Revista Internacional y Comparada de [

RELACIONES §
LABORAILESY
DEL EMPLEO

AEFAT

UNIVERSITY PRESS



Revista Internacional y Comparada de RELACIONES LABORALES Y DERECHO DEL EMPLEO

Escuela Internacional de Alta Formacion en Relaciones Laborales y de Trabajo de ADAPT

Comité de Gestion Editorial
Alfredo Sanchez-Castafieda (Méxzco)
Michele Tiraboschi (I7alia)

Directores Cientificos

Mark S. Anner (Estados Unidos), Pablo Arellano Ortiz (Chile), Lance Compa (Estados Unidos),
Jesus Cruz Villalon (Esparia), Luis Enrique De la Villa Gil (Esparia), Jordi Garcia Vifa (Esparia),
José Luis Gil y Gil (Esparna), Adrian Goldin (Argentina), Julio Armando Grisolia (Argentina),
Oscar Hernandez (1enezuela), Maria Patricia Kurczyn Villalobos (Méxic), Lourdes Mella
Méndez (Espaia), Antonio Ojeda Avilés (Espania), Barbara Palli (Francia), Juan Raso Delgue
(Urugnay), Carlos Reynoso Castillo (México), Maria Luz Rodriguez Fernandez (Espasia), Raul G.
Saco Barrios (Pers), Alfredo Sanchez-Castafieda (Meéxico), Michele Tiraboschi (Ifalia), Anil
Verma (Canada), Marcin Wujczyk (Polonia)

Comité Evalnador

Henar Alvarez Cuesta (Espasia), Fernando Ballester Laguna (Espasia), Francisco ]. Barba
(Espana), Ricardo Barona Betancourt (Colombia), Miguel Basterra Hernandez (Esparia), Carolina
Blasco Jover (Espaiia), Esther Carrizosa Prieto (Espaia), M* José Cervilla Garzon (Espaiia), Juan
Escribano Gutiérrez (Espasna), Maria Belén Fernandez Collados (Espasia), Alicia Fernandez-
Peinado Martinez (Espasia), Rodrigo Garcia Schwarz (Brasil), Sandra Goldflus (Urugnay), Miguel
Angel Gémez Salado (Espasia), Estefania Gonzilez Cobaleda (Espasia), Djamil Tony Kahale
Carrillo (Esparia), Gabriela Mendizabal Bermuadez (Meéxico), David Montoya Medina (Esparsia),
Marfa Ascension Morales (México), Juan Manuel Moreno Diaz (Espaiia), Pilar Nufiez-Cortés
Contreras (Espaiia), Eleonora G. Peliza (Argentina), Salvador Peran Quesada (Espasia), Alma
Elena Rueda (México), José Luis Ruiz Santamaria (Espasia), Maria Salas Porras (Espaia), José
Sanchez Pérez (Esparia), Esperanza Macarena Sierra Benitez (Esparia), Carmen Viqueira Pérez
(Esparia)

Comité de Redaccion

Omar Ernesto Castro Guiza (Colombia), Maria Alejandra Chacon Ospina (Colombia), Silvia
Fernandez Martinez (Espasnia), Paulina Galicia (Meéxico), Noemi Monroy (Meéxico), Maddalena
Magni (Italia), Juan Pablo Mugnolo (Argentina), Lavinia Serrani (Ifalia), Carmen Solis Prieto
(Espana), Marcela Vigna (Urugnay)

Redactor Responsable de la Revision final de la Revista
Alfredo Sanchez-Castaneda (Meéxico)

Redactor Responsable de la Gestion Digital
Tomaso Tiraboschi (ADAPT Technologies)



La nueva estrategia de la OIT
sobre pisos de proteccion social

Francisco LOZANO LARES*

RESUMEN: La Recomendacion sobre los pisos de proteccion social de la OIT, adoptada en el afio
2012, es la plasmacion juridica de una estrategia de universalizacion de la seguridad social
con la que se pretende priorizar la concesion de un paquete basico de prestaciones sociales
a las personas mas vulnerables que, por quedar excluidas del mercado de trabajo, no tienen
acceso a los niveles o pisos superiores de proteccion social que, hoy por hoy, representan
los regimenes contributivos de seguridad social previstos para las personas trabajadoras
que prestan servicios en la economia formal. Esta nueva estrategia de extensién de la
seguridad social aparece configurada, por tanto, como un mecanismo de lucha contra la
pobreza y la exclusion social que, en el ambito de la Unién Europea, se viene articulando
a través de las rentas minimas garantizadas y que, en Espafia, ha venido a ser desarrollada
mediante la creacion e implementacién del nuevo ingreso minimo vital.

Palabras clave: Universalizacién de la seguridad social, pisos de proteccién social, seguridad
basica de ingresos, rentas minimas, ingreso minimo vital.

SUMARIO: 1. La necesidad de universalizar el derecho fundamental a la seguridad social
como base axiologica de la nocién de piso de proteccién social. 2. El contenido y alcance
de la Recomendacion sobre los pisos de proteccion social, 2012 (n. 202). 3. La plasmacion de la
estrategia de pisos de proteccion social a través de la politica comunitaria de rentas minimas
garantizadas. 4. El ingreso minimo vital como primer piso de proteccién social del
ordenamiento juridico espafiol. 5. A modo de reflexion final. 6. Bibliografia.
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The New ILO Strategy
on Social Protection Floors

ABSTRACT: The ILO Recommendation on social protection floors, adopted in 2012, is
the legal embodiment of a strategy for the universalization of social security with which it
is intended to prioritize the granting of a basic package of social benefits to the most
vulnerable people that, because they are excluded from the labour market, they do not
have access to the upper levels or floors of social protection that, today, represent the
contributory social security schemes stablished for workers who provide services in the
formal economy. This new strategy for the extension of social security appears configured,
therefore, as a mechanism to fight poverty and social exclusion that, within the scope of
the European Union, has been articulated through guaranteed minimum incomes and that,
in Spain, it has come to be developed through the creation and implementation of the new
minimum vital income.

Key Words: Universalization of social security, social protection floors, basic income
security, minimum income, minimum vital income.
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1. La necesidad de universalizar el derecho fundamental a la
seguridad social como base axiolégica de la nociéon de piso de
proteccion social

La adopcion por parte de la Conferencia General de la OIT de la
Recomendacion sobre los pisos de proteccion social, 2012 (n. 202), constituyé un hito
formal muy significativo en la estrategia de universalizacion de la seguridad
social trazada por la OIT practicamente desde su fundaciéon que, sin
embargo, ha pasado hasta cierto punto desapercibida, tanto a nivel doctrinal
como para la opinién publica. Eso puede deberse quiza a su infimo rango
normativo, puesto que se trata de una norma de soff /aw que no establece
obligaciones juridicas vinculantes para los Estados miembros, pero ello no
resta valor alguno al hecho de ser la primera norma armmonizadora de
seguridad social de caracter genérico que la OIT adoptaba en sesenta afios
de historia. Y es que, en efecto, sin perjuicio de los importantes convenios
adoptados durante ese largo intervalo de tiempo en materia de coordinacién
de sistemas de seguridad social', y sobre riesgos o prestaciones sociales
concretas’, hay que retrotraerse hasta inicios de la década de los afios
cincuenta del siglo pasado para encontrarnos con la que, hasta el momento,
constituye la principal norma armonizadora genérica aprobada por la OIT
en materia de proteccion social: el Convenio sobre la seguridad social (norma
minima), 1952 (n. 102).

Pese al tiempo transcurrido, este Convenio sobre la seguridad social de 1952
conserva «toda su pertinencia», tal como reconoce la propia Recomendacion
sobre los pisos de proteccion social en su exposicion de motivos, y sigue siendo el
instrumento internacional de referencia para los sistemas nacionales de
proteccion social, de ahif que se recomiende encarecidamente su ratificacion
a los Estados miembros «tan pronto como lo permitan las circunstancias

U Convenio sobre la ignaldad de trato (seguridad social), 1962 (n. 118), y Convenio sobre la conservacion
de los derechos en materia de seguridad social, 1982 (n. 157). Como dejamos indicado en otro
lugar, estos Convenios OIT con finalidad coordinadora tienen como finalidad ofrecer
soluciones concretas a los problemas de seguridad social de las personas migrantes,
mientras que los convenios de caracter ammonigador pretenden «delimitar el contenido y
alcance de la seguridad social, promoviendo el desarrollo de las legislaciones nacionales en
este ambiton (F. LOZANO LARES, Jubilacion decente en la sociedad post-laboral, en esta Revista
2019, n. 4, p. 142).

2 Convenio_sobre las prestaciones en caso de accidentes del trabajo y enfermedades profesionales, 1964
[Cuadro I modificado en 1980] (n. 121); Convenio sobre las prestaciones de invalidez, vejez y
sobrevivientes, 1967 (n. 128); Convenio sobre asistencia médica y prestaciones monetarias de enfermedad,
1969 (n. 130); Convenio sobre el fomento del enpleo y la proteccion contra el desenpleo, 1988 (n. 168);
Convenio sobre la proteccion de la maternidad, 2000 (n. 183).

www.adapt.it


https://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO:12100:P12100_INSTRUMENT_ID:312263:NO
https://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO:12100:P12100_INSTRUMENT_ID:312302:NO
https://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO:12100:P12100_INSTRUMENT_ID:312302:NO
http://ejcls.adapt.it/index.php/rlde_adapt/article/view/816
http://ejcls.adapt.it/index.php/rlde_adapt/issue/view/71
http://ejcls.adapt.it/index.php/rlde_adapt/issue/view/71
https://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO:12100:P12100_INSTRUMENT_ID:312266:NO
https://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO:12100:P12100_INSTRUMENT_ID:312266:NO
https://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_INSTRUMENT_ID:312273
https://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_INSTRUMENT_ID:312273
https://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO:12100:P12100_INSTRUMENT_ID:312275:NO
https://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO:12100:P12100_INSTRUMENT_ID:312275:NO
https://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO:12100:P12100_INSTRUMENT_ID:312313:NO
https://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO:12100:P12100_INSTRUMENT_ID:312328:NO

LLANUEVA ESTRATEGIA DE LA OIT SOBRE PISOS DE PROTECCION SOCIAL

nacionales»’. Conviene recordar que el Convenio OIT 102 fue adoptado
«en la era de la seguridad social», un concepto novedoso en la década de
1950, que habfa sido sistematizado por Lord Beveridge en su informe Socia/
Insurance and Allied Services con la idea de superar la visién precedente, basada
en la nocién de riesgo social, mediante la implantacion de un sistema de
proteccion social de alcance universal basado no tanto en el aseguramiento
de determinados riesgos sociales sino en la mas amplia nocién de cobertura
del estado de necesidad, de ahi que se contemplara también el
establecimiento de prestaciones de asistencia social «para quienes no
estuviesen amparados por el seguro social»’. Esa vocacion de universalidad
del concepto de seguridad social quedaria claramente reflejada en el
contenido del Convenio OIT 102, como pone de manifiesto el hecho de
que aun siga siendo el «inico convenio internacional que define las nueve
ramas de la seguridad Social»’, contemplando entre los posibles beneficiaros
de las mismas no solo a «categorias prescritas de asalariados» o de
«poblaciéon econdémicamente activa», sino también a «todos los residentes
cuyos recursos durante la contingencia no excedan de limites prescritos»’.
La necesidad de contar con unas prestaciones minimas de subsistencia para
las personas en situaciéon de necesidad, que estaban excluidas de la
proteccion ofrecida por los seguros sociales, quedaba asi, pues, muy bien
perfilada, lo que implicaba la embrionaria configuracion de un segundo
nivel de proteccion social, de naturaleza no contributiva o asistencial, cuyo
sostenimiento financiero tendrfa que ir a cargo del sistema impositivo
general.

La necesidad de universalizar el derecho fundamental a la seguridad social
vendrfa a ser reafirmada casi media centuria después en la memoria
presentada por Juan Somavia, a la sazén Director General de la OIT, en la
87" reunioén de la Conferencia Internacional del Trabajo de 1999, donde

3 Art. 18, Recomendacion sobre los pisos de proteccion social, 2012 (n. 202).

4 OIT, La seguridad social y la primacia del derecho. Estudio General relativo a los instrumentos de la
seguridad social a la luzg de la Declaracion de 2008 sobre la justicia social para una globalizacion
equitativa. Informe I1I, Conferencia Internacional del Trabajo, 100* Reunién, 2011, pp. 9-11.
> OIT, Seguridad Social para la justicia social y una globalizacion equitativa. Discusion recurrente sobre
la proteccion social (seguridad Social) en virtud de la Declaracion de la OIT relativa a la justicia social
para una globalizacion equitativa. Informe 171, Conferencia Internacional del Trabajo, 1002
Reunion, 2011, p. 14. Esas 9 ramas son: Asistencia Médica (Parte 1), Prestaciones Monetarias
de Enfermedad (Parte 111), Prestaciones de Desempleo (Parte 1V), Prestaciones de 1ejez (Parte V),
Prestaciones en Caso de Accidente del Trabajo y de Enfermedad Profesional (Parte V1), Prestaciones
Familiares (Parte VII), Prestaciones de Maternidad (Parte VIII), Prestaciones de Invalidez (Parte
IX) y Prestaciones de Sobrevivientes (Parte X).

