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RESUMEN

El crecimiento del nimero de hogares en situa-
cion de pobreza durante la crisis y las lagunas del
actual sistema de prestaciones sociales han dado pro-
tagonismo a la reforma del sistema de garantia de
rentas en la agenda politica espafola. Este articulo
parte de una tipologia de politicas de garantia de ren-
tas para revisar las principales propuestas de reforma
que partidos politicos y sindicatos han planteado
durante el ciclo electoral 2015-2019. Se concluye que
existe una notable coincidencia potencial y comple-
mentariedad entre las propuestas. Las reformas en
los programas de rentas minimas de las comunidades
auténomas pueden aportar mayor conocimiento al
respecto.

1. INTRODUCCION

La crisis econdémica iniciada hace ya una
década ha tenido como uno de sus principa-
les efectos el crecimiento de las situaciones de
emergencia social, pobreza monetaria y exclu-
sion en Espafia. Diversos indicadores estadisti-
cos y estudios lo corroboran, mostrando que
los efectos de la crisis se han hecho sentir con
especial virulencia sobre los hogares mas vulne-
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rables econémicamente'. La Encuesta de Con-
diciones de Vida (ECV) del Instituto Nacional
de Estadistica (INE) documenta que la tasa de
riesgo de pobreza (total nacional) ascendié del
19,8 por ciento en 2008 a un maximo histé-
rico del 22,3 por ciento en 2016, situdndose en
2017, Gltimo afo para el que existe estimacion,
en el 21,6 por ciento. Esto significa que conti-
nla habiendo casi un millén de personas mas
en riesgo de pobreza que al inicio de la crisis, a
pesar de que ya se partia de una tasa anémala-
mente alta en el contexto de la Unién Europea,
contexto en el que Espafa se sitla como el ter-
cer pais con mayor tasa de pobreza monetaria,
tras Bulgaria y Rumania.

Mas preocupante incluso ha sido la casi
duplicacion de la tasa de privacién mate-
rial severa, que indica el porcentaje de perso-
nas en hogares que no pueden sufragar cuatro
0 mas de los nueve ftems de consumos bdsi-
cos recogidos en la ECV: aun siendo mas baja
que la media de la Unién Europea, dicha tasa
ha crecido desde el 3,6 por ciento en 2008 a
un méximo del 7,1 por ciento en 2014, man-
teniéndose aun en 2017 en el 5,1 por ciento
(porcentaje que representa a 2,3 millones de

' Véanse algunos informes recientes, como, por
ejemplo, los siguientes: Ayala et al. (2018), Ayala y Ruiz-
Huerta (2018), Eurostat (2018), Flores Martos (2016) y
Llano Ortiz (2018).
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personas, 700.000 mas que en el afno 2008)2.
La brecha de la pobreza ha crecido desde el
25,6 por ciento del aflo 2008 al 32,4 por ciento
del 20173. Existe un elevado porcentaje de tra-
bajadores que, incluso contando con ingresos
salariales, se encuentran por debajo del umbral
de la pobreza (el 14,1 por ciento en 2017, una
vez mas la tercera tasa mas alta de la Union
Europea). Finalmente, el indicador de pobreza
severa (que refleja el porcentaje de personas en
hogares con ingresos extraordinariamente bajos
o inexistentes) ha subido del 7,4 por ciento en
2008 al 10,5 por ciento en 2017, proporcion
que representa unos 4,8 millones de perso-
nas, practicamente la mitad de la poblacién en
riesgo de pobreza.

Los datos anteriormente expuestos permi-
ten dibujar un escenario de clara insuficiencia
de ingresos para millones de familias espafio-
las. El sistema espafiol de proteccién social, muy
ligado a la Seguridad Social contributiva, ha
sido incapaz de hacer frente a esta situacion®.
Dos son las principales lagunas a cubrir.

La primera se refiere a la cobertura pobla-
cional: muchos desempleados y hogares sin
ingresos carecen de derecho legal subjetivo a
las prestaciones de la Seguridad Social, bien
porque no tienen edad suficiente para acceder
a pensiones, porque han agotado las presta-
ciones y subsidios por desempleo o han cau-
sado baja en ellos, porque nunca han tenido
un empleo o no durante el suficiente tiempo,
o habiéndolo tenido no cumplen alguno de los
requisitos exigidos.

En segundo lugar, existe también una
laguna de intensidad protectora debido a la
insuficiencia de las cuantias de algunas presta-
ciones sociales. Esta insuficiencia afecta espe-
cialmente a los hogares con muchos miembros
0 con menores a cargo (sobre todo si son
monoparentales), y con ingresos bajo el umbral
de la pobreza severa. El hecho de que la indexa-

2 La definicion de “carencia material severa” puede
consultarse en la pagina web del INE.

3 La “brecha de pobreza” mide la intensidad de la
pobreza y se define como la diferencia entre el umbral
de pobreza y la mediana de los ingresos por unidad de
consumo de las personas que se encuentran por debajo de ese
umbral (expresada como un porcentaje del umbral de pobreza).

4 Pueden verse, a este respecto, estudios e informes
como los siguientes: Ayala (2016), Ayala et al. (2016), Cantd
y Ayala (2014), CES (2017), Fernandez (2015), Rodriguez
Cabrero (2015), Sanzo (2018) y SiiS (2018).
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cién de la cuantia de las prestaciones dirigidas a
la poblacién en edad laboral haya dependido en
Espafia de decisiones politicas (como la fijacion
del salario minimo o del Indicador Publico de
Renta de Efectos Multiples, IPREM), mas que
de indicadores objetivos, agrava esta situacién.
Ademas, este método de indexacion ha permi-
tido que dichas cuantias permanecieran prac-
ticamente congeladas durante largos periodos,
tipicamente los de crisis econémica y conten-
cidon presupuestaria. Adicionalmente, las presta-
ciones por hijos a cargo de la Seguridad Social,
por su reducida cuantia, han cumplido tam-
bién un papel testimonial (Canté y Ayala, 2014;
UNICEF, 2015).

