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Cuantificacion del non-take-
up en los programas de
Rentas Minimas de Insercion
autonomicos en Espana

Diego Munoz-Higueras, Amadeo Fuenmayor,
Rafael Granell

RESUMEN: Las rentas minimas de insercién son un tipo de prestaciéon econdmica que actta
como ultima red de seguridad ante la pérdida de ingresos y situaciones de exclusion social. El
desarrollo regional de estas prestaciones ha generado diferencias importantes a nivel norma-
tivo y presupuestario, asi como problemas de equidad interterritorial en Espafia.

A pesar de la extensa literatura que ha evaluado la cobertura y resultados de los programas
de rentas minimas de insercion autondmicas en Espafia, hasta donde conocemos no existen
estimaciones de non-take-up para estas prestaciones. Este indicador, que mide el porcentaje
de poblacion que cumple los criterios de elegibilidad pero no solicita la prestacion, debe acom-
pafiar a la tasa de cobertura al evaluar el desempefio de una politica ptblica. Esta laguna en la
evaluacion se ha debido, entre otros factores, a la falta de una base de datos adecuada.

Este estudio, realizado con datos del Panel de Hogares, estima que el non-take-up de las
rentas minimas de insercion de las Comunidades Auténomas de Régimen Comtn en 2019 os-
cil6 entre el 55% y el 94%, dependiendo del programa analizado. Este porcentaje es superior
al de otros paises de nuestro entorno. El estudio también analiza la capacidad protectora del
conjunto de rentas minimas autondmicas, que expulsa a mas del 50% de la poblacion en riesgo
de pobreza debido a los requisitos de acceso.

En 2020 se implemento en toda Espaiia el Ingreso Minimo Vital, prestacion que tiene entre
sus objetivos la homogeneizacion y racionalizacion de las prestaciones de ingresos minimos.
Sin embargo, hasta el momento, tampoco se ha logrado reducir de manera significativa el non-
take-up existente.
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ABSTRACT: Minimum income schemes represent a monetary benefit that provides a last safe-
ty net against income loss and social exclusion. The regional development of these benefits
in Spain has led to significant regulatory and budgetary differences, as well as problems of
inter-territorial equity.

Despite the extensive literature that has evaluated the coverage and results of the regional
minimum income schemes in Spain, no estimates of the non-take-up of these benefits have
been found. This indicator, which measures the percentage of the eligible population that does
not claim the benefit, should be included with the coverage rate in evaluating a public policy.
This gap in the literature is due to the lack of an adequate database.

The study, carried out using Household Panel data, estimates that the non-take-up of mini-
mum income schemes in the Common Regime Autonomous Communities in 2019 ranged from
55% to 94%, depending on the programme analysed. This percentage is higher than in other
European countries. The study also analyses the protective capacity of the minimum income
schemes, which exclude more than 50% of the population at risk of poverty due to their eligi-
bility rules.

In 2020, the Minimum Vital Income was implemented throughout Spain. Among the objec-
tives of this initiative are the homogenisation and rationalisation of minimum income’s situa-
tion. However, so far it has not been able to significantly reduce the existing non-take-up.

KEYWORDS: Non-take-up, Minimum Income Schemes, Household Panel, Microsimulation,
Common Regime Autonomous Communities, Poverty and social exclusion.
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Expanded abstract

Measuring non-take-up in Regional minimum
income schemes in Spain

Objectives

The primary objective of this study is to quantify the non-take-up rates of regional minimum
income schemes (MIS) in Spain in 2019. Non-take-up refers to the percentage of eligible in-
dividuals or households who do not claim the benefits they are entitled to. This research ad-
dresses a significant gap in the literature, as there are not previous studies that have measure
non-take-up rates on the regional MIS. Traditionally, other research focuses on coverage rate
or share of people in a situation of poverty receiving these benefits, without estimating non-
take-up rates of it. The secondary objectives include evaluating the protective capacity of MIS,
in terms of share of households covered by MIS if all eligible households were receiving it.
Finally, it allows to provide recommendations for policy.

Introduction

Spain has traditionally faced high levels of poverty and social exclusion. The AROPE index,
which measures multidimensional poverty, stood at 26% in 2022, equivalent to over 12.3 mi-
llion people living in poverty or social exclusion. This is well above the European average of
21.6%. In Spain, severe poverty, defined as households with incomes below 40% of the median
income, affects 10.3% of the population, compared to the European average of 7.7%. The re-
cent trend in the AROPE index has not been positive, with Spain failing to reduce poverty levels
below those before the 2008 economic crisis. To address these issues, the European Union has
recommended extending social protection, including MIS, to the most disadvantaged groups.

Spain has a complex variety of income policies, including categorical benefits such as pen-
sions, maternity and disability benefits, as well as universal benefits such as emergency aid
and minimum income benefits. Despite these efforts, the persistence of poverty requires the
redesign of income guarantee programmes, of which MIS are a key element. This type of be-
nefit aims to provide a minimum income to households without other sources of income and
to facilitate social and/or labour market reintegration through inclusion pathways. The social
economy, in particular the Third Sector of Social Action (TSAC), plays a crucial role in develo-
ping and implementing these pathways and in supporting beneficiaries.

Spain’s approach to minimum income, driven by Regional governments, has led to signifi-
cant disparities in the budget, coverage and activation of beneficiaries. The introduction of the
Minimum Vital Income (IMV) in 2020 aimed, among other things, to standardise and rationa-
lise minimum income benefits across Spain.
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In addition, despite extensive research on regional MIS in Spain, there are no studies measu-
ring non-take-up rates. This study fills this gap by providing the first estimates of non-take-up
rates for regional MIS in 2019, the year before the IMV was introduced.

Methodology

This paper uses data from the Household Panel, which includes administrative data and com-
prehensive information on income, assets and household characteristics. Microsimulation te-
chniques are used to estimate the eligible population for each regional benefit, based on both
monetary and non-monetary criteria. The study compares the estimated eligible households
with the actual beneficiaries to calculate non-take-up rates. Robustness checks are carried
out by adjusting income and asset thresholds to account for potential measurement errors.
In addition, eligible households for each programme are compared with households at risk of
poverty and severe poverty to understand the capacity protection of each benefit.

Results

The results show that non-take-up rates for MIS in Spain are significantly higher, ranging from
55% to 94% depending on the region. Asturias has the lowest non-take-up rate at 55%, while
regions such as Castilla-La Mancha and Ceuta have rates above 90%. This is significantly hi-
gher than non-take-up rates in other MIS in European countries, which are around 50%.

The study also highlights the insufficient coverage of MIS, with only 40-50% of poor hou-
seholds potentially covered by these schemes. The analysis shows also that MIS are failing to
reach a significant proportion of the population living in severe poverty, with an average of
only 13.86% of households covered by a scheme in 2019.

Conclusions

The high non-take-up rates indicate significant inefficiencies in the implementation of regional
MIS in Spain. To improve the effectiveness of these schemes, the study recommends measuring
non-take-up of MIS to identify the problem. This should be followed by simplifying adminis-
trative procedures, increasing the adequacy of benefits and improving outreach efforts. The
introduction of the IMV in 2020 is a step towards homogenising and rationalising minimum
income benefits across Spain. However, the IMV also faces challenges in reducing non-take-up
rates, which will require further policy adjustments.

Limitations to the Research

The study faces several limitations, mainly related to data constraints. Although the Household
Panel is comprehensive, it lacks certain qualitative information such as employment status or
specific social conditions (e.g. victims of violence). In addition, the simulation method used to
estimate eligibility is categorical and may not capture the underlying causes of voluntary non-
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take-up due to minimal benefit amounts or temporary non-take-up. The study also does not
look at the determinants of non-take-up, focusing instead on quantification.

Original Value

This research provides the first comprehensive estimate of non-take-up rates for each regional
MIS in Spain, providing valuable insights into the shortcomings of current social protection
policies. By highlighting the gap between eligible and actual beneficiaries, the study underli-
nes the need for policy reforms to improve the coverage and effectiveness of minimum income
schemes. The findings contribute to the broader discourse on social welfare and poverty re-
duction and offer lessons for other decentralised public benefits in Europe or in other coun-
tries.
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1. Introduccion

Espafia se ha enfrentado tradicionalmente a elevados niveles de pobreza y exclusion social.
El indice AROPE, que mide la pobreza multidimensional, se situd en el 26% para el afio 2022
(Canals et al.,, 2023) lo que se traduce en mas de 12,3 millones de personas en situacion de
pobreza y/o exclusion social, muy por encima de la media europea (21,6%). Al focalizar en la
pobreza severa, aquellos hogares con ingresos por debajo del 40% de la renta mediana, supo-
ne un 10,3% de la poblacién, frente al 7,7% de la media europea.