¢ Asi, por ejemplo, y sin animo de exhaustividad, en los arts. 15, Prestaciones Monetarias por
Enfermedad, 24, Prestaciones por Desempleo, 27, Prestaciones de V'¢jez, v 41, Prestaciones Familiares.
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indicarfa que, con independencia del lugar en el que se viviera, «todo el
mundo necesita un nivel minimo de proteccion social y de garantfa de los
ingresos, determinado por la capacidad y el grado de desarrollo de su
sociedad»’. La universalizacién de la proteccion social pasaba a convertirse
as{ en uno de los cuatro objetivos estratégicos basicos, junto a la proteccion
de los derechos fundamentales en el trabajo, la promocién del empleo y el
didlogo social, que desde entonces han venido marcando la actuacién de la
OIT a través de la implantacién del concepto de trabajo decente’. La
consideracion de la proteccion social como uno de los cuatro ejes de accion
estratégicos de la OIT conduciria a la puesta en marcha de la Campafia
Mundial sobre Seguridad Social y Cobertura para Todos, lanzada en la 91°
reunién de la Conferencia Internacional del Trabajo de 2003, que se
convertiria en el «catalizador de la labor de la OIT en materia de seguridad
socialy’. Apenas un afio después del lanzamiento de esta campafia de
universalizaciéon de la proteccién social, la Comision Mundial sobre la
Dimensién Social de la Globalizacién', llegarfa a la conclusion, en linea con
lo apuntado por Juan Somavia, de que «debe aceptarse un determinado
nivel minimo indiscutible de protecciéon social como parte de la base
socioeconémica de la economia global'', lo que venia a poner de
manifiesto, nuevamente, la necesidad de superar la seguridad social de base
profesional y avanzar en la extensién de la proteccion social a las personas
mas vulnerables, de ahi que se llegara a decir que, en ese Jamado de la
Comisién Mundial para desarrollar una “base socieconémica”, se
encontraba el embrién conceptual que acabarfa evolucionando «hasta
convettirse en el concepto de Piso de Proteccién Social»'?,

Esa conclusion de la Comisién Mundial sobre la Dimensiéon Social de la
Globalizacién, que abogaba por la implementacion de un nzvel minimo
indiscutible de proteccion social, no caerfa en saco roto, y en la Declaracion de la

7 ]. SOMAVIA, Trabajo Decente, OIT, 1999, p. 38.
8 F. LOZANO LARES, La Eficacia Juridica del concepto de Trabajo Decente, en Revista Internacional

¥ Comparada de Relaciones 1aborales y Derecho del Empleo, 2016, 1. 4, espec. p. 3.

O OIT, Seguridad Social para la justicia social y una globalizacion equitativa. Discusion recurrente sobre
la proteccion social (seguridad Social) en virtud de la Declaracion de la OIT relativa a la justicia social
para una globalizacion equitativa. Informe V1, cit., p. 2.

10 Creada por la OIT en febrero de 2002 como un organismo independiente que tenia
como objetivo «dar respuesta a las necesidades de las personas que resultan de los cambios
sin precedentes que la globalizacién provoca en sus vidas, sus familias y en la sociedad
donde viven»; sobre su origen y actividades, vid. OIT, Comision Mundial sobre la Dimension
Social de la Globalizacion, en www.ilo.org, 9 junio 2004.

11 COMISION MUNDIAL SOBRE LA DIMENSION SOCIAL DE LA GLOBALIZACION, Por una
globalizacion justa: crear oportunidades para todes, OIT, 2004, p. 122.

12 OIT, Piso de Proteccion Social para una globalizacion equitativa e inclusiva, 2011, p. 2.
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OIT sobre la justicia social para una globalizacion equitativa, adoptada por
la Conferencia Internacional del Trabajo el 10 de junio de 2008, se incluirfa
entre sus principios nucleares la «ampliacion de la seguridad social a todas
las personas, incluidas medidas para proporcionar ingresos basicos a
quienes necesiten esa proteccién»'’. Conviene advertir, a los efectos que nos
interesa resaltar aqui, que esta solemne declaracion institucional, donde se
dejaba claro que la agenda de trabajo decente venia a ser el centro de las
politicas de la OIT para alcanzar sus objetivos constitucionales, ha llegado
a ser considerada como «la tercera gran declaraciéon de principios y politicas
de gran alcance adoptada por la Conferencia Internacional del Trabajo
desde la Constitucién de la OIT en 1919»'. Siendo la universalizacion de la
proteccion social uno de los cuatro pilares basicos de la agenda de trabajo
decente, como ya hemos podido comprobar, resultaba evidente, pues, que
el establecimiento de una garantia de ingresos minimos para todas las
personas, y especialmente para las mds expuestas al riesgo de pobreza y
exclusion social, se estaba perfilando como un objetivo ineludible a nivel
mundial para compensar los efectos adversos de la globalizacion
economica.

Desafortunadamente, el mismo afio en que se adoptaba la Declaracién de
la OIT sobre la justicia social para una globalizaciéon equitativa, estallaba
una grave crisis financiera en los Estados Unidos que, de inmediato y como
fruto precisamente de la globalizacién de la economia, se extendia por todo
el mundo. Las politicas adoptadas para hacer frente a la crisis financiera
mundial, consistentes basicamente en medidas de corte proteccionista y
planes nacionales de rescate bancario, afectarfan de lleno a los sistemas
nacionales de proteccién social, que no solo verfan frenada la tendencia
expansiva que promocionaba la OIT, sino que quedarian profundamente
degradados, lo que, como advirtiera el Nobel de Economia, Joseph Stiglitz,
debilitaba la funcion de estabilizadores automiticos que cumplian los sistemas
de proteccién social, forzando a la poblacién a elevar los niveles de ahorro
individual y reducir el consumo, mermando ain mas asf la capacidad de la
economia para superar la crisis financiera”. El remedio, en realidad, tendtia
que haber sido el contrario, puesto que «cuando la economia se debilita

13 OIT, Declaracion de la OIT sobre la justicia social para una globalizacion equitativa adoptada por la
Conferencia Internacional del Trabajo en su nonagésima séptima reunion, Ginebra, 10 de junio de 2008,
2008.

4 OIT, Declaracion de la OIT sobre la justicia social para una globalizacion equitativa adoptada por la
Conferencia Internacional del Trabajo en su nonagésima séptima reunion, Ginebra, 10 de junio de 2008,
cit.,, p. 1.

15 1. STIGLITZ, Crisis mundial, profeccion social y empleo, en Revista Internacional del Trabajo, 2009,
n. 1-2, p. 12.
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deberfa aumentar automaticamente el gasto en proteccién social y
prestaciones por desempleo, lo que ayudaria a estabilizar la situacion»'.
Esa serfa, en gran medida, la receta que acabarfa proponiendo la Junta de
Jetes Ejecutivos del Sistema de las Naciones Unidas para la Coordinacién
(JJE) en un histérico Comunicado de 5 de abril de 2009 en el que, como
«compromiso comun» ante la comunidad mundial, disefiado para «afrontar
la crisis, acelerar la recuperaciéon y construir una globalizacién justa e
inclusiva», se acordaron nueve iniciativas conjuntas entre la que se
encontraba la de configurar «un piso de protecciéon social» que actuara
como «garantia de acceso a los servicios sociales basicos y a la vivienda, de
empoderamiento y de proteccion de los pobres y vulnerables» (sexta
iniciativa)'”. Nacfa asf un nuevo concepto, asociado a las estrategias de lucha
contra la pobreza de la ONU, que apenas dos meses después serfa
incorporado al Pacto Mundial para el Empleo, adoptado por la Conferencia
Internacional del Trabajo el 19 de junio de 2009, donde, con la idea de dar
«una respuesta a la crisis basada en el trabajo decente», se pedia a todos los
paises, tanto desarrollados como en vias de desarrollo, que consideraran la
posibilidad de «instaurar una protecciéon social adecuada para todos,
sustentada en un régimen basico de proteccioén social (“piso social”) que
incluya el acceso a la atencion sanitaria, la seguridad del ingreso para los
ancianos y las personas con discapacidad, las prestaciones por hijos a cargo
y la seguridad del ingreso combinada con sistemas publicos de garantia del
empleo para los desempleados y los trabajadores pobres»'.

Este novedoso concepto de piso de proteccion social volveria a salir a la palestra
en una reunion tripartita de expertos, celebrada en el seno de la OIT durante
los dias 2-4 de septiembre de 2009, que tenfa como objetivo debatir sobre
las estrategias a seguir para la extensién de la cobertura de la seguridad
social. Una de las propuestas de mayor aceptacion consistié en el desarrollo
de una estrategia de extensiéon de la seguridad social que tuviera una
dimension horizontal (aumento del numero de personas cubiertas) y otra vertical
(mejora de la calidad de la cobertura y de las prestaciones), llegandose a la
conclusion, practicamente unanime, de que la dimension horizontal venia a
coincidir con el nivel minimo (o piso) de proteccién social promovido por

16 [bidem, p. 5.

17 GRUPO DE ORGANIZACIONES COLABORADORAS Y SOCIOS PARA EI DESARROLLO,
Lniciativa del Piso de Proteccion Social. Sexta Iniciativa de la [IE en respuesta a la crisis financiera
econdmica_y global y su impacto en el trabajo del sistema de las Naciones Unidas. Manuel y marco
estratégico para las actividades nacionales conjuntas de las Naciones Unidas, OIT, OMS, 2010, Anexo
1.

18 OIT, Para recuperarse de la crisis: Un Pacto Mundial para el Empleo adoptado por la Conferencia
Internacional del Trabajo en su nonagésima octava reunion, Ginebra, 19 de junio de 2009, 2009, p. 7.
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la JJE, que «deberfa ser visto como un primer eslabon de una “escalera”
hacia la universalizacion y la intensificacion de la cobertura» de la seguridad
social”.

El desarrollo y direccion de la Iniciativa del Piso de Proteccion Social lanzada por
la JJE acabarfa siendo encomendada, como no podia ser de otro modo, a la
propia OIT que la habia propuesto”, que contaria para ello con la
colaboracién de la Organizacién Mundial de la Salud (OMS). El trabajo
conjunto de la OIT/OMS condujo a la elaboracion, ya en mayo de 2010,
de un primer manual sobre la Iniciativa del Piso de Proteccion Social en el que los
objetivos de esta nueva estrategia de lucha contra la «extrema pobreza»
quedaron definidos de forma sumamente extensa, puesto que no solo se
hacia referencia a las «transferencias sociales esenciales», monetarias o en
especie, que era necesario pagar «a los pobres y a las personas vulnerables,
con fines de aportacién de un ingreso minimo y de una seguridad minima
de salud», sino que también contemplaba el «acceso geografico y financiero
a los servicios esenciales (como agua y saneamiento, nutricion adecuada,
salud y educacion, vivienda y otros servicios, incluida la informacién sobre
la vida y el ahorro de activos)»”, lo que implicaba un vastisimo campo de
accion que excedia con creces las nueve ramas de seguridad social
delimitadas por el Convenio OIT 102, acercandose mas bien a la clasica
nocion de welfare state. Se indicaba, ademas, en esa misma linea expansiva,
que habia una cierta «relacidén sistematica» entre el componente oferta del
concepto de piso de proteccion social, que estatfa integrado por el conjunto
de medios e infraestructuras necesarias para «asegurar la disponibilidad de
bienes y servicios en las areas de salud, agua, saneamiento y vivienda,
educacion, alimentacion e informacion conexay, y la componente demanda, que
vendria a representar los derechos y transferencias necesarias para
garantizar «un acceso efectivo a estos bienes y servicios para todos durante
todo el ciclo vital»”,

En esa peculiar relacion sistematica entre la componente oferta (servicios
esenciales necesarios para preservar la dignidad de las personas) y la
componente demanda (transferencias sociales en efectivo o en especie),
podia entreverse, pues, una especie de apelacion a la necesidad de que la

19 OIT, Informe del Director General. Segundo informe complementario: Reunidn tripartita de expertos
sobre las estrategias de ampliacion de la cobertura de la seguridad social, Consejo de Administracion,
2009, 306 Reunion, GB.306/17/2, p. 8.

20 177d., sobre ello, OIT, Piso de Proteccion Social para una globalizacion equitativa e inclusiva, cit.,
p- 4

21 GRUPO DE ORGANIZACIONES COLABORADORAS Y SOCIOS PARA EL DESARROLLO, op.
ct., pp. 1-2.

2 Lbidem, p. 2.
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seguridad social tenfa que ser el mecanismo a través del cual habria de
implementarse el estado del bienestar alli donde este aun no hubiera sido
implantado o estuviera en franco retroceso. Eso cabia deducir también de
otras afirmaciones de este manual sobre la iniciativa del pzso de proteccion social
en el que se dejaba meridianamente claro, por ejemplo, que este concepto
no definfa nuevos derechos, sino que mas bien venfa a contribuir a «la
materializacion del derecho humano a la seguridad social y del derecho a
los servicios esenciales», tal como estos aparecifan definidos en la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos, ademas de servir como
incentivo a la “observancia” del Convenio OIT 102%. También se decia mas
adelante en ese mismo sentido, aunque de forma mas directa, que el
objetivo central de esta iniciativa no era otro que el de «facilitar y acelerar,
como parte de la Politica Nacional de Protecciéon Social, la introduccion o
el fortalecimiento de unos sistemas sostenibles de proteccion social»™.

No puede decirse, en cualquier caso, que la nociéon de piso de proteccion
social quedara plenamente perfilada en este manual conjunto de la
OIT/OMS, pero lo que si quedaba claro, al menos a nuestro juicio, era que
estabamos ante un nuevo enfogue estratégico en la lucha contra el riesgo de
pobreza y exclusiéon social; un enfoque que no solo venfa a ser «una
respuesta a corto plazo y ad hoc para las consecuencias de la crisis», sino que
tenfa que ser considerada como «la base para una estrategia a largo plazo de
cara a la promocién del desarrollo, a la reduccion de la vulnerabilidad y a la
preparacién de los paises para conmociones futuras, mediante la creacion
de unos derechos de proteccion social minimos garantizados expuestos en
un marco legah»”.

El debate sobre el contenido del concepto de piso de proteccion social y la
posibilidad de establecer una norma internacional al respecto, que ya habia
sido propuesta en la reunioén de expertos sobre extension de la cobertura
de la seguridad social®, acabatia siendo uno de los principales puntos
tratados en la 100" reunién de la Conferencia Internacional del Trabajo de
junio de 2011. En el principal informe técnico sometido a discusion se darfa
un amplio desarrollo a la “estrategia bidimensional” de ampliacién de la
cobertura de la seguridad social ya esbozada en la citada reunién de expertos
de septiembre de 2009, entendiéndose por dimension horigontal la extension a
todas las personas «de un nivel modesto de seguridad de los ingresos y

bl

23 Lbidem, p. 1.

2 Lbidem, p. 4.

25 Lbidem, p. 20.

26 Aunque con la oposicién de los empleadores, que preferfan «un mecanismo no
vinculante» (OIT, Luforme del Director General. Segundo informe complementario: Reunin tripartita
de excpertos sobre las estrategias de ampliacion de la cobertura de la seguridad social, cit., p. 4).
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acceso a los cuidados de salud», mientras que la dimension vertical consistiria
en «proporcionar un grado mayor de seguridad en los ingresos y la
proteccion de la salud, con arreglo al correspondiente desarrollo econémico
y social, cuando las personas han de afrontar contingencias fundamentales
como el desempleo, la enfermedad, la discapacidad, la maternidad, la
pérdida del sostén de la familia y la vejez»”’. Retomando asimismo una idea
ya avanzada en la reunién de expertos, el informe considerd sin ningin
género de dudas que la dimensién horizontal era «conceptualmente idéntica
al componente de transferencias sociales del Piso de Proteccién Social»™,
resultando evidente asi que la OIT habia acabado centrando su atencion,
casi de forma exclusiva, en la componente demanda del nuevo enfoque
estratégico de lucha contra la pobreza impulsado por la JJE. Ello implicaba
una evidente reconduccién del concepto de piso de proteccion social al
ambito de la seguridad social, en sentido estricto, y, mas concretamente, a
su nivel asistencial o no contributivo, puesto que se volvia a considerar
como un primer escalén de la «escalera de la seguridad social» que habfa de
conducir a «la extension “horizontal” de la cobertura en favor de las
poblaciones vulnerables y excluidas, especialmente aquéllas cuyos
miembros trabajan en la economia informal»™.