El escenario que se acaba de dibujar ha
generado en los Ultimos cinco afios una cierta
efusion de propuestas sobre garantia de rentas
en la agenda politica espafiola. En las secciones
sucesivas se pasara revista a este debate: par-
tiendo de una sencilla tipologia de programas
de garantia de rentas, se clasificaradn y describi-
ran minimamente las principales propuestas de
reforma planteadas por partidos politicos y sin-
dicatos. De dicha revision se extraeran algunas
conclusiones tentativas sobre las perspectivas
para una reforma integral del sistema de garan-
tia de rentas en nuestro pais.

2. UNA TIPOLOGIA DE POLITICAS
DE GARANTIA DE RENTAS

A menudo no se distingue adecuada-
mente entre diversas politicas de garantia de
ingresos minimos. Aunque es deseable evitar la
confusion conceptual y terminoldgica, también
es importante comprender que las diferencias
entre las mismas pueden en la practica redu-
cirse muchas veces a una cuestion de grado de
condicionalidad en funcién de dos variables
fundamentales, cuyo cruce arrojaria una tipo-
logia de cuatro modelos de politicas (Noguera,
2017)>.

La primera variable tiene que ver con el
grado de condicionalidad en funcién de la renta
y, en particular, con el hecho de que las pres-
taciones econdmicas deban estar mas o menos
focalizadas hacia la poblacién con rentas bajas

> Se dejaré aqui de lado, por simplicidad, el grado de
individualizacién de la prestacion.



o inferiores al umbral de la pobreza; cuanto mas
lo estén, mas exigentes o fuertes seran las con-
diciones de renta que deben cumplirse para ser
beneficiario.

La segunda variable se refiere al grado de
condicionalidad conductual, normalmente cen-
trada en la conducta laboral pasada, presente
o futura. La inmensa mayoria de los programas
existentes establecen condiciones conductuales,
aunque su naturaleza y nivel de exigencia puede
variar considerablemente: desde la simple y casi
voluntaria aceptacién de una oferta de empleo
“adecuada” (como ocurre en algunos progra-
mas de proteccién a los desempleados), hasta
la realizacion obligatoria de trabajos publicos
(como en el workfare anglosajén), pasando por
el compromiso con itinerarios de insercién que
incluyen actividades formativas o de busqueda
activa de empleo (como en los programas de
rentas minimas de insercion).

Cruzando estas dos variables y asumiendo
alguna distincién categoérica entre condicio-
nes mas fuertes y mas débiles, podemos obte-
ner una sencilla clasificacion de programas de
garantia de rentas que arroja cuatro tipos basi-
cos (cuadro 1).

La primera modalidad, que incluiria las
Rentas Minimas de Insercion (RMI) y otras pres-
taciones asistenciales para desempleados, auna-
ria condiciones fuertes tanto de renta como de
conducta. Relajando las condiciones laborales o

CUADRO 1

de conducta, transitariamos a un programa de
Renta Garantizada (RG) en el que se manten-
dria la condicién de renta, pero eliminando o
haciendo muy laxas las condiciones de insercién
laboral (aunque puedan mantenerse programas
voluntarios con ese objetivo); también los pro-
gramas de pensiones no contributivas condicio-
nadas a la carencia de rentas encajarian en este
cuadrante. A la inversa, relajando el requisito de
carencia de rentas, nos dirigiriamos a una poli-
tica de Complementos Salariales (CS) o créditos
fiscales para trabajadores con salarios hasta un
determinado umbral, que funcionan a la vez
como incentivo laboral en bajos tramos sala-
riales y como apoyo a los trabajadores pobres
(aunque en muchos paises se han extendido a
familias con rentas medias: Hermida y Noguera,
2013; SiiS, 2019). En este caso, existe una
estricta condicién laboral para ser beneficiario
(se debe tener empleo), aunque la condicién de
rentas es mas laxa, dado que el nivel de ingre-
sos en que se deja de percibir el crédito puede
ser relativamente generoso. La cuarta y Ultima
alternativa es una Renta Basica (RB) univer-
sal que no incorpora ninguno de los dos tipos
de condicionalidad (Miller, 2017; Van Parijs y
Vanderborght, 2017; Widerquist et al., 2013).

La relajacién de condiciones conductuales
que permitirfa el tradnsito desde las RMI a
una RG se ha visto apoyada en los dltimos
anos por evidencias sobre multiples efectos
contraproducentes que las medidas de activacion
parecen generar en los beneficiarios. Estos

TIPOLOGIA DE POLITICAS DE GARANTIA DE RENTAS

¢ Rentas minimas de insercién (RMI)

Fuertes

Condiciones de renta

Débiles

Fuente: Elaboracion propia.

Fuertes

* Subsidios asistenciales por
desempleo

* Complementos salariales (CS)

Condliciones laborales y de conducta
Débiles
* Renta garantizada (RG)

* Pensiones no contributivas

* Renta bésica (RB)
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efectos negativos irfan desde el abandono de los
programas y la no solicitud de las prestaciones
a las que tendrian derecho para no tener
que someterse a condiciones y controles que
muchas veces son percibidos como humillantes
e invasivos de la privacidad, hasta la disminucién
de la probabilidad de insercién laboral debido
a que el caracter coercitivo de dichas medidas
puede dafar la motivacién intrinseca al trabajo
o los incentivos no monetarios del empleo
(Groot et al., 2018; Marinescu, 2018; Noguera,
2009; Pérez Eransus, 2005).