Ademas, la evolucion reciente del indicador AROPE tampoco es positiva. Espafia no ha con-
seguido situarse por debajo de los niveles de pobreza multidimensional previos a la crisis de
2008, afio en el que un 23,8% de la poblacién se encontraba en esta situacion. Por ello, y para
reducir los niveles de pobreza en Espaiia, la Unién Europea ha pedido en distintas recomen-
daciones ampliar la proteccion social sobre los mas desfavorecidos (Comision Europea, 2006).

Para tratar de reducir los niveles de pobreza y desigualdad Espafia cuenta con un amplio
mosaico de politicas de garantia de rentas, que pueden ser categéricas, como por ejemplo las
prestaciones de jubilacion, maternidad o discapacidad, o bien ser generales, donde destacan
las ayudas de emergencia y las rentas minimas de inserciéon (Rodriguez Cabrero, 2009). Sin
embargo, la persistencia de la pobreza obliga a redisefiar los programas de garantia de rentas,
entre los que destacan las rentas minimas de inserciéon (RMI).

Respecto a las rentas minimas de insercién, su objetivo es doble. En primer lugar, buscan
garantizar un nivel minimo de renta para aquellos hogares que no disponen de otras fuentes
de ingresos. Como segundo propésito, busca la reinsercion social y/o laboral efectiva de los
titulares y beneficiarios a través de itinerarios de inclusion social.

La economia social, y en particular el Tercer Sector de Accién Social (TSAC), juegan un pa-
pel fundamental en el desarrollo e implementacién de itinerarios de inclusién, asi como en
el acompafiamiento a las personas beneficiarias durante los mismos (Marban Gallego & Ro-
driguez Cabrero, 2021). Por ello, el estudio de las problematicas que afectan a las RMI y su
implementacion tiene un gran interés en el ambito de la economia social.

Espafia presenta una peculiaridad que la distingue de los paises de nuestro entorno. El de-
sarrollo de las prestaciones ha sido promovido por las Comunidades Auténomas (CCAA), cu-
yos gobiernos han sido los encargados de disefiar y financiar sus propios instrumentos. Este
hecho ha generado distintas prestaciones, un sistema en el que existen lagunas en la cobertura
de necesidades, baja adecuacion y cobertura, inequidad interterritorial y limitada activaciéon
de los beneficiarios (Aguilar & Arriba, 2020; Ayala et al., 2016; Pérez Eransus & Martinez Virto,
2020). Asimismo, en el afio 2020 se implementa el Ingreso Minimo Vital (IMV), renta minima
que se establece como base en todo el territorio nacional, creando una prestacion suelo que
puede ser complementada por las CCAA.

A pesar de la amplia evidencia que distintas investigaciones han generado sobre los pro-
gramas de RMI autonémicos (AIReF, 2019; Arriba, 1999; Ayala et al,, 2021; Bergantifios et
al,, 2017; El Sistema Publico de Servicios Sociales, 2019; Fuenmayor et al.,, 2020b; Noguera,
2019; Rodriguez Cabrero, 2009), no existen en Espafia estudios que cuantifiquen el non-take-
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up (aquellas personas u hogares con derecho a recibir una prestacion, pero que no la solicitan)
y analicen sus determinantes. La cuantificacion del non-take-up es comin en otros paises eu-
ropeos (Fuchs et al,, 2020). El non-take-up constituye un problema importante en las presta-
ciones publicas, debido al efecto negativo que genera en términos de reduccion de la eficacia y
eficiencia de una politica publica, asi como inequidad horizontal en los individuos (Eurofound,
2015; Fuchs et al,, 2020; Hernanz et al., 2004). La carencia de estudios en Espafia se ha debido
en parte, a la falta de una base de datos adecuada, limitacion que se supera en gran medida con
la publicacion del Panel de Hogares.

El estudio y cuantificacion del non-take-up en las RMI supone un avance fundamental en el
analisis de politicas publicas. El non-take-up, al tener en cuenta tinicamente la poblacion elegi-
ble para recibir una prestacion es un indicador que complementa a la tasa de cobertura, la cual
tradicionalmente toma como referencia la poblacion en situacién de pobreza. Esto permitira
investigaciones futuras en este campo, para tratar de reducir y entender los determinantes del
non-take-up. Analizar el non-take-up permite ademas considerar la capacidad protectora de
una prestacion, pues se calcula qué porcentaje de hogares elegibles que pueden llegar a ser
cubiertos por la medida.

El objeto de este estudio es contribuir a la escasa literatura sobre cuantificacion del non-
take-up en Espafia. Se presenta la primera estimacion de non-take-up en los programas de RMI
autondmicos en el afio 2019, afio previo a la introduccion del IMV. Tomando el afio 2019 como
referencia, evitamos asi posibles interferencias entre la nueva prestacion nacional y las pre-
existentes de ambito regional. Ademas, esta investigacion presenta un método de estimacion
replicable a otros aflos y prestaciones.

En el contexto internacional Espafia supone un caso de estudio de interés. Esto se debe a
que en Espafia el modelo de RMI se ha transformado desde un conjunto de prestaciones re-
gionales e independientes, con resultados heterogéneos, hacia una prestacion comtn a todo
el territorio, que puede ser complementada por las CCAA, lo que ofrece lecciones de politica
economica e interrelacion entre niveles de gobierno, y puede ayudar en el analisis de otros
sistemas descentralizados de politicas publicas.

El articulo se organiza con la siguiente estructura. En primer lugar, se explican las diferen-
cias entre non-take-up y cobertura, poniendo el foco en las ventajas y mayor precisiéon que
ofrece el primer concepto. A continuacion, en el tercer apartado, se contextualizan los progra-
mas de Rentas Minimas de Insercion autonémicos en Espafia, asi como su evolucion y resul-
tados. Posteriormente, se comparan distintas fuentes de datos utilizadas en las estimaciones
del non-take-up, mostrando las fortalezas del Panel de Hogares para este analisis. En quinto
lugar, se ofrece la primera estimacién de non-take-up para el conjunto de RMI regionales en el
afio 2019, asi como su capacidad protectora, en términos de hogares en situacion de pobreza
y pobreza extrema cubiertos. Por tltimo, se ofrecen las conclusiones del analisis y recomen-
daciones politicas.
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2. Desempeno de las rentas minimas:
non-take-up y cobertura

Se define non-take-up como la situacion en la que una persona u hogar es elegible para recibir
una prestacion publica, pero finalmente no la solicita, por lo que no la recibe (van Oorschot,
1995). Se puede diferenciar entre non-take-up primario (quien no solicita siquiera la presta-
cién) o secundario (quien ha iniciado la solicitud de la prestacién, pero no finaliza el proceso)
(van Oorschot, 1995).

Existen multiples estudios que ponen el foco en los determinantes del non-take-up (Frick &
Groh-Samberg, 2007; Fuchs et al., 2020; Graham, 1984; Hernanz et al., 2004; Janssens & Van
Mechelen, 2022; Mufioz-Higueras et al., 2024). A grandes rasgos, la literatura destaca tres cate-
gorias de determinantes que pueden incidir y explicar el non-take-up de una prestacion, estas
son: el cliente, la administracién y el disefio de la politica (Hernanz et al., 2004; V. Oorschot,
1996). Recientemente se ha agregado un cuarto determinante, la influencia del contexto social,
que los engloba y afecta a todos (Janssens & Van Mechelen, 2022). No obstante, no es objeto de
este estudio analizar los determinantes del mismo, sino la cuantificaciéon del mismo.

El non-take-up es relevante en el estudio de las politicas publicas, pues refleja deficiencias en
laimplementacién de la prestacién (van Oorschot, 1995). El non-take-up afecta tanto a la eficacia,
medida en base a la reduccién de la pobreza y desigualdad o la reincorporacién al mercado labo-
ral, como a la eficiencia, donde destaca la relacién entre costes -por ejemplo, administrativos- y
beneficios obtenidos por la prestacién (Bargain et al,, 2012). El non-take-up es un reto al que se
enfrentan las prestaciones de garantia de ingresos con comprobacion de medios (means-tested)
en todos los paises, tanto en Europa (méas de la mitad de la poblacion elegible no recibe la presta-
cién a la que tiene derecho, Fuchs et al., 2020), como en otros paises no europeos (Ko & Moffitt,
2024). Para prestaciones de ingresos minimos, similares a las RMI espafiolas, destacan los estu-
dios en Finlandia, donde el non-take-up se sittia entre el 40-50% (Bargain et al,, 2012), Austria,
con niveles entre 39-51% o Bélgica, situado por encima del 57% (Fuchs et al,, 2020).

