, Francia, Bélgica y Luxemburgo. Algunos autores incluyen a los paises me-
diterrdneos en este grupo. La limitada adecuacion de los programas, con una
cobertura de las necesidades notablemente inferior a la de los paises citados,
y el retraso en la infroduccion en los sistemas de proteccion social de una ren-
ta minima nacional aconseja, sin embargo, emplear una categoria especifica
para estos paises, que podria ser la de asistencia social dual limitada.

» Sistemas fuertemente inspirados en el derecho de ciudadania. Los paises nordi-
cos constituyen también una categoria independiente dentro de los regimenes
de bienestar, por la generosidad de sus prestaciones y el acompanamiento de
la renta minima por una red muy amplia de servicios de bienestar social, junto
a sistemas contributivos de gran alcance. Debido a la extensa cobertura que
proporciona el conjunto de la proteccidn social, las prestaciones de garantia de
ingresos normalmente tienen un papel residual en estos paises.

« Sistemas descentralizados territorialmente y discrecionales, en el que se puede
ubicar a algunos paises del centro de Europa, como Suiza o Austria. En estos
paises existe una participacion importante de los gobiernos territoriales en el
diseno de las prestaciones de esta naturaleza. Los programas consisten, fun-
damentalmente, en prestaciones gestionadas por los servicios sociales locales,
habitualmente con un fuerte componente discrecional en el acceso y con altos
niveles de condicionalidad.

» Modelo casi propio de los paises del Este. En la mayoria de ellos las cuantias son
bajas en relacion con los umbrales de pobreza o necesidad, son sistemas poco
diversificados en el tejido de la Ultima red y, en la mayor parte de los casos, aun-
que hay excepciones, el grado de centralizacion es elevado. Son sistemas muy
recientes, que estdn todavia en fase de experimentacion y adaptacion.

Estas no son, en cualquier caso, las Unicas clasificaciones posibles de los programas
europeos de rentas minimas. Frazer y Marlier (2016), por ejemplo, sugieren una cla-
sificacion que descansa, sobre todo, en criterios de organizacién administrativa. Si-
guiendo esta aproximacion, proponen las siguientes categorias: 1) esquemas simples
y comprehensivos abiertos a todos los hogares con recursos insuficientes; 2) esquemas
simples y no categdricos pero con cobertura y elegibilidad claramente restringida;
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3) esquemas generales de Ultimo recurso con prestaciones especificas adicionales
que cubren ala mayoria de los hogares necesitados de ayuda; 4) combinaciones de
prestaciones que ofrecen una cobertura amplia; 5) esquemas parciales y limitados
restringidos para categorias especificas de poblaciéon y que ofrecen una cobertura
muy limitada.

Oftra posible clasificacion, como se verd en la siguiente seccién, es atender, basica-
mente, a la eficacia de los programas en la reduccién de la pobreza, con indepen-
dencia del diseno administrativo escogido por cada programa. Bontout, Maestri y
Vaaluo (2015) clasifican los sistemas de acuerdo a los indicadores de reduccion de la
pobreza y los resultados sobre el empleo. Atendiendo a un amplio conjunto de indi-
cadores —tasas de ocupaciéon de las mujeres con hijos, gap de empleo de los padres,
gap de empleo de las mujeres con vy sin hijos, hijos en riesgo de pobreza, porcentaje
de ninos viviendo en hogares con muy baja intensidad laboral, privacién relativa se-
vera de la infancia y desigualdad de ingresos entre la familia con hijos— graduan las
distintas experiencias europeas.

3.3. La eficacia en la lucha contra la pobreza de los sistemas
europeos de rentas minimas

Diferencias en las cuantias

La variedad de elementos presentes en el diseno y las distintas motivaciones de cada
una conduce a considerables diferencias en la generosidad relativa de estas presta-
ciones. La mayor tradicion en el desarrollo de la Ultima red, la diferente incidencia de
los recortes en las politicas de gasto o el distinto tipo de encaje con otras prestaciones
son solo algunos de los elementos que determinan la posibilidad de una importante
heterogeneidad en la proteccidn que reciben los hogares cubiertos por estos progra-
mas en los paises de la Unidn Europea.

No es menos importante, en cualquier caso, el sistema establecido en cada pais para
determinar el nivel de proteccién ofrecido. Distintos trabajos han puesto de relieve
que entre esos criterios no suelen aparecer variables relacionadas con la adecua-
cion de las cuantias. Como senala Van Lancker (2016), salvo en el caso de Dinamar-
ca, donde durante algunos anos se establecié como criterio el 50% de la mediana de
la distribucidn de ingresos, los paises han prescindido tradicionalmente del criterio de

pobreza relativa para fijar la cuantia de la prestacion.



@ RENTA MINIMA

CUADRO 8. SISTEMAS DE DETERMINACION DE LA ICUANTI'AS EN LOS
PROGRAMAS EUROPEQOS DE RENTAS MINIMAS

Método de actualizacion

Determinacion de las cuantias

Austria Sin sistema formal Sin sistema formall
Bélgica Sin sistema formal IPC anual

Bulgaria Sin sistema formal Sin sistema formal
Croacia Sin sistema formal Sin sistema formall
Chipre Condiciones de vida” IPC (cada dos anos)
Rep. Checa Condiciones de vida IPC >5%

Dinamarca Sin sistema formal Sin sistema formall
Estonia Sin sistema formal Sin sistema formall
Finlandia Otras prestaciones Segun pensidn

Francia Salario minimo IPC (anual)

Alemania Ofras prestaciones indice mixto de precios y salarios
Grecia Sin sistema formal Sin sistema formall
Hungria Sin sistema formall Segun la pensién minima
Irlanda Sin sistema formal Sin sistema formall

[talia Umbral de pobreza relativo Sin sistema formal
Letonia Sin sistema formal Sin sistema formall
Lituania Sin sistema formal IPC anual

Luxemburgo Ofras prestaciones IPC anual

Malta Condiciones de vida Salario minimo

Polonia Condiciones de vida Umbral de necesidad
Portugal Otras prestaciones Pensidon no contributiva
Rumania Sin sistema formal IPC anual

Eslovaquia Sin sistema formal Sin sistema formal
Eslovenia Condiciones de vida Umbral de necesidad
Espana Ofras prestaciones IPC, IPREM

Suecia Condiciones de vida IPC

Paises Bajos Salario minimo Salario minimo

Reino Unido Ofras prestaciones IPC

" Linea absoluta de pobreza o cesta de bienes.
Fuente: Frazer y Marlier (2015) y Mutual Information System on Social Protection comparative tables (Euro-

pean Commission).
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Tal como puede apreciarse en el cuadro 8, solo en ltalia, aunque con un programa
de alcance mas limitado que el de otros paises, existe una referencia explicita al
umbral relativo de pobreza. En un nUmero muy elevado de casos no hay un criterio
especifico para fijar el nivel de la prestacion, lo que hace que la cuantia dependa en
cada momento de una decision politica mds que de un criterio social o técnico co-
muUnmente aceptado. Algunos paises han optado por acercarse a una nocidén mas
absoluta de la necesidad que trata de cubrir la prestacion, normalmente mediante
la definicidén del coste de una cesta de bienes bdsicos. Es el caso mds frecuente en
los sistemas de reciente creacion en algunos paises del Este. En otros casos, como
hacen algunas comunidades auténomas espanolas, el nivel de la prestacion se hace
depender del de otras prestaciones del sistema de proteccion social, normalmente
las pensiones. Liama la atencidén que en muy pocos paises —Francia y Paises Bajos— las
cuantias se establecen tomando como referencia el salario minimo. Esa referencia
puede ser clave para que las prestaciones tengan una mayor incidencia redistributi-
va.

GRAFICO 9. CUANTIAS DE LAS PRESTACIONES EN PARIDADES
DE PODER ADQUISITIVO*
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* Espana: media de las CCAA (el dato en Espaia es mds elevado de lo esperado debido a las cuantias mds altas de
los programas de algunas regiones, como el Pais Vasco y Navarra).

Fuente: Elaboracion propia a partir de Mutual Information System on Social Protection comparative tables (European
Commission).

Un segundo aspecto donde es posible encontrar diferencias importantes en cuanto
a la determinacion de la cuantia de la prestacion es en el criterio de actualizacién
utilizado. En un tercio de los paises no existe un método especifico para ajustar las
cuantias, estando abierto ese cdlculo a decisiones politicas discrecionales. Otro ter-
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cio de paises actualizan la cantidad tomando como referencia el indice de Precios
al Consumo, normalmente la tasa de variacion anual, aungque algunos paises ajustan
las cuantias segun su evolucion durante los dos Ultimos anos (Chipre) y ofros una tasa
de variacion determinada (el 5% en la Republica Checa). Otros paises toman como
referencia un umbral de necesidad (Polonia y Eslovenia, y también algunas comuni-
dades autbnomas espanolas, que toman como referencia el IPREM), un indice mixto
de precios y salarios (Alemania) o las cuantias fijadas en ofras prestaciones de mayor
alcance (Finlandia y Hungria).

Las diferencias citadas, las motivaciones politicas de cada pais y las diferentes ca-
pacidades econdmicas dan lugar, inevitablemente, a diferencias considerables en
los niveles de la prestacién. El grafico 9 muestra las cuantias para distintos tipos de
hogar —una persona sola, una familia monoparental con dos hijos y una pareja con
dos hijos— ajustadas por paridades de poder de compra, para poder comparar la ca-
pacidad adquisitiva de cada prestacion en cada pais. Tal como muestra el grdfico,
existen diferencias muy importantes en el nivel de las prestaciones una vez ajustadas
segun el coste de la vida en cada pais, con agrupaciones de paises que, en cierta
medida, se corresponden con las habituales clasificaciones de regimenes de bienes-
tar. En el primer cuartil aparecen los paises nérdicos, con la excepcidon de Suecia, v,
en términos generales, los centroeuropeos, mds la inclusidon de Irlanda. Este Ultimo pais
y el Reino Unido ofrecen prestaciones superiores a la media. En el extremo opuesto
aparecen las rentas minimas de los paises de Europa del Este, con cuantias especial-
mente bajas en algunos paises, como Polonia o Rumania, incluso en comparacion
con los paises de su entorno. Aflora también el modelo mediterrdneo de asistencia
social, con prestaciones mds bajas que la media.

Diferencias en la adecuacién de las prestaciones

El andlisis de las diferencias en las cuantias de las prestaciones solo ofrece una visién
limitada de la generosidad relativa de los distintos programas europeos de rentas
minimas. Un aspecto fundamental en la evaluacién de la incidencia de estas presta-
ciones en la pobreza y en la desigualdad es cémo es de extensa la brecha entre las
cuantias y las rentas del resto de la poblacién. Los estudios comparados muestran,
en general, que en la mayoria de los paises europeos las cuantias son insuficientes
para ofrecer un nivel de protecciéon adecuado (Cantillon et al., 2017). Cuantias de la
prestacion alejadas de los estdndares habituales para medir los niveles de vida con-
ducen, forzosamente, a limites importantes para reducir la incidencia de la pobreza.
Parece preciso, por tanto, tratar de estimar indicadores de adecuaciéon de las rentas
minimas que permitan evaluar sila proteccidén que ofrecen —en términos monetarios—
es suficiente. No existe, sin embargo, un criterio suficientemente consensuado sobre
la mejor forma de medir los niveles de adecuacion.
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Desde una perspectiva bastante restrictiva, una forma muy directa de medir la ade-
cuacion es evaluar la capacidad de las prestaciones para satisfacer las necesidades
bdsicas de los hogares beneficiarios. Este planteamiento, sin embargo, remite a una
nocién absoluta de las necesidades, que se aleja de los procedimientos habituales
de medicion de la pobreza en los paises de la Unidn Europea, donde suele medirse
con criterios relativos. El mds comun es trazar un umbral de renta del hogar ajustada
por una escala de equivalencia, que se establece como un determinado porcentaje
de la renta mediana de la poblacion —-normalmente el 60%. Desde la perspectiva
citada, un indicador bdsico de adecuacion puede obtenerse mediante la relacion
entre la cuantia de cada prestacion y el umbral de pobreza correspondiente a cada
tipo de hogar.

Otra posibilidad para medir la adecuaciéon es comparar las cuantias con variables
representativas del nivel medio de las remuneraciones. Algunos autores han escogi-
do esta opcidon para el andlisis de la adecuacion de las rentas minimas en la Unidn
Europea (Immervoll, 2010; Vandenbroucke et al., 2012). Por un lado, la comparacion
internacional es mds sencilla, evitando, ademds, el problema de ajuste en el tiempo
de las prestaciones con el distinto coste de la vida en cada pais. Por otro lado, si se
comparan los niveles de la prestacion con algun tipo de indicador que represente los
salarios bajos, como el salario minimo, se obtiene fambién una estimacion indirecta
de la posible tasa de sustitucidon implicita. En la medida, ademds, en que en muchos
paises se ajustan las cuantias con los cambios en el IPC, estos indicadores pueden
informar también sobre la ganancia o pérdida de capacidad adquisitiva de estas
prestaciones.

Tratar de inferir posibles valoraciones respecto a la adecuacion de las cuantias me-
diante la comparacién con el salario minimo se enfrenta, sin embargo, a algunos li-
mites. El primero es que no todos los paises utilizan un sistema nacional que determina
un limite bajo en la remuneracién. Esa figura no estd presente, por ejemplo, entre los
paises nordicos. En segundo lugar, debido a las diferencias en los procesos de deter-
minacion salarial, el salario minimo puede afectar en cada pais a un porcentaje muy
diferente de la poblacién ocupada.
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GRAFICO 10. RELACION DE LA CUAJ\ITIA DE LAS RENTAS MINIMAS CON EL
SALARIO MINIMO, 2018*

* 2016 para Espana (media de las CCAA).
Fuente: Elaboracién propia a partir de Eurostat y Mutual Information System on Social Protection comparative tables
(European Commission).

Los datos muestran, en cualquier caso, que la distancia entre el salario minimo y la
cuantia de la renta minima es amplia en todos los paises. Parece pesar mds el objeti-
vo de preservar los incentivos laborales ampliando la brecha entre la cuantia y la re-
muneracion mds baja que el de ofrecer una proteccion suficiente. Asi, el pais donde
ambos valores estdn mds cercanos es Luxemburgo, donde la renta minima supone
el 70% del salario minimo. En la mayoria de los paises, sin embargo, la prestaciéon no
llega ala mitad del salario minimo, situdndose a la cola una muestra amplia de paises
del Este, con valores inferiores al 20%. Destaca el indicador correspondiente al Reino
Unido, donde la cuantia de la prestacion es, practicamente, solo una cuarta parte
del salario minimo.

Los resultados anteriores pueden completarse con el citado procedimiento de calcu-
lar la adecuacion como la relacion entre el nivel de las prestaciones y el umbral de
pobreza correspondiente a cada tipo de hogar. Es posible considerar como tal el 60%
de la renta mediana de la distribucién de ingresos por adulto equivalente*. Aunque
suele criticarse este tipo de enfoque relativo en el cdlculo del umbral, debido ala ar-
bitrariedad en la seleccidon del porcentaje de los ingresos ufilizado para frazar la linea
de pobrezaq, se trata de la principal referencia para el andlisis del problema tanto en

4 La escala de equivalencia utilizada es la de la OCDE modificada, que asigna el valor 1 al primer adulto

del hogar, 0,5 a otros adultos y 0,3 a cada hijo.
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las estadisticas de Eurostat como en las recomendaciones de la Comision Europea.
La informacién comparable que ofrece Eurostat a través de las European Union Sta-
fistics on Income and Living Conditions (EU-SILC) permite obtener esos umbrales para
todos los paises de la UE en distintos momentos del tiempo. Esos umbrales se pueden
definir para hogares con distintos tamano y composicion, lo que resulta relevante en
el estudio de la adecuacién de las rentas minimas, dada la diferente cobertura de

cada tipo de hogar que ofrece cada programa.

GRAFICO 11. TASAS DE ADECUACION DE LAS RENTAS MINIMAS
(CUANTIA / UMBRAL DE POBREZA), 2016*
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* Espana: media de la CCAA.
Fuente: Elaboracién propia a partir de EU-SILC y Mutual Information System on Social Protection comparative tables

(European Commission).

Tal como recoge el grdafico 11, de nuevo las diferencias entre los programas euro-
peos son muy amplias. En lo que se refiere a la cuantia bdsica de la prestacion, no se
aprecia una correlacion clara entre la adecuacion y el nivel de renta de cada pais.
Destacan los valores especialmente elevados de algunos paises como Dinamarca,
donde la prestacion para una persona sola es mayor que el umbral de pobreza co-
rrespondiente. En el extremo contrario, algunos paises del Este de Europa e Italia ofre-
cen cantfidades que no llegan a una cuarta parte del umbral de pobreza.
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En mds de la mitad de los paises de la Union Europeaq, la proteccion a las familias con
menores de edad® es mds completa que la que reciben los hogares unipersonales.
Esta diferencia depende del reconocimiento que hace cada sistema de las necesi-
dades asociadas a los menores de edad a fravés de los complementos familiares que
acompanan a la prestacion bdsica. No es extrano, en este contexto, que la clasifica-
cion anterior se modifique considerablemente. En general, son los paises mds ricos,
con algunas excepciones notables como Francia o Suecia, quienes ofrecen mayores
prestaciones a las familias con mayor dimensién y un mayor nimero de menores a
cargo. En el extremo opuesto estdn, de nuevo, los esquemas de la mayoria de los
paises del Este y de los sistemas mediterrdneos. Destaca el descenso de posiciones
de Espana, encontrédndose dentro del cuartil mds bajo en cuanto a la generosidad
relativa que en promedio ofrecen las comunidades auténomas en sus programas de
rentas minimas.

Diferencias en la reduccién de la pobreza

Otro criterio para medir la eficacia de los distintos programas europeos en la conse-
cucion de los objetivos de reduccion de la pobreza es analizar directamente el im-
pacto de las prestaciones sobre la tasa de pobreza. El hecho de ofrecer unas tasas de
adecuacion relativamente elevadas no tiene por qué traducirse en una reduccion
significativa de la pobreza si son pocos los hogares elegibles que realmente acceden
a las prestaciones. Esta realidad se convierte en decisiva para que las prestaciones
puedan rebajar sustancialmente la incidencia de la pobreza. En la medida en que
la falta de acceso puede ampliar los problemas de vulnerabilidad econdmica de los
hogares elegibles, mejorar ese mismo acceso deberia ser una estrategia imprescin-
dible en la reduccidon de la pobreza en los paises europeos. Aungque no son muchos
los andilisis comparados sobre la incidencia del problema, existe evidencia en varios
paises de un acceso limitado de la poblacién mds vulnerable a este Ultimo recurso
(Bargain et al., 2012, Chareyron y Domingues, 2018).

El efecto final de las rentas minimas dependerq, por tanto, de la adecuacién de las
prestaciones y del porcentaje de gente que las cobra. El procedimiento mds comuin
para evaluar el grado en que las prestaciones monetarias consiguen reducir la inci-
dencia de la pobreza es comparar las rentas de los hogares antes del cobro de la
prestacion correspondiente y la renta disponible una vez que la transferencia se ha
realizado. Siendo este el procedimiento mds habitual para medir la incidencia de
las distintas prestaciones sobre la reduccion de la pobreza, utilizado por Eurostat y
las instituciones comunitarias, estd sujeto a la critica recurrente de que esta forma
de medicion obvia que los hogares cambiarian su comportamiento si no tuvieran la

5 Enla comparacién utilizada en este andlisis son las parejas con dos hijos.
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posibilidad de recibir prestaciones. Ignorar esta realidad puede llevar a sobrestimar el
efecto real de estas prestaciones sobre la pobreza.

Aun asi, la comparacion de las tasas de pobreza antes y después del cobro de la
prestacion puede ofrecer un cuadro general de las diferencias que hay entre los
paises de la UE en la eficacia de cada esquema. Para eso es necesario disponer
de microdatos de hogares que permitan establecer el contrafactual de qué rentas
tendrian los hogares sin estas prestaciones restdndoselas de su renta disponible. Los
datos de EU-SILC donde aparecen codificadas las prestaciones de lucha contra la
exclusion social pueden servir de aproximacion. No obstante, la variable no es del
todo precisa, al recoger como ingreso lo que Eurostat denomina “Ingresos por pres-
taciones contra la exclusidon social no incluidos en otras variables”. Hay paises en los
que esa variable no aparece en EU-SILC por ser poco representativa la informacion.

GRAFICO 12. EFECTO REDUCTOR DE LA POBREZA DE LAS PRESTACIONES
CONTRA LA EXCLUSION SOCIAL EN LA UE
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Fuente: Elaboracion propia a partir de EU-SILC.

Con los limites senalados, el grafico 12 muestra que, en general, el efecto de estas
prestaciones en la reduccion de la pobreza es limitado, con un efecto que, en la
mayoria de los casos, con la excepcion de Chipre y Eslovenia, no llega al 10% de la
tasa de pobreza antes de la prestaciéon. La razdn se debe a que, en varios paises, no
fue tanto una mejora de los niveles de las prestaciones sino una pronunciada caida
de las rentas de los hogares, lo que hizo que el peso sobre el total de este tipo de
prestaciones aumentara. En ofros paises, entre los que se encuentra Espana, esa cao-
pacidad reductora de la pobreza crecid desde el inicio de la crisis econdmica.
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3.4. Tendencias en las reformas recientes en los paises europeos

¢Coémo mejorar la respuesta a las crisis?

Cualquiera de las manifestaciones habituales de un shock macroeconémico puede
tener efectos en el corto plazo sobre las tasas de pobreza y la demanda de prestacio-
nes asistenciales. Son varios los canales a través de los cuales los shocks macroeco-
ndmicos pueden generar un recrudecimiento de las necesidades sociales: aumento
del desempleo, descenso de los salarios reales, disminucion de la cantidad y calidad
de los servicios publicos, reducciones de las transferencias privadas debido al em-
peoramiento generalizado de las condiciones de vida, depreciacion de los activos
y reduccidén de las posibilidades de aumentar el capital humano. Las crisis no solo
empeoran las condiciones de vida de los pobres sino también sus posibilidades de
salir de la pobreza.

En este tipo de shock las tasas de pobreza pueden crecer muy rapidamente y, con
ello, el nUmero de nuevas entradas en los programas de garantia de ingresos. Aunque
son datos ya antiguos y anteriores a la Ultima crisis, las estimaciones del Banco Mundiall
(2001) revelan que para algunos paises la correlaciéon entre la reduccion de la renta
media en un periodo de crisis y el aumento de la pobreza era muy elevada (elastici-
dades medias de 3,7 puntos en las areas urbanas). Se contaba, sin embargo, con ofras
experiencias —sobre todo en paises de la Unidn Europea- en las que a las crisis no les
habia sucedido un empeoramiento tan radical de la situacion de los hogares pobres.
Esta asimetria apunta a la existencia de diferentes tipos de mecanismos paliativos de
los efectos de las crisis, con una desigual repercusion sobre la extension de la pobreza.
La clave es la existencia de redes de seguridad econdmica adecuadas.

El tejido de una Ultima malla de seguridad econémica suficientemente sélida parece,
por tanto, imprescindible para una instrumentacion eficaz de politicas estructurales
de lucha contra la pobreza ante escenarios de alta volatilidad econémica y finan-
ciera y, sobre todo, en contextos donde a los procesos de crisis les suceden politicas
muy severas de ajuste macroecondémico. Existe cierto consenso sobre las caracteris-
ticas que deberian reunir estas redes de seguridad para resultar eficaces (Subbarao
et al., 1997, Ferreira et al., 1999, Ravallion, 2016). Un posible diseno dptimo deberia
combinar elementos de sostenimiento de rentas en el corto plazo junto a la definicion
de medidas que pudieran tener efectos estructurales sobre la pobreza, especiaimen-
te aquellas destinadas a incrementar el stock educativo de los hogares con menos
recursos.

La experiencia muestra, sin embargo, la notable complejidad que entrana tratar de
desarrollar estas redes durante las crisis. En la prdactica, la Unica manera efectiva
para implementarlas es hacerlo antes de que estas tengan lugar. En el caso de los
paises de la Unidn Europeaq, varios trabajos ofrecen evidencia de una progresiva falta
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de adecuacion de las prestaciones ya antes de la crisis (Cantillon et al., 2012; Nel-
son, 2013), mientras que la prolongacion de esta puso en cuestionamiento el disefio
de estos esquemas. Aunque la variacion es amplia en términos de reduccion de la
pobreza, los trabajos que evaluaron la capacidad de los sistemas de garantia de in-
gresos para dar cobertura al aumento de las necesidades sociales en la pasada crisis
muestran que, en general, tal como siguen disenados estos esquemas solo permiten
una amortiguacion limitada de este problema (Figari et al., 2011; Ferndndez Salgado
et al., 2014; Marchal et al., 2014).

Uno de los debates para superar esa falta de adecuacion y reducir la dispersion en
la cobertura ofrecida en los distintos Estados miembros es si la Unién Europea deberia
tener una mayor implicacion en el desarrollo de una normativa comun sobre rentas
minimas. El Comité Econdmico y Social Europeo (2013), por ejemplo, subrayé la ne-
cesidad de garantizar una renta minima adecuada en la Unién Europea mediante
una Directiva marco. La implicacion, sin embargo, de la Unidn Europea en este tipo
de proteccion entrana varias dificultades. Algunos autores han subrayado la com-
plejidad para dar respuesta a un enmaranado puzle politico, dadas las diferencias
econdmicas entre paises, la diversidad en la arquitectura de los respectivos sistemas
de proteccidn nacionales, la logica de la subsidiariedad, el nexo entre derechos vy
obligaciones en el diseno de las rentas minimas, la compleja relacién entre inputs y
outputs en este tipo de politicas o el propio significado de la solidaridad dentro de
la Unién Europea (Vandenbroucke et al., 2012). Con independencia, ademds, de
las dificultades en el plano politico, las grandes diferencias existentes en los niveles
de adecuacion ofrecidos y en el papel de las estrategias de activacion hacen muy
dificil pensar en el posible establecimiento de una normativa comun, con problemas,
incluso, para la determinaciéon de minimos comunes.

¢ Qué estrategias de activacion y mejora de los incentivos laborales son las mas ade-
cuadas?

Uno de los ejes sobre los que han pivotado la mayoria de las reformas de las presta-
ciones asistenciales en los paises de la OCDE ha sido el énfasis en incorporar elemen-
tos propios de las politicas activas de empleo a los programas tradicionales de ga-
rantia de ingresos. En algunos paises se ha esgrimido como factor legitimador de las
reformas los problemas de los sistemas tradicionales para evitar la cronicidad de los
beneficiarios dentro de los programas y la generacion de importantes desincentivos
para la participacion laboral. El énfasis en estos Ultimos ha favorecido la busqueda de
nuevas estrategias de insercién laboral de los beneficiarios. Esta reorientaciéon trata
de responder a la critica habitualmente vertida sobre los programas asistenciales de
establecer prestaciones sustitutivas de los salarios demasiado elevadas.