Asimismo, ha sido recurrente desde fina-
les del siglo pasado la discusion sobre la conve-
niencia de compatibilizar prestaciones con ingre-
sos por trabajo, en la linea de los programas de
CS. En primer lugar, la extendida realidad de la
pobreza laboral choca con la pretension de que
empleo y prestaciones de suficiencia de ingre-
sos deban seguir siendo situaciones excluyen-
tes, maxime en paises donde, como en Espana,
la fuerza negociadora sindical es baja, el pleno
empleo no es realista a corto plazo, y hay
mucha oferta laboral en sectores de baja cuali-
ficacién, baja productividad, e intensivos en tra-
bajo, donde resulta dificil que los salarios suban
sustancialmente. En segundo lugar, la retirada
de las prestaciones sociales cuando se accede a
un empleo equivale a aplicar un tipo impositivo
marginal del 100 por ciento (o incluso superior
en algunos casos) a las personas en situacién
de pobreza o desempleo, esto es, se les retira
un euro de prestacion por cada euro de ingreso
salarial. Se trata de la conocida “trampa de la
pobreza” o “del desempleo”.

Los programas de complementos salaria-
les que se han extendido por numerosos paises
de la UE (SiiS, 2019), y que también existen en
el Pais Vasco desde hace anos (Zalakain, 2014),
cumplen asi una doble funcion: combatir la
pobreza laboral y eliminar o reducir la trampa
de la pobreza mediante incentivos positivos,
esto es, recompensando con una ganancia de
renta neta a los trabajadores en tramos salaria-
les bajos, en lugar de castigarles con sanciones
o retirada de prestaciones. Dichos programas
pueden tomar dos formas: bien la de crédito fis-
cal reembolsable integrado con las retenciones
de IRPF (Hermida y Noguera, 2013; Noguera,
2018a; SiiS, 2019), bien la de una prestacion
complementaria integrada con un sistema de
renta minima o garantizada, compatibilizando
asi salario y prestacién.
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Finalmente, y aunque no es el objeto de
este articulo, la propuesta de una RB univer-
sal, que explora ambas posibilidades a la vez
(incondicionalidad respecto de la renta y de la
conducta laboral, ademas de la total individuali-
zacién), ha suscitado también un creciente inte-
rés en los Ultimos anos, pero suele encontrarse
con dificultades notables tanto desde el punto
de vista de su viabilidad financiera como poli-
tica (Barragué y Martinez, 2016; De Wispelaere
y Noguera, 2012; Doménech, 2017; Noguera,
2019a, 2019b; OCDE, 2017).

3. LAS PROPUESTAS DE PARTIDOS
POLITICOS Y SINDICATOS

3.1. Clasificacion
de las propuestas

El contexto politico en Espafna a partir de
2014 era aparentemente favorable a cambios
importantes respecto al sistema de garantia de
rentas. La irrupcién sorpresiva de Podemos en el
sistema politico espafiol tras las elecciones euro-
peas de ese afo vino acompanada de un debate
publico sobre la propuesta de la RB universal a
raiz de su inclusiéon destacada en el programa
del partido para dichas elecciones (Barragué y
Martinez, 2016; Noguera, 2019a). A pesar de
que, como veremos, Podemos no mantuvo la
propuesta como tal en su programa para las
elecciones generales, el debate tuvo un sub-
producto interesante: situé la necesidad de una
politica de garantia de rentas ambiciosa en el
centro del debate politico y social, de modo que
otros partidos politicos y organizaciones socia-
les se vieron impulsados a formular propuestas
propias.

Efectivamente, durante el afio 2015, y
con la vista puesta en las elecciones generales
de diciembre, tanto el PSOE como Ciudadanos y
el propio Podemos perfilaron diversas propues-
tas programaticas en el campo de la garantia
de rentas. Los sindicatos mayoritarios CC.00. y
UGT impulsaron una iniciativa legislativa popu-
lar para el establecimiento de una prestacion de
ingresos minimos, que finalmente se abrié paso
hasta el Congreso de los Diputados (Congreso
de los Diputados, 2016), siendo admitida a tra-
mite por el mismo como proposicion de ley en



CUADRO 2

TIPOLOGIA DE PROPUESTAS (DE PARTIDOS POLITICOS Y SINDICATOS) DE GARANTIA

DE RENTAS EN ESPANA (2015-2019)

Renta Minima de Insercién

* Ingreso Minimo Vital (PSOE)

* Prestacién de Ingresos Minimos
(UGT-CC.00.)

Fuertes

Condiciones de renta

Complementos salariales

Débiles

Condiciones laborales o de conducta

Fuertes Débiles

Renta garantizada

* Renta garantizada
(Podemos)

Renta basica

* Complemento Salarial Anual (Ciudadanos)

* Renta complementaria (Podemos)

Fuente: Elaboracion propia.

febrero de 2017, y encontrandose aun en debate
parlamentario a mediados de 2019. Tanto esta
propuesta como la del Ingreso Minimo Vital
del PSOE consistian en un programa de renta
minima de insercién a nivel de todo el Estado,
que pretendia rellenar los huecos de cobertura
de las RMI autondmicas. Por el contrario, las
propuestas de Podemos y de Ciudadanos supo-
nian un desplazamiento hacia otras casillas de
la tipologia: la Renta Garantizada en el primer
caso, y el Complemento Salarial en el segundo.
En rigor, en el caso de Podemos se planteaban
medidas de ambos tipos, pues a la renta garan-
tizada (sin requisitos de conducta laboral) se
afadia una renta complementaria (RC) que, al
igual que un complemento salarial, se dirigia a
eliminar la trampa de la pobreza en el caso de
los salarios mas bajos.

