PLAN PARA LA REORDENACION
Y SIMPLIFICACION DEL SISTEMA
DE PRESTACIONES
ECONOMICAS NO
CONTRIBUTIVAS DE LA
ADMINISTRACION GENERAL
DEL ESTADO

Enero 2024 3.9

Financiado por la Union Europea
NextGenerationEU

o S o MINISTERIO
W, GOBIERNO

ol QA | DEINCLUSION, SEGURIDAD SOCIAL
iﬂllﬁ%\z DEESPANA ¥ MIGRACIONES

Plan de Recuperacion,
W\ Transformacién y Resiliencia

o
s K




PLAN PARA LA REORDENACION Y SIMPLIFICACION DEL SISTEMA DE PRESTACIONES
ECONOMICAS NO CONTRIBUTIVAS DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

,

Indice

1 INTRODUCCION ......cuoeeecirereeeseesessssssssssssssssssssss e s e ss s e e s s s s s sssssssesssssssssnsssssssssssesesssesesensnsnes 6

2 EL MARCO DE ANALISIS ...t tcsseessc st s sss s ssssssss s s s s sssssss s assssssssssssassssasssssnsasases 10
2.1 PRESTACIONES DESTINADAS A PERSONAS EN EDAD DE JUBILACION Y A PERSONAS CON
(DI T @ N @ 7 PPN 14
2.2 PRESTACIONES DESTINADAS A PERSONAS DESEMPLEADAS ......cuvuieieiieeieeeee e e e eeeeeeeeaeeeeennnns 16
2.3 PRESTACIONES FAMILIARES .....iittieiet ettt e e et e e e e e e e e e e e e e et e s e eaa e e e e e e e ee b e s e saan e eesaneeesaanss 18
2.4 PRESTACIONES DE MINIMOS ....uuuiiieiiiettteeeeeee e ettt e e e e e e eeeeaae s e e e e eeeasaa s e e eeessesbaaa e eeseeeenananeas 19
2.5 PRESTACIONES DE PAGO UNICO DE LOS SERVICIOS SOCIALES (AYUDAS DE EMERGENCIA SOCIAL) 20

3 CARACTERIZACION DEL SISTEMA DE GARANTIA DE INGRESOS MINIMOS............cccc..... 21
3.1 CARACTERIZACION DEL GASTO Y NUMERO DE PERSONAS BENEFICIARIAS DEL SISTEMA DE GARANTIA
DE INGRESOS MINIMOS ... .citeiiiitteeeee e e e e e e e et e e e e e e e e e e e e e s e eeeaasee e e s seestaassesaaassess s seessanssesnnnseennen 22
3.2 CARACTERIZACION SOCIOECONOMICA DE LAS PERSONAS BENEFICIARIAS DEL SISTEMA DE GARANTIA
DE INGRESOS MINIMOS......coetittuieiiieeieetttee e e e e et eeeetaeseeeseeeasta s eeeee et eetaab s eeeseeesessan e eeeessesssbanseeeeeessssnns 32

6

3.3 CARACTERIZACION SOCIOECONOMICA DE LAS POTENCIALES PERSONAS BENEFICIARIAS DE IMV EN
2020 40

3.4 COMPARATIVA INTERNACIONAL . ... ceetteeaetaaitteeieeaeeeaaaaaeeeeeaaaaeeaaannneseeeaaeeeaaaanseneeeaaeeaaaannnseneeaaeess 42
3.4.1 Comparativa y Evolucién del Gasto en Proteccion Social y Prestaciones Monetarias .... 42

3.4.2 Comparacion de 1@ EfiCIONCIA. .............c...uueeeeeeeeeeeee e 47
3.4.3 Aspectos cualitativos de la comparativa realizada ...............cccccooeeeeiiiiioiiiiieeee 49
ANALISIS DEL SISTEMA DE GARANTIA DE INGRESOS MINIMOS..........ccccocoeeerermnmrerereerenenns 53
4.1 ANALISIS DESCRIPTIVO DE LA NORMATIVA DEL SISTEMA DE GARANTIA DE INGRESOS MINIMOS ...... 53
4.1.1 Definicion de la unidad de convivencia...................cc.cccocccoveeiciieeesciiie e 53
4.1.2 Requisitos y condiciones de @CCeSO .................ccoocuiiiiiiiiiiiiie et 58
4.1.3 Limite de ingresos maximo para acceso a los programas...................ccccc.eceeveeunn... 60
4.1.4 Definicion de renta y patrimORNio .....................cccoooiiiiiiiiiiiie et 64
4.1.5 Cuantias maximas y tiempo de PercepcCion .................c.cccccvcvuveeereeeeesiiiriiieeeeeesssinnes 65
4.1.6 Indicador de proximidad a la contributividad ........................cccoeveieieiiieieieieeeeeeeeeeea, 69
4.2 ANALISIS CUALITATIVO DE LA NORMATIVA DEL SISTEMA DE GARANTIA DE INGRESOS MINIMOS..... 74
4.2.1 Prestacione@s @ VEJOZ ...ttt ettt et e e e s e s 74
4.2.2 Prestaciones de discapacidad......................cccooooiiiiii e 75
4.2.3 Prestaciones de deSEMPIO.................ccooooeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 78
4.2.4  Prestaciones famili@res .............c.euueuueeee et 79
4.2.5 Otras PreStacCiONes................oocuuueeii i it 80
PROPUESTA DE SIMPLIFICACION DEL SISTEMA DE GARANTIA DE INGRESOS MINIMOS

85
5.1 RETOS A ALCANZAR ......ccoutiiiiiiiiiieeietteeeeeettte e e ettt e e s asaeeesasaaeeeaansaeaeaansteeeaassseeeeasaeeesansteeeennsees 86
5.2 PROPUESTA DE SIMPLIFICACION.........uuuiiiiiiiiteeiiitteesiteeeeaaieeae s nsteeeasnsteeesnnseeeeeaneeeesenneeeeeannees 91
PLAN DE TRANSICION .......ccoetrtitrteereeteseaeseese e e e e e e sesssssssssssssssssssssssssssssssssssesessssssnsssnsnsnsnen 100
Rl (o por e niom Europes SAAS SIS ERS canonoon T E'R‘{?n" >



PLAN PARA LA REORDENACION Y SIMPLIFICACION DEL SISTEMA DE PRESTACIONES
ECONOMICAS NO CONTRIBUTIVAS DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

ANEXO | - FUENTES DE INFORMACION UTILIZADAS Y EJERCICIOS DE SIMULACION......... 103
FUENTES DE INFORMACION UTILIZADAS .....uvteetteeeteeesteeessesanseeesnseesaseeesnseesnseesansessnsessssseesssesssnsessnsensns 103
EJERCICIO DE SIMULACION .......utiieeiitteeeesatteeeessteeeesastaeesaassasaeaassseeesansaeeesassssesaassaneesassseeessnsesesssnssnnesnns 103

ANEXO Il — COMPARATIVA INTERNACIONAL Y EXPLOTACION DE LAS ESTADISTICAS

SEEPROS ...t rccire s rsrsre s s s e s s ss s s s s sar s s mr e e e s n e e e e R e eanaan e e eananEeeeennneeeananreeeananneneananneenannne 112

ANEXO Il - PRQCESO Y RESULTADOS DEL TRABAJO DE CAMPO PARA CONOCER EL MAPA

DE LA INCLUSION.......coiicieiisressresssssesssesssssessssesssmssssssessssssssssesssnssssnsessssssssnsssssnssssnssssssssssnsssssnssssnnes 121
PROGCESO ...ttt ettt ettt ettt et e e bt e et e e et e e te e e eab e e e be e e eabeeeab e e e eabeeabeeeeateeaabeeeaareeanteaan 121
RESULTADOS DEL TRABAJO DE CAMPO ...cecuviieiuiieieteeeseteestesaaseeassseesasseessseessesassssssssseassssesnsessnsseesnsessns 127
PRINCIPALES CONCLUSIONES DE LAS ENTIDADES DEL TERCER SECTOR SOBRE EL SISTEMA DE PRESTACIONES
ECONOMICAS NO CONTRIBUTIVAS ....ueiiutieeititesuteesteesssteasssesanseeestessssseesnseesnseeessessnsesesssessnsesssnseessseesns 132

a) Sobre el sistema de prestaciones econémicas no contributivas..............ccocceeeeeeereeeeeenccenne. 132
b) Sobre la prestacion de servicios de inclusion SOCial ..................ccccvvveeeeiieeesssiiiiiiiaaseeeeseiinen, 134

Financiado por la Uniéon Europea = GOBIERNO | MINISTERIO Plan de Recuperacion,

: f‘"*,.&""';v N DE INCLUSION, SEGURIDAD SOCIAL Transformacién 3
- NextGenerationEU Z i@ Z DEESPARA | DEINCLUSION.S -

y Resiliencia



PLAN PARA LA REORDENACION Y SIMPLIFICACION DEL SISTEMA DE PRESTACIONES
ECONOMICAS NO CONTRIBUTIVAS DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

GLOSARIO

AEAT: Agencia Estatal de Administracion Tributaria

AES: Ayudas de Emergencia Social

AIReF: Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal
BCR: Bajo condicién de recursos (means-tested en inglés)
CAPI: Complemento de Ayuda Para la Infancia

CC. AA.: Comunidades Autbnomas

ECV: Encuesta de condiciones de vida

EE. LL.: Entidades Locales

EPA: Encuesta de Poblacion Activa

EU-SEEPROS: Sistema Europeo de Estadisticas Integradas de Proteccién Social
(ESSPROS en inglés)

EU-LFS: European Union Labour Force Survey (Encuesta de Poblacion Activa de la Union
Europea)

EU-SILC: European Union Statistics on Income and Living Conditions (estadisticas de la
Unién Europea sobre la renta y las condiciones de vida)

FAS: Fondo de Asistencia Social

FOESSA: Fomento de Estudios Sociales y Sociologia Aplicada
IMSERSO: Instituto de Mayores y Servicios Sociales

IMV: Ingreso Minimo Vital

INE: Instituto Nacional de Estadistica

INSS: instituto Nacional de la Seguridad Social

IPREM: Indicador Publico de Renta de Efectos Multiples

LISMI: Ley de Integracién Social del Minusvalido.

MDDSS: Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030

MINECO: Ministerio de Asuntos Econdmicos y Transformacion Digital
MINET: Minimum Income Network (Red de Rentas Minimas)

MISSM: Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones
MITES: Ministerio de Trabajo y Economia Social

OCDE: Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OECD en inglés)
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PAE: Programa de Activacién para el Empleo
PNC: Pension No Contributiva

PREPARA: Programa de recualificaciéon profesional de las personas que agoten su
proteccion por desempleo

PRODI: Programa temporal de proteccion por desempleo e insercion

RAI: Renta Activa de Insercion

RR. MM.: Rentas Minimas

SEPE: Servicio Publico de Empleo Estatal

SGIM: Subsidio de Garantia de Ingresos Minimos

SGOPIPS: Secretaria General de Objetivos y Politicas de Inclusién y Prevision Social
SMI: Salario Minimo Interprofesional

SOVI: Seguro Obligatorio de Vejez e Invalidez

SPC: Social Protection Committee (Comité de Proteccion Social)

TSD: Tarjeta Social Digital
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1 Introduccion

Es comin en los sistemas de proteccion social de los paises de la OCDE,
especialmente en los paises europeos, la existencia de varios niveles de proteccion
social y, en concreto, la coexistencia de un nivel amplio, de caracter contributivo, con
una légica de seguro social, junto a un segundo nivel, normalmente inferior en el nivel de
proteccion y mas reducido en extension, de caracter no contributivo o asistencial, donde
la cobertura y generosidad no depende de una contribucion previa. A pesar de su menor
tamano, este nivel no contributivo cubre una funcién muy relevante en la reduccién de las
desigualdades mas extremas, de la pobreza mas severa, y en atender las necesidades mas
basicas de los sectores mas desfavorecidos.

En Espaina, el nivel no contributivo se construye progresivamente, desde los aios 80,
si bien es cierto que algunos esquemas ya se desplegaron a finales de los 70, como las
pensiones asistenciales del Fondo de Asistencia Social (FAS).

Este sistema de garantia de ingresos minimos, sin embargo, nunca ha sido disefado
como tal sistema, y su desarrollo se ha ido produciendo con la aprobaciéon de
programas nuevos, muy diversos, introducidos en momentos distintos, en respuesta
a las necesidades coyunturales' y gestionados por instituciones diferentes, sin una
coordinacién que pudiera garantizar que la ultima red de proteccién cumplia el objetivo de
cubrir eficazmente a los mas vulnerables.

En términos de gasto y personas beneficiarias, este sistema engloba a casi siete
millones de personas beneficiarias y un gasto anual que supera los 24.000 M€ (en torno
2,0% del PIB). Se trata de un sistema bastante estable en términos de gasto y personas
beneficiarias, si bien presenta un cierto grado de anticiclicidad, especialmente influida por las
prestaciones de desempleo y las prestaciones de ingresos minimos como el IMV o las Rentas
Minimas de las comunidades autbnomas.

Con todo, algunas prestaciones actuales, por su disefio, apuntan a un margen de
mejora desde el punto de vista de la equidad.

Estas deficiencias han sido senaladas repetidamente desde la perspectiva académica,
y se ha puesto de manifiesto la necesidad de abordar una reforma integral que
contemple el conjunto del sistema de garantia de ingresos minimos, que aporte una
mayor coherencia al mismo y que mejore su capacidad para cubrir las necesidades de la
poblacién mas vulnerable. También desde el Consejo Europeo se ha insistido reiteradamente
en sus recomendaciones en esta necesidad de completar adecuadamente este ultimo nivel
de proteccion social para avanzar en la lucha contra la pobreza y la exclusién social en
nuestro pais.

' Complementos de minimos de pensiones, subsidios por desempleo y prestaciones de la antigua Ley de
Integracion Social de los Minusvalidos, (LISMI) en los 80, pensiones no contributivas y rentas minimas
autondmicas en los 90, entre otras.
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La creacion del Ingreso Minimo Vital (IMV) en junio de 2020 ha supuesto sin duda un
cambio sustancial en el sistema de garantia de ingresos en Espaia. El IMV garantiza de
manera homogénea en todo el territorio una cobertura de rentas para apoyar la inclusiéon de
los mas vulnerables, y se convierte en la piedra angular del sistema de ingresos minimos.

Uno de los compromisos que ha adquirido Espafna con Europa en su Plan de
Recuperacion, Transformacion y Resiliencia es precisamente avanzar en esta linea:
publicando en 2022 un Plan para la Reordenacién y Simplificacién del Sistema de
Prestaciones Econdmicas No Contributivas de la Administracion General del Estado, que aqui
se presenta.

El objetivo principal del Plan es integrar las prestaciones no contributivas en un
instrumento de cobertura de los ingresos como el IMV, con el fin de mejorar la eficacia
y la eficiencia de los recursos publicos y centrarlos en las personas vulnerables y en
riesgo de exclusion social, asegurandoles una cobertura de renta adecuada. Naturalmente,
y por motivos obvios derivados de su naturaleza juridica, este plan no abarca el sistema de
proteccion por desempleo en su conjunto (niveles contributivo y asistencial, o semicontributivo
en la terminologia de este documento), que es objeto de compromisos especificos en el Plan
de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, concretamente, de la reforma 10 del
Componente 23, Simplificacion y mejora del nivel asistencial de desempleo.

A tal fin, este Plan propone construir un sistema mas sencillo, incorporando
prestaciones complementarias al IMV, con mejoras significativas en requisitos y
cuantias, que, ademas, atiendan las circunstancias que hacen precisar a los hogares de un
mayor nivel de ingresos: la presencia de menores de edad, de personas con discapacidad o
de personas en edad de jubilacién.

El sistema ha de mantener en cualquier caso coherencia con el resto de los esquemas
de proteccion del Estado del Bienestar, de tal manera que no se generen desincentivos
en los ambitos de la cotizacion y activacion laboral. En este sentido, este trabajo tiene en
cuenta los vinculos existentes entre los niveles contributivo, semicontributivo y no contributivo
a la hora de plantear modificaciones en el sistema de prestaciones.

El presente documento proporciona una descripcion integral de las diferentes prestaciones
que forman parte de la proteccion social en Espafia, incluyendo los niveles semicontributivos
y no contributivos. Si bien, el presente plan de integracion, recogido en la seccién 5, se
circunscribe al ambito de las prestaciones no contributivas. Por lo tanto, este documento
proporciona una delimitacion mas clara entre el nivel no contributivo y el semicontributivo, que
a su vez refuerza la compatibilidad del presente plan con cambios normativos en el ambito
semicontributivo que se estan desarrollando de manera paralela en relacién con el hito 340
del PRTR.
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PLAN PARA LA REORDENACION Y SIMPLIFICACION DEL SISTEMA DE
PRESTACIONES ECONOMICAS NO CONTRIBUTIVAS DE LA ADMINISTRACION
GENERAL DEL ESTADO

El plan que aqui se presenta identifica dos fases claramente diferenciadas. Por un lado, la
fase inicial o de preparacion del plan de ejecucion (2023-2025) y, por otro, la fase final o de
ejecucion (2026-2030).

En la fase inicial (2023-2025) es necesario establecer un grupo de trabajo entre los
Ministerios directamente implicados donde abordar los aspectos mas relevantes que
necesita una reforma de esta envergadura, como son la estructura institucional mas
adecuada para la gestion del conjunto de prestaciones no contributivas, la consolidacion de
los sistemas de informacion que permitan el analisis y la gestién de las prestaciones y la
gobernanza interadministrativa de los datos?.

También en esta fase es necesario establecer los mecanismos de comunicacion y dialogo
con todos los incumbentes, la sociedad civil organizada y el ambito parlamentario. Una
reforma de estas caracteristicas necesita un amplio consenso por parte de los actores
vinculados a la politica social.

Y, finalmente, también es importante que esta interlocucion se produzca en el ambito
europeo. Establecer los elementos comunes que garanticen una cobertura minima de
ingresos es una de las principales preocupaciones de la Comisién Europea en el ambito
social, hasta el punto de que ha creado un grupo de trabajo ad hoc para el estudio de las
rentas minimas® en el ambito del Social Protection Committee (SPC). Seria deseable que
en ese ambito se ampliara la reflexion al conjunto de prestaciones no contributivas de los
Estados Miembros.

La fase inicial deberia concluir con un Plan de Ejecucion que se implementara en la
segunda fase (2026-2030*) Este plan establecera los objetivos de reduccion de la pobreza
y la desigualdad hasta 2030, los parametros de los complementos de vejez, familia y
discapacidad, la reincorporacién al empleo desde las prestaciones concernidas por el plan
y el marco financiero para todo ello, teniendo en cuenta las salidas progresivas del sistema
actual (ejemplo, por fallecimiento) sin que se produzca en ningun caso reduccion del gasto
publico para la proteccion de ingresos minimos.

En definitiva, el sistema de garantia de ingresos minimos en Espafia, que ya ha comenzado
a transformarse con la aprobacion del IMV, evolucionara hacia un modelo con una mayor
integracion de todas las prestaciones que asegurare la equidad en todo el territorio.

2 Este trabajo se ha llevado a cabo con la mejor informacion disponible hasta el momento, pero seria necesario
terminar de consolidar el sistema de informacién para que la reforma pudiera tener datos mas precisos tanto para
el disefio como el seguimiento del plan.

3 MINET = Minimum Income Network

4 Estos procesos, a juzgar por la experiencia internacional, necesitan un tiempo de preparacién y maduracion, de
ahi que se haya elegido 2030 como el mejor momento para tener el plan desplegado.
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Figura 1. Linea del Tiempo del Plan

Fase 1: Trabajotécnicoe
interlocucion social

Fase 2: Implementacion del Plan

—————— _-——-——
Convocatorias del
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| 1
| 1

| 1

. . 1 1
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————

]
o Y Attt b
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El Plan de simplificacion se ha financiado con los Fondos de Recuperaciéon para
Europa (Next Generation EU) y ha sido elaborado por el Ministerio de Inclusion,
Seguridad Social y Migraciones, con el apoyo técnico de asesores externos y la
colaboracién de agentes de la administracion publica, a nivel estatal, regional y local.
En su desarrollo, se han llevado a cabo estudios paralelos diversos, relacionados con: 1) la
comparativa internacional de las politicas de inclusion en varios paises europeos (Anexo II);
2) las politicas de inclusion en Espafia, asi como con sus sistemas de informacién y la
implicacion del ambito privado, principalmente a través de las entidades sociales (Anexo llI);
y 3) la elaboracion de un manual del impacto normativo en inclusion, con el objetivo de medir
con mayor precisién los objetivos de la inclusion marcados desde el propio Ministerio, en lo
que a riesgo de pobreza, desigualdad de la renta y exclusién social se refiere (un ejemplo de
ello lo encontramos en el indicador de renta-patrimonio expuesto en este informe, que permite
medir simultdneamente, y mediante una unica dimension, la riqueza en términos de stock y
flujo). Las conclusiones de estos analisis se publicaran en el futuro.
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2 El marco de analisis

La dificultad que generan la multiplicidad y heterogeneidad de medidas que
constituyen el sistema de garantia de ingresos se traslada de igual manera a las fuentes
de informacién que permiten delimitarlo y analizarlo.

El gasto en proteccion social® supone un 17,4% del PIB. La politica de inclusion se
identifica como las prestaciones bajo condicion de recursos, incluyendo las
prestaciones econémicas y también en especie y, supone en torno al 3,3% del PIB. El
objeto del plan de simplificacion de este informe son las prestaciones monetarias.

Figura 2. Ambito de la Politica de Inclusién

Gasto en Proteccion social**

17,4% PIB 218.416 M€

P e e e e e e R e e e e Em e e e e e e e e e e e

Prestaciones “BCR”: 41.603 M€

Objeto de la

3,3% PIB reforma

monetarias “BCR”
24.704 M€

|

|

|

|

|

| .
I Prestaciones
|

|

|

|

|

2,0% PIB

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de ejecucion del Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones 2020-
2022 , SEEPROS (2020): Sistema Europeo de Estadisticas Integradas de Proteccion Social y analisis MISSM, Ministerio de
Derechos sociales y agenda 2030, Ministerio de Trabajo y Economia Social, Portal Estadistico de la Seguridad Social,
IMSERSO y SEPE.

*Nota 1: El gasto en proteccion social incluye el gasto en vejez, discapacidad, supervivencia, familia, hijos, desempleo,
vivienda y exclusion social. No incluye los gastos de la funciéon enfermedad ni gastos de funcionamiento.

** Nota 2: El gasto en prestaciones monetarias, ademas del gasto en prestaciones “BCR” incluye el gasto en la prestacion
econdmica por hijo a cargo con discapacidad cuyo acceso no esta sujeto a la comprobacion de recursos.

Las prestaciones “Bajo Condicion de Recursos (BCR)” suponen mas de 41.000 M€, de
los cudles casi 25.000 M€ son prestaciones monetarias. En cuanto al origen de estos
fondos, el 69% proviene de la Administracion Central y el 30% de las comunidades
auténomas. Sin embargo, la gestion de los mismos no mantiene esas proporciones. Mientras
que la gestion de prestaciones permanece en las administraciones publicas, el tercer sector

5 El gasto en proteccion social incluye el gasto en vejez, discapacidad, supervivencia, familia, hijos, desempleo,
vivienda y exclusion social. No incluye los gastos de la funcién enfermedad ni gastos de funcionamiento.
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ECONOMICAS NO CONTRIBUTIVAS DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

de accién social tiene una participacién relevante en las prestaciones en especie
(acompanamiento socio laboral).

Figura 3. Gasto en Inclusion (Bajo Condicion de Recursos):
Peso relativo de la Administracion en las distintas fases

Gasto Total: 41.603 MM€

1 %

Il Administracién Central [l CC. AA. EE.LL. Tercer Sector?

Origen de fondos

Gestion de fondos

100%

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de SEEPROS y liquidaciones presupuestarias del Estado (2019 y 2020).

Nota 1: No es posible desagregar el origen y gestion de los fondos entre prestaciones monetarias y en especie por lo que se
muestra el agregado de ambas.

Nota: Estimacion basada en el informe El Tercer sector de Accion social en Esparia (2021), elaborado por la Plataforma ONG
de Accién social

El Sistema de Garantia de Ingresos Minimos es el conjunto de prestaciones no
contributivas que tratan de asegurar un nivel basico de suficiencia econémica de los
ingresos de familias y personas.

En el marco del presente proyecto se considera que dicho sistema esta integrado por
todas las prestaciones monetarias de naturaleza no contributiva sujetas a la
comprobacion de recursos (salvo las prestaciones no contributivas universales,
principalmente en el ambito de la discapacidad). No se entienden como parte de este sistema
de garantia de rentas aquellas prestaciones que son sustitutivas de un servicio o estan
destinadas a pagarlo directa o indirectamente. En cualquier caso, cualquier modificacion de
las prestaciones que forman parte de este perimetro podra tener consecuencias sobre otras
prestaciones monetarias y sobre el conjunto de las politicas de inclusion.

Dentro de las prestaciones no contributivas (aquellas que no estan directamente
relacionadas con la cotizacion realizada a la Seguridad Social) encontramos tres tipos de
prestaciones:

- Prestaciones semicontributivas®: son extensiones de la proteccion social a
personas que estan en el ambito de la Seguridad Social, pero que han agotado sus
prestaciones o que éstas se consideran insuficientes, estando sometidas, en
ocasiones, a un control de ingresos.

6 Aunque de acuerdo con el articulo 109.3 del TRLGSS los complementos por minimos de prestaciones
contributivas son formalmente de naturaleza no contributiva, se han categorizado como semicontributivas puesto
que uno de sus requisitos de acceso es haber cotizado previamente a la Seguridad Social, si bien, de manera
formal son un mecanismo complementario a las prestaciones contributivas.
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PLAN PARA LA REORDENACION Y SIMPLIFICACION DEL SISTEMA DE PRESTACIONES
ECONOMICAS NO CONTRIBUTIVAS DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

- Prestaciones no contributivas’: no hay exigencia alguna de cotizaciéon previa y
estan sometidas a control de ingresos y de patrimonio (en el caso del IMV).

- Prestaciones no contributivas universales: no hay exigencia alguna de cotizacién
y tampoco hay establecido un limite de ingresos para percibirlas, si bien, otros
condicionantes como el grado de discapacidad son requisitos para percibirlas.

La mayor parte de estas prestaciones econémicas vienen determinadas por la
legislacion estatal, aunque otras vienen determinadas y configuradas por las distintas
comunidades autonomas. A éstas habria que afiadir, ademas, algunas prestaciones
otorgadas a nivel local por algunos ayuntamientos (aunque muchas veces financiadas con
presupuestos de la comunidad autbnoma), asi como prestaciones y servicios realizados por
las entidades del tercer sector de accién social.

Figura 4. Esquema de prestaciones que conforman el Sistema de Garantias de
Ingresos Minimos en Espaia

Prestaciones del actual Sistema de Garantia de Ingresos Minimos

1.1. Prestaciones de la Seguridad Social sujetas a rentas 1.3. Prestaciones del SEPE

1
1
1
1
Complemento de minimos de las PC' Agotada la pi i ibutiva con I
@
© 1
% 1.1.2. Prestaciones familiares Agotada la prestacion contributiva mayores de 45 afios |
2 1
E Favor de familiares Periodo cotizado insuficiente para acceder a prestacién contributiva :
S
£ |
o Otros supuestos? Mayores de 52 afios I
1
@
% 1.2. Prestaciones de la Seguridad Social no sujetas a rentas 1.3.2. Proteccion por desempleo de los trabajadores eventuales agrarios :
3 = = - = !
° 1.2.1 Pensiones del SOVI® (extintas) Subsidio por desempleo del régimen especial agrario 1
E 1
= idi pecial en favor de may de 52 afios :
1
Renta agraria I
e e e S e e e e ) T gt ottt 1t st o e J
e e e e o e e B T e e e e e TP e A S e e e e e e T e e e T e e T o e e T T T e e e e T e T e ,
. 1:2.2.Pl ubilacion e invalidez y complemento de alquiler 1.3.3. Subsidio por desempleo :
1. Prestaciones a " i
nivel estatal ,é 1.2.3. Prestaciones familiares Trabaj i 1
1
£ Pago.umca por en familias f 0 prog Liberados de prisién :
5 con discapacidad |
] A_slgnacu?n ec_onél:mca por hijo © menor a cargo sin discapacidad o grado de Mejoria de una si i6nde gran i ; : bsolutaototal !
2 discapacidad inferior al 33% (extinta) 1
1
.§ 1.2.4. Ingreso Minimo Vital (IMV) 1.3.4. Subsidio extraordinario por desempleo (SED) 1
i) 1
§ 1.4.F i de la Admini i0 del Estado (AGE) 1.3.5. Programa de Renta activa de insercion (RAI) :
a
1
Pensiones del FAS y SGIM (extintas) 1.3.6. Programas PAE, PRODI y PREPARA (extintos) 1
_________________________________________________________________________________ J
&  1.5.Prestaciones de la Seguridad Social no sujetas a rentas :
©
on I
E 3 Asignacién econémica por hijo o menor a cargo con discapacidad® 1
2 \
5
& Pago Unico por parto o adopcion multiples :
s
£ 1
3 1
- 5 1
5 1
2 1
2 Prestacionesa ?A.;l.illla de Rentas mini deiil ion (RMI) de las CCAA, Ceutay 2.3. Ayudas Econémicas de Emergencia Social

nivel autonémico .
2.2. Complementos de pensiones

Ayudas de emergencia social (AES)*

no contri

nivel local

4. Prestaciones
de entidades del
tercer sector

Ayudas monetarias concedidas por entidades del tercer sector

1
1
1
1
1
= 1
3. Prestacionesa M
1
1
I
1
1
1

o
1

Fuente: Elaboracién propia a partir de los registros de las fuentes estadisticas de la Seguridad Social, Servicio Publico de
Empleo Estatal, Ministerio de Derechos Sociales y otros organismos publicos.

7 Esta nomenclatura incluye a las prestaciones formalmente no contributivas como las PNC de jubilacion e
invalidez, y el complemento de alquiler, las prestaciones familiares y el ingreso minimo vital como las formalmente
asistenciales como las pensiones del FAS o el Subsidio de Garantia de Ingresos Minimos -SGIM.
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PLAN PARA LA REORDENACION Y SIMPLIFICACION DEL SISTEMA DE PRESTACIONES
ECONOMICAS NO CONTRIBUTIVAS DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

De acuerdo con el articulo 109.3 del TRLGSS estas prestaciones formalmente de naturaleza no contributiva, si bien el
requisito de haber cotizado previamente a la Seguridad Social las convierte en semicontributivas de acuerdo con la
metodologia utilizada a lo largo de este informe, si bien, de manera formal son un mecanismo complementario a las
prestaciones contributivas.

Subsidio temporal en favor de familiares, Superior porcentaje aplicable a la pensién de viudedad cuando existen cargas
familiares, Incremento del porcentaje aplicable a la pension de viudedad de personas beneficiarias de 65 afios, Porcentaje
superior en la pension o prestacion de orfandad o Régimen de la pension de orfandad a partir de los 21 afios de edad.
Aunque esta prestacion establece formalmente un limite de rentas (ingresos del hijo o menor a cargo superiores al SMI),
se entiende que este requisito hace referencia a la dependencia econdmica del hijo mas que a un limite de rentas como tal
ya que esta prestacion (en el supuesto de hijo con discapacidad) es perceptible en todos los hogares independientemente
del nivel de rentas de los familiares de la persona con discapacidad.

La regulacién de estas ayudas es, en ocasiones, competencia de las comunidades auténomas y las ciudades auténomas
de Ceuta y Melilla, si bien, la gestion y el control estadistico depende en exclusiva de las corporaciones locales.

Para la determinacion del gasto se ha realizado una division de todas las prestaciones
en cinco bloques formados por prestaciones con unas caracteristicas similares. No se
ha incluido en ninguno de los bloques las ayudas de las entidades del tercer sector, al
comprender un conjunto de ayudas mucho menos estructurales, de menor entidad en
términos de gasto y perceptores y con un caracter mas puntual y finalista que el resto de las
prestaciones que configuran el sistema de garantia de ingresos. Se presentan a continuacion
los 5 bloques que se desarrollan en profundidad a lo largo del presente capitulo.

1. Prestaciones destinadas a personas en edad de jubilacién y a personas con
discapacidad

- Semicontributivas
e Complemento por minimos de pensiones contributivas®
o Pensiones del Seguro Obligatorio de Vejez e Invalidez (SOVI) - Extinta

- No contributivas
e Pension no contributiva de jubilacion (PNC de jubilacion)
e Pension no contributiva de invalidez (PNC de invalidez)
¢ Complemento de alquiler de PNC
e Pensiones del Fondo de Asistencia Social (FAS) - Extinta
e Subsidio de Garantia de Ingresos Minimos (SGIM) - Extinta
¢ Complementos de pensiones no contributivas concedidas por las
comunidades autbnomas

2. Prestaciones destinadas a personas desempleadas

- Semicontributivas
e Subsidio por desempleo:
e Subsidio agrario
¢ Programa de Renta Activa de Insercion (RAI)
e Los programas PAE, PRODI y PREPARA - Extintos
e Renta agraria

3. Prestaciones familiares

8 De acuerdo con el articulo 109.3 del TRLGSS estas prestaciones formalmente de naturaleza no contributiva, si
bien el requisito de haber cotizado previamente a la Seguridad Social las convierte en semicontributivas de
acuerdo con la metodologia utilizada a lo largo de este informe, si bien, de manera formal son un mecanismo
complementario a las prestaciones contributivas.
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PLAN PARA LA REORDENACION Y SIMPLIFICACION DEL SISTEMA DE PRESTACIONES
ECONOMICAS NO CONTRIBUTIVAS DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

- Semicontributivas
e Pension en favor de familiares
e Pensiones familiares (otros supuestos®)
- No contributivas universales
e Prestaciones periédicas por hijo menor a cargo'
- Hijo menor con grado de discapacidad superior al 33%
- Hijo mayor con grado de discapacidad superior al 65%
- Hijo mayor con grado de discapacidad superior al 75% y necesidad
de una tercera persona
e Prestaciones de pago unico por nacimiento o adopcion (parto o adopcion
multiple)
- No contributivas
e Complemento de Ayuda para la Infancia (CAPI)
e Prestaciones periddicas por hijo menor a cargo
- Hijo menor sin discapacidad o grado de discapacidad inferior a al
33% - Extinta
¢ Prestaciones de pago unico por nacimiento o adopcién (En supuestos de
familias numerosas, monoparentales y en los casos de madres o padres
con discapacidad)

4. Prestaciones de minimos

- No contributivas
¢ Ingreso Minimo Vital (IMV)
¢ Rentas minimas de las CC. AA. (RR. MM.)

5. Prestaciones de pago unico de los servicios sociales

- No contributivas
e Ayudas de emergencia social de las CC. AA. (solicitud de la EE. LL. y las
proporciona la CC. AA.)
¢ Ayudas de emergencia social de las entidades locales (las proporcionan
directamente las EE. LL.)

2.1 Prestaciones destinadas a personas en edad de jubilacién y a
personas con discapacidad

Dentro de este bloque se han incluido las siguientes prestaciones:

9 Subsidio temporal en favor de familiares, Superior porcentaje aplicable a la pension de viudedad cuando existen
cargas familiares, Incremento del porcentaje aplicable a la pensién de viudedad de personas beneficiarias de 65
afios, Porcentaje superior en la pension o prestacion de orfandad o Régimen de la pensién de orfandad a partir
de los 21 afios de edad.

10 Aunque esta prestacion establece formalmente un limite de rentas (ingresos del hijo o menor a cargo superiores
al SMI), se entiende que este requisito hace referencia a la dependencia econémica del hijo mas que a un limite
de rentas como tal ya que esta prestacion (en el supuesto de hijo con discapacidad) es perceptible en todos los
hogares independientemente del nivel de rentas de los familiares de la persona con discapacidad.
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PLAN PARA LA REORDENACION Y SIMPLIFICACION DEL SISTEMA DE PRESTACIONES
ECONOMICAS NO CONTRIBUTIVAS DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

- Semicontributivas
¢ Complemento por minimos de pensiones contributivas
e Pensiones del Seguro Obligatorio de Vejez e Invalidez (SOVI) - Extinta

- No contributivas
e Pension no contributiva de jubilacion (PNC de jubilaciéon)
e Pension no contributiva de invalidez (PNC de invalidez)
o Complemento de alquiler de PNC
e Pensiones del Fondo de Asistencia Social (FAS) - Extinta
e Subsidio de Garantia de Ingresos Minimos (SGIM) - Extinta
o Complementos de pensiones no contributivas concedidas por las
comunidades autbnomas

Como su nombre indica, en este grupo se incluyen todas las prestaciones destinadas
a personas en edad de jubilacion y personas con discapacidad cuyos ingresos propios
o familiares son insuficientes para cubrir las necesidades basicas. También se incluyen
prestaciones complementarias como el complemento de alquiler de PNC o las ayudas
complementarias de pensiones no contributivas concedidas por algunas comunidades
auténomas. Con el objetivo de entender mejor la racionalidad de todas estas prestaciones,
se incluyen también en la caracterizacion las prestaciones econémicas de nivel contributivo.

Figura 5. Esquema de pensiones y cuantias anuales (afio 2022) destinadas a personas
en edad de jubilacion y personas con discapacidad'

NIVEL PRESTACION/SUBSIDIO COMPLEMENTO
Primer nivel Prestaciones contributivas
[7.384€-39.469€]

Seaundo nivel Prestaciones contributivas Complemento a minimos
9 inferiores a la minima Hasta alcanzar [7.384€-18.701€]
PNC
el Complemento de alquiler PNC
SOVI 525€
6.184€
Tercer nivel
(Extintas) SGIM
2.098€ Ayudas extraordinarias concedidas
por CCAA
FAS Variable
2.098€

" Tanto el complemento por minimos como las pensiones SOVI incluyen prestaciones no sélo de vejez e invalidez
sino también de viudedad (en ambos casos), de orfandad y favor de familiares (en el caso del complemento de
minimos). Se ha decidido incluirlas en este bloque dada la relacién de complementariedad que presentan con el
resto de las prestaciones del mismo.
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PLAN PARA LA REORDENACION Y SIMPLIFICACION DEL SISTEMA DE PRESTACIONES
ECONOMICAS NO CONTRIBUTIVAS DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

Fuente: Elaboracioén propia a partir de los registros de las fuentes estadisticas de la Seguridad Social, Servicio Publico de
Empleo Estatal, Ministerio de Derechos Sociales y otros organismos publicos. Cantidades monetarias en €.

En un primer nivel se encuentran las prestaciones contributivas, es decir, aquellas cuya
cuantia depende de las aportaciones efectuadas por el trabajador y el empresario, si se trata
de personas trabajadoras por cuenta ajena, a la seguridad social.

En un segundo nivel, se encuentran aquellas prestaciones destinadas a personas que
tienen derecho a una prestacion contributiva (como norma general 15 aios cotizados
y dos de ellos en 15 afios anteriores a la jubilacién), pero que no alcanzan el minimo
fijado legalmente. En estos casos, siempre que el beneficiario no supere los limites de renta
establecidos, se establece el derecho a percibir los complementos no contributivos
necesarios para alcanzar la cuantia minima de las pensiones.

Finalmente, en el tercer nivel se encuentran las denominadas pensiones no
contributivas (PNC) de vejez e invalidez, asi como las pensiones del SOVI (Seguro
Obligatorio de Vejez e Invalidez), las pensiones del Fondo Nacional de Asistencia
Social y el Subsidio de Garantia de Ingresos Minimos (SGIM). Todas estas pensiones se
complementan con una serie de prestaciones a nivel estatal (Complemento de Alquiler de las
PNC) asi como con las ayudas extraordinarias de algunas comunidades auténomas a
pensiones no contributivas de la Seguridad Social.