A pesar de la relevancia que tiene en los paises de nuestro entorno (Bargain et al., 2012;
Dewanckel et al,, 2022; Eurofound, 2015; Janssens & Van Mechelen, 2022; Mufioz-Higueras et
al,, 2024; Kurita et al,, 2022; Reijnders et al., 2018) el non-take-up apenas ha sido estudiado en
Espafia (Rodriguez-Cabrero et al., 2015). Destacan tnicamente el estudio de Matsaganis et al.
(2010) para el complemento de minimos de las pensiones contributivas, Lain & Julia (2022)
en el proyecto B-Mincome del Ayuntamiento de Barcelona, Mufioz-Higueras et al. (2023) para
las prestaciones autonémicas de RMI y AIReF (2022; 2023; 2024) en el Ingreso Minimo Vital.

Dada la falta de investigaciones acerca de non-take-up, otros estudios e informes en Espafia
tradicionalmente han usado la cobertura para medir la eficacia de una prestacién. Este con-
cepto es menos restrictivo que el non-take-up y existen distintas definiciones.

Tanto la cobertura como el non-take-up se calculan usando un cociente. Para el primer caso,
siguiendo a Ayala & Barcena-Martin (2018) la cobertura alcanzada por una prestacién de in-
gresos minimos (C) es la division entre el total de beneficiarios (B) y la poblacién objetivo (P.O).

CIRIEC-Espafia, Revista de Economia Publica, Social y Cooperativa Ne113/2025, pp. 243-274
1.5.5.N.: 0213-8093



MUNOZ-HIGUERAS, DIEGO; FUENMAYOR, AMADEO Y GRANELL, RAFAEL

B
PO
No hay discrepancias en el uso del numerador, el conjunto de investigaciones tiene en cuen-
ta los actuales beneficiarios de la prestacion, pero existen diferencias acerca de qué se consi-
dera poblacion objetivo.
A modo de ilustracion, se muestran las principales ratios de distintos autores:

e Ayalaetal. (2016) o La Asociacion Estatal de Directores y Gerentes de Servicios Sociales
(varios afios) utilizan en el calculo de la cobertura a la poblacién beneficiaria dividida
por el total de personas bajo el umbral de pobreza.

* Ayala & Barcena-Martin (2018) calculan la cobertura como el cociente entre el total de
receptores de la prestacion y el conjunto de potenciales solicitantes, definidos en térmi-
nos de un nivel de renta o posicion en la distribuciéon de la renta.

e Hernandez et al. (2022), muestran que la cobertura es la division entre los actuales per-
ceptores de una RMI y los potenciales beneficiarios, definidos de acuerdo con niveles de
renta por hogar debajo del umbral de pobreza severa, nacional y regional, y caracteris-
ticas del hogar.

* Los Informes de Rentas Minimas de Insercion del Ministerio muestran una cobertura
alin menos restrictiva, pues consideran el total de perceptores por cada 1.000 habitan-
tes.

Las ratios presentadas divergen entre si en lo que se considera “poblacion objetivo”, lo que
genera discrepancias y distintos resultados dependiendo del umbral de renta considerado o
las restricciones impuestas a la poblacion objetivo. EI non-take-up, sin embargo, utiliza como
denominador los hogares elegibles, los cuales no estan sujetos a la discrecionalidad del inves-
tigador, por lo que el resultado es invariable. Para que un hogar se considere elegible, ha de
cumplir una serie de condiciones determinadas normativamente por la prestacion.

En esta investigacion se defiende la necesidad de complementar la idea y calculos de la co-
bertura usando también el non-take-up como medida de analisis del desempefio de las rentas
minimas de insercion.

Por lo tanto, el reto en esta investigacion consiste en estimar de la manera mas precisa posi-
ble, la poblacion elegible para recibir cada una de las RMI en los territorios de Régimen Comun
en Espana. Este estudio presenta por primera vez en Espafa la estimacion de hogares elegibles
para recibir una RMI en el afio 2019, atendiendo a las diferencias normativas entre CCAA.

3. Programas de Rentas Minimas de
Insercion autonomicos en Espana

En Espafia, el modelo de garantia de ingresos estd formado por un conjunto de mecanismos
y politicas de proteccion social categoricas y altamente diferenciadas (Rodriguez Cabrero,
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2009), cuyo resultado ha sido una limitada universalizacién combinada con una baja intensi-
dad protectora (Ayala et al., 2016).

Sin embargo, no existe una tinica definicion para este modelo, pues distintos autores e ins-
tituciones incluyen (Ayala et al., 2016; Rodriguez Cabrero, 2009) o dejan fuera (AIReF, 2019)
el sistema contributivo. Este hecho es fundamental, pues las prestaciones contributivas son el
principal reductor de la desigualdad y la pobreza en Espafia (Fuenmayor et al.,, 2020a).

El sistema no contributivo, que nace en la década de 1980, se ha desarrollado en torno al
posicionamiento frente al mercado laboral del solicitante, donde existen tres grandes grupos
de prestaciones (Rodriguez Cabrero, 2009; Fuenmayor et al., 2020b):

* Personas mayores: la Ley de Pensiones no Contributivas de 1991 crea un minimo asis-
tencial, donde destacan las pensiones no contributivas de jubilacion.

e Desempleados o incapacidad para trabajar: destaca la proteccion asistencial por des-
empleo de 1985 y prestaciones sociales para personas con discapacidad de 1982 (pen-
siones no contributivas de invalidez e insercion laboral de personas con discapacidad).

* Rentas Minimas de Insercion: red de ultimo recurso dirigida a paliar la falta de ingresos,
pero condicionadas a la activacion e insercion sociolaboral.

3.1. Desarrollo y evolucidn de los programas de
Renta Minima de Insercion

Las RMI se generan con un doble objetivo, garantizar un nivel minimo de renta a quien no
dispone de otra fuente de ingresos y fomentar la insercion sociolaboral de los beneficiarios
(Noguera, 2019).

En Espafia, la apuesta estatal por el empleo, frente a programas de garantia de rentas y re-
insercion laboral, gener6 un incentivo a que las CCAA implementasen sus propias politicas, de
acuerdo con sus niveles de pobreza, situaciones de exclusion y disponibilidad presupuestaria
(Aguilar et al,, 1995). Este grupo de politicas se desarrolla a partir de 1989, cuando el Pais
Vasco crea la primera RMI (Ingreso Minimo Familiar) de Espafia, marcando el inicio de un
aumento significativo de la inversion autonémica en la lucha contra la pobreza y la exclusion
social. En la década de 1990, a raiz de la Carta Social Europea del afio 1996, surge en Espafia
una europeizacion cognitiva de las politicas sociales (Moreno & Pascual, 2007), que potencia
el desarrollo de las RMI. En la segunda mitad de la década de los noventa, todas las CCAA dis-
ponian de su propia prestacion.

El desarrollo regional de las prestaciones ha creado un panorama de RMI en el que convi-
vian prestaciones con distintos requisitos, cuantias y derechos (Arriba, 1999; Mufioz-Higueras
etal., 2023), situacion que ha generado resultados desiguales entre CCAA (Ayala et al., 2021).

Sin embargo, las RMI han aumentado su importancia dentro del Estado de Bienestar gra-
cias al aumento de las personas beneficiarias. A modo de ilustracion, en 2019, en toda Espafia
297.183 hogares eran beneficiarios de una RM], lo que equivale a 697.124 personas. Si compa-
ramos con el afio 2002, el total de beneficiarios se ha incrementado en un 350%. Mas notable
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es el aumento en el gasto ejecutado, cuyo punto de partida era de 251 millones de euros y se ha
incrementado hasta alcanzar un gasto superior a los 1.600 millones de euros en el afio 2019,
con un gasto medio por titular de la prestacion de 5.779€ anuales.

Tabla 1. Caracteristicas normativas de las RMI (2019)

Edad Edad Residencia  Antigiiedad
Cuantia Limite de Minima  Maxima  en CCAA del hogar

CCAA basica (€) patrimonio (afios) (afios) (meses) (meses)
Andalucia 419,52 IPREM12 pagas*10 25 65 12 12
Aragon 491,00 RMIAnual*41 18 64 12 12
Asturias 448,28 RMIAnual*41 25 No hay 24 6
Baleares 45731 RMIAnual*4 25 No hay 6 6
Canarias 486,90 RMIAnual*3 25 65 12 No se exige
Cantabria 430,27 RMIAnual*7 23 65 12 12
Castilla y Leon 430,27 RMIAnual*1 25 No hay 12 No se exige
Castilla-La Mancha 546,00 RMIAnual*3 25 No hay 24 12
Cataluna 604,00 RMIAnual*3 23 No hay 24 No se exige 253
C. Valenciana 630,00 RMIAnual*7 25 65 12 24
Extremadura 53784 RMIAnual*41 25 No hay 6 6
Galicia 403,38 IPREM14 pagas 25 No hay 6 No se exige
Madrid 400,00 RMIAnual*3 25 65 12 6
Murcia 430,27 IPREM14 pagas™4 25 65 12 12
Navarra 623,63 Distintos criterios2 18 No hay 24 No se exige
Pais Vasco 667,05 RMIAnual*4 23 No hay 36 12
La Rioja 430,27 RMIAnual*4 23 No hay 12 12
Ceuta 300,00 RMIAnual*3 25 65 12 6
Melilla 458,40 RMIAnual*4 26 65 60 12

1. No existe un reglamento claro que marque el limite de patrimonio, por lo que consideramos una media
entre los valores maximos y minimos de las CCAA.