El cuadro 2 clasifica las cuatro propuestas
mencionadas, gue se analizardn a continuacion.
No se incluye aqui a otros dos partidos nacionales
que obtuvieron representacion, el Partido Popular
e Izquierda Unida: el primero se limité a incluir
en su programa algunos leves ajustes del sistema
existente (como impulsar la coordinacién de cri-
terios de los programas de RMI autonémicos),
pero sin formular ninguna propuesta de reforma;
el segundo decidié dar prioridad a una politica
de creacién de empleo publico (su propuesta de
“trabajo garantizado”) como herramienta contra
la pobreza, en lugar de proponer una reforma del
sistema de prestaciones como tal.

Cabe anadir, finalmente, que se ha
tomado el ano 2015 como referencia del anali-
sis, por ser el de la formulacién original de todas
las propuestas mencionadas, aunque se ha rea-
lizado también un seguimiento de los cambios
y variaciones introducidos en dichas propuestas
en los programas electorales de 2016 y 2019,
asi como en otros documentos como memorias
econémicas o iniciativas parlamentarias de los
respectivos partidos. En general, en las eleccio-
nes generales de 2016 hubo pocas variaciones
relevantes en los programas electorales en este
terreno, mientras que en las de 2019 si pueden
observarse evoluciones importantes en los casos
de Ciudadanos (hacia la practica eliminacién de
su propuesta) y de Podemos (hacia una mayor
concreciéon de la misma en forma de Proposi-
cion de Ley presentada en el Congreso de los
Diputados en febrero de 2019, y luego recogida
en su programa electoral). Las propuestas de los
sindicatos y del PSOE, en cambio, han permane-
cido estables.

3.2. Comparacion
de las propuestas

El cuadro 3 detalla las principales caracte-
risticas de las cuatro propuestas seleccionadas,
asi como su evolucion durante el periodo de
referencia.

SOCIAL
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Respecto a las cuantias de las prestaciones,
el cuadro 3 permite compararlas para cuatro
tipos diferentes de hogar. La menor intensidad
protectora corresponde al Complemento Sala-
rial (CS) de Ciudadanos, cuya cuantia se gradua
en funcién de los ingresos salariales, pero cuyo
maximo queda muy por detrds de las cuantias
garantizadas en el caso de las demds propues-
tas. La Prestacion de Ingresos Minimos (PIM) de
los sindicatos y el Ingreso Minimo Vital (IMV) del
PSOE se sitlan en un grado de intensidad protec-
tora intermedio, adoptando como cuantia basica
el actual nivel de las prestaciones no contributi-
vas, equivalente al 80 por ciento del IPREM, que,
como es sabido, queda bastante por debajo del
umbral de la pobreza monetaria (situado en 2015
en 667 euros mensuales para una persona sola).
La Renta Garantizada (RG) de Podemos, en cam-
bio, se acerca mucho mas a este umbral, supe-
rando claramente el de la pobreza severa y los
minimos garantizados de las actuales prestacio-
nes no contributivas. La cuantia basica superaria
a las rentas minimas de todas las comunidades
auténomas, excepto las del Pais Vasco y Navarra.

Un patrén muy similar puede observarse
en los complementos establecidos por miem-
bros adicionales del hogar y por hijos a cargo,
aunque cabe sefialar que ninguna de las pro-
puestas establece escalas de equivalencia tan
generosas como las de la OCDES®, debido proba-
blemente a su notable repercusién en los cos-
tes de las medidas (la PIM sindical, de hecho,
remite la determinaciéon de estos complemen-
tos a la legislacion presupuestaria posterior).
En este sentido, la intensidad protectora res-
pecto del umbral de la pobreza para los hoga-
res es siempre relativamente menor conforme
aumenta el nUmero de miembros de los mis-
mos. Puede observarse asimismo que en 2019
Ciudadanos y Podemos plantean modificaciones
en direcciones opuestas: asfi como los primeros
practicamente reducen su propuesta inicial a los
complementos por hijos a cargo, eliminando de
hecho el complemento salarial como tal, los
segundos aumentan las cuantias por miembros
adultos adicionales del hogar y establecen un
aumento directo de las prestaciones por hijos a
cargo que incluye cuantias superiores para los
hogares monoparentales.

® La escala de equivalencia més utilizada en el calculo
de los umbrales de pobreza para cada tipo de hogar es la
que se conoce como “escala OCDE modificada”, que esta-
blece un peso adicional del 0,5 para cada persona adulta
del hogar a partir de la segunda, y del 0,3 para cada menor
de 14 afos.

Un elemento fundamental a la hora de
establecer las cuantias de una prestacidon es
la indexacion de las mismas. El IPREM se sitla
como referencia para la PIM y el IMV, dejando
por tanto en manos de una decisiéon guberna-
mental anual la actualizacién de sus respectivas
cuantias. Ciudadanos no concreta mecanismo
de indexacion alguno para su CS, aunque, dado
que se integra con el IRPF como un crédito fiscal
reembolsable, se entiende sometido a los cam-
bios legislativos que se pudieran adoptar sobre
el mismo. Podemos, que en 2015 no concre-
taba un mecanismo de indexacién para la RG,
en 2019 lo sustrae a la decision politica especifi-
cando que la cuantia de la misma se actualizara
anualmente con el mejor indicador de entre
la variacion del IPC y la del salario mediano, e
incluyendo ademas la cladusula de que en nin-
gun caso dicha cuantia podra actualizarse a la
baja; se trata, en este caso, de un mecanismo
de indexacién ya aprobado en el programa de
renta minima de Navarra.