A menudo se senala a estas prestaciones como responsables de una posible reduc-
cion de los incentivos para el empleo, de la intfroduccién de rigideces en el mercado
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laboral y de rebajar las horas de trabajo de los asalariados. A este respecto, existe
una amplia literatura tedrica sobre las conexiones entre oferta de trabajo y subsidios
asistenciales. No existe, sin embargo, una constatacion uniforme de tales fendmenos
en todos los paises de la OCDE. Las revisiones realizadas desde hace décadas (Dan-
ziger et al., 1981, Atkinson y Mogensen, 1993, Ben-Shalom et al., 2012. Moffitt, 2018)
solo muestran un efecto significativo en el margen intensivo de la oferta de trabajo
en determinados tipos de hogar —-mujeres con hijos pequenos, generalmente—y en
determinados paises. Lejos de existir una relacién lineal entre el comportamiento de
la oferta de trabajo y las caracteristicas del sistema de prestaciones sociales, existen
diversos elementos institucionales y econdmicos que modulan de distinta manera en
cada pais esas hipotéticas relaciones causales. Si es comun, sin embargo, la preocu-
pacion por intfroducir en los mecanismos asistenciales medidas que favorezcan un
mayor nUmero de tfransiciones desde la prestacion al empleo.

No existe una estrategia cominmente aceptada como éptima en el diseno de es-
tos incentivos. En cada pais se han puesto en marcha distintos tipos de instrumentos
para transformar instrumentos tradicionalmente pasivos en programas orientados al
empleo (welfare-to-work). Las opciones son muy variadas: preparacion general para
el trabajo, ayuda en la busqueda de empleo, formacion intensiva, empresas de inser-
cion, empleo subsidiado y muchas otras actividades, junto a sanciones mds estrictas
si el comportamiento de los beneficiarios se considera inadecuado. Cada pais ha
dado mayor énfasis a la combinacién de algunas de esas opciones, que han sido
objeto de evaluaciones sistemdaticas, como es el caso de los extensos programas
de activacion en los paises nérdicos (Sianesi, 2008, Hagglund, 2014), programas muy
especificos de welfare-to-work en Paises Bajos (Van Oorschot, 2002, Bolhaar et al.,
2018), el refuerzo de las prestaciones familiares con la extensiéon de subsidios salariales
en el Reino Unido (Hills y Waldfogel, 2004, Beatty y Fothergill, 2018), nuevos programas
de welfare-to-work y refuerzo de los sistemas de ayuda de busqueda de empleo en
Alemania (Huber et al., 2011) o el desarrollo desde hace mds de dos décadas de las
rentas minimas de insercion en los paises del Sur de Europa (Ayala y Rodriguez, 2013,
Bargain y Doorley, 2017, Arriba y Aguilar, 2018).

El éxito de todas estas iniciativas parece haber sido limitado. Mientras que, en térmi-
nos generales, las nuevas estrategias han tenido mejores resultados en los beneficia-
rios mdas cercanos al mercado de trabajo, las fransiciones laborales y la mejora de los
ingresos han sido mucho mas limitadas en el resto (Immervoll, 2010). Segun la revisidon
que hace este mismo autor, hay algunos mensajes claros que pueden extraerse de
la amplia literatura que ha evaluado los distintos esquemas: i) la mayoria de los estu-
dios empiricos muestran que la asistencia en la bUsqueda de empleo tiene efectos
positivos sobre el empleo a un coste relativamente reducido, especialimente cuando
se combina con exigencias de busqueda de empleo acompanadas de sanciones
moderadas; ii) la formacion que acompana al cobro de la prestacion asistencial no
siempre produce efectos positivos sobre el empleo, concentrdndose estos habitual-
mente en los trabajadores con mayor empleabilidad previa; iii) los programas de em-
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pleo publico subsidiado son poco eficaces en la integraciéon de los beneficiarios de
estas prestaciones en el mercado de trabajo regular.

La prolongacion y la severidad de la crisis ha anadido mas incertidumbre a la de-
cision sobre cudl debe ser el diseiio de estos instrumentos, cuestionando incluso la
conveniencia de mantener politicas sociales activas en contextos de intensa debi-
lidad de la demanda de trabajo. Uno de los debates no resueltos es si en estos con-
textos deberia ser mejor implantar estrategias que buscan la incorporacion de los
beneficiarios al mercado de trabajo cuanto antes a través de entornos pre-laborales
(work-first) o concentrar los recursos en medidas intensivas de formaciéon mds a largo
plazo. La evidencia es muy contradictoria, con efectos de la primera estrategia poco
significativos en algunos paises, como Alemania (Hohmeyer y Wolff, 2007), pero me-
jores en otros, como Espana (Ayala y Rodriguez, 2013). La mejor forma de responder
a esta cuestidon seria con estimaciones que compararan diferentes tratamientos en el
mismo marco de evaluacion, que son escasas. Greenberg et al. (2003) enconfraron
que la mejor estrategia era una combinacion de los programas de work-first y de for-
macion intensiva. Estas estrategias mixtas también parecen haber funcionado bien
en Noruega (Dahly Lorentzen, 2005). Utilizando un modelo de evaluacion de multiples
estados, Sianesi (2004) encontrd para Suecia que parecian funcionar mejor las prime-
ras estrategias, mientras que, utilizando fambién un marco de tratamientos multiples,
Lechner (2002) identificd para Suecia que los mejores resultados se alcanzaban con
programas de formacion continua y subsidios salariales temporales.

¢ Como reforzar la proteccion de los trabajadores con bajos ingresos?

Una de las estrategias mds debatidas en la reduccion de la pobreza en algunos pai-
ses de la OCDE ha sido la puesta en marcha de politicas que tratan de combinar un
aumento de los ingresos y una mayor participacion laboral de los trabajadores con
rentas mds bajas, como complemento de las prestaciones dirigidas a los hogares
fuera del mercado de tfrabajo. En términos generales, los in-work benefits (IWB) son
prestaciones sociales que se conceden a individuos que frabajan y que reciben in-
gresos salariales que pueden considerarse bajos o insuficientes. El objetivo de estos
instrumentos es intentar evitar la dependencia de los programas publicos, generar
incentivos para la incorporacién al mercado laboral, reducir el desempleo entre los
trabajadores menos cualificados y rebajar la pobreza de los trabajadores con remu-
neraciones mds bajas. Segun los Ultimos datos de Eurostat (EU-SILC), esta situacion
afectaria a aproximadamente un 12,5% de los trabajadores de la UE28.

Aunque de manera general los individuos con salarios bajos son el colectivo principal
en el que se piensa al disenar los IWB, las mujeres cobran especial importancia. Esto se
debe a que su participacion laboral en los paises europeos es mds eldstica, especial-
mente cuando tienen hijos dependientes (Aaberge y Colombino, 2013, Bargain et al.,
2014, Ayala y Paniagua, 2018). Los IWB se presentan en muchos casos como una de-
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duccién enla cuota delimpuesto sobre la renta por su mayor facilidad para la gestion.
Ofras veces lo hacen como complementos de los salarios mensuales. Otra posibilidad
es una combinacioén de las dos anteriores. Aunque existen varios frabajos al respecto,
no estd claro cudl debe ser su diseno dptimo. En una de las aportaciones mds respe-
tadas, SGez (2002), sugiere que, en los casos en que es deseable que los movimientos
se produzcan en el margen intensivo, incrementando las horas de trabajo de aquellos
individuos que ya estdn en el mercado laboral, el mejor esquema es el equivalente
a un impuesto negativo sobre la renta con un minimo garantizado y un tipo elevado.
Por el contrario, cuando el interés se centra en el margen extensivo, para incorporar
al mercado a trabajadores que estdn fuera, la opcidn éptima es un programa del
tipo del Earned Income Tax Credit (EITC) estadounidense. La generosidad del IWB vy el
porcentaje de phasing-out (la graduacién a la que la prestacion deja de percibirse a
medida que aumentan los ingresos) deben establecerse en funcion del objetivo que
tenga el gobierno. Si el objetivo principal es aumentar la oferta laboral, una prestaciéon
moderada con tasas de descuento relativamente bajas puede ser lo mds apropiado.

Estos esquemas no han estado exentos de criticas por los desincentivos y dudas sobre
su eficacia. Podrian crear desincentivos en el segmento con salarios justo por encima
del umbral que da derecho al cobro del complemento y podrian ser aprovechados por
los empleadores para rebajar los costes salariales. Podrian ser poco eficaces, ademds,
si su diseno no estd suficientemente focalizado hacia determinadas categorias de la
poblacion, mds sensibles a los cambios en los salarios y con mayores problemas para
alcanzar niveles suficientes de renta. Son varios los trabajos empiricos que han evaluado
las respuestas de los individuos ante cambios en el sistema de prestaciones e impuestos
y parece existir cierto consenso en que el EITC genera incentivos para la incorporacion
al mercado laboral mientras que los efectos obtenidos en el margen intensivo no resul-
tan tan evidentes (Eissa et al., 2008). Otros trabajos para el Reino Unido predicen algu-
nos desincentivos sobre la participaciéon laboral de los segundos perceptores (Bargain
y Orsini, 2006). Para Espana, Ayala y Paniagua (2018) encuentran que la infroducciéon
de un instrumento equivalente al EITC para las madres trabajadoras con hijos pequenos
tendria un efecto positivo importante sobre las transiciones de la inactividad al empleo,
aungue también una posible reducciéon de las horas de las que ya estdn trabajando.

Existen mas peculiaridades a la hora de disenar una politica de tipo in-work, que in-
cluyen en la cuantia de la prestacion dichas caracteristicas. Por un lado, la edad de
los hijos es importante, ya que son los hogares con hijos mds pequenos los que mds
movimientos presentan en el mercado laboral. En este sentfido, Blundell y Shepard
(2012), al estudiar el diseno 6ptimo de estas politicas para las familias de bajos ingre-
sos, resaltan la importancia de incluir en el diseno de impuestos la edad de os ninos,
haciendo que los tipos efectivos dependan de ella.

Este tipo de evaluaciones, sin embargo, suelen ser parciales, al obviar como se comple-

mentan los IWB con otras politicas, como las anteriormente comentadas de insercion
sociolaboral, los salarios minimos, las prestaciones familiares y muchas otras. Ademds
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de afectar ala eficiencia y la equidad, los IWB también pueden tener ofros efectos no
intencionados. Se han encontrado efectos sobre la composicion familiar y la natalidad,
sobre la salud fisica y mental de las madres perceptoras, o, incluso, sobre la autoestima,

infelicidad o las relaciones familiares de los hijos adolescentes de las familias percepto-
ras, aunque en general la evidencia no es concluyente (Gregg et al., 2009).

En términos generales, solo los IWB que tienen un impacto importante sobre los in-
centivos al empleo terminan por fraducirse en aumentos significativos de la partici-
pacion laboral y de la renta de los beneficiarios. Cuando los niveles de la prestacion
son bajos, el impacto esperado es pequeno. Por otro lado, la generosidad tiene que
ir acompanada de una estrecha focalizacion para poder canalizar la ayuda a las
familias mds necesitadas y mantener el coste de los programas dentro de limites ra-
zonables. Puede decirse, en sintesis, que en los paises con salarios medios bajos y
escasas prestaciones familiares puede ser positiva una politica de estas caracteristi-
cas, aungue los efectos favorables dependen claramente de la implementacion de
medidas mucho mds amplias dentro del sistema de garantia de ingresos.

¢Hacia sistemas mas unificados?

Un Gltimo dilema importante es si avanzar hacia sistemas mas unificados o tejer la Ul-
tima red mediante la combinacién de una amplia variedad de subsidios especificos.
No existe, a priori, una formula que, supuestamente, contribuya a una reduccidén mas
eficaz de la pobreza. Como se vio en apartados anteriores, el éxito en la reduccion
de las tasas depende mds de la generosidad relativa de los programas que de la for-
ma en la que estdn organizados. Una excesiva fragmentacion, sin embargo, puede
limitar la capacidad del sistema para alcanzar ese objetivo, tanto por la desigualdad
que puede generar en la profeccion que reciben las distintas categorias demogrdafi-
cas como por la mayor posibilidad de que en sistemas de mds compleja articulacion
puedan quedar excluidos algunos colectivos.

En algunos de los paises que han optado por la combinaciéon de prestaciones para
definir la Ultima malla de seguridad econémica se han definido mecanismos de coo-
peracion entre los distintos niveles de gobierno, junto al establecimiento de minimos
comunes en la mayoria de las prestaciones. Sin esos instrumentos existe un riesgo
importante de que se produzcan algunas de las desventajas ya citadas relacionadas
con la equidad de los programas y la capacidad de reducir la incidencia de la po-
breza. La multiplicidad de instituciones y niveles administrativos involucrados no es en
si misma un problema, pero si lo es la falta de homogeneizacion de los requisitos de
acceso y los procedimientos administrativos.

No es extrano, por tanto, que la tendencia en vigor en la mayoria de los paises haya

sido la de simplificar tanto esos procedimientos como los requisitos de acceso. Siendo
razonable el objetivo de preservar cierta diferenciacion del sistema de prestaciones,
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sobre todo en aquellos lugares donde el mosaico de figuras es el resultado de proce-
sos econdmicos y tradiciones culturales muy especificas y donde progresivamente se
fue dando cobertura asituaciones de necesidad particulares, parece necesaria una
mayor articulacién del conjunto de actuaciones.

Probablemente, la experiencia mds conocida en cuanto a la tendencia hacia la ma-
yor unificacion del sistema de garantia de ingresos es la reforma puesta en marcha
en el Reino Unido en 2013, que se desarrollard gradualmente hasta 2023. El Universal
Credit es un componente central de la reforma del sistema de garantia de ingresos
en ese pais. Supone un cambio sustancial respecto al sistema anterior, al reemplazar
una Unica prestacion a varios programas previos —Child Tax Credit, Housing Benefit,
Income Support, Income-based Jobseeker’s Allowance, Income-related Employment
and Support Allowance y Working Tax Credit— con objeto de dar una proteccion mas
unificada tanto a los beneficiarios con empleo como a los que estdn fuera del mer-
cado de trabajo. Los recortes de las prestaciones, sin embargo, que acompanaron
al proceso de reforma parecen haber mermado la capacidad del nuevo sistema
para alcanzar el objetivo de mayor reducciéon de la pobreza. Ademds, como han
senalado distintos autores, la prediccidon de menores costes por la hipotética mayor
eficiencia del sistema que inspird la reforma no se ha ajustado a la realidad, ponien-
do de manifiesto este desajuste la complejidad que conlleva modelizar un cambio
de tanto calado con informacién limitada y modelos de andilisis insuficientes, junto a
las dificultades para anticipar el posible comportamiento de los beneficiarios como
respuesta alos cambios en su estructura de incentivos laborales y las mayores exigen-
cias de condicionalidad (Office for Budget Responsibility, 2018).

Dados los resultados aparentemente poco favorables y las dificultades para extra-
polar a otros paises la experiencia britdnica, parece mds conveniente explorar las
medidas de menor calado que han puesto en marcha otros paises para avanzar en la
articulacion de las prestaciones. Paises como Austria, Finlandia, Ilanda o Paises Bajos
han introducido cambios de cara a una mayor integracién horizontal de la Ultima red
unificando los procedimientos de entrada (one-stop-shop offices). Las posibilidades,
sin embargo, de unificar la puerta de entrada al sistema y de homogeneizar algunos
criterios de acceso dependen crucialmente del marco politico-institucional donde
juegan los distintos actores e instituciones implicadas, siendo este muy poco uniforme
en los paises de la Unidon Europea.

El tipo de marco que hace mas plausible el desarrollo de este tipo de reformas es el
de esquemas muy centralizados con relativamente pocos agentes con capacidad
de veto. Asi lo senala Van Lancker (2016) siendo el citado caso del Reino Unido un
ejemplo. En esquemas descentralizados o con alta capacidad de veto de esos mis-
mos agentes, este tipo de reformas solo es viable si hay un amplio consenso politico
respecto a los principales objetivos y las decisiones politicas para alcanzarlos. En la
prdctica, por tanto, los procesos de cambio serdn mds fdciles de manejar y su éxito
serd mds probable silos cambios se implementan gradualmente.
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3.5. Conclusiones

La definicion de una Ultima red de seguridad econdmica que ofrece protecciéon a
los hogares cuyos recursos son insuficientes es uno de los elementos caracteristicos
de los sistemas de proteccidén social en la Union Europea. La prdctica totalidad de
sistemas de rentas minimas en la Unidon Europea se han enfrentado a un proceso
continuado de reforma en las Ultimas décadas, que se avivd especialmente durante
la crisis econdmica. Esos procesos de cambio han fratado de dar respuesta al dificil
equilibrio entre la necesidad de mantener la capacidad protectora frente a la po-
breza, mejorar los incentivos laborales de los beneficiarios y moderar el crecimiento
del coste de los programas.

Los modelos organizativos establecidos en los paises de la UE para alcanzar esos ob-
jetivos son muy heterogéneos. Dada la variedad de experiencias en la organizacion
de los programas de rentas minimas en los paises de la Unién Europea es dificil trazar
taxonomias que permitan encajar cada programa en un modelo concreto. Destaca
la falta de un criterio comuUn en la determinacién de las cuantias de las rentas mini-
mas europeas. Los indicadores de adecuaciéon de las prestaciones difieren conside-
rablemente entre los distintos esquemas europeos, siendo el rasgo comun, aungque
con algunas excepciones notables, que las cuantias se alejen considerablemente de
los umbrales de pobreza. De nuevo son los paises del Este y Espana aquellos donde
las cuantias son mds insuficientes para reducir el riesgo de pobreza. En la prdctica, el
efecto sobre la pobreza de los distintos sistemas es pequeno, aungue aumentd du-
rante la crisis econdmica.

Las reformas han buscado mejorar la eficiencia y la eficacia de estos programas. En-
tre los dilemas a los que deben hacer frente los decisores pUblicos para que el efecto
sobre la incidencia de la pobreza sea mayor es un mejor ajuste del diseno de estos
programas a futuros shocks econdmicos adversos. Asimismo, un denominador comun
en las Ultimas reformas en varios paises europeos ha sido la busqueda de instrumentos
que tratan de impulsar un mayor nUmero de transiciones desde el cobro de la pres-
tacion a la ocupacion. Otro de los retos mds complejos a los que se enfrentan estos
programas es al crecimiento en todos los paises del porcentaje de trabajadores que
reciben remuneraciones inferiores al umbral de pobreza. Un Ultimo debate es si ten-
der hacia sistemas mas infegrados o definir la Ultima red a partir de la combinacion
de distintos programas especificos de garantia de ingresos.



LOS PROGRAMAS DE GARANTIA
DE INGRESOS EN ESPANA

El sistema de garantia de ingresos en Espana ha seguido una trayectoria algo distinta
de la registrada en la mayoria de los paises europeos. Este sistema se define como el
conjunto de prestaciones no contributivas que tratan de asegurar un nivel bdsico de
suficiencia econdmica. Se trata de un sistema mds residual, con menor cobertura y
prestaciones menos generosas, que presenta algunos rasgos diferenciales tanto en su
crecimiento como en la forma de organizar la Ultima red de proteccion econdmica.

El sistema actual es el resultado de la cobertura gradual de diferentes necesidades.
Asi, se ha ido formando la Ultima red como el resultado de sistemas muy diferentes
en las condiciones de acceso y en las cuantias, que se combinan con prestaciones
que fratan de cubrir el riesgo general de pobreza, completamente descentralizadas
territorialmente.

Los procesos de reforma, comunes a la mayoria de paises de la Union Europea, ad-
quieren matices especiales en el caso de Espana. Las distintas prestaciones que for-
man la Ultima red aparecieron en distintos momentos del tiempo, generalmente fo-
calizadas hacia categorias socioecondmicas especificas y con distinta l6gica para
cada colectivo protegido, o que dio lugar a un notable mosaico de prestaciones,
con diferente capacidad protectora y distintas cuantias.

La forma en que se fue tejiendo esta Ultima malla de seguridad dio lugar a importan-
tes problemas de articulacion. Esto se materializa en sistemas con criterios redistributi-
vos que difieren entre las prestaciones, que no contemplan la situacion econdmica y
la composicion familiar del mismo modo. Las diferencias en el fratamiento de las ne-
cesidades econdmicas en cada prestacion se manifiestan, sobre todo, al establecer
sus cuantias, significativamente variables entre unos y otros programas. La diferente
intensidad protectora que ofrece cada sistema lleva a niveles de cobertura también
diferentes. A ello se une la persistencia de algunas lagunas en la proteccién de deter-
minados grupos Y la limitada coordinacion entre la Administracién Central y las auto-
némicas, que son las responsables de dar cobertura al riesgo general de pobreza a
través de los programas de renta minima.
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4.1. Evolucion del sistema de garantia de ingresos

El desarrollo de la proteccion asistencial en Espana presenta notables singularidades
respecto a otros paises, tanto en el diferente ritmo de crecimiento, la apuesta por
un sistema muy categoérico o la propia determinacion de las cuantias. En términos
generales, y a gran diferencia de lo sucedido en los principales paises europeos, el
sistema no empezd a definirse hasta los anos ochenta. Hasta bien avanzada la dé-
cada anterior, la gran mayoria de las prestaciones eran de naturaleza confributiva,
ocupando las prestaciones asistenciales un lugar muy residual en el conjunto de la
proteccion social, muy determinado por el principio contributivo-asegurador. En los
anos ochenta, sin embargo, el rdpido aumento del desempleo en la primera mitad
de la década vy el desarrollo tardio de instrumentos del Estado de Bienestar asenta-
dos desde hace tiempo en otros paises dio origen a un crecimiento importante de la
proteccidon asistencial.

El eje en este desarrollo fue la progresiva cobertura de diferentes grupos de pobla-
cion histéricamente muy vulnerables. Este proceso, iniciado con las personas mayo-
res, fue extendiéndose progresivamente a ofros colectivos. Para la mayoria de los
grupos demogrdficos existe tanto una prestacion contributiva como ofra asistencial
y. en algunos casos, pese a los intentos de racionalizacion del sistema, existe mdas de
un minimo no confributivo. Esta diferenciacion de prestaciones no ha evitado algu-
nos solapamientos y tampoco ha sido suficiente para cerrar una red de proteccion
homogénea en el conjunto del territorio.

En términos de los colectivos cubiertos, las personas mayores son uno de los grupos
que tradicionalmente han concenirado mayores esfuerzos en la lucha contra la po-
breza en Espana. Aparte de las pensiones contributivas, que han experimentado un
importante proceso de expansion y revalorizacion, existe un minimo asistencial espe-
cifico. En 1991 se cred la Ley de Pensiones no Contributivas, en la que se establecio la
desaparicion del sistema anterior.

El ofro gran grupo al que histéricamente se han destinado los mayores recursos en
la proteccidn asistencial en Espaia es el relacionado con la insuficiencia de ingre-
sos por enfermedad o invalidez. Todavia persisten tres tipos de prestaciones de esta
naturaleza en el sistema espanol de lucha contra la pobreza, si bien dos de ellas, las
prestaciones del antiguo Fondo Nacional de Asistencia Social y el subsidio de garan-
tia de ingresos de la antigua Ley de Integracion Social del Minusvdlido (LISMI) estdn
prdacticamente extinguidas, por lo que la Unica figura son las prestaciones por invali-
dez de la ley de pensiones no contributivas.

El segundo gran bloque de prestaciones asistenciales son las destinadas a los des-

empleados. La principal figura es el subsidio asistencial de desempleo, que ha ido
dependiendo de la regulacion de la modalidad contributiva, afectada por varios
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cambios legislativos. A finales de los anos ochenta estos cambios hicieron que au-
mentara la cobertura de los trabajadores en una situacion de desempleo mds prolon-
gada y con edades mds altas. En anos posteriores, otro factor de crecimiento fue el
endurecimiento de las condiciones de acceso al sistema contributivo. Para determi-
nados grupos de trabajadores en paro existen otras prestaciones. Una de ellas, objeto
de una notable controversia, es el subsidio de los trabajadores eventuales agrarios.
Aungue en teoria no se trata de un subsidio asistencial sino de un programa de em-
pleo, en la prdctica ha funcionado, bdsicamente, como una prestacion asistencial.
Otro plan asistencial especifico es la Renta Activa de Insercion, creada a finales de
los afios noventa®. Con el desarrollo de la crisis, se cred un esquema de proteccion
extraordinario, denominado inicialmente PRODI (programa temporal de proteccion
al desempleo e insercion, 2009-2011), posteriormente, con condiciones de acceso
endurecidas, PREPARA (programa de recualificaciéon profesional de las personas que
agotan su proteccién al desempleo, desde 2011 hasta 2014), y desde 2015 ha estado
en vigor el Programa de Activacion para el Empleo.

El tercer grupo de prestaciones asistenciales es el formado por los sistemas autonémi-
cos de rentas minimas, no existiendo un sistema nacional a diferencia de la gran ma-
yoria de paises de la Unién Europea. Desde la segunda mitad de los afos ochenta,
han sido los gobiernos regionales —asumiendo las competencias que en esta materia
les confiere la Constitucion- los Unicos responsables del desarrollo de programas de
este tipo en sus respectivos territorios. A diferencia de otras prestaciones publicas,
como los servicios sociales, el diseno fijado carece de mecanismos de coordinacion
interterritorial para evitar posibles problemas de insuficiencia presupuestaria en Ias
regiones cCon menores recursos econémicos o para impedir que se generen grandes
diferencias territoriales en las cuantias y en la cobertura ofrecida.

Ademas de estas prestaciones, existen otras prestaciones o complementos que po-
drian considerarse parte del sistema. Es el caso, por ejemplo, de los complementos
de minimos de las pensiones o de las prestaciones por hijo a cargo de la Seguridad
Social. En relaciéon a esta Ultima prestacion, la ausencia de medidas de proteccion
familiar similares a las de otros paises europeos es ofra de las lagunas del sistema de
proteccion social espanol. En la citada Ley de Prestaciones no Conftributivas se intro-
dujo un tercer supuesto de asistencia econdmica a las familias con hijos a cargo con
rentas bajas. Las cuantias establecidas difieren segun las caracteristicas de los hijos,
como la edad o el grado de minusvalia. En la practica, estas prestaciones ofrecen
una intensidad protectora muy baja y fienen una capacidad muy limitada para re-
ducir la pobreza de los hogares con hijos dependientes.

6 Dicha prestacion, que responde a una féormula mixta de formacion, empleo y sostenimiento de rentas,
se destina a los parados mayores de 45 anos que permanecen en esa situacion desde hace un ano

al menos y con cargas familiares.
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Todos estos procesos han ido marcando la evolucion del sistema de garantia de in-
gresos en Espana. A estos cambios en la oferta —sucesivas modificaciones legislativas
y puesta en marcha de nuevas prestaciones— se unen los derivados del crecimiento
de la demanda de proteccidén en determinadas etapas, con cambios importantes
cuando lo hacia el ciclo econdmico al afectar a los niveles de desempleo y a la inci-
dencia de la pobreza. Es posible delimitar distintas etapas en el nUmero de beneficia-
rios de las distintas prestaciones desde comienzos de los anos noventa.

GRAFICO 13. EVOLUCION DEL NUMERO DE BENEFICIARIOS
DE PRESTACIONES ASISTENCIALES, 1992-2017*
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* Rentas minimas de las comunidades auténomas 2016-2017.
Fuente: Elaboracién propia a partir de los registros del Ministerio de Empleo y Seguridad Social y Ministerio de Sanidad,
Consumo y Bienestar Social.