La utilizaciéon del simil de la escalera contribuyé a la visualizacion de los
sistemas nacionales de seguridad social como un edificio de varios pisos,
cuya planta baja era un primer piso, consistente en «un nivel minimo de
ingresos garantizados» para «los mas vulnerables»”, que ademés constituia
«el primer escalén de una escalera ascendente, puesto que el objetivo es
proporcionar niveles de seguridad mas altos al mayor nimero posible de
personas»’'. Esa metafora acabarfa conduciendo a un cambio sutil pero muy
significativo del concepto de piso de proteccidén social, puesto que este
empezaria a ser utilizado en plural en la Resolucion relativa a la discusion
recurrente sobre la proteccioén social (seguridad social), que fue adoptada
por la Conferencia General de la OIT con fecha 17 de junio de 2011. En
dicha Resoluciéon, en la que se propuso la «elaboraciéon de una
recomendacion auténoma sobre el Piso de Proteccion Socialy, que acabarifa

21 OIT, Declaracion de la OIT sobre la justicia social para una globalizacion equitativa adoptada por la
Conferencia Internacional del Trabajo en su nonagésima séptima reunion, Ginebra, 10 de junio de 2008
cit., p. 2.

28 Lhidem, p. 2.

2 Lbidem, p. 151.

30 . SOMAVIA, Una nueva era de justicia social, OIT, 2011, pp. 37 y 47.

3UOIT, Declaracion de la OIT sobre la justicia social para una globalizacion equitativa adoptada por la
Conferencia Internacional del Trabajo en su nonagésima séptima reunion, Ginebra, 10 de junio de 2008
cit., p. 146.
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siendo adoptada en la 101" reunién de la Conferencia General de la OIT de
2012, se obtuvo como conclusiéon que el debate habia dado lugar a «una
estrategia de extensién genérica bidimensional que combina la ampliacién
de la cobertura para todos a través de pisos de proteccion social definidos
a nivel nacional y la aplicaciéon gradual de niveles mas elevados de seguridad
social a través de sistemas integrales»’’. Estos pisos de proteccion social
nacionales tendrfan que incluir «garantias de seguridad social basicas» para
que, durante su ciclo de vida, «todas las personas necesitadas» pudieran
«costearse una atenciéon de salud esencial» y «gozar de una seguridad del
ingreso que se eleve como minimo a un nivel definido en el plano
nacional»”.

La nueva estrategia de lucha contra la pobreza y la exclusion social, basada
en la implementacion a nivel nacional de pisos de proteccion social, quedaria
finalmente perfilada a nivel conceptual en el informe elaborado a finales de
2011 por el Grupo Consultivo creado a tal fin por la OIT/OMS, donde
quedaron establecidos los «principios para la implementacion de los pisos
de proteccion social definidos a nivel nacional»™, que sirvieron de base,
como ahora veremos, para la redaccién de la Recomendacion R202,
adoptada por la Conferencia General de la OIT el dia 14 de junio de 2012.

2. El contenido y alcance de la Recomendacion sobre los pisos de
proteccion social, 2012 (n. 202)

El legislador internacional deja claro ab initio en esta norma de soft law que
la puesta en practica de los denominados pisos de proteccion social hay que
encuadrarla «en el marco de las estrategias de extension de la seguridad
social que aseguren progresivamente niveles mas elevados de seguridad
social para el mayor nimero de personas posibles» (art. 1.5), lo que deja
bien perfilada esa imagen de la escalera ascendente con la que se pretendia
simbolizar, como ya vimos, la imperiosa necesidad de contar con un sélido
edificio de seguridad social, construido mediante «orientaciones» dirigidas a
los Estados miembros de la comunidad internacional para establecer y
mantener, «segin proceda», unos pisos de proteccion social que aparecen
concebidos como el «elemento» sustentador «fundamental» de los «sistemas
nacionales de seguridad social» (art. 1.4). Quedaba plasmada as,
formalmente, la novedosa estrategia bidimensional de la OIT sobre

32 Vid. OIT, Resoluciones adoptadas por la Conferencia Internacional del Trabajo en su 100.° rennion,
2011, p. 8,

33 Lbidem, p. 10.

3% OIT, Piso de Proteccion Social para una globalizacion equitativa e inclusiva, cit., pp. 103-111.
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extension de la seguridad social cuya trayectoria hemos venido analizando
desde su origen.

Resulta paraddjico, en cualquier caso, que este nuevo enfoque de
universalizacion de la seguridad social, articulado a través del concepto de
pisos de proteccion social, haya quedado reflejada finalmente en un
instrumento internacional no vinculante. El infimo rango normativo de esta
Recomendacion sobre los pisos de proteccion social no se compadece en modo
alguno, desde luego, con la consideracion de derecho humano fundamental
de la seguridad social, ni con sus potenciales virtualidades, tal como
reconoce expresamente el propio preambulo de esta norma, a la hora de
incentivar el desarrollo y el progreso, actuar como herramienta de
prevencién de la pobreza, la desigualdad y la exclusion social, servir como
factor de inversiéon para favorecer la adaptaciéon de las personas a los
cambios del mercado de trabajo y operar como estabilizador social y
econémico automatico que estimula la demanda en tiempos de crisis,
ayudando a «facilitar la transicién hacia una economia mas sostenibley”.
Semejante labor de ingenierfa social, capaz de hacer frente con éxito a tantos
objetivos sociales y econdémicos, merecia haber quedado formalizada en una
norma juridica internacional que, como sucede con los Convenios de la
OIT, implicaran un compromiso realmente vinculante para los Estados
miembros de la comunidad internacional que lo ratificaran. Pero al final
acabaron prevaleciendo, como casi siempre, las tesis del Grupo de los
Empleadores, que desde un primer momento se opusieron a la plasmacion
del concepto de piso de proteccion social en un instrumento internacional
vinculante, tal como puede verse en las Actas de la 100" reuniéon de la
Conferencia Internacional del Trabajo, de junio de 2011, en la que se
propuso la elaboracion de una Recomendacién sobre los pisos de
proteccion social®.

En cualquier caso, también resulta evidente que, a la hora de definir el
concepto de pisos de proteccion social, este instrumento internacional tiene
como objetivo basico promover el eje horizontal de la estrategia
bidimensional de extension de la seguridad social, con la idea de promover
la construccién, al menos, del nivel o escalén inferior desde el que ha de
arrancar la escalera de la seguridad social. Eso se deduce, sin duda, de lo
dispuesto en su art. 2, donde se indica que los pisos de protecciéon social

35 Asi, en el Preambulo de la Recomendacion sobre los pisos de proteccion social, 2012 (n. 202).

% En una de sus intervenciones, el Vicepresidente empleador dej6 constancia claramente,
por ejemplo, de su oposicién «a toda idea de imponer un Piso de Proteccién Social
universal a los Estados Miembros, ya que cada uno de ellos debfa tener la potestad
soberana de elegit» (OIT, Conferencia Internacional del Trabajo. Centésima reunion. Ginebra, 2011.
Actas, 2011, p. 1029).
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estaran constituidos por aquellos «conjuntos de garantias basicas de
seguridad social definidos a nivel nacional que aseguran una proteccion
destinada a prevenir o a aliviar la pobreza, la vulnerabilidad y la exclusion
social». Pese a su conceptualizacion en plural, dificilmente puede decirse
que esta definicion del concepto de pisos de proteccion social abarque los
regimenes contributivos de seguridad social establecidos para «los grupos
de poblaciéon con ingresos superiores al umbral de pobreza», quienes
pretenderan, legitimamente, por decitlo con palabras de los propios
técnicos de la OIT, «que se establezcan en su propio beneficio medidas de
seguridad social que aporten niveles de sustitucion en caso de pérdida de
ingresos muy superiores a los que podrian estimarse adecuados para
protegerse de la pobreza»’’. O sea, que el concepto juridico de pisos de
proteccion social no llega a definir la dimension vertical de la estrategia de
extension de la seguridad social, sino que se queda en la planta baja, dandose
pot sobreentendido que la prioridad ahora debe ser la implementacion de
un paquete basico de prestaciones sociales destinado a las personas mas
vulnerables que, por quedar excluidas del mercado de trabajo, basicamente,
no tienen acceso a los niveles o pisos superiores de proteccion social que,
hoy por hoy, representan los regimenes contributivos de seguridad social
previstos para las personas trabajadoras que prestan servicios en la
economia formal.

La nueva estrategia de pisos de proteccion social aparece asi, ante todo,
como un mecanismo de lucha contra la pobreza y la exclusion social, puesto
que se trata, tal como se indicarfa en el Informe del Grupo Consultivo de
la OIT/OMS, de un «enfoque nuevo e integral de la proteccién socialy,
centrado inicialmente en las prestaciones basicas™, y «basado en los
derechos cuya idea fundamental es que nadie deberia vivir por debajo de un
determinado nivel de ingresos»”. A eso se viene a referir, en definitiva, la
propia Recomendacion sobre los pisos de proteccion social cuando pide a los Estados
miembros que formulen y apliquen estrategias nacionales de extensioén de
la seguridad social que den «prioridad a la puesta en practica de pisos de
proteccion social como punto de partida para los paises que no cuenten con
un nivel minimo de garantfas de seguridad social» (art. 13.1.4), sin que ello
sea Obice, por supuesto, para «tratar de proporcionar al mayor nimero de
personas posible, y lo antes posible, niveles de protecciéon mas elevados
acordes con las capacidades econémicas y fiscales» de cada Estado (art.

3T OIT, Seguridad Social para la justicia social y nna globalizacion equitativa. Discusion recurrente sobre
la protecciin social (seguridad Social) en virtud de la Declaracion de la OIT relativa a la justicia social
para una globalizacion equitativa. Informe 171, cit., p. 151.

38 OIT, Piso de Proteccion Social para una globalizacion equitativa e inclusiva, cit., p. 5.

3 Lhidem, p. 9.
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13.1.5).

Ahora bien, aun siendo evidente que este nuevo enfoque basado en la
nocién de pisos de proteccion social tiene como finalidad nuclear la
imperiosa necesidad de combatir la pobreza, ello no significa en modo
alguno, como pudiera parecer a priori, que se trate de un concepto reservado
a los paises en vias de desarrollo. El art. 4 de la Recomendacion sobre los pisos de
proteccion social es muy claro cuando se dirige a todos los Miembros de la
comunidad internacional para que, «en funcién de sus circunstancias
nacionalesy, establezcan, «lo mas rapidamente posible», pisos de proteccion
social «propios» que «incluyan garantias basicas en materia de seguridad
social», lo que quiere decir, en ultima instancia, que, en los paises con
sistemas de protecciéon social consolidados, el concepto de piso de
proteccion social «puede contribuir a reforzar los niveles mas débiles de
protecciény, subsanando asi los huecos de cobertura que pudieran existir,
mientras que en los paises con niveles de protecciéon social bajos, la
implantacién de un piso de proteccion social serfa la herramienta con la que
«ampliar horizontalmente la cobertura como primer paso para crear
sistemas universales y amplios de proteccion social»*.

Con este nuevo enfoque de universalizacién de la proteccion social se
vendrifa a poner de manifiesto, pues, la necesidad de centrarse en las
personas mas necesitadas, priorizando el nivel asistencial, no contributivo,
de los sistemas de seguridad social, de modo que esta compleja obra de
ingenierfa social empiece a ser construida desde abajo, en horizontal, bien
estableciendo sus cimientos o reforzandolos, puesto que la pobreza es un
riesgo que, de no atajarse a tiempo, puede acabar derribando todo el edificio
social. Bien puede decirse, por tanto, que el concepto de pisos de proteccion
social viene a prefigurar el establecimiento de una dévima rama de seguridad
social cuyo fundamento ultimo serfa el riesgo de pobreza y exclusion social,
cualquiera que sea la causa que lo origine, de ahi que el contenido, o ambito
de aplicacion material, de esta emergente rama de seguridad social no sea
otro, como indica el art. 4 de la Recomendacion sobre los pisos de proteccion social,
que el derecho a una «atencioén de salud esencial» y a una «seguridad basica
del ingreso» que aseguren conjuntamente, durante el ciclo de vida de «todas
las personas necesitadas», un «acceso afectivo a los bienes y servicios
definidos como necesarios a nivel nacional».

De lo dispuesto asi, como contenido basico de esta nueva estrategia de
extensiéon de la seguridad social, surgen de inmediato dos cuestiones
esenciales: la delimitacion de quiénes van a ser consideradas como personas
necesitadas, por un lado, lo que equivale a preguntarse por el ambito subjetivo

40 Ibidem, pp. 103-104.
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de aplicacion de la Recomendacion sobre los pisos de proteccion social, y, por otro
lado, lo que haya de entenderse por bienes y servicios necesarios, lo que
supone indagar sobre el alcance efectivo de la proteccién garantizada a
través de este instrumento internacional.