2.2 Prestaciones destinadas a personas desempleadas

La agrupacion de las prestaciones a personas desempleadas incluye las siguientes
prestaciones:

- Semicontributivas
e Subsidio por desempleo
e Subsidio agrario
e Programa de Renta Activa de Insercion (RAI)
e Los programas PAE, PRODI y PREPARA - Extintos
e Renta agraria

Al igual que en la seccion anterior, se incluyen en el esquema las prestaciones por desempleo
de nivel contributivo, con el objetivo de entender mejor la racionalidad general de estas
prestaciones.
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PLAN PARA LA REORDENACION Y SIMPLIFICACION DEL SISTEMA DE PRESTACIONES
ECONOMICAS NO CONTRIBUTIVAS DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

Figura 6. Esquema de Pensiones y cuantias mensuales destinadas a prestaciones

para personas desempleadas
NIVEL PRESTACION/SUBSIDIO Trabajadores eventuales agrarios
(Andalucia y Extremadura)
. . Prestacion por desempleo .
[540€ - 1.520€] Prestacion por desempleo

Subsidios por desempleo de
Segundo nivel nivel semicontributivo
463€

Subsidio Agrario
463€

Subsidios por desempleo de
nivel asistencial
463€

Renta Activa de Insercion (RAI)
463€
Renta Agraria
Subsidio extraordinario por [463€-620€]
desempleo
463€

Tercer nivel

PAE; PRODI; PREPARA
463€

Fuente: Elaboracién propia a partir de los registros de las fuentes estadisticas de la Seguridad Social, Servicio Publico de
Empleo Estatal, Ministerio de Derechos Sociales y otros organismos publicos..

En un primer nivel se encuentran las prestaciones por desempleo de nivel contributivo,
cuya cuantia y duracion esta ligada a la cotizacion previa del trabajador a la Seguridad
Social por esta contingencia.

En un segundo nivel se encuentran los subsidios semicontributivos de desempleo.
Estos subsidios incluyen supuestos para personas que han agotado la prestacion
contributiva, para personas que no han cotizado suficiente para acceder a la prestacion
contributiva y para trabajadores fijos discontinuos durante sus periodos de inactividad, asi
como para personas desempleadas mayores de 52 afios. Estas prestaciones se caracterizan
por sus distintas duraciones en funcion del periodo cotizado en activo anterior a su situacion
de desempleo y de sus cargas familiares, llegando a ser una prestacion de caracter indefinido
en el caso de los mayores de 52 afios. También se encuadra dentro de este nivel el subsidio
por desempleo para los trabajadores eventuales agrarios de Andalucia y Extremadura tanto
en su variante general como en la destinada a mayores de 52 afos y la renta agraria, que
viene a ampliar el colectivo en el mismo ambito territorial de Andalucia y Extremadura.

Ademas de los esquemas anteriores de desempleo se encuentran los subsidios para
liberados de prision, emigrantes retornados y personas trabajadoras declaradas plenamente
capaces, asi como aquellas prestaciones destinadas a personas que bien carecen de derecho
a la proteccion por desempleo de nivel contributivo y al subsidio por desempleo, o bien han
agotado este ultimo (RAI, SED o los extintos PRODI, PREPARA y PAE). Dentro de esta
categoria destaca por niumero de personas beneficiarias y gasto la Renta Activa de Insercion

Financiado por la Unién Europea = 4.5, GOBERNO | MINSTERO Plan de Recuperacién,
NextGeneratiénEU ‘;-]".:%"Q DE ESPANA ?ﬂu’é&%?gfé SSEGURIDAD SOCIAL Trans_fc?rma_cnon 17
2l = vy Resiliencia



PLAN PARA LA REORDENACION Y SIMPLIFICACION DEL SISTEMA DE PRESTACIONES
ECONOMICAS NO CONTRIBUTIVAS DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

que incluye supuestos especificos para personas desempleadas de larga duracion mayores
de 45 afios, personas con discapacidad, victimas de violencia de género y para emigrantes
retornados mayores de 45 afos.

2.3 Prestaciones familiares

A diferencia de las prestaciones de vejez, de discapacidad y de desempleo, las
prestaciones familiares no tienen una clasificacion por niveles contributivos o de
prioridad en el acceso, sino que se trata de prestaciones independientes y compatibles entre
si. Se presenta a continuacion el esquema de las mismas.

Figura 7. Esquema de prestaciones familiares y cuantias

Hijo o menor a cargo Asignacion concurrente
» Menores disc. >33%' anual ®
» Adultos disc .>65% [1.000€ - 7.186€]

En funcién de la edad del
menor:
Complemento de Ayuda Para la .. @
Infancia < de 3 anos: 1.00€lmes
> de 3y < de 6: 60€/mes
> de 6 y < de18: 50€/mes

Nacimiento o adopcién de hijo En

supuestos de familias numerosas, Pago unico

monoparentales y en los casos de 1.000€ @
madres o padres con discapacidad

iy - Pago unico
Parto o adopcion multiples [4.000€ — 12.000€] @

Fuente: Elaboracioén propia a partir de los registros de las fuentes estadisticas de la Seguridad Social, Servicio Publico de

Empleo Estatal, Ministerio de Derechos Sociales y otros organismos publicos..

(1) Antes de 2020 las familias de ingresos bajos con hijos con discapacidad inferior al 33% o sin discapacidad también podian
percibir esta prestacién y mantienen el derecho.

(2) Destinado a trabajadoras que reunan todos los requisitos establecidos para acceder a la prestacién por nacimiento y
cuidado de menor, salvo el periodo minimo de cotizacién exigido

En primer lugar, se encuentran las prestaciones periodicas por hijo menor a cargo
afectado por una discapacidad.

En segundo lugar, encontramos las prestaciones de pago unico por nacimiento o
adopcion en los supuestos de familia numerosas, familias monoparentales, madres o padres
con discapacidad (sujetas a un limite de ingresos) o supuestos de parto o adopcién multiple
(sin limite de ingresos).

Ademas de todas estas prestaciones se ha introducido recientemente el Complemento
de Ayuda Para la Infancia como extensién del IMV, una ayuda de entre 50 y 100 euros al
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PLAN PARA LA REORDENACION Y SIMPLIFICACION DEL SISTEMA DE PRESTACIONES
ECONOMICAS NO CONTRIBUTIVAS DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

mes, en funcion de la edad del menor, por cada miembro en la unidad de convivencia. De
este complemento se puede destacar que todos los hogares beneficiarios del IMV son
automaticamente elegibles para percibir esta ayuda, pero, ademas, los hogares por debajo
del 300% de los limites de renta del IMV y del 150% de los limites de patrimonio podran
percibir también la ayuda.

Finalmente, en el nivel semicontributivo, se encuentran la Pensién en favor de familiares
y otros supuestos de prestaciones semicontributivas de caracter familiar: Subsidio temporal
en favor de familiares, Superior porcentaje aplicable a la pension de viudedad cuando existen
cargas familiares, Incremento del porcentaje aplicable a la pension de viudedad de personas
beneficiarias de 65 anos, Porcentaje superior en la pensién o prestacién de orfandad o
Régimen de la pension de orfandad a partir de los 21 anos de edad.

2.4 Prestaciones de minimos

En junio de 2020 se puso en marcha el Ingreso Minimo Vital (IMV) como una prestacion
dirigida a personas en situacion de vulnerabilidad, pobreza y/o riesgo de exclusion
social que viven solas o forman parte de una unidad de convivencia y carecen de
recursos econdmicos para cubrir sus necesidades basicas. El IMV se configura como un
derecho subjetivo a una prestacién econdmica, que forma parte de la accion protectora de la
Seguridad Social, y garantiza un nivel minimo de renta a quienes se encuentren en situacion
de vulnerabilidad econdémica. Persigue garantizar una mejora real de oportunidades de
inclusion social y laboral de las personas beneficiarias.

Establece asi unared de proteccion que trata de motivar el transito desde una situacion
de exclusién a una de participacion en la sociedad. Contiene para ello en su disefo
incentivos al empleo y a la inclusion, articulados a través de distintas formulas de cooperacion
entre administraciones. Ademas, y como se ha mencionado anteriormente, el IMV ha
integrado también un complemento de ayuda para la infancia con el objetivo de proteger a
los hogares mas vulnerables con menores a cargo.

Por su parte, se denominan Rentas minimas de las CC. AA. (RR. MM.) a los distintos
programas que tienen las comunidades autéonomas y ciudades de Ceuta y Melilla
dirigidos a las personas y familias que carecen de recursos econémicos suficientes
para cubrir sus necesidades basicas, acompanado ademas de un proceso de
intervencién social. En la mayoria de los casos estos programas se vinculan con procesos
de insercion social y laboral. Estas prestaciones econdémicas reciben diferentes
denominaciones en funcién de la comunidad o ciudad auténoma, tales como salario social
basico, ingreso minimo de insercién y renta garantizada, entre otras. Como parte del Sistema
publico de Servicios Sociales, son una competencia exclusiva de las comunidades y ciudades
auténomas, lo que genera una gran heterogeneidad de sus caracteristicas. Pese a ello, se
puede decir que su objeto es comun: son una garantia de recursos minimos para la lucha
contra la pobreza y la exclusion social. Ademas, el calculo de la cuantia suele fijarse en torno
a dos indicadores recurrentes como son el SMI y el IPREM, aunque, con la entrada en vigor
del IMV, algunas comunidades empiezan a usarlo como sustituto de estas referencias.
También es relativamente similar la duracién de las ayudas, entre 12 y 24 meses prorrogables
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en la mayoria de los casos. Se encuentran diferencias mas significativas en los complementos
a la RR. MM. que plantean 10 comunidades auténomas, que dependen de circunstancias
familiares concretas, como situaciones de monoparentalidad, discapacidad o complemento
de hipoteca. También son significativamente variables las definiciones de determinadas
caracteristicas que terminan afectando a la cuantia final, como la de unidad familiar o de
convivencia, o las de limites de ingresos y patrimonio.

2.5 Prestaciones de pago unico de los servicios sociales (ayudas
de emergencia social)

Las ayudas de emergencia social se enmarcan también en el Sistema Publico de
Servicios Sociales y, por tanto, son reguladas por las comunidades y ciudades
autéonomas, aunque en muchas ocasiones la gestion depende de las entidades locales,
que también pueden tener sus programas complementarios. Se caracterizan por ser
prestaciones de pago unico dirigidas a apoyar econdmicamente a aquellas personas y
unidades de convivencia cuyos recursos economicos resulten insuficientes para afrontar
situaciones “no previsibles” de necesidad, como hacer frente a gastos especificos de caracter
ordinario o extraordinario que cubran necesidades sociales basicas, y atiendan situaciones
de urgencia o exclusion social. La principal diferencia de estas ayudas con las Rentas
Minimas de las comunidades autonomas o el Ingreso Minimo vital es que no tienen el
reconocimiento de derecho subjetivo, sino que se son una prestacion puntual con el objetivo
de paliar una situacion de emergencia excepcional. Como norma general, la regulacion de
estas ayudas es competencia de las comunidades autébnomas y las ciudades auténomas de
Ceuta y Melilla, si bien, en ocasiones, la gestidn y el control estadistico depende en exclusiva
de las corporaciones locales. Por su parte, la financiacion de estas ayudas proviene de los
presupuestos de las comunidades autbnomas, aunque en algunos casos, especialmente en
los ayuntamientos de mayor tamano, la financiacion es compartida.

Al igual que las RR. MM., su cuantia es variable entre comunidades e incluso entre
ayuntamientos dentro de la misma comunidad auténoma, y su adjudicacion atiende a
requisitos diversos, tanto de edad, como de definicion de ingresos o de residencia
previa. Por otro lado, también se encuentran diferencias en los gastos cubiertos y las cuantias
previstas para cada tipo de gasto. A modo resumen, se presenta a continuacién la distribucion
territorial de las prestaciones
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Figura 8. Distribucion territorial de las prestaciones del sistema de garantia de
ingresos minimos
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Fuente: Fuente: Elaboracion propia a partir de los registros de las fuentes estadisticas de la Seguridad Social, Servicio Publico
de Empleo Estatal, Ministerio de Derechos Sociales y otros organismos publicos.

3 Caracterizacion del sistema de garantia
de ingresos minimos

Para la elaboracion del presente informe se ha tenido acceso a dos conjuntos de datos
principales:

En el primer conjunto, se ha realizado una busqueda de datos sobre gasto y personas
beneficiarias, publicados en las bases de informacién publica (Ministerio de Inclusién,
Seguridad Social y Migraciones, Ministerio de Trabajo y Economia Social, Ministerio de
Derechos Sociales y Agenda 2030, SEPE o IMSERSO). El cuadro siguiente resume las
fuentes de informacion de las que se ha extraido la informacion para cada prestacion.

Cuadro 1. Fuentes publicas consultadas para la caracterizaciéon de gasto y personas

beneficiarias en prestaciones econémicas no contributivas

Nacional CCAA Nacional CCAA

Complementos a minimos de pensiones no contributivas Anuario del MITES Anuario del MITES eSTADISS i Social) |eSTADISS (Seguridad Social)
Pension de seguro obligatorio de vejez e invalidez (SOVI) Anuario del MITES Anuario del MITES eSTADISS (Seguridad Social) [eSTADISS (Seguridad Social)
Pensiones no contributivas (PNC) - Jubilacion e invalidez Anuario del MITES Anuario del MITES IMSERSO IMSERSO
Complemento de alquiler de viviendas de PNC - Jubilacién e invalidez Anuario del MITES Anuario del MITES Anuario del MITES Anuario del MITES
Subsidio de garantia de ingresos minimos (SGIM) Anuario del MITES Anuario del MITES IMSERSO Anuario del MITES
FAS - Enfermedad y Vejez Anuario del MITES Anuario del MITES Anuario del MITES Anuario del MITES
Subsidio por desempleo: Estadisticas del SEPE Anuario del MITES Anuario del MITES

Agotamiento Prestacion Contributiva isticas del SEPE

Mayores de 52 afios isticas del SEPE

Periodo cotizado insuficiente para acceder a prestacion Contributiva Estadisticas del SEPE

Emigrantes s isticas del SEPE

Liberados de prisién isti del SEPE

Trabajadores declarados plenamente capaces o invalidos parciales Estadisticas del SEPE

Fijos discontinuos iisti del SEPE

Subsidio extraordinario por mpleo (SED) isticas del SEPE
Subsidio por desempleo de los trabajadores eventuales agrarios Anuario del MITES Anuario del MITES Estadisticas del SEPE Anuario del MITES
Renta agraria Anuario del MITES Anuario del MITES Estadisticas del SEPE Anuario del MITES
Renta activa de insercion (RAI) Anuario del MITES Anuario del MITES Anuario del MITES Anuario del MITES
Programa de activacion para el empleo (PAE) Anuario del MITES Anuario del MITES Anuario del MITES Anuario del MITES
Asignacion economica por hijo o menor a cargo Anuario del MITES Anuario del MITES Anuario del MITES Anuario del MITES
Prestaciones de pago Unico por nacimiento o adopcion (parto o adopcion multiple) Anuario del MITES Anuario del MITES Anuario del MITES Anuario del MITES
Prestaciones de pago Unico por nacimiento o adopcion (resto de supuestos) Anuario del MITES Anuario del MITES Anuario del MITES Anuario del MITES
Ingreso Minimo Vital (IMV) MISSM MISSM MISSM MISSM
Rentas Minimas de las CC. AA. (RR. MM.) M°DDSS M° DDSS M° DDSS M° DDSS
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Fuente: Elaboracién propia.
Nota: las celdas sombreadas en gris denotan que no hay datos publicos que faciliten esta informacion

La segunda fuente de datos a la que se ha tenido acceso, son los datos de renta y
patrimonio del territorio comun facilitada por la Agencia Estatal de Administraciéon
Tributaria (AEAT). La informacion de renta facilitada corresponde a los afios 2018, 2019 y
2020 y contiene la informacion tributaria a nivel individual y un agregado a nivel de hogar'?.
Por su parte, la informacién de patrimonio disponible contiene, a nivel de hogar, el patrimonio
mas alla de la vivienda habitual y los activos no societarios sin vivienda habitual®.

Tras aplicar estos filtros la base de datos sobre la que se realiza el analisis cuenta con
16,5 millones de hogares y 42,6 millones de personas.

3.1 Caracterizacidon del gasto y numero de personas beneficiarias
del sistema de garantia de ingresos minimos

El conjunto de prestaciones que conforman el Sistema de Ingresos Minimos en Espaia
objeto de analisis llega a casi 7 millones de personas beneficiarias'* y alcanza un gasto
anual de mas de 24.700 millones de euros (ver cuadro 2 a continuacion).

El cuadro siguiente no incluye los datos de gasto y personas beneficiarias de
prestaciones econdémicas no contributivas concedidos por las entidades locales ni por
las entidades del tercer sector. En el marco del presente proyecto se han enviado una serie
de cuestionarios y realizado entrevistas con representantes de estas entidades. Con todo, los
resultados obtenidos durante este proceso no son lo suficientemente completos como para
determinar el numero de personas beneficiarias y gasto en prestaciones concedidas por estas
entidades. Para un mayor detalle del trabajo de campo realizado y sus resultados puede
consultarse el Anexo lll de este documento.

En los siguientes graficos (graficos 1 y 2) se representan las principales prestaciones
analizadas en orden de relevancia, tanto en términos de nimero de personas
beneficiarias como de gasto. En ambos casos, destaca la cuota representada por el
complemento por minimos de pensiones contributivas, del 33,1% en el caso de personas
beneficiarias, y del 27,8% en el caso del gasto.

En cuanto a su evoluciéon, se observa un comportamiento relativamente estable,
aunque afectado por el ciclo econémico. Como se puede comprobar en el grafico 3, el
gasto anual del sistema no contributivo sigue un comportamiento anticiclico, incrementando
en periodos de crisis (de deuda, en 2012, y COVID, en 2020) y disminuyendo en periodos de
bonanza (2013-2018). En 2020, el gasto represento en torno al 2,1% del PIB espafiol, maximo

12 Los hogares de la base de datos se forman agregando las rentas de todas las personas que comparten hogar
censal, desconociéndose los vinculos familiares entre sus miembros.

3 Estas dos variables de patrimonio son las que determinan actualmente si una unidad de convivencia tiene
derecho o no al IMV. Enlace a definicion formal

4 Aunque a lo largo de este epigrafe y los siguientes se hablara de personas beneficiarias, 6,9 millones hace
referencia al nUmero de prestaciones y no a nimero de personas ya que, en algunos casos, una misma persona
pudiera estar percibiendo mas de una prestacion.
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desde el ano 2015, si bien puede considerarse un aflo anormalmente alto como consecuencia
de los efectos de la crisis de la Covid-19. Como referencia, en el periodo 2017-2019, este
gasto se situdé en el entorno del 1,7% del PIB. Sin embargo, como consecuencia de la
expansioén presupuestaria asociada a la entrada en vigor del IMV a mediados del afio 2020,
el gasto de estas prestaciones en la actualidad asciende a un porcentaje en torno al 2,0% del
PIB.

La anticiclicidad del sistema esta principalmente determinada por las prestaciones de
desempleo y de minimos. Por su parte, si solo consideramos las prestaciones familiares,
de vejez y discapacidad, la variacion interanual del gasto es mucho menor (grafico 4).
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Cuadro 2. Gasto y personas beneficiarias del sistema de garantia de ingresos

minimos'®
PRESTAGION ‘ BENEFIGIARIAS ‘ GO
Complementos por minimos de pensiones no contributivas 2.312.588 6.863.786.550
Pension de seguro obligatorio de vejez e invalidez (SOVI) 279.419 1.576.681.263
Pensiones no contributivas (jubilacion e invalidez) 449.995 2.569.387.522
PNC de jubilacion 261.325 1.429.951.492
PNC de invalidez 188.670 1.139.436.030
Complemento de alquiler de viviendas para personas beneficiarias de PNC 21.544 11.310.600
Complemento de alquiler de PNC de jubilacién 11.841 6.216.525
Complemento de alquiler de PNC de invalidez 9.703 5.094.075
Subsidio de garantia de ingresos minimos (SGIM) 4.632 10.057.402
Pensiones del Fondo de Asistencia Social (FAS) 2.617 5.490.920
FAS - Enfermedad 2.573 5.398.257
FAS - Vejez 44 92.663
Subsidio por desempleo 838.611 6.296.056.700
Subsidio por desempleo de los trabajadores eventuales agrarios 97.566 574.175.300
Renta agraria 81.253 410.530.000
Renta activa de insercion (RAI) 128.923 688.438.010
Programa de activacion para el empleo (PAE) 9 81.650
Prest. de pago Unico por nacimiento o adopcion (parto o adopcion muiltiple) 3.667 14.111.890
Prestaciones de pago tnico por nacimiento o adopcion (resto de supuestos) 14.044 14.839.220
Ingreso Minimo Vital (IMV) 1.035.320 2.013.426.264
Rentas minimas de las CC. AA. (RR. MM.)' 795.861 1.970.180.393
SUBTOTAL BCR 2020 5.493.237 21.523.127.420
Asignacién econémica por hijo o menor a cargo? 918.371 1.685.486.535
Ingreso Minimo Vital (IMV) 20223 1.035.320 2.013.426.264
TOTAL AJUSTADO 6.984.420 24.704.040.219

Fuente: Ministerio de Derechos sociales y agenda 2030 y elaboracion propia a partir de datos del Ministerio de Trabajo y
Economia Social, Portal Estadistico de la Seguridad Social, IMSERSO y SEPE.

Nota 1: No se incluyen las personas beneficiarias de las ayudas concedidas por las EE LL y las entidades del tercer sector.

(1) Solo contabiliza titulares de RR. MM., no personas beneficiarias.

(2) Se contabiliza aparte, al ser una prestacion universal en su mayor parte.

(3) Datos de Julio 2022. Incluye el gasto en el Complemento de ayuda para la infancia.

5 No incluye el gasto de EE. LL ni del tercer sector. Datos del afio 2020 excepto en el caso del IMV que se ha
actualizado a la cifra mas reciente (julio de 2022) con el objetivo de mostrar una imagen mas estable del gasto y
personas beneficiarias de esta prestacion.
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Grafico 1. Personas beneficiarias de las prestaciones que conforman el sistema de
ingresos minimos sobre el total. (miles, %)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los registros de las fuentes estadisticas de la Seguridad Social, Servicio Publico de Empleo
Estatal, Ministerio de Sanidad y otros organismos publicos.

Nota 1: No se incluyen las personas beneficiarias de las ayudas concedidas por las EE LL y las entidades del tercer sector.
Nota 2: Datos de IMV a Julio 2022. Incluye el gasto en el Complemento de ayuda para la infancia.

Grafico 2. Gasto de las prestaciones que conforman el sistema de ingresos minimos
sobre el total. (M€, %)'”
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los registros de las fuentes estadisticas de la Seguridad Social, Servicio Publico de Empleo
Estatal, Ministerio de Derechos Sociales y otros organismos publicos.

Nota 1: No se incluyen las personas beneficiarias de las ayudas concedidas por las EE LL y las entidades del tercer sector.
Nota 2: Datos de IMV a Julio 2022. Incluye el gasto en el Complemento de ayuda para la infancia.

16 Datos del afio 2020 excepto en el caso del IMV que se ha actualizado a la cifra mas reciente (julio de 2022) con
el objetivo de mostrar una imagen mas estable del gasto y personas beneficiarias de esta prestacion.

7 Datos del afio 2020 excepto en el caso del IMV que se ha actualizado a la cifra mas reciente (julio de 2022) con
el objetivo de mostrar una imagen mas estable del gasto y personas beneficiarias de esta prestacion.
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Grafico 3. Evolucidén del gasto en prestaciones del sistema de garantia de ingresos.
2010-2020 (millones de euros y porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los registros de las fuentes estadisticas de la Seguridad Social, Servicio Publico de Empleo
Estatal, Ministerio de Derechos Sociales y otros organismos publicos.

* Datos de 2020 ajustados con gasto del IMV actualizado a julio de 2022.

Nota: No se incluyen las personas beneficiarias de las ayudas concedidas por las EE LL y las entidades del tercer sector

Grafico 4. Evolucién del gasto en prestaciones de desempleo y de minimos (IMV y
RR.MM.) del sistema de garantia de ingresos. 2010-2020 (millones de euros y
porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los registros de las fuentes estadisticas de la Seguridad Social, Servicio Publico de Empleo
Estatal, Ministerio de Derechos Sociales y otros organismos publicos.

* Datos de 2020 ajustados con gasto del IMV actualizado a julio de 2022.

Nota: No se incluyen las personas beneficiarias de las ayudas concedidas por las EE LL y las entidades del tercer sector

También es posible analizar la distribucion de estas ayudas a nivel de comunidad
autéonoma. Para ello, se han agrupado las prestaciones segun el colectivo de personas
beneficiarias al que pretenden cubrir, por ejemplo, a personas mayores, con discapacidad,
desempleadas o en situacion de extrema necesidad. Es importante tener en cuenta que las
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ratios presentadas a continuacion no son tasas de cobertura -un aviso aplicable al resto de
graficos que se presentan en el capitulo- ya que se desconoce el numero real de potenciales
personas beneficiarias que cumplen los requisitos de acceso a la ayuda. En este contexto, se
trata de un indicador de la intensidad de uso de las prestaciones econémicas no contributivas
en cada territorio sobre el numero de personas que cumplen con el requisito principal de
acceso a cada bloque de prestaciones (personas en edad de jubilacién, personas con
discapacidad, personas desempleadas y personas en situacion de pobreza extrema).

En el caso de la intensidad de las prestaciones destinadas personas en edad de
jubilacion, se aprecia un mayor niumero de personas beneficiarias normalizado en
Extremadura, con un 35%, y menor en el Pais Vasco, con un 14%. La 9 reune personas
beneficiarias de FAS de vejez, PNC de vejez, Complementos por minimos de pensiones de
jubilacion® y SOVI de vejez para el afio 2020, y se ha ponderado el nimero de personas
beneficiarias de estas prestaciones por la cantidad de personas mayores de 65 afios en cada
territorio.

Figura 9. Personas beneficiarias de prestaciones de vejez/jubilacion por CC. AA.
sobre poblacién >65 anos. 2020, (%)

Beneficiarios Beneficiarios

Extremadura 35% 72,8
Castilla la Mancha 29% 55,9
Galicia 27% 69,3
Andalucia 26% 46,1
Melilla 26% 28,0
Murcia 24% 38,4
Canarias 23% 40,9
Vaengans 2% ol
La Rioja 22% 47,3
Castillay Ledn 20% 50,5
Ceuta 20% 24,8
Aragén 19% 41,6
s , Catalufia 19% 36,1
: 14% 35% : Cantabria 18% 40,3
. , Baleares 17% 28,0
Navarra 16% 31,9
Madrid 15% 26,3
Asturias 14% 36,9
Pais Vasco 14% 30,8

Fuente: Elaboracioén propia a partir de los registros de las fuentes estadisticas de la Seguridad Social e INE.

En lo que respecta a las ayudas destinadas a personas con discapacidad, se han tenido
en cuenta tanto la PNC de invalidez, como el SGIM, el FAS de enfermedad, los
Complementos por minimos por incapacidad permanente y el SOVI de invalidez, y se ha
calculado la proporcion respecto de la poblacién con una discapacidad igual o superior al

'8 El nimero de personas beneficiarias de Complementos por minimos de pensiones contributivas de 2020 por
CC. AA,, en ausencia de datos, se ha estimado aplicando los pesos reales de cada comunidad en 2022 sobre el
total nacional de 2020

¢
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33%'°. En este caso, se aprecia una mayor intensidad en las Islas Canarias, con un 38%,
mientras que la intensidad menor se encuentra en Navarra con un 11%. (ver 10)

Figura 10. Personas beneficiarias de prestaciones de discapacidad por CC. AA. sobre
la poblacion con un grado de discapacidad >33%. 2020, (%)

Beneficiarios/ Beneficiarios/
el discapacidad | 1.000 habit.

Canarias 38% 12,0

Extremadura 30% 10,3

Andalucia 25% 9,4

Melilla 25% 17,5

Galicia 24% 8,5

Ceuta 24% 15,0

Comunidad 19% 62

18% 7.0

Castillay Leén 18% 6,0

Murcia 17% 8,2

Cantabria 16% 12,0

Cataluia 15% 54

|mmmmmmmm ' Baleares 14% 3,6
| 1% 38% | La Rioja 14% 4,0
: _________________ : Asturias 13% 6,2
Pais Vasco 13% 4,0

Aragoén 12% 3,6

Madrid 12% 33

Navarra 1% 2,6

Fuente: Elaboracién propia a partir de los registros de las fuentes estadisticas de la Seguridad Social e INE.

También se ha realizado un analisis de personas beneficiarias de RR. MM. e IMV
ponderados por la poblaciéon por debajo del umbral de riesgo de pobreza severa?
nacional en cada comunidad auténoma. Destacan como casos excepcionales Pais Vasco
y Navarra, con una intensidad de personas beneficiarias superior al 100%, muy por encima
del 33% de Asturias, el siguiente porcentaje mas alto?'.

19 |dealmente se deberia utilizar la poblacién con discapacidad superior al 65%, que es el baremo general de
acceso a estas prestaciones. Sin embargo, no se ha encontrado esta informacién, por lo que se ha utilizado el
grado del 33% que si publica el INE.

20 El umbral de riesgo de pobreza extrema se ha fijado en el 40% de la mediana de los ingresos por unidad de
consumo estimado a través de los microdatos que publica la Encuesta de Condiciones de Vida (ECV) del INE.

21 Para permitir una mejor comparacion entre comunidades, se ha decidido marcar el Pais Vasco y Navarra en
amarillo, de forma que la escala cromatica no se vea afectada y permita una mejor comparacion entre el resto de
las comunidades auténomas.
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Figura 11. Personas beneficiarias de RR. MM. por CC. AA. sobre poblacién con
ingresos por unidad de consumo por debajo del umbral de riesgo de pobreza M40

nacional. 2020, (%)
Beneficiarios/ Beneficiarios/

Pais Vasco 145% 55,4
Navarra 113% 57,3
Asturias 33% 40,9
Baleares 27% 16,4
Cantabria 27% 24,0
Aragén 25% 15,2
La Rioja 24% 9,5
Catalufia 21% 19,3
Castillay Leén 20% 1.1
Madrid 20% 11,6
Extremadura 18% 21,2
Murcia 12% 13,1
Andalucia 1% 13,0
Vo T Taawy Gomunda 1% 154
| i Galicia 9% 83
: >100% : Canarias 6% 93
bommmmmmmmmmm e ! Castilla la Mancha 4% 35
Melilla 4% 1,2
Ceuta 2% 3,8

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Ministerio de Derechos Sociales e INE.

Aunqgue no se aprecian casos tan excepcionales entre personas beneficiarias de IMV, si que
existen diferencias relevantes entre algunas comunidades, entre las que destaca una
intensidad del 9% en Catalufia (valor minimo) y el 46% en Navarra (valor maximo).

Figura 12. Personas beneficiarias de IMV por CC. AA. con ingresos por unidad de
consumo por debajo del umbral de riesgo de pobreza M40 nacional. 2021, (%)

Beneficiarios/ Beneficiarios/

Navarra 46% 23,2
h La Rioja 45% 18,1

Pais Vasco 35% 13,2
Melilla 28% 72,4
Aragon 27% 16,8
Castillay Ledén 27% 15,1
Ceuta 27% 69,1
Andalucia 26% 29,7
Madrid 22% 13,0
Extremadura 20% 23,6
Cantabria 18% 15,5
Murcia 18% 20,0
Asturias 17% 21,3
|_ ;‘V: ___________ 4 ;c/: - | Castilla la Mancha 15% 14,5
! m Galicia 15% 13,7
bommmmmmmmm e ! Baleares 14% 8,7
Canarias 1% 17,8
Catalufia 9% 8,4

Fuente: Elaboracién propia a partir de la web revista.seg.social.es e INE.

Estas diferencias en el numero de personas beneficiarias de RR. MM. e IMV entre
comunidades, sin embargo, deben ser tratadas con prudencia, ya que son ayudas que
estan atravesando cambios normativos y no todas las CC. AA. estan siguiendo el
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mismo enfoque estratégico??. Por ejemplo, las diferencias en el IMV podrian deberse al
distinto ritmo de despliegue del programa en cada territorio, que, a su vez, dependerian del
grado de colaboracion interadministrativa o la forma en que se articula la RR. MM. para la

fase de transicion hacia el IMV.

Este mismo ejercicio se repite en las Figuras 13 y 14 mostradas a continuacion,
tomando como referencia los umbrales de pobreza autonémicos, en un intento de

ponderar las diferencias de ingresos que existen entre CC. AA.

Figura 1. Personas beneficiarias de RR. MM. por CC. AA. sobre poblacién con

ingresos por unidad de consumo por debajo del umbral de riesgo de pobreza M40

Beneficiarios/ Beneficiarios/
pobreza extr. 1.000 habit.

autonémico. 2020, (%)

52%

24,0

2 =
' Cantabria

Asturias

47%

40,9

Pais Vasco

44%

55,4

Catalufia

33%

19,3

Comunidad
Valenciana,

32%

15,4

Navarra

25%

57,3

Baleares

19%

16,4

Melilla

19%

1,2

Extremadura

18%

21,2

Madrid

16%

11,6

Andalucia

15%

13,0

Castillay Ledn

14%

11,1

Aragon

12%

15,2

12%

9,5

1%

9,3

9%

13,1

i 4% 52% : La Rioja

: ____________ - : Canarias
Murcia
Galicia

7%

8,3

Ceuta

5%

3,8

Castilla la Mancha

Fuente: Elaboracién propia a partir de la web revista.seg.social.es e INE.

4%

3,5

De este modo, en el caso de las RR. MM., las tasas de Pais Vasco y Navarra se acercan
a las del resto de CC. AA. Sin embargo, como se aprecia en la Figura 2, en el caso del IMV,
Ceuta y Melilla, al tomar como referencia la mediana de ingresos autondmica, se alejan
significativamente de la media de tasas del resto de comunidades, llegando a porcentajes

superiores al 80%.

22 Todo esto se desarrolla mas adelante, en un capitulo dedicado integramente a la comparativa de ambas

prestaciones.
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Figura 2. Personas beneficiarias de IMV por CC. AA. sobre poblacién con ingresos
por unidad de consumo por debajo del umbral de riesgo de pobreza M40 autonémico.

2021, (%)
Beneficiarios/ Beneficiarios/

Melilla 120% 72,4
Ceuta 84% 69,1
Comun_ldad 40% 19,3
Valenciana
Cantabria 34% 15,5
Andalucia 33% 29,7
Asturias 24% 21,3
La Rioja 23% 18,1
Canarias 21% 17,8
Extremadura 20% 23,6
Castillay Ledn 20% 15,1
Madrid 18% 13,0
Castilla la Mancha 17% 14,5
__________________ Catalufia 14% 84
1
| 10% 40% 1 Aragén 14% 16,8
1
, 1 Murcia 13% 20,0
1
. >80% 1 Galicia 12% 13,7
]
bommmmmmmmmmmmm o Pais Vasco 1% 13,2
Navarra 10% 23,2
Baleares 10% 8,7

Fuente: Elaboracién propia a partir de la web revista.seg.social.es e INE.
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Cuadro 3. Personas beneficiarias de prestaciones no contributivas por cada 1.000
habitantes, por CC. AA. 2020

Vejez Discap. Empleo RR. MM. Familiar
Andalucia 46,1 9,4 47,7 13,0 29,7 29,8 175,7
Aragon 41,6 3,6 13,0 15,2 16,8 14,5 104,8
Asturias 36,9 6,2 18,0 40,9 21,3 17,4 140,7
Baleares 28,0 3,6 19,5 16,4 8,7 11,4 87,6
Canarias 40,9 12,0 34,1 9,3 17,8 23,7 137,9
Cantabria 40,3 7.7 18,6 24,0 15,5 16,3 122,4
vestila @ 55,9 7,0 26,8 35 14,5 20,3 128,0
E:g‘:"a y 50,5 6,0 17,9 11,1 15,1 16,5 117,1
Catalufia 36,1 5,4 14,8 19,3 8,4 16,2 100,3
somunidad 46,1 6,2 23,7 15,4 19,3 20,2 131,0
Extremadura | 72,8 10,3 58,2 21,2 23,6 26,0 212,2
Galicia 69,3 8,5 19,5 8,3 13,7 16,9 136,1
La Rioja 473 4,0 12,8 9,5 18,1 15,7 107,3
Madrid 26,3 33 12,1 11,6 13,0 14,0 80,2
Murcia 384 8,2 19,7 13,1 20,0 29,0 128,3
Navarra 31,9 2,6 11,2 57,3 23,2 13,8 140,0
Pais Vasco 30,8 4,0 10,3 55,4 13,2 11,7 125,4
Ceuta 24,8 15,0 39,8 3,8 69,1 58,3 210,7
Melilla 28,0 17,5 22,7 11,2 72,4 62,5 214,4

Fuente: Elaboracién propia a partir de los registros de las fuentes estadisticas de la Seguridad Social e INE.

3.2 Caracterizacion socioecondmica de las personas beneficiarias

del sistema de garantia de ingresos minimos

Gracias a la calidad de los datos de renta de la base de datos de la AEAT ha sido posible
identificar un gran numero de personas beneficiarias de las prestaciones que
configuran el sistema de garantia de ingresos minimos. A lo largo de este epigrafe se van
a analizar y comparar las caracteristicas socioecondmicas de las personas beneficiarias de
las prestaciones identificadas, si bien es importante introducir una serie de conceptos:
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e Lainformacién de renta se representa como la renta neta equivalente?® por unidad de
consumo empleando la escala de equivalencia de la OCDE modificada?*.

e Los datos de patrimonio que se representan en este epigrafe hacen referencia al
patrimonio neto del hogar mas alla de la vivienda habitual.

A continuacion, se muestra un resumen de las principales métricas de renta y patrimonio de
las prestaciones.

Cuadro 4. Personas beneficiarias de prestaciones identificados en la base de datos
de la AEAT. Analisis de renta por persona - 2020

Mediana

Prestacion Recuento % hombres % mujeres
renta
Espafia 42.619.396 19.737 € 16.227 € 49% 51%
Espafia >65 8.333.442 21.204 € 17.224 € 44% 56%
Espafa (52-65) 7.797.757 21.564 € 17.641 € 49% 51%
Espafia <52 26.488.197 18.737 € 15.487 € 51% 49%
C. Minimos jubilacion 1.290.395 14.439 € 12.260 € 36% 64%
C. Minimos discapacidad 101.489 14.601 € 12.848 € 60% 40%
PNC jubilacion 247.782 9.986 € 8.472 € 23% 7%
PNC invalidez 166.491 10.708 € 9.754 € 48% 52%
SQOVI vejez 90.067 18.733 € 16.764 € 6% 94%
SOVl invalidez 4.210 18.052 € 16.171 € 3% 97%
FAS/SGIM vejez 4.085 15.390 € 13.277 € 13% 87%
FAS/SGIM discapacidad 17 15.327 € 15.090 € 47% 53%
Subsidio >52 277.962 12.639 € 11.150 € 48% 52%
Desempleo 1 afio 42.175 9.223 € 8.535 € 34% 66%
Desempleo <1 afio 232.739 12.484 € 10.660 € 44% 56%
Hijo menor, sin discapacidad 437.141 7.900 € 7.096 € 24% 76%
Hijo menor, con discapacidad 78.959 18.371 € 16.062 € 31% 69%
Hijo mayor, con discapacidad 107.358 20.907 € 18.112 € 47% 53%
Nacimiento asistencial 3.266 12.305 € 9.891 € 32% 68%
Parto multiple 2.229 22.610 € 19.688 € 26% 74%
IMV 354.204 5.635 € 4.969 € 42% 58%

Fuente: Elaboracioén propia a partir de la BBDD de la AEAT.