El coste presupuestario de las cuatro
medidas ha sido estimado con mayor o menor
precision por sus defensores en cada uno de
los casos. Una constatacién relativamente sor-
prendente a este respecto es que, a pesar de las
muchas acusaciones que se pudieron escuchar
durante las campanas electorales sobre la invia-
bilidad financiera de algunas propuestas, todas
se mueven en un rango relativamente cercano
en cuanto a porcentaje del PIB, entre el 0,5 por
ciento y el 1,5 por ciento. Como cabe esperar,
la propuesta que supone mayor inversion es la
de Podemos, cuyo coste asciende a un 1,5 por
ciento del PIB en 2015, y a un 1,4 por ciento
en 20197, aunque debe tenerse en cuenta que
la parte correspondiente a la Renta Garanti-
zada (descontando la Renta Complementaria)
asciende al 1 por ciento, un montante ligera-
mente inferior al del PIM sindical. La propuesta
que menor inversion exigia era el IMV del PSOE,
aunque a partir de 2016 ese puesto le es arre-
batado por la modificacién a la baja del CS de
Ciudadanos.

La cobertura poblacional de las propues-
tas también es variable y ha sido estimada
muchas veces de forma muy aproximada. Por
ejemplo, en el caso del IMV del PSOE (2015b)
simplemente se daba por sentado que los bene-

7 La ligera reduccién en el porcentaje sobre el PIB no se
debe a que el coste sea menor en términos absolutos, sino al
crecimiento del PIB durante los afios de referencia.
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ficiarios serian los “hogares sin ingresos” tal y
como se recoge esta variable en la Encuesta
de Poblacién Activa; el problema es que dicha
variable cuantifica los hogares en los que nin-
gun miembro recibe rentas por trabajo, pensio-
nes o prestaciones por desempleo, lo que no
necesariamente significa que no reciban ningtn
ingreso, como se suele suponer habitualmente
en los medios (por ejemplo, podrian recibir ren-
tas minimas autondmicas, otras prestaciones o
ingresos no salariales). Asimismo, el nimero de
personas beneficiadas se obtenia de la simple
multiplicacién de dichos “hogares sin ingresos”
por el nimero medio de personas por hogar
segun el INE, afadiendo los menores que viven
en hogares en situacién de pobreza severa (y
que, por tanto, pueden o no estar ya contabili-
zados en la primera estimacion).

Seguramente la estimaciéon que hace CC.OO0.
(2017), utilizando los datos de la ECV, para la PIM
sindical resulta mas fiable y puede utilizarse tam-
bién como referencia para el IMV, dada la simili-
tud de las cuantias basicas: el nUmero de hogares
beneficiarios seria de dos millones, en los que
viven aproximadamente 6,6 millones de personas.
Ambas propuestas serfan superadas en ndmero
de beneficiarios por las de Ciudadanos y Podemos.
En el primer caso, aunque ningun documento del
partido hace una estimacién al respecto, es facil
inferir que el numero de declarantes de IRPF
beneficiados podria ser muy alto, de alrededor de
10 millones, dado que los umbrales son de 16.000
euros anuales para personas solas y 28.000 para
parejas con tres 0 mas hijos —por poner los dos
casos extremos— (Agencia Tributaria, 2016), aun-
que mucho més bajo tras las sucesivas modifica-
ciones de la propuesta en afos posteriores. En
cuanto a la propuesta de Podemos, su cobertura
estimada mediante la ECV alcanzaria a unos 3,3
millones de hogares (3,6 en 2019) y unos 8,5
millones de personas (9,9 en 2019).

Las diferencias resefadas en cuanto a
cobertura poblacional potencial se deben a dife-
rentes factores de disefio. La mayor cobertura
de la RG de Podemos respecto de la PIM sin-
dical o el IMV del PSOE se debe a los umbra-
les superiores de ingresos que dan derecho a
la prestacion (que, como se comentd, son mas
cercanos al umbral de la pobreza monetaria),
mientras que la del CS de Ciudadanos responde
a que toma como target un colectivo poblacio-
nal diferente: no el de los hogares sin ingresos o

SOCIAL

con ingresos insuficientes, sino el de los decla-
rantes de IRPF con ingresos salariales por debajo
de un determinado umbral muy superior al de
la pobreza monetaria; de este modo, el foco se
desplaza en parte hacia las rentas medias, que
estarian excluidas del resto de propuestas (debe
sefalarse, sin embargo, que dichos umbrales
de ingresos se reducen sensiblemente para los
hogares no unipersonales en la modificacion
introducida en el programa electoral de Ciuda-
danos para 2016).