Por lo que respecta a la primera de las cuestiones planteadas, hay que tener
en cuenta que esta Recomendacion parte del «principio de universalidad de
la proteccién, basada en la solidaridad social» (art. 3.2), tal como
corresponde a una norma encaminada a promover la extensiéon de la
seguridad social hasta los niveles de proteccién mas elevados posibles. Se
trata, no obstante, de un desideratum que la propia norma no llega a hacer
plenamente efectivo si tenemos en cuenta que, sin perjuicio de la atencion
de la salud, que si aparece planteada con caracter universal, su art. 5 se
encarga de delimitar los colectivos de personas a las que habra de
garantizarse una seguridad bdsica de ingresos, que son, a saber, las
siguientes: a) los «niflos», a quienes habra que asegurarles «el acceso a la
alimentacién, la educacion, los cuidados y cualesquiera otros bienes y
servicios necesarios»; b) las «personas en edad activa que no puedan obtener
ingresos suficientes», ya sea por enfermedad, desempleo, maternidad o
discapacidad; ¢) las «personas de edad», a quienes habra que garantizarles
un ingreso equivalente, al menos, a un nivel definido en el plano nacional.
O sea, que la Recomendacion sobre los pisos de proteccion social no tiene un ambito
de aplicacién universal, puesto que s6lo se ocupa de abordar, tal como se
contemplaba en el informe del Grupo Consultivo de la OIT/OMS, las
«vulnerabilidades de los nifios y sus familias, las personas subempleadas y
los trabajadores pobres, las personas de edad y las personas con
discapacidades, desde una perspectiva basada en el ciclo de vida y el
desarrollo humano»'.

Una vez despejada esa primera cuestion relativa a los potenciales sujetos
protegidos en el primer piso de la escalera de la seguridad social, interesa
ahora perfilar el alcance de esa proteccion. Como ya hicimos ver en otro
lugar, la Recomendacion sobre los pisos de proteccion social no llega a delimitar
cuantitativamente el importe de los ingresos basicos que ha de ser
considerados como necesarios, pero si que se ocupa de establecer que los
«niveles minimos de ingresos definidos a nivel nacional podrin
corresponder al valor monetario de un conjunto de bienes y servicios
necesarios, a los umbrales nacionales de pobreza, a los umbrales de ingresos
que dan derecho a la asistencia social o a otros umbrales comparables
establecidos por la legislacién o la prictica nacionales» (art. 8.5)*. Resulta

4 Lbidem, p. 104.
42 F. LOZANO LARES, Jubilaciin decente en la sociedad post-laboral, cit., pp. 166-167.
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obvio, pues, que el margen de actuacion otorgado a los Estados miembros
para la determinacién de la adecuacion y suficiencia de la seguridad basica
de ingresos que han de proporcionar los pisos de proteccion social es
sumamente amplio. En cualquier caso, sea cual sea el método utilizado, el
ingreso que ha de garantizarse a las personas necesitadas les debe permitir
«vivir con dignidad»®, lo que esta en consonancia con las previsiones
efectuadas por la Comision de Expertos de la OIT, quienes llegaron a la
conclusion de que las prestaciones ofrecidas por el piso de proteccion social
deberfan ser «suficientes para que los beneficiarios puedan llevar una vida
socialmente significativay, llegando como minimo al umbral de pobreza, de
modo que las prestaciones concedidas podrian ser considerada como
inadecuadas «si no permiten que sus beneficiarios accedan, gratuitamente o
no, a un conjunto de bienes y servicios que resulte suficiente para vivir sin
padecer hambre y en un estado de salud por lo menos igual al del asalariado
medio con un perfil de morbilidad semejante y acceso a los servicios de
salud»™.

Para garantizar la suficiencia de los ingresos a percibir, la Recomendacion sobre
los pisos de proteccion social tampoco se olvidaria de recordar que los niveles de
estas garantias bdsicas de seguridad social «deberfan ser revisados
periddicamente mediante un procedimiento transparente establecido por la
legislacion o la practica nacionales, segun proceda» (art. 8.¢), debiendo
«asegurarse», a la hora de «establecer y revisam dichos niveles, «la
participacion tripartita con las organizaciones representativas de los
empleadores y de los trabajadores, asi como la celebracién de consultas con
otras organizaciones pertinentes y representativas de personas interesadas»
(art. 8.d). A nadie se le oculta, desde luego, que, con esa indicacién, el
legislador internacional pretendfa asegurar también el mantenimiento del
poder adquisitivo de los beneficiaros de los pisos de proteccion social, de
ahi que, con independencia del método empleado, los ingresos garantizados
a las personas necesitadas también deben ser actualizados periddicamente
en funcién del aumento del coste de la vida que se vaya produciendo en
cada momento.

Si el contenido y alcance del establecimiento de un primer piso de
proteccion social para las personas necesitadas consiste, basicamente, en
unas prestaciones sanitarias esenciales y en unos ingresos minimos que sean
adecuados y suficientes para garantizar una vida digna, la pregunta que de
inmediato surge es la relativa al sostenimiento financiero de ese paquete

43 Tal como exige el citado art. 8.5, en su primer inciso.

4 OIT, Seguridad Social para la justicia social y una globalizacion equitativa. Discusion recurrente sobre
la proteccion social (seguridad Social) en virtud de la Declaracion de la OIT relativa a la justicia social
para una globalizacion equitativa. Informe V1, cit., p. 147.
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minimo de prestaciones sociales. ;De dénde deben salir los recursos
econdmicos necesarios para hacer viable unos pisos de proteccion social asi
concebidos? Pues bien, el propio legislador internacional también aborda
esta cuestion cuando pide a los Estados Miembros que implanten los
métodos que crean conveniente para «movilizar los recursos necesarios a
fin de asegurar la sostenibilidad financiera, fiscal y econémica de los pisos
de protecciéon social nacionales»; métodos que han de tener en
consideraciéon «la capacidad contributiva de los distintos grupos de
poblacién» y que podran consistir en «hacer cumplir efectivamente las
obligaciones tributarias y contributivas, redefinir las prioridades de gasto o
crear una base de recaudacién mas amplia y suficientemente progresiva»
(art. 11.1). Como se deduce de lo expuesto, caben ahi todo tipo de férmulas
de financiacion imaginables, desde la supresion de los “topes” de cotizacion
de los modelos contributivos tradicionales, hasta la implantacion de
sistemas de recaudacion tributaria que recaigan sobre las grandes fortunas
o el establecimiento de un nuevo impuesto tecnologico que compense la
pérdida de puestos de trabajo derivada de la progresiva digitalizacion y
robotizacion del sistema productivo. Si hemos de empezar la casa por los
cimientos, como setia razonable, hay que cambiar el orden de prioridades y
centrarse en las personas, puesto que, como ya se advirtiera en el informe
del Grupo Consultivo de la OIT/OMS, el costo de un piso de proteccién
social bien diseflado «es bajo en comparacion con el costo de no prestar
proteccion social en términos de pobreza y vulnerabilidad generalizadas,
desintegraciéon  social, malos resultados educativos, privaciones
generalizadas, pérdida de activos y otros efectos relacionados sobre la
capacidad productiva»”. Y es que, como seguia insistiendo el informe del
Grupo Consultivo de la OIT/OMS, la experiencia internacional venia
poniendo de manifiesto que unos pisos de proteccion social eficaces,
adaptados a cada realidad nacional, no sélo resultaban asequibles a nivel
econémico, sino que incluso llegaban a financiarse a si mismos «gracias a la
mejora de la productividad de la fuerza de trabajo, la capacidad de
adaptacion de la sociedad y los ingresos fiscales a menudo dejados de
percibir a causa de una recaudacion ineficaz»™. Nada tiene de extrafio, pues,
que la Recomendacion sobre los pisos de proteccion social también contenga una
indicacion relativa a «la necesidad de adoptar medidas destinadas a prevenir
el fraude, la evasion fiscal y el impago de las cotizaciones» (art. 11.2).

Para llevar a cabo, por dltimo, la efectiva implementacién de un sistema de

4 OIT, Puso de Proteccion Social para una globalizacion equitativa e inclusiva, cit., p. 53, donde se
hace eco de una de las mas significativas afirmaciones del Informe Europeo sobre el
Desarrollo de 2010.

4 Thidem, p. 53.
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garantias basicas de seguridad social coherente y sostenible, la Recomendacion
sobre los pisos de proteccion social resulta sumamente flexible, permitiendo la
combinacién de enfoques, prestaciones y regimenes que cada Estado crea
«mas eficaz y eficiente» (art. 9.1). Asi, el tipo de prestaciones a conceder
puede consistir en cualquiera de las previstas en las nueve ramas de
seguridad social delimitadas por el Convenio OIT 102, incluyendo tanto
«garantias de empleo» como cualquier otro tipo de «prestaciéon socialy
imaginable, «ya sea monetaria o en especie» (art. 9.2). Asimismo, la férmula
de concesion también queda al arbitrio de cada Estado, que podran
suministrar las prestaciones del piso de protecciéon social mediante
«regimenes universales de prestaciones, regimenes de seguro social,
regimenes de asistencia social, regimenes de impuesto negativo sobre la
renta, regimenes publicos de empleo y regimenes de apoyo al empleo» (art.
9.3). Conviene advertir a este respecto que ya la Comisiéon de Expertos de
la OIT habia indicada que era conveniente proceder «con gran flexibilidad
en el plano nacional a la hora de definir la forma que podrian adoptar las
prestaciones de seguridad socialy que formaran parte de la dimension
horizontal o piso de proteccion social, puesto que lo realmente importante
era que quienes requirieran las transferencias de ingresos o los servicios de
salud pudieran beneficiarse de esas prestaciones sin que «se condicione su
cobertura al cumplimiento de una serie de requisitos». La razon ultima de
esa incondicionalidad, por la que parece haber apostado decididamente el
legislador internacional, se encontraria en el hecho de que el concepto
mismo de garantia de ingresos minimos exige su configuraciéon como «un
derecho reconocido por ley», formando parte «del contrato social explicito
o implicito de toda sociedad decente»*’.

Interesa detenerse en este ultimo aspecto de los pisos de proteccion social,
tal como han sido finalmente perfilados por el legislador internacional,
porque, si la garantia de ingresos minimos en que basicamente consiste, ha
de ser tendencialmente universal, no sujeta a condiciones ni requisitos
individuales y plenamente compatible, ademas, con la dimension vertical de
la estrategia de extension de la seguridad social, donde estarfan integradas
las clasicas prestaciones de seguridad social vinculadas a la realizacién de
una actividad profesional, bien podtia afirmarse, como ya hicimos en otro
estudio, que «este nivel horizontal de los pisos de protecciéon social podria
equivaler a un primer paso en el largo camino que conducitfa a la

41 OIT, Seguridad Social para la justicia social y una globalizacion equitativa. Discusion recurrente sobre
la proteccion social (seguridad Social) en virtud de la Declaracion de la OIT relativa a la justicia social
para una globalizacion equitativa. Informe V1, cit., p. 154.
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instauracién de una renta béasica universal®. En efecto, para llegar a esa
conclusion, basta traer a colacion una de las definiciones mas radicales del
concepto de renta basica (basic income): 1a efectuada por Pinilla Palleja, que
la describe como «un ingreso modesto pero suficiente para cubrir las
necesidades basicas de la vida, garantizado a cada miembro de la sociedad
como un derecho y no sujeto a otra condicién que la de ciudadania y
residencia»”’. Las similitudes entre ese concepto de renta basica, sobre el
que tanto se ha venido discutiendo durante las ultimas décadas, y la nueva
figura del piso de proteccion social promovida por la OIT como estrategia
de lucha contra la pobreza, resulta asi mas que evidente.

En cualquier caso, que ambas expresiones se parezcan no significa que sean
idénticas. No lo son, en primer lugar, en cuanto a su ambito subjetivo de
aplicacion, porque el concepto de piso de protecciéon social no es
radicalmente universal, puesto que esta disenado para los colectivos mas
vulnerables, mientras que la renta bésica de ciudadanfa, en su version
purista”, es un derecho de toda persona por el mero hecho de setlo, con
independencia de su estatus econémico. Y también difieren en cuando al
grado de condicionalidad, puesto que la renta basica es absolutamente
incondicional, no sujeta a «control de recursos ni exigencias de
contrapartida»’’, mientras que la garantia de ingresos minimos por la que
aboga la estrategia de pisos de proteccion social, aunque no deberfa estar
sometida a requisitos individuales, si que ha de aparecer vinculada «a las
politicas e instituciones de empleoy, tal como se indicaba en el informe del
Grupo Consultivo de la OIT/OMS™. Asi lo da a entender claramente el art.
10.c de la Recomendacion sobre los pisos de proteccion social, cuando pide a los
Estados Miembros que estos sean diseflados asegurando una adecuada
coordinacién con otras politicas que fomenten «el empleo formal, la
generacion de ingresos, la educacion, la alfabetizacién, la formacion
profesional, las competencias y la empleabilidad»; en el mismo sentido se
pronuncia, asimismo, el art. 14.4 de esta norma cuando exige, como

4 F. LOZANO LARES, I. ORDONEZ CASADO, La Renta Bdsica Universal: elementos para su
conceptualizacion y distincion de otras figuras, en Trabajo, 2020, vol. 38, p. 165.

4 R. PINILLA PALLEJA, La renta bisica de ciudadania. Una propuesta clave para la renovacion del
Estado del bienestar, Icaria, 2004, p. 23.

0 Sobre las caracteristicas del modelo parista de renta basica, vid. F. LOZANO LARES, 1.
ORDONEZ CASADO, gp. ¢it., p. 161 ss.

51 P. VAN PARYJS, Y. VANDERBORGHT, La renta basica. Una medida eficag para lnchar contra la
pobreza, Paidés, 2000, p. 25.

52 OIT, Piso de Proteccion Social para una globalizacion equitativa e inclusiva, cit., p. 53. De hecho,
una de las recomendaciones finales que se efectuaban era la relativa a la necesidad de
introducir gradualmente, cuando procediera, «sistemas que combinen las funciones de
sustitucién del ingreso con politicas activas de mercado de trabajo» (p. 104).
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estrategia nacional de extensién de la proteccién social, la necesidad de
«complementar la seguridad social con politicas activas del mercado de
trabajo, inclusive mediante formaciéon profesional u otras medidas, segun
proceda». Resulta evidente, pues, que la garantia de ingresos minimos en
que se traduce el concepto de piso de proteccion social si que podra exigir
una contrapartida consistente en asumir determinadas obligaciones o
compromisos relacionados bien con el sistema educativo, en el caso de los
nifios, o bien con la empleabilidad, en el caso de las personas desempleadas
o los trabajadores pobres.