Como referencia, es util destacar los datos del conjunto de Espafa, con una media de renta
neta equivalente por unidad de consumo de 19.737 € y una mediana de 16.227 €; y los del
colectivo de mayores de 65 afios, con una media y una mediana de renta superiores en un
7,4% y un 6,1%, respectivamente.

En general, se observa que, con la excepcion del SOVI (ya extinto) las personas
beneficiarias de prestaciones no contributivas disponen de una renta, tanto media
como mediana, inferior a la del resto de Espaia. Entrando en detalle, se obtiene que, por
orden: las personas beneficiarias de Complementos por minimos son los que mas renta

2 Las escalas de equivalencia son un coeficiente que ajusta las rentas del hogar en funcion de su tamario y
composicion con el fin de computar la existencia de economias de escala a medida que aumenta el tamafio del
hogar.

24 Esta escala es la mas comunmente utilizada y se construye siguiendo la siguiente formula (siendo A el numero
de adultos del hogar y M el nUmero de menores de 14 afios): 1 + (1-A) * 0,5+ M * 0,3.
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tienen, seguidos por los del subsidio para mayores de 52 afios y por los de otras prestaciones
por desempleo. Mas alejados, se encontrarian los de PNC y, en ultimo lugar, los del IMV,
aunque los datos de esta prestacion deben interpretarse con cautela, puesto que, al iniciarse
esta ayuda en 2020, no corresponden al afio entero, sino a un numero de meses
indeterminado, lo que sesga los resultados a la baja.

Ademas, llama la atencién el peso de las mujeres en la PNC, del 77%, que responderia
a un contexto econémico y social pasado, en el que la mujer tenia poca presencia en la
estructura laboral espafiola.

Cuadro 5. Personas beneficiarias de prestaciones identificados en la base de datos
de la AEAT. Analisis de patrimonio neto sin vivienda habitual por hogar - 2020

. HETIELD Media Media pc Mediana Mediana pc
Prestacion hogar . . . . . . . )
. patrimonio patrimonio patrimonio patrimonio
medio

Espafa 2,6 192.796 € 100.068 € 37.304 € 19.909 €
Esparia >65 2,2 308.638 € 163.350 € 94.744 € 50.972 €
Espafia (52-65) 29 238.778 € 101.910 € 56.094 € 23.890 €
Esparia <52 3,1 160.308 € 63.006 € 21.718 € 10.325 €
C. Minimos jubilacion 2,3 161.948 € 79.453 € 71.052 € 37.453 €
C. Minimos 2,6 120.500 € 53.993 € 46.388 € 21.279€
discapacidad
PNC jubilacion 2,7 58.395 € 24.910 € 9.533 € 4.607 €
PNC invalidez 3,0 46.716 € 17.339 € 4.167 € 1.812 €
SOVI vejez 24 242.012 € 111.988 € 105.641 € 47.790 €
SOVI invalidez 21 140.394 € 76.794 € 56.467 € 31.224 €
FAS/SGIM vejez 2,7 192.480 € 85.624 € 74.575 € 32.275 €
FAS/SGIM 3,4 118.994 € 62.682 € 49.137 € 21.078 €
discapacidad
Subsidio >52 2,7 85.369 € 36.955 € 30.730 € 13.307 €
Desempleo 1 afio 3,9 23.096 € 8.341 € 1.066 € 473 €
Desempleo <1 afio 3,4 59.849 € 22.397 € 8.258 € 3.503 €
Hijo menor, sin 4,1 14.478 € 5.365 € 673 € 333 €
discapacidad
Hijo menor, con 4,0 90.700 € 40.553 € 14.904 € 7.026 €
discapacidad
Hijo mayor, con 3,2 268.003 € 94.872 € 91.404 € 32.309 €
discapacidad
Nacimiento asistencial 5,2 29.230 € 10.951 € 1.600 € 735 €
Parto multiple 4,5 73.282 € 31.717 € 16.664 € 7.927 €
IMV 3,4 2.893 € 857 € 319 € 194 €

Fuente: Elaboracién propia a partir de la BBDD de la AEAT.

En lo que respecta al patrimonio, se observa que, de nuevo, el colectivo de mayores de
65, con una mediana per capita®® de 50.972 €, supera los 19.909 € del resto de Espafia.
Un hecho esperable, teniendo en cuenta que, a mayor edad, mas tiempo para acumular
ahorro. Esto también explicaria que las personas beneficiarias de Complementos por
minimos de pensiones contributivas, y de prestaciones ya extintas como SOVI o FAS, todos

25 Teniendo en cuenta solo a mayores de 18. Métrica util para tener en cuenta el tamario del hogar, ya que se
asume que, a mayor numero de convivientes, mayor patrimonio acumulado.
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dirigidos, en general, a personas en edad de jubilacién, dispongan de mayores niveles de
patrimonio que los del resto de Espafia, aunque inferiores a los de su colectivo comparable.
O que los mayores de 52, e incluso las personas beneficiarias de PNC, estuvieran en mejor
que posicion que el resto de las personas beneficiarias de prestaciones por desempleo. Con
todo, de nuevo, las personas beneficiarias de IMV, con 194 € de patrimonio per capita®®, se
encuentran en una situacion menos ventajosa que cualquier grupo comparable.

Siguiendo con el andlisis de patrimonio, se presenta a continuacién un cuadro con el
porcentaje de hogares con al menos un beneficiario de cada prestacion que supera
unos umbrales de patrimonio seleccionados. Reconociendo que la interpretacion de esta
variable no es sencilla, los resultados pueden ser de utilidad a la hora de valorar la
vulnerabilidad de las personas beneficiarias y los limites de patrimonio impuestos por el IMV.

Cuadro 6. Porcentaje de hogares segun umbrales de patrimonio neto sin vivienda
habitual - 2020

Prestaciones 0-16.000 € oo a0 e oan oot e ’ >250.000 €
C. Minimos de jubilacion 27% 31% 23% 19%
C. Minimos de discapacidad 35% 30% 20% 15%
PNC Jubilacion 57% 26% 12% 5%
PNC discapacidad 64% 23% 9% 4%
Prestaciones de desempleo* 50% 28% 14% 8%

A. econoémica por hijo a cargo con

) . . 37% 26% 18% 19%
discapacidad (universal)
IMV 95% 5% 0% 0%
Esparfia 41% 27% 17% 15%
Liquidez del patrimonio (Espafia) 59% 57% 49% 49%

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la AEAT
*Nota: Prestaciones semicontributivas de desempleo

Pasando al analisis de pobreza, se han distinguido dos umbrales, uno determinado por
el 40% de la mediana de renta equivalente del conjunto de la poblacién (pobreza M40)
y otro por el 60% (pobreza M60), fijados en 6.491 € y 9.736 €, respectivamente. La
siguiente tabla reune tasas para los colectivos y prestaciones analizados hasta el momento,
con resultados similares. Tanto la tasa de pobreza M40 de Espafia (10%), como la de pobreza
M60 (22%), son superiores a las del colectivo de mayores de 65. En lo que se refiere a
prestaciones no contributivas, PNC de jubilacién e invalidez, junto con las prestaciones de
desempleo de 1 afio y menos de 1 afio y la asignacién por hijo menor a cargo sin discapacidad
o con discapacidad inferior al 33%, lideran el ranking de pobreza M40 y pobreza 60, lejos del
resto, y lejos de los resultados nacionales, con la excepciéon de los Complementos por
minimos, que parecen efectivos para sacar a la gente de la situacion de pobreza M40, pero
no tanto para la de pobreza M60.

26 Estos datos si son perfectamente comparables, ya que el patrimonio disponible no depende del nimero de
meses que el beneficiario lleve cobrando la prestacion.
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Cuadro 7. Pobreza de personas beneficiarias/colectivos segun porcentaje de renta
mediana nacional — Personas, 2020

Personas Powtl)zzza Po“l;;;za
Espana 10% 22%
Espafia >65 4% 15%
Espafia (52-65) 9% 19%
Espafia <52 12% 25%
C. Minimos jubilacion 3% 34%
C. Minimos discapacidad 3% 30%
PNC jubilacion 34% 57%
PNC invalidez 27% 50%
SOVI vejez 9% 14%
SOVI invalidez 3% 9%
FAS/SGIM vejez 9% 30%
FAS/SGIM discapacidad 0% 35%
Subsidio >52 25% 41%
Desempleo 1 afio 35% 60%
Desempleo <1 afio 23% 44%
Hijo menor, sin discapacidad 43% 73%
Hijo menor, con discapacidad 8% 18%
Hijo mayor, con discapacidad 3% 10%
Nacimiento asistencial 22% 49%
Parto multiple 4% 9%

Fuente: Elaboracion propia a partir de la BBDD de la AEAT.

Otra forma de estudiar la vulnerabilidad de las personas beneficiarias de prestaciones
no contributivas es analizar su distribucion en los deciles de renta neta equivalente de
Espaia. A priori, cabria esperar una acumulacion en los primeros deciles y poca presencia a
partir del decil 5 (equivalente a la mediana de renta equivalente del conjunto de la poblacion,
de 16.227 €). Como referencia, es util saber que el limite superior del decil 1 se situa en los
6.542 €, muy proximo a los 6.491 € que delimitan la frontera de pobreza M40, y que el del
decil 2 se sitta en los 9.447 €, cercano a los 9.736 € de la pobreza M60. Asi, el decil 1 seria
un buen proxy de pobreza M40 y el 2 de pobreza M60. Para este analisis, se han dividido las
principales prestaciones en tres grupos: de vejez y discapacidad, de desempleo y familiares.
Entre las de vejez, como se observa en la siguiente figura, se aprecian grandes diferencias
de distribucion. EI SOVI, por ejemplo, ya extinto, dibuja una curva casi plana, lo que denota
que es una prestacion que llega a todos los deciles mas 0 menos por igual, al margen de su
renta. Algo que ocurre de forma similar con los Complementos por minimos, que sin embargo
si presentan cierto grado de acumulacion entre los deciles 2 y 5. Por su parte, las PNC, tanto
de jubilaciéon como de invalidez, muestran una distribucién muy distinta, con una acumulacion
decreciente de forma constante desde los deciles mas bajos hasta los mas altos, lo que lleva
a concluir que estas prestaciones tienen un sesgo hacia personas con un grado de
vulnerabilidad mayor que el de sus comparables. Mas adelante se valorara si este fendbmeno
se debe a la generosidad de cada una de las prestaciones, que permite avanzar de decil, 0
si, como se intuye, las condiciones de partida de las personas beneficiarias son efectivamente
distintas.
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Figura 3. Distribucion por deciles de renta equivalente del conjunto de la poblacion de
personas beneficiarias de prestaciones no contributivas de vejez — % de personas,
2020
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Fuente: Elaboracioén propia a partir de la BBDD de la AEAT.

En el caso de las prestaciones por desempleo, en primer lugar, las personas beneficiarias
que han cobrado algun tipo de prestacién durante el 2020 completo presentan una
distribucion similar a la de las PNC, con una acumulacién clara en los primeros deciles, que
se suaviza a medida que se avanza en el nivel de renta, siendo su representacién a partir del
decil 6 casi inexistente. Algo mas dispersa en los distintos deciles se encuentra la de la
prestacion de menos de un afo, aunque también se observa una clara acumulacién en los
primeros deciles. Esta mayor linealidad podria deberse al hecho de que muchas de estas
personas beneficiarias tuvieron ingresos los meses que no cobraron la prestacion, en general
superiores en cuantia a ésta. Por ultimo, la distribucién del proxy de subsidios para mayores
de 52 afios si que muestra diferencias con sus comparables, con menos acumulacion en los
primeros deciles, y mas en los intermedios.

g
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Figura 4. Distribucion por deciles de renta equivalente del conjunto de la poblacion de
personas beneficiarias de prestaciones semicontributivas de desempleo — % de
personas, 2020
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la BBDD de la AEAT.

Por ultimo, en las prestaciones familiares se han conseguido identificar tres tipos dentro
de la Asignacién econdmica por hijo a cargo (hijo menor sin discapacidad, hijo menor con
discapacidad e hijo mayor con discapacidad) y dos tipos de prestacion de pago unico
(nacimiento asistencial y parto multiple), teniendo en cuenta que en 2020 el Complemento de
Ayuda para la Infancia (CAPI) no existia. Aunque la prestacion para hijos menores de edad
sin discapacidad o con discapacidad inferior al 33% se ha integrado en el CAPI, en 2020
todavia existian personas beneficiarias. Asi, en la Figura 5 se aprecia la diferencia notable en
la distribucion de renta de estas personas beneficiarias frente a las otras dos casuisticas, no
contributivas universales (no sujetas a comprobacion de recursos), mucho mas presentes a
la izquierda en el primer caso.
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Figura 5. Distribucion por deciles de renta equivalente del conjunto de la poblacion de
personas beneficiarias de prestaciones no contributivas familiares — % de personas,

2020
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la BBDD de la AEAT.
INDICADOR RENTA-PATRIMONIO EQUIVALENTE

De forma paralela, se ha realizado una caracterizacion de personas beneficiarias
trasladando el patrimonio de su hogar a un flujo de renta anual, siguiendo la
metodologia desarrollada por Burton en 196827, para crear un nuevo indicador de renta-
patrimonio?®. Detras de este ejercicio se encuentra la hipdtesis de que el patrimonio de una
familia afecta a su nivel de vulnerabilidad, y de que la renta, por si sola, puede no ser una
métrica tan pertinente. Al mismo tiempo, se reconoce que la definicion de patrimonio es muy
relevante: el grado de liquidez de éste puede dar una aproximacién a la factibilidad para
convertirlo en un flujo de renta (aunque la Unica variable a la que se ha tenido acceso es al
patrimonio neto sin vivienda habitual, sin ningun tipo de desagregacién). Con todo, se ha
considerado de interés comparar las tasas de pobreza (pobreza M40 y pobreza M60) a través

27 Weisbrod, B. A., & Hansen, W. L. (1968). An income-net worth approach to measuring economic welfare. The
American Economic Review, 58(5), 1315-1329.

28 Se propone anualizar el patrimonio en un flujo de ingresos hipotético asumiendo que los hogares no solo reciben
rendimientos de sus activos (ya contabilizado como renta), sino que también consumen su patrimonio a lo largo
del tiempo. Este flujo de ingresos hipotético se afiade al total de renta de cada hogar y se aplica la formula de
unidades de consumo para obtener el indicador renta-patrimonio equivalente. La formula propuesta por los autores
para anualizar el patrimonio es la siguiente (donde r es el tipo de interés, n esperanza de vida restante y Wy, el
patrimonio:

Wy,

YN = [—"
@ l—=A4+r)™
En el ambito de este proyecto se han empleado los siguientes valores:
e Tipo de interés = 3% (interés legal del dinero)
e Esperanza de vida = maximo(83 — edad media del hogar, 0) (La esperanza de vida en Espafia es de 83,3
afios)
e W = Patrimonio mas alla de la vivienda habitual
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del nuevo indicador de renta-patrimonio con las calculadas mediante el indicador de renta
neta equivalente.

Cuadro 8. Pobreza de personas beneficiarias/colectivos segtin porcentaje de renta-
patrimonio vs renta neta equivalente — % personas, 2020

i . ) oLz Pobreza Pobreza
Prestacion M40_ rent?- M60_ rent;_al- M40 renta M60 renta
patrimonio patrimonio
Espafia 13% 24% 10% 22%
Espafia >65 12% 19% 4% 15%
Espafia (52-65) 9% 18% 9% 19%
Espafia <52 14% 28% 12% 25%
C. Minimos jubilacion 18% 32% 3% 34%
C. Minimos discapacidad 10% 28% 3% 30%
PNC jubilacion 33% 54% 34% 57%
PNC invalidez 29% 53% 27% 50%
SOVI vejez 22% 27% 9% 14%
SOVI invalidez 24% 37% 3% 9%
FAS/SGIM vejez 20% 31% 9% 30%
FAS/SGIM discapacidad 0% 35% 0% 35%
Subsidio >52 22% 39% 25% 41%
Desempleo 1 afo 39% 67% 35% 60%
Desempleo <1 afio 25% 47% 23% 44%
Hijo menor, sin discapacidad 50% 78% 43% 73%
Hijo menor, con discapacidad 9% 22% 8% 18%
Hijo mayor, con discapacidad 5% 12% 3% 10%
Nacimiento asistencial 28% 56% 22% 49%
Parto mdltiple 5% 13% 4% 9%

Fuente: Elaboracién propia a partir de la BBDD de la AEAT.

En general, se observa un incremento de la tasa de pobreza M40, con la excepcion de
las personas beneficiarias de PNC de jubilacion y del subsidio para mayores de 52,
destacando el dato de los Complementos por minimos, tanto de jubilacion como de
discapacidad, cuya tasa de pobreza renta-patrimonio aumenta en 15y 7 puntos porcentuales,
respectivamente, sobre la tasa de pobreza de renta estandar. Sin embargo, al mismo tiempo,
la brecha de pobreza M60 de estos dos ultimos grupos mejora en 2 puntos porcentuales, o
que ilustra la importancia de tener en cuenta la dispersion de la pobreza: en funcion del
indicador utilizado parece que una medida podria mejorar la pobreza en su expresién mas
amplia (pobreza M60), pero empeorar la situacion en términos relativos de su publico objetivo
(aumento de la pobreza M40).

3.3 Caracterizacion socioecondmica de las potenciales personas
beneficiarias de IMV en 2020

Hasta ahora, el analisis de la situacion econdémica de las personas beneficiarias de
prestaciones no contributivas del sistema espafol se ha centrado en aquellas que en
el afno 2020 recibian algun tipo de prestacion, ultimo disponible en la base de datos de
la AEAT. Este andlisis, sin embargo, no incluye informaciéon completa sobre personas
beneficiarias de IMV, ya que es durante ese mismo afio cuando se pone en marcha la ayuda
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y, por tanto, estas personas beneficiarias no tienen tiempo de cobrar la ayuda un afo
completo.

Para establecer el perfil socioeconomico de las personas beneficiarias de IMV, se ha
caracterizado el total de hogares espainoles potencialmente elegibles para cobrar la
prestacion en 2020. Aplicando sus criterios de renta y patrimonio, en torno a 715.000
hogares podrian haber cobrado esta ayuda (sin contar con Pais Vasco y Navarra), un nimero
muy en linea con el calculado por la AIReF en su primera opinion sobre el IMV, que los cifraba
en 700.000. Estos hogares, ademas, también tendrian derecho a recibir el Complemento de
Ayuda para la Infancia (CAPI), puesto en marcha a inicios de 2022. El coste asociado a estas
ayudas, teniendo en cuenta que el gasto en IMV a julio 2022 ha sido de 2.013,4 millones de
euros (incluyendo el CAPI), ascenderia a 3.175,9 millones de euros, de los que 2.773,9
corresponderian al IMV y 402 al CAPIl. Una vez conocidas las magnitudes hipotéticas de la
prestacion, en el siguiente cuadro se caracteriza a estas potenciales personas beneficiarias,
y se compara su situacion con la de las personas beneficiarias de otras prestaciones de
naturaleza similar, como las PNC las prestaciones de desempleo.

Cuadro 9. Caracterizaciéon de potenciales personas beneficiarias de IMV si cobraran la
prestacion integra y otros colectivos - 2020

Prestacion ‘ Media Mediana M_edia _ Me_diang Pobreza ‘ Pobreza
renta renta patrimonio | patrimonio M40 M60
Espana 19.737 € 16.227 € 192.796 € 37.304 € 10% 22%
PNC jubilacion 9.986 € 8.472 € 58.395 € 9.533 € 34% 57%
PNC invalidez 10.708 € 9.754 € 46.716 € 4.167 € 27% 50%
Desempleo 9.223 € 8.535 € 23.096 € 1.066 € 35% 60%
IMV 5.389 € 5319€ -4.773 € 90 € 85% ~100%

Fuente: Elaboracioén propia a partir de la BBDD de la AEAT.

Como se puede observar, las potenciales personas beneficiarias de IMV en el 2020 eran
mas vulnerables que los de otras prestaciones (también vulnerables) en todos los
aspectos, tanto de renta, como de patrimonio. Hecho que ilustra como, hasta la
introduccion del IMV, habia un de hogares nada despreciable en situaciones de elevada
vulnerabilidad que se encontraban desatendidos por el sistema de garantia de ingresos
minimos.

Para estudiar también su distribucion de renta, se presenta en la siguiente figura un
histograma de renta de los colectivos sefialados en la tabla anterior. Como cabria
esperar, las personas beneficiarias de prestaciones no contributivas se sitian en los primeros
tramos de renta, especialmente si se comparan con el total de Espafia. Sin embargo, de
nuevo, se aprecia como esta densidad es muy superior al resto en el caso del IMV, estando
el 85,6% de sus personas beneficiarias en el primer decil de renta y el 13,9% en el segundo,
lo que, en total, significa que el 99,5% esta en los dos primeros deciles de renta, dato que
concuerda con que el 99,9% se encuentre en una tasa de pobreza M60.

Financiado por la Unién Europea = 4.5, GOBERNO | MINSTERO Plan de Recuperacién,
NextGeneratiénEU ‘;-]"..g"q DE ESPARIA 5EM tlrégktggr‘uéssmummo SOCIAL Trans_fc_>rma_cnon 41
2l = vy Resiliencia



PLAN PARA LA REORDENACION Y SIMPLIFICACION DEL SISTEMA DE PRESTACIONES
ECONOMICAS NO CONTRIBUTIVAS DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

Grafico 5. Histograma de renta de potenciales personas beneficiarias de IMV y
comparables — eje x: tramo de renta, eje y: % de personas beneficiarias - 2020
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Fuente: Elaboracioén propia a partir de la BBDD de la AEAT.

En resumen, las potenciales personas beneficiarias de IMV son significativamente mas
vulnerables en términos de renta y patrimonio que el resto de las personas
beneficiarias del sistema. Ya en el capitulo anterior se aprecié una elevada heterogeneidad
entre dichas personas beneficiarias, propiciada principalmente por las prestaciones de
caracter semicontributivo, que aumentaria al introducir a los potenciales hogares elegibles de
IMV. Con esta ayuda, se logra ampliar la poblacion cubierta hacia el extremo izquierdo de la
distribucion de renta y patrimonio, logrando, como se apreciara en proximos analisis, una
reduccion significativa de las tasas de pobreza mas severas.

3.4 Comparativa internacional

3.41 Comparativa y Evolucion del Gasto en Proteccion Social y Prestaciones
Monetarias

En este apartado se pretende trasladar una vision del gasto y financiacion de las prestaciones
monetarias no contributivas destinadas a inclusion social de Espafia respecto a una serie de
paises de la UE que se han considerado de referencia. A efectos de realizar una comparativa
europea, los datos deben basarse en las estadisticas SEEPROS?® de 2019 (ultimo afio
disponible en todos los paises). Los datos recogidos hacen referencia al Gasto de Proteccion
Social Bajo Condicién de Recursos (BCR).

29 Sistema Europeo de Estadisticas Integradas de Proteccion Social
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Espaina ocupa una posicion intermedia en cuanto a gasto de protecciéon social bajo
condicion de recursos, en linea con la media de la UE. Tal como se recoge en el Grafico
6, que recoge la comparacién del gasto en proteccion social en 2019 respecto del 2010,
Espafia presentaba en 2019 (y, por tanto, antes de la entrada en vigor del IMV) un gasto
relativo al PIB del 2.9%, en la media de la UE y en una zona intermedia, por debajo de los
lideres en gasto, Paises Bajos y Reino Unido, por encima del 4%, y de Francia y Alemania,
en torno al 3.5%, y significativamente por encima de Austria y Portugal (mas de 1 punto por
encima de éste ultimo).

Grafico 6. Comparacion del gasto en proteccion social sujeto a comprobacién de
rentas (means-tested) (porcentaje del PIB) 2010-2019
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Fuente: Eurostat (EU-SEEPROS)

Espafia ha evolucionado con la media de la UE, con una reduccion de gasto, en
términos de PIB de 7 décimas en el periodo considerado. Cabe constatar un
comportamiento dual entre los paises considerados, con reducciones del gasto sobre PIB, en
Reino Unido, Espana y Portugal, asi como en el conjunto de la UE, y con aumentos en los
paises centroeuropeos y Francia, que quizas debido a una menor ciclicidad de sus
economias, en términos de PIB mantienen o aumentan el gasto destinado a la inclusion
social, esto es, el gasto en proteccion social con condicién de recursos.

El gasto en inclusion en Espana tiende a centrase en las prestaciones monetarias,
como en la mayoria de los casos considerados. No obstante, es resefable, el diferente
mix que presentan los paises de Europa Central, como son Alemania, Austria y Paises Bajos,
con un acentuado sesgo hacia las prestaciones en especie. ElI Grafico 7 recoge estas
diferencias en mix entre prestaciones monetarias y en especie.
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Grafico 7. Peso relativo prestaciones monetarias respecto de prestaciones en
especie, ambas con comprobaciéon de rentas (means-tested) 2019
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Fuente: Eurostat (EU-SEEPROS)

En términos de prestaciones monetarias, de nuevo Espafa presenta una posiciéon
intermedia, en linea con la media de la UE. El Grafico 8 recoge la comparacion en el gasto
en prestaciones monetarias respecto del PIB del 2019 y 2010. De su observacion, se constata
la existencia de 4 niveles de gasto, con Francia y Reino Unido por encima del 2%, - y con
Francia casi en el 2,5%-, Paises Bajos, Espafa y la media de la UE entre el 1,7 y el 1,8%,
Alemania en el 1,2% y Austria y Portugal en el 1%. Por lo tanto, existe bastante dispersion
relativa en la aplicacion de las politicas de garantias de ingresos minimos entre los paises,
aunque ésta diferencia se ve condicionada por los servicios tanto contributivos como
universales que ofrecen los distintos paises.

En términos de evolucidn, la situacion es similar a la del conjunto de prestaciones
anterior, con una reduccion en Reino Unido, Portugal, Espaia y el conjunto de la UE,
en términos de PIB; y con el mantenimiento o crecimiento en los Paises Bajos y
Francia. Cabe resefar que tanto Alemania como Austria reducen el gasto en prestaciones
monetarias, aunque el total de prestaciones sujetas a condicidon de recursos aumenta en
términos de PIB.
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Grafico 8. Comparacion del gasto en prestaciones monetarias sujetas a
comprobacion de rentas (means-tested) (porcentaje del PIB) 2010-2019
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Fuente: Eurostat (EU-SEEPROS)

El gasto en prestaciones monetarias en Espaia tiene una significativa concentracion
en la funcion “Vejez” y “Desempleo”, mientras que en otros paises estos instrumentos
se orientan mayormente a otras causas de exclusion. Tal como se recoge en el Grafico
9, el perfil por funcién o destino del gasto tiene una distribucion especifica en Espafa,
bastante diferenciada del resto de paises. No obstante, se puede constatar que cada pais
destina estas politicas de una forma muy propia, que responde de nuevo a su estructura del
estado de bienestar, 0 a como se estructuran estas politicas: bajo condicién de recursos o
como prestaciones no contributivas universales.

Asi, mientras en Espanfa, “vejez” y “desempleo” suponen la mayor parte del gasto, en el caso
de Alemania, “vejez” apenas supone gasto, mientras que estos instrumentos se destinan a
combatir la exclusion por “discapacidad” y “desempleo”. En el caso de los Paises Bajos, de
nuevo, no se destinan programas bajo condicion de recursos a “vejez’, mientras que
“exclusion social”, esto es, las rentas minimas, alcanzan casi el 70% del gasto. Austria es un
caso intermedio, con gasto distribuido en todas las funciones o fines. En Portugal y Reino
Unido, el apartado de “familia” supone casi la mitad del gasto en prestaciones monetarias,
mientras que, en Francia, el peso del apartado de exclusion es el principal, ademas de familia
y discapacidad.

El Grafico 9 recoge la distribucion por funcién o destino entre los distintos paises.
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Grafico 9. Distribucion del gasto en prestaciones monetarias sujetas a comprobacién
de rentas (means-tested) por funcion 2019
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Fuente: Eurostat (EU-SEEPROS)

Espaia presentaba en el 2019 una significativa desventaja en la funcion “exclusién
social” que recoge el gasto en programas de rentas minimas. No obstante, con el
despliegue del IMV en 2022, si se anadiera el gasto adicional realizado al que habia en
2019, la situacion de Espaia en este apartado mejoraria sustancialmente, situandose
en la media de los paises considerados. En 2019, Espafia presentaba un gasto de ~1.100
MME en programas de rentas minimas. No obstante, la estadistica del afio 2019 no puede
recoger para el caso de Espana el IMV que se puso en marcha en 2020, que, a Julio de 2022,
ha supuesto un importe concedido en términos anuales de ~1.035 MM*°. Aunque una parte
del mismo ha podido sustituir a parte de las rentas minimas de las comunidades auténomas
incluidas en este epigrafe, la consideracion conjunta de la inversion existente y los resultados
a julio del IMV, situaria a Espafia en una posicion intermedia entre los paises considerados,
muy similar a la de Austria. El Grafico 10 recoge el gasto en la funcién “Exclusion social”, que
recoge el gasto en programas equivalentes al IMV?',

30 Dato interno del MISSM

3T NOTA: En el Anexo |l se recogen comparativas SEEPROS con los paises de referencia de las distintas funciones
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Grafico 10. Comparativa del gasto en prestaciones monetarias sujetas a
comprobacioén de rentas (means-tested) en la funcion “exclusion social” (porcentaje
del PIB) 2019
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Fuente: Eurostat (EU-SEEPROS) y MISSM dato de Espafia
3.4.2 Comparacion de la Eficiencia

Espafa presenta una mejora relativa en cuanto a tasa de pobreza severa y del paro de
mas de 12 meses entre 2010-2019 justo en la media de los paises considerados. Espafia
ha mejorado la situacién a un ritmo intermedio entre los paises considerados, aunque partia
de una situacion muy inferior en ambos casos. El Grafico 18 muestra la evolucion en el
periodo 2010-2019 de ambas variables.

Grafico 11. Comparativa de la evolucion de la tasa de pobreza severa y del paro de
mas de 12 meses (porcentaje de variaciéon) 2010- 2019
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Fuente: Elaboracioén propia a partir de datos de Eurostat (EU-SEEPROS y EU-SILC)
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Todos los paises considerados mejoran la tasa de paro de larga duracién (de mas de
12 meses), destacando la reducciéon de UK, Alemania y Portugal. Sin embargo, las
estadisticas muestran un comportamiento dispar en cuanto a mejora relativa en desempleo y
pobreza severa. Destacan los casos de Austria y Francia, que siendo los paises donde menos
se reduce el desempleo a largo plazo, logran reducir mas su tasa de pobreza. En términos
opuestos, Alemania, Paises Bajos y Reino Unido, a pesar de alcanzar una fuerte reduccion
del desempleo de larga duracion, ven crecimientos significativos en pobreza severa. Por
ultimo, Espafia mejora ambos indicadores, en una evolucion intermedia en ambos, pero
desde una situacion de partida muy inferior.

Se observa una cierta relacion negativa entre gasto en prestaciones no contributivas
BCR e indice de pobreza o desempleo de larga duracién; sin embargo, niveles muy
dispersos de gasto son compatibles con tasas de pobreza similares y viceversa. Por
su parte, Espafna muestra una posicion relativa de outlier en ambas comparativa. El
Grafico 12 muestra una comparativa entre el gasto en prestaciones no contributivas BCR
medio del 2010 al 2019 frente a la tasa de pobreza severa y el desempleo de duracién
superior a 12 meses.

Grafico 12. Comparativa de la evolucion del gasto acumulado en prestaciones no
contributivas BCR y variables de eficiencia 2010- 2019
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de Eurostat (EU-SEEPROS y EU-SILC)

Aunque las tasas de pobreza y desempleo tienden a ser menores en los paises que han
gastado mas acumuladamente en este tipo de politicas, mismas tasas de pobreza son
compatibles con niveles de gasto acumulado muy dispares y viceversa, lo que pone de
manifiesto que las politicas de garantia de ingresos minimos son solo parte de un sistema
mas amplio que debe funcionar coordinadamente. En el caso de Espana, el nivel de gasto
medio en la casi década ha estado muy en la media de los paises considerados, aunque,
quizas debido a la situacién de partida y a la especial virulencia de la crisis financiera, el
recorrido para la convergencia sigue siendo elevado.

En definitiva, y aun con el IMV incipiente, Espaiia tenia a finales de 2020 un gap
significativo en las variables de eficiencia consideradas: tasa de pobreza,
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especialmente la severa, desempleo de duracién superior a 12 meses y especialmente
en el desempleo en la poblacion de mayor edad. El Cuadro 10 recoge el resumen
comparado de la situacion con los paises de referencia a finales de 2020.

Cuadro 10. Principales indicadores de desigualdad, pobreza y desempleo. Aiho 2020

Pais / Tasa de Tasa de Tasa de Tasa de
Unidad pobreza (60% pobreza (40%  desempleo de desempleo
geografica mediana) mediana) larga duracién* >55 afos
21,01% 9,5% 5,0% 12,1%
16,1% 5,9% 1,1% 2,6%
13,9% 4,7% 1,7% 4,2%
13,8% 4,2% 1,9% 5,6%
13,4% 3,4% 0,7% 3,5%
16,2% 5,8% 2,3% 5,6%
16,6% 6,2% 2,5% 4,9%
18,6% 6,3% - -

Fuente: Eurostat (EU-SILC y EU-LFS)
*Nota: El desempleo de larga duracion se refiere al niumero de personas que no tienen trabajo y han estado buscando empleo
activamente durante al menos un afio.

Por tanto, la comparativa internacional muestra un camino importante de mejora, que
ya se ha iniciado con el lanzamiento y puesta en marcha de un esquema de rentas
minimas homologable, como es el IMV.

3.4.3 Aspectos cualitativos de la comparativa realizada

A la luz de las experiencias y datos considerados, parece que debemos ser cautos a la
hora de valorar la capacidad de estos programas de reducir de una manera sustantiva
y superar las situaciones de pobreza. El crecimiento de las tasas de pobreza severa
experimentado por paises como Paises Bajos, Alemania o Reino Unido, a pesar de contar
con instrumentos de garantia de ingresos minimos, asi lo atestigua. Parece razonable asumir
que su funcion esta mas clara a la hora de asistir estas situaciones de pobreza (especialmente
pobreza severa), compensar los efectos de la pérdida de ingresos y mejorar las condiciones
de vida de las personas afectadas.

En sentido contrario, parece también necesario, considerar estos instrumentos en el
conjunto de otras transformaciones estructurales. El caso de Portugal asi lo refleja, con
mejoras muy significativas en la reduccion de la pobreza y de mejora del empleo, que no
presentan una gran correlacion con la evolucién del gasto en este tipo de instrumentos. Las
mejoras en la reduccién del abandono escolar, del paro juvenil, por ejemplo, han requerido
posiblemente cambios significativos en otros 6rdenes, mas alla de los programas de garanti
de ingresos minimos.
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Hay experiencias significativas (Reino Unido, Francia o Alemania) de unificacion de
prestaciones que pueden tomarse de referencia, aunque son procesos que llevan
periodos de tiempo significativos. Con mayor o menor aplicabilidad, el Universal Credit en
el Reino Unido es una referencia, aunque pone de manifiesto la duracién necesaria para la
puesta en marcha de estas estrategias. Por otro lado, el modelo aleman con la incorporacién
de las prestaciones semicontributivas de extension del seguro de desempleo al nivel
asistencial general, y la estructuracién del sistema sobre la base de 2 ayudas basicas (ALGII
y Sozialgeld), puede también ser una referencia de interés para reorientar el gran nimero de
prestaciones existentes en Espana. En otro sentido distinto, el proyecto de unificar en una
futura RUA francesa las prestaciones por vivienda, de amplia tradicién en Francia, puede
también suponer una referencia.

La Figura 6 recoge como resumen los distintos estadios de las reformas de unificacién de
prestaciones realizadas en los principales paises del entorno. El grafico constata el esfuerzo
plurianual que suponen, derivado en muchos casos de las clausulas de “granfathering” (o
derechos adquiridos por las personas beneficiarias de las antiguas prestaciones), que hacen
que los procesos de sustitucién se dilaten en el tiempo. Adicionalmente, la complejidad y el
necesario tiempo para evaluar minimamente los cambios introducidos conllevan tiempos de
ejecucion elevados.

Figura 6. Esquema de procesos de simplificacion llevados por otros paises
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principalmente, eficiencia y eficacia del sistema y del del Universal del Universal en todos los Job todas las
pago, e incentivar el empleo. Credit Credit Centre prestaciones

Fuente: Elaboracién propia del MISSM

Un elemento clave en la aplicabilidad de los modelos de garantias de ingresos minimos
es la agilidad en la gestion y la reduccion de los plazos de resolucion, de forma que se
aborden con rapidez las situaciones de necesidad. En este sentido, distintas experiencias
internacionales estan incidiendo en este aspecto.

Parece resefable la experiencia holandesa en cuanto a la inmediatez del periodo de
referencia para el computo de los ingresos y, con ello, del calculo de las cuantias, permitiendo
hacer la solicitud incluso una semana antes de pasar a estar desempleado. Este objetivo de
inmediatez se plantea como una via para mejorar la adecuacion de las prestaciones a las
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situaciones sociales que quieren afrontar, pero también como mecanismo de activacion: se
favorece la aceptacion de cualquier empleo si, cuando acabe, el retorno a la prestacion se
prevé facil e inmediato.

Incluso algunos modelos bastante mas agiles, como el de Reino Unido, se plantean las
dificultades que la justificacién documental genera y la necesidad de mejorarlo, planteandose
por ejemplo la posibilidad de solicitar un adelanto del primer pago.

La decision en Espafia de evitar exigencias de justificar documentalmente las distintas
situaciones econdmicas parece ir en la buena linea, en este sentido. No obstante, el modelo
general establecido en el IMV para valorar las situaciones de necesidad toma como referencia
el afo fiscal anterior, con un decalaje entre la prestacién y la situacion a la que da respuesta
de mas de un afo. Sin duda, la reduccion de los tiempos de decision y el acercamiento
temporal a la situacién de pobreza sobrevenida es un reto de los sistemas de garantias, sobre
los que se debera seguir avanzando.

Muchas de las reformas analizadas estan orientadas por objetivos de inclusiéon y
activacion sociolaboral, pero, como se ha seialado, con distinto grado de éxito.

La experiencia de Alemania, y los notables resultados en términos de reduccion del
desempleo, nos habla de la importancia de discriminar, dentro de la poblacién protegida, entre
las personas que estan en condiciones de incorporarse a un empleo de aquellas que no lo
estan. Esto requiere un esfuerzo y especializacién importante por parte de los servicios
sociales y de los servicios de empleo.

Especial interés para la reflexion podria tener el proyecto de reforma aleman del nuevo
Ingreso Ciudadano (“Burgergeld”), previsto para ser puesto en marcha en 2023, en cuanto a
la activacion. Asumiendo que éste es un objetivo que se pretende reforzar, sin embargo, se
plantean conseguirlo a partir de medidas de flexibilizacion. Asi, el acuerdo de insercion se
llamara de participacion, sera elaborado de forma conjunta con el beneficiario de la ayuda, y
se aplicara un periodo de carencia de seis meses. La reforma dara prioridad a la insercion
sostenible y estable al mercado laboral, abandonando la priorizacién del inicio de una
actividad. Con la nueva prestacion se estableceria un plazo previo sin compromisos de
inclusion, dejandolo asi al propio criterio y la responsabilidad de las personas perceptoras; y
se reducirian las obligaciones de aceptar de forma inmediata cualquier tipo de empleo, todo
ello para favorecer la busqueda de empleos mas estables y de mas calidad.

Estas orientaciones parecen ir en la linea con lo que se ha definido como el “modelo nérdico
de activacion”, que hace recaer la concrecion de las actividades de inclusién en la
prescripcion profesional planteada con criterios sociopedagogicos y con flexibilidad.