El principal rasgo en la observacion de las tendencias en el largo plazo es la expan-
sion cobrada por el sistema. En algunos momentos de la crisis, el sistema llegd a con-
tar con mds de cinco millones y medio de prestaciones y en la actualidad estd lige-
ramente por debajo de esa cifra. Si se eliminan de ese andlisis los complementos de
minimos y las prestaciones por hijo a cargo, con muchos beneficiarios, pero cuantias
muy reducidas, en 2017 habia casi dos millones de prestaciones, no muy lejos del ré-
cord histérico de 2.220.000 de 2013. La tendencia del volumen agregado del sistema
es algo diferente segun se tengan en cuenta o no las citadas prestaciones. Cuando
se consideran todas, la evolucion resulta menos prociclica. Tal diferencia responde
al hecho natural de la mayor dependencia de los complementos de minimos de las
reformas legislativas y del proceso de fransicion demogrdfica que de los cambios en
la demanda de proteccidén que causan los cambios de ciclo econdmico.



@ RENTA MINIMA

GRAFICO 14. EVOLUCION DEL NUMERO DE PRESTACIONES ASISTENCIALES
SIN COMPLEMENTOS DE MINIMOS Y PRESTACIONES
POR HIJO A CARGO, 1992-2017*
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* Rentas minimas de las comunidades auténomas 2016-2017.
Fuente: Elaboracién propia a partir de los registros del Ministerio de Empleo y Seguridad Social y Ministerio de Sanidad,
Consumo y Bienestar Social.

El crecimiento de las cifras en las tres Gltimas décadas no ha sido continuo, sucedién-
dose etapas de expansidon y de moderacién en su crecimiento. Un primer momento
expansivo en el sistema, anterior a los datos recogidos en los grdficos, tuvo lugar a
comienzos de los anos ochenta, periodo en el que se duplicd el nUmero de presta-
ciones. En la primera mitad de esa década se desarrollé el subsidio asistencial de
desempleo, acompanado posteriormente de la creacién del subsidio agrario. En la
segunda mitad de los anos ochenta, la recuperacion de los niveles de empleo, sobre
todo, motivé una cierta contencién en el crecimiento de las cifras agregadas. Estas,
sin embargo, siguieron creciendo, debido, sobre todo, al incremento del niUmero de
prestaciones que supuso la puesta en marcha y posterior desarrollo del subsidio de
garantia de ingresos minimos de la Ley de Integracion Social del Minusvalido (LISMI).

Uno de los periodos expansivos mds importantes tuvo lugar durante la primera mi-
tad de los aios noventa, cuando coincidieron la intfroduccién de nuevas prestacio-
nes y una breve, pero intensa recesion. El solapamiento entre las antiguas pensiones
de vejez e invalidez con la nueva Ley de Pensiones no Contributivas (PNC), unido al
aumento de la demanda de proteccion asistencial, el desarrollo de las rentas mini-
mas autondmicas y el incremento de los niveles de pobreza, junto al recorte de la
cobertura del sistema contributivo de proteccion a los desempleados, hicieron que
se alcanzara el nivel histérico mdximo hasta ese momento en el desarrollo de la pro-
teccion asistencial en Espana, con casi cinco millones y medio de prestaciones si se
incluyen los complementos de minimos y las prestaciones por hijo a cargo y un millén
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ochocientas mil prestaciones si se excluyen, cifra que tardaria casi dos décadas en
volver a registrarse.

Ese proceso expansivo se frené a mediados de la década de los anos noventa. La
recuperacion de la senda de crecimiento econdmico vy, sobre todo, la reduccion
del desempleo propicid la moderacién de la demanda. Por otra parte, los cambios
legislativos actuaron también en esa misma direccion de contencion del proceso
anterior. La reduccidén de la cobertura de la proteccién de los desempleados con-
tribuyd también al descenso del volumen total de prestaciones, pese a la aparicion
de nuevas prestaciones en ese periodo, como la Renta Activa de Insercidon (RAI) del
Gobierno Central.

La Oltima fase en la evolucion del sistema ha estado protagonizada por el efecto del
cambio de ciclo econémico que tuvo lugar a partir de 2008. El aumento del desem-
pleo, su mayor impacto sobre la persona principal del hogar que en crisis anteriores y
el consiguiente aumento de la pobreza hicieron que se pasara de algo mds de cua-
tro millones de prestaciones en 2007 a 5,6 millones solo tres anos después. El impacto
es todavia mas visible cuando el andlisis se centra en el conjunto de prestaciones sin
tener en cuenta los citados complementos de minimos y las prestaciones por hijo a
cargo. En ese caso se alcanzé el mdaximo histérico en el volumen del sistema, ano-
diéndose a la cifra de un milldn doscientas mil prestaciones que habia en 2007 ofro
millén mdas en 2013.

Las cifras dejan clara la magnitud del impacto de la crisis sobre el volumen de bene-
ficiarios de las prestaciones de garantia de ingresos. Si se foma como referencia el se-
gundo concepto de prestaciones sociales, mds restringido, quedan pocas dudas del
efecto de la crisis sobre el volumen del sistema, muy superior al de anteriores periodos
recesivos, como el que tuvo lugar en los primeros anos noventa. Mientras que en ese
periodo la cifra total de prestaciones asistenciales crecié a casi un 7% anual (entre
1991 y 1994), el incremento de la cifra agregada en la crisis mds reciente —en los tres
primeros anos, para facilitar la comparacion- casi duplica esa cifra (un 12,5% anual).
Dado su cardcter anticiclico, la mayor variacién en el nimero de beneficiarios se
reqgistrd en aquellas prestaciones mds sensibles a los cambios de ciclo econdmico,
con un ritmo de crecimiento sin precedentes de las prestaciones por desempleo en
los dos primeros anos de la crisis, triplicndose entre 2007 y 2013 pese a la caida ge-
neral en la tasa de cobertura del desempleo de estas mismas prestaciones. Entre las
prestaciones de esta naturaleza, el mayor crecimiento lo registraron aquellas dirigidas
a ofrecer una proteccidon mds general del riesgo de desempleo, con un incremento
del subsidio de desempleo desde las poco mdas de 350.000 personas perceptoras an-
tes del inicio de la crisis a los mds de 1.245.000 a finales de 2010 (150.000 perceptores
mds si se considera el subsidio agrario). Este crecimiento solo fue superado por el de
la Renta Activa de Insercion, que pasd de algo mds de 50.000 beneficiarios en 2007
a cinco veces mds en 2014.
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Con el inicio de la recuperacion econémica se ha ido reduciendo el volumen del
sistema, aunque a una velocidad mds lenta que la del crecimiento de las cifras con
la crisis. Desde el mdaximo histérico alcanzado en 2013, la cifra de prestaciones se ha
reducido en unas 250.000 personas, lo que supone un ritmo considerablemente mds
lento que el que tuvo la reduccioén tras la recesion de los primeros anos noventa y que
indica las dificultades de un segmento importante de personas beneficiarias para
conseguir un nivel de ingresos regular y suficiente cuando el mercado de frabagjo se
vuelve mds dindmico.

GRAFICO 15. EVOLUCION DEL GASTO EN TERMINOS REALES
EN PRESTACIONES ASISTENCIALES, 1997-2017*
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* Rentas minimas de las comunidades auténomas 2016-2017.
Fuente: Elaboracién propia a partir de los registros del Ministerio de Empleo y Seguridad Social y Ministerio de Sanidad,
Consumo y Bienestar Social.

Los cambios en el volumen del sistema también son perceptibles cuando se analizan
las cifras de gasto, aunque con rasgos diferentes a los de la evolucion del nUmero
de prestaciones. El grafico 15y el grafico 16 recogen su evolucion en términos reales
desde 1997, primer ano para el que ha sido posible recabar informacion desagre-
gada. Las cifras de gasto se mantuvieron mds o menos estables hasta el inicio de la
crisis, con un veloz crecimiento desde 2008, alcanzando su mdximo histérico en 2010.
A partir de esa fecha se inicid un progresivo descenso, mientras que el nUmero de
beneficiarios cayd a un ritmo mds lento.
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En términos nominales, en el ano 2010 se alcanzé el nivel maximo de gasto, cercano
a los 22.000 millones de euros, que posteriormente se fue reduciendo hasta situarse
por debajo de 18.000 millones en 2017. En la actualidad, la principal contribucion a
esa cifra —algo mds de siete mil millones de euros— procede de los complementos de
minimos (39,3%) y del subsidio de desempleo (21,2%), que pasd de una cifra de dos
mil millones de euros en 2006 a ofra mds de siete mil millones en 2010, para caer a
menos de cuatro mil millones en 2017. Las pensiones no conftributivas aportan al sis-
tema un gasto de casi dos mil quinientos millones de euros, mientras que el gasto en
las rentas minimas autondmicas es comparativamente mds reducido (menos de mil
quinientos millones de euros), aunque se ha multiplicado por cuatro desde el comien-
zo de la crisis.

GRAFICO 16. EVOLUCION DEL GASTO EN TERMI[\IOS REALES EN PRESTACIONES
ASISTENCIALES SIN COMPLEMENTOS DE MINIMOS Y PRESTACIONES
POR HIJO A CARGO, 1997-2017*

Millones de euros
0

7000 A
60004 o e

97 98 99 00 O1 02 03 04 05 06 07 08 09 10 11 12 13 14 15 16 17

B FAS B Maternidad no conftributiva B Subsidio agrario Il PRODI B LISMI
Rentas minimas B Renta agraria B PAE B PNC Subsidio paro B RAI

* Rentas minimas de las comunidades auténomas 2016-2017.
Fuente: Elaboracién propia a partir de los registros del Ministerio de Empleo y Seguridad Social y Ministerio de Sanidad,
Consumo y Bienestar Social.
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GRAFICO 17. GASTO POR PRESTACION EN TERMINOS REALES,
1997-2015*
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los registros del Ministerio de Empleo y Seguridad Social y Ministerio de Sanidad,
Consumo y Bienestar Social.

Los principales cambios en las cifras de gasto guardan relacion, sobre todo, con lo
sucedido en las prestaciones asistenciales por desempleo, las mds sensibles, 16gica-
mente, a los cambios del ciclo econémico. El gasto nominal en estas prestaciones
disminuyd en la segunda mitad de los anos noventa, tras la aguda crisis y el conse-
cuente incremento del desempleo que se produjo en la primera mitad, con un ligero
repunte en 2001-2002, consecuencia de la desaceleracion econdmica acaecida en
dichos anos, para aumentar luego de forma sostenida hasta 2007 (aunque en térmi-
nos reales el gasto permanecié bastante estable en todo el periodo 2000-2007). Este
crecimiento en un periodo expansivo, durante el cual los niveles y las tasas de paro
se redujeron sustancialmente, puede explicarse como consecuencia de la elevada
rotacion existente en el mercado de trabajo espanol, que implica que una parte sig-
nificativa de la poblacién activa realice transiciones entre las situaciones de ocupa-
cion y desempleo. El elevado porcentaje de trabajadores con contratos temporales
hace que la frecuencia de entrada en las situaciones de desempleo y en el sistema
de proteccion sea elevada. Con el comienzo de la recesion y la fuerte destruccion
de empleo, el gasto aumentd rdpidamente, situdndose en mds de siete mil millones
de euros en 2010 y manteniéndose en torno a ese nivel en los dos anos siguientes,
para empezar a disminuir a partir de 2011.
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En términos generales, el contraste observado entre las cifras de gasto y el nGmero
de prestaciones de garantia de ingresos hace facil predecir una pérdida de la in-
tensidad protectora del gasto en la etapa mas reciente. Del grdfico 17, que recoge
el gasto por beneficiario teniendo en cuenta tanto el total de prestaciones como la
suma deduciendo las dos prestaciones descritas, se deducen dos rasgos bdsicos. El
primero, como era previsible, es la mayor cuantia de la prestacidén en las prestacio-
nes distintas de los complementos de minimos y las prestaciones por hijo a cargo,
que, aunque afectan a un nUmero mucho mayor de hogares suponen cuantias muy
pequenas en muchos casos. En 2017 la cuantia media anual del complemento de
minimos era ligeramente superior a los tres mil euros.

El segundo rasgo es un comportamiento muy diferente en el tiempo de la cuantia por
prestacion. La mejora desde 2004 de las pensiones minimas y de los complementos
de minimos supuso una mejora de la ratio hasta 2010 (mds de 500 euros), que no se
observd en el resto de las prestaciones. En ambos casos, el inicio de la crisis supuso
una mejora de la intensidad protectora de las prestaciones, frenada bruscamente a
partir de 2010, con una caida desde entonces.

Para terminar, se muestra en el siguiente grafico un esquema de los programas de
ingresos minimos que ya existen en nuestro pais porque, una vez analizada la ILP y
hechas las propuestas de modificacion AIReF, presentaremos el mismo grafico con las
nuevas politicas y su estimacién de coste.
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4.2. Incidencia del sistema de garantia de ingresos

La expansion cobrada por el sistema de garantia de ingresos no resulté suficiente para
dar cobertura al drastico aumento de las situaciones de insuficiencia de ingresos en la
crisis. Aungue revela una notable capacidad de ajuste a los cambios de ciclo econd-
mico, el incremento de beneficiarios del subsidio de desempleo fue insuficiente para
dar cobertura al drdstico aumento de personas en esa situacion, sin que las rentas
minimas autondmicas, salvo en algunas regiones, suplieran esa falta de cobertura.
Fueron muchos los hogares que agotaron el derecho al cobro de la prestacion, sin que
la creacioén de los programas transitorios de proteccion sirviera para aliviar sustancial-
mente las situaciones de carencia de ingresos de un porcentaje creciente de desem-
pleados. La tasa de cobertura de las prestaciones de desempleo no solo no aumentd
con el desarrollo de la crisis —salvo en su fase inicial-, sino que después de alcanzar en
2010 un valor algo por debajo del 80% descendid hasta llegar al 56% en 2017.

GRAFICO 19. EVOLUCION DEL NUMERO DE PRESTACIONES ASISTENCIALES
Y DEL PORCENTAJE DE HOGARES SIN INGRESOS, 1992-2017
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los registros del Ministerio de Empleo y Seguridad Social y Ministerio de Sanidad,
Consumo y Bienestar Social, y Encuesta de Poblacién Activa (INE).

Un indicador de la respuesta del sistema de garantia de ingresos en la crisis procede
de la comparacion de los cambios en el volumen del sistema con los de la inciden-
cia del problema de los hogares sin ingresos. Tal como puede apreciarse en el gra-
fico 19, uno de los rasgos que caracterizaron la respuesta del sistema en la crisis mas
reciente son el retardo de casi dos anos de la serie de prestaciones en alcanzar un
ritmo de crecimiento similar al del porcentaje de hogares sin ingresos, tfratdndose de
una expansion del sistema menor que en la fase recesiva anterior, cuando el nUmero
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de prestaciones —positivamente afectado por la puesta en marcha a principios de
los anos noventa de la Ley de Pensiones no Contributivas— crecid considerablemente
mds que el de los hogares sin ingresos.

Otra aproximacién a la incidencia real del sistema es relacionar las cifras de pres-
taciones con las de poblacién y las de gasto con el tamaio de la economia. La
disponibilidad de informacién para un periodo muy amplio permite el cdlculo del
primero de esos indicadores desde inicios de los anos noventa hasta la actualidad,
diferenciando del total de prestaciones, como en casos anteriores, los complementos
de minimos y las prestaciones por hijo a cargo (grafico 20). Dos rasgos destacan de la
evolucion de este indicador.

El primer rasgo es una incidencia muy reducida del sistema en términos de la pobla-
cion total, muy inferior a la de otros paises europeos. Considerando el total del siste-
ma, durante buena parte del periodo observado el indicador se movid en niveles en
torno a 0,11 prestaciones por habitante.

GRAFICO 20. PRESTACIONES ASISTENCIALES SOBRE POBLACION, 1992-2017
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Fuente: Elaboracién propia a partir del Padrdn Municipal y los registros del Ministerio de Empleo y Seguridad Social y
Ministerio de Sanidad, Consumo y Bienestar Social.

El segundo rasgo es la existencia de periodos claramente diferenciados en la evo-
lucion del indicador durante los Ultimos veinticinco anos. El répido crecimiento del
numero de prestaciones a comienzos de los anos noventa, con el doble impulso del
incremento del desempleo y la demanda de proteccion y la creacidon de nuevos
instrumentos, supuso alcanzar los valores mdximos de la serie (0,14 prestaciones asis-
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tenciales por habitante). Desde 1993 y hasta el inicio de la pasada crisis el indicador
no dejo de disminuir, alcanzando su valor mds bajo en 2008. Convivieron en el tiempo
la relativa estabilidad del sistema, con pocas reformas significativas, la mejora de las
condiciones macroecondmicas y del empleo, y el crecimiento de la poblacion espa-
nola, impulsado por flujos crecientes cada ano de poblacidn inmigrante. La crisis su-
puUso una cierta inversion de esa tendencia, pero el incipiente crecimiento se truncd
pronto, sin alcanzar en ningun caso los niveles de los primeros anos noventa. El siste-
ma, en definitiva, tiene una incidencia muy limitada en términos de poblacién, sobre
todo si se tiene en cuenta que algunas de las prestaciones que mds contribuyen a
aumentar el total, como las prestaciones no contributivas por hijo a cargo, aunque
afectan a muchos hogares ofrecen cuantias muy pequenas.

Una via complementaria para valorar la incidencia del sistema de garantia de in-
gresos es relacionar los niveles de gasto con el PIB. Las series disponibles permiten
también el andilisis de los cambios en el tiempo (grdfico 21). La evolucion del indi-
cador estd muy marcada, légicamente, por la naturaleza contraciclica de muchas
prestaciones, cuyo niumero de beneficiarios crece cuando la economia se contrae
mientras que se reduce en las fases expansivas. Asi, hasta el inicio de la Ultima crisis se
registré una continua caida del indicador, pasando del 1,8% del PIB en 1997 al 1,1%
diez anos después. Con el deterioro de la economia y del empleo se registré una su-
bida muy répida, alcanzando dos puntos del PIB en 2010, una cifra que se mantuvo
estable hasta que el crecimiento econdmico volvié a recuperarse. Esta reactivacion
supuso el inicio de una nueva caida hasta el 1,5% del PIB en 2017.

GRAFICO 21. EVOLUCION DEL GASTO EN PRESTACIONES ASISTENCIALES
SOBRE EL PIB, 1997-2017
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Si se excluyen los complementos de minimos y las prestaciones por hijo a cargo, la
incidencia en términos de PIB es limitada. En cuanto a su evolucién, la Unica diferen-
cia que puede apreciarse cuando se observan las series del conjunto del sistema'y
la que resta de este los complementos de minimos y las prestaciones por hijo a cargo
es el diferente tamano relativo, siendo paralela la evolucion de ambos indicadores,
aungue con un perfil mds ciclico en el segundo caso. Tal comportamiento es con-
secuente con la idea de una mayor fluctuacion del resto de prestaciones con los
cambios de ciclo econdmico y el claro dominio de los componentes demogrdfico
e institucional en el gasto en complementos de minimos. El reducido peso del gasto
sobre el PIB cuando se excluyen las dos prestaciones citadas vuelve a corroborar
la conclusidn anterior de una incidencia muy pequena del sistema de garantia de
ingresos, por debajo de un punto del PIB (0,8 en 2017). Tal cifra, ademds, es inferior a
la que existia a mediados de los anos noventa, lo que también confirma la dificultad
estructural del sistema para adquirir una mayor relevancia en la estructura social y
econdmica.

Esta evolucion estd muy marcada por los componentes institucionales del sistema y,
en menor medida, los cambios sociodemogrdficos. La anterior comparacion de las
cifras de beneficiarios y de gasto con las de poblacién y PIB remite a la consideracion
de las reformas efectuadas y de los cambios de ciclo econdmico como las principa-
les razones explicativas de los cambios observados. Una Ultima cuestion relevante en
el andlisis de la evolucién del sistema es la identificacion de los factores que mejor
explican esta evolucion. En varios paises, la interpretacion tfradicional de que los cam-
bios en las cifras de personas perceptoras y gasto depende, fundamentalmente, de
la evolucion del empleo ha sido objeto de una creciente revision. Los trabajos empi-
ricos han ido dando mds peso a los componentes institucionales, como las reformas
de los programas, o las interacciones con otras prestaciones, ademds de los propios
cambios demogrdficos, como el creciente peso de la inmigracién o de los hogares
monoparentales.

La tarea de identificar la contribucion precisa de cada uno de estos factores no es
sencilla. A menudo se superponen los cambios citados, siendo dificil tanto acotar
el preciso impacto de cada factor como encontrar una Unica explicacion. Sucede
también que las reformas de los programas no son neutrales a los cambios de ciclo
econdmico. La prolongaciéon de las crisis puede hacer que los limites presupuestarios
de los programas impongan condiciones de acceso a las prestaciones mds restric-
tivas, limitando el crecimiento de las cifras de beneficiarios. La severidad y prolon-
gaciéon de la crisis ha hecho que, en cualquier caso, sea cada vez mds necesaria la
correcta identificacion de los factores determinantes del crecimiento del volumen de
beneficiarios y del gasto ejecutado.
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Los resultados disponibles para otros paises parecen coincidir en que las decisiones
de reforma de los programas resultan fundamentales para explicar la evoluciéon de
los datos de beneficiarios y gasto, con un efecto también decisivo de la evolucion
del desempleo. La primacia encontrada para el primero de esos factores resulta
importante para el diseno de las prestaciones de garantia de ingresos, ya que
confirma la capacidad de la intervenciéon publica para compensar los efectos de
condiciones macroecondmicas adversas a través de una variedad de actuacio-
nes: el gravamen implicito sobre rentas salariales compatibles o no con la presta-
cion, las cuantias de esta, la participacion obligatoria en actividades orientadas a
la insercion laboral, los limites en el tiempo de disfrute de la prestacion o diferentes
tipos de sanciones en el caso de incumplimiento de alguna de las obligaciones.
La evidencia mds reciente parece mostrar, de hecho, una menor sensibilidad de
los grandes agregados de los programas a los cambios de ciclo econdmico, como
resultado de las reformas de los programas, en muchos casos restrictivas, antes de
la crisis.

No existe mucha informacion sobre el impacto de los factores institucionales o eco-
némicos sobre la evolucion de las cifras de beneficiarios de prestaciones asisten-
ciales en Espana. A partir de la observacion de los indicadores de incidencia mos-
trados anteriormente podria deducirse que, en términos generales, existe un efecto
dominante de los cambios de ciclo en la evoluciéon de las grandes cifras del sistema
de garantia de ingresos. La incidencia de las prestaciones crecié notablemente
entre finales de los anos ochenta y 1993. Aunque en los momentos finales de ese
periodo influyd la intensa recesién registrada entre 1992 y 1994, la mayor parte del
crecimiento del nUmero de beneficiarios puede atribuirse a la creacion a finales de
los anos ochenta de las rentas minimas autonédmicas y a la nueva Ley de pensiones
no contributivas a principios de los anos noventa. A partir de esa fecha parece que
la evolucién de las grandes cifras del sistema ha estado marcada por los cambios
en las condiciones macroecondmicas y, sobre todo, por las fluctuaciones de la tasa
de desempleo. Este es un rasgo propio de los sistemas mdas maduros, que, sin embar-
go, se hizo presente en Espana cuando el sistema todavia presentaba deficiencias
notables.

Inicialmente, el impacto del ciclo era mads limitado que los factores institucionales.
Algunos estudios han tratado de cuantificar el preciso impacto de los cambios de
ciclo en Espana sobre las cifras de gasto y de beneficiarios de las rentas minimas. Has-
ta antes de la crisis los factores institucionales parecian mostrar un mayor peso en los
cambios en el volumen relativo de beneficiarios que los cambios del ciclo. El efecto
de estos, aun siendo relevante y significativo, era compensado o reforzado por los
cambios en las redes de proteccion anteriores a la renta minima —proteccién por
desempleo-y por la infroducciéon en los periodos recesivos de criterios mds estrictos
de acceso a las prestaciones.



@ RENTA MINIMA

Los estudios para el periodo de crisis parecen invertir los resultados previos, mostran-
do un mayor efecto del ciclo econémico, aunque con cierto retardo, en las cifras
de beneficiarios. Estas estimaciones muestran también una notable influencia de los
efectos de los cambios en el diseno de los programas sobre el volumen del sistema.
Mayores prestaciones pueden asociarse también con un mayor nUmero de benefi-
ciarios mientras que los criterios mds restrictivos en la verificacidén de las condiciones
de acceso tienen el efecto contrario. Especialmente importante para entender bien
las interacciones entre los ciclos econdmicos adversos y el diseno de los programas es
el hecho de que esa mayor exigencia a los posibles beneficiarios no es neutral ante
los cambios de ciclo, encontrando, por el contrario, una notable dependencia del
tono de las reformas de los propios cambios en las cifras de desempleo.

4.3. Las rentas minimas autondmicas

Dentro del sistema de garantia de ingresos, las prestaciones que mds se asemejan a
las que en otros paises constituyen el Ultimo recurso de la red de proteccion son las
rentas minimas de las comunidades auténomas. Pese a que se trata de una parte
peqguena del sistema, con poco mds del 8% del gasto total en 2017, se trata de una
de las prestaciones mdas controvertidas, tanto por tratarse del Unico instrumento no
categdrico que ofrece proteccion frente al riesgo general de pobreza como por su
cardcter completamente descentralizado, que incorpora dosis muy altas de frag-
mentacioén territorial a una Ultima red de proteccion ya de por si muy diferenciada
en sus cuantias y cobertura por el alto nUmero de prestaciones existentes. Desde
su puesta en marcha a finales de los anos ochenta en algunas CCAA vy su posterior
desarrollo en la primera mitad de los anos noventa, las rentas minimas han tenido un
papel clave en las estrategias de lucha contra la pobreza en Espana.

Los sistemas autonémicos presentan importantes diferencias tanto en disefio como
en prestaciones. Un rasgo permanente en su evolucion ha sido que su desarrollo,
tanto en lo que se refiere al diseno de las prestaciones como a su financiacién, ha
correspondido con cardcter exclusivo a los gobiernos territoriales, dando lugar a im-
portantes diferencias tanto en la naturaleza de las prestaciones como en la cober-
tura ofrecida. El resultado ha sido tanto una cobertura de los hogares con menores
recursos, en términos de poblacion atendida, como mucha heterogeneidad en las
tasas de adecuaciéon o suficiencia econdmica de las prestaciones, mds alld de las
propias diferencias en el coste de la vida en cada territorio.

El problema de la fragmentacion territorial no debe impedir reconocer avances muy
importantes en la lucha contra la pobreza y la exclusion social en su papel como
Ultimo eslabén en la red de proteccion. Sin embargo, este reconocimiento tampo-
co debe ocultar sus muchas limitaciones y la aplicacion desigual por comunidades
auténomas. Prueba de ello es que es la Unica prestacion, junto a la Renta Activa de
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Insercién, en la que el nUmero de beneficiarios no ha dejado de aumentar desde
su inicio, con la Unica excepcion de los anos 2012 y 2016, tal y como se aprecia en
los graficos anteriores.” Desde su inicio, fueron concebidas como una Ultima red de
seguridad econdmica destinada a garantizar unos ingresos minimos, con cardacter
subsidiario, para todos aquellos a los que el mercado y los distintos dispositivos de
proteccion social dejaban al margen (o cuyos ingresos eran insuficientes). Tenian, por
tanto, las rentas minimas un cardcter estratégico, no por lo que suponian de aumento
del gasto en proteccidn social, sino por dirigirse especificamente a aquellos sectores
mds claramente desprotegidos, en situacion de pobreza extrema.