3. La plasmacion de la estrategia de pisos de proteccion social a
través de la politica comunitaria de rentas minimas garantizadas

Antes de la adopcion de la Recomendacion sobre los pisos de proteccion social, ya
venia siendo debatida en el ambito de la Unién Europea, a través del
concepto de renta minima, la necesidad de contar con unas politicas
nacionales de seguridad bdsica del ingreso como las previstas en la estrategia
bidimensional de extension de la seguridad social de la OIT, disefiada, como
hemos visto, en el marco de la lucha contra la pobreza y la exclusién social.
Sin necesidad de remontarnos a antecedentes mas lejanos, la Comision
Europea presentd, con fecha 3 de marzo de 2010, una Comunicacién en la
que, con los estragos socioeconémicos de la crisis financiara mundial como
telon de fondo, se dejé planteada la denominada Estrategia Europa 2020,
entre cuyos objetivos nucleares se encontraba el de conseguir que «el riesgo
de pobreza» dejara de amenazar a «20 millones de personas menos» en el
afio 20207, por lo que el nimero de europeos que vivian por debajo del
umbral de pobreza tendria que reducirse en un 25%. Con la mira puesta en
ese objetivo, el Parlamento Europeo (PE) adoptarfa poco después una
Resolucién, de 20 de octubre de 2010, cuyo titulo resultaba sumamente
significativo por si mismo, puesto que versaba sobre «el papel de la renta
minima en la lucha contra la pobreza y la promocién de una sociedad
integradora en Europa»™. Se destacaria en dicha Resolucién la necesidad de
contemplar una «garantia de regimenes de renta minima adecuada» capaces
de prevenir la pobreza y favorecer la inclusiéon social «sobre la base de las

5 Comunicacién de la Comision, Europa 2020. Una estrategia para un crecimiento inteligente,
sostenible e integrador, 3 marzo 2010, COM(2010)2020 final.

54 Resolucién del Parlamento Europeo, de 20 de octubre de 2010, sobre el papel de la renta
minima en la lucha contra la pobreza y la promocién de una sociedad integradora en
Europa (2010/2039(INY)), E/ papel de la renta minima en la lucha contra la pobreza y la promocion
de una sociedad integradora en Enropa.
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distintas practicas nacionales, de los convenios colectivos o de la legislacion
de los Estados miembros en toda la Unién Europear. El contenido de esos
regimenes de renta minima que deberfan introducirse en «todos los Estados
miembros de la UE» consistirfa, concretamente, «en medidas especificas de
apoyo a las personas con ingresos insuficientes mediante prestaciones
econémicas y acceso facilitado a los servicios», garantizando asi «un nivel
de vida adecuado» que fomentara la integracion social. También se ocuparia
esta Resolucion del PE de delimitar el alcance econémico de la renta
minima, fijindola en un nivel de «al menos el 60 % de la mediana de la renta
en el Estado miembro de que se trate», lo que suponia hace coincidir su
importe con el indicador de pobreza relativa fijado por el Consejo Europea de
Laeken de diciembre de 2001, que determina el umbral de pobreza en el
contexto social de cada Estado.

Las similitudes entre esos regimenes de renta minima 'y el primer escalon de los
pisos de proteccion social promovidos por la OIT resultaba, pues, mas que
evidente, de ahi que, en los debates de la Conferencia Internacional del
Trabajo de junio de 2011, que llevarfan a la adopcioén, un afio después, de
la Recomendacion sobre los pisos de proteccion social, el representante de la UE
respaldara plenamente la estrategia bidimensional de la OIT basada en el
establecimiento de pisos de proteccién social, considerando que se trataba
de «una herramienta esencial para luchar contra la pobreza y la exclusion
social, asi como para garantizar una proteccion social basica para todos»™.
Y, por si quedara alguna duda sobre la plena equivalencia entre los pisos de
proteccion social de la OIT y los regimenes de renta minima de la UE, en
el informe del Grupo Consultivo de la OIT/OMS se reconocetia
ablertamente, como si se tratara de una misma realidad conceptual, que «la
mayotfa de los paises en la Unién Europea (UE) ya han establecido pisos
de proteccién social nacionales casi completos que incluyen programas de
ingreso minimo y servicios sociales basicos»™. Ese reconocimiento, que
venia a identificar la estrategia de los pisos de proteccioén social de la OIT
con las politicas de renta minima de algunos estados miembros de la UE,
no significaba, sin embargo, que estas practicas nacionales fuesen un
dechado de virtudes, de ahi que el propio informe del Grupo Consultivo de
la. OIT/OMS se ocupara de sefialar sus lagunas, duplicidades v,
especialmente, sus carencias en materia de «vinculos entre el ingreso
minimo vy las politicas activas de mercado de trabajo»”’.

Las multiples insuficiencias de estos pisos de proteccion social comunitarios se

5 OIT, Conferencia Internacional del Trabajo. Centésima reunion. Ginebra, 2011. Actas, cit., p.
1020.

56 OIT, Piso de Proteccion Social para una globalizacion equitativa e inclusiva, p. 17.

ST Idem.
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pondrian en evidencia, posteriormente, en el marco del debate sobre la
elaboracién del Pilar Europeo de Derechos Sociales (PEDS), cuyo «punto
de partida» fue, como sefialara el profesor Rojo Torrecilla, la intervencion
del Presidente de la Comisién Europea, Jean Claude Juncker, ante el
Plenario del Parlamento Europeo, el 9 de septiembre de 2015®, donde
expuso su intencién de «desarrollar un pilar europeo de derechos sociales»
que deberia completar lo ya hecho en el 4mbito de la Unién Europea™, y
que servirfa para identificar los elementos fundamentales relativos, entre
otras cuestiones, al «acceso a los sistemas de proteccion social»®. Pocos dias
después, en el acto de inauguraciéon del decimotercer congreso de la
Confederacion Europea de Sindicatos, celebrado el dia 29 de septiembre de
2015, el Presidente de la Comisiéon Europea volveria a efectuar la propuesta
de establecer una soce de droits sociaux  minimanx’', que acabatia
materializaindose finalmente a través de una Comunicacion de la Comision,
de 8 de marzo de 2016%, con la que se abria un proceso de consultas sobre
el pilar europeo de derechos sociales, cuyo primer “esbozo” quedaba
articulado en torno a «tres capitulos principales» que deberfan convertirse,
como principios basicos del PEDS, en «un marco de referencia para analizar
los resultados de los Estados miembros participantes en los ambitos social
y del empleo, para impulsar reformas a nivel nacional y, mas concretamente,
para servir de guia con vistas a una convergencia renovada en la zona del
euro»”. En los dos ptimeros capitulos del PEDS se hacia referencia, en
primer lugar, a la igualdad de oportunidades y acceso al mercado de trabajo,
y, en segundo lugar, a unas condiciones laborales justas, quedando
reservado el tercer bloque axiolégico a la necesidad de contar con una
«proteccion social adecuada y sostenible», asi como acceso a servicios

58 E. ROJO TORRECILLA, A construcion do piar enropeo de dereitos sociais. Da proposta juncker
(9.9.2015) d recomendacion da comision enropea (26.4.2017). Mdis enropa social ou reordenacion do
marco normativo vixente?, en Revista Galega de Dereito Social, 2017, 1. 3, p. 15.

59 COMISION EUROPEA, Estado de la Unién 2015: La hora de la sinceridad, la unidad y la
solidaridad, SPEECH/15/5614, en ec.enropa.en, 9 septiembre 2015.

%0 E. ROJO TORRECILLA, gp. cit., p. 15.

61 COMMISSION EUROPEENNE, L’Eurgpe sociale, réformes et solidarité. Disconrs du Président
[uncker pour la Confédération enropéenne des syndicats. 13éme Congres, SPEECH/15/5741, en
ec.europa.eu, 29 septiembre 2015.

62 1.. CASADO CASADO, E/ nuevo Pilar Enropeo de Derechos Sociales: s hacia un _fortalecimiento real
de la_dimension social de la Union Europea?, en Revista de Investigacies Constitucionais, 2019, n. 2

p- 380.

93 Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico
y Social Europeo y al Comité de las Regiones, Apertura de una consulta sobre un pilar enropeo de
derechos sociales, 8 marzo 2016, COM(2016)127 final, § 3. Para un estudio detallado de esta
noma de soft law, vid. M.1. RAMOS QUINTANA, E/ Pilar enropeo de desechos sociales: ;nos ponemos
serios?, en Trabajo y Derecho, 2016, n. 24, pp. 11-14.
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esenciales de alta calidad, incluidos los servicios de guarderia, la asistencia
sanitaria y los cuidados de larga duracion, a fin de «garantizar una vida digna
y la protecciéon contra los riesgos», y con el objetivo de que las personas
pudieran «participar plenamente en el empleo y, de forma mas general, en
la sociedad». Como se deduce de lo expuesto, los elementos clave de la
estrategia de la OIT sobre los pisos de proteccion social eran plenamente
identificables en ese tercer bloque tematico sobre el que habria de
cimentarse el PEDS.

De hecho, entre las organizaciones internacionales que respondieron a la
consulta de la Comisién Europea, ocuparia un papel destacado la propia
OIT, que emiti6 sus propuestas a través de un documento titulado Buzlding
a social pillar for european convergence, en el que se prestaria especial atencion,
precisamente, al aumento del 7isk of poverty or social exclusion en el ambito de
la UE y a las medidas més eficaces para combatitlo®. Asi, tras hacerse eco
de la preocupante tendencia al alza de las tasas de pobreza en Europa, lo
que habfa intensificado el debate sobre el papel de las instituciones de la UE
a la hora de apoyar el establecimiento por parte de los Estados miembros
de sistemas de garantia de ingresos minimos (minimum income guarantee
schemes), en este informe de la OIT se reconocetia que estos «sistemas
complementarios de proteccioén social» eran, de hecho, «una forma eficaz
de reducir el riesgo de pobreza y fomentar la integracion social», puesto que
la universalizacion de una «adecuada garantia de renta minima en cada
Estado de la UE, que tuviera en cuenta las circunstancias nacionales, no
solo protegerfa a las personas mas vulnerables de la sociedad, sino que
también ayudaria a crear un campo de juego nivelado en el ambito de la
UE»®.Y, como no podia ser de otro modo, para lograr esa universalizacién
de la cobertura de la seguridad social, se recordaba, especialmente a los
paises de la UE con las tasas mas bajas de utilizacion de las prestaciones de
asistencia social, que era la Socal Protection Floors Recommendation,
precisamente, la que ofrecfa las orientaciones necesarias para cerrar las
brechas de seguridad social, exhortando a los Gobiernos a garantizar la
cobertura del mayor nimero posible de personas, af least at a mininmum level,
y exigiendo que «los criterios de elegibilidad de las prestaciones de seguridad
social se determinen de forma que las personas necesitadas estén
efectivamente cubiertas»®. Se recordaba también que la Recomendacién sobre
los pisos de proteccion social establecia que la seguridad del ingreso basico debia
permitir «una vida digna», lo que podria determinarse mediante el valor

4 11L.O, Building a social pillar for Enropean convergence. Studses on growth with equity, 2016, pp. 15-
16.

5 Ibidem, p. 40.

06 Thidem, p. 42.
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monetario de un conjunto de bienes y servicios necesarios, o a través de
umbrales de pobreza nacionales, umbrales de ingresos u otros umbrales
comparables establecidos por la legislacion o la practica nacionales®.
Interesa destacar, asimismo, la respuesta dada por el Parlamento Europeo
a la consulta efectuada por la Comisiéon, que quedd reflejada en su
Resolucion de 19 de enero de 2017%. En dicha Resolucion del Parlamento
Europeo sobre el PEDS se dejaria claro, en relacién con los sistemas de
proteccion social, que estos no podian quedar limitados al mercado de
trabajo, sino que también deberfan incluir «la lucha contra la pobreza y la
exclusion social y la inversion en educacion, servicios de cuidado de nifos,
atencion sanitaria, servicios sociales y otros servicios esenciales». A tal fin,
reconoceria el Parlamento BEuropeo, la Recomendacion sobre los pisos de proteccion
social de 1a OIT ya habia definido las «garantias basicas de proteccion social»
que, como minimo, resultaba necesario adoptar, por lo que «el pilar europeo
de derechos sociales debe tener en cuenta esta definicién y procurar
garantizar que en todos los Estados miembros se alcancen plenamente y,
de preferencia, se superen esos aspectos esenciales de la proteccion socialy.
De ese modo, teniendo en cuenta que el PEDS deberia contribuir a
«garantizar la correcta aplicacion de las normas internacionales del trabajo»
(§ 2), el Parlamento Europeo destacarfa, ya en su parte mas plenamente
dispositiva, la importancia que tenfan los regimenes de renta minima «para
la preservacion de la dignidad humana y para combatir la pobreza y la
exclusion social, asi como su papel de modalidad de inversién social , que
permiten a las personas participar en la sociedad y seguir una formacion
y/o buscar trabajow, por lo que se peditfa, tanto a la propia Comisién como
a los Estados miembros, que analizaran los regimenes de renta minima de
la UE, comprobando si estos permitian a los hogares satisfacer sus
necesidades y evaluando, sobre esa base, «el modo y los medios de
establecer una renta minima adecuada en todos los Estados miembros» (§
15)%.

Con esos antecedentes, nada tendria de extrafo, pues, que entre los
principios y derechos basicos consagrados por la Recomendacién (UE)
2017/761 de la Comisién de 26 de abril de 2017 sobre el pilar europeo de

67 Lbidem, p. 43.

% Resolucion del Patlamento Europeo, de 19 de enero de 2017, sobre un pilar europeo de
derechos sociales (2016/2095(INY)), Un pilar enropeo de derechos sociales.

® As{ como «otras posibles medidas en apoyo de la convergencia social en la Unién
teniendo en cuenta las circunstancias econémicas y sociales de los distintos Estados
miembros, asi como las practicas y las tradiciones nacionales», acabarfa indicando el citado
§ 15 de la Resolucién del Parlamento Europeo, Un pilar enropeo de derechos sociales, cit.
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derechos sociales™, quedara incluido el «derecho» de «toda persona que
carezca de recursos suficientes» a «unas prestaciones de renta minima
adecuadas que garanticen una vida digna a lo largo de todas las etapas de la
vida, asi como el acceso a bienes y servicios de capacitaciény, teniendo en
cuenta, no obstante, que «para las personas que pueden trabajar, las
prestaciones de renta minima deben combinarse con incentivos a la
(re)integraciéon en el mercado laboraly (§ 14). Conviene advertir, no
obstante, que, pese a la peticion del Parlamento Europeo de un
reforzamiento legal de los derechos sociales consagrados en el Pilar
Europeo’, este acabatia siendo aprobado finalmente a través de una mera
Recomendacion de la Comision Europea, instrumento normativo que,
como ya advirtiera la doctrina espafola, no tiene caracter juridicamente
vinculante, por lo que «no genera derechos ni obligaciones legalmente
exigibles, ni para los ciudadanos ni para los Estados de la UE»"™. Parece
claro, en cualquier caso, por lo que aqui interesa, que la inclusion en el
PEDS del derecho a una renta minima para las personas sin recursos
suficientes venfa a rubricar asi la necesidad de contar en el ambito de la
Unién Europea con un primer piso de proteccion social, tal como venia
exigiendo la OIT, que garantizara la universalizacion de la seguridad social,
lo que resultaba sumamente pertinente si tenemos en cuenta que, ya por

70 Tras su aprobacién, el dia 23 de octubre de 2017, por el Consejo de Empleo, Politica
Social, Sanidad y Consumidores, el texto del PEDS setfa proclamado, «a través de una
declaracién interinstitucional sin valor juridico vinculante», por el Parlamento Europeo, el
Consejo y la Comisién en la Cumbre de Gotemburgo de 17 de noviembre de 2017 (vid.,
sobre dicho proceso, L. CASADO CASADO, gp. cit., p. 382-383).