Son diversos los paises que han desarrollado formas de descentralizacién en la
gestion de los programas, tanto en la gestion de la prestacion como, sobre todo, en el
desarrollo de programas de inclusion (formacion, educaciéon de adultos, orientacion
para el empleo, apoyo en la busqueda de empleo, apoyo social...).

En algunos casos, la descentralizacion se da hacia los municipios, como en Paises Bajos.
Otros tienen una estructura mas federal, similar a la espafiola, en cierto modo, como Austria
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[

Financiado por la Unién Europea = # 4., GOBERNO  MNSTERIO Plan de ReC‘{Pe'aC|0ny
NextGenerationEU "'] I._.H‘" DE ESPARIA 5;‘2&;%?'00&55EGUNDAD SOCIAL Transf(_)rma_mon 51
=l y Resiliencia



PLAN PARA LA REORDENACION Y SIMPLIFICACION DEL SISTEMA DE PRESTACIONES
ECONOMICAS NO CONTRIBUTIVAS DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

o Alemania. Pero incluso Francia, posiblemente el pais mas centralista de los analizados
también ha buscado formas de implicacion de agentes.

Del analisis realizado se constata que existen distintos modelos y que ni la descentralizacion,
ni la centralizacion son, per se, mejores o0 peores; sino depende de los acuerdos internos y
de que el mecanismo institucional global funcione.

En general, el peso de la Administracion Central en la gestion de este tipo de instrumentos
es muy significativa, tal como se recoge en el Grafico 13.

Grafico 13. Peso relativo de la Administracion del Estado en la Ejecucion de los
Prestaciones No Contributivas (2019)
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Fuente: Elaboracién a partir de SEEPROS

Con todo, una de las principales conclusiones de la comparativa internacional es que,
dada la heterogeneidad de los sistemas de garantia de ingresos de los paises y el rol
que juegan en cada uno, las estadisticas de gasto y personas beneficiarias no son
siempre comparables, aunque si permiten analizar aspectos de eficiencia y equidad
comparada.
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4 Analisis del sistema de garantia de
ingresos minimos

A continuacién, se presentan las lineas de analisis que describen las prestaciones
desde un punto de vista normativo para facilitar su entendimiento y apoyar el estudio
comparativo de las mismas. Dada la heterogeneidad del sistema de prestaciones
econdémicas no contributivas, resulta imposible plasmar todos y cada uno de los matices de
cada prestaciéon en un documento de estas caracteristicas, cuyo objetivo principal es el
entendimiento y analisis de las prestaciones de una manera holistica.

4.1 Analisis descriptivo de la normativa del sistema de garantia de
ingresos minimos

411 Definicion de la unidad de convivencia

La unidad de convivencia delimita qué miembros de los que componen cada uno de
los hogares en los que reside un potencial perceptor de las prestaciones no
contributivas computan a la hora de tener en cuenta o no sus ingresos para determinar
la renta del hogar, aumentar o disminuir el limite de rentas que da acceso a la
prestacion o determinar si el perceptor tiene o no responsabilidades familiares. Por ello,
y por su elevada heterogeneidad entre prestaciones, como se podra comprobar a
continuacion, la definicion de la unidad de convivencia resulta un elemento critico en el
estudio comparativo. Como se comentaba anteriormente, ademas de no existir una unica
definicion de unidad de convivencia, en ocasiones ésta sélo aplica para determinar las
responsabilidades familiares del perceptor (como es el caso del complemento por minimos
de pensiones contributivas) y, en otros casos, para determinar si las rentas de los miembros
de la unidad de convivencia distintos del perceptor computan o no a la hora de determinar si
se superan los limites establecidos en cada caso para acceder a la prestacion (como las PNC
o el subsidio agrario).

En casos como el subsidio por desempleo para personas con responsabilidades familiares,
aplica tanto para establecer las rentas de la unidad de convivencia en su conjunto como para
determinar esas responsabilidades familiares bajo dos prismas:

1. Convivir con personas que cumplan con la definicion de unidad de convivencia y
que dependan econémicamente del solicitante de la prestacion.

2. Que la suma de los ingresos de todos los miembros de la unidad de convivencia,
dividida entre el nuUmero de componentes de la misma, no supere el 75% del SMI.

Existen también prestaciones en las que no es necesario ni acreditar responsabilidades
familiares ni se tienen en cuenta los ingresos de la unidad de convivencia mas alla del
perceptor de la prestacién como es el caso, por ejemplo, del subsidio por desempleo para
mayores de 52 afos o el subsidio por desempleo para liberados de prision.
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En contraposiciéon, en las prestaciones familiares, la unidad de convivencia se emplea
unicamente para constatar la existencia de un hijo o un menor a cargo con discapacidad, o la
llegada de un recién nacido, que serian los hechos causantes del derecho a la prestacion del
progenitor o los progenitores.

En resumen, y con algunos matices como se ha explicado anteriormente, la forma en
la que se utiliza el concepto de unidad de convivencia en cada prestacion es distinta
siendo en algunas de ellas considerada para determinar si el solicitante de la
prestacion tiene o no “Familiares a cargo” y en otras, para determinar “la renta y el
limite de rentas” que permite o desautoriza el acceso a la prestacion.

Los distintos miembros incluidos en las unidades de convivencia de las distintas prestaciones
que se han analizado son:

— Perceptor

— Coényuge

— Hijos

— Padres

— Parentesco por consanguinidad mas alla del primer grado
— Parentesco por afinidad

Tras analizar en detalle todas las prestaciones, y como se muestra en los tres cuadros
a continuacion, se aprecia que existe una gran variabilidad en cuanto al criterio para
definir qué miembros de la familia computan a la hora de determinarlos limites de renta
aplicable a cada prestacion, incluso entre prestaciones de la misma entidad gestora. A
continuacion, se muestra, a modo de resumen, el esquema de unidad de convivencia para
cada prestacion para cada uno de los bloques de prestaciones definidos.

Cuadro 11. Unidad de convivencia - Prestaciones destinadas a personas en edad de
jubilacion y a personas con discapacidad

Responsabilidad

Prestacion Perceptor Conyuge Padres Consanguinidad Afinidad Rentas familiar

C a mini de
contributivas

Pensiones del SOVI -

PNC de jubilaciéon

No aplica

PNC de invalidez

Complemento de alquiler de PNC El unico criterio para acceder a esta prestacion es percibir una de las dos PNC y vivir de alquiler No aplica

Pensiones FAS No aplica

SGIM

Fuente: Elaboracién propia con informacién de la Guia Laboral 2021, webs de la Seguridad Social, SEPE e IMSERSO,

Informe de Rentas minimas de las CC. AA. y webs de las comunidades auténomas

Los casos cuya unidad de convivencia resulta mas limitada son el Complemento por
minimos de Pensiones Contributivas, el SOVI y la Pension del FAS, ya extinguida. En el
primer caso, la unidad la componen el perceptor y el conyuge y, en el segundo caso, tan solo
el perceptor de la prestacion.
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Sin embargo, para las Prestaciones No Contributivas de Jubilaciéon o Invalidez, o el
Subsidio de Garantia de Ingresos Minimos (SGIM), existira unidad econémica en todos
los casos de convivencia de un beneficiario con otras personas, sean o no beneficiarias,
unidas con aquel por matrimonio o por lazos de parentesco por consanguinidad o por
adopcion hasta el segundo grado. No obstante, el fin de la unidad de convivencia entre estas
prestaciones es distinto, ya que, para las PNC de jubilacién e Invalidez sirve para establecer
el limite de ingresos de la unidad y para el SGIM sirve para acreditar responsabilidades
familiares®? por parte del perceptor.

Para el complemento de alquiler de las PNC el unico requisito de acceso es tener reconocida
la prestacion y vivir de alquiler, siempre que el arrendador no tenga con el pensionista relacién
de parentesco de hasta tercer grado. Del mismo modo es importante remarcar que en caso
de que dos 0 mas personas de la unidad de convivencia perciban una PNC sélo se reconocera
un complemento de alquiler por hogar. Ademas del Complemento de alquiler de la PNC, como
se mostrara mas adelante, los complementos a pensiones concedidas por las CC. AA.
funcionan de manera muy similar ya que, como norma general, el Unico requisito necesario
para acceder a ellas es tener reconocido el derecho a la prestacion y residir en la comunidad
autonoma que concede el complemento

En cuanto a las prestaciones destinadas a aquellas personas desempleadas observamos 3
variantes:

1. Las prestaciones en las que la unidad de convivencia es necesaria para acreditar
responsabilidades familiares por parte del perceptor y ademas se miden las rentas de
la unidad en su conjunto (Agotamiento de la prestacion contributiva con
responsabilidades familiares, Periodo cotizado insuficiente para acceder a prestacion
contributiva y Subsidio extraordinario por desempleo)

2. Las prestaciones en las que la unidad de convivencia esta formada unica y
exclusivamente por el perceptor independientemente de con quien conviva
(Agotamiento de la prestacién contributiva para personas de 45 anos, Mayores de 52
anos, Emigrantes retornados, Liberados de prisibn y personas trabajadoras
declaradas plenamente capaces o con discapacidad parciales)

3. Las prestaciones en las que la unidad de convivencia solo delimita las rentas y el limite
de rentas de la unidad de convivencia (subsidio agrario en sus dos variantes, Renta
Agraria, Programa de Renta Activa de Insercion (RAI) y Los programas PAE, PRODI
y PREPARA (extintos))

32 |a acreditacion de responsabilidades familiares aumenta gradualmente, en funcion del nimero de personas a
cargo, la cuantia a la que tiene derecho el perceptor
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Cuadro 12. Unidad de convivencia - Prestaciones destinadas a personas
desempleadas

Responsabilidad

Pi i6 Py 6 [2 o
restacion erceptor Conyuge adres familiar

Consanguinidad Afinidad

Rentas

Subsidio por desempleo:
- Agotamiento de la prestacion contributiva
con responsabilidades familiares
Subsidio por desempleo:

- Agotamiento de la prestacion contributiva
para personas de 45 afos

Subsidio por desempleo:

- Periodo cotizado insuficiente para
acceder a prestacion contributiva

Subsidio por desempleo:
- Mayores de 52 afios

Subsidio por desempleo:
- Emigrantes retornados

Subsidio por desempleo:
- Liberados de prisién

Subsidio por desempleo:
- Trabajadores declarados plenamente
capaces o invalidos parciales

idi io por
(SED)

Subsidio del Régimen Especial Agrario:
- Sistema comun

Subsidio del Régimen Especial Agrario:
- Sistema especial para mayores de 52
afios

Renta Agraria

Programa de Renta Activa de Insercién
(RAI)

Los pr PAE, PRODI y
(extinguidos)

Fuente: Elaboracién propia con informacion de la Guia Laboral 2021, webs de la Seguridad Social, SEPE e IMSERSO, Informe
de Rentas minimas de las CC. AA. y webs de las comunidades auténomas

En la mayoria de los casos de prestaciones destinadas a personas desempleadas
existe una definicion comun de unidad de convivencia, compuesta por el conyuge y/o
hijos menores de 26 afos, o mayores con discapacidad igual o superior al 33%, asi
como los menores de 18 afnos acogidos. Por el contrario, en ambas variantes del subsidio
agrario componen la unidad de convivencia el solicitante, su conyuge, ascendientes,
descendientes y demas parientes por consanguinidad y afinidad hasta el segundo grado
inclusive, o en su caso, por adopcién, que convivan con la persona solicitante, cuyo limite de
rentas lo establecen solo los miembros de la unidad de convivencia mayores de 16 anos.

Cuadro 13. Unidad de convivencia - Prestaciones familiares

Responsabilidad
familiar

Prestacion Perceptor Cényuge Hijos Padres Consanguinidad Afinidad Rentas

/Asignacion econémica por hijo o k0 )I( ©
(s6lo en el supuest
menor a cargo e gsda)]
Prestacion econémica de pago unico A 0
- N N No aplica No aplica
por nacimiento (asistencial)
Prestacion econémica de pago unico . o
- N No aplica No aplica
por nacimiento (universal)
io por imi no A 0
contributivo) No aplica No aplica

Fuente: Elaboracién propia con informacion de la Guia Laboral 2021, webs de la Seguridad Social, SEPE e IMSERSO, Informe
de Rentas minimas de las CC. AA. y webs de las comunidades auténomas

Por su parte, en las prestaciones familiares, mas que una unidad de convivencia es la
constatacion de la mera la existencia de un hijo o menor a cargo con discapacidad o la
llegada de un recién nacido a la familia lo que actua como hechos causantes del
derecho a la prestacion por parte del progenitor o progenitores.

n >
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Cuadro 14. Unidad de convivencia - Prestaciones de minimos

Responsabilidad
familiar

Rentas

Prestacion Perceptor Cényuge Consanguinidad Afinidad
Ingreso Minimo Vital

Rentas minimas de insercién Varia en funcién de la Comunidad Auténoma

Andalucia (Renta Minima de Insercion
Social)|

Aragén (Ingreso Aragonés de Insercion)

Asturias (Salario Social Basico)|

Baleares (Renta Minima de Insercién y]|
Renta Social Garantizada - RESOGA)|

Canarias (Prestacion Canaria de Insercion)

Cantabria (Renta Social Basica)

Castilla—La Mancha (Ingreso Minimo de|
Solidaridad)|

Castilla y Leén (Renta Garantizada de|
Ciudadania)

Catalufia (Renta Garantizada de|
Ciudadania)

Extremadura (Renta Extremenia|
Garantizada)

Galicia (Renta de Inclusion Social de|
Galicia)|

Madrid (Renta Minima de Insercion)|

Murcia (Renta Basica de Insercion)

Navarra (Renta Garantizada)|

Pais Vasco (Renta de Garantia de|
Ingresos y para la inclusién social)

La Rioja (Renta de Ciudadania)|

Comunidad Valenciana (RVI; RGIM; y|
RGIS)

Ceuta (Ingreso Minimo de Insercién
Social)|

Melilla (Ingreso Melillense de Integracion)

Fuente: Elaboracién propia con informacion de la Guia Laboral 2021, webs de la Seguridad Social, SEPE e IMSERSO, Informe
de Rentas minimas de las CC. AA. y webs de las comunidades auténomas

La definicion de la unidad de convivencia correspondiente a la limitacion de ingresos
es similar para las prestaciones de minimos tanto para el Ingreso Minimo Vital (IMV)
como para las Rentas minimas (RR. MM.) en todas las comunidades auténomas. La
principal diferencia entre algunas de ellas viene marcada por el grado de Consanguinidad o
Afinidad. Por ejemplo, para el IMV, la unidad de convivencia esta formada por todas las
personas que vivan en un mismo domicilio, unidas por vinculo matrimonial, como pareja de
hecho, o por vinculo hasta el segundo grado por consanguinidad o afinidad, adopcion, y otras
personas con las que conviva en virtud de guarda con fines de adopcién o acogimiento
familiar permanente. Mientras que CC. AA. como Andalucia, Asturias o Navarra tienen un
primer grado de afinidad en vez de segundo, y otras como Galicia, Madrid, Castilla La Mancha
y Ceuta tienen hasta un cuarto grado.
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En definitiva, pese a que el fin ultimo de la unidad de convivencia es muy similar entre
prestaciones (aumentar el limite de rentas a medida que aumenta el tamafo de la
unidad de convivencia o acreditar la existencia de responsabilidades familiares) su
concepcion y definicion es muy distinta entre las prestaciones que configuran el
sistema de garantia de ingresos minimos. Ademas, como se podra comprobar en el
epigrafe 4.1.3. los limites de renta establecidos para cada prestacion a medida que aumenta
el tamafio familiar tampoco son homogéneos entre prestaciones. Con todo, podemos concluir
que el actual sistema de prestaciones no contributivas se beneficiaria tanto del
establecimiento de un criterio mas uniforme para determinar la composicion de la unidad de
convivencia como a la hora de establecer los limites de ingresos que dan acceso a la
prestacion para cada tipo de unidad de convivencia. En este sentido el reciente IMV ha
adoptado una definicion de unidad de convivencia en linea con las que ya empleaban las CC.
AA. en sus RR. MM. y que puede servir como punto de partida para analizar qué cambiaria
en el resto de las prestaciones si aplicaramos esta definicion.

4.1.2 Requisitos y condiciones de acceso

Dependiendo del tipo de prestacion, se tienen que cumplir diferentes condiciones para
optar a las distintas prestaciones, por lo que resulta necesario su revision con el
objetivo de identificar las principales diferencias entre prestaciones, especialmente
aquellas con una finalidad similar. Se han detectado diez condiciones de acceso que, si
bien existen matices sobre su cumplimiento o no a la hora de acceder a la prestacion, y
excepciones en funcion de las circunstancias personales de cada perceptor (violencia de
género, orfandad, entre otras), permiten comparar criterios basicos entre prestaciones. Las
condiciones o requisitos de acceso que se han analizado para cada prestacion son:

— Limite de Edad

— [Existencia de un limite de rentas para acceder a la prestacion

— Rentas de los miembros de la unidad de convivencia distintas del perceptor que
computan

— Reaquisito de dias cotizados

— Necesidad de haber agotado otras prestaciones

— Discapacidad

— Residencia legal Espafia

— Tiempo minimo de residencia efectiva en Espafia

— Condicionalidad: Busqueda activa de empleo / Formacion

— Responsabilidades familiares / Familiares a cargo

Como se ha comentado con anterioridad, existen matices en cada caso individual, pero
para todos los requisitos analizados se puede responder de manera dicotémica (si o
no) en funcién de si la prestaciéon requiere o no cumplir con los requisitos arriba
listados. Este ejercicio permite elaborar una matriz de condiciones que permite analizar todas
y cada una de ellas con homogeneidad y compararlas facilmente. Por ejemplo, la edad es un
requisito de acceso para la mayoria de las prestaciones, pero en cada caso se estipulan cifras
distintas. Las personas con la edad indicada podran acceder a las prestaciones que se
muestran a continuacion:
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- Mayores de 18 anos: SGIM, Subsidio desempleo (con excepciones), PNC de
invalidez, SOVI Invalidez PAE, SED, algunas Rentas minimas de las CC. AA. de CC.
AA. como Asturias o Navarra.

- Mayores de 23 anos: Ingreso Minimo Vital, algunas Rentas minimas de las CC. AA.
de CC. AA. como Catalufia, Pais Vasco o La Rioja.

- Mayores de 25 anos: Rentas minimas de las CC. AA. de CC. AA. como Andalucia,
Galicia o Madrid, entre otras.

- Mayores de 45 anos: Programa de Renta Activa de Insercién, Subsidio por desempleo
de agotamiento de la prestacion contributiva para personas de 45 anos.

- Mayores de 52: Subsidio por desempleo para mayores de 52 afos.

- Mayores de 65: PNC de jubilacion, SOVI Vejez, FAS.

En este punto, se aprecian tanto rasgos generales de desviacion (véase el caso de la red de
cobertura de las RR. MM. por CC. AA. entre las distintas regiones), como también objeciones
concretas como el hecho de que el IMV excluye a las personas jovenes de entre 18 y 23 afios.

En cuanto al requisito de existencia de un limite de rentas para acceder a la prestacion,
en primer lugar, se observa que las prestaciones del SOVI, al tratarse de una prestacion
semicontributiva muy cercana la contributividad (la Seguridad Social en sus estadisticas la
define como tal) no tiene requisito alguno de limite de rentas para acceder a la prestacion.
También destacan en este aspecto las notables diferencias en los limites de renta de la PNC,
cuya formula de calculo varia en funcién de si el beneficiario vive con sus progenitores o
descendientes de primer grado o no.

Respecto a las rentas de los miembros de la unidad de convivencia distintas del
perceptor, destacan sobre todo los subsidios por desempleo, en los que no computan las
rentas de los convivientes del perceptor para acceder a la misma.

En cuanto al limite de dias cotizados, existen prestaciones que lo requieren, como algunos
subsidios por desempleo, las prestaciones del SOVI o el Complemento por minimos de
pensiones contributivas. Las dos Uultimas prestaciones, como se ha comentado con
anterioridad son de caracter semicontributivo y muy parecidas a sus contrapartidas de
caracter contributivo. Por su parte, en el caso de los subsidios por desempleo esta situacion
esta explicita bien sea por agotamiento de la prestacién contributiva o como requisito de
acceso a las prestaciones no contributivas del Régimen Especial Agrario.

En relacioén con requisitos de discapacidad, se encuentran prestaciones como el SOVI de
invalidez, la PNC de invalidez o el SGIM, que son su requisito fundamental, con un grado
superior al 65% en los dos ultimos casos. Ademas, se pueden encontrar la asignacion por
hijo o menor a cargo (en la que se requiere discapacidad por parte del hijo o menor) y la
prestaciéon econdmica por nacimiento en el supuesto de padres con discapacidad.

En el caso del requisito de haber agotado previamente otras prestaciones observamos,
en primer lugar, los subsidios por desempleo que requieren haber agotado previamente las
prestaciones de caracter contributivo y, en segundo lugar, el subsidio extraordinario por
desempleo, la RAI o las prestaciones extintas PAE, PRODI o PREPARA que requieren el
haber agotado previamente otras prestaciones no contributivas de desempleo.
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Otro de los requisitos comunes a todas las prestaciones estatales es contar con
residencia legal en Espafa (en el caso de las prestaciones del SEPE no esta explicito, pero
esta implicito ya que uno de sus requisitos es estar inscrito como demandante de empleo y
mantener dicha inscripcion durante todo el periodo de percepcién). No obstante, el tiempo
minimo de residencia es lo que varia entre ellas, representando en algunos casos, el motivo
por el que se recibe una prestacion y no otra. Para los casos de PNC de jubilacién e invalidez,
son diez y cinco afos respectivamente, mientras que para el IMV y algunas RR. MM. de CC.
AA. como Andalucia, Aragén o Madrid es igual a un afo. En este punto, cabe resaltar que
para la Ciudad Autdbnoma de Melilla el tiempo minimo de residencia efectiva para recibir la
RR. MM. es de cinco afios, muy superior al del IMV y al del resto de comunidades
autonomas®?.

Es importante remarcar también que, mientras que todas las prestaciones estatales requieren
una residencia legal y efectiva en territorio espafiol, las RR. MM. de la mayoria de las
comunidades auténomas (Andalucia, Aragén, Asturias, Baleares, Castilla-La Mancha,
Castilla y Ledn, Catalufa, Galicia, Madrid, Murcia, Navarra, Pais Vasco, Comunidad
Valenciana y Melilla) sélo requieren acreditar residencia efectiva para acceder a la prestacion.

Es preciso comentar también el requisito de busqueda activa de empleo yl/o
participaciéon en programas de formacion que se encuentra entre los requisitos de acceso
y renovacion de algunas prestaciones del sistema de garantia de ingresos minimos. Este
requisito es obligatorio para prestaciones como los Subsidios por desempleo y todas las
prestaciones del SEPE, el IMV (a partir del tercer mes en el que se percibe la prestacién) o
las RR. MM. (en mayor o menor medida en funcion de la comunidad auténoma).

41.3 Limite de ingresos maximo para acceso a los programas

Salvo en pocas excepciones, la mayoria de las prestaciones tienen un limite de
rentas/ingresos que permite el acceso a la prestaciéon. Sin embargo, estos limites no
son homogéneos entre prestaciones y varian también en funcion de la composicion y
el tamaio de la unidad de convivencia. En este apartado, se muestra el nivel de ingresos
maximos anuales de la unidad de convivencia establecido para el acceso a las prestaciones
para una seleccién de distintos tipos de hogares:

— Individual

— Pareja (distinguiendo entre pareja a cargo y no a cargo): se considera que existe
cényuge a cargo del titular de una pension, cuando aquél se halle conviviendo con el
pensionista y dependa econdémicamente de él.

— Monoparental mas un hijo

— Monoparental mas dos hijos

— Pareja mas un hijo

— Pareja mas dos hijos

33 Cémo se ha podido ver en el capitulo 2 de este informe el nimero de personas beneficiarias del IMV en 2021
en el territorio de Melilla es muy superior al RR. MM. en 2020, pudiendo ser este requisito tan estricto el que esté
limitando el nUmero de personas beneficiarias de las RR. MM.
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Por su parte, y a modo de referencia, recordar que el Salario Minimo Interprofesional de 2022
es 1000€ y el Indicador Publico de Renta de Efectos Multiples (IPREM) es 579€.

Cuadro 15. Limite de ingresos - Prestaciones destinadas a personas en edad de
jubilacion y a personas con discapacidad

Prestacion Individual Pareja NO a Monoparental + 1 Monoparental + 2

Pareja + 1 hijo  Pareja + 2 hijos

cargo hijo hijos

Ci a mini de pensi "

- 7.939 € 9.260 € 7.939 € No aplica
contributivas
Pensiones del SOVI Prestaciones sin limite de rentas
PNC de jubilacién 5.900 € 10.030 € 10.030 € 25.073 € 35.398 € 35.398 € 45.722 €
PNC de invalidez 5.900 € 10.030 € 10.030 € 25.073 € 35.398 € 35.398 € 45.722 €
Complemento de alquiler de PNC El unico criterio para acceder a esta prestacion es percibir una de las dos PNC y vivir de alquiler
Pensiones FAS 2,098 € No se tienen en cuenta las rentas de familiares
SGIM 4.864 € 5.559 € 4.864 € 5.559 € 6.253 € 6.253 € 6.948 €

Fuente: Elaboracién propia con informacién de la Guia Laboral 2021, webs de la Seguridad Social, SEPE e IMSERSO,

Informe de Rentas minimas de las CC. AA. y webs de las comunidades auténomas

Las bases de los limites, o lo que es lo mimos, la unidad de convivencia es especifica
de las distintas prestaciones. En el caso de la prestacién de Complemento por minimos de
pensiones contributivas, los limites de ingresos sélo aplican a las rentas del pensionista, y se
veran aumentados cuando éste tenga conyuge a cargo. En cambio, para la prestacion SGIM
los limites de ingresos sélo aplican a las rentas del pensionista y se veran aumentados por el
numero de personas a su cargo independientemente del grado de parentesco.

Como se ha comentado con anterioridad, las pensiones del SOVI son de naturaleza
semicontributiva y muy cercanas a la contributividad y no tienen limite de rentas por parte de
los perceptores.

Para las PNC de jubilacién e Invalidez, el nivel de ingresos incrementa considerablemente a
medida que el tamafio del hogar también lo hace. Para un individuo el limite es de 5.900€
mientras que para una pareja con dos hijos es 45.722€. En el supuesto de convivencia sin
ascendientes/descendientes de primer grado para las PNC de jubilacién e Invalidez los limites
de renta resultantes son inferiores siguiendo la siguiente formulacion:

Unidad econdmica (SIN ascendientes/descendientes de 1er grado):
L=C+(0,7xCx(m-1))

L = Limite de Acumulacion de Recursos. C= Cuantia anual de la pensién establecida en la
Ley de Presupuestos Generales del Estado. m = Numero de convivientes que integran la
unidad econdémica.

Unidad econdmica (CON ascendientes/descendientes de 1er grado):
L={C+[0,7xCx(m-1)]}x25

L = Limite de Acumulacion de Recursos. C= Cuantia anual de la pensién establecida en la
Ley de Presupuestos Generales del Estado. m = Numero de convivientes que integran la
unidad econdmica.

Financiado por la Unién Europea = 4.5, GOBERNO | MINSTERO Plan de Recuperacién,
NextGeneratiénEU ‘;-]"..g"q DE ESPARIA 5EM llrégklgg\rl\léssmukmw SOCIAL Transfgrma_aon 61
2l = vy Resiliencia



PLAN PARA LA REORDENACION Y SIMPLIFICACION DEL SISTEMA DE PRESTACIONES
ECONOMICAS NO CONTRIBUTIVAS DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

Esta distincion, segun ascendencia/descendencia, es exclusiva de las PNC (ninguna otra
prestacion la contempla) y se hace dificil su justificacion, sobre todo, teniendo en cuenta la
creciente diversificacion de los modelos familiares.

Cuadro 16. Limite de ingresos - Prestaciones destinadas a personas desempleadas

Pareja NO a Monoparental + 1 Monoparental + 2

Prestacion Individual - - Pareja + 1 hijo  Pareja + 2 hijos
cargo hijo hijos
Subsidio por desempleo: No podra
- Agotamiento de la prestacion contributiva con 9.000 € 18.000 € solicitar el 18.000 € 27.000 € 27.000 € 36.000 €
responsabilidades familiares subsidio
Subsidio por desempleo:
- Agotamiento de la prestacion contributiva para 9.000 € No se tienen en cuenta las rentas de familiares

personas de 45 afios
Subsidio por desempleo:
- Periodo cotizado insuficiente para acceder a 9.000 € 18.000 € 18.000 € 18.000 € 27.000 € 27.000 € 36.000 €
prestacion contributiva
Subsidio por desempleo:

~ 9.000 € No se tienen en cuenta las rentas de familiares
- Mayores de 52 afios
SUbs_'dm (1o CLogaloe: 9.000 € No se tienen en cuenta las rentas de familiares
- Emigrantes retornados
Subsldiclnotdesemplec: 9.000 € No se tienen en cuenta las rentas de familiares

- Liberados de prision

Subsidio por desempleo:
- Trabajadores declarados plenamente capaces o 9.000 € No se tienen en cuenta las rentas de familiares
invalidos parciales

No podra
Subsidio extraordinario por desempleo (SED) 9.000 € 18.000 € solicitar el 18.000 € 27.000 € 27.000 € 36.000 €
subsidio
: el pRcleliarnic: 12.000 € 24.000 € 24.000 € 12.000 € 12.000 € 24.000 € 24.000 €
- Sistema comun
: — G 12.000 € 24.000 € 24.000 € 12.000 € 12.000 € 24.000 € 24.000 €
- Sistema especial para mayores de 52 afios
Renta Agraria 12.000 € 24.000 € 24.000 € 24.000 € 33.000 € 33.000 € 42.000 €
Programa de Renta Activa de Insercion (RAI) 9.000 € 18.000 € 18.000 € 18.000 € 27.000 € 27.000 € 36.000 €
roslbicoamas REEIRRODIVIERERARE 9.000 € 18.000 € 18.000 € 18.000 € 27.000 € 27.000 € 36.000 €
(extinguidos)

Fuente: Elaboracién propia con informacion de la Guia Laboral 2021, webs de la Seguridad Social, SEPE e IMSERSO, Informe
de Rentas minimas de las CC. AA. y webs de las comunidades auténomas

También en las otras prestaciones semicontributivas por desempleo, los limites
tienden a variar en funcion de la prestacion. Los limites de ingresos de las prestaciones
del SEPE se muestran para familias hasta con 2 hijos menores de 26 afios 0 mayores con
discapacidad (salvo en el subsidio agrario en el que computan las rentas de todas las
personas mayores de 16 afios y en el cuadro anterior se ha supuesto que los hijos tienen una
edad inferior). Todos los limites de renta de estas prestaciones se establecen en funcion del
SMI y, por homogeneidad, se muestran los valores en sus términos acumulados anuales.

Cuadro 17. Limite de ingresos - Prestaciones familiares

Pareja NO a Monoparental + 1 Monoparental + 2
cargo hijo hijos

Prestacion Individual Pareja

Pareja + 1 hijo  Pareja + 2 hijos

Asignacion econémica por hijo o menor a g q P
9 P I Prestaciones sin limite de rentas

cargo
Prestacion econémica de pago tnico por Mo zzile o o
P a a licitar el licitar el licitar el 13.903 € 15.840 € 13.903 € 15.840 €
nacimiento (asistencial) . L A
subsidio subsidio subsidio

Prestacion econémica de pago unico por

- n Prestaciones sin limite de rentas
nacimiento (universal)

io por imi (sup no
contributivo)

Prestaciones sin limite de rentas

Fuente: Elaboracién propia con informacion de la Guia Laboral 2021, webs de la Seguridad Social, SEPE e IMSERSO, Informe
de Rentas minimas de las CC. AA. y webs de las comunidades auténomas

En las prestaciones familiares no existe un limite de rentas salvo en la prestaciéon
asistencial de pago unico por nacimiento, en la cual, el nUmero de hijos a cargo aumenta
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indefinidamente el limite de rentas. Ademas, en caso de poseer el titulo de familia numerosa
el limite de rentas sera superior.

Cuadro 18. Limite de ingresos - Prestaciones de minimos

Pareja NO a Monoparental + 1 Monoparental + 2

Prestacion Individual Pareja i hijo hijos Pareja + 1 hijo  Pareja + 2 hijos

Ingreso Minimo Vital 5.890 € 7.659 € 7.659 € 8.957 € 10.727 € 9.429 € 11.199 €
Rentas minimas de insercion Varia en funcién de la C
Andalucia (Renta Minima de Insercién Social) 5.420 € 6.114 € 6.114 € 6.809 € 8.199 € 6.809 € 7.504 €
Aragon (Ingreso Aragonés de Insercion)| 5.899 € 7.669 € 7.669 € 8.967 € 10.737 € 9.439 € 11.209 €
Asturias (Salario Social Basico) 5.379€ 6.563 € 6.563 € 6.891 € 7.795€ 7.752 € 8.655 €
EEEES (Re“tsaom"g:r::ﬁr: def_i?égeéf; 5.899 € 7.669 € 7.669 € 8.967 € 10.737 € 9.439€ 11.209 €
Canarias (Prestacion Canaria de Insercion) 6.195 € 7.010 € 7.010 € 7.010 € 7.662 € 7.662 € 8.070 €
Cantabria (Renta Social Basica) 5.559 € 6.948 € 6.948 € 6.948 € 7.643 € 7.643 € 8.407 €
Castilegl shsnchalilioresoliniogs 7.200 € 7.992€ 7.992€ 7.992 € 9.576 € 9.576 € 10.368 €
Solidaridad)|
Castilla y Leon (Renta Garantizada de Ciudadania) 5.559 € 6.948 € 6.948 € 6.948 € 7.990 € 7.990 € 8.790 €
Catalufia (Renta Garantizada de Ciudadania) 7.968 € 11.952 € 11.952 € 11.952 € 13.152 € 13.152 € 14.352 €
Extremadura (Renta Extremefia Garantizada) 6.948 € 8.338 € 8.338 € 8.894 € 10.144 € 9.589 € 10.839 €
Galicia (Renta de Inclusion Social de Galicia) 5.211€ 6.184 € 6.184 € 6.184 € 7.018 € 7.018 € 7.7113 €
Madrid (Renta Minima de Insercion) 5.639€ 7.049 € 7.049 € 7.049 € 7.950 € 7.950 € 8.852 €
Murcia (Renta Basica de Insercion) 5.559 € 6.948 € 6.948 € 8.239 € 10.225 € 11.516 € 10.920 €
Navarra (Renta Garantizada) 7.900 € 10.662 € 10.662 € 10.662 € 12.641 € 12.641 € 13.826 €
Pl Veeen (REiD e CARMR M IEYEE  gopmg 8.720€ 8.720€ 9.364 € 11.844 € 11.209 € 12.399 €
la inclusion social)

La Rioja (Renta de Ciudadania)| 5.559 € 6.948 € 6.948 € 6.948 € 7.990 € 7.990 € 8.685 €
Comunidad Valenciana (RVI; RGIM; y RGIS) 8.400 € 9.840 € 9.840 € 9.840 € 10.800 € 10.800 € 11.520 €
Ceuta (Ingreso Minimo de Insercion Social), 3.600 € 3.960 € 3.960 € 3.960 € 4.320 € 4.320 € 4.680 €
Melilla (Ingreso Melillense de Integracion) 5.504 € 6.421 € 6.421 € 6.421 € 7.338€ 7.338 € 8.256 €

Fuente: Elaboracién propia con informacion de la Guia Laboral 2021, webs de la Seguridad Social, SEPE e IMSERSO, Informe
de Rentas minimas de las CC. AA. y webs de las comunidades auténomas

El principal criterio de analisis de renta del IMV sefala que se considerara vulnerabilidad
econdmica cuando el promedio mensual del conjunto de ingresos y rentas anuales, tanto para
las personas beneficiarias individuales o del conjunto de la unidad familiar, sea al menos
inferior en diez euros a la cuantia que le correspondiera si fuese perceptor del IMV. Esto es,
los limites de ingresos del IMV estan directamente ligados a sus cuantias al igual que ocurre
con las RR. MM.

En definitiva, como se puede apreciar en los cuadros de este epigrafe, el Ingreso
Minimo Vital y las Rentas minimas de las CC. AA. cuentan con unos umbrales de
ingresos muy inferiores a los del resto de prestaciones que configuran el sistema de
garantia de ingresos minimos. Por ejemplo, en el caso de una familia de cuatro miembros
(pareja mas dos hijos), el limite de ingresos para recibir la prestacion del IMV es de 11.199€
mientras que, por ejemplo, para recibir una PNC de invalidez o jubilacion es de 45.722€ o de
36.000€ para los subsidios en los que se acrediten responsabilidades familiares.
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Otro punto de especial relevancia es el tiempo de referencia para el computo de los
ingresos. Como norma general, salvo en las prestaciones no contributivas de
desempleo en las que se tiene en cuenta el mes anterior, para el computo de ingresos
se tendran en cuenta los obtenidos por las personas beneficiarias durante el ejercicio
anterior a la solicitud, donde el importe de la prestaciéon sera revisado cada ano
teniendo en cuenta la informaciéon de los ingresos del ejercicio anterior. Esto en
ocasiones puede ser un factor critico en situaciones de pobreza sobrevenida. Por este motivo
el IMV y algunas RR. MM. incorporan excepciones a esta regla y ademas existen las
denominadas Ayudas de Emergencia Social cuyo principal objetivo es cubrir estas
situaciones de pobreza sobrevenida.

4.1.4 Definicion de renta y patrimonio

En este apartado se analiza, prestacion a prestacion, la descripciéon de renta que se
computa a la hora de establecer si se superan o no los limites de ingresos
anteriormente descritos. Como norma general, salvo alguna excepcion (prestaciones del
régimen especial agrario), computan como ingresos y rentas los listados a continuacion:

— Derechos o rendimientos del trabajo.

— Prestaciones contributivas.

— Rentas del capital mobiliario.

— Rentas del capital inmobiliario.

— Rendimientos que procedan de actividades empresariales, profesionales, agricolas,
ganaderas o artisticas.

— Ganancias Patrimoniales.

En este sentido si se observa mucha homogeneidad entre prestaciones ya que todas las
prestaciones (aunque la definicién formal difiere) consideran que estas categorias de ingresos
son computables a la hora de establecer las rentas de cada unidad de convivencia.

Sin embargo, mas alld de estas rentas, se observan grandes diferencias entre
prestaciones, tanto en la manera en como se definen como la propia seleccion de las
mismas. Se cuenta, por un lado, las prestaciones que utilizan el articulo 7 (rentas exentas)
de la Ley del IRPF para establecer qué rentas no computan a la hora de establecer los
ingresos del hogar (Complemento por minimos, Prestaciones familiares de caracter no
contributivo, IMV y RR. MM. de las CC. AA.) y, por el otro lado, se encuentran el resto de las
prestaciones que en su propia hormativa establecen qué rentas no se deberan computar a la
hora de establecer los ingresos de la unidad de convivencia.

En este mismo sentido cabe preguntarse si el sistema de garantia de ingresos minimos
no se aprovecharia de una homogeneizacion de la definicion que utiliza para
determinar qué rentas son o no computables para determinar los ingresos de las
unidades de convivencia. Siguiendo los pasos del IMV, y por practicidad a la hora de
comprobar las rentas de cada solicitante a las prestaciones, seria recomendable que las
prestaciones que no utilizan la Ley del IRPF como referencia y todas las nuevas normativas
de prestaciones econdmicas que surjan en el futuro basen sus definiciones de rentas en la
Ley del IRPF.