La puesta en marcha en el Pais Vasco del primer programa autonémico de rentas
minimas en 1989 inicié un proceso que hizo que a mediados de los anos noventa
todas las comunidades auténomas contaran con su propia prestacion. En el ano y
medio comprendido entre marzo de 1989 —-Ingreso Minimo Familiar vasco-y noviem-
bre de 1990 —-Ingreso Minimo de Solidaridad andaluz- fueron once las comunidades
auténomas que desarrollaron un programa de estas caracteristicas. Inspirdndose en
su mayoria en el modelo francés de renta minima de insercién, como alternativa a
los modelos anglosajones y centroeuropeos, se fue completando la red territorial de
rentas minimas. Las cuantias de cada comunidad auténoma vy los indicadores que
se utilizan como referencia para su asignacion en 2015 y 2017 se pueden ver en la
siguiente tabla.

7 La reconstruccion de las series de personas beneficiarias de estos programas estd restringida por su
cardcter descentralizado y por las dificultades para disponer de informacion suficientemente homo-
génea. Es posible, sin embargo, analizar la evolucién de las grandes cifras de los programas a partir de
los datos individuales de las comunidades auténomas y de la informacion sintética que desde hace
varios afos ofrece la Direccidon General de Servicios para la Familia y la Infancia del Ministerio de Sani-
dad, Consumo y Bienestar Social.
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CUADRO 9. CUANTIAS DE LAS RENTAS MINIMAS

Comunidad a .
Autonoma Indldcgdor Porcentaje = Cuantia Indlggdor Porcentaje  Cuantia
referencia referencia

Andalucia SMI 12 62% 402,13 IPREM 12 78% 419,52
Aragoén FIJO 100% 441,00 FIJO 100% 472
;ﬁrzﬁg‘i’go dode) | FUO 100% 44296 | FIJO 100% 442,96
Baleares (Islas) FIJO 100% 429,20 FIJO 100% 431,53
Canarias IPREM 14 76% 472,16 IPREM 14 76% 476,88
Cantabria IPREM 12 80% 426,01 IPREM 12 80% 430,27
Castilla y Ledn IPREM 12 80% 426,01 IPREM 12 80% 430,27
Castila- IPREM 14 60% 37276 | SMI14 55% 454,04
La Mancha ' '
Cataluna FIJO 100% 423,70 IRSC 14 85% 564,38
\C;;znuggjr?ad IPREM 14 62% 385,18 | IPREM 14 62% 389,04
Extremadura IPREM 12 80% 426,01 IPREM 12 80% 430,27
Galicia IPREM 12 75% 399,38 | IPREM 12 75% 403,38
?’(‘:"Odrrrjjm dadde) | PO 100% 37555 | FlJO 100% 400
I(\gzrgciign de) FIJO 100% 300,00 | FIJO 100% 300
CF Navarra SMI'12 100% 648,60 | SMI 12 100% 707.6
Pais Vasco SMI 14 88% 665,90 | SMI 14 88% 726,47
Rioja (La) IPREM 12 75% 399,38 | IPREM 12 75% 403,38
Ceuta FIJO 100% 300,00 FIJO 100% 300
Melilla SMI12 72% 466,99 SMI12 72% 509,47

Fuente: Elaboracion propia a partir de los documentos legales de cada una de las rentas minimas.
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GRAFICO 22. EVOLUCION,DEL NUMERO DE HOGARES BENEFICIARIOS
DE LAS RENTAS MINIMAS AUTONOMICAS, 1990-2016
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los registros del Ministerio de Sanidad, Consumo y Bienestar Social.

Este desarrollo se vio condicionado por diversos factores, que limitaron los objetivos
con los que habian nacido los programas. Uno de los mds importantes fue que la
creacion de las rentas minimas autondmicas se produjo en visperas del inicio de una
intensa fase recesiva, que afectd profundamente a su evolucion a través de distintas
vias. Por un lado, su cardcter discrecional, sin tratarse de derechos subjetivos y apare-
ciendo explicitamente en la normativa su sujecion a la disponibilidad presupuestaria,
propicié que casi desde el comienzo se erigiera una severa restriccion financiera que
afectd decisivamente a su desarrollo en algunas regiones. Por otfro lado, la profunda
desaceleracién de la actividad econdmica, con un aumento muy rdpido del desem-
pleo, impulsé un trasvase importante de beneficiarios de prestaciones por desempleo
a los sistemas autondmicos de rentas minimas, desbordando la capacidad de estas,
tanto en su vertiente de garantia de ingresos como en la de promocioén de la inser-
cion.

El nOmero de personas incorporadas a los programas en la primera mitad de los anos
noventa atestigua su creciente contribucion al conjunto de prestaciones de garantia
de ingresos. A la vez, con todos los limites, el desarrollo de programas de inserciéon
SUPUSO un paso importante en la gestacion de nuevas estrategias de intervencion
social y, sobre todo, en la definicién de estrategias alternativas a los modos tradicio-
nales de funcionamiento de los servicios sociales. Sin embargo, los problemas para
la financiacién de estas actividades, las dificultades para consolidar la autonomia
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de las personas beneficiarias y la debilidad de algunas de las estrategias planteadas
limitaron los logros de estos instrumentos en ese periodo.

La evolucién posterior a esa primera etapa de lanzamiento de los programas estuvo
marcada por un crecimiento mas pausado de las cifras de beneficiarios. Desde la se-
gunda mitad de los anos noventa al ecuador de la siguiente década, no se detuvo,
en cualquier caso, la tendencia al alza, en un contexto ademds de intensa creacion
de empleo y de reactivacidon econdmica. Antes de la crisis, las rentas minimas ha-
bian adquirido un papel central en la lucha contra la exclusidon social y en el alivio
de los problemas de pobreza mds severa en muchas comunidades autdbnomas, cru-
zando el umbral de los cien mil hogares beneficiarios justo a mediados de la pasada
década.

Con el desarrollo de la crisis, algunas comunidades auténomas realizaron un esfuerzo
importante para dar cobertura a las nuevas necesidades. En este sentido, se encuen-
fran casos de aumento tanto de la cobertura de los hogares sin ingresos como de
los recursos econdmicos destinados a este colectivo. Esta respuesta contrasta con la
ofrecida en el periodo anterior de crisis, entre 1992 y 1994, cuando, como se acaba
de senalar, las rentas minimas demostraron una escasa capacidad de respuesta al
aumento de las necesidades econdmicas de una parte de la poblacidon. En ese mo-
mento, su escaso desarrollo pudo ser ciertamente un atenuante, ya que en la mayo-
ria de los casos acababan de ponerse en marcha y no contaban ni con la estructura
administrativa, ni con la base presupuestaria, ni con apoyo social y politico suficiente
para ofrecer la debida respuesta. Desde 2007, sin embargo, los datos sobre |la evolu-
cion de las cifras de unidades beneficiarias revelan un cambio drdstico en el volumen
de poblacion cubierta.

El nUmero de unidades beneficiarias mas que se duplicé entre finales de 2007 y 2011.
Porlo tanto, pasd de algo mds de cien mil unidades beneficiarias a cerca de 260.000
en 2013, sin que la tendencia al alza parezca detenerse, con posteriores aumentos
hasta alcanzar mds de trescientos diez mil hogares en 2017, acercdndose la cifra de
personas beneficiarias a casi ochocientas mil. Quedan pocas dudas, por tanto, tanto
de la magnitud del cambio como de los retos a los que se enfrentan los programas,
con una demanda con clara tendencia al crecimiento en un contexto de severo
ajuste presupuestario.

Desde su inicio, el crecimiento de las cifras de hogares beneficiarios no se ha reparti-
do de manera homogénea entre las comunidades auténomas. Tanto en su desarrollo
anterior como en la respuesta de los distintos gobiernos autonémicos a las necesi-
dades suscitadas por la crisis y, muy especialmente, por el desempleo, la nota mds
caracteristica ha sido la variedad de experiencias, dependiendo en buena medida
el desarrollo cobrado por las rentas minimas en cada Comunidad tanto de los recur-
sos disponibles y la diferente incidencia de las situaciones de insuficiencia de ingresos
como de la propia heterogeneidad de la respuesta politica al problema de la po-
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breza. Si bien en todas las comunidades auténomas el crecimiento del desempleo
fue muy importante, la demanda de proteccion en forma de garantia de ingresos
fue mayor en unos territorios que en otros. También lo fueron la cobertura y el gasto
de los programas, tanto por los recursos mas limitados de las regiones con mayores
tasas de desempleo como por la diferente iniciativa politica en la adaptaciéon de los
programas a las nuevas necesidades que impuso la crisis.

En todas las comunidades auténomas crecié el nOmero de beneficiarios con la crisis,
si bien el aumento fue mds pronunciado en los programas que partian de niveles mas
bajos al inicio. Es el caso de Extremadura, Murcia y La Rioja (grafico 23). Hay casos
también de comunidades que ya partian de niveles de cobertura comparativamen-
te altos, como Navarra y Asturias. Esta evolucion, parece estar suavizando poco a
poco el rasgo de una concentracion geogrdfica muy acusada. Aungue Pais Vasco,
Andalucia, Cataluna y Madrid siguen acumulando el 55% de las unidades beneficia-
rias de estos programas, esa cifra llegaba a casi el 75% antes de la crisis.

GRAFICO 23. EVOLUCION DEL NUMERO DE BENEFICIARIOS POR CCAA,
1996-2016

63

Fuente: Elaboracion propia a partir de los registros del Ministerio de Sanidad, Consumo y Bienestar Social.
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Las cifras de gasto han seguido una evolucion similar a las de beneficiarios. El gasto
por beneficiario en términos reales descendid a principios de la crisis a niveles simi-
lares a los de mediados de los noventa, pero entre 2013 y 2016 aumentd cerca de
un 20%. De los cerca de mil quinientos millones de euros que en 2016 se gastaron las
comunidades autbnomas en estas prestaciones, cerca de dos tercios correspondid
al presupuesto ejecutado en el Pais Vasco (33%), Cataluna (12%), Madrid (11%) y
Asturias (7%), cifra que supone un peso mayor en conjunto que el que tienen estas
comunidades en el nUmero de beneficiarios.

Persisten las diferencias en la evolucion del gasto por comunidades auténomas v,
sobre todo, de cuantias e indices de cobertura de la poblacion sin ingresos muy redu-
cidos. La ausencia de mecanismos de coordinacion y la autonomia completa de los
gobiernos territoriales en el diseno, gestion y financiacion de los programas de lucha
contra la pobreza han dado lugar a un rango de variacién muy amplio en la pro-
teccion recibida por los diferentes tipos de hogar. La completa descentralizacion ha
propiciado una cobertura muy heterogénea de los hogares con menores recursos,
tanto en términos de poblacién atendida como en cuanto a la suficiencia econdmi-
ca de las prestaciones, muy superior a las diferencias naturales que pueden imponer
las propias divergencias en los niveles de vida en cada territorio. La generaciéon de
amplias desigualdades no debe ocultar, sin embargo, que en algunas comunidades
estos programas han supuesto avances importantes en la lucha contra la exclusion
social o que las actuaciones ligadas a la prestacion que tratan de promover la inser-
cion social de las personas beneficiarias han dado lugar a mejoras en la atencién re-
cibida por estas personas en los servicios sociales. La cuestion bdsica es no solo si esta
diferenciacion regional supone importantes desigualdades en la cobertura recibida
por los hogares con menores ingresos sino también si ha permitido que en algunas co-
munidades auténomas las cuantias pagadas estén por debajo de un minimo bdsico.

La existencia de diferencias sustanciales en las cuantias ofrecidas anade a la frag-
mentacién de los sistemas de garantia de ingresos, la diversidad de niveles territo-
riales desde donde se gestionan. La estimacion de medidas muy sencillas de des-
igualdad parece revelar que, si bien la crisis ha supuesto un cierto aumento de las
diferencias en las cuantias ofrecidas, sobre todo en prestaciones para hogares con
hijos, ya antes de que la demanda comenzara a aumentar por el crecimiento del
desempleo se registré una tendencia muy marcada de incremento de la dispersion
en las cuantias ofrecidas.

Estas diferencias entre regiones se manifiestan ademads en la variabilidad de las
cuantias dentro de cada una de ellas. Del andlisis de la dispersibn de cuantias por
comunidades auténomas se deduce que aquellas con mayor variabilidad son las
que tienen programas mds generosos y mds adaptados a la tipologia de potenciales
beneficiarios.
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GRAFICO 24. CUANTIAS MENSUALES (2015) OBSERVADAS DE
LOS PROGRAMAS DE INGRESOS MINIMOS DE LAS CCAA EN RELACION
CON LOS INDICADORES PRINCIPALES: IPREM Y SMI

Fuente: Elaboracion propia a partir de la base de datos de rentas minimas.
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La valoracion de la desigualdad resultante del pago de prestaciones diferentes ofre-
ce, sin embargo, solo una dimension de los problemas de equidad interterritorial en
la evolucion de las rentas minimas. Una evaluacion mds completa de los resultados
remite tanto al andlisis de la suficiencia de esas cuantias para acercar las rentas de
las personas beneficiarias a los umbrales de pobreza como a la valoraciéon del grado
de cobertura de los hogares potencialmente beneficiarios. La clave en el primero
de esos aspectos es construir indicadores apropiados de adecuacion de las presta-
ciones. Un procedimiento relativamente estdndar es relacionar las cuantias con los
umbrales de pobreza correspondientes a los distintos tipos de hogar que cubren los
programas. Para calcular la cobertura de los hogares que podrian demandar la renta
minima se puede utilizar el nUmero de hogares sin ingresos del frabajo, prestaciones
de desempleo o de la Seguridad Social que ofrece la Encuesta de Poblacién Activa.

Los indicadores de adecuacion y cobertura muestran grandes diferencias entre co-
munidades auténomas. El cuadro 10 recoge un conjunto amplio de indicadores de
adecuacion y de cobertura de los hogares sin ingresos a partir de los datos de la
Encuesta de Poblacion Activa (sin ingresos del trabajo ni prestaciones de desempleo
ni de la Seguridad Social), a priori potencialmente demandantes de las rentas mi-
nimas. En ambos tipos de indicadores se aprecian diferencias muy marcadas en la
proteccion ofrecida por cada Comunidad Auténoma, que son todavia superiores en
el caso de la relacion entre el nUmero de hogares beneficiarios de las prestaciones
y el de los hogares sin ingresos. Mientras que algunas comunidades presentan ratios
superiores al 100%, en otras la relaciéon no llega al 10%. En el primero de los grupos es-
tan el Pais Vasco, Asturias y Navarra. A partir de estas tres comunidades se produce
un salto muy importante, ofreciendo solo otras cuatro comunidades una cobertura
superior al 50%. En el resto de los casos, la cobertura es muy limitada, destacando los
porcentajes inferiores al 25% de Castilla-La Mancha y Andalucia.
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GRAFICO 25. INDICADORES DE ADECUACION POR CCAA (201¢)

Fuente: Elaboracion propia a partir de la base de datos de rentas minimas.




@ RENTA MINIMA

CUADRO 10. INDICADORES DE COBERTURA 'Y ADECUACION
DE LAS RENTAS MINIMAS, 2016

Cobertura de Indicadores de adecuacién
los -hogares sin
INYresos Persona Pareja dos Monoparental
sola hijos dos hijos
Andalucia 20,7 57,2 37.8 40,0
Aragén 60,7 64,6 52,3 53,9
Asturias 150.4 62,4 45,7 47,8
Baleares 28,3 60,4 43,2 43,6
Canarias 27,9 66,5 39,2 41,8
Cantabria 21,9 60,0 39,3 41,7
Castillay Ledn 58,5 60,0 42,8 46,7
Castilla-La Mancha 2.3 59.2 35,0 36.8
Cataluna 27,9 59,7 39,5 41,8
Extremadura 42,2 60,0 39,3 41,7
Galicia 38,6 56,2 39.6 42,1
Madrid 43,9 56,3 43,9 46,0
Murcia 32,0 42,2 33,4 34,6
Navarra 148,5 84,5 64,4 63,4
Pais Vasco 374,3 94,7 64,1 67.6
Rioja 94,1 56,2 26,8 31,2
C. Valenciana 26,8 54,2 29,2 32,6

Fuente: Elaboracién propia a partir de los registros del Ministerio de Sanidad, Consumo y bienestar Social y Encues-
ta de Condiciones de Vida.

El computo de indicadores de adecuacion para los distintos tipos de hogar también
ofrece diferencias territoriales relevantes, aunque el rango de variacion es inferior al
de la cobertura. Salvo en el caso de Navarra y Pais Vasco, no existe correspondencia
entre las ordenaciones de las comunidades auténomas con los dos tipos de resulta-
dos. Si se foman como referencia las personas solas, aquellas comunidades auténo-
mas presentan niveles de adecuacion casi equivalentes a la cobertura completa
del umbral de pobreza nacional (60% de la renta mediana por adulto equivalente),
rozando el Pais Vasco el nivel de suficiencia. Existen, sin embargo, varias comunida-
des —trece del total- que ofrecen niveles por debajo del 65% del umbral de pobreza.
Estos valores caen considerablemente cuando se consideran hogares de mayor di-
mension, lo que deja traslucir en el diseno de las rentas minimas un reconocimiento
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excesivo de las economias de escala dentro del hogar. En algunos programas los
complementos por otros miembros del hogar son muy bajos y, en algin caso, incluso
nulos. El principal problema, en cualquier caso, en términos de equidad, no es solo la
cobertura desigual de necesidades homogéneas sino el hecho de que en algunas
comunidades autdbnomas las ratios sean muy bajas.

Los programas de rentas minimas tienen, desde un punto de vista legal, diferentes du-
raciones, que van desde los 6 meses, como es el caso de Andalucia, la Comunidad
Valenciana, Galicia y Ceuta, hasta la prestacion indefinida, como es el caso del Pais
Vasco, Castilla y Ledn, y Madrid.

CUADRO 11. DURACION LEGAL DE LAS RENTAS MINIMAS AUTONOMICAS

01 Andalucia

[

02 Aragdn

03 Asturias

04 Baleares

05 Canarias

06 Cantabria

07 Castillay Ledn

08 Castillo-La Mancha

09 Cataluna

10 C. Valenciana

11 Extremadura

12 Gadlicia

13 Madrid

14 Reg. de Murcia

15 Navarra

16 Pais Vasco

17 Rioja

18 Ceuta

19 Melilla

Fuente: Elaboracion propia a partir de los documentos legales de cada una de las rentas minimas.




RENTA MINIMA

Después, en la prdctica, el individuo estd en el programa el tiempo legal o no llega
a agotar la prestacion si sus circunstancias se modifican y tiene que abandonarlo.
Por un lado, el tiempo que un beneficiario de rentas minimas estd en el programa de
manera ininterrumpida se conoce con el nombre de duracién®. Por ofro, cada vez
que un individuo participa en el programa genera un episodio. De esta manera cada
beneficiario puede tener uno o varios episodios con su duracion correspondiente.

GRAFICO 26.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la base de datos de rentas minimas.

8 Seria la duracién en términos reales y no tedricos, como muestra la normativa de cada programa.
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Por lo general, en aquellas comunidades autonomas que tienen duraciones acotadas
desde el punto de vista legal (no son indefinidas) la duracién real media de sus par-
ticipantes coincide con la duracién tedrica, aunque con diferente dispersion. En las
regiones con duracién indefinida la duracion real media varia segin la comunidad
auténoma. Desde los dos anos y medio de Castilla y Ledn hasta los cuatfro y medio
del Pais Vasco. Los determinantes de esa permanencia en el programa se encuen-
tran en caracteristicas relacionadas con el individuo y su hogar, el ciclo econdmico
y la generosidad de los programas. En cuanto al tipo de hogar, el 40% de hogares
beneficiarios son unipersonales y el 50% tienen menores a su cargo. El porcentaje de
hombres en los hogares unipersonales beneficiarios es mayor que el de mujeres y en
los hogares con menores el porcentaje de mujeres titulares es mayor. Todas estas ca-
racteristicas influyen en las duraciones y episodios que presentan los beneficiarios y
cuyo comportamiento pasamos a analizar con el siguiente modelo de dependencia.

GRAFICO 27. CLASIFICACIOI\{ DE LOS BENEFICIARIOS
DE RENTAS MINIMAS

Beneficiarios por tipo de hogar

El 40% de las unidades
beneficiarias corresponde
a hogares unipersonales.

El 50% de las unidades
beneficiarias de RM
corresponde a hogares
con ninos y el otro 50%
a hogares sin ninos.
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Beneficiarios por tipo de hogar, edad y sexo

Fuente: Elaboracion propia a partir de la base de datos de rentas minimas.

Factores de dependencia de los programas de rentas minimas

La AIReF ha desarrollado un modelo’ para explicar la dependencia de los individuos en
los programas de rentas minimas de las comunidades auténomas. El andlisis ha abar-
cado el periodo 2005-2017 a partir de variables personales (y del hogar) ademds de las
caracteristicas propias de los programas de los que son beneficiarios. Con ese objetivo
se ha desarrollado un modelo logit ordenado. Para ello, la AIReF ha contado con una
base de datos con informacion de las rentas minimas de las comunidades auténomas
creada a partir de los registros administrativos de sus respectivos programas.

La dependencia del programa se define segin la permanencia de los beneficiarios
en el mismo. De esta forma, se considera poco dependiente cuando hay registrado
un solo episodio como beneficiario y su duracién es inferior a 183 dias. Por otra parte,
se considera intermitente cuando hay mds de un episodio, pero todos ellos tienen
menos de 183 dias. Por Ultimo, en el mayor grado de dependencia se considera cro-

9 Ver apartado 7.2.
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nico cuando hay al menos un episodio de mdas de 183 dias. El porcentaje de hogares
de menor a mayor dependencia es 23, 29 y 48 respectivamente.

Los resultados muestran la influencia de factores personales, sociodemogrdficos e
institucionales. Para analizar los factores personales se han incluido como variables
explicativas del modelo la edad, el sexo y el estado civil. Dentro de los factores socio-
demogrdficos se han considerado el tipo de hogar, los ingresos del hogar (ademds
de la renta minima) y el nivel de estudios. Por Ultimo, los factores institucionales se han
infentado capturar a través del ano en que se recibe la ayuda, la comunidad autd-
noma y la cuantia de la renta minima.

Los principales resultados que se desprenden del andlisis muestran la diversidad de
factores que afectan a la cronificacion de los beneficiarios en los programas:

- Los hogares sin ingresos (excluyendo la renta minima) tienen una mayor pro-
babilidad de ser muy dependientes.

- Las mujeres tienen una mayor probabilidad de estar en niveles elevados de
dependencia.

- Los hogares unipersonales y monoparentales muestran una mayor probabili-
dad de sufrir dependencia con respecto a los que viven en pareja.

- Las personas sin estudios universitarios muestran una mayor dependencia.

- Las personas que estdn casadas o tienen pareja de hecho suelen ser menos
dependientes que aquellas que estdn solteras, separadas o viudas.

- Percibir cuantias elevadas de ayudas por el programa aumenta la probabili-
dad de ser muy dependiente.

- Los resultados muestran una evolucion positiva en tanto que la dependencia
del programa disminuye a lo largo del periodo.

El modelo se ha elaborado a partir de variables observadas en los registros de rentas
minimas de las comunidades auténomas. Sin embargo, en la encuesta a los trabaja-
dores sociales'® que se ha llevado a cabo en este estudio, se reflejan otras caracte-
risticas entre los posibles beneficiarios, que también podrian explicar la dependencia
en estos programas y que no se han tenido en cuenta en el modelo por falta de
informacion en los registros.

Hay ofras variables que también podrian explicar la permanencia en este tipo de

programas. La nacionalidad (espanoles/extranjeros), la situacién de regularidad (ex-
tranjeros en situacién regular/irregular, solicitantes de asilo o refugio), el tipo de vivien-

10 Ver apartado 7.1
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da (en propiedad, alquilada, sin techo, etc.), la situacién laboral (empleo precario,
empleo irregular, parado, no activo), el entorno (rural/urbano), los colectivos sensibles
(mujeres victimas de violencia de género, personas con discapacidad, personas de-
pendientes, personas gitanas) y algunas dependencias (drogodependencias y al-
coholismo, entre otras), podrian también explicar la permanencia en este tipo de
programas.

4.4. Impacto sobre el mercado laboral

Los desincentivos que pueden generar este tipo de medidas en el mercado laboral
constituyen una de las principales criticas a los programas de garantia de ingresos.
En este sentido el 59,6% de los tfrabajadores sociales encuestados creen que este tipo
de programas desincentiva la busqueda de frabaijo.

GRAFICO 28. EFECTOS DE LAS RENTAS MINIMAS SEGUN LOS TRABAJADORES
SOCIALES ENCUESTADOS

Incentiva a no buscar frabajo 59,6
Proporciona sensacién de estabilidad 57.8
Favorece el desempeno educativo de los menores 6,4

Proporciona bienestar personal y autoestima
Ayuda a paliar estigmas sociales

Facilita el emprendimiento de proyectos

Valoracién del impacto personal

10,0 20,0 30,0 400 50,0 60,0 700 800

Muy en desacuerdo Totalmente de acuerdo

Fuente: Encuesta a los trabajadores sociales.

Aunque los efectos que hemos encontrado son positivos en cuanto a que dan sensa-
cion de estabilidad, proporcionan bienestar personal y autoestima y ayudan a paliar
estigmas sociales, entre otros, lo cierto es que uno de los principales problemas que
se le asocian a este tipo de programas son los desincentivos que pueden generar ala
incorporacién al mercado laboral, especialmente cuando una de las condiciones de
elegibilidad es ser desempleado. Existe ademds cierto consenso en la literatura con
respecto al efecto desincentivo que tienen las prestaciones por desempleo (Bover et
al., 1997) Los individuos son mds selectivos a la hora de aceptar un trabajo, ya que la
prestacién eleva su salario de reserva.
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La AIReF ha llevado a cabo una evaluacion del programa PREPARA dentro del pro-
yecto de revision del gasto pUblico Spending Review 2018. El programa PREPARA, que
se refiere a las ayudas para el Programa de Recualificaciéon Profesional establecidas
en 2011 para promover la transiciéon al empleo estable y la recualificacion profesional
de las personas desempleadas, fiene unos criterios parecidos a la ILP en cuanto ain-
compatibilidad con el empleo, lo que nos permite utilizar la evaluacion de suimpacto
sobre la empleabilidad de los individuos como referencia para valorar los posibles
efectos de la ILP en términos de desincentivos laborales. El objetivo del PREPARA era
apoyar coyunturalmente la cudlificacion profesional de las personas que hubieran
agotado su proteccidon por desempleo, a través de acciones de politicas activas de
empleo y de una ayuda econdmica de apoyo. El programa PREPARA, que consistia
en una subvencién de seis meses mdximo de duracion (ininterrumpidos) tuvo en el
periodo 2012-2017 851.822 beneficiarios con un coste de 1.432 millones de euros.