2. Bienes muebles (65% de la cuantia anual maxima para una persona) y bienes inmuebles (10 veces la
cuantfa anual maxima para una persona).

Fuente: Elaboracion propia con datos de Informe de Rentas Minimas de Insercion (2019) y legislacion
propia de cada prestacion.
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En la Tabla 1 se muestran las diferencias normativas entre territorios en los criterios de ac-
ceso, tanto monetarios como no monetarios. Esta refleja la disparidad en los criterios de acce-
so existentes en los distintos programas de RMI autonémicos. Como no ha existido en Espafia
un proceso de coordinacion entre territorios, los resultados han evolucionado en sentido cla-
ramente divergentes (Hernandez et al., 2022). Por ello, y debido a las diferencias en las pres-
taciones, grado de cobertura, y niveles de proteccién que han ofrecido las RMI autondmicas,
se han generado en Espafia problemas de equidad interterritorial y deficiencias estructurales
(Ayala et al., 2022). Con el objetivo, entre otros, de superar estas desigualdades, se desarrolld
en Espafa una renta minima comtn para el conjunto del Estado que actuase como suelo en
todo el territorio nacional, y pudiera ser complementada por las RMI de las CCAA. Asi, el IMV
se implementa el 29 de mayo de 2020, como un derecho subjetivo, por lo que no depende de la
existencia de disponibilidad presupuestaria.

EIIMV aspiraba a cubrir 830.000 hogares, y 2,3 millones de personas, con un coste estimado
de 3.000 millones de euros anuales (AIReF, 2022). Sin embargo, esta cifra ha aumentado al re-
estimar los potenciales beneficiarios, incrementarse las cuantias o modificar los requisitos de
acceso. AIReF (2024) estima que el alcance potencial del IMV son 951.702 hogares y un gasto
de 5.153 millones de euros anuales.

En comparacion con los programas de RMI autondmicos, el IMV supone un avance respecto
a la generacion de un derecho subjetivo, al incremento de las cuantias y a la duracion de la
prestacion (Mufloz-Higueras et al.,, 2023). No obstante, también se ve afectado por problemas
de non-take-up (AIReF 2024).

3.2. Adecuacion de la prestacion en las distintas
Comunidades Auténomas

A pesar de la variabilidad autonémica entre programas de rentas minimas, todos ellos tie-
nen como principales objetivos la reinsercion laboral y la reduccion de la pobreza. En ambos
casos, las CCAA se han alejado mucho de su cumplimiento. Ayala et al. (2016), muestran que
apenas un 20% de los titulares han tenido una insercién laboral exitosa. Respecto al objetivo
de reducir la pobreza, otras investigaciones destacan la divergencia entre prestaciones y falta
de adecuacion general del conjunto de RMI autonémicas (Arriba & Ayala, 2013; Bergantifios
etal, 2017).

Cuando se hace referencia a la adecuacion de una determinada prestacion, en concreto una
RMI, puede constatarse que no existe una tnica interpretacion de este concepto. En Ayala et
al. (2022) se muestra que existen dos grandes grupos de interpretaciones. Por un lado, se dis-
tinguen aquellas definiciones que entienden la adecuacion de manera comparativa, en la que
el crecimiento de la cuantia de las prestaciones no debe desviarse de la tasa de crecimiento
economico (lacono, 2017). Una visién mas sencilla y estandarizada, en la que se mide la ade-
cuacion de acuerdo con umbrales relativos de pobreza monetaria (Figari et al., 2013).
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En esta investigacion se usa una adaptacion de la definicion mas estandar, por la cual se
define la adecuacion de una RMI como la relacion entre la cuantia de la prestacion y el umbral
de pobreza ajustado seglin el tamafio y las caracteristicas del hogar (Marchal et al.,, 2016). Para
ello se utiliza la escala OCDE modificada y se realiza la comparacion respecto a un umbral de
renta mediana nacional y regional.

El Grafico 1 ofrece informacion acerca de la adecuacion de las prestaciones de RMI regio-
nales en el afio 2019, teniendo en cuenta la cuantia de la prestacion, comparada con el umbral

nacional y regional de renta mediana. La comparativa se realiza teniendo en cuenta un hogar
unipersonal.

Grafico 1. Cuantia de las RMI autonémicas y umbrales de pobreza

(2019)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Panel de Hogares e Informe de Rentas Minimas de Insercién
(2019).

El Gréfico 1 ofrece varios resultados a destacar. En primer lugar, se observa la divergencia en
los niveles de renta entre los territorios. Frente a un umbral de pobreza por unidad de consu-
mo nacional situado en 9.626€ en 2019 (INE, 2023), los umbrales regionales, calculados con
el Panel de Hogares, muestran territorios mucho mds pobres que otros. La renta mediana en el
Pais Vasco y Navarra es muy superior a la renta mediana de Extremadura, Andalucia o Melilla.
Por otro lado, Castilla y Ledn, Galicia o la Rioja se sittian en torno a la media nacional.

En segundo lugar, la falta de adecuacion de las RMI en Espafia impide superar situaciones de
pobreza en todos los territorios, pues ninguna prestacion llega a cubrir este umbral. La barra
gris claro muestra la cuantia anual maxima de cada prestacién para una persona y esta siem-
pre se sitia por debajo del umbral de pobreza nacional (en gris oscuro) y regional (en negro).
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No obstante, la intensidad de estos resultados cambia si se toma en cuenta el umbral de
pobreza regional. Como ha sido comentado, el desarrollo regional de los programas de RMI ha
creado prestaciones diferentes en cada territorio, sujetas a la discrecionalidad politica y dis-
ponibilidad presupuestaria. Por ello, al considerar el umbral de renta regional, la adecuacion
en regiones como Extremadura, la Comunidad Valenciana o Castilla-La Mancha es superior ala
de otros territorios. Estas diferencias se pueden explicar por la propia construccion normativa
de la politica, las cuantias de las RMI en Espafia se establecen como un porcentaje respecto
al Indicador Publico de Renta de Efectos Miltiples (IPREM), al Salario Minimo Interprofesio-
nal (SMI) o pueden ser discrecionales. Aquellas ligadas al IPREM, donde destacan Andalucia,
Cantabria, Castilla y Ledn, Galicia, Murcia o La Rioja, no conseguiran, debido a esta restric-
cion normativa, evitar situaciones de pobreza en la poblacion beneficiaria. La adecuacion de la
prestacion es fundamental para explicar el acceso de los hogares, pues a mayor cuantia de la
prestacion, mayor niimero de hogares elegibles.

La Tabla 2 ofrece informacion acerca de la adecuacion de las prestaciones, medida en por-
centaje respecto al umbral nacional y regional de renta mediana. Asi como los resultados a
medida que se incrementa el tamafio de la unidad de convivencia, teniendo como referencia la
escala OCDE modificada para el clculo de la unidad de consumo.

Como ha sido comentando, la falta de adecuaciéon de las RMI impide evitar situaciones de
pobreza en los beneficiarios, ninguna prestacion alcanza el 100% de adecuacion, que equival-
dria al umbral de pobreza.

En este sentido, la adecuacion del conjunto de prestaciones en relacion con el umbral na-
cional de renta mediana se situa en el 60%. EI Pais Vasco, Navarra, Catalufia y la Comunidad
Valenciana destacan como los territorios mas generosos. La adecuacién, en media, se mantie-
ne al considerar un umbral regional de renta, pero los resultados entre CCAA divergen signi-
ficativamente. Castilla-La Mancha, Extremadura y la Comunidad Valenciana se encuentra por
encima del 75% de adecuacién para los hogares unipersonales, e incluso el 85% para esta
ultima, que se posiciona como aquella con la cuantia de prestacion mas generosa. Por otro
lado, la adecuacion en Madrid, Andalucia o Murcia se sitia en el 50%, mientras que en Ceuta
cae por debajo del 40%.