TEn el § 1 de la Resolucién del Parlamento Europeo, Un pilar enropeo de derechos sociales, cit.,
se pedia a la Comisién que, basaindose en la evaluacion del acervo social y de las politicas
sociales y de empleo de la Unién, presentara «propuestas sobre un pilar europeo de
derechos sociales solido que no se limiten a una declaracién de principios o buenas

intenciones sino que refuercen los derechos sociales mediante instrumentos conctetos y
especificos  (legislacién, mecanismos de elaboracién de politicas e instrumentos
financieros), que repercutan positivamente en las vidas de las personas a corto y medio
plazo y que permitan apoyar la construccién europea en el siglo XXI defendiendo
realmente los objetivos sociales de los Tratados, apoyando los sistemas de proteccién social
nacionales, reforzando la cohesion, la solidaridad y la convergencia ascendente en los
resultados econdémicos y sociales, garantizando una proteccién social adecuada,
reduciendo las desigualdades, logrando los progresos en materia de reduccion de la
pobreza y la exclusion social que ya deberfan haberse logrado hace mucho, facilitando los
esfuerzos nacionales de reforma mediante la evaluacién comparativa, y contribuyendo a
mejorar el funcionamiento de la Unién Econémica y Monetaria (UEM) y del mercado
unico de la Uni6n».

72 C. SANCHEZ-RODAS NAVARRO, E/ingreso minino vital a la luz, del derecho dela Unidn Eurgpea
y de los convenios internacional de Seguridad Social vigentes en Espaia, en Cuadernos de Derecho
Transnacional, 2021, n. 1, pp. 640-641.
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esas fechas, habfa 119 millones de personas (el 23,7% de la poblacién total
de la UE) en riesgo de pobreza y exclusion social, una vez percibidas las
prestaciones sociales correspondientes”.

Ante esa preocupante realidad social, la configuracion normativa a nivel
comunitario de las rentas minimas garantizadas no se hizo esperar, aunque
no a través de una norma juridicamente vinculante, como hubiera sido
deseable, sino mediante la Resolucién del Parlamento Europeo, de 24 de
octubre de 2017, sobre las politicas encaminadas a garantizar la renta
minima como instrumento para luchar contra la pobreza™, otra norma de
soft law que, pese a su infimo rango normativo, llegd a ser considerada por
la doctrina espafiola como «un instrumento juridico de enorme valor desde
la perspectiva de la politica del Derecho Social de la Uniény, lo que resaltaba
ain mas, si cabe, el hecho de que en esta disposicion comunitaria se hiciera
referencia expresa tanto a las Cartas Sociales Europeas como a las normas
de la OIT™.

La influencia de la estrategia de universalizacién de la seguridad social
mediante la técnica de los pisos de proteccion social era plenamente visible,
sin duda, en la parte dispositiva de esta Resoluciéon del Parlamento
Europeo. Resultaba evidente, desde luego, cuando, tras destacar «la
importancia de la dimension de estabilizacion automatica de los sistemas de
bienestar social para absorber las ondas de choque social causadas por
factores externos, como las recesionesy, se pedia a los Estados miembros
de la UE que, «a la luz de la Recomendacién n.° 202 de la OIT», en la que
se definfan «los niveles minimos de proteccion socialy, garantizaran y
aumentaran «la inversién en los sistemas de proteccion social con objeto de
garantizar su buen funcionamiento para afrontar y prevenir la pobreza y las
desigualdades, velando al mismo tiempo por su sostenibilidad» (art. 7). Pero
también se deja entrever la influencia de la estrategia de pisos de proteccion
social de la OIT, por ejemplo, al reconocerse la imposibilidad de «pasar de
disponer de unos regimenes de renta minima de baja calidad o incluso
carecer de ellas a implantar unos regimenes de alto nivel», lo que venia a ser
justificacion suficiente para pedir acto seguido a los Estados miembros que

73 Segun cifras de la propia Comision Europea. 177 la Comunicacién de la Comision al
Parlamento Europeo, al Consejo, al Banco Central Europeo y al Eurogrupo, Semestre
Eurgpeo 2017: Evaluacion de los progresos realizados en las reformas estructurales y la_prevencion y
corveccion de los desequilibrios macroecondmicos, asi como de los resultados de los andlisis exhanstivos en
virtud del Reglamento (UE) n.° 1176/2011, 22 febrero 2017, COM(2017)90 final.
742016/2270(INY), Renta minima como instrumento para luchar contra la pobreza.

75 J.L. MONEREO PEREZ, G. RODRIGUEZ INIESTA, A.R. TRILLO GARCIA, E/ Ingreso Minino
Vital en el sistema de proteccion social. Estudio de su confignracion y régimen juridico, Ediciones
Laborum, 2020, p. 36.
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«dirijan sus esfuerzos a la consecucion progresiva de unos regimenes de
renta minima adecuados abordando los problemas de adecuacion,
cobertura y percepcion de que estos adolecen» (art. 4). De hecho, la renta
minima cuyo establecimiento pide encarecidamente esta Resolucién a lo
largo de su articulado, tiene la consideraciéon de una «una ultima red de
proteccion social» que aparece concebida, al igual que sucede con el primer
piso de proteccion social, como «el medio mas eficaz para luchar contra la
pobreza y garantizar una existencia digna a todos aquellos que no disponen
de recursos suficientesy, de ahi que se reconozca expresamente el caracter
de «derecho fundamental» de «las ayudas sociales» y la potencialidad de «los
regimenes de renta minima adecuados» para permitir a las personas vivir
dighamente, favorecer su plena participacion en la sociedad y garantizar «su
independencia a lo largo del ciclo de vida» (art. 1).

En cuanto al contenido y alcance de los regimenes de renta minima
garantizada, como también aparecen denominados en varios preceptos de
esta Resolucion del Parlamento Europeo, el legislador comunitario incluso
se ocupa de definir la renta minima adecuada como «la renta indispensable
para que las personas necesitadas puedan vivir con dignidad», de ahi la
necesidad de que vaya acompafiada del «derecho de acceso a unos servicios
publicos y sociales universales», con el fin de «garantizar que no se perpetie
la dependencia social y facilitar la integraciéon en la sociedad» (art. 0).
Asimismo, siguiendo las recomendaciones de la OIT sobre la implantacion
de pisos de proteccién social, se concreta el importe de la renta minima en
una cuantfa que garantice, como minimo, «unos ingresos por encima del
umbral de la pobreza», para poder «prevenim asi «las situaciones de
privacion material grave y ayudar a las familias a salir de esas situacionesy,
por lo que deben ir acompafiados «de la prestacién de servicios publicos
como la sanidad, la educacion o los cuidados infantiles» (art. 24), de ahi que
para la determinacién de su cuantfa se haya de tener en cuenta «el nimero
de personas a cargo», particularmente «los nifilos o las personas con un
elevado grado de dependencia, con el fin de romper el circulo vicioso de la
pobreza, y en especial de la infantil» (art. 37).

Tampoco se olvida el legislador comunitario de recordar que estos
regimenes de renta minima, tal como sucede con el primer piso de
proteccion social, no son incondicionales como la “renta basica”, a la que
incluso llegar a aludirse en el Gltimo considerando de esta Resolucion, sino que
han de estar vinculadas a politicas activas de empleo. Se indica a tal efecto,
pot ejemplo, que «el objetivo real de los regimenes de renta minima no debe
ser la mera asistencia, sino sobre todo acompanar a los beneficiarios en su
paso de situaciones de exclusion social a la vida activa, evitando asf la
dependencia a largo plazo» (art. 25), de ahi que la renta minima deba
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«considerarse una medida temporal» que «siempre ha de ir acompanada de
politicas activas de insercion en el mercado de trabajo» (art. 35). No significa
ello, en cualquier caso, que no puedan ser beneficiarias de la renta minima
quienes ya hayan sido definitivamente excluidos del mercado de trabajo,
puesto que también se considera fundamental «garantizar una renta
adecuada» a «las personas en situaciones vulnerables que no puedan o ya no
tengan la opcion de reincorporarse al mercado de trabajox (art. 27).

Parece claro, en resumen, que la renta minima a la que se alude en los
instrumentos normativos de la Unién Europea constituye, a nuestro juicio,
el primer piso de proteccion social que los Estados miembros deberfan ir
construyendo o apuntalando, en su caso, para garantizar la universalizacion
de la seguridad social en el ambito comunitario. Un primer piso de
proteccion social de caracter asistencial o no contributivo que
complementaria los regimenes profesionales de seguridad social con los que
ya cuentan los paises de la Unién Europea. Claro que, para hacer efectivo
ese desiderdtum de politica social, para exigir la implementaciéon de una renta
minima adecuada en todo el territorio de la Unidn, seria necesario algo mas
que una mera Resolucion del Parlamento Europeo. Dada la diversidad de
tradiciones nacionales en materia de seguridad social, lo mas adecuado setfa,
tal como viene proponiendo el Comité Econdémico y Social Europeo
(CESE) desde hace algunos afios, la adopcién de una directiva marco sobre
una renta minima adecuada que «deberfa establecer normas e indicadores
comunes, proporcionar métodos para el seguimiento de su aplicacion y
permitir la participacién de los interlocutores sociales, los beneficiarios y
demas partes interesadas a la hora de establecer o revisar los regimenes
nacionales de renta minima» .

El establecimiento de una Directiva marco europea sobre la renta minima
sigue siendo, tal como puede verse en uno de sus ultimos dictimenes al
respecto, una de las propuestas recurrentes del CESE que hasta ahora no
ha tenido respuesta por la Comisiéon”’. Asi, tomando en consideracion los
datos de Eurostat, que cifraba en 112,9 millones el nimero de personas (el
22,5% de la poblacién de la UE) que aun se encontraba en riesgo de
pobteza o exclusién social en 20187, muy lejos de los objetivos marcados

76 Asi se proponia, pot ejemplo, en el Dictamen del Comité Econémico v Social Europeo
sobre la renta minima europea e indicadores de pobreza (Dictamen de iniciativa), 5 junio
2014.

77 Dictamen del Comité Econémico v Social Europeo sobre «Por una Directiva marco
europea sobre la renta minima» (Dictamen de iniciativa), 5 junio 2019.

78 Lo que significa que todas esas personas se vefan afectadas «por al menos una de las
situaciones siguientes: estan en riesgo de pobreza pese a las transferencias sociales (pobreza
de ingresos), en situacién de privacion material grave o viviendo en hogares con intensidad
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en la Estrategia Europea 2020, el CESE insistirfa en «el concepto de “renta
minima decente” (ingresos minimos para llevar una vida digna, por encima
del umbral de pobreza)», inspirado, precisamente, «en el concepto de
“trabajo decente” de la OIT». Para el establecimiento de «un marco europeo
vinculante para una renta minima decente en Europa», advertirfa asimismo
el CESE, la Comisién no debia escudarse en el principio de subsidiariedad,
al que podrian recurrir los Estados para evitar modificaciones de su
Derecho Nacional, puesto que la Comisién Europea, «en su funcién de
guardiana del interés general, no puede referirse de manera abstracta al
principio de subsidiariedad, ya que, en ese caso, ello equivaldria a
autocensurarse», lo que serfa mas grave ain en este caso por tratarse «de
una cuestion que afecta a los derechos fundamentalesy.

4. El ingreso minimo vital como primer piso de proteccion social
del ordenamiento juridico espafiol

En el Informe sobre Espasia 2020 de la Comisién Europea, publicado el 26 de
febrero de 2020, se hizo constar el elevado porcentaje de personas en riesgo
de pobreza y exclusion social que habifa en nuestro pais (26,1%), muy por
encima de la media de la UE (21,9%)", de ahi que en la Estrategia Nacional
de Prevencion y Iucha contra la Pobreza y la Excclusion Social 2019-2023, aprobada
por acuerdo del Consejo de Ministros de 22 de marzo de 2019, se previera
ya la implantacién de un «Ingreso Minimo Vital (IMV) estatal que asegure
a las personas en situacién de necesidad un nivel minimo de renta a lo largo
del ciclo vital ante posibles contingencias»®. El incremento de las
situaciones de pobreza y vulnerabilidad social derivadas de la crisis sanitaria
del Covid-19 llevaria, como en otros ambitos del ordenamiento social, a la
aceleracion de la puesta en marcha de ese mecanismo de garantfa de
ingresos de ambito nacional mediante la aprobacion, con caracter urgente,
del RD-Ley 20/2020, de 29 de mayo, por el que se establece el ingreso
minimo vital (LIMV); norma que, pese a no hacer referencia expresa a la
Recomendacion OIT R202, viene a representar, como ahora intentaremos
poner de manifiesto, la plasmacion juridica en Espafa de la estrategia de
pisos de proteccion social de la OIT.

Parece claro, para empezar, que la implantaciéon del IMV ha de enmarcarse

de trabajo muy baja» (§ 2.1.1 del citado Dictamen sobre «Por una Directiva marco europea
sobre la renta minima).

7 Documento de Trabajo de los Servicios de la Comision, Informe sobre Esparia 2020, 26
febrero 2020, SWID(2020)508 final, pp. 79-80.