GRAFICO 29. NUMERO DE SOLICITANTES Y BENEFICIARIOS
DEL PROGRAMA PREPARA (2012-2017)

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del programa PREPARA (SISPE).
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La evaluacion se ha realizado a partir de la informacién de los registros en el SISPE y
los datos de la TGSS. Se ha creado un pool de datos incluyendo a los individuos que
aparecen en el periodo 2013-2016'" en un mes concreto y se analiza si acceden a un
empleo antes de los 3, 6, 12y 24 meses. Se ha tomado el mes de abril como referencia
temporal, puesto que es un mes adecuado para evitar posibles efectos estacionales
vinculados a las festividades y vacaciones. El grupo de tratamiento estd compuesto
por los individuos que reciben una ndmina PREPARA en abril del ano de andlisis vy, el
grupo de control, por las personas rechazadas en PREPARA entre enero y abril del mis-
Mo ano pero que, aun no cumpliendo los requisitos, son muy parecidos en variables
observables a los participantes en el programa.

La evaluacion del impacto se ha llevado con la técnica del Propensity Score Mat-
ching, empleando para la estimacion diversos métodos: el del vecino mas proximo
(Nearest Neighbour Matching), el uso de kernels y el método caliper, entre otros. Para
incrementar la robustez de la evaluacion realizada, se ha aplicado una implementa-
cion de Concordancia Exacta Reforzada (Coarsened Exact Matching-CEM), como
método para mejorar la estimacion de los efectos causales mediante la reduccion
del desequilibrio en las covariables de ambos grupos.

El programa PREPARA genera desincentivos a incorporarse al mercado laboral, fun-
damentalmente durante los 6 meses que dura la prestacion. Si medimos el efecto
neto entre participantes en el programa y no participantes (comparables) a los 3, 6,
12 y 24 meses de haber empezado a recibirlo, los coeficientes obtenidos (-0,10; -0,10;
-0,04 y -0,02) respectivamente nos indican que el programa PREPARA genera desin-
centivos a incorporarse al mercado laboral, fundamentalmente durante los 6 meses
que dura la prestacion; una vez terminado ese periodo la diferencia entre participan-
tes y no participantes se reduce pero solo en algunas regiones llegan a comportarse
de la misma manera tras los 12 y 24 meses iniciales.

Sin embargo, la eliminacién de este requisito parece tener otros efectos. De la Rica y
Gorjon (2017) evaltan la Renta de Garantia de Ingresos (RGI) en el Pais Vasco, y no
encuentran un retraso de sus participantes en la salida al mercado laboral, pero en
este caso, su programa de garantia de ingresos no es incompatible con el trabajo,
sino que funciona como un complemento salarial.

4.5. Conclusiones
La evolucion del sistema de garantia de ingresos en las tres Ultimas décadas ha es-

tado marcada por su expansion. Ademds, esta expansidon supone un volumen y una
complejidad considerablemente superior en el momento actual que a principios de

11 No se incluye abril de 2017 porgque no hay informacion sobre la situacion laboral en 2018
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los anos noventa. Las cifras de gasto también crecieron después de un largo perio-
do de estabilidad en la etapa anterior al inicio de la crisis, con un veloz crecimiento
desde 2008 hasta alcanzar su maximo histérico en 2010 (cerca de 22.000 millones de
euros). A partir de esa fecha se inicié un paulatino descenso del gasto ejecutado
mientras que el nUmero de unidades beneficiarias se mantuvo mds o menos estable
hasta una vez iniciada la recuperacion econdmica, por lo que el sistema perdid in-
tensidad protectora.

Su limitada incidencia también se confirma cuando se calcula la relacion entre el
gasto en estas prestaciones y el PIB. Hay, sin embargo, prestaciones con un alto nU-
mero de unidades beneficiarias, aunque con cuantias muy bajas. Es el caso de las
prestaciones por hijo a cargo, fundamentales en otros paises, pero con niveles muy
bajos en Espana, que han seguido una evolucion marcadamente anticiclica. Desta-
ca también la sobrerrepresentacion del gasto en subsidios de desempleo como otro
rasgo anémalo respecto alo que sucede en los paises de nuestro entorno.

El sistema de ingresos minimos en Espana estd fraccionado y, ademas, presenta dis-
paridades territoriales. Los problemas de desigualdad territorial y de falta de cobertu-
ra de la parte de la Ultima red que compete a las Comunidades Autdbnomas se unen
a los tres grandes problemas de las prestaciones asistenciales del gobierno central,
que son la fragmentacion, las bajas cuantias y los huecos que dejan fuera del sistema
a determinadas categorias de la poblacion.

Las rentas minimas de las comunidades auténomas son el Unico instrumento no cate-
gorico que ofrece proteccion frente al riesgo general de pobreza. Ademds, tienen un
cardcter completamente descentralizado. El nUmero de unidades beneficiarias de
las rentas minimas no ha dejado de aumentar desde su puesta en marcha, mds que
duplicdndose entre finales de 2007 y 2011 y con posteriores aumentos hasta alcanzar
mds de frescientos diez mil hogares en 2016.

Su importante crecimiento no se ha repartido de manera homogénea entre las co-
munidades auténomas. Las diferencias en la evolucion del gasto por regiones vy, sobre
todo, la persistencia de cuantias e indices de cobertura de la poblacion sin ingresos
muy reducidos en algunas regiones obliga a reflexionar no solo sobre si la diferen-
ciacion territorial supone importantes desigualdades en la cobertura recibida por los
hogares con menores ingresos sino sobre los efectos sobre la pobreza y la equidad
que suscita que en algunas comunidades auténomas las cuantias pagadas estén
por debajo de un minimo bdsico o que el nUmero de unidades beneficiarias sea muy
inferior al de hogares sin ingresos.
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UNA EVALUACION EX ANTE DE
LA INICIATIVA LEGISLATIVA POPULAR

5.1. La Iniciativa Legislativa Popular

La Iniciativa Legislativa Popular (ILP) propone el establecimiento de una prestacion
de ingresos minimos en el ambito de proteccion de la Seguridad Social. El 9 de sep-
tiembre de 2016 fue presentada en el Congreso de los Diputados por CCOO y UGT.
En la exposicidon de motivos se justifica la necesidad de la medida ante el deterioro
del estado del bienestar y el aumento de la pobreza, en particular la pobreza infantil,
y se identifica el desempleo de larga duracién como la principal causa de la pobre-
za. El sistema de proteccién social no alcanza a proteger a todas las personas que
se encuentran en situacion de necesidad. Entre los subsidios de desempleo y ofros
programas gestionados por la A.G.E. y las rentas minimas de las comunidades auto-
nomas, la cobertura es especialmente mejorable, si bien es cierto que existe una alta
variabilidad entre los programas de ingresos minimos regionales. De ahi que se consi-
dere necesaria la incorporacion de una nueva medida que sea capaz de adaptarse
a la situacién cambiante del mercado laboral y que garantice una cobertura minima
a todos los ciudadanos. Se resalta también la insuficiencia de las prestaciones por hijo
a Ccargo, por su escasa cobertura y generosidad.

El objetivo de la Proposicion de Ley es reducir la pobreza, en particular la pobreza in-
fantil, focalizando la ayuda en el colectivo de parados de larga duracién. La cuantia
a la que tiene derecho el beneficiario es el 80% del IPREM junto con un complemento
por hijo a cargo, a determinar en los Presupuestos Generales del Estado, cuando hay
menores en el hogar. Mds alld de los requisitos administrativos como el empadro-
namiento, las caracteristicas que determinan la elegibilidad de los individuos son la
edad, las rentas (individual y familiar) y su relacion con la actividad. Concretamente,
los requisitos para ser beneficiarios de la prestacion son:

1. Tener 18 anos o mdAs y menos de 65.

2. Residir legalmente en Espana al menos de forma ininterrumpida en los 6 meses
anteriores a la fecha de solicitud de la prestacion.
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3. Carecer de recursos econdmicos. Que no se supere el limite de rentas estable-
cido en la prestacion.

4. No reunir requisitos para que sean reconocidas o reanudadas prestaciones por
desempleo (nivel contributivo o asistencial), RAI u ofras ayudas o prestaciones
econdmicas contempladas en programas temporales de proteccion por des-
empleo.

5. Estarinscrito como demandante de empleo, al menos durante los 12 meses inin-
terrumpidos anteriores a la solicitud.

5.2. Andlisis de su cobertura y coste fiscal

El nOmero de beneficiarios de la ILP y su coste fiscal estdn muy relacionados con el ni-
vel de desempleo de larga duracioén. Utilizando la Encuesta de Condiciones de Vida
(ECV) desde 2004 hasta 2017 (Ultima disponible en el momento de elaboracién del
estudio), e incluyendo las estimaciones elaboradas por la AIReF hasta 2021 (a partir de
nuestras proyecciones de paro de larga duracion), se aprecia cémo tanto el nUmero
de beneficiarios como el coste fiscal en 2014 multiplica por 7 las cifras de 2008, pasan-
do de 272.000 en 2008 a 1.929.000 en 2014. Asimismo, la proyeccidn para los préximos
anos seria de una reduccion notable de beneficiarios y coste fiscal. Utilizando la EPA
como referencia los resultados son muy similares.

GRAFICO 30. ESTIMACION DE LOS BENEFICIARIOS (TITULARES)
Y COSTE DE LA ILP
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la ECV 2004 — ECV 2017 y proyecciones AIReF de paro de larga duracion.
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Por tipo de hogar, los hogares beneficiarios con mdas de un adulto y sin hijos son el
principal colectivo, aunque no alcanzan el 50%. Si se analizan las caracteristicas de
los beneficiarios tomando como referencia el Ultimo ano disponible de la encues-
ta (2017) vemos que los 1,2 millones de beneficiarios de la ILP (titulares mayores de
18 anos) se encuentran en 1,1 millones de hogares. Esta diferencia se produce por-
que hay hogares con mds de un titular con derecho a percibir la ILP (por debajo de
500.000 hogares).

CUADRO 12. DISTRIBUCION DE BENEFICIARIOS ILP
POR TIPO DE HOGAR

Porcentaje de
hogares con
respecto al total
de hogares
beneficiarios

Porcentaje hogares
con respecto al total
de hogares en la
poblacién

Hogares
beneficiarios

Tipo hogar

Un adulto con al menos un

nino dependiente 26.506 240% 6.327%

Oftros ho‘gares Ccon niNos 467 465 4226 % 9 4%

dependientes

Un adulto sin ninos

dependientes 119.630 10,81 % 2,53%

Otros hogares sin NiNos

dependientes 492.598 44,53 % 5,88%
TOTAL 1.106.199 5,98%

Fuente: Elaboraciéon propia a partir de los microdatos de la Encuesta de Condiciones de Vida 2017.
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Los hogares con hijos a cargo son los mds representados dentro de su categoria. Los
hogares beneficiarios son el 6% del total de hogares en el pais. Asimismo, tomando
como referencia el porcentaje de hogares beneficiarios sobre el total de hogares de
su categoria, los hogares beneficiarios con mds de un adulto y ninos a su cargo re-
presentan el 9,4% de los hogares de este tipo. Por ofra parte, los hogares beneficiarios
con un solo adulto Unicamente suponen el 2,5% de este tipo de hogares. No obstan-
te, esta aproximaciéon obvia la incidencia de la pobreza en cada tipo de hogar.

GRAFICO 31. % DE HOGARES BENEFICIARIOS RESPECTO
DE LA POBLACION POR TIPO DE HOGAR

Fuente: Elaboracion propia a partir de la ECV 2017.
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Serian beneficiarios de la ILP el 21,2% de hogares pobres. Segun nuestros cdlculos a
partir de la ECV 2017, en Espana hay 3,8 millones de hogares pobres. A estos efectos,
se define como hogar pobre aquel cuya renta familiar por persona se sitUa por de-
bajo del 60% de la mediana del conjunto del pais. Con la ILP se cubririan algo mds de
800.000 (aproximadamente el 21,2% de los hogares pobres).

En los hogares pobres, es mds probable encontrar a los hogares beneficiarios entre
aquellos hogares pobres con mds adultos. Por ofro lado, los hogares con nifos (con
respecto alos hogares sin ninos) tienen mayor probabilidad de ser beneficiarios, pero
especialmente cuantos mds adultos hay en el hogar. La distribucion de hogares be-
neficiarios se muestra en el siguiente grdfico a partir de la clasificacion de hogares
que hacemos en funcidn del nUmero de adultos y ninos en el hogar.

GRAFICO 32. COBERTURA DE LA ILP ENTRE LOS HOGARES POBRES
EN FUNCION DEL NUMERO DE ADULTOS Y MENORES

Fuente: Elaboracion propia a partir de la ECV 2017.
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De los 1,2 millones de titulares de la prestacion, el 52% son mujeres y el 75% se en-
cuentran entre 25 y 55 anos. Es en ese framo de edad, tal y como puede apreciarse
en el siguiente grdfico, donde hay mds mujeres beneficiarias que hombres. Por co-
tegorias de edad, se pueden observar importantes diferencias por sexo. De hecho,
los hombres son md&s numerosos en los framos de menores de 25 anos y de mayores
de 55 anos, mientras que las mujeres son mayoritarias en el resto de los framos. Con-
cretamente, llama especialmente la atencién la enorme diferencia existente en el
colectivo entre 35 y 45 anos. En cuanto al lugar de residencia de los beneficiarios, la
mitad viven en zonas densamente pobladas.

GRAFICO 33. NUMERO DE BENEFICIARIOS POR EDAD Y SEXO

Fuente: Elaboracion propia a partir de la ECV 2017.
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El coste global estimado de 7.200 millones se distribuye entre la prestacion que co-
rresponde a los titulares, un 88%, y el complemento por hijo a cargo. Este aspecto de-
pende en gran medida del nivel en el que se situe el complemento por hijo a cargo,
que la ILP prevé que se fijara por los Presupuestos Generales del Estado. Como base,
la AIReF ha estimado un complemento por hijo a cargo de 100 euros al mes por hijo.
Por tipo de hogar, el coste fiscal se concentra en los hogares con mds de un adulto,
correspondiendo a 3.546 millones a los hogares con mds de un adulto e hijos a cargo
y 2.903 millones a los hogares con mds de un adulto y sin ninos a cargo.

GRAFICO 34. COSTE DISTRIBUIDO POR TIPO DE HOGAR Y PRESTACION

Fuente: Elaboracion propia a partir de la ECV 2017.
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Por comunidades auténomas, entre Madrid, Cataluia, la Comunidad Valenciana y
Andalucia acumulan 2/3 del coste total. El tamano de la poblacién, el nUmero de
desempleados de larga duracion y las diferencias en renta entre regiones justifican
esas disparidades.

GRAFICO 35. COSTE DE LA ILP (GENERAL Y POR HIJO A CARGO)
POR CCAA
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la ECV 2017.
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El efecto llamada podria incrementar el coste en 2.600 millones de euros. Al coste es-
timado previamente se deberia anadir una estimacion del coste vinculado al posible
efecto llamada que tendria la medida, y que tendria que ver con la inscripcion por
parte del individuo en un servicio publico de empleo durante 12 meses para poder
cumplir los requisitos de actividad, lo que seria una activacion para el empleo falsa.
Segun la ECV 2017 hay 515.000 individuos que cumplen los requisitos de ser parados
de larga duraciéon (12 meses en desempleo) pero que no estdn activamente bus-
cando trabajo. Si esos individuos se inscribieran en un servicio publico de empleo el
coste se incrementaria en 2.600 millones de euros, ademds de elevar artificialmente
las tasas de actividad y desempleo.

5.3. Efectos redistributivos

Efectos en equidad y reduccion de la pobreza

Todos los indicadores de equidad reflejan una clara reduccion de la desigualdad
gracias a la prestaciéon propuesta. Las hipdtesis para realizar la simulacion asumen
que la cuantia de la ILP y los posibles complementos por hijo a cargo se incorporan a
la renta disponible de los hogares que son elegibles.

La ILP reduce la desigualdad en la distribucidon de la renta un 4,2%. El indice de Gini'?,
gue mide la desigualdad de la distribucion de la renta, toma un valor en 2017 de
0,341, que se reduciria con la introduccién de la ILP hasta el 0,3267. Este efecto de
reduccion de la desigualdad estd en linea con el efecto de otras prestaciones ya
existentes de acuerdo con evaluaciones como la de Cantd (2013), que cuantifican
la reducciéon del indice de Gini por las “prestaciones limitadas por renta” entorno al
6% de media en el periodo 2005-2012.

La reduccion de la desigualdad se explica principalmente por el incremento de renta
en las cinco primeras decilas de la distribucion. Esto significa que las personas bene-
ficiadas por la prestacion se concentran en el 50% de la poblacién con menor renta.
Otra forma de evaluar el grado de desigualdad de la distribuciéon de la renta es ob-
servar las ratios entre el nivel de renta de los percentiles mdas ricos respecto a los mds
pobres. En este caso, la ratio p50/p10 se reduce en un 8,8% vy la p?0/p10 en 9,6% con
la introduccion de la ILP.

La nueva prestaciéon reduce la tasa de pobreza un 12,1% y la de la pobreza severa un
27,6%. El nUmero de personas por debajo del umbral de pobreza, definido como el

12 Elindice de Gini toma valor 0 cuando todos los individuos tienen la misma renta y valor 1 cuando un
individuo posee toda la renta.
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60%'"? de la renta mediana, se sitUa en torno a 9,9 millones de personas, un 21,6% del
total de la poblacién. La introduccién de la nueva prestacion reduciria este niUmero
de personas a 8,7 millones de personas, situando la tasa de pobreza en el 19%. To-
mando un criterio mds restrictivo de umbral de pobreza, el 30% de la renta mediana,
la nueva prestacion reduciria las personas bajo ese nivel de renta de 3,1 millones a
2,2 millones. Estas medidas de reduccion de la pobreza tienen algunas limitaciones,
puesto que influye tanto la cobertura de la prestacion, cudnta gente es beneficiaria,
como la cuantia de la misma. Esto se debe a que hay beneficiarios que recibiendo
la prestacion no llegan a situarse por encima de los umbrales de pobreza. Por es0, se
complementa con la distancia media al umbral de pobreza, que se reduce un 10%.
Sin embargo, la distancia media al umbral de pobreza severa incluso aumenta ligera-
mente. Esto se debe a que la cuantia de la prestacidén es en una mayoria de los casos
suficiente para superar el umbral de pobreza, por lo que los que quedan por debajo
son aquellos que no son beneficiarios de la prestacion.

CUADRO 13. EFECTOS DE LA INTRODUCCION DE LA ILP

Indicador Antes Después Variacion
indice de Gini 0,34 0,33 -4,2%
Relacion P90O/P10 5,27 4,77 9.6%
Relacion P50/P10 2,56 2,34 -8,8%
Tasa pobreza (60% mediana) 21,61% 19,00% -121%
Pobreza Personas bajo umbral de pobreza )
(50% (60% medianal 9.853.640 8.651.459 12,2%
mediana
Distancia media umbral pobreza
(60% mediana) 3.193 € 2.864 € -10,3%
Tasa pobreza severa (30% )
mediana) 6,87% 4,97% 27.,6%
Pobreza
severa Personas bajo umbral de pobreza
(30% (30% mediana) 3.065.615 2.193.494 -28,4%
medianal) ‘ ) )
Distancia media umbral pobreza 1794 € 1 840 € 2 6%

(30% mediana)

Fuente: Elaboraciéon propia a partir de la ECV 2017.

13 El umbral de pobreza se sitUa para 2017 en 8.522 euros
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La nueva prestacion no estd totalmente focalizada en los segmentos inferiores de la
distribucidn de renta. Con la incorporacién de la ILP se producen ganadores'* en las
cinco primeras decilas de renta, aunque el 85% se encuentran en las tres primeras.
Por otro lado, la ganancia media de las dos primeras decilas supera los 3.000 euros
anuales y, aunqgue las decilas 4, 5 y 6 solo representan el 15% de los ganadores, su
ganancia media es alta y se acerca también a los 3.000 euros. Luego no hay mucha
diferencia entre la ganancia en media de las cinco primeras decilas, si bien es cierto
que dicha ganancia supone un porcentaje de la renta superior en la primera decila
frente a la quinta. En definitiva, la relevante reduccion en las tasas de pobreza es in-
ferior a otras medidas mds focalizadas que producirian reducciones mayores.

GRAFICO 36. RENTA MEDIA ANTES Y DESPUES POR DECILAS DE RENTA

Fuente: Elaboracién propia a partir de la ECV 2017.

14 Los hogares ganadores son aquellos que tienen una renta disponible superior a la que tenian antes

de recibir la ILP.
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¢Como son los pobres que no reciben prestacion?

Aproximadamente hay 7,5 millones de individuos pobres que no son beneficiarios de
la ILP. Teniendo en cuenta que el objetivo de la ILP es la reduccién de la pobreza, en
particular la pobreza severa, conocer las caracteristicas de este colectivo permite
identificar elementos de mejora en el diseno original. En particular, es muy relevante
conocer los motivos por los que no son beneficiarios de la prestacion, perteneciendo
en principio al colectivo objetivo de esta politica publica.

Los no beneficiarios se concentran en niveles de renta muy alejados del umbral de
pobreza. La distribucion de los no beneficiarios pobres, los que se encuentran a la
izquierda del umbral de pobreza (8.522 €), presenta una clara asimetria (grafico 37).
La focalizacion de cualquier medida es necesaria, ya que los individuos en riesgo de
pobreza no estdn distribuidos de una manera uniforme.

GRAFICO 37. RENTA MEDIA ANTES Y DESPUES POR DECILAS DE RENTA

Fuente: Elaboracion propia a partir de la ECV 2017.

Los requisitos sobre actividad y empleo son los que mas limitan el acceso a individuos
pobres. Si analizamos el colectivo de no beneficiarios pobres segun las caracteristicas
que incumplen y que les hacen “no beneficiarios” vemos que de los 7,5 millones del
universo el 84% son menores de 65 anos y, de esos, el 83,7%-5,2 millones de personas
— no son beneficiarios porque, aun cumpliendo los requisitos de renta del hogar por
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debajo del 75% del SMI, o bien tienen renta personal superior a la permitida o bien no
cumplen las condiciones de parado de larga duracién y han tenido algin mes en el
empleo. Dentro de este colectivo, unos 4 millones, han estado empleados mdas de 3
meses.

5.4. Evaluacion del diseino de la prestacion

La ILP no estd completamente focalizada en su objetivo principal de reducciéon de
la pobreza severa. El objetivo de la prestacion de ingresos minimos presentada en
el parlamento era reducir la pobreza, en particular la pobreza infantil, focalizando
la ayuda en el colectivo de parados de larga duraciéon. No obstante, del andlisis an-
terior se desprende que la redistribucion de rentas se produce en las cinco primeras
decilas, sin que exista una focalizacidon en la mds pobres. Por lo tanto, el principal pro-
blema que se detecta con la ILP es de identidad, ges el objetivo una lucha contra la
pobreza o se busca la sustitucion de rentas?

La exclusion de los mayores de 65 anos viene justificada porque cuentan ya con un
sistema propio de garantia de ingresos minimos. Como se ha sefalado en el apartado
3, los mayores de 65 anos ya cuentan con un sistema suficientemente desarrollado que
se traduce en tasas de riesgo de pobreza mds reducida que los colectivos de menor
edad. En consecuencia, parece adecuada la limitacién de edad recogida en la ILP.

Las condiciones relacionadas con la situacién laboral pueden producir varios efectos
indeseados. La ILP establece la condicidn de estar inscrito como demandante de
empleo, al menos durante los 12 meses ininterrumpidos anteriores a la solicitud. Por
un lado, el desempleo de larga duracion es uno de los factores principales causantes
de la pobreza, pero no el Unico. El andlisis de las rentas minimas autondmicas y la en-
cuesta alos trabajadores sociales muestran que existen otfros factores que explican la
pobreza, ademds del desempleo de larga duracion.

El requisito de ser desempleado puede agravar los desincentivos de salida al mer-
cado laboral identificados en algunos de estos programas. Aunque estos efectos de-
penden de las caracteristicas de la oferta y la demanda del mercado laboral lo cier-
to es que recibir prestaciones como la ILP podria retrasar la salida al mercado laboral.
La AIReF, en su evaluacion sobre el programa PREPARA llega a resultados similares:
mientras se cobra una prestacion para la que es necesario estar desempleado el
incentivo a incorporarse al mercado laboral es menor. Por el contrario, este efecto
parece mitigarse en el caso de aquellas prestaciones que permiten cierta compatibi-
lidad con el empleo como es el caso de la RGI del Pais Vasco.

La condicion de ser desempleado de larga duraciéon genera un mayor desincentivo

a incorporarse al mercado laboral. En este sentido la literatura es clara y tal y como
se ha visto en la revisidon de la literatura las prestaciones por desempleo retrasan la sa-
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lida al empleo. Este desincentivo a participar en el mercado laboral se eleva puesto
que el requisito Nno es solo estar desempleado, sino estarlo durante doce meses inin-
terrumpidos. Por lo tanto, a la hora de considerar su salario de reserva, un potencial
beneficiario no solo contempla la renta mensual que deja de percibir, sino también
el flujo futuro hasta que vuelva cumplir el requisito de ser parado de larga duracion.

Por otro lado, existe un posible efecto llamada que elevaria el coste en torno a 2.600M€
sobre la estimacioén inicial, asi como el nivel de desempleo. Como se ha sefialado en
el apartado anterior, en la ECV de 2017 hay mds de medio milldn de personas que
cumplen el requisito de llevar 12 meses o mds en desempleo y que no estdn en buUs-
queda activa y que podrian inscribirse de manera artificial en los Servicios PUblicos de
Empleo para poder recibir la prestacion.

Los requisitos relacionados con la situacion laboral dificultan focalizar la prestacion
en los colectivos mds vulnerables. Como se ha sefalado en el apartado anterior, hay
no beneficiarios pobres que no recibirian la prestacidon porque superan el umbral de
renta permitido o porque estdn activos en algun momento en los doce meses an-
teriores'®. Ademds, estos no beneficiarios se concentran en los tramos mds bajos de
renta. La adopcién de un doble criterio de renta por hogar y por persona dificulta
también focalizar el programa en los colectivos mds vulnerables.

El establecimiento de una cuantia fija de prestacion introduce ineficiencias en el sis-
tema. La cuantia general corresponde con el 80% del IPREM que se deja de percibir
en cuanto se supere en un euro el limite de renta. En consecuencia, el coste margi-
nal de obtener un euro de renta mds por otros medios es muy elevado. Este hecho
también desincentiva una incorporaciéon progresiva al mercado laboral bien en em-
pleos a tiempo parcial o de baja remuneracion como paso intermedio para dejar
de depender de la renta minima. Ademds, en términos de equidad, los beneficiarios
pueden acabar teniendo una renta mayor que otros individuos con una renta muy
proxima al limite que le da derecho a percibir la prestaciéon. Por ofra parte, también
es necesario conciliar la sencillez de la prestacion y evitar estos problemas de equi-
dad vy eficiencia.