Es importante destacar como se reduce la adecuacion de las prestaciones a medida que
aumenta el tamafio de la unidad de convivencia, lo que se observa al comparar las dos tltimas
columnas. La adecuacién media es del 58% para hogares monoparentales con un menor y del
43.4% cuando existen dos adulos y dos nifios. En las familias monoparentales, inicamente en
Catalufia y Navarra aumenta la adecuacion de la prestacion. Sin embargo, en los hogares de
mayor tamafio, todas las CCAA reducen su nivel de adecuacion.
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Tabla 2. Adecuacion de las RMI (2019)

Monoparental Dos adultos y dos
Comunidad Alumbral nacional Al umbral regional (con un nifio) nifos
Auténoma (unipersonal) (unipersonal) (umbral regional)  (umbral regional)
Andalucia 523% 63.4% 55.0% 41,8%
Aragon 61.2% 551% 551% 44,6%
Asturias 55.8% 50,6% 475% 371%
Baleares 57.0% 514% 51.4% 39.2%
Canarias 60.7% 68.5% 59,6% 42.5%
Cantabria 53,6% 50,7% 48,7% 36.5%
Castilla y Ledn 53,6% 51.8% 49,8% 37.0%
Castilla-La Mancha 68.0% 76.9% 66,6% 50,5%
Cataluiia 80.2% 70.0% 80.0% 53.3%
C. Valenciana 78.5% 86.3% 777% 56.3%
Extremadura 67.0% 83.4% 770% 55,6%
Galicia 50,2% 50.4% 46,0% 35.5%
Madrid 49,8% 421% 415% 32.4%
Murcia 53,6% 619% 59,5% 44.2%
Navarra 777% 62,8% 65,2% 52.4%
Pais Vasco 831% 64.0% 63.2% 433%
La Rioja 53,6% 51.0% 491% 37.9%
Ceuta 37.4% 42,0% 35.5% 26,0%
Melilla 571% 70.4% 63.2% 50.3%
Media 60.4% 60.4% 58,0% 43.4%

Fuente: Elaboracion propia con datos del Panel de Hogares.

Por tltimo, habria que destacar un aspecto importante. Las escalas de equivalencia impli-
citas a las RMI otorgan un incremento de la cuantia menor por miembro adicional que la es-
cala OCDE modificada. Mufioz-Higueras & Granell (2020) evidencian que, a medida que se
incrementa el tamafio del hogar, las probabilidades de obtener una resolucién positiva en la
prestacion disminuyen. Este hecho se puede explicar debido a la caida de la adecuacion de las
RMI cuando aumenta el tamario de la unidad de convivencia. Unicamente en casos especificos,
por ejemplo, Catalufia o Navarra, que presentan complementos para familias monoparentales,
se rompe esta dinamica. Para el conjunto de prestaciones, incrementos en el tamafio del hogar
suponen una reduccién de la adecuacion.
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En este sentido, el IMV tampoco logra evitar situaciones de pobreza en las personas bene-
ficiarias de la prestacion. La adecuacion del IMV era apenas del 58% en el afio 2020. A pesar
del incremento importante en términos porcentuales que ha experimentado el IMV en el afio
2023, alcanzando los 535,37€ para una persona o 734,99€ para una familia monoparental
con un menor. La adecuacién contintia siendo inferior atin al 68% para un hogar unipersonal
0 monoparental.

4. Fuentes de datos y metodologia

Este articulo presenta, entre sus novedades fundamentales, el uso del Panel de Hogares y téc-
nicas de microsimulacién para determinar los hogares elegibles para recibir cada una de las
prestaciones regionales de renta minima.

4.1. Fuentes de datos

A la hora de cuantificar el non-take-up de una prestacion, la fuente de datos utilizada pue-
de suponer un primer obstaculo. Para estimar el non-take-up en una prestaciéon de ingresos
minimos, es necesaria informacién acerca de variables monetarias: la renta y patrimonio del
hogar. Respecto a ambos, los registros administrativos son mas veraces que los datos obteni-
dos mediante una encuesta. Pero también es necesaria informaciéon no monetaria: edad de
los miembros de la unidad de convivencia, tiempo de residencia en el pais o la Comunidad
Auténoma, incompatibilidades con otras prestaciones o rendimientos del trabajo. El conjunto
de esta informacion no lo poseia ninguna otra fuente de datos en Espafia.

Hasta la publicacién del Panel de Hogares, la Encuesta de Condiciones de Vida (ECV) ha sido
la tinica fuente de datos representativa a nivel nacional, que posefa informacién de renta, patri-
monio y caracteristicas de los hogares. Sin embargo, esta presenta, al ser una encuesta de am-
bito general, una serie de limitaciones (Bruckmeier et al., 2021; Goedemé & Janssens, 2020):

* No estd especificamente disefiada para el estudio del non-take-up. Presenta una falta
de informacion en algunas variables necesarias en la simulacion, lo que impide tener en
cuenta todas las condiciones de acceso de un hogar.

* Debido al reducido tamafio muestral (13.000 hogares y 35.000 personas), no se consi-
dera representativa a nivel regional. Esta limitacion es especialmente importante en las
CCAA menos pobladas y/o para cuantificar prestaciones que alcanzan a una pequefia
parte de la poblacién.

* Infra cobertura en el cuestionario. Unidades de muestreo muy especificas que pueden
no estar representadas en la encuesta (ej. Personas sin hogar o residentes en centros de
cuidados).

* Falta de desagregacion en la cuantificacién de rentas y patrimonio de los encuestados.
Este hecho cobra especial relevancia, pues al computar la renta y patrimonio valorable
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de la unidad de convivencia, puede generar como elegibles hogares que en la realidad
no lo son (Matsaganis et al.,, 2010).

* Erroren la identificacion de la prestacion. Debido al desconocimiento o confusion acer-
ca de qué se recibe. Este hecho es fundamental si es el investigador necesita conocer
qué unidades de convivencia son beneficiarias (Frick & Groh-Samberg, 2007).

* Desajuste entre las rentas evaluadas por la administracion al conceder una prestacion y
la recepcion de la prestacion.

Sin embargo, el Panel de Hogares, permite la mejora en las limitaciones mencionadas. Se
trata de una base de datos desarrollada por el Instituto de Estudios Fiscales (IEF), en colabo-
racion con el Instituto Nacional de Estadistica (INE) y la Agencia Estatal de Administracion
Tributaria (AEAT), publicado por primera vez en el afio 2022. El Panel de Hogares amplia la in-
formacion que figuraba en otras bases administrativas, como el Panel de Declarantes del IRPF,
ya que incluye registros sobre el patrimonio y muestra la informacion para todos los miembros
del hogar y no solo para los contribuyentes del IRPE.

El Panel de Hogares dispone de informacion del INE (caracteristicas de la poblacion y hoga-
res) y de la AEAT (renta, patrimonio, impuestos, prestaciones monetarias recibidas...) y esta
disponible para los afios 2016-2021, por lo que presenta datos de panel y longitudinales. El
Panel de Hogares dispone de mas de 800 variables de renta, provenientes de la declaracion
de IRPF y el modelo 190 de retenciones; 11 variables de patrimonio, con informacién del Ca-
tastro y del Impuesto de Patrimonio. Asi como informacion personal del hogar y de todos sus
miembros, por ejemplo, edad, estado civil o residencia, a nivel de municipio. Ofrece también
informacion invariable en el tiempo (sexo, afio y lugar de nacimiento).

Asimismo, a través del Panel de Hogares se puede obtener informacion de los hogares que
reciben el IMV y/o una prestaciéon autondmica o local de renta minima, lo que posibilita nue-
vas lineas de investigacion en el futuro, como el estudio de los determinantes del non-take-up
en las prestaciones.

Para elaborar esta fuente de datos ha sido realizada una estratificacion segtin CCAA, tipo de
hogar y tramos de renta. Dispone de 950.000 hogares y 2,7 millones de personas para el afio
2019 (5,5% y 6,1% de los hogares y personas del Territorio de Régimen Fiscal Comun). Por lo
que, al contrario que la ECV, el Panel es representativo también a nivel de CCAA, incluso para
aquellas CCAA poco pobladas o grupos especificos de la poblacion.

Las principales ventajas que presenta el Panel de Hogares frente a la ECV son:

* Elevado tamafio muestral, y, por tanto, representatividad por CCAA.
e Cobertura de toda la poblacion, tanto de declarantes de IRPF como de no declarantes y
también de su unidad de convivencia.

1. No es posible conocer a los hogares que especificamente estdn recibiendo una RMI autonémica, pues la informa-
cion estd mezclada con otras prestaciones locales, provenientes de ayuntamientos (ayudas de emergencia, entre
otras).
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* Como registro administrativo no presenta errores en la cuantificacién de la renta y pa-
trimonio personal. Se pueden identificar prestaciones incompatibles y rentas exentas.
La informacion acerca del patrimonio personal es mas veraz2.

* No presenta errores al identificar qué prestacion esta recibiendo una unidad de convi-
vencia.

* Informacion acerca de la residencia efectiva y antigiiedad del hogar.

Por todo ello, el Panel de Hogares nos permite simular de manera mas precisa la elegibilidad
de los hogares en las Comunidades de Régimen Comun y Ciudades Auténomas.

Asimismo, para conocer el conjunto de hogares beneficiarios de cada programa de renta
minima regional, se utiliza como fuente de datos la informacion disponible en cada organismo
autonémico competente y/o el Informe de Rentas Minimas de Insercién del Ministerio de De-
rechos Sociales y Agenda 20307 del afio 2019, cuando esta no estuviese disponible.