Enfocando de nuevo la atencién en las
condiciones y requisitos para acceder a las dife-
rentes prestaciones, y dado que ninguna de ellas
se sitda en el cuadrante de la incondicionalidad
total (véase el cuadro 2), podemos observar en
primer lugar las condiciones ligadas a la renta.
Como se acaba de indicar, el CS de Ciudadanos
es la propuesta que establece condiciones més
débiles en este sentido, al generarse el derecho
por debajo de umbrales de renta medios (desde
16.000 euros anuales en el caso de una persona
sola, hasta 28.000 en el caso de una pareja con
tres 0 mas hijos). El IMV del PSOE, por su parte,
no establece un umbral especifico, pero se men-
ciona un doble criterio: el umbral de la pobreza
severa para tener derecho a la prestacion gené-
rica por hogar, y el de la pobreza para acceder a
las prestaciones por hijos a cargo; sin embargo,
ello no se corresponde exactamente con el cri-
terio de "hogares sin ingresos” que se habia
utilizado para calcular el coste agregado del
programa. La PIM sindical establece un umbral
méximo de ingresos por persona inferiores al
75 por ciento del SMI (lo que en 2015 equivalia
a unos 486 euros). Nétese que el hecho de que
el umbral de ingresos para generar derecho a la
prestacion sea diferente a la cuantia de la pres-
tacidn misma, como ocurre en los dos Ultimos
casos, aumenta la individualizacién del dere-
cho, pero puede generar situaciones de cierta
inconsistencia, al garantizarse un nivel de renta
minima en hogares sin ingresos que otros hoga-
res con derecho a la prestacidon pueden sobre-
pasar incluso antes de solicitarla: por ejemplo,
un hogar de dos personas con ingresos de 970
euros al mes generaria un derecho a la misma
prestacidon que un hogar de similar composicién
sin ingresos. Solo en el caso de la RG de Pode-
mos se establece un umbral méximo de ingresos
equivalente a la cuantia garantizada que corres-
ponderia al hogar, como es la ténica habitual en
este tipo de programas.



A lo anterior se afade una diferencia a
menudo inadvertida, pero importante, entre
las propuestas de los sindicatos y el PSOE (PIM-
IMV), por un lado, y la RG postulada por Podemos,
por otro (diferencia que explica que el coste de
la PIM sea ligeramente superior al de la RG):
mientras que la segunda es una prestacién
de caracter diferencial, que complementa los
ingresos existentes en el hogar hasta el umbral
maximo establecido (siguiendo el modelo de las
RMI de la mayoria de paises europeos y comuni-
dades auténomas: Crepaldi, 2017), las primeras
(al menos, a juzgar por como sus defensores cal-
culan su coste) son prestaciones que se cobran
en su integridad cuando se genera el derecho,
siguiendo el modelo de las prestaciones no con-
tributivas de la Seguridad Social. Esto Gltimo, si
bien puede compensar en algunos hogares la
reducida intensidad de la prestacién, también
aumenta el coste de la medida y produce incon-
sistencias de intensidad protectora en hogares
de igual composicion, que, con distintos nive-
les de renta por debajo de los umbrales maxi-
mos, pueden acabar teniendo rentas disponibles
netas muy diferentes. Por poner un ejemplo algo
extremo, y sobre el papel, un hogar uniperso-
nal que no disponga de ingreso alguno acabara
teniendo una renta disponible de 426 euros
mensuales, mientras que otro que disponga de
485 euros mensuales (un euro por debajo del
umbral maximo), generard derecho a la presta-
cion y dispondra de una renta disponible final
de 911 euros mensuales. Nétese que, dado que
esos ingresos no pueden ser por trabajo, esta
inconsistencia no supone un incentivo laboral.
En el caso del CS de Ciudadanos, estos proble-
mas no se presentan, dado que la cuantia a
percibir, como en el caso de la RG de Podemos,
también va variando con los ingresos del hogar
hasta el umbral maximo correspondiente.

Otro pardmetro importante en el disefo
de estas propuestas es el grado de compatibi-
lidad con la percepcién de otras prestaciones
del sistema. El CS de Ciudadanos resultaria apa-
rentemente compatible con todas ellas, en la
medida en que se tengan ingresos por trabajo
por debajo del umbral establecido (excepto, por
definicién, con las que sean incompatibles con
la existencia de dichos ingresos). En el caso del
IMV del PSOE no se aborda este punto, pero se
entiende que, al ser un Ultimo recurso de pro-
teccion, no podria compatibilizarse con otro
tipo de prestaciones, como pensiones o pres-
taciones por desempleo; sin embargo, en 2019

se introdujo en el programa la posibilidad de
que el IMV fuese complementado por progra-
mas de RMI autondmicos, que se convertirian
asi en subsidiarios del primero. En el caso de
Podemos, la RG integraria todas las prestaciones
gue tuviesen cuantia inferior a la misma (en un
aparente esfuerzo de reducciéon de la fragmen-
tacién del actual sistema de garantia de rentas),
aunque considerandolas renta computable a la
hora de establecer la cuantia de RG que corres-
ponda al hogar; en la proposicion de ley pre-
sentada en 2019 se establece explicitamente la
compatibilidad con prestaciones y subsidios por
desempleo, prestaciones por hijos a cargo y RMI
de las comunidades autbnomas, pero excluyén-
dose estas Ultimas de la renta computable de
manera que, como en el IMV de 2019, puedan
resultar subsidiarias de la prestacion estatal, y
no a la inversa, algo que parece légico.

Relacionado con lo anterior, el calculo de
rentas computables a la hora de determinar si
se alcanza o no el umbral de ingresos maximo
también reviste interés. Es habitual que los pro-
gramas de rentas minimas condicionados a la
insuficiencia de rentas excluyan del cdémputo
de ingresos maximos algunas prestaciones que
puedan percibirse en el hogar. Aunque este
extremo no se concreta en el caso del IMV (con
la salvedad anteriormente mencionada que se
introdujo en 2019), la PIM sindical si especi-
fica que se computaran todas las prestaciones
del hogar, excepto las de dependencia e hijos a
cargo, excluyéndose también las becas, ayudas
de emergencia social y pensiones alimenticias.
La propuesta de Ciudadanos Unicamente com-
puta los ingresos por trabajo a la hora de deter-
minar el complemento salarial que corresponda.
En cuanto a la de Podemos, en 2015 se com-
putaban todos los ingresos del hogar, pero en
2019 se excluyen numerosos ingresos del cém-
puto: pensiones de miembros adicionales del
hogar que no sean los titulares de la prestacion,
prestaciones por hijos a cargo, RMI de las comu-
nidades auténomas, becas, ayudas de emergen-
cia social, prestaciones de dependencia, y el
35 por ciento de los ingresos laborales si estos se
encuentran entre 100 y 1.200 euros mensuales.
En sentido contrario, si se especifica la inclusiéon en
el cdmputo de rendimientos efectivos y rentas
imputables por bienes inmuebles.