La compatibilidad con otras prestaciones, especialmente con las rentas minimas au-
tonémicas no estd resuvelta en la ILP. Por un lado, el complemento por hijo a cargo
entra en conflicto con prestaciones ya existentes. Por otra parte, se solaparia con pro-
gramas actuales a nivel nacional (PREPARA, RAl'y SED, entre otros). Asimismo, el texto
normativo no aclara si la nueva prestacion es compatible con las establecidas por
las comunidades autbnomas, aungue existe una clara concurrencia de objetivos. En
este sentido, resulta dificil concluir si las comunidades autdnomas optardn por reducir
sUS propios programas o reorientarlos hacia otros fines diferentes.

15 De los 7,5 millones de no beneficiarios pobres, 5,2 superan el limite de renta individual.
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En el supuesto de que se eliminaran las rentas minimas de las comunidades auténo-
mas al incorporar la ILP'é, en las regiones con programas de rentas mds generosos se
produciria un impacto negativo en la distribucidn de la renta'’. Uno de los principales
problemas que se han detectado en el diseno de la ILP es su solapamiento con los
programas de ingresos minimos de la A.G.E. y con las rentas minimas de las comuni-
dades autébnomas, de ahi que, hasta ahora, el andlisis se ha realizado suponiendo
que la ILP no sustituia a ninguna de las rentas previas. Las comunidades auténomas
qué mds se verian afectadas por la sustitucion de la ILP por la eliminacién de las ren-
tas minimas de sus respectivos territorios, serian, como era de esperar, las que tienen
programas mds generosos: Asturias, Pais Vasco y Navarra.

GRAFICO 38. INDICE DE GINI POR CCAA EN TRES ESCENARIOS

Fuente: Elaboracion propia a partir de la ECV 2017.

16 Aunque en readlidad las rentas minimas de las CCAA podrian complementar la ILP.

17 La variable utilizada para este andlisis es la HY060 de la ECV, que no recoge exclusivamente las rentas
minimas de las CCAA sino todo lo que se refiere a asistencia social. Aunque puede generar alguna
distorsion en los resultados es el cdlculo mds aproximado al escenario que queremaos simular.
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Tampoco queda satisfactoriamente resuelta la complementariedad con otras politi-
cas como las activas de empleo o las de exclusion social. La ILP es compatible con la
participacion en politicas activas de empleo (PAE), pero de la evaluacion se despren-
de que el perfil de los beneficiarios de la ILP no es homogéneo ya que tienen carac-
teristicas diferentes. Adicionalmente, de acuerdo con la encuesta a los trabajadores
sociales, no todas las PAE son igual de adecuadas para los beneficiarios.

El diseno institucional de la ILP presenta debilidades que reducen su eficiencia y pue-
de elevar el riesgo de non take-up. La ILP se plantea como una prestacion de la
Seguridad Social, correspondiéndole también la gestidn. No obstante, gran parte de
los servicios sociales son prestados por las corporaciones locales bien en su propio
nombre o por convenio con las comunidades autdénomas. Ademds, las comunidades
autdbnomas son las responsables de gestionar las PAE y tramitan las prestaciones del
SEPE. Esta dispersion de las politicas, como también sefalan los trabajadores sociales,
eleva el riesgo de que la poblacion objetivo no sea finalmente la poblacion benefi-
ciaria (“riesgo de non take-up”).

La ILP no define los sistemas de gestion, seguimiento y evaluacion. Como viene sena-
lando la AIReF, en sus Informes y Estudios de evaluacion del gasto publico es nece-
sario implementar sistema de gestion que también estén orientados al andlisis y que
estén integrados. Ademdas, al fratarse de un programa nuevo con un elevado coste
fiscal y sobre el que existen evidencias mixtas sobre sus efectos, resulta especialmente
relevante contar con sistema de seguimiento e informacion integrados y promover
la evaluacién continua del programa tanto por parte de sus responsables como de
agentes externos.

5.5. Conclusiones

La evaluaciéon de la prestacion propuesta de ingresos minimos ha permitido identifi-
car algunas debilidades en su diseno desde el punto de vista de su eficacia, institu-
cionalidad y eficiencia.

Desde el punto de vista de la eficacia, la ILP permite reducir un 27,6% la tasa de po-
breza extrema. No obstante, la falta de focalizaciéon en el objetivo principal, materia-
lizada en los requisitos para acceder a la prestacioén, dificulta una mayor reduccion
de la pobreza. La necesidad de estar inscrito de manera ininterrumpida como de-
mandante de empleo al menos durante los 12 meses anteriores a la solicitud supone
identificar pobreza con desempleo de larga duracién, siendo este uno de los factores
principales causante de la pobreza, pero no el Unico y, por lo tanto, excluye a po-
tenciales beneficiarios en situacion de pobreza extrema. Adicionalmente, supone un
mayor desincentivo a reincorporarse al mercado laboral. De igual forma, la combi-
nacion de limites de renta individuales con limites de renta por hogar para percibir la
prestaciéon impide focalizar la prestacion en los colectivos mds vulnerables.
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También se han identificado debilidades en el diseio institucional de la prestacion.
Por un lado, resulta evidente el solapamiento que se produciria con programas ac-
tuales tanto a nivel nacional (PREPARA, RAI, Subsidio Extraordinario de Desempleo...)
como con los programas de rentas minimas autonédmicas. Por otra parte, existe una
falta de integracién con ofras politicas como las sociales desarrolladas por las corpo-
raciones locales, lo que también puede elevar el riesgo de non take-up. Por Ultimo, la
propuesta no define los sistemas de gestion, seguimiento y evaluacion, que resultan
fundamentales para establecer un proceso de mejora continua de todas las politicas
publicas.

Desde un punto de vista de la eficiencia, la prestacion de la ILP presenta un elevado
coste fiscal en relacion con la reduccion de pobreza severa que obtiene. La ILP tiene
un coste fiscal estimado para 2017 de mdas de 7.000 millones de euros, con mdaximos
que alcanzarian los 11.000 millones en situaciones de crisis graves y prolongadas y
conriesgo de un efecto llamada que lo elevaria en 2.600 millones. Este elevado cos-
te fiscal debe contextualizarse dentro de la situacidn actual de déficit estructural de
las administraciones publicas en Espana superior a 2 puntos del PIB y de un nivel de
deuda cercano al 100% del PIB. Por lo tanto, la creacién de una nueva prestacion
deberia enmarcarse en una estrategia fiscal a medio plazo creible que asegure la
sostenibilidad de las administraciones publicas.






PROPUESTAS

A partir de la evaluacion realizada, la AlReF realiza una serie de propuestas con la
finalidad de ofrecer soporte técnico al debate politico. La adopcion de decisiones
corresponde, en todo caso, a las Cortes Generales en cuanto dmbito democrdatico
de decision. A su vez, una parte relevante de las propuestas afecta directamente al
Gobierno como responsable de ejecutar las decisiones del poder legislativo. Las pro-
puestas afectan tanto al disefio de la prestacidn como a su implementacion y encaje
institucional.

Estas propuestas estdn encaminadas a mejorar el diseno de la prestacion. Para sol-
ventar las debilidades detectadas en el diseno de la prestacion y en los requisitos, la
prestacion debe focalizarse claramente en su objetivo principal de reduccion de la
pobreza. Asimismo, es deseable que la prestacién intente reducir en la medida de lo
posible los desincentivos y distorsiones en el mercado laboral.

En particular, la AIReF realiza las siguientes propuestas dirigidas a:

» Mejorar la eficacia de la prestacion:

1. Establecer como requisito principal para el acceso a la prestacion la renta
del hogar, estableciendo tramos de renta por hogar para los hogares pobres,
pero focalizando la ayuda en la pobreza severa.

2. Eliminar los requisitos relativos a la situacion laboral de los potenciales bene-
ficiarios.

3. Hacerla prestacion compatible con el empleo, permitiendo que actie como
un complemento salarial hasta un determinado umbral en el que se haya al-
canzado un salario suficiente.

4. Evitar discontinuidades en la cuantia de la prestaciéon, alcanzando un equili-
brio enfre la equidad y la sencillez en el diseno.

17
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¢ Mejorar el diseno institucional:

5. Simplificar el sistema de rentas minimas, evitando el solapamiento entre las
prestaciones de diferentes administraciones. La eliminacién del resto de pro-
gramas podria llevarse a cabo permitiendo a las comunidades autbnomas
complementar la prestacién tanto en términos de cobertura como de gene-
rosidad. Asimismo, proceder a la identificacion de posibles colectivos perju-
dicados por la desaparicién de los programas nacionales para que queden
cubiertos por los subsidios por desempleo.

6. Asegurar la complementariedad con otras politicas mediante la asignacion
en funcién del perfil de los beneficiarios de la participacion en politicas acti-
vas de empleo y la prestacion de servicios sociales complementarios.

7. Elestablecimiento de una ventanilla Unica a traveés de los trabajadores socia-
les de las corporaciones locales incluyendo la derivacidon hacia los servicios
qgue necesiten.

8. Implementar un sistema infegrado de informacién de servicios sociales y co-
nectado al Sistema de Informacién de Empleo (SISPE).

9. Establecer como requisito la inscripcion en la Agencia Tributaria para agilizar
trdmites y reducir riesgo de fraude.

» Asegurar la eficiencia y coherencia con la situacion fiscal de Espana: De acuer-
do con las estimaciones de la AIReF, el déficit estructural de las administraciones
publicas en Espana seria superior a 2 puntos del PIB. Ademds, todavia continua-
mos en un nivel de deuda cercano al 100% del PIB. Esta propuesta supondria un
incremento del déficit estructural en torno a 6 décimas del PIB. En consecuen-
cia, la AIReF propone:

10. Encuadrar la puesta en marcha del sistema de rentas minimas en un plan
presupuestario a medio plazo que permita compensar el incremento estruc-
tural de gasto.

11. Asegurar el seguimiento y evaluacion continua del programa para asegurar
su eficacia y eficiencia.

6.1. Ejemplos de alternativas

La AIReF expone, a modo ilustrativo, dos ejemplos que relnen las propuestas orienta-
das a mejorar la eficacia de la prestacion. El diseno definitivo de la prestacion puede
adoptar muy diversas formas atendiendo a sus caracteristicas, objetivos buscados y
disponibilidades presupuestarias y segun las preferencias sociales y politicas. En defini-
tiva, el grado de redistribucion de cualquier sistema fiscal es una decisidon con un ele-
vado grado de discrecionalidad politica. No obstante, para facilitar la consideracion
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de las propuestas del Estudio, la AIReF ha simulado dos alternativas de prestacion que
se presentan a continuacion.

Los requisitos se alinearian con las propuestas sobre el disefio de la prestacion. En
primer lugar, parece adecuado eliminar el requisito de inscripcidon como desemplea-
do y permitir la compatibilidad de la prestacion con el empleo, actuando como un
complemento salarial hasta un determinado umbral en el que se haya alcanzado un
salario suficiente. De esta forma, quedaria como requisito principal la renta por hogar.

Combinar de manera adecuada la sencillez de la prestaciéon con evitar problemas
de equidad conduce a multiples opciones de diseno. De ahi que planteemos dos
ejemplos que intentan dar cobertura a estos dos aspectos y donde se incluye en el
diseno un complemento por hijo a cargo. La sencillez de los dos tframos lineales y a
saltos de la primera podria generar comportamientos estratégicos de los beneficia-
rios, mientras que la alternativa B otorga la prestacion de manera decreciente sin que
se produzcan saltos significativos, aunque es mdas compleja.

A continuacion, se exponen las dos alternativas, A y B. La primera, con cuantias simi-
lares a la ILP, busca combinar sencillez con equidad focalizando la prestacion, mds
que la ILP, en los hogares mds pobres, y no establece ningun requisito con respecto al
empleo. Como resultado, obtiene una reduccion de la tasa de pobreza severa ma-
yor que la ILP con un coste fiscal menor. La segunda intenta corregir los “saltos” que
se producen en las cuantias percibidas estableciendo continuidad en la prestacion,
pero con un coste fiscal similar a la opcidén A, obtendria una reduccidén menor de la
tasa de pobreza severa:

» Opcidn A: Se propone una prestacién con dos framos (<20% mediana y <60%).

Cuantia:
- Ayuda por adulto: 80% IPREM para el tramo 1.
- Complemento por hijo a cargo (con un mdéximo de 3 hijos) para todos los framos:

* 1.200 €/ano para todos los framos.

» Opcidn B: Se propone una prestacion con dos tramos (<30% mediana, <60% mediana).

Cuantia:

- Ayuda por adulto: decreciente en el framo 1 desde el 80% del IPREM hasta llegar
al 10% del IPREM. En el tramo 2 la cuantia es 0 €.

- Complemento por hijo a cargo (con un mdximo de 3 hijos) para todos los framos:
» 1.680 €/ano (140 €/mes) para el framo 1.

e 1.200 €/ano para el tframo 2.
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El diseio institucional se enfoca a mejorar la coordinaciéon y transparencia de las
prestaciones. En este sentido, se podria sustituir las prestaciones existentes nacionales
y autondmicas por la nueva propuesta, permitiendo a las comunidades autdnomas
complementar la prestacion tanto en términos de cobertura como de generosidad.
La prestacion, que se encuadraria denfro del sistema de Seguridad Social como una
prestaciéon no contributiva, podria ser gestionada mediante el principio de ventanilla
Unica a través de los trabajadores sociales de las corporaciones locales incluyendo
el perfilado de los beneficiarios y la derivacién hacia los servicios que necesiten, sean
politicas activas de empleo o de lucha contra la exclusidon social. Esto seria posible
mediante la implementacién de un sistema integrado de informacién de servicios
sociales y conectado al Sistema de Informacion de Empleo, lo que supondria un im-
portante avance para el conjunto de las politicas sociales y de empleo. También en
términos de gestion se propone la inscripcion de los solicitantes en la Agencia Tributa-
ria para agilizar trdmites y reducir el riesgo de fraude. Por Ultimo, la propia normativa
debe recoger previsiones sobre la evaluaciéon y el seguimiento continuo del prograo-
ma.

CUADRO 14. COMPARATIVA DEL COSTE FISCAL Y HOGARES BENEFICIARIOS
DE LA ILP Y LAS DOS OPCIONES

OPCION A OPCION B

Coste (M€) 7.200 5.500 5.500

Hogares beneficiarios (millones) 1.1 1.8 1.8

Las alternativas de la AIReF permiten alcanzar o superar los objetivos de reduccion
de la pobreza con un menor coste fiscal. Las alternativas propuestas tienen un menor
coste fiscal, unos 1.500 millones de euros menos al que hay que anadir un ahorro en
torno a 2.000 millones por la supresion de duplicidades. Ademds, presenta mejores
resultados en términos de reduccion de la pobreza severa, entre un 50% y un 60%.
Este nuevo sistema deberia intfroducirse de manera gradual (3 anos), lo que supondria
anualmente una décima mds de déficit estructural, cuya compensacion con otras
medidas resulta factible.
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CUADRO 15. COMPARATIVA DE LOS EFECTOS REDISTRIBUTIVOS DE LA ILP
Y LAS DOS OPCIONES

ILP OPCION A OPCION B
Gini -4,2 -4,0 -4,2
Variacién Tasa pobreza
(60% mediana) 12,1 2.0 47
Variaciéon Tasa pobreza severa -27,6 -60,4 -46,0

Esta alternativa simplificaria el mapa de prestaciones como se expone en el siguiente
grafico:

GRAFICO 39. LOS PROGRAMAS DE INGRESOS MINIMOS EN ESPANA TRAS
LA PROPUESTA AIREF: DESCRIPCION, COSTE Y BENEFICIARIOS

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del SEPE y rentas minimas de las CCAA vy las propuestas AIReF.
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ANEXOS METODOLOGICOS

7.1. La encuesta a los trabajadores sociales

La evaluaciéon que ha llevado a cabo la AIReF ha utilizado distintas fuentes de infor-
macion publica. Desde los registros del SEPE y la TGSS para conocer los efectos de
los programas nacionales, hasta los registros de las comunidades autbnomas con
informacion sobre sus rentas minimas. Sin embargo, la AlIReF consideré que una de las
fuentes de informacion debia estar basada en la opinion y la experiencia de los tra-
bajadores sociales que atienden a los solicitantes de las rentas minimas, ya que este
colectivo conoce de primera mano a los potenciales beneficiarios, los problemas
administrativos de la gestion, asi como otras ayudas que este colectivo puede recibir.

Para la recogida de informacion se elaboré una encuesta cerrada y estructurada,
con algunas preguntas abiertas, dirigida a los trabajadores sociales que atienden a
los potenciales perceptores de rentas minimas.

La encuesta se implementd en una plataforma web y para la difusion entre los traba-
jadores sociales se conté con la intervencion del Consejo General del Trabajo Social.
Este érgano aglutina a treinta y seis colegios profesionales, entre los que se encuen-
tran colegios autondmicos, provinciales o multiprovinciales.

Los colegios profesionales son los que establecieron contacto con los colegiados en-
viando el enlace con la encuesta a los colegiados de sus circunscripciones. Ademds,
se elabord un video que la AlIReF difundid por twitter y a través de su web.

Metodologia
Cuestionario

El cuestionario, que estuvo operativo entre el 27 de septiembre y el 30 de noviembre
de 2018, se estructuré en diez bloques con los siguientes contenidos:



RENTA MINIMA @

1. Informacién del puesto laboral del frabajador social.

2. Perfil sociodemogrdafico de todas las personas que necesitan una renta mini-
ma (RM).

3. Causas estructurales y coyunturales de la pobreza.

4. Perfil sociodemogrdfico de las personas que no llegan a solicitar una renta
minima y no figuran en ningun registro.

5. Limitaciones en el acceso a la renta minima, limitaciones administrativas y nor-
mativas.

6. Insercion laboral de los perceptores de rentas minimas.

7. Cuantia y suficiencia de la renta minima y valoracion del impacto de los pro-
gramas en los demandantes.

8. Politicas activas de empleo, politicas pasivas y nivel de participacion de las
distintas administraciones.

9. Adecuacioén de los recursos de los trabajadores sociales.

10. Marco regulatorio.

Encuesta piloto

El cuestionario se sometié a una prueba piloto en la que participaron trabajadores
sociales del Ayuntamiento de Madrid, una ONG que tfrabaja con personas en riesgo
de exclusion social y el Secretariado Gitano.

Todos ellos hicieron interesantes aportaciones, puntualizaciones y observaciones que
se incorporaron a la version inicial del cuestionario, dando lugar a la version final que
es la que se encuentra recogida en este documento.

Diseno muestral y muestra obtenida

La encuesta se envié a 1.750 colegiados a través del Consejo General del Trabajo So-

cial de forma proporcional al nUmero de colegiados de los 36 colegios profesionales
que integran el Consejo.
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Se obtuvo una tasa de respuesta cercana al 11% con informacién de todas las comu-
nidades auténomas. Ante la posibilidad de que la participacion no fuera elevada, a
modo de comprobacion y para garantizar la robustez de los resultados obtenidos, se
disenaron una serie de preguntas en el cuestionario, relacionadas con las caracteris-
ticas de los participantes en los programas de renta minima que se conocen a fraveés
de ofras fuentes de informacién, como registros administrativos de las comunidades
autdbnomas y otras encuestas: los resultados estdn completamente alineados.

Tratamiento de las variables

En el cuestionario no se incluyé ninguna variable de escala, la gran mayoria de las
preguntas del cuestionario constan de respuestas con alternativas semdanticas, son
variables ordinales. En ocasiones para su mejor exposicion y tratamiento se han con-
vertido en variables de intervalo asigndndoles un valor numérico:

Tema sin
relevancia

Alta Alta Muy Totalmente de
7 . . . Alto
presencia influencia adecuado acuerdo
Presepcm Inﬂuepmo Adecuado  Medio /A De acuerdo
media media
3 Baja . .BOJC' . Poco Bajo En desacuerdo
presencia influencia adecuado
Ninguna Ninguna Nada . Muy en
. . ; Inexistente
presencia influencia adecuado desacuerdo

De esta forma, las variables con cuatro respuestas tienen un rango que oscila entre 10
y 70, correspondiendo el primero a ninguna presencia/influencia, nada adecuado o
inexistente y 70 a alta presencia/influencia, muy adecuado o alto. Las variables que
cuentan con respuestas de cinco opciones oscilan entre 10y 90.

El bloque sobre las causas coyunturales y estructurales de la pobreza se planted con
seis causas que habia que colocar por orden de importancia de mayor a menor. Para
cada uno de los seis items la importancia se ha calculado asignando un 6 al item
mencionado en primer lugar, un 5 al mencionado en segundo lugar y asi sucesiva-
mente hasta asignar un 1 al citado en Ultimo lugar.
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Resultados'®

Entre las principales caracteristicas sociodemogrdficas de las personas que necesitan
una Renta Minima (cuadro 16) destacan los adultos de mediana edad, con estudios
primarios o sin estudios, en el paro y con vivienda alquilada. Las mujeres tienen una
presencia ligeramente mayor que los hombres, asi como los nacionales espanoles
tienen mayor presencia que los extranjeros y los residentes en ciudades mds que los
residentes en entornos rurales.

En lo que se refiere a los colectivos especiales, las personas gitanas, las personas con
discapacidades y las mujeres victimas de violencia de género se encuentran con

mayor necesidad de una renta minima que las personas con dependencia personal.

Con respecto a las dependencias o adicciones, todos tienen una presencia media.

CUADRO 16. PRESENCIA DE CARACTERISTICAS SOCIODEMOGRAFICAS
DE LAS PERSONAS QUE NECESITAN RM (PORCENTAJES)

Caracteristicas Alta Presencia Baja Ninguna
sociodemogrdficas presencia media presencia presencia
Hombre 33% 51% 16% 1%
Género Mujer 77% 20% 3% 0%
Oftro 9% 9% 43% 40%
Menores de 30 13% 36% 44% 7%
De 30045 56% 37% 8% 0%
Edad
De 46 a 65 70% 25% 4% 1%
Mayores de 65 3% 16% 48% 34%
Medios 7% 38% 48% 7%
Sin estudios 70% 19% 1% 1%
Nivel educativo
Primarios 75% 23% 2% 0%
Altos 1% 7% 65% 28%
Espanoles 71% 27% 3% 0%
Nacionalidad
Extranjeros 44% 39% 14% 3%
(continua)

18 Todos los resultados que a continuacion se presentan tienen como fuente los datos de la encuesta a
los trabajadores sociales.
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Caracteristicas Alta Presencia Baja Ninguna
sociodemogrdficas presencia media presencia presencia
rE;;rglr(;jreros en situacion 55% 30% 10% 2%
Sifuocién de !Exfronjeros en situacion 26% 29% 2% 29%
regularidad iregular
Solicitantes de asilo, refugio, 19% 20% 40% 27%
efc.
Tiempo de Inferior al requerido en la CA 14% 25% 44% 17%
residencia CA  cymple el requisito de la CA 81% 15% 3% 1%
Unipersonal 32% 39% 28% 1%
Monoparental 57% 32% 10% 2%
Tipo de hogar Pareja sin menores 5% 25% 62% 8%
Pareja con menores 63% 28% 7% 2%
Familia extensa con menores 26% 35% 33% 5%
Familia extensa sin menores 3% 22% 57% 18%
En propiedad 8% 30% 57% 5%
Alguilada 79% 16% 4% 1%
Tipo de Vivienda insegura 35% 26% 28% 1%
vivienda Sin vivienda 20% 22% 37% 21%
Chabola, prefabricado, etc. 19% 13% 41% 28%
Sin techo 18% 1% 36% 35%
Empleo precario 38% N% 18% 3%
Situacion Empleo “irregular” 57% 33% 8% 2%
laboral Parado 84% 14% 2% 0%
No activo 34% 37% 24% 5%
Rural 24% 28% 30% 18%
Enforno Urbano 74% 12% 4% 10%
Hdbitat segregado 12% 16% 32% 40%
Mujeres vict. violencia género 20% 42% 33% 5%
Colectivos Personas con discapacidad 16% 54% 28% 2%
sensibles Personas dependientes 7% 19% 57% 17%
Personas gitanas 44% 24% 17% 16%
Drogodependiente 18% 38% 39% 6%
Dependencias  Dependiente del alcohol 28% 40% 27% 4%
Oftras dependencias 16% 34% 41% 9%
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El perfil predominante de las personas que no llegan a solicitar una renta minima
(cuadro 17) puede resumirse con las siguientes caracteristicas:

- No hay diferencias por género.
- Edad entre 46y 65.
- Sin estudios o con estudios primarios.

- Mayor presencia de espanoles que de extranjeros. No obstante, esto es en tér-
minos absolutos, no relativos, y no debe interpretarse como que la poblacién
extranjera esta proporcionalmente mdas o menos necesitada que la nacional.

- De los extranjeros, los que se encuentran en situacion irregular.
- Las personas solas que no conviven con familia.

- Los que habitan en viviendas de alquiler o inseguras.

- Parados o con empleos precarios o irregulares.

- Residentes en dmbitos urbanos.

- Entre los colectivos especiales, personas con discapacidad y mujeres victimas
de violencia de género.

- Y en lo que se refiere a las dependencias de sustancias, l1os dependientes del
alcohol.

CUADRO 17. PRESENCIA DE CARACTERISTICAS SOCIODEMOGRAFICAS DE
LAS PERSONAS QUE NUNCA LLEGAN A SOLICITAR LA RM (PORCENTAJES)

Caracteristicas sociodemogrdaficas Presencia

Hombre 48%
Género Mujer 49%
Ofro 5%
No es relevante 28%
Menores de 30 25%
De 30 a 45 39%
Edad De 46 a 65 54%
Mayores de 65 21%
No es relevante 14%
(continua)
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Caracteristicas sociodemogrdficas Presencia

Sin estudios 54%
Primarios 54%
Nivel educativo Medios 22%
Altos 13%
No es relevante 10%
Espanoles 66%
Nacionalidad Exfranjeros 38%
No es relevante 24%
Extranjeros en situacién regular 28%
Situacion de Extranjeros en situacién irregular 51%
regularidad Solicitantes de asilo, refugio, etc. 22%
No es relevante 36%
Tiempo de residencia Inferior al requerido en la CA 43%
en Ig comunidad Cumple el requisito de la CA 53%
autonoma No es relevante 23%
Unipersonal 55%
Monoparental 35%
Pareja sin menores 21%
Tipo de hogar Pareja con menores 29%
Fam. extensa con menores 18%
Fam. extensa sin menores 13%
No es relevante 15%
En propiedad 25%
Alguilada 58%
Vivienda insegura 34%
Tipo de vivienda Sin vivienda 27%
Chabola, prefabricado 18%
Sin techo 28%
No es relevante 10%
(contindaq)
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Caracteristicas sociodemogrdficas Presencia

Empleo precario 56%
Empleo “irregular” 55%
Situacién laboral Parado 50%
No activo 28%
No es relevante 6%
Rural 32%
Urbano 59%
Entorno -
Hdabitat segregado 8%
No es relevante 19%
Mujeres victimas de violencia de género 53%
Personas con discapacidad 60%
Colectivos sensibles -
Personas dependientes 43%
Personas gitanas 37%
Drogodependiente 35%
) Dependencia del alcohol 50%
Dependencias )
Oftras dependencias 32%
No es relevante 39%

A continuacion, se presentan los comentarios principales que los trabajadores socia-
les han incorporado sobre las personas que no llegan a solicitar la renta minima:

- Discapacidades, enfermedades, tanto fisicas como mentales, con especial in-
cidencia en estas Ultimas y en enfermedades sin diagnosticar, en muchas ocao-
siones por no tener un adecuado control de salud.