4.3. Metodologia

Al cuantificar el non-take-up existen diversas formulas, en este articulo se calcula el non-take-
up primario a través de la inversa del take-up (personas a las que esta llegando la prestacion),
que sigue la siguiente expresion:

Hogares beneficiarios de la prestacion
non-take-up=1- g f p

Hogares elegibles

Siguiendo esta formula, es necesario obtener en primer lugar informacién del total de hoga-
res beneficiaros de una prestacion en cada region. Esta se encuentra disponible en la informa-
cion de cada programa especifico ofrecida por el Servicio competente en cada CCAA y en los
Informes de Rentas Minimas de Insercion del Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030.
En segundo lugar, y como principal aportacion derivada del presente trabajo, se debe estimar
los hogares elegibles para recibir cada una de las politicas de renta minima autonémicas.

4.3.. Estimacion del non-take-up

Para considerar elegible un hogar, se tienen en cuenta el conjunto de reglas de cada RMI. Dado
que en esta investigacion se calcula el non-take-up para las Comunidades de Régimen de Co-
mun y las Ciudades Auténomas, tenemos en cuenta requisitos propios de cada programa. La
aportacion de este trabajo consiste en que se determinan los hogares elegibles a partir de
microdatos, aplicando técnicas de microsimulacion.

2. Fuchs et al. (2020) muestran que la incorrecta valoracién del patrimonio en los datos de encuesta ha sido un
problema al que se han enfrentado otras investigaciones.

3. La informacidn disponible puede no ser perfectamente veraz al incluir otras prestaciones como las ayudas de
emergencia. Siempre que sea posible, se toma como dato real de las personas beneficiarias el ofrecido por los
Servicios competentes de cada CCAA.
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Como ha sido comentado, las RMI se dirigen a los hogares en situacion de pobreza y/o ex-
clusion social. Por ello, para que un hogar se considere elegible para recibir una prestacion ha
de cumplir los criterios de acceso al programa determinados por la legislacion, los cuales son
monetarios y no monetarios.

Respecto a las condiciones monetarias, la renta valorable de la unidad de convivencia debe
ser inferior a la cuantia anual maxima de la prestacion a la que tiene derecho segitin el tamafio
y las caracteristicas del hogar*. El patrimonio del hogar ha de ser inferior a un multiplo de la
cuantia anual maxima, o a un limite determinado por la normativa.

Las condiciones no monetarias han supuesto el principal reto al estimar la poblacién elegi-
ble. Es necesario conocer la edad de los miembros del hogar, su residencia efectiva en un terri-
torio, la antigtiedad en la formacion del hogar, incompatibilidades con otras prestaciones o ren-
dimientos del trabajo, si el solicitante es demandante de empleo, situaciones de orfandad etc.

Utilizando las variables del Panel de Hogares, la renta valorable supone restar a la renta
bruta disponible (variable RBD), aquellas fuentes de renta que se consideren exentas, entre las
que destacan las prestaciones de dependencia (variable M622), prestaciones familiares (varia-
ble M623), becas exentas (variable M624) u otras prestaciones exentas (variable M625). Para
el patrimonio, no se tiene en cuenta el valor de la vivienda habitual® (variable IR112111a).

Una vez ha sido calculada la renta valorable de cada miembro, esta se agrega para obtener
el total de la unidad de convivencia, que ha de ser menor a la cuantia anual a la que legalmente
tenga derecho segun el tamafio de esta.

Respecto a las condiciones no monetarias, como ha sido comentado en la Tabla 1, cada pres-
tacion a nivel regional presenta un desarrollo normativo distinto, lo que ha generado una di-
versidad de esquemas y condiciones de acceso.

La edad es la primera condicién que se tiene en cuenta para ser titular de una RMI y es la
condicion no monetaria mas restrictiva. Por norma general, la edad de los titulares ha de ser
superior a 25 afios (Andalucia, Asturias, Canarias o Murcia), aunque en algunos territorios
es de 23 (Cantabria, Catalufia o La Rioja) e incluso 18 afios (Aragon). La edad maxima suele
fijarse en 65 afios. Sin embargo, de nuevo, algunas regiones (Asturias, Baleares, Castilla-La
Mancha, Castilla y Ledn, Catalufia, Extremadura, Galicia o La Rioja) no presentan limites a la
edad. Existen excepciones que salvan este requisito. Por ejemplo, si hay menores dependientes
en el hogar, se elimina el requisito a la edad minima o maxima. El Panel de Hogares dispone de
informacién acerca del afio de nacimiento de todos los miembros de la unidad de convivencia
(variable ANNAC), con lo que es posible calcular la edad de los mismos.

Otra condicion, que no podia ser simulada con otras fuentes de datos, es el criterio minimo
de residencia en el pais y/o la CCAA, que ha de ser generalmente de entre 6 y 24 meses ante-
rior a la solicitud (destaca el caso de Melilla que exige 5 afios de residencia). No son comunes

4. La legislacién de cada programa autonémico puede ser distinta al computar los ingresos, no teniendo en cuenta
la totalidad del afio anterior sino los ultimos meses. No obstante, en el Panel de Hogares no es posible diferenciar
la renta de manera mensual. Esta limitacion es comtin en los estudios de non-take-up (Goedemé & Janssens, 2020).
5. Para el patrimonio urbano, identificamos el total de bienes inmuebles urbanos que posee la unidad de conviven-
cia y descartamos la valoracién de aquel con el valor superior, al considerarlo vivienda habitual.
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los acuerdos de reciprocidad entre regiones, por lo que haber recibido una RMI en una CCAA
no genera derecho a recibir la prestacion si hay movilidad hacia otra. El Panel de Hogares
presenta informacion longitudinal, por lo que conocemos la situacion del mismo hogar desde
2016, y se puede simular este requisito.

De la misma manera, gracias a los datos longitudinales, simulamos el periodo minimo de
convivencia de un hogar previo a solicitar la prestacion. Las prestaciones de ingresos minimos
exigen, por norma general, al menos un afio de convivencia previo a la solicitud. Sin embargo,
este requisito no existe en todas las regiones.

Por ultimo, dado el caracter subsidiario y de ultimo recurso de las RMI, estas presentan
incompatibilidades con la obtencion de algunas rentas. Destacan aquellas que provienen del
trabajo (variable M1) o actividades econdmicas (variable M4), pensiones de jubilacién contri-
butivas (variable R12111), rentas de emancipacion (variable M611) o prestaciones por des-
empleo (variable M13).

Sin embargo, dado que el Panel no ha sido especificamente disefiado para cuantificar el
non-take-up, nos enfrentamos a problemas de falta de informacion, generalmente de caracter
cualitativo. Por ejemplo, si el solicitante se encuentra inscrito como demandante de empleo,
en situacion de orfandad o es victima de violencia de género. Esta informacion puede ser im-
portante, dado que las RMI presentan una via de urgencia, que elimina la necesidad de cumplir
algunos requisitos, principalmente residencia en el territorio y antigiiedad del hogar, si la per-
sona solicitante se encuentra en una situacion sobrevenida (estatus de refugiado, violencia de
género u orfandad). Esta limitacién en la informacion disponible no puede salvarse.

5. Resultados: non-take-up en los
programas de Rentas Minimas de
Insercion autonomicos

En este apartado se muestran los resultados principales de la estimacion del non-take-up en
las RMI regionales para el afio 2019. Ademas, se ofrece una valoracién acerca de la capacidad
protectora de las prestaciones ante la cobertura de situaciones de pobreza.

5.1 Non-take-up en los programas de Rentas
Minimas de Insercion autonémicos

Tras simular los requisitos de acceso que ha de cumplir un hogar, adaptado a la normativa de
cada una de las regiones incluidas en el Panel de Hogares, se obtiene la poblacidn elegible. Este
resultado agregado se puede comparar con el total de hogares beneficiarios reales de estas
prestaciones, informacién obtenida del Servicio competente en cada CCAA o de los Informes
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de Rentas Minimas de Insercion del Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030, cuando
esta no estuviera disponible. Los resultados se recogen en la Tabla 3.

Tabla 3. Non-take-up en los territorios de Régimen Comun (2019)

Hogares elegibles Hogares

Comunidad Auténoma estimado beneficiarios reales % non-take-up
Andalucia 307.763 22982 92,53
Aragoén 44783 6.925 84,54
Asturias 49.508 21.960 55,64
Baleares 40.383 8.460 79,05
Canarias 66.653 9.973 85,04
Cantabria 19.557 5.645 14
Castilla y Ledn 47.821 9.084 81,00
Castilla-La Mancha 75.360 4132 94,52
Catalufia 163.613 30.841 8115

C. Valenciana 179.715 18.769 89,56 263
Extremadura 43.823 8.235 81,21
Galicia 70.905 9.784 86,20
Madrid 127.609 28.643 7755
Murcia 43.286 7.088 8363

La Rioja 10.097 3.070 69,59
Ceuta 3.067 179 94,16
Melilla 2.861 931 6716
Total 1.296.804 196.701 84,83

Fuente: Elaboracion propia con datos de Panel de Hogares e informacion propia de cada prestacion.