3
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Ademas, salvo algunas excepciones, cuesta entender la racionalidad detras de la seleccién
de los conceptos que deben computar como renta. Por este motivo el sistema de garantia de
ingresos minimos también podria beneficiarse de una homogeneizacion de criterios a la hora
de establecer las rentas que deberian ser computables, y en caso de que la normativa de
alguna prestacién no estuviera alineada con el resto justificar el porqué.

En relacién con el analisis de patrimonio, de entre las prestaciones estatales, tan solo
el IMV lo incorpora como requisito para determinar el acceso a la prestacion. Resulta
un punto de elevada importancia, ya que, ademas de ser complementario al analisis de renta
ayuda a valorar la capacidad econdmica de la unidad de convivencia, con el objetivo de
mejorar la redistribucion de la renta y reduccion de la pobreza. Segun establece la normativa
del IMV, se tendra en cuenta el patrimonio neto de la persona sola o de la unidad de
convivencia, que estara determinado por la suma del patrimonio societario neto mas el
patrimonio no societario neto (excluida la vivienda habitual). Los pasivos no societarios
incluiran las deudas y créditos existentes sobre los activos no societarios a fecha de
presentacion de la solicitud, excluidos los asociados a la vivienda habitual.

Al igual que en el IMV, cabe destacar también que las RR. MM. de las CC. AA. también
cuentan con un limite de patrimonio a la hora de establecer el limite de ingresos.

4.1.5 Cuantias maximas y tiempo de percepcion

Atendiendo al tiempo de percepcion de las ayudas, se observan tres grupos claros:
prestaciones de duraciéon indefinida (aunque se tienen que renovar, mediante la
acreditacion de los requisitos necesarios, con cierta periodicidad), prestaciones
puntuales y prestaciones con una duracién de unos pocos meses, pudiendo algunas
de estas ultimas renovarse hasta un maximo de 30 meses. Como norma general las
duraciones se pueden resumir en:

- Duracion indefinida®*: las Prestaciones destinadas a personas en edad de jubilacion y
a personas con discapacidad, las prestaciones de minimos, la asignacion familiar por
hijo o menor con discapacidad a cargo y las RR. MM. de la mayoria de CC. AA.
También se pueden considerar en este grupo los subsidios por desempleo de mayores
de 52 afos que se alargan en el tiempo hasta que el perceptor alcanza la edad de
jubilacion.

- Prestaciones de pago unico: Las prestaciones familiares por nacimiento y las ayudas
de emergencia social

- Prestaciones con una duracion finita: Los subsidios por desempleo.

Dentro de los subsidios por desempleo encontramos por un lado los subsidios por
desempleo para mayores de 52 anos, con un tiempo de percepcion sélo limitado por la edad
del perceptor, mientras que, para el subsidio por desempleo de emigrantes retornados,
liberados de prision o personas trabajadoras declaradas plenamente capaces o con
discapacidad parciales, es de seis meses prorrogables hasta 18. Ademas, en la Renta Agraria

34 Requieren de renovaciones periodicas, pero éstas son indefinidas.
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se observan tiempos de percepcién variable en funcién de las caracteristicas del solicitante:
edad, responsabilidades familiares y jornadas trabajadas.

Cuadro 19. Duracion de prestaciones destinadas a personas desempleadas

Prestacion <6 meses 6 meses 12 meses 18 meses 21 meses 24 meses 30 meses Indefinido Pago Unico
Subsidio por desempleo: > de 45 afios y 120 dias |
P i dela i6 ibutiva con

P
Subsidio por desempleo:

- i dela io ibutiva para
personas de 45 afos

Subsidio por desempleo:

- Periodo cotizado insuficiente para acceder a

Subsidio por desempleo:
- Mayores de 52 afios

Subsidio por desempleo:
- Emigrantes retornados

Subsidio por desempleo:

- Liberados de prision

Subsidio por desempleo:

- Trabajadores declarados plenamente capaces o
invalidos parciales

Subsidio extraordinario por desempleo (SED)

Subsidio del Régimen Especial Agrario:

i G Variable en funcién del solici (edad, il il j ji
- Sistema comun
Subsidio del Régimen Especial Agrario:
- Sistema especial para mayores de 52 afios
Renta Agraria Variable en funcién del solici (edad, il iliares, j ji

Programa de Renta Activa de Insercion (RAl)
Los p PAE, PRODI y

Fuente: Elaboracién propia con informacion de la Guia Laboral 2021, webs de la Seguridad Social, SEPE e IMSERSO, Informe
de Rentas minimas de las CC. AA. y webs de las comunidades autonomas

Como se ha podido observar hasta ahora, no todas las ayudas cuentan con la misma
finalidad, ni con los mismos requisitos, y su tiempo de percepcion es variable. Todo
ello lleva a que sus cuantias sean también diversas, y a que se adapten en mayor o
menor medida a la composicion de la unidad de convivencia. En este sentido, por
ejemplo, destacan las RR. MM. y el IMV, que ofrecen una cuantia mayor segun aumenta el
numero de convivientes o segun si el hogar es monoparental con hijos a cargo o no, mientras
que el resto son constantes.

El siguiente grafico resume las cuantias maximas®® anuales de las distintas prestaciones del
sistema de garantia de ingresos minimos, actualizadas a 2022%.

35 El concepto cuantia maxima se refiere a la cuantia maxima de referencia, no lo que finalmente reciben las
personas beneficiarias ya que para prestaciones de caracter diferencial si el beneficiario tiene alguna fuente de
ingresos el gestor de la prestacion solo le abonara la diferencia entre la cuantia maxima y sus ingresos.

36 Para su calculo, cuando corresponde, se ha tenido en cuenta que el Salario Minimo Interprofesional de 2022 es
de 1000€ y el Indicador Publico de Renta de Efectos Multiples (IPREM) es de 579€.
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Grafico 14. Cuantias maximas de las prestaciones del Sistema de garantia de
ingresos minimos — 2022, €/afio

Pensiones del SOVI 6.184

PNC 5.900
Pensiones FAS y SGIM

Complemento de alquiler de PNC

Subsidios desempleo >=12 meses* 5.559

Subsidios por desempleo <=6 meses**

Asignacion econdmica por hijo o menor a cargo

Prestaciéon econdémica de pago Unico por nacimiento (asistencial)
Prestacion econémica de pago unico por nacimiento (universal)
IMV

5.900

Rentas Minimas de las CC. AA.*** 6.217

(*) Incluye agotamiento de la prestacién contributiva con responsabilidades familiares, mayores de 52 afos, emigrantes
retornados, liberados de prisién, personas trabajadoras declaradas plenamente capaces o con discapacidad parcial, RAI,
Régimen Especial Agrario y Renta Agraria.

(**) Incluye agotamiento de la prestacion contributiva para personas de 45 afios, periodo cotizado insuficiente para acceder a
prestacion contributiva, Subsidio Extraordinario por Desempleo y los programas PAE, PRODI y PREPARA (extinguidos)

(***) Promedio de las cuantias basicas de todas las CC. AA.

Fuente: Elaboracién propia con informacioén de la Guia Laboral 2021, webs de la Seguridad Social, SEPE e IMSERSO, Informe
de Rentas minimas de las CC. AA. y webs de las comunidades auténomas

Como se ha comentado, para comparar las cuantias de las distintas prestaciones es
fundamental tener en cuenta si son indefinidas, de pago uUnico o periddicas, y cual es
su finalidad. Asi, las cuantias de las PNC podrian ser comparables con RR. MM. e IMV, al
ser periddicas e indefinidas. En el caso de los subsidios por desempleo, aunque sus tiempos
de percepcion son limitados, se han distinguido dos grupos, 6 y 12 meses, y se ha multiplicado
su cuantia mensual por dicha duracién. Asi, se obtiene una cuantia anual similar en tamario
al resto, aunque no comparable, ya que, agotada la prestacién, el beneficiario no recibiria
ningun ingreso.

Por ultimo, se ilustran las prestaciones familiares de pago unico o de duracién limitada
(supuesto no contributivo), que dificilmente son comparables con el resto, asi como otras
cuya cuantia depende de numerosos supuestos (variables).

Ademas, existen prestaciones que tienen unas cuantias variables, como el
complemento por minimos de pensiones contributivas, cuya cuantia dependera de la
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pension contributiva que se estd complementando y cuyos minimos pueden ir desde los
3.090€ para pensiones de orfandad y un solo beneficiario, hasta los 18.701€ de las pensiones
de gran invalidez con conyuge a cargo®’. Por otro lado, las cuantias del RR. MM. también son
variables en funcién de la composicion de la unidad de convivencia de forma similar al IMV y
entre comunidades autbnomas.

Es también importante hacer referencia a si las prestaciones son diferenciales, en el
sentido de que la entidad gestora de la prestaciéon so6lo abonara la diferencia entre las
rentas del beneficiario y la cuantia maxima que le corresponda, o si son de cuantia fija,
en cuyo caso el beneficiario cobrara el 100% de la cuantia determinada en todos los casos.

Cuadro 20. Caracterizacidon de cuantias de las prestaciones

Caracterizacion de cuantias

Cuantia Diferencial Cuantia Fija
- Complemento a - Sovi
minimos de pensiones - Complemento alquiler PNC
- PNC de jubilacion® - FAS
- PNC de invalidez* - SGIM
- IMV - Subsidios por desempleo
- RR. MM. - RAI

- PAE, PRODI y PREPARA

- Prestaciones familiares

- Complementos de pensiones
concedidas por las CC. AA.

*En el caso de las PNC la cuantia y el limite de rentas no coinciden, aumentando el segundo a medida que aumenta el tamafio
de la unidad de convivencia por lo que, en la practica, las cuantias de la PNC son en muchos casos iguales a la cuantia maxima.
Fuente: Elaboracién propia

37 Es necesario remarcar que solo se contabiliza como prestacion no contributiva los complementos necesarios
para alcanzar la cuantia minima de las pensiones, no el importe integro de la pensiéon minima.
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NOTA SOBRE LA COMPARACION DE CUANTIAS ENTRE PRESTACIONES Y LA
IMPORTANCIA DEL LIMITE DE RENTAS:

Resulta importante aclarar que la comparacion de cuantias entre prestaciones no es
definitoria de la “mejor o peor” proteccion que éstas puedan ofrecer.

Por ejemplo, cuando una unidad de convivencia disponga de rentas del hogar mas alla de
las prestaciones, resulta fundamental tener también en cuenta el limite de rentas asociado
a la prestacion analizada. Ante dos prestaciones con cuantias idénticas, y rentas del hogar
también idénticas, el hogar que cobre la prestacion con el limite de renta mas elevado podréa
recibir en total unos ingresos superiores, lo que implicara una mejor tasa de proteccion.

4.1.6 Indicador de proximidad a la contributividad

En este apartado se analizara si las distintas prestaciones del sistema de garantia de
ingresos minimos de Espafa cuentan con el requisito de contribucién a la Seguridad
Social para el acceso a las mismas, categorizando cada prestacién en funciéon de los
siguientes niveles:

¢ SEMICONTRIBUTIVA: Son extensiones de la proteccion social a personas que estan
en el ambito de la Seguridad Social, pero que han agotado sus prestaciones o que
éstas se consideran insuficientes, estando sometidas a un control de ingresos.

¢ NO CONTRIBUTIVA: No hay exigencia alguna de cotizacion previa y estan sometidas
a control de ingresos.

¢ UNIVERSAL (de naturaleza no contributiva): No hay exigencia alguna de cotizacion
ni hay establecido un limite de ingresos para percibirlas.

Cuadro 21. Proximidad a la contributividad

Prestaciones destinadas a mayores de 65 afios y a personas con discapacidad Indicador

Complemento a minimos de pensiones contributivas SEMICONTRIBUTIVA
Pensiones del SOVI SEMICONTRIBUTIVA
PNC de jubilacién NO CONTRIBUTIVA
PNC de invalidez NO CONTRIBUTIVA
Complemento de alquiler de PNC No aplica

Pensiones FAS NO CONTRIBUTIVA
SGIM NO CONTRIBUTIVA
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Prestaciones Destinadas a personas desempleadas Indicador

Subsidio por desempleo:
- Agotamiento de la prestacidn contributiva con responsabilidades familiares

SEMICONTRIBUTIVA

Subsidio por desempleo:
- Agotamiento de la prestacién contributiva para personas de 45 afos

SEMICONTRIBUTIVA

Subsidio por desempleo:
- Periodo cotizado insuficiente para acceder a prestacion contributiva

SEMICONTRIBUTIVA

Subsidio por desempleo:
- Mayores de 52 afios

SEMICONTRIBUTIVA

Subsidio por desempleo:
- Emigrantes retornados

NO CONTRIBUTIVA

Subsidio por desempleo:
- Liberados de prision

NO CONTRIBUTIVA

Subsidio por desempleo:
- Trabajadores declarados plenamente capaces o invalidos parciales

NO CONTRIBUTIVA

Subsidio extraordinario por desempleo (SED)

NO CONTRIBUTIVA

Subsidio del Régimen Especial Agrario:
- Sistema comun

SEMICONTRIBUTIVA

Subsidio del Régimen Especial Agrario:
- Sistema especial para mayores de 52 afios

SEMICONTRIBUTIVA

Renta Agraria

SEMICONTRIBUTIVA

Programa de Renta Activa de Insercion (RAI)

NO CONTRIBUTIVA

Los programas PAE, PRODI y PREPARA (extinguidos)

NO CONTRIBUTIVA

Prestaciones familiares

Asignacion econémica por hijo o menor a cargo

UNIVERSAL

Prestacion econémica de pago unico por nacimiento (asistencial)

NO CONTRIBUTIVA

Prestacion econémica de pago unico por nacimiento (universal)

UNIVERSAL

Subsidio por nacimiento (supuesto no contributivo)

SEMICONTRIBUTIVA

Prestaciones de minimos

Ingreso Minimo Vital

NO CONTRIBUTIVA

Rentas minimas de insercion

NO CONTRIBUTIVA
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Prestaciones de caracter complementario o excepcional Indicador

Complementos de pensiones concedidas por las CCAA NO CONTRIBUTIVA

Ayudas de Emergencia Social (AES) NO CONTRIBUTIVA

Fuente: Elaboracién propia
4.1.6.1 Indicador de activacion para el empleo

En este capitulo se analizara si las distintas prestaciones del sistema de ingresos
minimos de Espaia tienen entre sus principales objetivos fomentar la reinsercién
laboral de las personas beneficiarias y en qué medida lo hacen.

Para realizar el analisis se ha establecido la siguiente categorizacion:

e ALTO : La reinsercion laboral del beneficiario es un objetivo prioritario de la
prestacion.

e BAJO: La reinserciéon laboral del beneficiario no es un objetivo prioritario de la
prestacion, pero el beneficiario no podra rechazar ofertas de empleo.

e NULO : Las personas beneficiarias de estas prestaciones estan fuera del mercado
laboral 0 no estan en condiciones de acceder a él.

A continuacidén, se muestra un analisis, prestacion a prestacion, de las necesidades de
busqueda activa de empleo y participaciéon en actividades de formacién, asi como de la
duracion de los subsidios para determinar la proximidad al mercado laboral de las personas
beneficiarias de estas prestaciones.

Cuadro 22. Indicador de activacion para el empleo - Prestaciones destinadas a
personas en edad de jubilacion y a personas con discapacidad

Prestaciones destinadas a mayores de 65 afos y a personas con discapacidad

Complemento a minimos de pensiones contributivas NULO
Pensiones del SOVI NULO
PNC de jubilacion NULO
PNC de invalidez NULO
Complemento de alquiler de PNC No aplica
Pensiones FAS NULO
SGIM NULO

Fuente: Elaboracién propia

Dentro del alcance de las prestaciones destinadas a personas en edad de jubilacién y
personas con discapacidad, no se encuentra la reinsercion en el mercado laboral, sino
cubrir a estos colectivos vulnerables de prestaciones econémicas que ayuden a su
situacion especifica fomentando la inclusion social. Por tanto, el principal objetivo de
estas prestaciones de la Seguridad Social y de la Administracion General del Estado es
asegurar que todos los ciudadanos en situacién de jubilacion o con una discapacidad y con
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carencia de recursos, se beneficien de una pensidon econémica, aunque no se haya cotizado
o se haya hecho de forma insuficiente para tener derecho a una pension contributiva.

Cuadro 23. Indicador de activacion para el empleo - Prestaciones destinadas a
personas desempleadas

Prestaciones destinadas a personas desempleadas Indicador

Subsidio por desempleo: ALTO
- Agotamiento de la prestacion contributiva con responsabilidades familiares
Subsidio por desempleo: ALTO
- Agotamiento de la prestacion contributiva para personas de 45 afios
Subsidio por desempleo: AT
- Periodo cotizado insuficiente para acceder a prestacion contributiva
Subsidio por des~empleo: A
- Mayores de 52 afios
Sub§|dlo por desempleo: ALTO
- Emigrantes retornados
Su.b5|d|o por de'sg'mpleo: ALTO
- Liberados de prision
Subsidio por desempleo:
. T . ALTO

- Trabajadores declarados plenamente capaces o invalidos parciales
Subsidio extraordinario por desempleo (SED) ALTO
Su.bSIdIO del Beglmen Especial Agrario: ALTO
- Sistema comun
Subsidio del Régimen Especial Agrario:

. . - BAJO
- Sistema especial para mayores de 52 afos
Renta Agraria ALTO
Programa de Renta Activa de Insercion (RAI) ALTO
Los programas PAE, PRODI y PREPARA (extintos) ALTO

Fuente: Elaboracién propia

La principal prestacion dentro de las destinadas a personas desempleadas es el
subsidio por desempleo, incluido el subsidio extraordinario por desempleo, y los
requisitos de activacion para todos los tipos de subsidios son los siguientes:

— Participacion en los trabajos de colaboracion social, programas de empleo o en
acciones de promocién, formacion o reconversion profesionales, que establezcan los
servicios publicos de empleo.

— Renovacion de la demanda de empleo en la forma y fechas indicadas en el documento
de renovacion de la demanda.

— Inscripcion como demandantes de empleo, mantenimiento de la inscripcién vy
cumplimentacion de las exigencias del compromiso de actividad.
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— Busqueda activa de empleo y participacion en acciones para aumentar las
posibilidades de ocupacion que, en su caso, indiquen los servicios publicos de empleo
competentes, dentro de un itinerario de insercion.

En este apartado, dentro de los subsidios por desempleo merece especial mencién el
subsidio para mayores de 52 aios cuyo nivel de activacion se ha considerado bajo, dado
que puede renovarse indefinidamente hasta la edad de jubilacion (aunque los requisitos de
cotizacion previos son mucho mas estrictos que en el resto de las variantes del subsidio por
desempleo), , no obstante se trata de un subsidio estrictamente vinculado a que las personas
estén inscritas como demandantes de empleo y cumplan el compromiso de actividad; de
hecho, segun los datos del SEPE en 2022, dos de cada 3 altas son de perceptores del
subsidio que lo tenian interrumpido por estar trabajando

Dentro de las prestaciones no contributivas destinadas a los trabajadores eventuales
agrarios en Andalucia y Extremadura se encuentran por un lado el subsidio del régimen
especial agrario comun y la renta agraria, en los que los perceptores estan obligados a
buscar empleo activamente y cumplir con las obligaciones impuestas por los servicios
publicos de empleo, de forma muy similar a los subsidios por desempleo analizados en el
parrafo anterior. Por otro lado, se encuentra el subsidio del régimen especial agrario para
mayores de 52, al que también se le ha asignado un grado de activacion “BAJO” para el
empleo dado que tiene unas caracteristicas y requisitos de acceso (mas alla de las
especificas del trabajo agricola) muy similares al del subsidio por desempleo de mayores de
52 afios.

Por ultimo, la Renta Activa de Insercion (RAIl) incluye dentro de sus requisitos de
acceso la realizacion de acciones de busqueda activa de empleo (salvo en el caso de
victimas de violencia de género o victimas de violencia doméstica). Ademas, durante la
percepcion de la RAI las personas beneficiarias estaran obligados a participar activamente
en las distintas actuaciones de formacion y activacion laboral propuestas por el programa. Es
importante remarcar que de todos los programas de desempleo la RAI es la que presenta
mayores niveles de obligatoriedad y comprobacion de participacion en actividades de
inclusion.

Por su parte, las prestaciones familiares por su propia definicién no aplican en el analisis
mostrado de activacion de empleo.

Cuadro 24. Indicador de activacion para el empleo - Prestaciones de minimos

Ingreso Minimo Vital ALTO

Rentas minimas de insercion ALTO

Fuente: Elaboracién propia

En el caso del IMV, las obligaciones de participacion en programas de empleo o
acciones de promocion son ligeramente inferiores que las que existen en los Subsidios
por desempleo y resto de prestaciones del SEPE, pero es obligatorio figurar inscrito como
demandante de empleo dentro de los tres meses siguientes a la notificacion de la resolucion
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por la que se concede la prestacién. Ademas, como apunta el informe Foessa 2022%, es
importante remarcar que los programas del IMV tienen un mayor sesgo hacia la inclusién
social que a la activacion al empleo.

Por su parte, no todas las comunidades auténomas exigen estar inscrito como
demandante de empleo para acceder a la RR. MM. Sin embargo, si es requisito comun en
todas ellas (aunque con diferentes grados) la busqueda activa de empleo y la participacion
en acciones de insercion laboral.

4.2 Analisis cualitativo de la normativa del sistema de garantia de
ingresos minimos

Como se ha podido apreciar, el sistema de garantia de ingresos minimos espanol es
complejo desde un punto de vista normativo. Ello, entre otras cosas, es consecuencia de
su elevada dependencia historica de la coyuntura socioecondmica del pais. Las prestaciones
se han ido introduciendo de forma reactiva, sin contemplar el sistema en su conjunto, y ello
ha derivado en un sistema heterogéneo de programas, personas beneficiarias y territorios,
con unos niveles de eficiencia y equidad mejorables.

Tras analizar su disefio, se percibe que las prestaciones y pensiones se han ido
instaurando con una falta de homogeneidad a la hora de definir los criterios que
acreditan las situaciones de necesidad, ademas de una ausencia de control en el modo
en que se complementan distintas prestaciones en los mismos hogares, y sin una clara
via de transferencia de personas beneficiarias de una prestacion a otra. Por ello, resulta
esencial una revision del sistema actual que incremente la capacidad protectora del riesgo de
pobreza severa y favorezca la inclusion y la equidad, disefiando un modelo que opere con
una légica mas coherente.

Para ello, el IMV, que representa la ultima red de seguridad de la AGE, se postula como
el pilar sobre el que vertebrar el resto de las prestaciones no contributivas. En este
apartado, a partir del analisis normativo del capitulo anterior, se evallua la coherencia de las
prestaciones por separado, segun el colectivo al que se dirigen, y se contrasta, cuando
procede, con la nueva realidad impuesta por el IMV. El objetivo es sentar las bases para una
posterior propuesta de mejora y simplificacién del sistema, apoyada en los datos obtenidos
de la AEAT.

4.21 Prestaciones de vejez

Las personas en edad de jubilacion tienen acceso principalmente a tres prestaciones
del perimetro propuesto en este informe: los Complementos por minimos de pensiones
contributivas, la PNC de jubilaciéon y el IMV. La primera, pese a suponer casi un 30% de
del gasto y mas de un 35% de las personas beneficiarias del sistema de garantia de ingresos
minimos, es una prestacion que tiene una razon de ser muy distinta al resto. Su requisito
principal, tener reconocida una pension contributiva, cuya cuantia no alcance la pensién

38 Fundacion Foessa. (2022). Evolucion de la cohesion social y consecuencias de la Covid-19.
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minima, la sitia mucho mas cerca del sistema contributivo que del no contributivo. Por ello,
se ha decidido dejar fuera del plan de simplificacion, si bien, si se plantean modificaciones no
estructurales (cambios de limites de renta, cuantias, etc.) para asegurar la coherencia del
sistema.

Por su parte, PNC de jubilacion e IMV tienen un caracter netamente no contributivo,
con puntos de interseccion, pero también con diferencias significativas. Siguiendo la
estructura de analisis presentada hasta el momento: tienen una definicion de unidad de
convivencia similar (IMV incluye afines) y sus requisitos y condiciones son también casi
idénticos, a excepcioén el tiempo de residencia en Espana exigido por la PNC de jubilacién,
de 10 anos, frente al afio del IMV.

En lo que respecta al limite de renta, mas alla de la férmula de incremento con el tamano
del hogar de cada una (equivalente a la cuantia perceptible menos 10 euros en el caso
del IMV), llama la atencion el bonus de la PNC (tanto de jubilacién como de invalidez) a
la convivencia con padres o hijos, que multiplica por 2,5 el limite del resto de casos
(incremento del 0,7 por miembro adicional). Esto puede dar lugar a notables desigualdades
entre personas beneficiarias de PNC e IMV, ya que, como se aprecia en el cuadro a
continuacion, un hogar con una pareja y dos hijos podria disponer de una renta de hasta
45.722 €, frente a los 11.199 € del IMV. Por ello, y porque esta renta se encuentra lejos de la
del resto de prestaciones no contributivas, en una hipotética unificacién de estas dos ayudas,
se propondria eliminar este bonus, sin entrar a valorar cual de las otras dos féormulas de
calculo de limite de renta deberia primar.

Cuadro 25. Limite de rentas — IMV vs PNC

Individual Pareja+ | Pareja +2

hijo hijos
IMV 5.800 € 76590 € 8.957 € 10.727 € 9.429 € 11.199 €
PNC 5.900 € 10.030€ | 25073€ | 35398€ | 35398€ | 45722€

Fuente: Elaboracién propia con informacion de la Guia Laboral 2021, webs de la Seguridad Social, SEPE e IMSERSO, Informe
de Rentas minimas de las CC. AA. y webs de las comunidades auténomas

En esta misma linea, destaca también el limite de patrimonio integrado en el IMV, solo
presente en las RR. MM. de las CC. AA. Insistiendo en la importancia de la coherencia del
sistema, se entiende que, si el IMV representa el pilar de las prestaciones asistenciales, y ha
sido la ultima en ser introducida, el resto deberia incorporar también limites de patrimonio, no
necesariamente idénticos en cuantia.

4.2.2 Prestaciones de discapacidad

Las prestaciones no contributivas de discapacidad vigentes en el actual sistema de
garantia de ingresos minimos son la PNC de invalidez y el IMV. En este ultimo caso, se
ofrece un complemento del 22% en la prestacion si en la unidad de convivencia reside una
persona con discapacidad. Ademas, en este apartado, por su interseccion con la primera, se
analiza también la Asignacién econdmica por hijo a cargo, previamente clasificada como
familiar.
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Las principales diferencias entre PNC de invalidez e IMV han sido ya revisadas en el
estudio comparativo de vejez, ya que PNC de invalidez y de jubilacion son
practicamente idénticas, con dos excepciones: la PNC de invalidez cuenta con un
complemento del 50% de la cuantia para personas beneficiarias con mas de un 75% de
discapacidad y necesidad reconocida de concurso de una persona para desarrollar su
actividad vital; y con un tiempo de residencia en Espafa exigida de 5 afios, en vez de 10.

Al mismo tiempo, el IMV ya cuenta con un complemento del 22% para unidades de
convivencia que cuenten con alguna persona con un grado de discapacidad superior
al 65% (misma frontera que PNC). Asi, como ocurria con la PNC de jubilacion, pareceria
conveniente proponer una simplificacion de ambas prestaciones, que mantenga algunos
aspectos, como una cuantia superior para mayores grados de discapacidad, pero elimine
otros, como la ausencia de un limite de patrimonio, con el objetivo de mejorar la coherencia
del sistema y centrar el apoyo en los colectivos mas vulnerables.

En paralelo, se ha decidido introducir en esta comparativa a la Asignacion por hijo o
menor a cargo con discapacidad, por varios motivos. En primer lugar, se ha observado
que la Asignacion econdmica por hijo a cargo con discapacidad tiene un punto de interseccion
con la PNC de invalidez, aunque su naturaleza universal hace que haya muchas familias que,
por superar el limite de rentas, no cuenten con la posibilidad de acceder a la ultima. Esta
interseccion depende del grado de discapacidad del beneficiario, y se ejemplifica con los
siguientes supuestos:

1. En caso de que la persona con discapacidad tenga un grado de discapacidad inferior
al 65%, la familia dejara de estar cubierta por el conjunto de prestaciones objeto de
analisis en este informe, aunque existen otras politicas de inclusiéon cuyo objetivo es
garantizar la independencia y el bienestar de las personas con discapacidad al amparo
del Sistema para la Autonomia y Atencion a la Dependencia (SAAD).

2. En caso de que la persona con discapacidad tenga un grado de discapacidad entre el
65% y el 75%, las familias, siempre y cuando cumplan con los requisitos de acceso,
estaran incentivadas a que la persona con discapacidad cobre la PNC de invalidez
(5.900€ en 2022) y renunciar a la asignacion por hijo a cargo en este supuesto (4.709€
en 2022) ya que la percepcién de ambas prestaciones es incompatible. Por el
contrario, si la unidad de convivencia no cumple con los requisitos de acceso a la PNC
continuaran percibiendo la asignacién econémica.

3. Por ultimo, en el caso de que la persona con discapacidad tenga un grado de
discapacidad superior al 75%, la cuantia establecida en la prestacion familiar por hijo
a cargo (7.186€ en 2022) es superior a la de la PNC de invalidez, por lo que ninguna
familia tendra incentivo a cobrar la PNC en lugar de la asignacion.
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Cuadro 26. Itinerario de percepcién de prestaciones para una familia con un
hijo o menor a cargo con discapacidad. Afio 2022

zliiiz:p':;:g;i(g%o con Sin derecho a ninguna prestacion (ayuda integrada en el IMV)
Hijo o menor a cargo con Asignacioén por hijo a . ‘s
discapacidad < 65% cargo (1.000 €) Sin derecho a prestacion
Opcioén A: PNC de invalidez*
Hijo o menor a cargo con Asignacion por hijo a (5.900€ - diferencial)
discapacidad 65-75% cargo (1.000 €) Opcion B: Asignacion por hijo a
cargo (5.012€ - cuantia fija)
Opcioén A: PNC de invalidez*
Hijo o menor a cargo con Asignacion por hijo a (5.900¢€ - diferencial)
discapacidad > 75% cargo (1.000 €) Opcion B: Asignacion por hijo a
cargo (7.519€ - cuantia fija)

Fuente: Elaboracién propia
(*) Sometida a control de ingresos

Destaca particularmente el tercer supuesto, en el que la cuantia perceptible por unos
progenitores a cargo de un adulto con una discapacidad superior al 75% es superior a
la cuantia que ese adulto percibiria si viviera solo o no estuviera a cargo de nadie,
limitando los incentivos a la emancipaciéon e independencia de las personas con
discapacidad. Por ello, una posible solucion a esta situacion consistiria definir esta
prestacion como de discapacidad, en vez de familiar, otorgando el derecho a recibirla a los
hogares en los que viva una persona que cumpla los requisitos, en vez de a sus padres
(motivo por la que se ha analizado en este apartado y no en el de prestaciones familiares).

Otro punto a recalcar en la comparativa de esta prestacion es que el IMV (y la actual
PNC, en el caso de prestaciones por nacimiento de pago Unico) es la Unica ayuda de
las que integran el sistema de garantia de ingresos minimos que considera las
prestaciones familiares como ingresos computables. De este modo, aquellas personas
que tengan derecho a cobrar el IMV y alguna de estas prestaciones veran aminorada la
cuantia del IMV en la misma cuantia de la prestacion familiar, resultando, de facto, en una
prestacion inexistente para aquellas personas con derecho a percibir el IMV. La solucion a
este problema pasaria por definirlas como rentas no computables.

Por ultimo, es importante recalcar que, con la introduccién del Complemento de Ayuda
para la Infancia (CAPI) a comienzos de 2022, se elimina el supuesto para hijos sin
discapacidad o con discapacidad inferior al 33% de la Asignacién econémica por hijo
a cargo, lo que pasa a convertirla en una prestacion de caracter puramente no
contributiva universal de discapacidad.
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4.2.3 Prestaciones asistenciales de desempleo

El sistema de prestaciones asistenciales destinadas a personas desempleadas se
encuentra estructurado por niveles, donde se comienza por optar al subsidio por
desempleo correspondiente (por agotamiento de prestacion contributiva o por periodo
de cotizacion insuficiente), y, si no se tiene derecho o se ha agotado, se permite
acceder a otras como la RAIl o el SED. Por su parte, las rentas agrarias, con caracteristicas
muy especificas, se dirigen a un colectivo concreto, como son aquellos trabajadores por
cuenta ajena eventuales agrarios residentes en las comunidades de Andalucia y
Extremadura. Al margen del analisis se dejan programas ya extintos, como el PAE, PRODI y
PREPARA.

De cara a la evaluacion de la coherencia del sistema en su conjunto, resulta util dividir
las prestaciones en dos grandes grupos: las semicontributivas y las de caracter no
contributivo. En el primer grupo se encontrarian el subsidio por agotamiento de prestacion
contributiva y el subsidio por cotizaciones insuficientes para acceder a la prestacion
contributiva. Se entiende que los colectivos cubiertos por estas prestaciones tienen una mayor
cercania al mercado laboral que los de las prestaciones de caracter mas asistencial, como el
subsidio para emigrantes retornados, liberados de prision, personas trabajadoras declaradas
plenamente capaces o con discapacidad parciales, la RAIl o el SED, que parecen estar
disenadas para cubrir situaciones de vulnerabilidad mas cercanas al ambito de la inclusién
que al del desempleo.

Fuera de estos grupos quedarian el subsidio para mayores de 52, para el que el acceso
a la prestacion exige haber contribuido el minimo para acceder a una pensién contributiva y
cuyas personas beneficiarias continuan cotizando por la contingencia de jubilacién aun
estando en paro (125% de la base minima); y las ayudas agrarias.

Del analisis normativo se desprenden dos grandes conclusiones:

1. Heterogeneidad en este tipo de prestaciones, en general, por motivos de edad o
responsabilidad familiar.

2. No estan alineadas con los requisitos de acceso y cuantias del resto de prestaciones
del sistema de garantia de ingresos minimos.

Los distintos supuestos de acceso al subsidio por desempleo regulados en el titulo Il de la
Ley General de la Seguridad Social han venido a atender necesidades diversas de proteccion
social, atendiendo tanto a la situaciones de desempleo forzoso de las personas como a otras
que sucesivamente se han agregado, como liberados de prision, personas en supuestos de
revision de incapacidad permanente por mejoria, personas que han agotado todas las
prestaciones y en situacion de especial vulnerabilidad econdmica o victimas de violencia de
género o doméstica,

Otros subsidios de desempleo como la Renta Activa de Insercion (RAl), el subsidio agrario o
la renta agraria, que van destinados a atender a otro tipo de situaciones de vulnerabilidad
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econdmica de personas desempleadas y de desempleo en zonas con niveles de desempleo
comparativamente mas altos que la media nacional, se encuentran regulados en normativa
al margen de la Ley General de la Seguridad Social y por ello establecieron sus propios
requisitos de acceso.

Aunque se entiende que los colectivos a los que se debe atender pueden tener
necesidades diversas, ello no parece justificar la variedad de subsidios por desempleo,
con la disparidad de caracteristicas y requisitos que ello conlleva, ni que sea el sistema
de desempleo quien proteja a colectivos vulnerables, cuyas necesidades tienen un caracter
mas de inclusién, como ocurre con las victimas de violencia de género, los inmigrantes
retornados o los liberados de prision.

La simplificacion y mejora del nivel asistencial de desempleo esta contemplada en el Plan de
Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, en la Reforma 10 del Componente 23, mediante
una reforma de la Ley General de la Seguridad Social, dirigida a ampliar la proteccion por
desempleo, simplificar el sistema, vincular la prestacion a un itinerario personalizado de
empleo y facilitar la transicién hacia la proteccion social, cuando la persona beneficiaria no se
reincorpore al mercado laboral y se encuentre en situacién de vulnerabilidad.

4.2.4 Prestaciones familiares

En el perimetro de este informe se han incluido prestaciones familiares periddicas,
como la asignacién econémica por hijo o menor a cargo y el Complemento de Ayuda
para la Infancia (CAPI), y de pago unico, principalmente prestaciones por nacimiento.
En este apartado, se deja a un lado la evaluacion de las segundas, al tener una
naturaleza muy distinta al resto de prestaciones y representar una fraccién poco
significativa del gasto y las personas beneficiarias totales. Al mismo tiempo, como ya
se mencioné en el apartado 4.2.2, de prestaciones de discapacidad, se considera que
la Asignaciéon econémica por hijo a cargo deberia considerarse como una ayuda de
discapacidad y no familiar.

Asi, se considera el CAPI como la principal prestacion familiar del sistema de garantia
de ingresos minimos. Su introduccion, a principios de 2022, constituye un gran avance
en la cobertura de un colectivo de hogares, con menores a cargo, que, como se vera
en el apartado 4.3.3, son especialmente vulnerables en términos comparativos en
Espana. Es por eso por lo que su cobro no se limita exclusivamente a las familias que cobran
un IMV (en cuyo caso el pago es automatico), sino que también extiende los limites de renta
y patrimonio del IMV, un 300% y un 150%, respectivamente, para que facilitar el acceso al
complemento.

En términos de diagnéstico, se considera que la estructura de complemento cumple
con el objetivo perseguido en el actual plan de mejorar la simplicidad del sistema, al
funcionar como un mecanismo automatico en el caso de cobro de un IMV, sin necesidad de
mayores tareas burocraticas, que, al mismo tiempo, mejora la cobertura social de este
colectivo especialmente vulnerable.

3
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4.2.5 Otras prestaciones
4.2.5.1 Rentas minimas de las CC. AA.

Las Rentas minimas, gestionadas por las CC. AA., son distintos programas que tienen
las comunidades autonomas y ciudades de Ceuta y Melilla dirigidos a las personas y
familias en situacion de vulnerabilidad econémica y social, cuya finalidad es
asegurarles un nivel minimo de renta acompafiado ademas de un proceso de
intervencién social, y suelen ir acompanadas de programas de insercién laboral/social.
Estas prestaciones cumplen ademas con el objetivo, dentro de un sistema descentralizado
como el espafiol, de adecuarse a las caracteristicas especificas de cada territorio (nivel de
renta, precios, pauta social de consumo, caracteristicas del mercado de trabajo vy
caracteristicas demogréaficas, entre otras) Este caracter descentralizado, sin embargo, genera
también diferencias considerables en algunos requisitos o caracteristicas, que hacen de su
analisis normativo un ejercicio complejo.

La introduccion en Espaia del IMV ha conseguido garantizar la equidad territorial en
materia de cobertura de ingresos minimos a través de un instrumento comun.