- VergUenza, estigma social. Personas que no quieren que se les vincule a la asis-
tencia social.

- Procedencia de entornos normalizados, no usuarios de servicios sociales. Alta
presencia de personas procedentes de clases medias que han perdido su fra-
bajo y no conocen la existencia de la renta minima. Muchos prefieren depender
de la familia, empobreciéndola de esta forma, ya que, con los mismos recursos
deben vivir mds personas. Muchos jovenes que nunca han llegado a frabajar y
que continuan en el hogar familiar sin un proyecto de vida individual.

- Sin redes de apoyo social, personas aisladas que han perdido contacto con el
entorno, muchas de ellas con enfermedades mentales o dependencias.
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Entre estas caracteristicas destacan las unidades familiares unipersonales y los traba-
jadores con trabajos precarios o irregulares. Un tiempo de residencia en la comuni-
dad auténoma inferior al requerido también es, comparativamente, mds relevante
aqui, por lo que podria ser ofra causa de disuasion para solicitar la renta minima.

Los tfrabajadores sociales han respondido que la principal causa de la pobreza (cua-
dro 18) es el desempleo de larga duracion, con 4,6 puntos sobre 6. Le siguen la pro-
cedencia de grupos de marginalizacion (pobreza familiar, grupos étnicos, emigrantes
sin arraigo), la falta de formacion, educacion, preparacion y la precariedad laboral
con valores en torno a 4 puntos.

La incapacidad no reconocida con 2,9 y los emigrantes retornados sin haber traba-
jado en el extranjero o sin poder acreditarlo con 1,5.

CUADRO 18. PRINCIPALES CAUSAS ESTRUCTURALES
Y COYUNTURALES DE LA POBREZA

1° 2° 3. 4° 5.1 6.7

mencion mencion mencion mencion mencidon  mencion

Desempleo de larga duracion 34% 26% 21% 12% 5% 3%
Procedencia de grupos con

marginalizacion 29% 14% 14% 24% 14% 6%
Falta de formacion,

educacién preparacién 17% 22% 25% 22% 12% 3%
Precariedad laboral 15% 25% 22% 16% 16% 6%
Incapacidad no reconocida

por problemas de salud 5% 9% 15% 23% 38% 9%
Emigrantes retornados 1% 4% 4% 3% 15% 74%

Con respecto a la insercién laboral de los beneficiarios (grafico 40) tenemos que la
poblacidon perceptora de RM que se encuentra anclada en la pobreza supone casi el
60%, un 25% percibe la RM de forma intermitente, no por razones administrativas sino
porque alternan situaciones de necesidad y situaciones con trabajo. Unicamente el
17% de los perceptores consigue remontar la situacion de necesidad, percibiendo la
RM de forma puntual a lo largo de su vida.
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GRAFICO 40. INSERCION LABORAL DE LOS PERCEPTORES DE RM

Remontan;

17,0%

Intermitentes;
24,6%

Las otras causas, senaladas por los trabajadores sociales, que suponen una salida de
los programas de rentas minimas, son los siguientes:

- Acceso a otras prestaciones, PNC, RAI.

- Rigidez y fallos administrativos, procedimientos disuasorios, plazos excesivamen-
te cortos.

- Acceso a ofros ingresos.
- Cambios en la unidad familiar.

— Renuncia voluntaria, no reconocimiento de la situacidon de necesidad, dificul-
tad para aportar documentacion.

- Acceso a frabajo temporal y/o precario.
- Absentismo escolar en los menores que conforman la unidad de convivencia.

En el cuadro 19 se presentan las limitaciones, problemas, trabas, y obstaculos que tie-
nen los demandantes de renta minima. Las limitaciones se han desagregado en fres
tipologias, desde el punto de vista del demandante, las normativas y administrativas.

En el primer grupo, los trabajadores sociales hacen notar que los demandantes per-
ciben la solicitud como un trdmite excesivamente burocrdtico. La complejidad de la
solicitud y el exceso de documentos requeridos y su comprensidon son las principales
causas limitadoras, destacando también la busqueda activa de empleo que se exige
para poder percibir la prestacion y el acceso a informacion.
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Como principales causas normativas destacan la consideracion de los miembros de
la unidad familiar y la complementariedad con otras rentas.

Los encuestados perciben que desde el punto de vista administrativo las principales
limitaciones son las que se derivan de la rigidez en la aplicaciéon de la normativa.

CUADRO 19. LIMITACIONES EN EL ACCESO A LA RM (PORCENTAJES)

Complejidad de tramites

Alta

influencia

Influencia
media

Baja
influencia

Ninguna
influencia

administrativos S7% 29% 13% 1%
Exceso de documentacién
oficial 58% 26% 13% 3%
Comprension de la informacién 45% 31% 21% 3%
Limitaciones BUsqueda activa de empleo 36% 28% 27% 9%
desde el punto
de vista del Acceso a la informacién 33% 31% 27% 9%
demandante A creditacion empadronamiento 38% 22% 28% 1%
Falta de vivienda normalizada 34% 29% 26% 1%
Necesidad de tener una cuenta
bancana 25% 31% 33% 10%
Distancia al lugar de framitacion 10% 22% 49% 19%
Consideracion de los miembros
de la unidad de convivencia y 61% 28% 1% 1%
Limitaciones de sus rentas
desde el . -
punto de vista Computo de ingresos,
normativo complementariedad con otras 57% 32% 1% 1%
rentas
Acreditacion empadronamiento 36% 24% 31% 8%
Grado de rigor y escrupulosidad
en el confrol de los requisitos 15% 42% 28% 15%
Limitaciones Claridad y sencillez para
desde el el cdlculo de la renta del 10% 40% 37% 14%
pun‘[o de vista solicitante
administrativo  Garantia de que el proceso
tendrd una resolucion logica 1% 38% 31% 21%
Tiempos de tramitacién 12% 14% 33% 4%

En lo que respecta a la cuantia y suficiencia de la renta minima (cuadro 20), los en-
cuestados mayoritariamente la ven como una ayuda limitada, con poca capacidad
de paliar la situacion de pobreza.
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Existe una cierta inclinacion a que la cuantia debe adaptarse al nivel de vida de
cada comunidad auténoma, un 51% estd de acuerdo o totalmente de acuerdo, en
tanto que el 48% estd en desacuerdo o muy en desacuerdo. Por el contrario, el 88%
considera que la cuantia no estd adaptada al tipo de entorno (rural o urbano).

Existe una clara polarizacion entre los trabajadores sociales que opinan que la per-
cepcion de la RM incentiva a no buscar trabajo, un 47% estd de acuerdo o totalmen-
te de acuerdo, mientras que el 53% estd en desacuerdo o muy en desacuerdo.

El mayor consenso en el desacuerdo se refiere a que la renta minima ayude a paliar
estigmas sociales o facilite el emprendimiento de proyectos personales, familiares o
profesionales.

CUADRO 20. GRADO DE ACUERDO CON LA CUANTIA DE LARM Y
VALORACION SOBRE EL IMPACTO PERSONAL (PORCENTAJES)

Porcentajes

Total- En Muy en Sin

De
mente de desa- desa- rele-
acverdo s
acverdo cuerdo cuerdo vancia

La cuantia de la RM debe
ser diferente en cada
comunidad auténoma
segun el nivel de vida

13% 38% 27% 21% 1%

La evoluciéon de la cuantia
de la RM ha evolucionado
favorablemente a lo largo
de los anos

4% 22% 46% 27% 1%

La RM llega a quien tiene

Cuantiay  que llegar
suficiencia -
de la RM La cuantia de la RM

es adecuada para los
diferentes tamanos de
familia

1% 14% 58% 27% 1%

2% 16% 48% 35% 0%

La cuantia de la RM permite
satisfacer los gastos bdsicos 1% 17% 45% 35% 2%
de supervivencia

La cuantia de la RM es
adecuada al entorno 1% 11% 56% 32% 1%
(rural o urbano)

(continuaq)



@ RENTA MINIMA

La percepcion RM incentiva

a no buscar trabajo 12% 35% 42% 1% 0%

La RM proporciona
sensacién de estabilidad a 4% 46% 37% 13% 1%
quien la percibe

Valoracién L& percepcion RM favorece

del el desempeno educativo de 4% 42% 41% 10% 4%
impacto los menores
personal La RM proporciona bienestar
de los personal y autoestima alos 2% 30% 49% 19% 1%
programas  nerceptores
(subjetivo)
La percepcion RM ayuda a
paliar estigmas sociales 1% 16% 35% 29% 0%
La percepcién RM facilita
el emprendimiento de 0% 20% 47% 33% 0%

proyectos personales,
familiares o profesionales

En lo que se refiere al indicador de referencia para el cdlculo de la renta minima
(grafico 41, se preguntd cudl era el mds adecuado, el Salario Minimo Interprofesional
(SMI), el Indicador PUblico de Renta de Efectos Multiples (IPREM) u otro.

GRAFICO 41. INDICADOR PARA EL CALCULO DE LA RM
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El SMI es citado como referente para el cdlculo de la cuantia de la renta minima por
el 63% de los trabajadores sociales. Por el IPREM se decanta el 27%.

El 10% restante se decanta por adecuar la cuantia a las situaciones personales, la
comunidad auténoma de residencia, el famano de la unidad familiar o la forma de
tenencia de la vivienda, ya que el alquiler puede llevarse la totalidad de la cuantia
de larenta minima. Asimismo, se mencionan también otros aspectos como los proble-
mas salud que impiden la continuidad en empleos, alcoholismos encubiertos, enfer-
medades mentales o la violencia de género.

En lo que se refiere al diseio de la renta minima (gr&fico 42) hay varias cuantias, una
bdsica y un complemento en funcién del nUmero de miembros de la unidad familiar.
Se pregunto cudl de esas cuantias deberia ser modificada para que la cantidad final
se adecuara a las necesidades del hogar.

GRAFICO 42. CANTIDAD DE LA RENTA MINIMA
QUE DEBE SER MODIFICADA

Bdsica
21.1%

Mdaxima

9.4%
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El 70% de los trabajadores sociales opinan que la cuantia de la rentfa minima debe
modificarse tanto en la cantidad bdsica como en la mdxima. Los tipos de hogar mas
beneficiados con la nueva renta minima (grafico 43) serian las familias con menores'?,
especialmente las parejas y las monoparentales.

35%

30%

25%

20%

15%

10%

5%

0%

GRAFICO 43. TIPO DE HOGAR MAS BENEFICIADO
CON EL NUEVO DISENO DE LA RENTA MINIMA

1%
} } } } } |
Familia extensa Pareja sin Familia extensa  Unipersonal  Monoparental  Pareja con
sin menores menores con menores menores

19 Aunque el porcentaje de hogares con hijos a cargo que cubre la ILP no llega al 50%, es probable que
la respuesta de los trabajadores sociales apoye el hecho de que los hogares con menores estardn
muy representados porque eso si ocurre en las rentas minimas de las CCAA donde, fradicionalmente,
las familias con hijos dependientes si estdn mds representadas. Probablemente estdn pensando en
la ILP mds como una renta minima de las CCAA que como una prestacién para desempleados de
larga duraciéon de las que otorga el SEPE.
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En el grafico 44 se presenta la percepcion que tienen los trabajadores sociales acer-
ca de los perceptores de renta minima que no estdn en disposicion de trabajar. La
media se sitia en el 39%%°, con un rango de dispersiéon elevado, entre el 0y el 95%. Un
36% de las respuestas se encuentran en la horquilla 21%-40%.

GRAFICO 44. PERCEPTORES DE LA RENTA MINIMA QUE NO ESTAN
EN DISPOSICION DE TRABAJAR

Respuestas
o
2

Q
R

5%

Perceptores de RM que no estdn en disposicién de trabajar

20 Porcentaje que se refiere a cudntas personas no estarian dispuestas a trabajar sobre la poblacidn en
edad de hacerlo.
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Las politicas activas de empleo mdas adecuadas para aquellas personas que se en-
cuentran en disposicion de trabajar (cuadro 21) son las referidas a la monitorizacion
y seguimiento personalizado en la bUsqueda de empleo, asi como la formacion y
educacion. Como la politica menos adecuada se encuentra la promocién del auto-
empleo.

CUADRO 21. ADECUACION DE POLI'T,ICAS ACTIVAS DE EMPLEO
A LOS PERCEPTORES DE RENTA MINIMA (PORCENTAJES)

Muy Poco Nada

adecuado AEEEERE adecuado adecuado

Realizacion de itinerarios
personalizados y acompanamiento 62% 24% 9% 5%
en la busqueda de empleo

Medidas complementarias de
insercion socio laboral por parte de 53% 32% 1% 5%
la administraciéon

Formacion y educacion para el 53% 30% 13% 4%
empleo

Actuaciones de empleo protegido 51% 34% 10% 5%
Politicas de intermediacion laboral 51% 33% 1% 6%
Requisito de bUsqueda activa de

empleo (BAE) 44% 35% 16% 4%
Incentivos econdémicos a la

contratacién (politicas pasivas de 44% 31% 18% 6%
empleo)

Promocion del autoempleo 24% 28% 36% 12%




RENTA MINIMA @

Los perceptores de renta minima pueden percibir otfro tipo de ayudas procedentes
del sistema de garantia de rentas (cuadro 22), entre estas las mds extendidas son las
otorgadas por los ayuntamientos y las prestaciones de apoyo a las familias.

En menor medida participan las comunidades auténomas y el tercer sector. Con me-
nor intensidad se encuentran las prestaciones de atencion a la dependencia vy las
pensiones No contributivas o asistenciales.

En lo que se refiere a ofras prestaciones se citan fundamentalmente ayudas al alquiler
de vivienda y ayudas a victimas de violencia de género.

CUADRO 22. PARTICIPACION DE PRESTACIONES DEL SISTEMA DE GARANTIA
DE RENTAS ENTRE LOS PARTICIPACION DE PRESTACIONES DEL SISTEMA
DE GARANTIA DE RENTAS ENTRE LOS PERCEPTORES DE RM (PORCENTAJES)

Porcentajes

Medio Bajo Inexistente

Ayudas periddicas o de emergencia de los

ayuntamientos 49% 29% 17% 4%
Prestaciones familiares y apoyo a las

familias 39% 32% 26% 3%
Subsidios y ayudas de naturaleza

asistencial por desempleo 24% 35% 30% 1%
Ayudas de emergencia de las CCAA 29% 25% 33% 13%
Ayudgs mopeforlcs del tercer sector de 25% 25% 37% 13%
accion social

Prestaciones de atencién a la

dependencia 13% 32% 51% 5%
Pensiones no contributivas y asistenciales 17% 25% 43% 15%
Oftros 17% 10% 20% 53%
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En lo que se refiere a prestaciones no monetarias, los servicios sociales constituyen
el principal otorgador de prestaciones (cuadro 23). Estos incluirian los comedores so-
ciales y los bancos de alimentos, alojamiento de personas sin techo, la insercidn socio
laboral o la atencién especial a inmigrantes. Los servicios sanitarios y de educacion
destacan como las siguientes partidas mdas habituales entre perceptores de la renta
minima.

Con respecto a otras prestaciones aparecen citadas ayudas alimentarias, ayudas
puntuales de cardcter asistencial, ayudas a emigrantes retornados, exenciones de
impuestos, deducciones de tasas, beneficios fiscales, asistencia juridica y proteccién
ante la violencia de género.

CUADRO 23. PARTICIPACION DE PRESTACIONES DE SERVICIOS BASICOS ENTRE
LOS PERCEPTORES DE RENTA MINIMA (PORCENTAJES)

Alto Medio Bajo Inexistente

Servicios sociales 84% 13% 3% 0%

Sanidad y atencidn socio sanitaria
(asistencia sanitaria, prestaciéon 47% 36% 16% 1%
farmacéutica, etc.)

Educacién 44% 37% 16% 3%
Ayudas no monetarias del tercer sector

de accién social 4% 25% 25% 7%
Atencidén a la dependencia 21% 36% 38% 5%
Vivienda 18% 27% 46% 8%
Oftros 7% 9% 17% 66%
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Sobre la gestion y la financiacién (grdafico 45), los trabajadores sociales apuntan a
que recae principalmente en el dmbito autondmico vy local, especialmente la ges-
tion. La administracion local y el tercer sector son mds activos en la gestion que en
la financiacion, mientras que en las administraciones autondémica y estatal ocurre lo
contrario.

GRAFICO 45. NIVEL DE PARTICIEACION DE LAS ADMINISTRACIONES
EN LA GESTION Y FINANCIACION DE PRESTACIONES DEL SISTEMA
DE GARANTIA DE RENTAS Y DE SERVICIOS BASICOS

Gestion Financiacion

Ambito local Ambito

39.0% auvtonémico Ambito local

: 40,1%
Ambito

autonémico
32,4%

Ambito
Ambito estatal
estatal 15,9%
9.8%

Si analizamos la adecuacién del marco regulatorio actual y el nivel de cambios (grd-
fico 46), el 53% de los trabajadores sociales creen que es necesaria una ley nacional
que ampare a todas las personas sin ingresos, un 25% cree es interesante la iniciativa
legislativa popular y Unicamente el 13% cree que el sistema actual es el correcto,
aunqgue habria que hacer algunos ajustes.
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GRAFICO 46. ADECUACION DEL MARCO REGULATORIO
ACTUAL Y NIVEL DE CAMBIOS

60% 53%

50%

40%

30% ||25%||

20% '] 3%' =

10% . A

00 ]
El sistema actual Me parece Creo que es necesaria Estoy en
es el correcto aunque interesante la una ley nacional que desacuerdo
habia que hacer iniciativa legislativa ampare a todas las con las frases
algunos ajustes popular personas sin ingresos anteriores

GRAFICO 47. TIPO DE SERVICIO QUE DEBERIA GESTIONAR
LAS PRESTACIONES

Servicio
sociales
19.5%

Departamento Otros 6,8%
ad hoc

49,5%
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En lo que se refiere a quién deberia gestionar las prestaciones la respuesta mas se-
NAalada fue la creacién de un departamento ad hoc, seguida de Empleo y Servicios
Sociales. Entre las otras categorias se encuentran: la gestidon mixta, coordinada y es-
pecializada, administraciones locales, INSS, centros de accién social de base o Hao-
cienda.

Por Ultimo, se indagd sobre el nivel de fraude (grdfico 48). La mitad de los encuesta-
dos lo considerd anecddtico, mientras que la otra mitad lo consideraba relevante en
mayor o menor grado.

La pregunta sobre el sistema de sanciones la han contestado los que piensan que el
fraude es algo mds que anecddtico, de estos el 93% opta por que exista un sistema
de sanciones.

GRAFICO 48. NIVEL DE FRAUDE EN LA PERCEPCION DE RENTA MINIMA
Y EXISTENCIA DE UN SISTEMA DE SANCIONES

Abundante
30,0%

Frecuente Generali de sanciones
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En lo referente a los condicionantes a los que deberia ajustarse la renta minima (grd-
fico 49), Unicamente un 23% considera que deberia estar condicionada solamente a
no rebasar un nivel de renta cercano a la pobreza. Por el contrario, entre el 85% v el
91% se decantan por condicionantes que tienen que ver con el desarrollo personal y
el compromiso de mejorar la situacion de exclusion.

GRAFICO 49. CONDICIONANTES A LOS QUE SE DEBERIA AJUSTARSE
LA RENTA MINIMA

s w 9%
individual o familiar °

Realizacién de actividades de desarrollo _ 16%
personal °

Redalizacion de actividades para la activacion
del empleo

Solamente a no rebasar un umbral de renta 779%
cercano a la pobreza severa ‘ ‘ ‘ ‘ ° ‘ ‘ ‘

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

15%

B Condicionada No condicionada

Los frabajadores sociales apuntan a que el tiempo para la gestion de las demandas
relacionadas con la renta minima no es el adecuado (cuadro 24), un 76% lo conside-
ra poco o nada adecuado. En lo que se refiere a la duracidén de las entrevistas con
los demandantes, el mismo valor anterior mejora algo y se situa en el 65%; un 30% de
los encuestados considera que ese tiempo es adecuado.

Mejor adecuacién obtiene la calidad de la atencién y la capacidad de ayuda efec-
tiva a los demandantes, en una escala entre 10y 70 se encuentran alrededor del 40,
lo que implica que el porcentaje de los que lo consideran adecuado o muy adecua-
do es mayor que los de poco o0 nada adecuado.

En lo que se refiere a los avances en medios técnicos existe recorrido para la mejo-
ra. La mayor adecuacioén se refiere al nivel de digitalizaciéon con un indice de 41,5.
El resto de variables estdn relacionadas con las vinculaciones entre diferentes ad-
ministraciones, que claramente deben mejorar lo que agilizaria los trdmites para el
demandante.
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CUADRO 24. ADECUACION DEL TIEMPO Y LOS RECURSOS DE LOS
TRABAJADORES SOCIALES, AVANCES EN MEDIOS TECNICOS (PORCENTAJES)

Muy Adecuado Poco Nada
adecuado adecuado adecuado

Calidad de la atencién a los demandan-

tes de RM 9% 47% 34% 10%
Capacidad de ayuda efectiva a los de-

mandantes para la framitaciéon de la RM 8% 36% 4% 10%
Tiempo para la atencidon a los deman-

dantes de RM (duracién de entrevistas) 6% 30% 44% 21%
Tiempo para la gestidon de las demandas 3% 1% 51% 25%
de RM

Nivel de digitalizacion 10% 46% 34% 9%
Vinculacion de la comunidad auténoma

con Hacienda 12% 39% 30% 20%
Cruce telematico 8% 32% 40% 20%
Vinculacién seguridad social y empleo 12% 25% 35% 28%

Para finalizar se presentan algunas caracteristicas sobre los trabajadores sociales: el
82% son mujeres, el 66% trabaja en los ayuntamientos (grdfico 50) y el 73% se dedica
a Servicios Sociales de Atencion Social Primaria (grdfico 51).

GRAFICO 50. ADMINISTRACION A LA QUE PERTENECE
EL TRABAJADOR SOCIAL
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GRAFICO 51. TIPOLOGIA DE TRABAJO DEL TRABAJADOR SOCIAL
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7.2. El modelo de dependencia

La AIReF ha desarrollado un modelo de dependencia con el objetivo de conocer las
variables personales (y del hogar) que explican la participaciéon y duraciéon de los
individuos en los programas de rentas minimas de las comunidades auténomas. Con
ese objetivo hemos elaborado un modelo logit ordenado.

La base de datos de rentas minimas de las comunidades auténomas

La AIReF ha contado con una base de datos con informacién de las rentas minimas
de las comunidades auténomas creada a partir de los registros administrativos de sus
respectivos programas (en adelante BD_RRMM_AIReF).

Aunqgue en encuestas a hogares, como la ECV, se incluyen preguntas sobre la parti-
cipacion en estos programas, la informacion proveniente del registro administrativo,
aunque con otros problemas, resulta mds concisa para el andlisis de la dependencia
de los hogares, ya que dispone de variables relativas a las caracteristicas del progra-
ma, junto con ofras relativas a los perceptores y su entorno.

La construccién de la BD_RRMM_AIReF no ha resultado una tarea sencilla. Cada co-
munidad auténoma es responsable de la gestion de sus programas vy los sistemas de
informacion de los que disponen son heterogéneos, de ahi que haya sido necesario
armonizar las caracteristicas necesarias para la construccion de la base de datos
final a fravés de un disefno de registro comun que se les envié y que tenia caracte-
risticas propias del programa, variables sociodemogrdficas y ofras relacionadas con
ciertas dependencias y grupos étnicos particulares.
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En general, al venir de un registro administrativo para la gestion, son las caracteristicas
referentes al programa las mejor recogidas. Aun asi, no estdn exentas de problemas
de cara a la creacion de variables relacionadas con la duracion de los episodios y
con la identificacion de un mismo hogar a lo largo del tiempo. Los episodios no estdn
igualmente recogidos en cada comunidad autbnoma y se han homogeneizado.

Todas las comunidades autdbnomas han participado en este trabajo enviando infor-
macién desde 2005 hasta 20172" hasta llegar a generar mds de 500.000 registros.

A pesar de todos los procedimientos de depuracion, imputacidén, armonizacion y
andlisis que se han llevado a cabo hasta elaborar la BD_RRMM_AIReF, la calidad de
los datos es mejorable y se recomienda una revision profunda de todas las fuentes de
informacion utilizadas para crearla, asi como los procesos de unificacion de criterios
necesarios para llegar a tener una fuente de informacién robusta sobre las rentas
minimas en Espana y con mds detalle que el que procede de los Informes de Rentas
Minimas que el Ministerio de Sanidad, Consumo y Bienestar Social elabora.

Metodologia

La variable que queremos explicar es la “Dependencia”’, que toma fres valores, de
menos a mds dependiente (0, 1y 2 respectivamente):

- Poco dependiente: cuando hay un solo episodio?? y su duracion es inferior a
183 dias?.

- Intermitente: cuando hay mds de un episodio, todos ellos de menos de 183
dias.

- Crdénico: cuando hay al menos un episodio de mds de 183 dias.

Las variables explicativas del modelo han sido la edad?, el sexo, los ingresos del ho-
gar (ademas de la renta minima), el ano en que se recibe la ayuda, la comunidad
auténoma, el nivel de estudios, el estado civil, el tipo de hogary la cuantia de la renta
minima.

21 Algunas regiones solo han enviado informacién hasta 2015, al igual gue hicieron para el proyecto
PROGRESS. En el caso de Cataluna, que no participd en dicho proyecto, mostrd su interés en partici-
par con la AIReF en este estudio, pero no se ha podido elaborar una base de datos comun al resto
porque su programa actual, la Renta Garantizada de Ciudadania (RGC), existe de 2017, lo que difi-
culta la posibilidad de disponer de episodios que puedan incorporarse al andlisis comun.

22 Periodos ininterrumpidos de los que disfruta un beneficiario.

23 Originalmente se establecié el limite en 365 dias. Sin embargo, dicha categorizacién hacia que los
porcentajes de beneficiarios asignados a prestaciones contributivas, no contributivas y a rentas mini-
mas no coincidiera con las estadisticas oficiales. Por este motivo se cambid la categorizacion.