Pasando a las condiciones de conducta

laboral, aqui es donde la RG de Podemos des-
taca como la propuesta méas incondicional,
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puesto que no exige en principio ninguna, mas
alld de la mera inscripcion como demandante
de empleo (introducida en 2019), sin que ello
lleve aparejada ninguna obligacién adicional. En
este sentido, se trata, sin duda, de la propuesta
que mas se acerca a la filosofia de una renta
basica incondicional, en la linea de algunas
experiencias piloto que se vienen realizando en
diferentes paises durante los Ultimos afios. Por
el contrario, tanto el IMV como la PIM exigen,
para acceder a la prestacién, haber agotado
periodos de desempleo previos y compromisos
de realizacion de actividades formativas y/o de
insercion y activacién laboral. La condicionali-
dad mas fuerte en este sentido es, sin duda, la
del CS de Ciudadanos, puesto que para acceder
a él, debe tenerse un empleo.

De las cuatro propuestas, dos admiten la
compatibilidad de la prestacién con los ingre-
sos por trabajo, y otras dos no. Como se indi-
caba, el CS de Ciudadanos no solo la admite,
sino que exige disponer de tales ingresos. La
RG de Podemos iba acompafada, como se dijo,
de una RC compatible con salarios de hasta
900 euros mensuales (con un minimo de 250 euros
para evitar fomentar los mini jobs). En 2019,
el partido ha fijado este limite en 1.200 euros,
con un minimo de 100 euros, y se especifica
gue se compatibilizara el 35 por ciento de esos
ingresos con la prestaciéon que corresponda al
hogar, de forma que se establezca un incen-
tivo laboral en bajos tramos de renta, se elimine
la trampa de la pobreza y se pueda reducir la
pobreza laboral (objetivos que también aduce el
CS, aunque oriente el grueso del gasto a tramos
de renta superiores). En contraste, ni el PIM ni
el IMV admiten esta compatibilidad, reflejando
una filosofia diferente sobre el papel que pue-
den y deben jugar las prestaciones sociales en
relacién con el mercado de trabajo: si hay sala-
rio, no hay prestacion, y viceversa. No se esta-
blecen medidas de reducciéon de la trampa de
la pobreza, ni incentivos laborales mas alla de las
propias actividades de insercion, que son obli-
gatorias para los beneficiarios. La Unica
excepcion es la prevision que hace la PIM de
legislar en el futuro para admitir la compatibi-
lidad con salarios durante un maximo de tres
meses y Unicamente para colectivos con espe-
ciales dificultades de insercion laboral. Parece
obvio que bajo este rechazo a la compatibilidad
late la idea de que no deberia haber salarios por
debajo del SMI, una pretension cada vez mas
dificil de hacer realidad debido a nuevas formas
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de trabajo temporal, estacional o precario, en
general.

El cuadro 3 incluye informacion que per-
mite la comparacién de otros rasgos de las pro-
puestas no expuestos aqui, en la mayoria de los
cuales existe una notable coincidencia. Por ejem-
plo, todas las propuestas establecen un derecho
subjetivo a las prestaciones, no dependiente de
decision administrativa discrecional ni sujeto a
disponibilidad presupuestaria; en el caso de la
Proposicion de Ley de Podemos en 2019, incluso
se establece una interesante innovacién, por la
cual, una vez calculada la prestacién que corres-
ponda al hogar, esta se convierte en un derecho
individual dividiéndose entre los adultos com-
putables del mismo. Ninguna de las propues-
tas exige explicitamente un periodo previo de
insuficiencia de ingresos para poder solicitar la
prestaciéon correspondiente. Todas ellas esta-
blecen una duracién practicamente indefinida
(aungue puedan exigirse renovaciones anuales)
mientras persista el cumplimiento de los requi-
sitos. En este sentido, y aunque ninguna de las
propuestas se haya materializado hasta la fecha,
algunas reformas recientes de los programas de
RMI de algunas comunidades auténomas si que
han introducido diversas modificaciones en esta
direccién (Noguera, 2018b).

4. CONCLUSIONES

El ciclo electoral 2015-2019 contempld
una inusitada importancia de las propuestas de
garantia de rentas en los programas y discursos
de los principales partidos politicos, asi como
también de los sindicatos. Los efectos sociales
de la crisis econémica situaron en el centro de
la agenda politica unas reformas largo tiempo
aplazadas en el sistema de proteccion social, y
gue solo las comunidades auténomas, con sus
programas de rentas minimas, habian empren-
dido desde los afios noventa del pasado siglo,
de forma precaria, insuficiente y fragmentada
(con la excepcién del Pais Vasco).

Sin embargo, esta efusion de propuestas
en el debate publico no se ha visto acompa-
fiada de la adopcidn de medidas politicas efec-
tivas durante este periodo, por varias razones.
En primer lugar, el partido que ha ocupado el
poder durante casi todo este periodo, el Partido



Popular, se ha mostrado refractario a dichas
propuestas de reforma, limitdndose a incluir en
sus programas la necesidad de armonizacién
de las politicas autonémicas. En segundo lugar,
la situacién de bloqueo politico y la competen-
cia electoral en un sistema de partidos mucho
mas fragmentado tanto en el segmento de la
derecha como de la izquierda ha dificultado
enormemente la consecucion de pactos y acuer-
dos legislativos al respecto. En tercer lugar, el
escenario de crisis fiscal y austeridad del gasto
publico ha entorpecido notablemente cualquier
pretension en este sentido.