En este capitulo se comparan los principales aspectos normativos de las RR. MM.,
distinguiendo entre CC. AA., con los del IMV, con el fin de resaltar las deficiencias mas
significativas del sistema actual y proponer posibles vias de mejora. En el siguiente
cuadro se observan las diferencias en cuantias entre comunidades de las RR. MM. y del IMV
para distintos tipos de hogares.
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Cuadro 27. Cuantias de las RR. MM. por CC. AA. 2022, €/mes

Cuantia en € por mes W1 {XTe][6) Pareja Ar:g:g: A.::,!,t:r;sz Pareja + hijo Pa;’:jjz; .
ANDALUCIA 451,64 509,54 567,44 683,24 567,44 625,34
ARAGON 540,00 702,00 702,00 864,00 864,00 1026,00
ASTURIAS 44828 546,89 574,23 649,55 645,96 721,26
BALEARES 491,58 639,12 747,28 894,77 786,61 934,10
CANARIAS 517,73 585,84 585,84 640,35 640,42 674,42
CANTABRIA 463,21 579,01 579,01 636,91 636,91 700,61
e era tA 600,00 666,00 666,00 798,00 798,00 864,00
CASTILLA Y LEON 463 21 579,02 579,02 665,87 665,87 732,46
CATALUNA 664,00 996,00 996,00 109600  1096,00  1196,00
EXTREMADURA 579,02 694,82 741,15 845,37 799,05 903,27
GALICIA 434,27 515,33 515,33 584,81 584,81 642,71
MADRID 469,93 587,41 587,41 662,52 662,52 737,63
MURCIA 463 21 579,02 686,59 852,06 959,63 909,96
NAVARRA 658,37 888,51 888,51 105339 105339  1152,15
PAIS VASCO 727 41 934,05 780,36 987,00 934,05 103324
RIOJA 463,22 579,02 579,02 665,87 665,87 723,78
AT 700,00 820,00 820,00 900,00 900,00 960,00
CEUTA 400,00 330,00 330,00 360,00 360,00 390,00
MELILLA 420,00 535,08 535,08 611,52 611,52 687,96
IMV 491,63 639,12 639,12 786,61 786,61 934,10

Fuente: Elaboracion propia con datos del Informe del Informe de Rentas minimas de las CC. AA. y pagina web de las
comunidades autébnomas

Es de esperar que cuando la cuantia de las RR. MM. es inferior a la del IMV, y el
beneficiario cumple los requisitos de ambas, tendra incentivos para solicitar el
segundo, y al revés en caso contrario. Ademas, llama la atencién el contraste en la
generosidad de las ayudas entre algunas CC. AA.

Otra forma de observar estas diferencias entre CC. AA. consiste en comparar la cuantia
mensual de sus RR. MM. con el umbral de pobreza severa en su region (40% de la renta
mediana por unidad de consumo de la comunidad auténoma). En general, cuanto mas
elevado es el umbral de pobreza M40, mayor es la dotacion de la RR. MM. de la CC. AA.
Ademas, en el siguiente grafico se incluye una referencia para la cuantia basica del IMV y se
distinguen por colores y formas aquellas comunidades cuya cuantia basica se encuentra por
encima de su umbral, y viceversa.
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Grafico 15. Cuantias de las RR. MM. por CC. AA. (2022) y umbrales de pobreza severa
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Informe del Informe de Rentas minimas de las CC. AA., webs de las comunidades
autonomas y ECV

Estas diferencias se mantienen idénticas en el caso de los requisitos de limites de
ingresos, ya que, para delimitar los valores admisibles de renta, cada comunidad
autonoma utiliza como referencia la cuantia maxima que se puede percibir de acuerdo
con el tamaiio de la unidad de convivencia (al igual que el IMV). Solo en el IMV (frente a
las RR. MM.) se especifica un limite de patrimonio como requisito para poder acceder a ellas.

En cuanto al tiempo potencial de percepcion de las RR. MM., la mayor parte aseguran
su cobro de forma indefinida, al igual que el IMV, con la excepcion de Castilla La Mancha,
Murcia y Melilla, que lo limitan a 24 meses, y de Ceuta, que lo hace durante 60 meses. Un
punto en el que claramente el IMV ha podido introducir una ampliacion de derechos con
respecto a las RR. MM. es el tiempo de residencia exigida en la comunidad auténoma para
acceder a la prestacion, ademas de la portabilidad de la prestacién cuando el beneficiario se
traslada de comunidad auténoma.

39 Se reconoce la limitacion de comparar afios distintos, pero se antepone ilustrar datos actualizados de RR. MM.
e IMV.
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Cuadro 28. Tiempo de residencia legal exigida por CC. AA.

6 meses

- Extremadura
- Galicia

12 meses

Andalucia
Aragén
Baleares
Canarias
Cantabria

24 meses

Asturias
Castilla-La
Mancha
Cataluna
Navarra

60 meses

Melilla

- Castillay Ledn

- Madrid

- Murcia

- Pais Vasco

- LaRioja

- Comunidad
Valenciana

- Ceuta

Fuente: Elaboracion propia con datos del Informe del Informe de Rentas minimas de las CC. AA. y webs de las comunidades
autébnomas

Esta disminucion en el tiempo de residencia necesario ha tenido un impacto especialmente
significativo en Melilla, donde el numero de personas beneficiarias del IMV en 2021 es muy
superior al de personas beneficiarias de RR. MM. en 2020, como se puede comprobar
comparando las Figuras 13 y 14.

Resulta de interés también el requisito comun de inscripcion como demandante de
empleo en todas las CC. AA., al igual que en el caso del IMV (requisito no obligatorio para
acceder a la prestacion, pero si necesario para continuar percibiéndola a partir del tercer
mes), pero que en principio no deberian tener un impacto trascendental en lo que a nivel de
personas beneficiarias se refiere, sino una medida para fomentar la activacion del empleo.

Por ultimo, las definiciones de unidad de convivencia, tanto de RR. MM. como de IMV,
son parecidas. Comprenden cényuges, hijos y padres, y solo se aprecian ligeras variaciones
en el alcance de la concepcion de consanguinidad y afinidad, que en general contemplan
relaciones de 2° grado. Lo mismo ocurre a la hora de examinar condiciones de acceso y
rentas no computables, dificilmente resumibles en un cuadro.

A falta de un protocolo comun que guie la transicion del modelo anterior a éste, cada
comunidad auténoma ha reformulado su RR. MM. adecuandola segun sus
circunstancias. A modo de resumen, se han detectado dos principales vias de reforma de
las RR. MM.:

1. Una primera en la que la RR. MM. pasa a ser complementaria del IMV, hasta
alcanzar la cuantia deseada por la comunidad.

2. Una segunda en la que la RR. MM. pasa a ser subsidiaria del IMV, rebajando
requisitos para mejorar la accesibilidad y llegar a una mayor cantidad de personas.
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Estas dos alternativas son compatibles entre si, de forma que dependiendo del excedente
presupuestario de tomar cualquiera de las vias podria ser utilizado para mejorar
competencias en el resto de las alternativas.

La Ley 19/2021, por la que se aprueba el IMV, desarrolla varias disposiciones
adicionales con el fin de facilitar la coexistencia de las prestaciones estatal y
autonomicas a través de una ventanilla integra.

4.2.5.2 Prestaciones de caracter finalista

De forma analoga a como ocurre con las RR. MM. de las comunidades autonomas, el
conjunto de prestaciones de caracter finalista (tanto en especie como en dinero), y en
concreto las prestaciones gestionadas por las EE. LL. deberian adaptarse a la nueva
situacion, evitar solapamientos, y centrarse en contextos de emergencia social ademas de
cubrir colectivos no cubiertos por el IMV.

Para ampliar informacion respecto a las conclusiones que se detallan, se puede consultar el
anexo lll, donde se recogen entrevistas realizadas a responsables de entidades del tercer
sector.
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5 Propuesta de simplificacion del sistema
de garantia de ingresos minimos

Antes de pasar a presentar la propuesta de simplificacion del sistema actual de garantia de
ingresos minimos, conviene hacer una breve recapitulacion de las principales conclusiones
alcanzadas hasta el momento.

En primer lugar, es fundamental poner en valor el enfoque de este proyecto, que
supone una revision de forma holistica del sistema de garantia de ingresos minimos,
el espanol, que hasta la entrada en vigor del IMV se habia ido construyendo con una
elevada dependencia de la coyuntura socioeconémica del pais en cada momento,
protegiendo colectivos concretos y sin una estrategia clara para el conjunto del sistema de
redistribucion o reduccion de la pobreza. Como consecuencia, el sistema objeto de la reforma
mostraba una gran heterogeneidad entre ayudas y requisitos, que generaba desigualdades
entre personas beneficiarias.

Parte de esas desigualdades tienen su origen en el fuerte caracter semicontributivo del
sistema, que, como se aprecia en los graficos 1 y 2 del presente Plan, aglutina mas de la
mitad del gasto y las personas beneficiarias. No se puede clasificar estas prestaciones como
no contributivas, ya que son superiores a las prestaciones no contributivas en cuantias y otros
aspectos clave, como limite de renta o definicién de unidad de convivencia, precisamente
porque sus personas beneficiarias han cotizado a la Seguridad Social. Por este motivo,
cualquier reforma del sistema no contributivo debe tener en cuenta las caracteristicas ligadas
a la cotizacion y a la incentivacion laboral que tienen las prestaciones semicontributivas, para
gue no se produzca desincentivos entre sistemas, sino que se asegure progresividad entre
ellos, garantizando a su vez la cobertura de rentas.

Un punto de mejora relevante a reflexionar, sin embargo, se encuentra en la equidad
del sistema y su capacidad protectora de los colectivos mas vulnerables. Como se ha
ilustrado, los mayores de 65, por ejemplo, son el colectivo menos vulnerable en términos
relativos, y su situacion tanto en términos de renta como de patrimonio (medio y mediano) es
mejor que la del conjunto de Esparfia. A pesar de ello, las ayudas de vejez representan una
parte importante del gasto, mientras que otros grupos mas vulnerables, como el de los
menores o el de las potenciales personas beneficiarias de IMV, no han tenido ese apoyo
hasta la aparicién del IMV o el Complemento de Ayuda para la Infancia (CAPI).

En definitiva, el plan que a continuacion se expone constituye una propuesta para
contribuir a la resolucion de estas y otras cuestiones senaladas a lo largo del informe,
poniendo el foco en el alivio de la pobreza de los colectivos mas vulnerables y en la
coherencia normativa del sistema, con el IMV como eje central, cuya implementacion
esta todavia en proceso. Un plan que para su correcto despliegue requerira de una buena
coordinacion entre los distintos niveles de gobierno de la Administracion y del dialogo con los
interlocutores sociales.
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5.1 Retos a alcanzar

De cara a facilitar la comprension del plan de simplificacién, se retinen en este apartado las
principales conclusiones y retos a alcanzar a través de la implementacion de la reforma del
sistema de garantia de ingresos minimos. Estos retos tienen cuatro grandes objetivos:

1. Mejorar significativamente la equidad del sistema

2. Mejorar la eficiencia y la inclusiéon sociolaboral

3. Mejorar la homogeneidad y la accesibilidad

4. Simplificar y mejorar la estructura y el modelo de gestion

RETO 1: MEJORA DE LA EQUIDAD

Como se ha seialado en este informe, algunas prestaciones, por su diseiio, apuntan a
un margen de mejora desde el punto de vista de la equidad. Una forma de ilustrar este
hecho es observar la distribucién de renta neta (unidad de consumo) por deciles de las
principales ayudas del sistema. Como se observa en la Figura 7, que unifica prestaciones
para facilitar el analisis, existe una concentracion elevada de personas beneficiarias en
deciles a la derecha de la distribucién (entre el 5y el 10), que va desde el 20% de la PNC de
jubilacion, hasta el 67% en la Asignacion econémica por hijo a cargo, de caracter no
contributivo universal.

Figura 7. Distribucion de personas beneficiarias de prestaciones por deciles de renta
de la poblacién espaiola (renta incluyendo la cuantia de la prestacién) - %, 2020
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6.542 € 9.447 € 11.688 € 13.935 € 16.227 € 18.830 € 21.996 € 26.429 € 34.100 €

Fuente: elaboracion propia con datos AEAT
Nota: Deciles de renta neta por unidad de consumo. La tabla muestra limites superiores de cada decil.

Si se compara la distribuciéon de renta de estas personas beneficiarias con la de las
potenciales personas beneficiarias de IMV, el contraste de vulnerabilidad es notable: el
99,5% de las personas que cumplen los requisitos para cobrar el IMV se encontraria en los
dos primeros deciles de renta de la distribucion nacional, incluso después de cobrar la ayuda.
Es importante resaltar que ello no significa que el IMV no sea efectivo, sino que, por la cuantia
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que reciben las personas beneficiarias del IMV, se logra un desplazamiento de renta
significativo hacia la derecha, hasta el segundo decil*® (Figura 20)

Figura 20. Histograma de renta de personas beneficiarias seleccionadas — %, 2020

% de beneficiarios

45% 1 Decil 1 (6.542 €) -> 85,6% de potenciales IMV
40% A
Decil 2 (9.447 €) -> 13,9% de potenciales IMV

35% A
30% A
PNC de jubilacion
PNC de invalidez
= Prestaciones n.c. desempleo

25% A

1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
20% A |
1
1

15% A

1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1 = IMV (potenciales)
1

1

Espafia

0% — . .\.l . \ =

T T T T T ——T T T T T d

<0 1 3 5 7 9 11 13 15 17 19 21 23 >25
Nivel de renta por unidad de consumo (miles de euros)

10% A

5% A

Fuente: elaboracion propia con datos AEAT

Nota: Deciles de renta neta por unidad de consumo.

Como se puede comprobar, hasta la entrada en vigor del IMV muchas personas en
situaciones de pobreza extrema no tenian derecho a ninguna prestacion de la
Administracion Central. Las prestaciones se habian disefiado para atender a colectivos
especificos como personas en edad de jubilacion o personas con discapacidad. El cuadro a
continuacion muestra que estos colectivos tienen tasas de pobreza y exclusion social
inferiores a la media nacional, frente a otros colectivos como los menores de 16 afios o las
personas de nacionalidad extranjera, con tasas superiores a la media. Una de las principales
ventajas del IMV frente a prestaciones destinadas a colectivos especificos es que se centra
en atajar la pobreza de manera directa a cada individuo, independientemente de a qué
colectivo pertenezca.

40 Sin la parte del CAPI
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Cuadro 29. Tasas de pobreza y exclusién social*' para distintos colectivos

Pobreza Pobreza Exclusion Excl.
M60 M40 severa
Sexo Varén 18,1 8,6 i 19,0 9,2
Mujer 18,9 8,5 ' 19,2 9,2
Menos de 16 25,2 12,7 : 25,2 14,0
De 16 a 29 arios 20,3 10,0 ! 23,6 11,4
Grupos de | pe 30 a 44 arios 17,9 94 | 204 9,9
De 45 a 64 afos 17,0 7,6 | 18,8 9,1
65 y mas afos 14,7 4,6 | 9,7 2,9
Trabajando a tiempo completo 6,7 2,2 i 7,7 2,7
Trabajando a tiempo parcial 17,5 7.4 ! 21,9 7,6
Auténomo a tiempo completo o parcial 26,1 15,4 ! 16,6 6,2
_ |Parado 37,3 199 | 531 30,2
Ocupacion Estudiante, escolar o en formacion 20,5 8,9 ! 18,3 9.1
et st | e s 20 e
Espafioles 14,7 60 | 145 6,0
Nacionalidad | Extranjeros (resto de la UE 28) 35,8 23,2 i 36,1 15,0
Extranjeros (resto del mundo) 45,0 25,5 ' 57,6 37,4
Total | T 18,5 8,6 : 19,1 9,2
Total >16 anos 17,2 7,7 . 17,8 8,2

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la ECV.

En términos de patrimonio de la unidad familiar, también se aprecian grandes diferencias
entre personas beneficiarias de prestaciones no contributivas, y, de nuevo, se concluye que
las potenciales personas beneficiarias de IMV se encuentran muy alejados del resto de
personas beneficiarias del sistema.

41 Exclusién y Exclusion severa hacen referencia a un indicador sintético elaborado a partir de 21 indicadores
sobre exclusion social presentes en la ECV. Este indicador, elaborado con la técnica de Analisis de
Correspondencias Multiples (ACM) pondera la situacion de cada hogar con respecto a cada uno de los 21
indicadores de exclusion y agrega la situacion en un unico indicador que es el que se muestra en la tabla.
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Cuadro 30. Porcentaje de hogares segin umbrales de patrimonio neto sin vivienda
habitual - €, 2020

Prestacion 0-16.000 16.000-100.000 {100.000-250.000 >250.000

C. Minimos de jubilacion 27% 31% 23% 19%
C. Minimos de discapacidad 35% 30% 20% 15%
PNC Jubilacion 57% 26% 12% 5%
PNC discapacidad 64% 23% 9% 4%
Prestaciones de desempleo* 50% 28% 14% 8%
A. ecgnémicg por hijq a cargo 37% 26% 18% 19%
con discapacidad (universal)

IMV 95% 5% 0% 0%
Espana 41% 27% 17% 15%

Fuente: Elaboracioén propia a partir de datos de la AEAT
*Nota: Prestaciones semicontributivas de desempleo

RETO 2: MEJORAR LA EFICIENCIA Y LA INCLUSION SOCIOLABORAL

En paralelo, se aprecia un nivel de eficiencia del sistema también mejorable,
estrechamente vinculado a su baja capacidad de activacion laboral y las altas tasas de
desempleo espaiiolas. Segun Eurostat, en 2020 la tasa de desempleo de larga duracion*?
en Espana se situo en el 5,0% en 2020, muy por encima de la media de la UE-27 (2,5%). Si
analizamos la incidencia del desempleo de larga duracion por tramos de edad vemos que las
personas de entre 50 y 64 afios representan el 39,5%, mientras que este mismo colectivo
solo representa el 29,4% del total de personas desempleadas en Espana y el 30,7% de la
poblacion activa. Ademas, si observamos la incidencia del paro de larga duracién sobre
el paro total, se observa que el 64,7% de las personas en paro de entre 50 y 64 aiios lo
son de larga duracion, mientras que esta cifra es del 48,2% para el conjunto de la poblacién
espafola.

RETO 3: MEJORAR HOMOGENEIDAD Y ACCESIBILIDAD

El conjunto de prestaciones del sistema de garantia de ingresos minimos espaiol
supone un complejo mosaico de prestaciones en vigor, que implica en su gestion tanto
a la AGE como a las CC. AA, las EE. LL. y el tercer sector, lo que requiere de una
coordinacién entre organismos eficaz, que no siempre es facil de lograr. Como prueba de ello,
el informe de “Pensiones no Contributivas de la Seguridad Social y Prestaciones sociales y
econdémicas para personas con discapacidad. Evolucion de la gestién 2015-2021” del
IMSERSO expone que el tiempo medio de tramitacion de una solicitud de PNC (gestionadas
por las comunidades autdbnomas) puede cifrarse en torno a 196 dias, y que existe una gran
heterogeneidad entre las distintas regiones, como se observa en el grafico a continuacion.

42 |a tasa de desempleo de larga duracion es la proporcion de personas desempleadas desde hace 12 meses o
mas sobre el nimero total de personas activas en el mercado laboral (poblacién activa).
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Grafico 16. Coeficiente de gestion total PNC — numero de dias, 2022

Andalucia
Aragon
Asturias
Baleares
Canarias
Cantabria
Castilla-Leon
Castilla-Mancha
Cataluna
Valencia
Extremadura
Galicia
Madrid
Murcia
Navarra

Pais Vasco
La Rioja
Ceuta

Melilla
Espana

591

Fuente: elaboracién propia con datos de IMSERSO

Por su parte, si bien es cierto que las primeras solicitudes del IMV se tramitaron con mas
lentitud, los tiempos de resolucion de los expedientes resueltos han pasado de los 150 dias
de media en los primeros meses al entorno de los 60 dias en el segundo semestre de 2021.
Finalmente, aunque no son comparables al tratarse de prestaciones contributivas, la
Administracion Central gestiona las prestaciones contributivas de jubilacién en un tiempo
promedio de 19 dias.

RETO 4: MEJORA DE LA ESTRUCTURA Y EL MODELO DE GESTION

Para lograr cualquiera de los retos hasta ahora mencionados, resulta imprescindible
avanzar en el desarrollo de los cruces de informacion entre sistemas vy
administraciones. Este trabajo ha utilizado la mejor informacion disponible en las
administraciones hasta el momento, pero es necesario trabajar en la consolidacion de un
instrumento de informacion completo y accesible. Se presenta a continuacion un listado de
los principales sistemas de informacion:

Sistemas de informacion relativos a las prestaciones monetarias no contributivas:

- Tarjeta Social Digital: Es el instrumento principal para realizar este analisis, pero
resulta incompleto

o En desempleo sélo se recoge la prestacion por desempleo de mayores de 52
anos.
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e La AEAT vuelca informacion de renta, pero seria fundamental tener
informacion de beneficios fiscales.

e La informacion recogida no permite una caracterizacion del beneficiario, sélo
la situacion actual desde el punto de vista de la gestion.

e Algunas CC.AA. ya estan empezando a volcar informacion, pero la calidad de
la misma es mejorable.

— Cruces con informacidn fiscal: sélo se puede cruzar informacién con la base de
datos de la AEAT, pero no con las Haciendas Forales.

— Cruces con otras fuentes: con el fin de enriquecer la base de datos de analisis
deberia cruzarse con otras fuentes, como las relacionadas con la educacion.

— Cruces con vida laboral: se han realizado para calcular indicadores de inclusiéon
laboral.

Sistemas de informacion relativos a las prestaciones en especie no contributivas:

— Bases de datos a nivel de actividades / politicas de inclusién
¢ No existe un mapa integrado de politicas
e Los reportes de las mismas se mantienen a nivel de gestor, sin consolidacion
e Imposibilidad para cuantificar a nivel de politica la inversion y esfuerzo
realizado
— Bases de datos a nivel de beneficiario de politicas de activacion
e SIUSS que gestiona el Ministerio de Derechos Sociales y no preparada para
el analisis.
e SISPE que integra la informacion relativa a la gestion de las politicas activas
de empleo y las prestaciones por desempleo que llevan a cabo los Servicios
Publicos de Empleo, Estatal y Autondmicos
o Encuesta ad hoc en este proyecto a las administraciones para conocer politica
de inclusion. A pesar de ello, imposible conocer en detalle el mapa general de
la inclusién en Espana.

5.2 Propuesta de simplificaciéon

El nuevo esquema, que tiene por objeto simplificar el actual sistema, se construye con
el IMV en el centro del nivel no contributivo, una ayuda cuya introduccién en 2020
puede considerarse el primer paso en esta reforma y constituye la ultima red de
seguridad del sistema de garantia de ingresos minimos. Su disefio innovador, que
incorpora no solo limites de renta, sino también de patrimonio, pone el foco en la proteccién
de las familias mas vulnerables en primer lugar, y permite incorporar condiciones adicionales
para profundizar en la atencion de colectivos cuya fragilidad no se identifica de manera integra
a través de indicadores de renta o patrimonio, como es el caso de las familias monoparentales
o las personas con discapacidad, pudiendo atender las necesidades especiales de estos
colectivos a través de aumentos en la renta garantizada.

Otro método para paliar los efectos de la pobreza en colectivos especialmente
vulnerables es el Complemento de Ayuda para la Infancia (CAPI), una prestacion

Financiado por la Unién Europea = # 4., GOBERNO  MNSTERIO Plan de ReC‘{Pe'aC|0ny
NextGenerationEU e ]Ig“‘q DE ESPARA silgiktglocmssmumnw SOCIAL Transfqrmgcnon 91
=l 2 y Resiliencia

\%



PLAN PARA LA REORDENACION Y SIMPLIFICACION DEL SISTEMA DE PRESTACIONES
ECONOMICAS NO CONTRIBUTIVAS DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

familiar introducida en 2021, que supone el segundo gran pilar del sistema no
contributivo espanol y la principal herramienta en la lucha contra la pobreza infantil.

Figura 8. Esquema de disefio del complemento de ayuda para la infancia

Limite de renta: 300% Renta Garantizada (RG)
Limite de patrimonio: 150% de los limites sefialados
/—""‘*‘\ por el IMV

! \ *  100€/mes por menor de 0 a 3 anos

\ ' Cuantias| < 70€/mes por menorde 3 a 6 afios
4 / +  50€/mes por menor de 6 a 18 anos

S ——-

192.000 hogares | 320.000 menores beneficiarios

Fuente: Elaboracioén propia a partir de datos del MISSM

El CAPI supone una mejora notable en las condiciones de vida de los hogares con
menores, que puede ilustrarse con dos ejemplos:

¢ Ana: 2 hijos de 2 y 5 afios. Con unos ingresos de 200 €/mes, tendria derecho a un
IMV de 681 €/mes y a un CAPI de 170 €/mes, lo que resultaria en una ayuda total de
851 €/mes.

¢ Maria: 2 hijos de 4 y 10 afios. Con unos ingresos de 1.000 €/mes, no tendria derecho
a IMV, pero si a un CAPI de 120 €/mes.

Esta mejora, ademas, se traduce en una reduccion de los indicadores de pobreza de
estos colectivos.

Cuadro 31. Indicadores de pobreza del colectivo de hogares con menores

Hogares con al menos un menor

de 18 afios Pre IMV IMV IMV + CAPI
% de menores con renta <4.868,24 €* 9,0% 4,9% 3,0%
% de menores con renta < 6.490,99 €** 14,8% 14,3% 10,7%
Renta media deciles 1-2 (€) 5.935,7€ 6.497 ,4€ 7.059,4€

Fuente: Elaboracioén propia a partir de datos de la AEAT
*Nota: Umbral de pobreza del 30% de la mediana de la renta neta equivalente
**Nota: Umbral de pobreza del 40% de la mediana de la renta neta equivalente

Basado en este modelo de inclusion, el plan de simplificaciéon ideado toma el ejemplo
del CAPI e introduce complementos que, apoyados en el IMV, pretenden ahondar en la
proteccion de colectivos concretos, como el de las personas en edad de jubilacién o las
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personas con discapacidad, y establecen requisitos mas flexibles para que hogares no
beneficiarios del IMV también puedan tener derecho a estas ayudas.

En paralelo, el plan contempla la introduccion de incentivos al empleo para personas
beneficiarias del IMV, reconociendo la importancia de fomentar su insercion laboral como
via de escape de la pobreza.

En lo que respecta a las prestaciones semicontributivas se mantendrian sin cambios, aunque
serian susceptibles de modificaciones que garantizaran la coherencia normativa del sistema.

Como resultado, y a modo de resumen, el nuevo sistema de garantia de ingresos
minimos contaria con dos niveles de acceso, semicontributivo y no contributivo, y tres
bloques de ayudas: familia, vejez, y discapacidad. Como se aprecia en la Figura 9, el IMV
representaria el centro de este sistema, y sobre él se vertebrarian unos complementos no
contributivos compatibles entre si, que darian lugar a cuantias y limites de renta y patrimonio
mas generosos, que también serian perceptibles por hogares no beneficiarios de IMV, lo que
redundaria a su vez en una mayor cobertura. Ademas, se ilustran en este esquema las
prestaciones semicontributivas, con limites de renta mas laxos e individuales (no familiares)
y sin limite de patrimonio, y las prestaciones contributivas, no sujetas a comprobacién de
recursos (sin limites de renta o patrimonio) y plenamente ligadas a las cotizaciones a la
Seguridad Social de sus personas beneficiarias.

Figura 9. Esquema de la reforma de prestaciones no contributivas

Fuente: elaboracioén propia
Nota: Simplificacion esquematica del sistema de prestaciones sin escala y a efecto ilustrativo
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Figura 10. Esquema de la reforma de prestaciones no contributivas de familia

Nivel contributivo Nivel semicontributivo

* Cuantia mas elevada. « Complemento hasta
+ Sin limites de renta. Prestaciones familiares alcanzar la pension minima.
« Sin limite de patrimonio. « Con limite de renta
A (individual o individual y
Prestaciones contributivas de viudedad y orfan conyuge).
/dao + Sin limite de patrimonio.

Complemento a minimos =

Ko} CAPI discap. P. contributivas
§ Hogares P. semicontributivas
o Complementos
a MV
) 3 infs u &
: — ara la infar € £
Nivel no contributivo CAP! discapacidad (éﬁ
« Prestacion base. ¢ Limites derentay
« Limites de renta y ——~ patrimonio a nivel familiar.
patrimonio a nivel familiar. & Limite de renta / patrimonio + Cuantia adicional a IMV.
+ Renta garantizada un 22% + Perceptible por hogares con
superior si el hogar es renta o patrimonio
monoparental. superiores a los del IMV

Base

« Cuantia adicional para
menores con discapacidad
>=33%

Fuente: elaboracioén propia
Nota: Simplificacion esquematica del sistema de prestaciones sin escala y a efecto ilustrativo

El bloque familiar, en su nivel no contributivo, queda cubierto mediante la combinacion
de IMV y CAPI. Como se ha mencionado, el primero cuenta en su propia normativa con un
supuesto un 22% mas generoso en términos de renta garantizada y limites de renta y
patrimonio para familias monoparentales, representado por la superficie azul adicional de la
Figura. Sobre él se configura el CAPI, que ofrece una ayuda adicional de 100 €/mes por cada
menor de 3 afios, 70 €/mes por menor de 6 afios y de 50 €/mes por menor de 18 afios. Como
ya se ha sefalado, este complemento también sera reconocido a hogares no beneficiarios de
IMV base que cumplan con los requisitos de renta y patrimonio definidos (300% y 150%, de
renta y patrimonio del IMV, respectivamente), representado en el cuadro amarillo a la derecha
del IMV, inferior en cuantia a éste, pero con mayor extensién de los requisitos de acceso.

A partir de ahi se podria plantear integrar en el CAPI la Asignaciéon econémica por hijo
menor a cargo con discapacidad superior al 33%, de forma que este complemento asuma
todas las contingencias del sistema que atafian a menores de edad, pero teniendo en cuenta
el hecho diferencial de la discapacidad para elevar en este caso las cuantias.

En la parte superior del esquema quedarian las pensiones contributivas de viudedad vy
orfandad que mantendrian los Complementos por minimos para aquellas pensiones inferiores
a la minima y cuyas personas beneficiarias cumplan con los requisitos necesarios

¢
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BLOQUE DE VEJEZ

Figura 11. Esquema de la reforma de prestaciones no contributivas de vejez

Nivel semicontributivo

Nivel contributivo

« Cuantia mas elevada. « Complemento hasta
+ Sin limites de renta. Prestaciones de vejez alcanzar la pensién minima.
+ Sin limite de patrimonio. + Con limite de renta
A (individual o individual y
Prestaciones contributivas de vejez conyuge).

+ Sin limite de patrimonio.

Complemento a minimos o
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Nivel no contributivo

« Prestacion base. + Limites de rentay

« Limites de renta y patrimonio a nivel familiar.
patrimonio a nivel familiar. Limite de renta / patrimonio + Cuantia adicional a IMV.

« Perceptible por hogares con

renta o patrimonio

superiores a los del IMV

Base

Cuantia asignada a la

persona en edad de

jubilacion

Fuente: elaboracién propia
Nota: Simplificacion esquematica del sistema de prestaciones sin escala y a efecto ilustrativo

En el bloque de vejez, el nivel no contributivo pasaria a estar definido por el IMV y un
nuevo Complemento de Ayuda para la Vejez, que daria lugar a la supresion de la PNC de
jubilacién, permitiendo a sus actuales personas beneficiarias elegir entre transitar al nuevo
modelo o mantener sus derechos (etapa de transicion).

Este nuevo complemento emularia el diseio del CAPI, ofreciendo una cuantia adicional a
cada miembro de un hogar IMV en edad de jubilacion, pero con una frontera superior
preestablecida en los 1.500 € anuales, puesto que a partir de ese limite un hogar unipersonal
con derecho a IMV + complemento sobrepasaria la cuantia que ofrecen las pensiones
minimas, algo no deseable para no generar ineficiencias salvo que el propio sistema
semicontributivo también se modificara. En lo que respecta a los limites de renta y patrimonio
de hogares no beneficiarios de IMV, se ha detectado una frontera en la extension del limite
de renta hasta el 150% del IMV, ya que mas alla de ese porcentaje se concederia el derecho
de cobro de este complemento a personas beneficiarias de pensiones minimas, lo que llevaria
al mismo tipo de ineficiencias en la convivencia de los dos regimenes.

Los niveles semicontributivo y contributivo estarian representados, al igual que en el bloque
familiar, por los Complementos por minimos y las pensiones contributivas, en este caso, en
su modalidad de jubilacion.
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BLOQUE DE DISCAPACIDAD

Figura 12. Esquema de la reforma de prestaciones no contributivas de discapacidad

Nivel contributivo Nivel semicontributivo

« Cuantia mas elevada. « Complemento hasta
+ Sin limites de renta. Prestaciones de discapacidad alcanzar la pension minima.
+ Sin limite de patrimonio. « Con limite de renta
(individual o individual y
Prestaciones contributivas de discapacidad conyuge).
« Sin limite de patrimonio.
- Complemento a minimos /
¢ P. contributivas
ol
€ P. semicontributivas
«
5 Complementos
B vy
.S
Nivel no contributivo IMV <@ &
<> eo
+ Prestacion base. A « Limites derentay
« Limites derentay Vi patrimonio a nivel familiar.
patrimonio a nivel familiar. / Limite de renta / patrimonio + Cuantia adicional a IMV.
« | Renta garantizada un 22% « Perceptible por hogares con
superior si en el hogar hay renta o patrimonio
una o mas personas con superiores a los del IMV
discapacidad >65% Base

+ Cuantia asignada a la
persona con discapacidad

Fuente: elaboracion propia
Nota: Simplificacion esquematica del sistema de prestaciones sin escala y a efecto ilustrativo

El bloque de discapacidad es uno de los que se propone inicialmente un nimero mayor
de modificaciones. En el nivel no contributivo, se propone la creacién de un
Complemento de Ayuda para Personas con Discapacidad, que integraria las funciones
tanto de la PNC de invalidez como de la Asignacién econémica por hijo mayor a cargo
con discapacidad superior al 65%, esta ultima de caracter no contributivo universal, y que,
al igual que en los dos bloques anteriores, se sumaria a la renta garantizada por el IMV y se
otorgaria a cada persona con una discapacidad superior al 65%*®. Las cuantias de la nueva
prestacion tendran en cuenta el coste anadido que supone la discapacidad. Por su parte, los
limites de renta y patrimonio para establecer quién es elegible para la prestacion deberian
también tener este hecho diferencial en cuenta. Siguiendo el esquema representado, este
complemento se superpondria a una cuantia de IMV que ya reconoce una renta garantizada
superior (22%) a hogares con al menos una persona con una discapacidad superior al 65%.

Este nuevo modelo lograria tres grandes avances en el ambito de la inclusién y la
discapacidad. En primer lugar, mejoraria la redistribuciéon de renta. En segundo lugar,
permitiria avanzar en el propésito de independencia de las personas con discapacidad, que
pasarian a ser las titulares de una ayuda que, hasta el momento, bajo el marco actual, era
mas beneficioso que cobraran sus padres (Asignaciéon econémica por hijo a cargo), uno de
los principales aspectos de mejora detectados en el apartado 4.2.2.

43 Como ocurria con la PNC de jubilacion, el derecho a cobro de las personas beneficiarias de las prestaciones
integradas en el nuevo complemento en ningln caso se perderia, pero si se permitiria su transito al nuevo modelo
si ello les resultara mas beneficioso.
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Otro aspecto para modificar de la actual Asignacion por hijo a cargo con discapacidad es la
incompatibilidad de la prestacion con la percepcidon de rendimientos del trabajo de la persona
con discapacidad superiores al Salario Minimo Interprofesional.

Como ocurria en los dos anteriores bloques, los niveles semicontributivo y contributivo
estarian representados por los Complementos por minimos y las pensiones contributivas,
respectivamente.

BLOQUE DE PRESTACIONES DE DESEMPLEO
Figura 13. Esquema de la reforma de las prestaciones no contributivas por desempleo

<%

O

‘\9‘5‘ Mayor potencial de re-
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P. contributivas : 3?§ti?n_pog e_lrle)P_E yel
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MV " B
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3
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emigrantes retornados, liberados de
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* Limitesde rentay i = rentas del trabajo y la
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| * Resultando en una mayor

renta disponible en el hogar
en aquellos hogares con
rentas del trabajo.

Las dos principales conclusiones del analisis cualitativo de las prestaciones no
contributivas por desempleo son la elevada heterogeneidad en las condiciones de
acceso y duracion de estas prestaciones, y su falta de alineamiento con el resto de
ayudas que componen el sistema espaiol de garantia de ingresos minimos.

La primera conclusién sugiere una simplificacion de los requisitos, que permita una
mejor comprension del sistema y defina unos objetivos mas claros. En la actualidad,
algunas de estas prestaciones (como las destinadas a liberados de prision o a inmigrantes
retornados) parecen mas enfocadas a las politicas de inclusién que a la extension del sistema
contributivo de desempleo. Se entiende que el Ingreso Minimo Vital (IMV) deberia cubrir los
supuestos de inclusion para evitar diferentes niveles de proteccion a colectivos analogos y
establecer un sistema con una clara diferenciacion entre los niveles no contributivo y
semicontributivo, similar a las contingencias por vejez, invalidez y familia. Esta diferenciacién
seria el primer paso para mejorar la coherencia del nivel semicontributivo de desempleo y el
resto de prestaciones del sistema de garantia de ingresos minimos.

¢
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Una vez reconocidas las diferencias entre los niveles no contributivo (IMV) y
semicontributivo (subsidios de desempleo), podrian justificarse requisitos para las
prestaciones de desempleo semicontributivas diferentes a los del IMV, mas cercanos al
sistema contributivo, con limites individuales de renta, sin limites de patrimonio y con cuantias
potencialmente superiores (y alineadas con la prestacion minima de desempleo contributivo).
Un disefio de esta naturaleza trazaria una frontera clara entre las prestaciones no
contributivas y las semicontributivas, sirviendo de incentivo adicional para la busqueda activa
de empleo, motivado principalmente por el contraste en los niveles de cobertura entre ambos
subsistemas. También es importante destacar la importancia de las politicas activas de
empleo en este bloque, y la necesidad de que estas politicas se alineen con las necesidades
de cada individuo, cubriendo todo el espectro desde los niveles contributivos a los no
contributivos.

Por lo tanto, este plan establece una delimitacion mas clara entre el nivel no contributivo
que giraria en torno al IMV y el nivel semicontributivo (subsidios de desempleo). Esta
distincion es compatible con la propuesta de reforma de los subsidios de desempleo
relacionada con el hito 340 del PRTR, que depende del Ministerio de Trabajo y Economia
Social y del SEPE.

Algunos colectivos que puedan ver eximidas sus prestaciones semicontributivas, como
podrian ser los liberados de prision y los sujetos a cambios en la cualificacion del nivel de
incapacidad, podrian pasar a tener cobertura bajo el IMV con criterios de acceso
especializados que capten su particular situacion.

Por otro lado, los colectivos desempleados que hayan agotado sus subsidios por desempleo
podrian tener una via de acceso al IMV de manera agil para asegurar la continuidad en el
tiempo de la proteccion social y acompanamiento que necesitan. De esta forma, se puede
plantear un mecanismo de especializacién, donde el IMV opera como ultima red de proteccién
y garantia de ingresos minimos.

Otra virtud inicial de esta propuesta de simplificacion de las prestaciones no contributivas por
desempleo es que su mayor homogeneidad permitira evaluar mejor su capacidad para
incentivar la reinsercion laboral de sus beneficiarios, algo muy valioso, especialmente
como informacion susceptible de ser considerada por la Conferencia Sectorial que retne a
las CC. AA., que son las encargadas de gestionar el presupuesto dedicado a estas politicas
activas de empleo. Paralelamente, en el nivel no contributivo representado por el IMV,
también se reconoce la importancia de la reinsercion laboral como principal via para salir de
la trampa de la pobreza, y se ha desarrollado un incentivo al empleo, actualmente en
tramitacion, que propone no considerar determinados niveles de las rentas del trabajo en el
calculo de la cuantia del IMV.

El plan incluye la activacion del empleo como elemento clave del IMV (incluido en el
Real Decreto 789/2022, de 27 de septiembre). Asi, en todos los segmentos beneficiarios de
estas ayudas, —excepto para los beneficiarios de edad avanzada y especialmente para el
colectivo de desempleados— dispondran de un importante incentivo al empleo, que
contribuira globalmente a la reduccion/eliminacion de la llamada "trampa de la pobreza."
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Mediante este incentivo al empleo, los beneficiarios del IMV pueden aumentar sus
ingresos, siempre que los ingresos adicionales relacionados con el empleo no superen el
60% de la prestacion del IMV. El incentivo disminuye proporcionalmente cuando los ingresos
laborales se situan entre el 60% y el 100%. Se trata, por tanto, de un incentivo agresivo
destinado a promover la reduccion de la "trampa de la pobreza".