80P, 71.
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en el proceso de universalizacion del sistema de seguridad social espafiol
iniciado en 1990 con la promulgacién de la Ley 26/1990, de 20 de
diciembre, por la que se establecen en la Seguridad Social prestaciones no
contributivas, que sentaron las bases de la emergente modalidad no
contributiva de prestaciones de seguridad social, con la que se empezaba a
cubrir la extensa laguna de desproteccion social que dejaba la sola presencia
de las prestaciones contributivas, previstas para quienes tuvieran una
ocupacién remunerada®. La aprobacién de la LIMV vendria a ser un paso
mas, por tanto, en esa estrategia de extension de la seguridad social, prevista
en la Recomendacion sobre los pisos de proteccion social, que persigue la
implementaciéon progresiva de mayores niveles de proteccion social al
mayor nimero de personas posible. No otra cosa se viene a decir en el § IV
del propio Preambulo de la LIMV cuando se indica que, «desde una
perspectiva de analisis de la evolucién del sistema de Seguridad Social, la
creacién del ingreso minimo vital constituye un hito histérico que viene a
equilibrar la configuracién de un modelo integrado por una doble esfera,
contributiva y no contributiva, en el que esta segunda ha sido hasta ahora
un elemento secundario».

Y para acabar con ese papel secundario de la esfera no contributiva, el IMV
nacera ya con la consideraciéon de prestaciéon social de naturaleza no
contributiva, tal como indica el art. 109.3.4.6* del RDL 8/2015, de 30 de
octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley General de la
Seguridad Social (LGSS)™, lo que implica, como ha sefialado la doctrina, su
plena insercién «en el Sistema institucional de la Seguridad Social»®. El
propio § IV del Preambulo de la LIMV resalta ya la «importancia» de esa
«configuraciéon» legal del IMV como «prestaciéon no contributiva de la
Seguridad Socialy, y el art. 2.1 de su parte dispositiva no deja lugar a dudas
cuando establece que, «en desarrollo del articulo 41 de la Constitucion
Espafiola, y sin perjuicio de las ayudas que puedan establecer las
comunidades auténomas en el ejercicio de sus competencias, el ingreso
minimo vital forma parte de la accién protectora del sistema de la Seguridad
Social como prestaciéon econdémica en su modalidad no contributiva». En
consonancia con esa configuracion legal, la financiacion del IMV
descansara sobre el sistema impositivo, por lo que su coste sera sufragado
«mediante aportaciones del Estado al Presupuesto de la Seguridad Social»*,

81 Como muy bien ha advertido la doctrina, «es a partir de esa fecha, y no de 2020, cuando
la Seguridad Social espafiola dej6 de ser un sistema esencialmente “Bismarckiano” para
convertirse en un modelo “mixto”» (C. SANCHEZ-RODAS NAVARRO, gp. ¢it., p. 633).

82 Tal como fue redactado pot la DF 42.4 del propio RD-Ley 20/2020, de 29 de mayo.

8 J.L. MONEREO PEREZ, G. RODRIGUEZ INIESTA, A.R. TRILLO GARCIA, gp. cit., p. 102.
8 Tal como indica el art. 109.2 LGSS, al que se remite expresamente el art. 32 LIMV,
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lo que viene a dar respuesta asi al problema de la sostenibilidad financiera,
fiscal y econémica de este nueva prestacion no contributiva, aspecto sobre
el que, como vimos, la Recomendacion sobre los pisos de proteccion social de la OIT
daba un gran margen de actuacién a las politicas nacionales.

La integracion del IMV en el catalogo de prestaciones no contributivas de
la seguridad social también supone, no obstante, que, en puridad
conceptual, no pueda ser considerada como una medida de caracter
asistencial de las previstas en el art. 148.1.20° CE®, que atribuye
competencias exclusivas en materia de “asistencia social’ a las
Comunidades Auténomas y en virtud del cual estas han venido
configurando el actual modelo de rentas minimas autonémicas®. Pero ello
no es 6bice, sin embargo, para que el IMV forme parte del nivel asistencial,
no contributivo, del sistema de seguridad social espafol, tal como sucede
con las prestaciones de jubilacion e invalidez no contributivas, puesto que
el TC ha venido indicando ya desde hace tiempo que una «interpretacion
del art. 41 CE en el marco del bloque de constitucionalidad, permite inferir
la existencia de una asistencia social “interna” al sistema de Seguridad Social
y otra “externa” de competencia exclusiva de las Comunidades
Auténomas»®’. De ese modo, aunque resulta evidente que la LIMV incide
de lleno en el campo de las rentas minimas implantadas por las
Comunidades Auténomas en base a sus competencias en materia de
asistencia social®, también parece obvio que el IMV es una de esas
prestaciones de asistencia social interna al sistema de Seguridad Social con la
que, en definitiva, el legislador persigue «una proteccion publica homogénea
para todas las personas — individuales o en unidades de convivencia — en
todo el Estado espafiol, sobrepasando el caracter invertebrado y dispar
actual de las rentas minimas territorializadas por Comunidades
autbnomas»”’.

Ademas de afianzar el nivel no contributivo del sistema espafiol de

relativo al “régimen de financiaciéon” del IMV.

8 177d., sobte ello, J.I. MONEREO PEREZ, G. RODRIGUEZ INIESTA, A.R. TRILLO GARCIA,
op. cit., pp. 103-104.

8 Sobre las competencias de las Comunidades Auténomas en materia de «rentas para
personas en situacién de necesidad, vid. |.C. ALVAREZ CORTES, La protecciin de las personas
a_través de rentas minimas ) rentas bdsicas en la distribucion de competencias entre el Estado y las
Comunidades Autdnomas, en Trabajo, 2020, vol. 38, p. 12.

87 Asi, por todas, en la STC 239/2002, de 11 de diciembre (en BOE, 10 enero 2003, n. 9).
8 Como dijera C. SANCHEZ-RODAS NAVARRO, gp. ¢it., p. 632, «es del todo evidente» que
la LIMV «se ha expandido a una parcela cubierta hasta ese momento en Espafia por las
Comunidades Auténomas que, con cargo a sus presupuestos, financian rentas minimas
que se configuran como derechos subjetivos perfectos.

8 J.L. MONEREO PEREZ, G. RODRIGUEZ INIESTA, A.R. TRILLO GARCIA, gp. ¢it., p. 105.
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seguridad social, contribuyendo asi a su progresiva universalizacién, como
pide la Recomendacion sobre los pisos de proteccion social, la adopcion de la LIMV
viene a cumplir también otro de los objetivos basicos previstos en esta
norma de la OIT, como es el relativo a la necesidad de promocionar el eje
horizontal de la estrategia bidimensional de extensién de la seguridad social,
actuando de forma prioritaria sobre el primer nivel, o escalén inferior de la
escalera de la seguridad social, a través de mecanismos de lucha contra la
pobreza y la exclusién social. En ese sentido, la propia exposicién de
motivos de la LIMV dejaba constancia en su primer epigrafe del hecho de
que Espafia no contara ain «con una prestacion que cubra el riesgo general
de pobrezax, y el art. 1 de su parte dispositiva no puede ser mas claro cuando
dice que el “objeto” de la LIMV no es otro que el de «la creaciéon y
regulaciéon» de una «prestacion dirigida a prevenir el riesgo de pobreza y
exclusion social de las personas que vivan solas o integradas en una unidad
de convivencia, cuando se encuentren en una situacién de vulnerabilidad
por carecer de recursos econémicos suficientes para la cobertura de sus
necesidades basicas». Y en esa misma idea seguira insistiendo el art. 2.1
LIMV cuando indica que el ingreso minimo vital se configura como el
«derecho subjetivo a una prestacion de naturaleza econémica que garantiza
un nivel minimo de renta a quienes se encuentren en situacion de
vulnerabilidad econémicay.

Como se deduce de lo expuesto, la situnacion de vulnerabilidad econdmica vendra
determinada por la carencia de recursos econémicos de quienes aspiren a
ser beneficiarios del ingreso minimo vital, ya sea como miembro de una
«unidad de convivencia»” o como persona que viva sola, estableciendo el
legislador a tal efecto que se carecera de recursos econdémicos suficientes
para cubrir las necesidades basicas cuando «el promedio mensual del
conjunto de ingresos y rentas anuales computables», tomando como
referencia los ingresos percibidos en el ejercicio anterior”, sea infetior, «al
menos en 10 euros, a la cuantfa mensual de la renta garantizada» que
corresponda en funcién de su modalidad individual o como miembro de
una «unidad de convivencia» (art. 8.2 LIMV). Si tenemos en cuenta que, a
tenor de lo dispuesto en el art. 10.2.a LIMV, sera considerada como «renta
garantizada», en el caso de una persona beneficiaria individual, el «100 por
ciento del importe anual de las pensiones no contributivas fijada

% Entendiéndose por unidad de convivencia «la constituida por todas las personas que
residan en un mismo domicilio y que estén unidas entre si por vinculo matrimonial, como
pareja de hecho o por vinculo hasta el segundo grado de consanguinidad, afinidad,
adopcion, y otras personas con las que convivan en virtud de guarda con fines de adopcioén
o acogimiento familiar permanente» (art. 6.1 LIMV).
91'T'al como aparecen delimitados en el art. 18 LIMV.
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anualmente en la ley de presupuestos generales del estado, dividido por
doce», ello implica, para hacernos una idea de la cifra que representa, que
una persona estara en situaciéon de vulnerabilidad econémica cuando,
tomando como referencia la cuantia de las pensiones no contributivas en el
afio 2021, sus rentas e ingresos mensuales no lleguen a los 459,93 €/mes
(10 euros menos de la cuantia resultante de dividir 5.639,20 entre 12)™.

Por lo que respecta a la cuantia que se percibira “mensualmente”, como
quiere el art. 9 LIMV, hay que tener en cuenta que el importe tasado como
renta garantizada, que asciende, como hemos visto, al importe anual de las
pensiones no contributivas, dividido entre doce”, no siempre serd el
importe al que realmente tenga derecho una persona beneficiaria individual,
puesto que la cuantia mensual efectiva del ingreso minimo vital «vendra
determinada» por «la diferencia» entre «la cuantia de la renta garantizada» y
«el conjunto de todas las rentas e ingresos» del ejercicio anterior de la
persona beneficiaria, «siempre que la cuantfa resultante sea igual o superior
a 10 euros mensualesy (art. 10.1 LIMV). De ese modo, si una persona
beneficiaria individual no tiene ningun tipo de ingresos, tendra derecho,
efectivamente, al importe tasado como renta garantizada, pero esta cifra se
ira reduciendo en proporcion a la cuantia de los ingresos obtenidos, por lo
que el importe efectivo del IMV varfa en funcion de los ingresos de las
petsonas beneficiarias, pudiendo ser su importe de tan solo 10 €/mes en el
caso mas extremo, cuando los ingresos sean idénticos al umbral de
pobreza™. Cuando se trate de una unidad de convivencia, la cuantia mensual

2 En el caso de las unidades de convivencia, la determinacién de la insuficiencia de ingresos
se efectuard en funcién de la “escala de incrementos” prevista en el Anexo I LIMV para
determinar el importe de la renta garantizada dependiendo del tipo de unidad de
convivencia. Asi, en el caso de una unidad de convivencia integrada por un adulto y un
menor, por ejemplo, para la que se establece un incremento de 1,52 en la escala citada, el
umbral de pobreza serd de 704,29 €/mes (diez euros menos de 714,29 €/mes, que es el
resultado de multiplicar 469,93 por 1,52). Hay que tener en cuenta, por otra patte, que
tampoco procedera el requisito de la vulnerabilidad econémica cuando la persona
beneficiaria individual no tenga rentas o ingresos corrientes, pero sea titular de un
patrimonio cuyo importe sea «igual o superior a tres veces» la cuantfa de la renta garantizada
(art. 8.3 LIMV). O sea, cuando su patrimonio alcance, durante el afio 2021, los 16.917,60
€/afio (que es el resultado de multplicar 5.639,20 por 3). En el caso de las unidades de
convivencia, ese limite patrimonial se obtiene aplicando la “escala de incrementos”
establecida en el Anexo II LIMV en funcién del tipo de unidad de convivencia. Asi, en el
caso de una unidad de convivencia integrada por un adulto y un menor, por ejemplo, para
la que se establece un incremento de 1,4 en la escala citada, el limite patrimonial sera de
23.684,64 €/afio (que es el resultado de multiplicar 16.917,60 por 1,4).

% Lo que, para el afio 2021, representa una cantidad de 469,93 €/mes (que es la cuantia
resultante de dividir 5.639,20 euros entre 12).

% Obsérvese que, si un potencial beneficiario individual percibe unos ingresos de 459,93
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de la renta garantizada se incrementara «en un 30 por ciento por miembro
adicional a partir del segundo hasta un maximo del 220 por ciento»™. Y si
la unidad de convivencia es de caricter monoparental®, a la cuantia asi
obtenida habrd que sumar ademas «un complemento de monoparentalidad
equivalente a un 22 por ciento» de la cuantia de la renta garantizada para
una persona beneficiaria individual”’.

Resulta evidente, por tanto, que se ha tomado como referencia el importe
anual de las pensiones no contributivas tanto para la determinacion de la
situacion de vulnerabilidad econémica como para la fijacion de la cuantia
del IMV, por lo que el #nbral de pobreza que se viene utilizando a efectos de
pensiones no contributivas va a resultar operativo asimismo para la
delimitacién cuantitativa del ingreso minimo vital”®. Con este método de
fijaciéon del importe de la renta garantizada en que consiste el IMV, el
legislador espafiol también ha venido a cumplir, pues, las previsiones de la
Recomendacion sobre los pisos de proteccion social relativas a la delimitacion
cuantitativa de los niveles minimos de ingresos que habria que garantizar en
relaciéon con unos determinados indices de referencia, entre los que se

b

€/mes, cuantia que opera como umbral de pobreza en el afio 2021, el interesado tendtia
derecho al IMV, pero solo por un importe igual a la diferencia entre la renta garantizada
(469,93 €/mes) y sus ingresos; o sea, que el importe del IMV en su caso setfa de 10 €/mes,
lo que probablemente le llevara a no solicitarla. Pongamos ahora un segundo ejemplo mas
plausible: si el potencial beneficiatio tiene unos ingresos de 250 €/mes, tendtia derecho a
un ingreso minimo vital de 219,93 €/mes (que es la diferencia entre la renta garantizada y
los ingresos de la persona beneficiaria).

% Art. 10.2.6 LIMV.

% Tendran la consideracién de «unidad de convivencia monoparentaly, tanto la constituida
«por un solo adulto con uno o mas hijos menores con los que conviva», como la integrada
por un solo adulto y «uno o mas menores en régimen de acogimiento familiar permanente
o guarda con fines de adopcién a su cargo, cuando constituye el sustentador unico de la
unidad de convivencia» (art. 10.2.c LIMV).