En media, el non-take-up se sittia muy cercano al 85%, con diferencias importantes entre
CCAA y a un nivel muy superior a los paises de nuestro entorno, donde se estima alrededor del
50% (Fuchs etal., 2020).

Destaca el caso de Asturias, pues es la que presenta el nivel mas bajo de non-take-up. Aun
asf, mas de la mitad de la poblacion elegible no recibe la prestacion. En el otro extremo, An-
dalucia, Castilla-La Mancha y Ceuta se encuentran con porcentajes de non-take-up superiores
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al 92%. En estos territorios la prestacion alcanza a muy pocos beneficiarios, a pesar de ser
territorios con niveles de pobreza por encima de la media nacional.

Aligual que en otros estudios (Frick & Groh-Samberg, 2007; Fuchs et al,, 2020), realizamos
un andlisis de robustez para las estimaciones de non-take-up. Es necesario llevar a cabo este
analisis, pues el calculo de la elegibilidad mediante el método de simulacién es excesivamente
categorico; el resultado muestra inicamente si eres elegible o no eres elegible. Ademas, existe
evidencia que muestra la existencia de un non-take-up friccional, entendido como la no soli-
citud voluntaria de la prestacion por encontrarse con un nivel de renta cercano al umbral de
la prestacion. Debido a ello, el incentivo monetario para la solicitud es minimo (AIReF, 2023;
Goedemé & Janssens, 2020). Tras los controles de robustez, podemos eliminar a aquellos que
recibirian una cuantia muy pequefia de la prestacion, y por ende no estan dispuestos a solici-
tarla.

Por ello, siguiendo a Fuchs et al. (2020), en este trabajo se incrementan y disminuyen los
ingresos y el patrimonio computables de cada hogar en un 10%, lo que reduce o aumenta los
hogares elegibles para recibir la prestacion, es decir, el denominador de la division para el
calculo del non-take-up. De esta manera se puede ofrecer un intervalo de confianza del non-
take-up, resultado que se considera mas robusto.

Grafico 2. Cuantia de las RMI autonémicas y umbrales de pobreza
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En aquellos territorios donde el non-take-up es muy elevado (cercano al 100%), el hecho
de incrementar o disminuir el denominador no influye practicamente sobre el resultado final,
pues porcentualmente el resultado sera cercano a uno. El efecto seria mas visible con un incre-
mento del numerador (hogares beneficiarios).

A pesar de estos resultados, tan variables entre CCAA, no es correcto comparar el nivel de
non-take-up entre territorios. Pues las prestaciones van dirigidas a poblaciones diferentes,
establecido en sus correspondientes normativas. El non-take-up de cada prestacion ha de ser
analizado de manera individual.

5.2. Capacidad protectora de las Rentas Minimas
de Insercion autondmicas

Para ofrecer robustez a la estimacién del non-take-up, se comparan los hogares que estima-
mos elegibles con el total de hogares en situacién de pobreza (60% de la renta mediana) y
pobreza severa (40% de la renta mediana) en cada CCAA, teniendo en cuenta el umbral de
renta mediana regional de cada territorio. La Tabla 4 presenta un nuevo concepto a tener en
cuenta en las investigaciones sobre las RMI: la capacidad protectora de la prestacion, es decir,
a qué porcentaje de hogares en situacion de pobreza podria llegar a cubrir una politica publica
sillegase a todos aquellos que tienen derecho a recibirla (100% de take-up).

Encontramos diferencias muy importantes respecto a la capacidad protectora de cada RML
El porcentaje de hogares en situacién de pobreza con derecho a recibir una RMI varia desde
casi el 70% de la poblacion en riesgo de pobreza en Extremadura, frente al 22% de Madrid o el
28% de Catalufia. Estas diferencias se deben, entre otros factores, a la adecuacién de la presta-
cion, donde Extremadura cubre el 83% del gap de pobreza de su umbral regional. En el caso de
Madrid, la reducida cuantia (400€ para una persona), muy por debajo de su umbral regional
de renta, es el principal factor explicativo de la baja capacidad protectora de su prestacion. Sin
embargo, en Catalufia, la adecuacién de la prestacion se encuentra en el 70% para una perso-
na, pero el limite de patrimonio para la unidad de convivencia es unicamente la cuantia anual
maxima de la prestacion, lo que expulsa a muchos posibles hogares en situacion de pobreza.

Para el caso de la Comunidad Valenciana, que es aquella con una adecuaciéon mas elevada, la
baja capacidad protectora, situada en un 42%, se explica debido a los limites de edad, que tni-
camente permiten a las personas entre 25 y 65 afios solicitar la prestacion y al requerimiento
de 24 meses de antigiiedad de la unidad de convivencia previo a la solicitud de la RML

Es necesario remarcar la baja capacidad protectora, pues en general, inicamente entre el 40%
y el 50% de los hogares en situacién de pobreza podrian beneficiarse de la RMI de su territorio.

En la dltima columna, se ofrece el resultado tradicional de cobertura, el cual seria el por-
centaje de hogares recibiendo una RMI frente al total de hogares en situacién de pobreza. Este
resultado, como era de esperar, difiere del porcentaje de non-take-up, y por ello debe ser com-
plementado por este al analizar el funcionamiento de la prestacion. Sin embargo, en aquellas
CCAA y Ciudades Auténomas donde la cobertura es mayor, el non-take-up es menor, aunque
no se trate de una relacion lineal.
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Tabla 4. Pobreza y capacidad protectora de las RMI en Espafia (2019)

Hogares en situacion de pobrezal

Hogares en situacion de pobreza several

% con % % con %
Comunidad derecho a recibiendo derecho a recibiendo
Auténoma Numero RMI una RMI Numero RMI una RMI
Andalucia 591.071 524 37 388.544 843 59
Aragoén 12257 398 8.3 53.403 838 129
Asturias 109.534 452 200 54.451 909 40,3
Baleares 82.608 488 12,6 47915 84.2 176
Canarias 159.536 417 6.2 miso 599 89
Cantabria 48.581 40,2 14,5 24.056 813 234
Castilla y Leon 147740 323 8.8 98.812 48,4 91
Castilla-La Mancha 164.766 457 25 75.559 997 54
Cataluiia 588.958 277 54 355.033 46,0 86
C. Valenciana 419.400 428 57 267913 67.0 70
Extremadura 64129 683 124 38.091 n5.0 216
Galicia 217.940 325 6.2 116.598 60.8 8.3
Madrid 572159 223 5.0 327262 389 87
Murcia 87.008 497 73 59.999 72] ns
La Rioja 23122 43,6 13.2 14.618 69,0 210
Ceuta 7.807 39,2 2.2 5.056 60,6 35
Melilla 9.768 292 5.2 4.474 639 208

1. Se toma el umbral de pobreza y pobreza severa regional.

Fuente: Elaboracion propia con datos de Panel de Hogares e informacién propia de cada prestacion.

No obstante, en muchos casos, la legislacion de las politicas de ingresos minimos busca
abordar situaciones de pobreza severa. Por ello, se presenta también este indicador en el ana-
lisis. Para el conjunto de prestaciones, el 70% de los hogares podrian llegar a estar cubiertos.
Este hecho es fundamental, pues muestra que las RMI no alcanzan en muchos casos a los ho-
gares en situaciones de extrema necesidad, con diferencias muy importantes entre territorios.

En este caso, destaca Extremadura en primer lugar, por tener un porcentaje superior al
100%, este resultado indica que todos los hogares en situacion de pobreza severa en Extrema-
dura pueden beneficiarse de la prestacion e incluso hogares que no se encuentran en pobreza
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severa. En el extremo opuesto se encuentran Catalufia y Madrid, donde menos del 46% de los
hogares en pobreza severa podrian recibir la prestacion.

Respecto a los hogares en situacion de pobreza severa recibiendo una prestacion de in-
gresos minimos destaca de nuevo Asturias, donde el 40% de los mismos estan cubiertos. En
el caso contrario, Ceuta, Andalucia o Castilla-La Mancha apenas alcanza al 5%. La media del
sistema se encuentra en el 13,86%.

6. Conclusiones y recomendaciones

Esta investigacion ofrece la primera estimacién de non-take-up para los programas de Rentas
Minimas de Insercién autondmicos, y ofrece un resultado ciertamente llamativo. El non-take-
up se sitia entre el 55 y el 94% en el afio 2019, dependiendo de la CCAA analizada. Estos
porcentajes son muy superiores a los paises de nuestro entorno, donde en media, se sitia en el
50%. Unicamente el Salario Social Basico de Asturias, con un 55% de non-take-up, se aproxima
alos niveles europeos.