A pesar de ello, y tras examinar las princi-
pales propuestas que se han lanzado al debate
publico durante estos afios, se aprecia clara-
mente la existencia de un margen para un gran
acuerdo en materia de ampliacion de la garantia
de rentas en Espafa: se daban ciertas comple-
mentariedades y coincidencias entre las propues-
tas analizadas que se podrian haber traducido
en propuestas legislativas con un amplio apoyo
parlamentario, si hubiese existido voluntad poli-
tica en ese sentido y/o un clima de debate mas
sosegado y apegado a la letra de los programas
y su discusién técnica. La necesidad de un mayor
gasto publico en garantia de rentas orientado
a los tramos de ingresos mas bajos, asi como
de una mayor generosidad y cobertura nacio-
nal de los programas de garantia de minimos,
parecian suscribirla tanto los sindicatos como el
PSOE, Podemos y Ciudadanos, mas alla de las
diferencias (abiertas a una potencial negocia-
cién) en las cuantias y el disefio concreto de las
prestaciones. La urgencia de aumentar, por una u
otra via, las prestaciones monetarias por hijos a
cargo, especialmente en los hogares con meno-
res que estan en situacion de pobreza, también
parece bastante compartida y susceptible de
generar un amplio consenso (y, de hecho, el
partido que mas ha retrocedido respecto de su
propuesta inicial, Ciudadanos, no lo ha hecho
en este terreno, al menos programaticamente).
Aunque las perspectivas de un acuerdo amplio
al respecto parecen alejarse en los Ultimos afios,
el debate parlamentario sobre la propuesta sin-
dical y la previsible presentacion de iniciativas
legislativas por parte de partidos como Pode-
mos pueden reavivar la centralidad de la cues-
tion durante la presente legislatura.

Quiza solo dos cuestiones plantean diver-
gencias importantes entre las propuestas anali-
zadas, dibujando dos ejes que previsiblemente

estructuren los futuros debates. En primer lugar,
la compatibilidad de las prestaciones con los
ingresos por trabajo, defendida con diversos
matices por Podemos y Ciudadanos, choca con
la oposicién del PSOE vy los sindicatos. Incluso
entre las propuestas de los partidos favorables
a dicha compatibilidad existe tensiéon sobre en
qué grado debe orientarse mas el gasto hacia
el complemento salarial, alcanzando a las ren-
tas medias, o debe focalizarse en los hogares
sin ingresos, aun preservando sus incentivos
laborales. Esta tension, paradodjicamente, dibuja
también una potencial complementariedad
entre las propuestas, pues mientras unas cubri-
rian a los hogares mas excluidos del mercado
de trabajo, las otras incluirian también a los que
sufren el riesgo creciente de la pobreza labo-
ral. Que las futuras soluciones deban pasar por
alcanzar un equilibrio en este sentido es algo
gue muchos paises de la UE han aceptado hace
tiempo.

El segundo eje de discrepancia tiene que
ver con la condicionalidad o incondicionalidad
laboral asociada a la percepcion de las presta-
ciones. Por un lado, los obstaculos pragméticos
a una mayor incondicionalidad, como la plan-
teada por las propuestas de Podemos, pueden
verse debilitados por los resultados de algunos
programas piloto que, como los de Finlandia o
Barcelona, sugieren que los efectos sobre los
incentivos laborales pueden ser escasos o incluso
positivos para algunos colectivos. Por otro lado,
los obstaculos ideoldgicos, mantenidos aun por
el PSOE, los sindicatos y Ciudadanos, son mas
dificiles de superar, pues existe una extendida
percepcién (no siempre claramente sustentada
por la evidencia empirica) de que la ciudada-
nia no apoyard una renta garantizada que no
exija medidas de activacion laboral a sus bene-
ficiarios, independientemente de la efectividad
de estas.

El hecho es que, como se apuntd, en
muchas comunidades auténomas se estan
poniendo en marcha reformas de los progra-
mas tradicionales de RMI que aumentan tanto
la generosidad como la incondicionalidad de
dichas prestaciones, al tiempo que se introdu-
cen interesantes innovaciones en su disefio y
gestion (Noguera, 2018b). En casos como el
catalan, incluso se han aprobado dichas refor-
mas con el voto favorable unanime de todos los
partidos del arco parlamentario. Esto supone,
sin duda, una tendencia a contracorriente de
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lo que ha sido la ténica habitual (con pocas
excepciones) en Espafia, pero también, en cierto
modo, a nivel europeo, pues hoy dia observa-
mos mas bien un giro hacia una mayor condi-
cionalidad laboral y un recorte de la cobertura
(como, por ejemplo, es el caso del universal
credit britanico). Es de esperar que los resultados
de muchas de estas reformas (si su implemen-
tacion no se frustra) ofreceran en unos pocos
afos mucha informaciéon de calidad para res-
ponder algunas de las preguntas mas perento-
rias respecto de la efectividad de los programas
de activacién asociados a las rentas minimas
y garantizadas. Queda un amplio camino por
recorrer entre el horizonte de una renta basica
universal, estudiado con simpatia por cada vez
mas partidos y organizaciones sociales, pero
cuyas limitaciones financieras y politicas son evi-
dentes, y la adopcién de medidas ambiciosas y
viables aqui y ahora para garantizar una mayor
suficiencia de rentas a los hogares mas castiga-
dos por la crisis.
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