24 La edad es una variable continua que se introduce en el modelo de manera cuadrdtica para contro-
lar los efectos diferenciados de la salida del programa cuando cierto umbral de edad es superado.
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CUADRO 25. VARIABLES DEL MODELQO Y SUS VALORES

VARIABLE VALORES POSIBLES

1 = hombre
Sexo .
2 = mujer

1 =si hay algun tipo de ingreso complementario
Ingresos del hogar )
0 = en caso contrario

Ano (desde 2005 a 2017) Dummies para capturar el ciclo

Comunidad auténoma

. Dummies para capturar las caracteristicas propias de la region
(16 regiones) P P prop 9

1 = sin estudios o primaria
2 = secundaria

Nivel de estudios . .
3 = bachiller o FP media

4 = yniversitario o superior

1 = soltero
Estado civil 2 = casado

3 = divorciado, separado o viudo

Dummies para: hogares unipersonales, hogares monoparentales

Tipo de hogar (3 niveles) v pareja con hijos

Dummies para: < 150 euros al mes, entre 151 y 300, entre 301 y

Cuantia (4 niveles) 500y > 500

Un modelo logit ordenado? es un modelo de eleccion discreta donde la variable a
explicar, en nuestro caso la dependencia en los programas de rentas minimas, ex-
presa comportamientos de los individuos a partir de una serie de caracteristicas, re-
cogidas en las variables explicativas. Los coeficientes del modelo son el logaritmo de
la ratio de la probabilidad de estar en el nivel mas bajo de la variable dependiente
para cada nivel i de la variable explicativa entfre la misma probabilidad para el nivel
de referencia de dicha variable. Aplicando una fransformacion logaritmica a ambos
lados de la ecuacidon tenemos que:

P(y=0 | Categoria i de la variable x|

N
P(y=0 | Categoria mas alta de la variable x)

25 Ver Green 2002a y 2002b y McFadden, 1973.
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Una ratio superior a 1 significa que la probabilidad de la categoria i de la variable
explicativa de estar en el menor nivel de dependencia es mayor que con respecto
a la categoria mads elevada, que funciona como benchmark. Una ratio menor que 1
indica lo confrario.

Los resultados del modelo, al tener mds de dos categorias en la variable dependien-
te, se interpretan comparando el menor nivel de dependencia (el mds bajo en nues-
tro caso) con respecto a los otros dos.

Resultados

Los principales resultados que se desprenden de la tabla siguiente son:

- Los hogares sin ingresos (excluyendo la renta minima) tienen una mayor pro-
babilidad de ser dependientes.

- Las mujeres tienen una mayor probabilidad de estar en niveles elevados de
dependencia.

- Los hogares unipersonales y monoparentales muestran una mayor probabili-
dad de sufrir dependencia con respecto a los que viven en pareja.

- Las personas sin estudios universitarios muestran una mayor dependencia.

- Las personas que estdn casadas o tienen pareja de hecho suelen ser menos
dependientes que aquellas que estdn solteras, separadas o viudas.

- Percibir cuantias elevadas de ayudas por el programa aumenta la probabili-
dad de ser muy dependiente.

- Los resultados muestran una evolucion positiva en tanto que la dependencia
del programa disminuye a lo largo del periodo.
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CUADRO 26. ESTIMACIONES ECONOMETRICAS

P Estimacion ratio log Error (il .
Parametro E cuadrado Pr > ChiSq
odds estandar de Wald
Intercept 0.05530 6281,16 <.0001
Intercept 0.05500 1544,27 <.0001
Ingresos 0,923*** 0.00425 89,55 <.0001
2005 2,246*** 0.01730 546,97 <.0001
2006 2,51*** 0.02180 445,69 <.0001
2007 1,020 0.01990 0,25 0.6204
2008 2,364%** 0.01210 1264,18 <.0001
2009 2,159%** 0.00817 2217,03 <.0001
2010 1,304%** 0.00724 335,46 <.0001
2011 1,207%** 0.00634 221,16 <.0001
2012 1,326%*** 0.00607 538,14 <.0001
2013 1,085%** 0.00578 50,09 <.0001
2014 0,86%** 0.00543 192,24 <.0001
2015 0,861%*** 0.00534 197,59 <.0001
2016 0,727%** 0.00501 1007.,10 <.0001
2017 0,519%** 0.00599 2995,34 <.0001
Andalucia 0,303*** 0.01010 4019,63 <.0001
Baleares 1,074%** 0.02070 744,59 <.0001
Canarias 0,188*** 0.02570 1899.27 <.0001
Cantabria 1,877%** 0.02270 2699.,23 <.0001
Castillay Ledn 0,726*** 0.01630 200,91 <.0001
Castilla-La Mancha 1,234%** 0.02270 1125,79 <.0001
C. Valenciana 0,164*** 0.01150 11931,89 <.0001
Galicia 0,972%** 0.01340 1533,64 <.0001
Madrid 1,525%** 0.01720 3194,25 <.0001
Murcia 0,217%** 0.02280 1826,02 <.0001
Navarra 0,305%** 0.01340 2244,32 <.0001
Pais Vasco 0,493*** 0.01650 89.04 <.0001
Cuantia recibida<150 1,28%** 0.00885 384,50 <.0001
C. recibida (151<x<300) 1,081 0.00873 0,20 0.6516
C. recibida (301<x<500) 0,97%** 0.00634 267,65 <.0001
Sexo 1,09%** 0.00385 125,10 <.0001
Primaria 0,930 0.00749 2,16 0.1417
Secundaria 0,885*** 0.01300 21,48 <.0001
Bachiller/FP 0,949 0.01010 0,82 0.3641
Soltero 1,032* 0.00525 3.37 0.0666
Casado 1,096*** 0.00705 51,36 <.000T
Hogar unipersonal 0,962*** 0.00649 8,89 0.0029
Hogar monoparental 0,934+ 0.00662 26,35 <.0001
Pareja con hijos 1,014 0.00671 111 0.2914
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Test Chi-cuadrado DF Pr > ChiSq
Ratio de verosimilitud 368.186,7 46 <.0001
Puntuacion 290.140 46 <.0001
Wald 179.278 46 <.0001

NUmero de observaciones: 533.624

A modo de resumen se puede decir que se observa un significativo mayor grado de
dependencia enfre las mujeres, los hogares unipersonales 0 monoparentales, con
bajo nivel de estudios, sin ingresos y los solteros.

7.3. Métodos de simulacion

Los modelos de simulacion a partir de datos micro tienen su origen en EEUU a finales
de los anos cincuenta, gracias a Guy Orcutt (1957, 1961), quien sostenia que los mo-
delos econdmicos de aquella época no podian evaluar bien el impacto de determi-
nadas reformas en la distribucién de la renta o en la pobreza de determinados grupos
de individuos.

Existen varias maneras de clasificar los modelos de microsimulaciéon, pero podemos
dividirlos en dos grandes grupos. El primero incluye a todos aquellos modelos que
analizan los efectos a corto plazo de los cambios en las politicas. El segundo incor-
pora la posibilidad de que se produzcan cambios en la estructura de consumo o en
la oferta de trabajo de los individuos, asi como la dindmica de la poblacion y de las
rentas de partida.

Para la evaluaciéon ex ante de la ILP hemos utilizado un modelo de simulacion elabo-
rado en la AIReF que analiza los efectos a corto plazo de la medida.

Todos los simuladores utilizan una base de microdatos como punto de partida sobre
la que se hacen los cdlculos necesarios que permitan medir los efectos de determi-
nadas reformas de politicas. Para la elaboracion de este trabajo se utiliza la Encuesta
de Condiciones de Vida (ECV) del afio 2017 como referencia? (también conocido
como baseline), con el que se compara una situacion no conocida, que seria la im-
plantacion de la ILP.

26 La ECV recoge ingresos de mercado (trabajo y capital), transferencias monetarias a los individuos y
hogares y el pago de impuestos sobre la renta y cotizaciones a la seguridad social.
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El objetivo es comparar como varia individualmente la renta disponible de los hoga-
res una vez se introduce la ILP sin suponer a priori ningun cambio en el comportamien-
to de los individuos. Ese cambio individual después se agregard para poder identificar
los efectos acumulados de renta por tipo de hogar, decila de renta y nacionalidad,
entre ofros.

Comparar la renta disponible de los hogares antes y después de la reforma permite
hacer un andlisis de equidad y estimar el cambio en determinados indices, como el
de Gini, la tasa de pobreza, los ganadores y perdedores de una reforma, la ganancia
media general y por decilas de renta, entre otros.

La Encuesta de Condiciones de Vida

La fuente de informacién que utilizaremos para la estimacion de la cobertura y el
coste fiscal es la Encuesta de Condiciones de Vida del ano 2017, que constituye una
muestra representativa de los hogares espanoles, con las caracteristicas necesarias
para hacer esta simulacion: la actividad, la edad, la composicién familiar y la renta,
tanto del individuo como del hogar en el que reside.

La Encuesta de Condiciones de Vida (ECV) es una operacion estadistica armonizada
para todos los paises de la Unidn Europea, que en 2004 sustituyd al Panel de Hogares
de la Unién Europea (PHOGUE), fuente explotada por Ultima vez en el ano 2001. El
objetivo fundamental que se perseguia con la ECV era disponer de una fuente de re-
ferencia sobre estadisticas comparativas de la distribucidon de ingresos y la exclusion
social, asi como proporcionar informacidn relevante sobre los efectos de las politicas
socioeconémicas en el marco europeo.

La ECV es una encuesta anual que se elabora con datos transversales y longitudina-
les y desde el ano 2005 se han ido intfroduciendo mddulos adicionales en la compo-
nente transversal sobre temas de interés especial, como la pobreza dentro del hogar,
los gastos, la capacidad financiera de las familias y el ocio dentro del hogar. El obje-
tivo de la encuesta es conocer los siguientes aspectos del nivel y las condiciones de
vida de los hogares espanoles y sus miembros: sus ingresos y situacion econdmica, la
pobreza, la privacion, la proteccion a fravés de rentas minimas e igualdad de frato,
el empleo, la actividad y el cuidado de ninos, las jubilaciones, pensiones y la situa-
cion econdmica de las personas de edad, la vivienda y los gastos asociados a ella, el
desarrollo regional y los movimientos migratorios, el nivel de formacién, la salud vy sus
efectos sobre la condicion socioecondmica.






GLOSARIO

» Adecuacioén: medida en la que la cuantia de una prestacién se acerca a los um-
brales de pobreza de una poblacion. De esta manera se identifica hasta qué pun-
to una prestacion llega a cubrir las necesidades bdsicas.

» Beneficiario de una prestacion: aquel individuo u hogar que recibe una prestacion.

» Cobertura de las prestaciones: porcentaje de beneficiarios de una prestacion so-
bre el total de individuos u hogares que deberian recibirla.

» Complementariedad con otras politicas: posibilidad de recibir mds prestaciones,
monetarias o en especie.

 Complemento salarial: transferencias monetarias hacia trabajadores con salarios
bajos y con unas caracteristicas personales determinadas. Uno de los principales
requisitos es que trabaje un nUmero minimo de horas, con el objetivo de incentivar
la permanencia en el mercado laboral o su transicién hacia él.

» Contingencias especificas: caracteristicas concretas de los individuos que les dan
derecho a recibir una prestaciéon para una necesidad o fin concreto. Seria lo con-
trario a recibir una prestacidon de manera universal.

» Cronificacion: situacién en la que los beneficiarios de una prestacion permanecen
de manera repetida en ella a lo largo del tiempo.

» Decila: cada uno de los valores de referencia de la distribucion de una variable
que dividen a la poblacion en 10 grupos de igual tamano, cuando los individuos
se ordenan de manera creciente segun la variable considerada (también se llama
decila a cada uno de estos 10 grupos).

» Demandante de empleo: persona que se inscribe en los servicios publicos de em-
pleo para la busqueda de un empleo o mejorar el que ya poseen (intermediacion
laboral), para recibir otros servicios ajenos al empleo (orientacion para el autoem-
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pleo, formacion ocupacional...) o por la obligatoriedad de inscribirse para percibir
una prestacién contributiva o un subsidio.

» Desempleado de larga duracion: persona que ha estado inscrita como deman-
dante de empleo de forma ininterrumpida durante 12 o mds meses.

» Desincentivo al mercado laboral: aspectos en el diseno de la politica que generan
trabas o desmotivan a que los individuos se incorporen al mercado laboral o se
mantengan en él, como, por ejemplo, el hecho de que para percibir la prestacion
sed indispensable llevar un nUmero de meses determinado inscrito como deman-
dante de empleo.

» Efecto llamada: distorsion que genera la puesta en marcha de una medida orien-
tada a un colectivo especifico en situacion de necesidad, cuando la medida
atrae a ofros individuos que, sin pertenecer a dicho colectivo, pueden beneficiar-
se facilmente de la misma.

e Eficacia: grado en el cual un programa o medida tiene el impacto o resultado
buscado inicialmente.

 Eficiencia: grado en el que el coste de una intervencion resulta adecuado en rela-
cion con el beneficio que genera.

» Evaluacion ex ante: andlisis que permite determinar el desempeno esperado de
una determinada medida o proyecto antes de su puesta en marcha. Proporciona
elementos de decisidon entre proyectos alternativos o permite determinar la desea-
bilidad social de una medida determinada.

« Evaluacioén ex post: andlisis que permite determinar el desempeno de una deter-
minada medida o proyecto una vez ejecutados.

« Exclusion social: situacion de desfavorecimiento o desigualdad que deja a los in-
dividuos fuera de algun tipo de sistema laboral, econdmico, social, cultural, etc.
y que limita las oportunidades de acceso a mecanismos de proteccion. Eurostat
considera las personas en riesgo de pobreza o exclusion social como la suma de
las personas que estdn en riesgo de pobreza, las que sufren privacién material y las
que viven en hogares con baja intensidad de empleo.

» Exposicion de motivos: parte no normativa de un proyecto o proposicion de ley
donde se explican las razones que han dado lugar al mismo.

* Fraude: vulneraciéon de una disposicion legal en perjuicio del Estado o de terceros,
con la intencién de conseguir un beneficio.

e Ganadores: individuos y/o hogares que se ven beneficiados por una reforma del
sistema de prestaciones e impuestos.
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Generosidad de las prestaciones: cuantia de la prestacion con respecto a algin
indicador de referencia, como el SMI o el IPREM.

Hogar monoparental: hogar compuesto por un adulto y, al menos, un menor de-
pendiente a su cargo.

Hogar unipersonal: hogar compuesto por una sola persona; se denominan asi a las
personas que viven solas.

Incidencia de la pobreza: extension de la pobreza entre la poblacion total y en
determinados colectivos. Son medidas de incidencia el nUmero y porcentaje de
personas en riesgo de pobreza en la poblacidon general y entre distintos subgrupos
determinados por criterios territoriales o sociodemogrdaficos, como sexo, edad, na-
cionalidad, nivel educativo, etc.

indice de Gini: medida de la desigualdad social; normalmente se utiliza para medir
la desigualdad en los ingresos dentro de un pais, pero puede utilizarse para medir
cualquier forma de distribucion desigual entre mas de un pais. Toma valor 0 cuan-
do todos los individuos tienen la misma renta y valor 1 cuando un individuo posee
toda la renta.

Iniciativa legislativa popular: instrumento previsto en la Constitucién que permite
a los ciudadanos participar directamente en la elaboracion de las normas, posi-
bilitando proponer al poder legislativo la aprobacion de aquellos proyectos legis-
lativos cuya necesidad es ampliamente sentida por el electorado. Las propuestas
deben ir avaladas por no menos de 500.000 firmas acreditadas.

Intensidad de la pobreza: grado o cantidad de pobreza que soportan las perso-
Nnas en riesgo de pobreza. Son indicadores de intensidad, por ejemplo, la brecha
de pobreza, que mide la distancia entre los ingresos de la poblacion en riesgo de
pobreza y la cantidad necesaria para superar ese umbral, y la tasa de pobreza
severa, que indica el porcentaje de poblacion cuyas rentas son mucho mads bajas
que las del a poblacion en riesgo de pobreza en su conjunto.

IPREM: el Indicador PUblico de Renta de Efectos MUltiples es un indice empleado
en Espana como referencia para la concesidon de ayudas, subvenciones o el su-
sidio de desempleo. Nacid en 2004 para sustituir al Salario Minimo Interprofesional
como referencia para estas ayudas, guedando este Ultimo restringido al dmbito
laboral. Se publica anualmente a través de la Ley de presupuestos.

Limite de renta individual/por hogar: se refiere alas cuantias mdaximas de renta que
puede tener un individuo o un hogar para ser beneficiarios de una prestacion. La
definicion de la prestacion debe definir con claridad a qué rentas exactamente se
refiere a la hora de hacer el test para su concesion.

Mediana: valor central de la distribucion de una variable. Ordenando la poblacion
segun su nivel de renta, la mediana es el valor que divide a la poblacion dejando
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el 50% de personas con un mayor nivel de ingresos en la parte superior y el 50%
restante en la parte inferior.

* Modelos de simulaciéon: modelos cuantitativos que permiten evaluar ex ante el
efecto de diferentes escenarios de reforma de una politica o de un programa so-
bre determinadas variables, cuya senda se simula en base a los cambios que se
plantean. Durante los Ultimos anos, el desarrollo de la tecnologia y la disponibilidad
de grandes bases de datos han favorecido el uso de modelos de microsimulacion
para el andlisis de politicas publicas. La evaluacion ex ante ha convertido esta
técnica en una herramienta crucial para determinar quién gana y quién pierde
con una reforma (incremento de la recaudacion, coste para el estado, impacto
redistributivo o cambio en el nUmero de beneficiarios).

* Non take-up: se denotan con esta expresion a las personas que fienen derecho a
un determinado beneficio social pero no lo reciben bien por desconocimiento, por
indiferencia o incluso por rechazo u otros motivos.

» Perfilado de demandantes de empleo: segmentacidon de demandantes de em-
pleo por caracteristicas comunes segun criterios objetivos, generalmente basados
en modelos matematicos y/o estadisticos que permiten identificar, a partir de un
conjunto de factores del demandante de empleo, su nivel probable de empleabi-
lidad en un periodo determinado.

¢ Pobreza infantil: pobreza que afecta a los menores de 18 anos. Los indicadores
utilizados comunmente contabilizan los menores de 18 anos que viven en hogares
en riesgo de pobreza en relacién con el total.

 Politicas activas de empleo: medidas encaminadas a ayudar a las personas a me-
jorar su competencia laboral para acceder al empleo. Existen distintas taxono-
mias, pero comprenden, principalmente, la formacién de trabajadores en activo y
parados y los servicios de orientacion y seguimiento. Ademdas, se consideran politi-
cas activas de empleo los incentivos a la contratacion para el sector privado y la
generacion directa de empleos en el sector publico.

e PREPARA: programa de recualificaciéon profesional dirigido a las personas que ago-
tan su prestacion por desempleo, basado en acciones de politicas activas de em-
pleo y en la percepcién de una ayuda econdmica de apoyo.

* Prestaciones asistenciales: conjunto de medidas que pone en funcionamiento la
Seguridad Social para prever, reparar o superar determinadas situaciones de in-
fortunio o estados de necesidad concretos, que suelen originar una pérdida de
ingresos o un exceso de gastos en las personas que los sufren.

» Prestacion compatible con el empleo: condicion por la cual una prestaciéon dirigi-
da a desempleados puede seguir siendo percibida por el individuo, bajo determi-
nadas condiciones, cuando encuentra un frabagjo.
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Prestacion no contributiva: ayuda econdmica que se entrega a los ciudadanos
gue se encuentran en situacidén de necesidad, aunque no hayan cotizado nunca
0, habiendo cotizado, no lo hayan hecho durante el tiempo exigido en cada caso
para alcanzar las prestaciones del nivel contributivo. Su cobro se condiciona a un
nivel maximo de ingresos. En Espana existen prestaciones no contributivas de jubi-

lacion, invalidez y por hijo a cargo.

Prestaciones por hijo a cargo: asignacion econdmica por cada hijo menor de
edad. En algunos casos, estas ayudas son extensibles a hijos mayores de edad, a
cargo del beneficiario, que estén afectados por una discapacidad y a menores
enrégimen de acogimiento familiar, permanente o guarda con fines de adopcion.

RAI: el programa de Renta Activa de Insercion tiene como objetivo incrementar las
oportunidades de retorno al mercado de trabajo de los trabajadores desemplea-
dos con especiales necesidades econdmicas y dificultad para encontrar empleo.
Comprende politicas activas de empleo, gestionadas por los Servicios PUblicos de
Empleo con la finalidad de incrementar las oportunidades de retorno al mercado
de frabajo y, en su caso, una ayuda econdmica gestionada por el Servicio PUblico
de Empleo Estatal, denominada también Renta Activa de Inserciéon, vinculada a
la realizaciéon de las acciones en materia de politicas activas de empleo que no
conlleven retfribuciones salariales.

Redistribucion: capacidad de una politica de ingresos o gastos para modificar la
forma en que se reparten los ingresos y rentas generados por los distintos factores
de la produccién de una economia, fransfiiendo recursos de quienes tienen mas a
quienes tienen menos a través de impuestos sobre la renta u ofras medidas.

Relacién P90/P10: indicador de desigualdad que relaciona dos valores de referen-
cia en la distribucién de la renta de la poblaciéon: el noveno decil frente al primero.
Si se ordena la poblacién en orden creciente segin su renta, se considera el nivel
de renta mds bajo del 10% de la poblacién con mds ingresos (noveno decil) y se
divide entre el nivel de renta mds alto del 10% de la poblacién con menos ingresos
(primer decil).

Relacion P50/P10: indicador de desigualdad que relaciona dos valores de referen-
cia en la distribucién de la renta de la poblaciéon: la mediana frente al primer decil.
Si se ordena la poblacién en orden creciente segun su renta, se considera el nivel
de renta que divide a la poblacién en dos partes iguales, dejando por encima al
50% de las personas con mayores ingresos y por debajo al 50% con menor renta, y
se divide entre el nivel de renta mds alto del 10% de la poblacién con menos ingre-
s0s (primer decil).

Renta del hogar: la renta del hogar se calcula sumando los ingresos percibidos por
todas las personas que forman un hogar, que son todas aquellas que residen habi-
tualmente en la misma vivienda, comparten los gastos y/o contribuyen a los ingre-
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sos. Para el cdlculo de los indicadores de pobreza, se considera la renta disponi-
ble del hogar, que incluye todos los ingresos monetarios (rendimientos del trabajo,
rentas del capital y de la propiedad, transferencias entre hogares, prestaciones
sociales en efectivo, ingresos procedentes de planes de pensiones privados), ne-
tos de impuestos y cotizaciones a la seguridad social. Se excluyen las prestaciones
sociales en especie, el alquilerimputado, todos los ingresos en especie (salvo el ve-
hiculo de empresa), los bienes procedentes del autoconsumo y el impuesto sobre
el patrimonio.

» Renta equivalente: concepto que permite la mejor comparacion de los ingresos
de los distintos tipos de hogar (nUmero de personas y edades), dividiendo la renta
del hogar por el nUmero de unidades de consumo equivalentes que lo componen.
Las unidades de consumo equivalentes consisten en otorgar un peso diferente a
cada una de las personas del hogar segun su edad y del tamano del hogar, te-
niendo en cuenta las economias de escala que se producen cuando se compar-
ten los gastos del hogar. Se utiliza la escala de la OCDE modificada.

» Riesgo de pobreza: se consideran en riesgo de pobreza las personas cuyos ingresos
estdn por debajo del umbral de pobreza. Se utiliza esta expresion porque el hecho
de que un ingreso sea inferior al umbral es una condicidon necesaria pero no sufi-
ciente para que una persona sea considerada pobre.

 Situacion laboral: se refiere a la situacién de un individuo con respecto al mercado
laboral: activo frente a inactivo y, denfro de los primeros, ocupados frente a para-
dos.

» Sistema de rentas minimas: conjunto de programas de las comunidades auto-
nomas dirigidos a las personas y familias que carecen de recursos econdmicos
suficientes para cubrir sus necesidades bdsicas, acompanado de un proceso de
intervencion social. En algunos casos, estos programas se vinculan ademds con
procesos de insercion laboral. Esta prestacidon econdmica recibe diferentes deno-
minaciones segun la comunidad o ciudad auténoma, tales como salario social bda-
sico, ingreso minimo de insercion, renta garantizada, etc. Como parte del Sistema
PUblico de Servicios Sociales, son una competencia exclusiva de las comunidades
y ciudades auténomas, por lo que cada una de ellas establece diferentes formas
de acceso, requisitos exigidos, medidas complementarias, duracién o cuantia, en-
fre ofros.

» Sistema de Seguridad Social: es un conjunto de regimenes a fravés de los cuales
el estado garantiza a las personas comprendidas en su campo de aplicacion, por
realizar una actividad profesional, o por cumplir los requisitos establecidos en la
modalidad no contributiva, asi como a los familiares o asimilados que tuvieran a
su cargo, la proteccion adecuada en las contingencias y situaciones que la ley
define.
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Sistema integrado de informacion: sistema de informacion que permite el cruce de
datos de los beneficiarios procedentes de distintas fuentes.

SMI: Salario Minimo Interprofesional (200 euros para 2019).

Subsidio extraordinario de desempleo: ayuda econdmica a la que pueden ac-
ceder las personas en desempleo total que hayan extinguido por agotamiento
cualguiera de los subsidios de desempleo o que sean paradas de larga duracion
que hayan agotado las prestaciones por desempleo, PREPARA o RAI, bajo deter-
minadas condiciones.

Subsidio de desempleo: ayuda econdmica que proporciona el estado a través
del Servicio PUblico de Empleo Estatal a los inscritos como demandantes de em-
pleo que no fengan derecho a la prestacion contributiva por desempleo bien por
agotamiento o por pérdida de empleo cuando no tengan ingresos brutos propios
superiores al 75% del SMI al mes. Los beneficiarios deben mantener la inscripcion
durante todo el periodo de percepcion y suscribir el compromiso de actividad.
También abarca una prestacion especifica para mayores de 52 anos o para tra-
bajadores emigrantes retornados.

Tasa de pobreza: porcentaje de personas que estd por debajo del umbral de po-
breza. Es, por tanto, una medida relativa, que considera los ingresos de cada ho-
gar en relacion con los de los demds hogares que componen la sociedad, en un
determinado momento del fiempo.

Tasa de pobreza extrema o severa: porcentaje de personas que estd por debajo
del umbral de la pobreza severa.

Taxonomia de regimenes de bienestar: clasificacion de los distinfos modelos desa-
rrollados histéricamente por los estados para proporcionar una red de seguridad
econdmica a sus ciudadanos a través de politicas de redistribucion, asistenciales,
sociales, efc.

Trabajadores sociales: profesionales de una disciplina que promueve el cambio y
el desarrollo social. Su dmbito de actuacion abarca desde instituciones penitencia-
rias, sanitarias, personas con discapacidad, personas maltratadas, inmigrantes... y
cualquier grupo vulnerable que precise una atenciéon especial. Sus funciones con-
sisten en proporcionar conexiones entre las personas y colectivos en situacion de
necesidad y los organismos que prestan apoyo socioecondmico.

Tramos lineales a saltos: diseno de una prestaciéon que divide a la poblacion en
distintos segmentos en funcion de una variable de interés, generalmente su rentaq;
dentro de cada tramo, la cuantia de la prestaciéon es proporcional a dicha varia-
ble, pero presenta discontinuidades (saltos) en los puntos que determinan el cam-
bio de un segmento de poblacién a otro.
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* Umbral de pobreza: punto de referencia en la distribuciéon de la renta de las perso-
nas, por debajo del cual se considera que la persona estd en riesgo de pobreza.
En los paises europeos, este umbral se calcula, por consenso, como el 60% de la
mediana de la renta equivalente de la poblacién.

* Umbral de pobreza severa: punto de referencia en la distribucion de la renta de
las personas, por debajo del cual se considera que la persona estd en riesgo de
pobreza. En este estudio se corresponde con el 30% de la mediana de la renta
equivalente de la poblacion.

« Ventanilla Unica: agrupacién en una sola instancia u organismo de todos los trd-
mites que el ciudadano debe realizar ante la administracion publica con un fin
particular.
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