Al mismo tiempo, y sobre la base de las competencias del Ministerio de Inclusién, se
ha puesto en marcha un laboratorio de politicas en el que se ensayan politicas de
activacion laboral para los beneficiarios del IMV.

De forma mas esquematica, la Figura 14 resume las principales piezas del sistema de
garantia de ingresos minimos de la Administracion fruto del plan de simplificacion. Una
de las mas importantes, como se habra desprendido del analisis, es el IMV, un instrumento
de coyuntura eficiente, que aglutina contingencias y favorece una mejor redistribucion, cuyo
despliegue total resulta imprescindible para una correcta implantacion de esta reforma.
Afianzada esta prestacion, el nuevo sistema tiene el potencial de dotar de una proteccion
suficiente a los colectivos mas vulnerables y de avanzar en la evasion de trampas de la
pobreza, poniendo el foco en las actividades de inclusién sociolaboral. Ademas, la
simplificacién del numero de prestaciones facilita el proceso de decision de las personas
beneficiarias a la hora de buscar ayudas y mejora la coherencia normativa del sistema,
solucionando desigualdades e incoherencias detectadas, al tiempo que el disefio de los
nuevos complementos incrementa la agilidad en la tramitacion de prestaciones, que en
muchos casos se activaran de forma automatica. El grafico también clarifica la propuesta
sobre el ambito de actuacion de este plan, sefialando las prestaciones sujetas a integracion
mediante la linea discontinua. Por lo tanto, clarifica que el plan excluye el nivel
semicontributivo, lo cual, a su vez, contribuye a la coherencia entre las diferentes iniciativas
de reforma del sistema de proteccién social.

Figura 14. Esquema del sistema de garantia de ingresos minimos*

VEJEZ DISCAPACIDAD FAMILIA DESEMPLEO
Complementos a minimos de pensiones contributivas Prestaciones n.c. de
Se mantienen los complementos a minimos del anterior sistema desempleo
\
IMV

Nivel no + RR.MM., ayudas de emergenciay prestaciones finalistas adaptadas a la existencia del IMV
contributivo

Renta garantizada Renta garantizada superior
superior hogares monoparentales

Complemento
de Ayuda para
la Vejez

Complemento Complemento
de Ayuda para de Ayuda para
la Discapacidad la Infancia

Incentivos al
empleo

- ———— -y

\
Fuente: elaboracioén propia

44 La linea discontinua refleja las prestaciones objeto de la presente propuesta de integracion. El sombreado gris
indica el grado en que se ha completado la puesta en marcha del complemento
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6 Plan de transicion

Una reforma como la propuesta requiere de la prevision de un plan de transicion claro,
fruto del acuerdo de los actores implicados y que respete el ambito de distribucion de
competencias entre los distintos Departamentos Ministeriales y el resto de los actores
institucionales implicados y que revise los principales riesgos a enfrentar y prepare los
mecanismos legislativos y comunicativos necesarios para asegurar una ejecucion exitosa.

Entre los riesgos, destacan dos: las inercias lentas y las tensiones presupuestarias. El
primero esta vinculado a las clausulas asociadas a la fase de transicion (grandfathering)®,
que suponen la convivencia de prestaciones del sistema antiguo y en periodos dilatados en
el tiempo. En este sentido, la experiencia pasada demuestra que esta convivencia genera
dinamicas con poca flexibilidad, ya que las prestaciones extintas abandonan el sistema muy
lentamente y, ademas, la experiencia pasada demuestra que las personas beneficiarias se
muestran reacios a cambiar de prestacion incluso cuando ello les genera un beneficio.

Al mismo tiempo, las dinamicas lentas pueden generar tensiones presupuestarias
desde dos perspectivas, una asociada directamente a los costes de las prestaciones, que
dependiendo de las cuantias y requisitos que se fijen, implicaran un grado de generosidad y
cobertura que afectara al gasto total del sistema; y otra asociada al aumento de los costes
devenidos de la convivencia de dos sistemas de gestion paralelos.

En este proceso de planificacion resulta también util observar, como se ha reseiado
con anterioridad, la experiencia de otros paises en procesos de reforma similares que,
como puede desprenderse de la infografia representada en la Figura 15, se han realizado de
forma escalonada y se han dilatado a lo largo de los afios.

45 Estas clausulas son disposiciones por las que las personas beneficiarias de prestaciones extintas mantienen el
derecho a la misma siempre que se mantengan los requisitos que dieron derecho a la misma.
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Figura 15. Procesos de reforma de prestaciones no contributivas en paises
seleccionados
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Con base en esta experiencia, y valorando los riesgos sefialados, se ha disefiado un plan de
transicion que suponga la especificacion de la reforma concreta, conforme a las aportaciones
y el acuerdo de todos los actores implicados, y que disefia dos fases claramente
diferenciadas.

FASE 1 (2023-2025): Trabajo técnico e interlocucién social

Trabajo técnico (2023-2024): La fase 1 arrancara con la creacion de un grupo de trabajo y
la adaptacion de los sistemas y la operativa de gestion. Este grupo de trabajo se configura
como un marco de colaboracién y sigue el ejemplo de Alemania, que lo empled esta figura
en 2012 para simplificar la SGB-II (Libro Il del Cédigo Social), y se propone que involucre a
los Ministerios de Asuntos Econdmicos y Transformacion Digital, de Hacienda y Funcion
Publica, de Trabajo y Economia social, de Derechos Sociales y de Inclusion, Seguridad Social
y Migraciones , con el objetivo de trazar la estructura institucional mas eficiente de cara a
gestionar el sistema de garantia de ingresos minimos.

Desde el punto de vista operativo, la gestion y la gobernanza interadministrativas seran
claves. Para ello, se proponen cuatro objetivos:

1. Adaptar los sistemas a la convivencia del sistema nuevo y el antiguo.

2. Preparar el sistema para facilitar la transicion desde el nivel semicontributivo al no
contributivo (SEPE-INSS).

3. Poner en marcha una ventanilla integral con las CC. AA., a través de las disposiciones
adicionales 4, 5y 9 de la Ley del IMV.

4. Monitorizar el paso del sistema semicontributivo al no contributivo, especialmente en
el caso de prestaciones de desempleo. Asegurar la continuidad de las politicas activas
de empleo en la transicion entre ambos sistemas.
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Como objetivo adicional, y teniendo en cuenta que una correcta toma de decisiones
debe ir acompaiiada siempre de un proceso de evaluacion respaldado con datos, se
espera el despliegue completo de la Tarjeta Social Digital (TSD), que implicaria el volcado
total de informacion de prestaciones no contributivas por parte de todos los organismos
publicos implicados en su gestion. Esto redundaria en dos beneficios fundamentales:
disponer de un mejor instrumento de analisis y de toma de decisiones para el disefio de
prestaciones, y de una herramienta accesible por la poblacién para conocer las prestaciones
a las que tienen derecho, lo que fomentaria una reduccion del problema de non take-up.

Todos estos asuntos deberian estar resueltos antes del inicio de 2025, aiio en el que
comenzaria la fase de dialogo con todos los incumbentes, de cara a concretar el disefo
de las prestaciones incluidas en el nuevo plan y, ademas, implicaria una presentacién en el
Pacto de Toledo, que resultaria en la definicion de un plan de ejecucién claro que comenzaria
en 2026 (fase 2). Es importante remarcar que en este trabajo s6lo se ha ideado el plan
estratégico para la puesta en marcha de la simplificacion del sistema de prestaciones no
contributivas. Las elecciones finales sobre gasto, gestion y disefo final de prestaciones
deberan ser consensuadas con los agentes implicados, teniendo en cuenta que la decisién
ultima corresponde a los representantes politicos encargados de desplegar el plan.

FASE 2 (2025-2030): Despliegue de nuevas prestaciones y extincion de antiguas

El plan de simplificacion consensuado por todos los actores con competencias en la
materia, deberia ejecutarse en un plazo maximo de 4 anos. Previendo un despliegue
escalonado de prestaciones, se espera que la salida paulatina de las personas beneficiarias
de las primeras ayudas extintas permita financiar total o parcialmente la implantacién de las
nuevas. Se espera que este proceso permita, o bien a finales de fase, o bien a partir de 2030,
dependiendo de la duracién del plan de ejecucién, dejar espacio presupuestario empleable
en mejoras graduales de IMV, que tendrian un efecto positivo adicional sobre la reduccion de
pobreza mas alla de las que produzcan las asociadas al proceso de reordenacion vy
simplificacion asociado al Plan.

Financiado por la Unién Europea = # 4., GOBERNO  MNSTERIO Plan de ReC‘{Pe'aC|0ny
NextGenerationEU e ]Ig“‘q DE ESPARA silgiktglocmssmumnw SOCIAL Transfqrmgcnon 102
=l 2 y Resiliencia

\%



PLAN PARA LA REORDENACION Y SIMPLIFICACION DEL SISTEMA DE PRESTACIONES
ECONOMICAS NO CONTRIBUTIVAS DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

Anexo | — Fuentes de informacion utilizadas
y ejercicios de simulacion

Fuentes de informacion utilizadas

Para la elaboracion del presente trabajo se han utilizado numerosas fuentes de informacion
que se detallan a continuacion:

— Estadisticas del Ministerio de Inclusién Seguridad Social y Migraciones
— eSTADISS de la Seguridad Social

— Vidas laborales de Seguridad Social de personas beneficiarias de algunas
prestaciones analizadas

— Encuesta ad hoc promovida por la Secretaria General de Objetivos y Politicas de
Inclusion y Prevision Social a las administraciones publicas y el tercer sector de accion
social para completar y reforzar la informacion ya disponible en las fuentes publicas
sobre politica de inclusién y que puede consultarse en el Anexo Il

— Informacion de la TSD, cruzada con los datos de la AEAT

— Datos de la renta y el patrimonio suministrados por la AEAT

— Anuario del Ministerio de Trabajo y Economia Social

— Estadisticas del SEPE

— Informe de RR.MM. del Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030
— Estadisticas del IMSERSO

— INE (ECV, EPA y Cuentas Nacionales, entre otras)

— Base de Datos Nacional de Subvenciones

— Liquidaciones de presupuestos de las entidades locales

— Eurostat (ESSPROS, EU-SILC y LFS, entre otras

Ejercicio de simulacion

Para poder determinar ex ante los efectos en términos de equidad que tiene la reforma
de cualquiera de las prestaciones no contributivas que se han de integrar en el
esquema del IMV es fundamental disponer de los datos de las prestaciones, de la renta
y del patrimonio de la poblacién.

A partir de esa informacion*® se ha desarrollado para este trabajo una herramienta de
simulacion que permite comparar los niveles de cobertura que las nuevas prestaciones
tendrian sobre las personas beneficiarias de las prestaciones antiguas para distintos
niveles de renta y patrimonio.

46 En este caso se ha contado con el universo de microdatos de renta a nivel individual y patrimonio a nivel hogar
de la AEAT (excepto los datos relativos a Pais Vasco y Navarra) del afio 2020
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A partir de la identificaciéon en esta base de datos de unos 5 millones de prestaciones
econodmicas, y los ajustes necesarios para poder concluir a partir de estos microdatos
las mismas cifras que arrojan las fuentes estadisticas nacionales, se hace el gjercicio
descrito anteriormente identificando el porcentaje de personas beneficiarias de prestaciones
a extinguir en elegibles y no elegibles segun limites de renta y patrimonio del nuevo esquema.

En el siguiente cuadro se presenta el primer ejercicio, que consiste en ver qué porcentaje de
personas beneficiarias del sistema actual de prestaciones no contributivas cumple o no los
requisitos de renta y patrimonio del IMV.

Cuadro 32. Personas beneficiarias no elegibles (NO) y elegibles (Si) bajo nuevos
criterios de renta y patrimonio de IMV base - 2020

Des. >52 anos

PNC jubilacién

PNC discapacidad

Disc. Hijo mayor

Disc. Hijo menor

Resto desempleo*

NO Si NO si NO si NO si NO si NO Si
% de beneficiarios elegibles 656%  344% | 614%  386% | 94,5% 5,5% 91,8% 8,2% 81,6% 185% | 82,0% 18,0%
Patrimonio mediano (€) | 375636 5267 | 260823 1953 |1037901 7359 |209565 2794 |553934 5239 | 439729 75569
Rentamediana* (€) | 95345 9391 | 97923 22028 | 184560 58624 | 167385 47382 | 134038 51632 | 108587 50274
R .p;.b.r.e:.z; TPl & A2.5.4.2.(;/; ...... g';'g',é%' ..... 1.5.4 R .9‘8‘;(-)‘-’/.0 ....... : :5'35/; ....... 5.7.4.9.0./0. ..... .2.’.5.% ...... .7.}}% ...... é:é;'/l, ....... %.0:.1 el 5,50}; M .7.2.".5.%. o
Tasade pobreza <9.736€"* | 516%  100% | 495%  999% | 85%  901% | 124%  969% | 231%  959% | 361%  97.0% |

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la AEAT

*Nota: La informacion contienda en la base de datos de la AEAT no permite diferenciar entre prestaciones de desempleo mas
alla de la edad del beneficiario por lo que no es posible asignar estas personas beneficiarias a ninguna prestacion de desempleo
en concreto.

**Nota: Excluyendo la cuantia de la prestacion.

***Nota: 6.491 € y 9.736 € hacen referencia a los umbrales de pobreza definidos por el 40% de la mediana de renta por unidad
de consumo (pobreza M40) y 60% de la mediana de renta por unidad de consumo (pobreza M60) respectivamente.

Los siguientes ejercicios se realizan sobre cada prestacion y, partiendo de los mismos
requisitos que los del IMV, es decir, el 100% de la renta garantizada en el IMV y el 100% del
patrimonio sin vivienda habitual garantizado en el IMV, se empiezan a incrementar para ver
coémo, a medida que estos porcentajes se incrementan el nimero de personas beneficiarias
de las prestaciones a extinguir también lo hace y en qué medida.

A modo de ejemplo, de los actuales perceptores de la PNC de jubilacion el 34,4% si cumple
los requisitos del IMV, mientras que el 65,6% no lo hace. En el cuadro siguiente se aprecia
como si el limite de la renta garantizada fuera el 150% de la del IMV y el del patrimonio fuera
el del 500% el 54% de los actuales perceptores de la PNC de jubilacién si cumplirian los
requisitos.
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PLAN PARA LA REORDENACION Y SIMPLIFICACION DEL SISTEMA DE PRESTACIONES
ECONOMICAS NO CONTRIBUTIVAS DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

SIMULACION SOBRE LAS ACTUALES PERSONAS BENEFICIARIAS DE LA PNC DE

JUBILACION

Personas beneficiarias: 261.325
Elegibles para IMV: 34,4%
No elegibles para IMV: 65,5%
Gasto: 1.430,0 M€
Elegibles: 510,2 M€ (35,7%)
No elegibles: 919.8 M€ (64,3%)

Cuadro 33. Porcentaje de personas beneficiarias elegibles en funcion del limite de

renta y patrimonio

Limite de renta

100% 125%
(10.038 €) (12.548 €)

(% sobre IMV)

150% 200%*
(15.057 €) (20.076 €)

) (31_%05‘:/; a 34,4% 37,7% 41,7% 47,7%
% (511 v 5 36,8% 40,4% 44,9% 51,7%
=

% (1:20_%"2€) 40,8% 45,0% 50,3% 58,5%
-;%; (17510-2?06 43,5% 48,0% 54,0% 63,2%
é (25765_33‘;@ 45,1% 49,9% 56,3% 66,1%
] m 47,2% 52,2% 59,1% 69,7%

Fuente: Elaboracioén propia a partir de datos de la AEAT

Llegar a cubrir mas del 50% (u otro porcentaje) con el nuevo esquema puede venir de distintas

combinaciones de renta y patrimonio.

Con el objetivo de mantener la coherencia del sistema de prestaciones, especialmente
con las pensiones contributivas minimas de jubilacién, el disefio del complemento de vejez

debe cumplir con los siguientes requisitos:
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PLAN PARA LA REORDENACION Y SIMPLIFICACION DEL SISTEMA DE PRESTACIONES
ECONOMICAS NO CONTRIBUTIVAS DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

- Los limites de renta no pueden superar el 150% de la renta garantizada del
IMV (salvo modificaciones en las pensiones minimas de jubilacion)*’.

- Ladeterminacion de las cuantias (generosidad del nuevo complemento de vejez)
debera tener en cuenta dos elementos:

i. La disponibilidad presupuestaria creciente a medida que
personas beneficiarias abandonan la PNC actual y también un
posible incremento en el presupuesto disponible para gasto en el
sistema de pensiones no contributivas.

ii. Que lacuantia sea coherente con la del sistema semicontributivo
(salvo modificaciones en las pensiones minimas de jubilacion)*.

47 Se ha detectado que las personas beneficiarias del Complemento por minimos de jubilacion por lo que se
deberia evitar la compatibilidad del complemento de vejez y el Complemento por minimos de pensiones de
jubilacién, al menos en hogares unipersonales.

48 La cuantia de este complemento sumado a la cuantia del IMV deberia mantener una distancia suficiente con la
pensiéon minima de jubilacién de modo que esta Ultima sea lo suficientemente atractiva como para garantizar el
incentivo a alcanzar el minimo de cotizacion.
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PLAN PARA LA REORDENACION Y SIMPLIFICACION DEL SISTEMA DE PRESTACIONES
ECONOMICAS NO CONTRIBUTIVAS DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

EJERCICIO DE SIMULACION SOBRE LAS ACTUALES PERSONAS BENEFICIARIAS DE
LA PNC DE DISCAPACIDAD Y LA ASIGNACION ECONOMICA POR HIJO A CARGO
(MAYOR DE EDAD) CON DISCAPACIDAD SUPERIOR AL 65%

PNC de discapacidad
Personas beneficiarias: 188.670

Elegibles para IMV: 38,6%
No elegibles para IMV: 61,4%

Gasto: 1.139,4 M€
Elegibles: 440,3 M€ (38,6%)
No elegibles: 699,1 M€ (61,4%)
Asignacion econémica por hijo a cargo con discapacidad (hijo mayor)
Personas beneficiarias: 107.358
Elegibles para IMV: 5,5%
No elegibles para IMV: 94,5%
Gasto: 605,2 M€
Elegibles: 33,0 M€ (5,5%)
No elegibles: 572,1 M€ (94,5%)

Cuadro 34. Porcentaje de personas beneficiarias elegibles en funcién del limite de
renta y patrimonio

Limite de renta (% sobre limite IMV)

100% 150% 300% 500% 750% 1000%
(10.038 €) | (15.057 €) | (30.114 €) | (50.190 €) | (75.285 €) | (100.380 €)
PNC H.may| PNC H.may| PNC H.may| PNC H.may| PNC H.may| PNC H.may

38,6% 5,5% [560,0% 11,8%]|66,1% 24,2%(68,6% 29,8%|68,8% 30,5%|68,8% 30,5%

51.381 € 40,6% 6,0% [53,1% 13,3%|71,4% 28,1%|74,6% 35,2%]|74,6% 36,1%|74,6% 36,2%

0,

103;0.‘,’6/; PII13.4% 6,9% (84,3% 16,2%(80,1% 36,3%(84,0% 47,1%(84,3% 48,8%(84,3% 49,0%
[))

175;037/3 PI.15.0% 7.5% 60,7% 18,4%(85,6% 43,1%(90,3% 57,6%(90.7% 60,4%/90.7% 60,7%
0,

2576530/:5 € 5,8% 7,9% 162,2% 19,9%(89,0% 48,4%(94,2% 66,3%|94,6% 70,2%|94,7% 70,7%

m:w,e% 8,5% [63,8% 22,3%(93,0% 58,5%]|99,1% 86,7 %|99,8% 96,0%(99,9% 70,7%

Fuente: Elaboracion propia con datos de la AEAT
*Nota: Patrimonio neto excluyendo la vivienda habitual

Limite de patrimonio (% sobre limite IMV)

La naturaleza no contributiva universal de la prestacion familiar con discapacidad resulta en
un mayor porcentaje de personas beneficiarias no elegibles en el caso de imponer limites de
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PLAN PARA LA REORDENACION Y SIMPLIFICACION DEL SISTEMA DE PRESTACIONES
ECONOMICAS NO CONTRIBUTIVAS DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

renta y/o patrimonio. La PNC por su parte, dada su naturaleza no contributiva, incorpora mas
personas beneficiarias en comparacion

Se han detectado elementos de mejora entre estas dos prestaciones que el nuevo
complemento para personas con discapacidad deberia acometer, mas alla de un
disefno coherente en el limite de renta y patrimonio:

- Aunque el colectivo objetivo de la prestacion es el mismo (adultos con un grado de
discapacidad >65%), sélo la PNC de discapacidad presenta limites de renta

- La cuantia que perciben los progenitores a cargo de un adulto con una discapacidad
superior al 75% es superior a la cuantia que esa misma persona percibiria si viviera
sola o si no tuviera familiares a cargo, limitando de este modo los incentivos a
la emancipacion, independencia e inclusion de las personas con
discapacidad.

- La Asignacion por hijo a cargo es incompatible con rendimientos del trabajo
de la persona con discapacidad superiores al SMI.

En cuanto a las cuantias y limites de renta y patrimonio el nuevo esquema debera tener
presente los costes a los que se enfrentan las personas con discapacidad y que el sistema
de proteccion de rentas sea verdaderamente inclusivo.
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PLAN PARA LA REORDENACION Y SIMPLIFICACION DEL SISTEMA DE PRESTACIONES
ECONOMICAS NO CONTRIBUTIVAS DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

EJERCICIO DE SIMULACION SOBRE LAS ACTUALES PERSONAS BENEFICIARIAS DE
LA ASIGNACION ECONOMICA POR HIJO A CARGO (MENOR DE EDAD) CON
DISCAPACIDAD SUPERIOR AL 33%

Personas beneficiarias: 72.509

Elegibles para IMV: 8,2%
No elegibles para IMV: 91,8%

Gasto: 79,0 M€

Elegibles: 6,5 M€ (8,2%)
No elegibles: 72,5 M€ (91,8%)

Cuadro 35. Porcentaje de personas beneficiarias elegibles en funcion del limite de
renta y patrimonio

Limite de renta (% sobre limite IMV)

(34.254 e)
9,3% 17,9% 53,5% 73,1% 76,6% 77,0%
9,6% 18,7% 56,8% 79,9% 84,9% 85,6%
9,7% 19,0% 58,6% 83,8% 90,0% 90,9%
m 9,9% 19,4% 60,4% 88,3% 97,0% 90,9%

Fuente: Elaboracioén propia con datos de la AEAT
*Nota: Patrimonio neto excluyendo la vivienda habitual

Limite de patrimonio (% sobre limite IMV)

De las personas beneficiarias actuales de esta prestacion el 8,2% cumplen los requisitos de
renta y patrimonio del actual IMV y 47,2% lo hacen del CAPI (300% renta y 150% de
patrimonio)
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PLAN PARA LA REORDENACION Y SIMPLIFICACION DEL SISTEMA DE PRESTACIONES
ECONOMICAS NO CONTRIBUTIVAS DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

EJERCICIO DE SIMULACION SOBRE LAS ACTUALES PERSONAS BENEFICIARIAS DE
LAS PRESTACIONES SEMICONTRIBUTIVAS DE DESEMPLEO

Subsidio para mayores de 52 afnos
Personas beneficiarias: 392.756
Elegibles para IMV: 18,5%
No elegibles para IMV: 81,5%
Gasto**: 2.590,4 M€
Cotizaciones**: 1.689,4 M€
Elegibles: 537,1 M€ (20,7%)
No elegibles: 2.053,3 M€ (79,3%)

Resto de prestaciones no contributivas de desempleo
Personas beneficiarias: 753.606

Elegibles para IMV: 18,0%
No elegibles para IMV: 82,0%

Gasto**: 3.689,4 M€

Elegibles: 948,7 M€ (25,7%)
No elegibles: 2.740,7 M€ (74,3%)

*Nota: La informacién contienda en la base de datos de la AEAT no permite diferenciar entre prestaciones de desempleo mas
alla de la edad del beneficiario por lo que no es posible asignar estas personas beneficiarias a ninguna prestacion de desempleo
en concreto

**Nota: Estimaciones de gasto reescaladas a partir del nimero de personas beneficiarias detectadas en la base de datos de la
AEAT y los datos de gasto en prestaciones no contributivas de desempleo publicamente disponibles

Cuadro 36. Porcentaje de personas beneficiarias elegibles en funcion del limite de
renta y patrimonio

Limite de renta (% sobre limite IMV)

100% 150% 300% 500% 750% 1000%

(10.038 €) | (15.057€) | (30.114€) | (50.190€) | (75.285€) | (100.380 €)

>52 Resto| >52 Resto| >52 Resto| >52 Resto| >52 Resto| >52 Resto

100%
(34.254 €)

150%
(51.381 €)

[))
(1020;’6/; PN 1,8% 53,8%|47.8% 58,19%|58,3% 64,2%(65,0% 67.3% (68,7% 68,8%|721% 70,1%
[))

18,5% 18,0%(20,7% 19,1%|24,6% 20,6%|27,1% 21,4%|28,4% 21,8%(29,7% 22,1%

25,2% 28,2%)28,4% 30,1%(33,8% 32,6%|37,2% 33,9%|39,1% 34,5%|40,8% 35,0%

(175;037/3 PN 6,5% 64,0% 56.3% 69,9%|70,2% 78,5%(79,2% 83,0%(84,4% 85,3%|89,4% 87.5%

[))
(252530/; PN 0,7% 65,9% 57,9% 72,3%|72,9% 82,1%(83,0% 87.4% (88,8% 90,1%|04,8% 93,1%

Limite de patrimonio (% sobre limite IMV)

m49,8% 66,1%158,1% 72,6%|73,3% 82,6%83,6% 88,1%(89,6% 91,1%|95,8% 94,4%

Fuente: Elaboracién propia con datos de la AEAT
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PLAN PARA LA REORDENACION Y SIMPLIFICACION DEL SISTEMA DE PRESTACIONES
ECONOMICAS NO CONTRIBUTIVAS DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

*Nota: Patrimonio neto excluyendo la vivienda habitual

Un 18% de las personas beneficiarias enmarcados en cada una de las dos categorias
cumplen con los requisitos de renta y patrimonio del IMV actual. Sin embargo, a medida que
ampliamos limites de renta y patrimonio simultaneamente vemos que la tasa de elegibilidad
es superior en el resto de prestaciones de desempleo que en el subsidio para mayores de 52
anos. En el tramo 300%/300%, por ejemplo, 58,3% para el subsidio de mayores de 52 frente
a 64,2% para el resto.
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PLAN PARA LA REORDENACION Y SIMPLIFICACION DEL SISTEMA DE PRESTACIONES
ECONOMICAS NO CONTRIBUTIVAS DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

Anexo Il — Comparativa internacional y
explotacion de las estadisticas SEEPROS

Este anexo parte de las estadisticas de cuentas integradas de proteccion social
(SEEPROS) asi como los datos de renta y condiciones de vida publicados por Eurostat.
Esta informaciéon permite una comparativa internacional con metodologia homogénea, asi
como intentar trazar un mapa del gasto y financiacién de las prestaciones econdmicas en
Espafia. El principal problema de las Estadisticas SEEPROS es que aglutinan muchas
prestaciones en un mismo concepto por lo que resulta complicado identificar exactamente
qué prestaciones de las que configurar el sistema de garantia de ingresos minimos definido
anteriormente componen cada concepto de los definidos por SEEPROS, lo que en ocasiones
hace que las comparaciones no permitan extraer resultados concluyentes.

En este apartado se pretende recoger con mas detalle, la comparativa obtenida desde las
estadisticas SEEPROS.

Grafico 17. Comparativa internacional de prestaciones monetarias bajo condiciéon de
recursos. 2019
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de EUROSTAT, EU-Statistics on Income and Living Conditions (EU-
SILC) — SEEPROS. Nota: Para el caso de Reino Unido se muestran los datos para 2018, ya que, no se disponen
de cifras para 2019.

Cuadro 37. Gasto en prestaciones monetarias en inclusion social. Gasto/PIB y Gasto
por habitante. 2019.
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PLAN PARA LA REORDENACION Y SIMPLIFICACION DEL SISTEMA DE PRESTACIONES
ECONOMICAS NO CONTRIBUTIVAS DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

Pais | Gasto | Gasto / PIB ?\ea‘?)ti?a(:t)el
Alemania 44.626,69 1,28% 537,55
Austria 4.019,43 1,01% 453,72
Francia 59.961,54 2,46% 891,09
Paises Bajos 14.383,00 1,77% 832,25
Portugal 2.134,96 1,00% 207,75
Reino Unido 55.510,73 2,20% 832,91
|Espaﬁa | 20.706,13 1,66% 441,15 |

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de SEEPROS.

A continuacion, se expone la evolucion del gasto en prestaciones econdémicas bajo condicion
de recursos de los paises de estudio.

Grafico 18. Evolucion del gasto de prestaciones monetarias bajo condicion de
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de SEEPROS. Nota: Para el caso de Reino Unido se muestran los mismos datos
para 2018 y 2019, ya que, no se disponen de cifras para 2019.

Tras analizar el Gréafico 18, se observa que existen paises que han aumentado
paulatinamente su gasto en prestaciones econdmicas bajo condicién de recursos, como
Francia, y en menor medida, Alemania y Paises Bajos. Por el contrario, existen casos donde
se ha disminuido el gasto, donde sobresale Reino Unido, y en menor medida Espafia. Austria
y Portugal presentan valores estables.

Mas alla de la tendencia resulta complicado poder concluir evidencias con respecto al nivel
de gasto con condicion de recursos sin que exista un analisis holistico sobre el gasto social
dentro de la cobertura del Estado del Bienestar.
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PLAN PARA LA REORDENACION Y SIMPLIFICACION DEL SISTEMA DE PRESTACIONES
ECONOMICAS NO CONTRIBUTIVAS DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

Grafico 19. Comparativa internacional del gasto de prestaciones monetarias de vejez
bajo condicion de recursos. 2019.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de EUROSTAT, EU-Statistics on Income and Living Conditions (EU-SILC) —
SEEPROS.
Nota: Para el caso de Reino Unido se muestran los mismos datos para 2018 y 2019, ya que, no se disponen de cifras para 2019.

Cuadro 38. Gasto en prestaciones econémicas de vejez bajo condicién de recursos.
Gasto/PIB y Gasto por habitante. 2019.

Pais Gasto | Gasto / PIB Gasto (€) / habitante
Alemania 2.659,59 0,08% 32,04
Austria 512,56 0,13% 57,86
Francia 3.614,58 0,15% 53,72
Paises Bajos 308,00 0,04% 17,82
Portugal 394,73 0,18% 38,41
Reino Unido 6.107,71 0,24% 91,64
Espaiia 7.524,57 0,60% 160,31

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de EUROSTAT, EU-Statistics on Income and Living Conditions (EU-SILC) —
SEEPROS. Nota: Para el caso de Reino Unido se muestran los mismos datos para 2018 y 2019, ya que, no se disponen de
cifras para 2019

Financiado por la Unién Europea = 4.5, GOBERNO | MINSTERO Plan de Recuperacién,
NextGenerationEU l |§ DE ESPANA | DEINCLLSION, SEGURIDAD SOCIAL Trans_fc?rma_cnon 114
| I vy Resiliencia

g
W rE



PLAN PARA LA REORDENACION Y SIMPLIFICACION DEL SISTEMA DE PRESTACIONES
ECONOMICAS NO CONTRIBUTIVAS DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

Grafico 20. Comparativa internacional del gasto de prestaciones monetarias bajo
condicién de recursos de DESEMPLEO. 2019.
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Fuente: Elaboracién propia datos de EUROSTAT, EU-Statistics on Income and Living Conditions (EU-SILC) — SEEPROS.
Nota: Para el caso de Reino Unido se muestran los mismos datos para 2018 y 2019, ya que, no se disponen de cifras para 2019.

Cuadro 39. Gasto en prestaciones econémicas de Desempleo bajo condicién de
recursos. Gasto/PIB y Gasto por habitante. 2019.

. Gasto (€) /
Pais | Gasto Gasto / PIB habitante
Alemania 16.900,94 0,49% 203,58
Austria 1.342,47 0,34% 151,54
Francia 2.976,51 0,12% 44,23
Paises Bajos 2.031,00 0,25% 117,52
Portugal 134,59 0,06% 13,10
Reino Unido 2.543,58 0,10% 38,16
Espaiia 5.389,83 0,43% 114,83

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de EUROSTAT, EU-Statistics on Income and Living Conditions (EU-SILC) —
SEEPROS.
Nota: Para el caso de Reino Unido se muestran los mismos datos para 2018 y 2019, ya que, no se disponen de cifras para 2019.
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Cuadro 40. Comparativa internacional del gasto de prestaciones monetarias bajo
condicién de recursos de discapacidad. 2019.

Millones de euros

20.000 7 18.169
15.000 -
10.723
10.000 A
6.523
5.000 -
2.197
328 0 270
0 - T T - T T T T

Alemania Austria Espaifa Francia Paises Portugal Reino
Bajos Unido

Fuente: Elaboracién propia datos de EUROSTAT, EU-Statistics on Income and Living Conditions (EU-SILC) — SEEPROS.

Nota: Para el caso de Reino Unido se muestran los mismos datos para 2018 y 2019, ya que, no se disponen de cifras para 2019.

Cuadro 41. Gasto en prestaciones econémicas de discapacidad bajo condicion de
recursos. Gasto/PIB y Gasto por habitante. 2019.

. Gasto (€) /
Pais | Gasto Gasto / PIB habitante
Alemania 18.169,46 0,52% 218,86
Austria 327,79 0,08% 37,00
Francia 10.722,82 0,44% 159,35
Paises Bajos 0,00 0,00% 0,00
Portugal 269,62 0,13% 26,24
Reino Unido 6.523,18 0,26% 97,88
Espaiia 2.196,76 0,18% 46,80

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de EUROSTAT, EU-Statistics on Income and Living Conditions (EU-SILC) —
SEEPROS.
Nota: Para el caso de Reino Unido se muestran los mismos datos para 2018 y 2019, ya que, no se disponen de cifras para 2019.
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Grafico 21. Comparativa internacional del gasto de prestaciones monetarias bajo
condicion de recursos FAMILIAS e HIJOS. 2019.
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Fuente: Elaboracion propia datos de EUROSTAT, EU-Statistics on Income and Living Conditions (EU-SILC) — SEEPROS.
Nota: Para el caso de Reino Unido se muestran los mismos datos para 2018 y 2019, ya que, no se disponen de cifras para
2019.

Cuadro 42. Gasto en prestaciones econémicas de Familia e Hijos bajo condicién de
recursos. Gasto/PIB y Gasto por habitante. 2019.

. Gasto (€) /
Pais | Gasto Gasto / PIB habitante
Alemania 2.881,17 0,08% 34,70
Austria 655,43 0,16% 73,99
Francia 10.369,81 0,43% 154,11
Paises Bajos 2.065,00 0,25% 119,49
Portugal 980,66 0,46% 95,43
Reino Unido 24.294,02 0,96% 364,52
Espaiia 817,86 0,07% 17,42

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de EUROSTAT, EU-Statistics on Income and Living Conditions (EU-SILC) —
SEEPROS.
Nota: Para el caso de Reino Unido se muestran los mismos datos para 2018 y 2019, ya que, no se disponen de cifras para 2019.
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Grafico 22. Comparativa internacional del gasto de prestaciones monetarias bajo
condicion de recursos SUPERVIVENCIA. 2019.
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Fuente: Elaboracion propia datos de EUROSTAT, EU-Statistics on Income and Living Conditions (EU-SILC) — SEEPROS. Nota:
Para el caso de Reino Unido se muestran los mismos datos para 2018 y 2019, ya que, no se disponen de cifras para 2019.

Cuadro 43. Gasto en prestaciones econémicas de Supervivencia bajo condicion de
recursos. Gasto/PIB y Gasto por habitante. 2019.

Gasto (€) /
| Gasto Gasto / PIB habitante
Alemania 91,72 0,00% 1,10
Austria 298,14 0,08% 33,65
Francia 9.102,29 0,37% 135,27
Paises Bajos 0,00 0,00% 0,00
Portugal 2,39 0,00% 0,23
Reino Unido 52,55 0,00% 0,79
Espafna 3.023,64 0,24% 64,42

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de EUROSTAT, EU-Statistics on Income and Living Conditions (EU-SILC) —
SEEPROS.
Nota: Para el caso de Reino Unido se muestran los mismos datos para 2018 y 2019, ya que, no se disponen de cifras para 2019.
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Grafico 23. Comparativa internacional del gasto de prestaciones monetarias bajo

condicién de recursos OTROS GASTOS DE EXCLUSION. 2019.
Millones de euros
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Fuente: Elaboracion propia datos de EUROSTAT, EU-Statistics on Income and Living Conditions (EU-SILC) — SEEPROS.
Nota: Para el caso de Reino Unido se muestran los mismos datos para 2018 y 2019, ya que, no se disponen de cifras para
2019.

Cuadro 44. Gasto en prestaciones econémicas de otros gastos de exclusion bajo
condicion de recursos. Gasto/PIB y Gasto por habitante. 2019.

. Gasto (€) /
Pais | Gasto Gasto / PIB habitante
Alemania 3.923,82 0,11% 47,26
Austria 883,05 0,22% 99,68
Francia 23.040,97 0,95% 342,41
Paises Bajos 9.979,00 1,23% 577,42
Portugal 352,97 0,16% 34,35
Reino Unido 12.272,48 0,49% 184,14
Espaiia 1.753,48 0,14% 37,36

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de EUROSTAT, EU-Statistics on Income and Living Conditions (EU-SILC) —
SEEPROS.

Nota: Para el caso de Reino Unido se muestran los mismos datos para 2018 y 2019, ya que, no se disponen de cifras para 2019.

Desde el punto de vista de la financiacién, las estadisticas SEEPROS no ofrecen
informacion con un nivel de informacion suficiente como para conocer qué parte de la
financiacion se destina especificamente a prestaciones de inclusién social y qué parte al resto
de partidas de gasto de proteccién social en conjunto. Por ello, se muestra a continuacion las
fuentes de financiacion para el conjunto de prestaciones de proteccion social en Espana.
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Figura 16. Financiacion de proteccion social en Espaia. 2019

Otros ingresos
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Fuente: Elaboracioén propia a partir de datos del SEEPROS.

A continuacion, se muestra la evolucién de las cifras de financiacion y también, el desglose
del concepto de cotizaciones sociales en empleadores y personas protegidas, que representa
en el ano 2019 el 58% de la financiacion de proteccién social en Espafia.

Cuadro 45. Evolucién de la financiaciéon en proteccion social en Espana (2015 — 2019).

Financiacion

Cotizaciones sociales 138.358.717,81 142.532.332,15 152.034.828,06 159.710.891,45 171.501.238,70
empleadores 105.576.636,95 108.809.615,85 116.936.904,18 123.435.790,49 133.586.357,52

personas protegidas 32.782.080,86 33.722.716,30 35.097.923,87 36.275.100,96 37.914.881,18

Aportaciones publicas 111.573.271,23 101.565.663,16 103.222.147,32 108.110.792,29 114.533.474,22
Otros ingresos 5.023.941,26 4.951.911,41 5.767.584,17 3.179.893,30 8.032.552,17

254.955.930,30 249.049.906,72 261.024.559,55 271.001.577,04 294.067.265,09

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del SEEPROS.
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Anexo lll - Proceso y resultados del trabajo
de campo para conocer el mapa de la
inclusion

El Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones, a través de la Secretaria General
de Objetivos y Politicas de Inclusién y Prevision Social, ha llevado a cabo un proyecto para
identificar y completar con los agentes principales encargados de implementar la politica
social, esto es, administraciones publicas y tercer sector de accidn social, los aspectos mas
relevantes de la politica de inclusién en Espana.