Asimismo, existe la necesidad de usar el non-take-up al realizar andlisis de politicas ptbli-
cas. Este nuevo concepto complementa a la idea tradicional de cobertura que ha sido utilizada
en Espafia. Defendemos, no obstante, el uso del non-take-up, debido a que se aproxima de
manera mas veraz a la eficacia de una prestacion y dado que inicamente tiene en cuenta los
hogares elegibles para recibir una politica, no estd sujeto a la discrecionalidad del investigador.

Para el andlisis y estimacion de non-take-up, consideramos el Panel de Hogares, una base de
datos mas completa que la Encuesta de Condiciones de Vida, al presentar ventajas en la cuan-
tificacion e identificacién de la renta y patrimonio de los hogares, ademas de tener un tamafio
muestral muy superior y registros longitudinales, lo que permite seguir en el tiempo cada uno
de los hogares para analizar la composicién y residencia en el territorio. Con el Panel de Hoga-
res es posible simular de manera mas precisa las condiciones de acceso de las prestaciones de
ingresos minimos en Espafia.

El conjunto de RMI regionales presentaron problemas desde su impulso por parte de los
gobiernos autondmicos, pues el desarrollo regional ha creado un mosaico de prestaciones con
resultados completamente heterogéneos, en el que conviven RMI de ultima generacion, simi-
lares a la de otros paises europeos, frente a prestaciones mucho mas basicas. En ultima instan-
cia, el conjunto de programas de RMI regionales pone de manifiesto una vez mas el problema
de desigualdad interterritorial en Espafia.

Ademads, las RMI no han sido disefiadas para eliminar situaciones de pobreza en la pobla-
cién beneficiaria. Las RMI presentan una falta de adecuacién muy pronunciada en algunos
territorios. Unicamente la Comunidad Valenciana, Extremadura, Castilla-La Mancha o Catalu-
fla presentan porcentajes de adecuacion por encima del 70% del umbral de pobreza regional.
Gran parte de las prestaciones estan ligadas al IPREM, cuya cuantia maxima no es capaz de
evitar situaciones de pobreza, pero si de pobreza severa.
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Asimismo, los modelos de RMI no pueden cubrir ni efectivamente cubren a los hogares en
situacion de extrema necesidad. Apenas el 40% de los mismos podria llegar a estar cubierto,
aunque el take-up de las prestaciones ascendiera al 100%. La realidad muestra que apenas un
13% de los hogares en esta situacién han sido beneficiarios de una RMI en el afio 2019.

En cualquier caso, una cuantia elevada en una prestacion no garantiza resultados positivos
en términos de take-up. Mufioz-Higueras et al. (2023) muestran que es necesario una combi-
nacion de elementos normativos de la prestacion para mejorar la cobertura y el take-up de
una politica. El caso mas destacado es Castilla-La Mancha, que presenta una adecuacién del
77% sobre su umbral de pobreza regional, pero debido a otros factores, donde destacan una
limitada duracion de la prestacion, un proceso administrativo complejo o limitada dotacion
presupuestaria, el non-take-up se encuentra en el 94%.

Ligado a una baja adecuacion de las cuantias, las RMI presentan ademas condiciones no
monetarias excesivamente estrictas en términos de residencia, antigiiedad de la unidad de
convivencia o incompatibilidades con el mercado laboral u otras prestaciones. Estos requisitos
expulsan de la prestacién a mas del 50% de la poblacion en riesgo de pobreza en las Comuni-
dades y Ciudades Auténomas de Régimen Comun. Destacan el caso de Madrid, donde debido
a una cuantfa basica de 400€, apenas el 22% de la poblacién en riesgo de pobreza puede ser
elegible para recibir la prestacion. En Catalufia ocurre algo similar, pero debido a un limite
de patrimonio igual a la cuantia anual maxima, se impide que mas de 70% de la poblacion en
riesgo de pobreza pueda llegar a optar a la prestacion.

Los programas de RMI en Espafa han sufrido una transformacién fundamental en el afio
2020. Con la implementacion del IMV se crea una renta minima a nivel nacional, que puede
ser complementada por los gobiernos autonémicos. Con el IMV se espera la reduccion de la
inequidad interterritorial generada. Ademas, presta especial relevancia a la falta de proteccion
que sufren aquellos hogares en riesgo de pobreza y/o exclusion social. De hecho, la existencia
de la IMV deberia ser un acicate para que los gobiernos autonémicos redefinan la estrategia y
objetivos de sus RMI. El IMV ha liberado recursos que cada autonomia puede dedicar a com-
plementar sus cuantias, o a resolver problemas de otros colectivos, como el caso de los traba-
jadores en situacion de pobreza, los pensionistas o las familias con hijos.

Los objetivos del IMV han sido muy ambiciosos desde su implantacion, aunque ha sufrido
distintas modificaciones con relacion a la cuantia de la prestacion, proceso de solicitud, am-
pliacion del criterio de edad o flexibilizacion en los requisitos de acceso; para asi alcanzar a
los 951.702 hogares que la AIReF considera elegibles. A pesar de ello, los objetivos del IMV
estan lejos de cumplirse, debido a que no ha conseguido eliminar de manera satisfactoria el
problema de non-take-up existente. En el afio 2023 se encuentra, segtin la propia AIReF, en un
56% (AIReF, 2024).

Debido a estos factores, creemos necesario redisefar las prestaciones de ingresos minimos,
atendiendo a las nuevas situaciones de pobreza, donde destaca la pobreza laboral o en la po-
blacion jubilada. Para ello es necesario eliminar el requisito de edad maxima y poner el foco en
la falta de rentas y la activacion laboral de los beneficiarios. Ademas, deberia llevarse a cabo
una simplificacién administrativa en la solicitud, que tendria efectos positivos en el take-up de
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la politica (Janssens & Van Mechelen, 2022). En este sentido, deben colaborar tanto las Admi-
nistraciones Publicas como Entidades del Tercer Sector de Accion Social o profesionales que
trabajen con estas prestaciones.

Respecto a la reinsercion sociolaboral de los titulares y beneficiarios, a lo largo del afio 2022
el Ministerio de Inclusion, Seguridad y Social y Migraciones ha financiado 18 proyectos piloto
para el disefio e implementacion de itinerarios de inclusion social a perceptores del IMV y
otras rentas minimas, que buscan mejorar la inclusion social de los hogares beneficiarios. Es-
tos proyectos han sido realizados principalmente por entidades del Tercer Sector, que tienen
un papel fundamental en la lucha contra la pobreza y la exclusion social (Gonzalez & Lam,
2021). Consideramos ademas fundamental permitir la complementariedad en la percepcion
del IMV y la actividad laboral como tinico mecanismo para eliminar la trampa de la pobreza
que existe tradicionalmente en las prestaciones de ingresos minimos.

Para eliminar, o al menos paliar, la falta de adecuacion de estas politicas es necesario ligar
la prestacion al Salario Minimo Interprofesional. De esta manera se podrian evitar situaciones
de pobreza extrema en los beneficiarios. Distintos informes, donde destacan el Ministerio de
Derechos Sociales y Agenda 2023, la European Anti Poverty Network (EAPN) o la Comision
Europea, recomiendan la indexacion de las RMI al SML

Por ultimo, debido al elevado non-take-up y a la baja adecuacion de las politicas de ingresos
minimos, los efectos en la reduccion de pobreza y desigualdad en Espafia de las RMI son limi-
tados. La implementacion del IMV supone un avance muy importante en Espafia, pero sobre
el que es necesario continuar evolucionando. El IMV se encuentra en un proceso de homoge-
nizacion respecto a las RMI autondmicas, y son aquellos territorios que tenian una prestacion
menos desarrollada los que mas se benefician. A pesar de los efectos positivos de esta nueva
prestacion, el IMV no acaba atin con los problemas de adecuacion, cobertura y non-take-up
existentes.

Contribucién de cada autor/a: Diego Mufioz-Higueras ha sido el responsable de la idea
central de este trabajo y ha contribuido en todos los apartados del mismo. Amadeo Fuenmayor
ha participado en el desarrollo conceptual del trabajo y en todos los apartados de este. Rafael
Granell ha participado en el desarrollo conceptual del trabajo y en todos los apartados de esta
investigacion.

Financiacion: Proyecto HIECPU/2019/2 de la Conselleria de Hacienda y Modelo Economi-
co de la Generalitat Valenciana.

Este articulo esta realizado en el marco del proyecto de investigacion: “Los retos de go-
bernanza y gestion inclusiva de los programas de renta minima en el nuevo contexto social e
institucional (PID2021-1257100A-C22)". Financiado por el Agencia Estatal de Investigacion
(AEI) de Espafia”’
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