Como ya se ha puesto de manifiesto en los apartados 2 y 3 caracterizar este sistema no
resulta sencillo y el reto de que los responsables publicos encargados de esta politica tan
necesaria y a la vez tan dispersa aunen conceptos sigue presente.

A continuacién, se presentan el proceso seguido y los resultados del trabajo de campo.

Proceso

Para la realizacion de este proyecto se han utilizado dos instrumentos de trabajo de campo:
entrevista y cuestionario.

En lo referente al analisis a nivel autonémico, se ha realizado un trabajo de campo con las
CC. AA. y ciudades auténomas (19 entidades), contactando con las areas de Derechos
Sociales y/o Empleo de cada comunidad, para que estas a su vez se coordinaran con el
resto de las areas de su entidad, y poder conseguir la informacion necesaria para el analisis.

En el nivel local, se ha realizado un trabajo de campo con 54 entidades locales (cuadro 46),
por ser las que ejecutan el 50% del gasto en servicios sociales y promocion social. De estas
54 entidades, se ha llevado a cabo un analisis exhaustivo y sujeto a entrevista de las 10
entidades con mayor presupuesto, completandose el resto a partir de un contacto via
cuestionario.

Cuadro 46. Entidades objeto del trabajo de campo

Gasto en servicios

Municipio sociales y promocion % total
social (€)
Madrid 516.630.065,84 12,08%
Barcelona 383.168.362,85 8,96%
Sevilla 97.872.635,05 2,29%
Valencia 90.277.410,39 2,11%
Zaragoza 83.654.084,17 1,96%
Malaga 74.297.309,98 1,74%
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Palma

Cérdoba

Donostia/San Sebastian
Murcia

Santa Cruz de Tenerife
Granada

Valladolid

Jerez de la Frontera
Hospitalet de Llobregat, L'
Corufia, A

Terrassa

Gijon

Sabadell

Oviedo

Pamplona/lrufia

Badalona
Alicante/Alacant

Almeria

Logrofo

Cadiz

Dos Hermanas

Castell6 de la Plana

Vigo

Santa Coloma de Gramenet
San Cristobal de La Laguna
Fuenlabrada

Elche/Elx

Huelva

Cartagena

Lleida

Tarragona
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39.376.784,88
38.260.582,56
37.068.395,91
35.009.622,63
34.970.732,55
30.857.039,72
29.376.594,99
27.733.460,03
26.509.970,92
24.793.247,70
23.114.831,56
22.939.635,27
22.696.749,51
21.213.311,84
20.816.882,59
20.491.621,60
20.399.812,88
20.343.588,57
20.193.938,89
19.063.982,66
18.492.121,10
16.849.621,31
16.635.521,44
16.537.884,88
15.581.118,03
15.031.439,26
14.887.941,35
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0,69%
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0,58%
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0,54%
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0,47%
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0,39%
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0,34%
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Mataré 13.335.180,81 0,31%
Salamanca 13.199.923,55 0,31%
Jaén 13.032.263,83 0,30%
Burgos 12.870.218,43 0,30%
Albacete 12.652.420,57 0,30%
Prat de Llobregat, El 12.295.358,64 0,29%
Ledn 11.669.631,07 0,27%
Reus 11.137.340,68 0,26%
Torrejon de Ardoz 10.971.491,09 0,26%
Hernani 10.857.931,65 0,25%
Vilanova i la Geltru 10.664.421,26 0,25%
Arona 10.626.213,65 0,25%
Méstoles 10.019.581,82 0,23%
Lugo 9.825.490,69 0,23%
Avilés 9.331.005,53 0,22%
Sant Boi de Llobregat 9.307.423,10 0,22%
Algeciras 9.252.600,13 0,22%
TOTAL 2.144.278.660,42 50,15%

Nota: El gasto que se muestra en la tabla para cada entidad local se ha obtenido de las
liquidaciones de presupuestos de las Entidades Locales de 2020 que publica el Ministerio
de Hacienda y Funcion Publica (Grupo de programa 23).
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La metodologia seguida para contactar con las diferentes entidades ha sido la siguiente:

Cuadro 47. Metodologia del trabajo de campo

Paso Tarea Descripcion

1 Datos de contacto  Se recopilan todos los datos de contacto de cada entidad

Se contacta desde la SGOPIPS a la entidad, informando del
) Seiician ekl o proyegto y soI’icitando una fecha-hora par'a_llevar a cabo la
SRTEEE entrev!sta, asi como los datos de los participantes en esta
entrevista.
Nota: Sélo aplica para las 10 EE. LL. con mayor gasto.
Se ha realizado una recopilacién de la informacién publica de la
Analisis de entidad en materia de gasto y politicas de inclusion, con el fin de
informacion conocer a la entidad y personalizar el comunicado de cuestionario
y el discurso de la entrevista.
B Se ha enviado una convocatoria desde la SGOPIPS a la entidad,

4 . . s .
e con Io§ datqs de conexion a la videollamada.
Nota: Sélo aplica para las 10 EE. LL. con mayor gasto.

, Se ha enviado un email desde la SGOPIPS a la entidad, con
Envio de . . ,
5 . , algunos datos de gasto recopilados de la entidad, asi como con el
cuestionario . . ,
enlace al cuestionario online
Se ha llevado a cabo una entrevista con los técnicos/politicos
encargados para validar el analisis de la informacién y completar

ST C ) la informacién a nivel de mapa de politicas, de gasto y

6 persona(s) ) o o . . ;
. financiacion. Asimismo, se ha explicado el cuestionario, para
asignadas . . .
facilitar su cumplimentacion.
Nota: Sélo aplica para las 10 EE. LL. con mayor gasto.
I Se ha realizado un seguimiento y acompafiamiento telefénico con
Seguimiento ) . )
7 telefonico las diferentes entidades con el fin de obtener una mayor tasa de

respuesta al cuestionario.

Sobre el cuestionario

Se han elaborado dos versiones de cuestionario, uno dirigido a CC. AA. y otro a EE. LL., los
cuales se han maquetado en version electrénica con la plataforma SurveyMonkey*®, y se han
enviado desde la SGOPIPS. Ambas versiones del cuestionario se han organizado bajo la
siguiente estructura:

« Apartado 1. Introduccién, donde se explica el objetivo del proyecto y se hace una
introduccion de los bloques en los que se estructura su contenido.

+ Apartado 2. Datos de contacto y entidad que completa el cuestionario, con el fin
de identificar el érgano que esta respondiendo y unos datos de contacto en caso de
dudas (correo electrénico y teléfono).

49 El enlace del cuestionario a EE. LL. ha sido el siguiente: https://es.surveymonkey.com/r/XV6WXSJ
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Apartado 3. Solicitud de informacién sobre 5-10 servicios de inclusién social,
donde se pretende identificar los programas mas relevantes en términos
presupuestarios ejecutados en 2020 y vinculados a servicios de inclusién social
(excluyendo prestaciones monetarias). En este apartado, para cada programa se
solicita cumplimentar informacion referente a:

— Nombre y descripcién del programa

— Ambito de aplicacién

— Colectivo al que se dirige

— Fuentes de financiacién

— Personas beneficiarias del programa y % de mujeres

— Ando de inicio del programa

— Gasto del programa en 2020

— Requisitos de acceso al programa

— Existencia de microdatos y sistema de informacion utilizado

— Colaboracién y cooperacién con otros organismos (tipo, mecanismos e
intercambio de informacion)

— Parametros y métricas de resultados
— Problemas en la implantacién del programa
— Factores de éxito en la implantacion del programa

Apartado 4. Informacion sobre el presupuesto anual en programas de inclusion
social, donde se buscaba detallar la informacion sobre el gasto realizado en 2020 y
el origen de los recursos utilizados para financiar el conjunto de programas de
inclusion social incluyendo, en este caso, tanto servicios como ayudas monetarias.

Este cuestionario se ha mantenido abierto durante cuatro semanas, desde el 19 de mayo de
2022 al 17 de junio de 2022, con un acompafiamiento telefénico que permitiera incrementar
la tasa de respuesta.

Entrevista

Se ha preparado un guion de entrevista para entidades estatales, comunidades auténomas
y entidades locales, que se iba ajustando a los interlocutores participantes en cada
entrevista. Su duracion estaba prevista para 1-2 horas.

A continuacién, se presenta la estructura de guion de las entrevistas:

Bloque 1. Introducciéon (10’), donde se explica el objetivo y foco del proyecto y se
hace una introduccién a los contenidos a tratar durante la entrevista, y se presenta a
cada uno de los interlocutores.
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* Bloque 2. Programas de inclusion, donde se busca conocer a alto nivel qué se
hace en materia de servicios de inclusion.

* Bloque 3. Factores de éxito y obstaculos en la implementacion de los programas.
* Bloque 4. Mecanismos de gestion y coordinacion de los programas.

* Bloque 5. Resultados e indicadores de medicion.

* Bloque 6. Fuentes de financiacion.

+ Bloque 7. Cuestionario (si aplica), donde se explica el cuestionario y se da margen
para que puedan plantear dudas o consultas para su cumplimentacion.

Esta solicitud de entrevistas se realizé por primera vez el 10 de mayo de 2022, con un
acompanamiento telefénica para cerrar las fechas de entrevistas hasta el 30 de junio de 2022.
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22 fase

Durante la ultima semana del mes de agosto-22 y hasta el 9 de septiembre de 2022 se realizé
una segunda ronda de contactos con todas las entidades con un doble objetivo: 1) contrastar
los datos recopilados y solucionar algunos problemas de calidad de la informacion recibida;
y, 2) aumentar la tasa de respuesta.

Adicionalmente, este trabajo de campo se complementd con busquedas en las paginas web
publicas y memorias de cada entidad con el fin de identificar programas de inclusion para
aquellas entidades que no habian aportado informacion para el mapa de politicas. A
continuacion, se muestra la tasa de participacién final de las diferentes entidades de ambito
autonomico y local en el trabajo de campo:

Figura 30. Tasa de participacion ambito autonémico y local
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Resultados del trabajo de campo

El analisis de los datos permite extraer las siguientes conclusiones principales:
A nivel estatal:

 El Estado es principalmente financiador de las politicas de inclusion,
transfiriendo presupuesto a las CC. AA., EE. LL. y tercer sector para que ellas
sean quienes lo ejecuten. También desempena un rol legislativo, definiendo
directrices y realizando el seguimiento de la ejecucion de los servicios de las CC. AA.
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+ De los 105 programas de financiacion estatales dirigidos a otras entidades y /o
individuos, la gran mayoria de programas (80%) son ayudas destinadas a empresas
privadas (sin importar su tamano) y entidades del tercer sector a través de
concurrencia competitiva o concesion directa. Las transferencias a individuos
representan un 12% del total, siendo la mayoria financiadas por el Ministerio de
Educacion, y los programas de implementacion directa representan el 9% del total.
Estos ultimos corresponden a programas que se engloban en la cartera de servicios
del Ministerio de Sanidad.

* Los principales Ministerios involucrados en los programas de financiacion por
volumen de programas corresponden al Ministerio de Derechos Sociales y Agenda
2030 (con 36 programas de subvenciones para entidades del tercer sector, proyectos
para personas con discapacidad y centros para colectivos en riesgo de exclusion), el
Ministerio de Trabajo y Economia Social (con 28 proyectos de fomento del empleo
en medio agrario y rural y/o entre colectivos migrantes) y el Ministerio de Sanidad
(con 16 programas relacionados con las prestaciones sanitarias incluidas dentro de
su cartera de servicios).

A nivel autonémico:

* Los gobiernos autonémicos financian y ejecutan programas dentro de cada uno de
los ambitos de la inclusién, para los cuales tienen de forma general las competencias
ejecutivas, compartidas en algunos casos con las entidades locales.

* En términos de gasto, los programas recopilados en el ambito autonémico suponen
una actividad en 2020 de 1.887,8 millones de euros, donde el 36% corresponde al
ambito de Interaccién social y el 22% al ambito de Empleo, dos de los ambitos con
mayor volumen de politicas recopiladas.

» En el ambito de empleo, la competencia ejecutiva corresponde a grandes rasgos con
la provision de servicios relacionados con la formacién, la orientacién laboral y la
intermediacion entre oferta y demanda de trabajo. La provision de estos servicios
para los colectivos mas vulnerables se realiza a través de los servicios autondmicos
de empleo de cada comunidad, con programas relacionados con la empleabilidad
(formacién continua y orientacion) y la insercion laboral (contrataciones directas y
subvenciones a empresas de insercion y entidades del tercer sector). Las empresas
de insercién permiten el disefio de itinerarios laborales adaptados a las necesidades
de los usuarios.

* En el ambito de interaccion social y redes comunitarias, las comunidades auténomas
comparten las competencias relativas a los servicios sociales de atencidn
especializada dirigidos a colectivos especificos de poblacién con las entidades
locales. Los gobiernos autondmicos tienen un rol principalmente de financiacién y
gestion a través de convenios con las entidades locales y convenios especificos y/o
lineas de subvencién (propias y con cargo a la asignacion tributaria del 0,7% del
IRPF) para las entidades del tercer sector que se especializan en la provisién de
estos servicios. Los principales programas financiados o ejecutados por las
administraciones autonodmicas se enfocan en la atenciéon social (integracion de
colectivos vulnerables y derecho a la alimentacién), el capital social (cooperacion,
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convivencia y reinsercion social), la unidad de convivencia (a través de iniciativas de
mediacion de conflictos familiares) y los cuidados (atencion a la dependencia y apoyo
a las personas con discapacidad).

* En el ambito de vivienda, la provision de servicios para los colectivos mas vulnerables
se realiza a través de programas de mejora en el acceso a la vivienda (vivienda social
y reduccion del sinhogarismo (estos ultimos en conjunto con las entidades locales) y
de atencién y orientacion (itinerarios de insercion residencial y atencion a personas
en situacion de desahucio).

* Los colectivos a los que se dirigen los programas de la muestra recopilada son, en
general, colectivos en situacion de exclusion social (35%), aunque hay programas
que se dirigen a colectivos mas concretos como Infancia y juventud (20%) o personas
con discapacidad (12%).

* Los ambitos de educacion, interaccién social y salud son los ambitos con mas
personas beneficiarias de media por programa con 15.574, 10.720 y 6.326 usuarios,
respectivamente. Asimismo, el ambito de salud es el que mas porcentaje de mujeres
gestiona con un 94,9%.

* Los sistemas de informacién de estos programas se ven limitados por:

— Dificultades para intercambiar datos entre unas administraciones y otras;
— Falta de enfoque en la medicion rigurosa de la implementacion de las
medidas (falta de cultura de analisis y recogida de datos);

* La coordinacién de las entidades involucradas en estos programas se lleva a cabo a
través de convenios con otras entidades, sistemas de gestion de calidad, comités de
seguimiento, mesas interdisciplinares y comisiones de participacion. La
descoordinacion entre entidades puede dar pie al solapamiento de tareas entre unos
programas y otros.

* Las principales fuentes de financiacion para las comunidades auténomas son los
recursos propios e incondicionados. Para mejorar el acceso a la financiacion de las
entidades subvencionadas por las administraciones regionales se recomienda reducir
la carga burocratica, eliminar el desfase temporal entre el ingreso y la ejecucion del
programa, mejorar la estabilidad de las ayudas, enfocar las subvenciones a
programas de intervencidén integral, y unificar y flexibilizar las campafas de
justificacion de las subvenciones.

A nivel local:

* En términos de gasto, el mapa de servicios recopilados a través de los cuestionarios
supone una actividad en 2020 de 940,9 millones de euros, donde el 46% corresponde
al ambito de Interaccion social y el 38% al ambito de Salud, dos de los ambitos con
mayor volumen de politicas recopiladas.

* En el ambito de interaccién social y las redes comunitarias, los ayuntamientos se
encargan de la provision de los servicios sociales de atencion primaria como estipula
el Plan Concertado para el desarrollo de prestaciones. Estos servicios incluyen
programas enfocados en la atencién social (integracion de colectivos vulnerables), el
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capital social (cooperacion, convivencia y reinsercion social), la unidad de
convivencia (a través de iniciativas de mediacion de conflictos familiares) y los
cuidados (atencion a la dependencia y apoyo a las personas con discapacidad).

+ En el ambito de la salud, los ayuntamientos complementan la gestion de los servicios
de salud publica de las comunidades autbnomas con programas enfocados en el
acceso a la sanidad (medidas sanitarias adaptadas a colectivos vulnerables y
servicios complementarios al SNS), bienestar psicolégico y mental, habitos
saludables (medidas relacionadas con la nutricion y los habitos), y sanidad preventiva
(prevencién y sensibilizacion de enfermedades). En algunos municipios los
ayuntamientos también llevan a cabo el mantenimiento de los centros sanitarios
asistenciales de titularidad de la Comunidad Autonoma.

» Los principales colectivos a los que se dirigen los programas de la muestra recopilada
son colectivos en situacion de exclusion social (31%), aunque hay programas que se
dirigen a colectivos mas concretos como Infancia y juventud (14%). El total de
personas beneficiarias atendidas en 423 de los programas incluidos en el mapa
asciende a 1,9 millones de personas beneficiarias, con un 64% de mujeres.

* ElI ambito de salud es el ambito que mas personas beneficiarias de media por
programa gestiona, con 7.70 personas beneficiarias por programa. Asimismo, el
ambito de Gobernanza y Participacion es el que mas porcentaje de mujeres gestiona
con un 68,8%.

* Los sistemas de informacién de estos programas se ven limitados por:

— Falta de enfoque en la medicion rigurosa de la implementacion de las
medidas (falta de cultura de analisis y recogida de datos);
— Falta de la figura del experto en evaluacion.

» La coordinacion de las entidades involucradas en estos programas se lleva a cabo a
través de convenios con otras entidades, sistemas de gestion de calidad, comités de
seguimiento, mesas interdisciplinares y comisiones de participacion.

* Las principales fuentes de financiacion para las EE. LL. son los recursos propios e
incondicionados. Para mejorar el acceso a la financiacion de las entidades del tercer
sector subvencionadas por las EE. LL. se recomienda reducir la carga burocratica,
eliminar el desfase temporal entre el ingreso y la ejecucién del programa, mejorar la
estabilidad de las ayudas, enfocar las subvenciones a programas de intervencion
integral, y unificar y flexibilizar las campanas de justificacion de las subvenciones.

En este informe se ha llevado a cabo un anadlisis del mapa de servicios de inclusion,
respondiendo a las preguntas clave del estudio referentes a los factores que marcan el éxito
de la implementacion de los programas estudiados y sus principales obstaculos.

Los factores que marcan el éxito de implementacion de las politicas de inclusion en
comunidades autonomas y entidades locales son:

o El diagnéstico inicial: es clave conocer el motivo de la exclusién desde la raiz e
identificar las necesidades reales de cada individuo para poder ofrecerle servicios
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que den respuesta a su necesidad de la manera mas efectiva, personalizandolos en
la medida de lo posible y con un impacto sostenible en el tiempo.

La atencién integral a través de la visiéon usuario: A partir de las necesidades de
cada usuario de servicios sociales, o del nucleo familiar al que pertenece, se disefia
un itinerario de insercién que combina los servicios disponibles para brindar apoyo a
cada una las carencias econdmicas, sanitarias, sociales y residenciales a las que se
enfrenta el usuario.

La proximidad territorial: es un elemento clave en la actuacién de los programas
de inclusién, pues la cercania al beneficiario y la atencion personal permite llegar a
colectivos a los que no es facil atraer a los servicios sociales de forma convencional.
La coordinacion entre entidades: Dada la compleja configuracion administrativa y
territorial de las competencias asociadas a cada de uno de los ambitos que abarca la
inclusion, resulta imprescindible coordinar a todos los agentes participantes de forma
estructurada y continuada para evitar solapamientos y/o duplicidades.

La continuidad de los programas: La continuidad en el tiempo de los programas
gue combaten la exclusion permite a los diferentes niveles administrativos conocer
mejor las necesidades de los usuarios e innovar en su implementacién para asi
mejorar los resultados de estos.

Los principales obstaculos para la implementacion de las politicas de inclusion en CC. AA. y
EE. LL. son:

Falta de personal: Uno de los principales obstaculos a los que hacen referencia las
entidades participantes es la falta de personal, bien por la falta de presupuesto o por
la dificultad para contratar a personal fijo en la AAPP en periodos de alto volumen de
trabajo.

Evaluacion de resultados: Otro obstaculo es la dificultad para evaluar los resultados
y el impacto en los usuarios de las politicas ante la falta de seguimiento cuantitativo
de las mismas. Las administraciones regionales también ponen de manifiesto las
dificultades para intercambiar datos de usuarios y ejecucion de las politicas entre las
diferentes direcciones generales y departamentos.

Acceso a la financiacion: En el caso del tercer sector, que no dispone de recursos
propios, un obstaculo relevante son los problemas en el acceso a la financiacion.
Aspectos como la alta carga burocratica, el desfase temporal en el acceso a la
financiacion y su temporalidad, la asignacion de subvenciones con vision servicio y
no con vision beneficiario, la segmentacion de la financiacién en diferentes partidas
o los requisitos de cofinanciacion suponen dificultades a las entidades del tercer
sector para acceder a estos fondos

Falta de terceros recursos: En algunos casos, asegurar el éxito de implementacion
de los programas no depende tanto de la politica en si, sino de otros aspectos
materiales ajenos a las diferentes entidades en los que no pueden actuar (e;.
disponibilidad de vivienda social).

En relacion con la medicion de los resultados y el impacto de los servicios estudiados, existen
parametros asociados a cada iniciativa para hacer seguimiento de su gestion y medir el éxito
en sus resultados como los indicadores del FSE. Sin embargo, en muy pocos casos se ha
realizado una evaluacion rigurosa del impacto de los programas en los usuarios.
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Figura 17. Principales conclusiones del trabajo de campo
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Conclusiones obtenidas a partir de la informacion recopilada en las entrevistas a 4 entidades estatales, 16 CCAA y 8 EELL,

de las respuestas obtenidas al cuestionario, asi como de la busqueda de campo realizada en las paginas web corporativas e
informes publicos con informacién del mapa de politicas de inclusién de cada entidad.

Principales conclusiones de las entidades del tercer sector sobre el
sistema de prestaciones econédmicas no contributivas

a) Sobre el sistema de prestaciones econémicas no contributivas

Se recogen a continuaciéon un resumen de las principales conclusiones vertidas por los
representantes de las entidades del tercer sector en entrevistas®® que se han mantenido
durante la elaboracion del presente informe.

50 | as entidades entrevistadas son: ACCEM, Caritas, CEAR, CERMI, Cruz Roja, EAPN, Fundacion la Caixa y
ONCE
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Existen fuertes barreras de entrada para acceder a las prestaciones econémicas

Este es un factor que por su naturaleza afecta mayormente a los colectivos de la mas severa
vulnerabilidad. Estas barreras vienen producidas por:

Exigentes requisitos de acceso. Como la existencia de largos periodos de
residencia en Espania, el afio de la cotizacion de la seguridad social o en las RR. MM,
el hecho que ninguna comunidad auténoma reconozca la duracion del permiso de
residencia en Espana.

En la tramitacion de acceso a las ayudas se manifiesta lo siguiente:

— Procesos muy digitalizados haciendo que la mayor parte de la gente que no
esta familiarizada con la tecnologia actual le resulte imposible tramitar las
ayudas. Ademas, esta brecha digital se refleja, también, en el hecho de que
no tiene acceso a informacion clave como requisitos de documentacion o
incluso no tiene direccion de correo electronico lo que imposibilita una gestion
agil de la solicitud y tramitacién de las ayudas.

— Procesos muy burocraticos y dilatados en el tiempo lo que aumenta las
posibilidades de caer en incorreccion burocratica.

— Falta de informacién o publicidad de las prestaciones disponibles que pueden
optar personas en riesgo de exclusion.

— Escasa transparencia en el proceso de tramitacion.

Las ayudas econémicas desincentivan la busqueda de empleo

En muchos casos, una vez el usuario se incorpora a un empleo, la ayuda
econdmica percibida se minora para que la suma entre la ayuda econémicay la
del empleo no supere la cuantia anteriormente percibida, lo que se traslada en
estar ingresando la misma cuantia monetaria mensualmente, pero con el
esfuerzo anadido de ir a trabajar. En muchos casos, resulta vital la elaboracion de
planes que estimulen la autoestima del beneficiario motivandole a continuar su
desarrollo profesional y asi, poder optar a mejores condiciones salariales y desligarse
del sistema.

La percepcion de las ayudas monetarias puede estar evitando que los
perceptores realicen una busqueda de empleo efectiva:

— Algunos participantes consideran que la pequena diferencia econdmica que
ofrece estar empleado respecto las ayudas econdmicas no compensa el
esfuerzo y dedicacion que conlleva dicho empleo.

— Encontrar empleo causa la interrupcion de la recepcion de la ayuda monetaria
(o una minoracion de esta) pero si pierde la ocupacion debe volver a
gestionar la solicitud a esta prestacion teniendo que esperar, de nuevo, los
dilatados tiempos de tramitacion.
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En general, las ayudas econémicas que se han implantado como complemento de
servicios sociales estan resultando no ser lo suficientemente integrales,
especialmente por sus bajas cuantias, como el IMV.

El sistema de ingresos minimos debe de estar siempre en concordancia con la red de
apoyos sociales, siendo recomendable combinar las prestaciones econémicas con otro tipo
de ayudas o programas (acompafiamiento y reinsercion laboral, apoyo a la vivienda, apoyo a
la familia, etc.) estableciendo unas medidas continuadas, flexibles y adaptables a las distintas
necesidades que pueda requerir cada persona.

Desde el tercer sector se tenia la esperanza de que el aumento en el nimero de
prestaciones economicas combinadas con los programas de ayuda social propiciase
una mejora sustancial en la cobertura de las necesidades de los usuarios. Sin embargo,
la realidad es que los agentes de estas entidades detectan que, en muchas ocasiones, las
necesidades de los perceptores en situaciones de vulnerabilidad no quedan suficientemente
cubiertas debido a las bajas cuantias de las prestaciones que conforman el sistema de
garantia de ingresos minimos.

b) Sobre la prestacién de servicios de inclusién social

El alcance del analisis se ha delimitado a nivel organizativo, técnico y temporal:

¢ El alcance organizativo engloba a seis entidades del tercer sector (Caritas Espanola,
Save the children, Fundacion Secretariado Gitano, Cocemfe, Cruz Roja Espafiola,
ONCE) y cuatro Fundaciones Privadas (Fundacion “La Caixa”, Fundacién Telefonica,
Fundacion Enel, Fundacion Randstad).

e El alcance técnico del marco de politicas de inclusién social se ha focalizado en
aquellos programas mas relevantes vinculados a la prestacion de servicios de
inclusion social (excluyendo ayudas monetarias) dirigidos a colectivos en situacién de
vulnerabilidad, vinculados preferentemente a servicios sociales y de proteccioén social,
fomento del empleo y vivienda, asi como otros ambitos, como la educacion.

e El alcance temporal del estudio se ha focalizado en el afio 2020, por ser el ultimo afo
con dato disponible de gasto consolidado.

A continuacién, se muestra la tasa de participacion de las diferentes entidades en el trabajo
de campo:
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Figura 18. Tasa de participacion de las diferentes entidades en el cuestionario y
entrevista

TASA DE PARTICIPACION EN LAS TASA DE PARTICIPACION EN LOS
ENTREVISTAS CUESTIONARIOS

Han participado un total de 4 entidades  Han participado un total de 3 entidades
del Tercer Sector y 1 Fundacién del Tercer Sector y 1 Fundacién
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En base a esta participacion, se ha podido recopilar una parte del mapa de servicios de
inclusion en Espana, el cual se ha complementado, para aquellas entidades para las que no
se ha obtenido respuesta con politicas recopiladas en sus paginas web corporativas e
informes publicados. En total se han identificado 46 servicios de inclusién donde el 61%
corresponde a tercer sector y el 39% a Fundaciones privadas. En lo que se refiere al mapa
de servicios recopilados de las entidades del tercer sector, se puede observar que la ONCE
es la entidad que mas programas ha cumplimentado, aunque es Caritas (Espana) la que ha
incluido programas que suponen un mayor gasto.

Los resultados del analisis permiten identificar las siguientes caracteristicas de la situaciéon
actual del tercer sector de accion social (TSAS), enfocadas en el ambito de los derechos, la
participacion ciudadana y/o las necesidades sociales:

+ EI TSAS supuso en el afio 2020 el 1,41% del PIB espafiol. El sector ingresa y gasta
cerca de 16.000 millones de euros anuales, y da empleo (remunerado) a mas de 535.000
personas (tres cuartas partes mujeres), un 3,3% del total espafiol.

 EI TSAS contaba con mas de un millén de voluntarios en el afio 2020, mas del 25% de
ellos concentrados en las tres grandes entidades (Cruz Roja, Caritas y la ONCE),
aunque la base de voluntariado se ha visto afectada por la crisis del COVID. Dos terceras
partes de las personas voluntarias son mujeres.

» La base social del tercer sector también se encuentra en retroceso, cayendo por debajo
de los tres millones y medio de personas socias en 2019.

+ Las entidades del TSAS son heterogéneas con grandes diferencias entre ellas. Existen
multiples campos de actuacion dentro del TSAS, siendo el mas numeroso el de la accion
social con un 40% del total de entidades, seguido del sociosanitario con cerca del 25%
y en tendencia ascendente desde el afio 2015. La mayoria de las entidades (un 68%)
actuan en un ambito territorial de proximidad, ya sea local, provincial o autonémico.

+ Tres entidades, Cruz Roja, Caritas y la ONCE; representan casi una quinta parte de los
ingresos y el gasto de todo el TSAS, un cuarto de los voluntarios y casi el 8% del empleo
remunerado. Sin embargo, la mayoria del TSAS esta compuesto por entidades de
pequefio y mediano tamafio en base a sus ingresos. Practicamente la mitad de las
entidades ingresa menos de 30.000 euros
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Las entidades del TSAS consiguen financiacion por distintas vias. Del total de las
entidades del sector, el 41,4% de los ingresos provienen de fondos publicos, con el
restante conformado por la financiacién propia (32,6%) y los fondos privados (26%).

El numero de actuaciones directas realizadas en total en 2020 fue de mas de 46
millones, observando una disminucion de mas de un millén y medio respecto al afo
anterior, bajada atribuible al efecto de la pandemia. Los ambitos de actuacion mas
comunes son la sensibilizacion, el trabajo con personas con discapacidad, y la atencion
a personas con drogodependencia.

En segundo lugar, el analisis anterior se ha complementado con la informacion recogida a
través de cuestionarios y entrevistas dirigidos a diez entidades del tercer sector y fundaciones,
con el objetivo de elaborar un mapa de los diferentes servicios de inclusién prestados por
estas entidades en los distintos niveles territoriales de Espafia, que inciden en la inclusion de
las personas en situacion o riesgo de pobreza y/o exclusion social. El analisis de estos datos
permite extraer las siguientes conclusiones:

La muestra recopilada incluye programas de diferentes ambitos, donde predomina el
ambito de Empleo en un 35% (16 programas) y Educacion con un 30% (14
programas).

En términos de gasto, el mapa de programas recopilados supone una actividad en
2020 de 598.239.042€, donde el 29% corresponde al ambito de Empleo y el 25% al
ambito de Educacion. Le siguen cultura, ocio y deporte e Interaccion social con 16%
y 15% respectivamente, a pesar de su bajo volumen de programas.

En el ambito de empleo, se pueden agrupar los principales programas relacionados
con la empleabilidad y la insercion laboral dentro los sub-ambitos de acceso al empleo
(programas de integracion sociolaboral) y empleabilidad (programas de formacién y
orientacion).

En el ambito de la educaciéon, se pueden agrupar los principales programas
relacionados con reduccién de la desigualdad educativa dentro los sub-ambitos de
acceso a la educacion (programas de integraciéon sociolaboral) y prevenciéon del
abandono escolar (programas de refuerzo escolar y orientacion).

Los colectivos a los que se dirigen los programas de la muestra recopilada son
colectivos concretos como personas con discapacidad (37%), personas en situacion
de desempleo (20%) o infancia y juventud (15%), llegando a un total de 2.060.917
personas beneficiarias, de los cuales el 53% son mujeres.

En la mayoria de los casos las entidades del tercer sector y fundaciones disponen de
un sistema de recopilacion de la informacion que suele ser propio e informatizado.
Los mecanismos de caracter institucional mas utilizados para la colaboraciéon y
coordinacion con otras entidades son reuniones periodicas y comisiones. A raiz de los
acuerdos de financiacion/cofinanciacién existe una relacién de seguimiento y reporting
a través de comités de seguimiento y convenios con las entidades financiadoras. Otros
mecanismos identificados son las redes de las diversas plataformas y las mesas de
participacién interdisciplinarias de cada ambito.

En lo que corresponde al intercambio de datos entre organismos, puede observarse
que en el 41% de los programas del mapa de la muestra se intercambian datos
relevantes, principalmente con la propia asociacion de fundaciones o plataforma de
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ECONOMICAS NO CONTRIBUTIVAS DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

ONG. Sin embargo, denuncian la escasez de estadisticas oficiales acerca de las

multiples dimensiones de la pobreza, como la problematica del sinhogarismo.

En lo que se refiere a las fuentes de financiacion, segun los datos de la muestra, en

la mayoria de los programas analizados la principal fuente de financiacion son

recursos propios o incondicionados. No obstante, hay que destacar que algunas

entidades del tercer sector, como COCEMFE, no disponen de recursos propios.

Los principales retos a la hora de mejorar el acceso a la financiaciéon publica para

aquellas entidades que hacen uso de estos fondos son:

— Reducir la carga burocratica

— Abordar el desfase temporal y la temporalidad de las subvenciones

— Unificar los procesos justificativos y mejorar la flexibilidad de los requisitos En
tercer y ultimo lugar, en este informe se ha llevado a cabo un andlisis del mapa
de servicios de inclusion prestados por las entidades del tercer sector,
respondiendo a las preguntas clave del estudio referentes a los factores que
marcan el éxito de la implementacion de los programas estudiados y sus
principales obstaculos.

Los factores que marcan el éxito de implementacién de las politicas de inclusion
implementadas por las entidades del tercer sector son:

— El diagnéstico inicial: es clave conocer el motivo de la exclusién desde la raiz e
identificar las necesidades reales de cada individuo para poder ofrecerle servicios
que den respuesta a su necesidad de la manera mas efectiva, personalizandolos
en la medida de lo posible y con un impacto sostenible en el tiempo.

— La atencion integral a través de la vision usuario: A partir de las necesidades
de cada usuario, o del nucleo familiar al que pertenece, se diseia un itinerario de
insercion que combina los servicios disponibles para brindar apoyo a cada una
las carencias econdmicas, sanitarias, sociales y residenciales a las que se
enfrenta la persona en riesgo de exclusion.

— La proximidad territorial: es un elemento clave en la actuacion de los programas
de inclusién, pues la cercania al beneficiario y la atencion personalizada permite
llegar a colectivos a los que no es facil identificar y apoyar por mecanismos
convencionales.

— La coordinacion entre entidades: Otro aspecto que resulta clave es la
coordinacioén entre areas e instituciones, para favorecer la derivacién a una u otra
entidad dependiendo de la necesidad del usuario y la especializacion de la
entidad.

Los principales obstaculos resefiados son:

Falta de personal: Uno de los principales obstaculos a los que hacen referencia las
entidades participantes es la falta de personal, lo que dificulta ofrecer mayor cobertura
en la gestién y seguimiento de los programas.

Acceso a la financiacion: En el caso del tercer sector que no dispone de recursos
propios (no tanto asi las Fundaciones Privadas), un obstaculo relevante son los
problemas en el acceso a la financiacién. Aspectos como la alta carga burocratica, el
desfase temporal en el acceso a la financiacion y su temporalidad, la asignacion de
subvenciones con visién servicio y no con vision beneficiario, la segmentacion de la
financiaciéon en diferentes partidas o los requisitos de cofinanciacion suponen

Financiado por la Unién Europea = # 4., GOBERNO  MNSTERIO Plan de ReC‘{Pe'aC|0ny
NextGeneratiénEU m] I'-'n'" DEESPANIA | DEINCLUSION, SEGURIDAD SOCIAL Transformacion 137
=l y Resiliencia

\}
[



PLAN PARA LA REORDENACION Y SIMPLIFICACION DEL SISTEMA DE PRESTACIONES
ECONOMICAS NO CONTRIBUTIVAS DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

dificultades a las entidades del tercer sector para acceder a estos fondos.-Falta de
terceros recursos: En algunos casos, asegurar el éxito de implementacién de los
programas no depende tanto de la politica en si, sino de otros aspectos materiales
ajenos a las diferentes entidades en los que no pueden actuar(ej. disponibilidad de
vivienda social).

— Cambios regulatorios: Los cambios regulatorios constantes a los que se enfrentan
algunas entidades por su area de especializacion (ej. Aquellas entidades que trabajan
con personas con discapacidad), reducen la flexibilidad y el alcance de los programas.

* En relacion con la medicidon de los resultados y el impacto de los servicios estudiados,

existen parametros asociados a cada iniciativa para hacer seguimiento de su gestion y

medir el éxito en sus resultados. Sin embargo, en muy pocos casos se ha realizado una

evaluacion rigurosa del impacto de los programas en los usuarios.

Figura 19. Principales conclusiones de las entidades del tercer sector

PROGRAMAS
46

SR BENEFICIARIOS pd\Y|

TERCER SECTOR Y COL{\BORI-}CION EN LA EJECUCION DEL MAPA DE
FUNDACIONES POLITICAS:

« Existe colaboracién en la ejecucion de las politicas,
Ejecuta los programas de inclusién financiados

mayoritariamente publico-privada.
principalmente por recursos propios, « Existe seguimiento de las politicas, especialmente en
complementada en algunas ocasiones por el FSE, el

aquellas coffinanciadas a través de comités o convenios
estado, CCAA y EELL con sistemas de recopilacién de la informacién, en su

! : mayoria, propios.
Existen multitud de redes y espacios de colaboracién
(EAPEN, AEF, Plataforma del tercer sector...) que aunque
son positivas, requieren de demasiado tiempo.

El algunos casos de entidades del Tercer Sector no
disponen de recursos propios, y su Unica fuente de
ingresos es la financiacion.

AMBITOS DE ACTUACION

1. EMPLEO Empleo es el ambito predominante (29%), seguido de educacién (25%)
2. EDUCACION donde mas importe de gasto se ejecuta.

BENEFICIARIOS DE LOS PROGRAMAS

PERSONAS CON Programas dirigidos a colectivos concretos como personas con
DISCAPACIDAD

discapacidad (37%) o personas en situacién de desempleo (20%).
Las mujeres y los hombres ocupan porcentajes similares, siendo un

PERSONAS EN 53% mujeres y 47% hombres.
;c:dg%%'?;gz ;i] zagl',)ueds tyi/oerzgﬁ-leo son los que mas beneficiarios de
FACTORES DE EXITO OBSTACULOS
#1. DIAQNOSTICO INICIAL #1. FALTA DE PERSONAL .
#2. VISION DE USUARIO #2. ACCESO A LA FINANCIACION (carca
3. PROXIMIDAD o #5. FALTA DE TERCEROS REGURSOS

#4. CAMBIOS REGULATORIOS

Conclusiones obtenidas a partir de la informacion recopilada en las entrevistas a 4 entidades del tercer sector y 1 fundacion,
de las respuestas obtenidas al cuestionario, asi como de la busqueda de campo realizada en las paginas web corporativas e
informes publicos con informacién del mapa de politicas de inclusién de las entidades objeto del alcance: Caritas Espafia,
ONCE, Fundacién Secretariado Gitano, Cruz Roja Espafia, COCEMFE, Save the children, Fundacién Endesa, Fundacion
Randstad, Fundacién Telefonica y Fundacion La Caixa.
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