97 Art. 10.2.¢ LIMV. Para la determinacion del importe de la renta garantizada en el caso
de las unidades de convivencia, sean o no de caracter monoparental, habra que aplicar la
“escala de incrementos” prevista en el Anexo I LIMV, en funcién del tipo de unidad de
convivencia y tomando como base de partida «la cuantia correspondiente a una persona
beneficiaria individual» (segundo inciso del art. 10.5 LIMV). Veamos un ejemplo: en el
caso de una unidad de convivencia integrada por un adulto y dos menores, la citada escala
de incrementos contempla un coeficiente de 1,82, por lo que bastard con multiplicar 469,93
por 1,82 para obtener la cuantia de la renta garantizada en este supuesto (855,27 €/mes).
% Aunque el importe mensual del umbral de pobreza sera algo mayor en el caso del IMV,
puesto que, para la determinacién de la cuantfa mensual de las pensiones no contributivas,
hay que dividir su importe anual entre 14 (y no entre doce, como en el caso del IMV) para
incluir las dos pagas extraordinarias, lo que para el afio 2021 representa un importe de
402,80 €/mes (que es el resultado de dividir 5.639,20 entre 14), frente a la cantidad de
459,93 €/mes que resulta aplicable en el caso del IMV.
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aludfa, precisamente, a los umbrales nacionales de pobreza. Lo que de
inmediato cabe plantearse es si con esta formula de determinacion del
importe del IMV queda garantizada, en todo caso, que las personas
beneficiarias puedan viir con dignidad, que era, como se recordara, la Gnica
exigencia real que se contemplaba en la Recomendacion sobre los pisos de proteccion
social. Desde nuestro punto de vista, tal como sucede también en el ambito
de las pensiones no contributivas, el hecho de hacer coincidir el importe del
IMV con el umbral de pobreza, aunque se prevean ciertos incrementos en
el caso de personas integradas en una unidad de convivencia, no parece que
sea el método mas idoneo para garantizar la adecuacion y suficiencia de los
niveles de renta que posibiliten una efectiva inclusién social de las personas
en situacién de vulnerabilidad econémica. Es este un aspecto de la LIMV
que, a nuestro juicio, deberfa ser mejorado en el futuro, recabando los
medios de financiacién necesarios para que la cuantfa de la renta garantizada
se fuese acercando progresivamente, cuando menos, al importe de la
cuantfa minima de las pensiones de jubilacién contributivas.

En lo que respecta a la delimitaciéon del ambito subjetivo de aplicacion del
ingreso minimo vital, el art. 4 LIMV se limita a decir que podran ser
beneficiarias de esta prestacion econdémica tanto las «personas integrantes
de una unidad de convivencia» (art. 4.1.2)”, como, por otro lado, las
«personas de al menos 23 afios», no integradas en una unidad de
convivencia, ni unidas a otra persona por vinculo matrimonial o como
pareja de hecho, siempre que «no sean beneficiarias de pension contributiva
por jubilacion o incapacidad permanente, ni de pensién no contributiva por
invalidez o jubilacion» (art. 4.1.5). Se sobreentiende en ambos casos, puesto
que asi lo establece el art. 1 LIMV, que, para ser persona beneficiaria del
IMV, ya viva sola o integrada en una unidad de convivencia, es requisito
indispensable la carencia de ingresos econémicos suficientes para cubrir sus
necesidades basicas, en los términos ya comentados.

Se echa en falta en esa genérica regulacion de las personas beneficiaras del
IMV una mas precisa identificacién del tipo de colectivos sociales que, por
su condicion de personas vulnerables, podrian ser potenciales destinatarios
de la renta garantizada en que consiste el IMV, lo que esta en consonancia,
desde luego, con lo dispuesto en el § III del Preambulo de la LIMV, donde
se indica que el ingreso minimo vital «no es una politica dirigida a grupos o
individuos concretos, sino que, atendiendo a aquellos que en un momento

% Entendiendo por unidad de convivencia «la constituida por todas las personas que
residan en un mismo domicilio y que estén unidas entre sf por vinculo matrimonial, como
pareja de hecho o por vinculo hasta el segundo grado de consanguinidad, afinidad,
adopcién, y otras personas con las que convivan en virtud de guarda con fines de adopcion
o acogimiento familiar permanente» (art. 6.1 LIMV).
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determinado sufren situaciones de exclusién y vulnerabilidad, protege de
forma estructural a la sociedad en su conjunto». Sin embargo, ese supuesto
caracter de “seguro colectivo” del que parece partir la LIMV es mas
aparente que real, puesto que basta poner en correlaciéon lo dispuesto en su
art. 4 sobre las personas beneficiarias del ingreso minimo vital y su objetivo
manifiesto de prevenir el riesgo de pobreza y exclusiéon social, que se
trasluce a lo largo de todo su articulado, para llegar a la conclusiéon de que
no toda la sociedad en su conjunto sera potencialmente beneficiaria del
IMV, sino sdlo aquellos colectivos sociales a los que ya habia identificado la
Recomendacion sobre los pisos de proteccion social como grupos o individuos mas
expuestos a sufrir situaciones de exclusién y vulnerabilidad. Como se
recordara, en dicha norma de la OIT se hacfa referencia a la tipologia de
personas a quienes habria que garantizar una seguridad bisica de ingresos, entre
las que se enumeraba expresamente a los nifios, a las personas de edad
avanzada y a las personas potencialmente activas sin recursos economicos
suficientes por razén de discapacidad, subempleo o desempleo. Vamos a
hacer un rapido repaso de los colectivos o grupos sociales a los que, a la
postre, ird destinado el ingreso minimo vital para comprobar que el alcance
real y efectivo del ambito subjetivo de aplicacion de la LIMV coincide con
lo previsto a tal efecto en la Recomendacion sobre los pisos de proteccion social.

a) A nadie se le oculta, desde luego, que uno de los grupos sociales mas
vulnerables a los que habria que garantizarles un ingreso minimo vital seran,
precisamente, los nifios y nifias que vivan en una unidad de convivencia sin
recursos econdmicos suficientes para cubrir sus necesidades basicas. El
propio Preambulo de la LIMV pone de manifiesto, en su primer epigrafe,
que se trata de un colectivo de atencién prioritaria cuando se hace eco de
los dltimos datos de la Encuesta de Condiciones de Vida del Instituto
Nacional de Estadistica, donde se constata que «mas del 26 por ciento de
los nifios de menos de 16 afios viven en hogares con ingresos inferiores al
umbral de la pobreza, una situacién que se agrava aun mas en los hogares
monoparentales, particularmente vulnerables ademas a la volatilidad de
ingresos». Y, como respuesta a la precaria situacion vital en la que pueden
encontrarse muchas nifias y nifios de nuestro pafs, el legislador ha acabado
integrando en el IMV las prestaciones familiares no contributivas por hijos
o menores a cargo no discapacitados, tal como establece su DT 74", Ello
no ha implicado, como muy bien ha advertido la doctrina, un “revulsivo”

100 Que lleva por titulo Integracion de la asignacion por hijo o menor a cargo en el ingreso minimo vital,
y donde se indica que, «a partir de la entrada en vigor de este real decreto-ley, no podran
presentarse nuevas solicitudes para la asignacién econémica por hijo o menor a cargo sin
discapacidad o con discapacidad inferior al 33 por ciento del sistema de la Seguridad Social,
que quedara a extinguir.
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en el ambito de las prestaciones familiares'”!, cuyas cuantias han venido

siendo tradicionalmente inferiores a las concedidas en otros paises de
nuestro entorno'"”, pero si que ha supuesto una reordenacién normativa de
gran calado estructural en este campo de accioén protectora de la seguridad
social, puesto que, al haber quedado subsumida en el ingreso minimo vital,
bien puede afirmarse que «no existe ya en Espafa una proteccion especifica
y autbnoma para afrontar los gastos derivados de la crianza de hijos o
menores a cargo no discapacitados»'”. De ese modo, cuando haya
«identidad de causantes o beneficiarios» entre el ingreso minimo vital y la
asignacion econémica por hijo o menor a cargo, habra que optar por una
de ambas prestaciones, debiendo reconocerse necesariamente el IMV
cuando su importe sea superior al de la asignacién econémica por hijo
menor a cargo, tal como dispone el art. 16 LIMV, que ha determinado asi
la incompatibilidad entre ambas prestaciones.

b) Las personas de edad avanzada sin recursos econdmicos suficientes,
especialmente si vivan solas, aparecen identificadas en la Recomendacion sobre
los pisos de proteccion social como otro de los colectivos especialmente
vulnerables, de ahi que también puedan ser potenciales beneficiarios del
IMV, pese a que ya cuentan con la posibilidad de solicitar la pensién de
jubilacién no contributiva. En efecto, aunque en ambos casos se exige la
demostracion de la carencia de ingresos, de ahi que sean prestaciones
incompatibles, tal como se deduce de lo dispuesto en el art. 4.1.6 LIMV,
ambas prestaciones tienen requisitos diferentes a efectos de residencia,
puesto que el art. 369.1 LGSS exige diez afios de residencia en Espafia para
poder solicitar la pension de jubilacién no contributiva, mientras que el art.
7.1.a LIMV contempla tan solo un afio de residencia para acceder al ingreso
minimo vital, por lo que resulta evidente que las personas mayores de 65
aflos, cuyos ingresos estén por debajo del umbral de pobreza, podran

101 Puede afirmarse incluso que su régimen juridico no ha mejorado, como se deduce, por
ejemplo, del hecho de que el art. 16 LIMV iz fine admita expresamente la posibilidad de
que la cuantfa del IMV sea inferior a la de la asighaciéon econémica por hijo o menor a
cargo. En lo que respecta al requisito de la residencia, la regulacion actual es «mas exigente
que la anteriom, puesto que el art. 7.1.a exige a las personas beneficiarias del IMV «tener
residencia legal y efectiva en Espafa, y haberla tenido de forma continuada e
ininterrumpida durante al menos el afio inmediatamente anterior a la fecha de presentacion
de la solicitud», mientras que en la normativa precedente (art. 352.1 LGSS, en su redaccién
originaria) sélo se pedia «la residencia legal en Espafia del beneficiatio y del sujeto/s
causante/s, sin mas». 177d., sobtre todo ello, C. SANCHEZ-RODAS NAVARRO, gp. cit., pp.
633-634.

102 B. ROALES PANIAGUA, Sinopsis de las Prestaciones Familiares en Espana, en Revista General
de Derecho del Trabajo y Seguridad Social, 2012, n. 32, pp. 25-30.

103 C. SANCHEZ-RODAS NAVARRO, gp. ¢it., p. 634.
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solicitar bien el IMV o bien la pension de jubilacién no contributiva, puesto
que el importe anual de ambas prestaciones es practicamente idéntico,
como hemos visto. Ello ha llevado a la doctrina a decir que «podtia
defenderse de lege ferenda que debiera derogarse la prestacién no contributiva
de jubilacién, ya que va a ser la menos solicitada por exigir un periodo de
residencia mucho mas largo y asi se evitarfa la duplicidad de prestaciones»'.
Si tenemos en cuenta que la unica diferencia realmente apreciable entre
ambas prestaciones es que la asignacién por hijo o menor a cargo no
discapacitado no resulta compatible con el IMV pero si con la pension de
jubilacién no contributiva, se trata de una propuesta que no resulta en
absoluto descabellada, puesto que ello contribuirfa a racionalizar y
simplificar, sin apenas merma de derechos, el nivel no contributivo del
sistema espafiol de seguridad social, maxime si tenemos en cuenta que,
debido a la edad de los potenciales beneficiarios de la pensién de jubilacion
no contributiva, su compatibilidad con la asignacién por hijo o menor a
cargo no discapacitado apenas si tendra relevancia estadistica.

En una situacion similar a la de los potenciales beneficiarios de pensiones
de jubilaciéon en su modalidad no contributiva se encontraran asimismo las
personas discapacitadas sin recursos econoémicos suficientes, a las que
también se aludia en la Recomendacion sobre los pisos de proteccion social. Asi, las
personas de entre 23 y 65 afios que estén afectadas por «una discapacidad o
por una enfermedad croénica, en un grado igual o superior al 65 por cienton,
tal como indica el art. 363.1.c LGSS, podran optar por la pension de
invalidez no contributiva o por el IMV, resultando también mucho menos
exigente, en este caso, el requisito del afio de residencia legal y efectiva en
territorio espafiol, previsto por la LIMV, frente a los «cinco afnos»
contemplados en el art. 363.1.6 LGSS. La imposibilidad de compatibilizar
el ingreso minimo vital con la asignaciéon por hijo o menor a cargo no
discapacitado si que puede ser relevante aqui para inclinar la balanza de
forma mayoritaria en favor de la pension de invalidez no contributiva, pero
tampoco creemos que eso tenga un peso econdémico lo suficientemente
significativo como para impedir que se pueda acabar subsumiendo esta
prestacion no contributiva en el IMV.

c) En cuanto a la poblacién potencialmente activa, pero con recursos
econémicos insuficientes por trabajar en la economia informal, por el
hecho de ser trabajadores pobres o por estar en situaciéon de desempleo,
que era el tercer gran colectivo social identificado por la Recomendacion sobre
los pisos de proteccion social, también resulta evidente que el IMV parece
especialmente disefiado para ellos. Basta tener en cuenta que el objetivo

194 Thidem, p. 644.
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nuclear del IMV no es otro, como hemos podido comprobar, que el de
combatir «el riesgo general de pobreza y de exclusion social severa»'”, para
llegar a esa conclusién, puesto que ya ha quedado suficientemente
demostrado a nivel cientifico que el desempleo tiene un enorme impacto
sobre la pobreza, especialmente cuando todos los miembros de la unidad
de convivencia estan desempleados, que el principal causante de la pobreza
laboral persistente es «la carencia de ingresos por inactividad», y que, desde
una perspectiva individual, «los factores que inciden en el riesgo de pobreza
estan relacionados con la precariedad del mercado laboral; bajos salarios,
alta tasa de temporalidad y alta rotacién laboral, comprometiendo no solo
la situacién presente, sino que aumenta la posibilidad y el riesgo de pobreza
futura provocada por la necesidad de optar a contratos mas precarios y con
un mayor riesgo de pobreza»'”. Bien es cierto que este era el colectivo social
sobre el que venian incidiendo de forma prioritaria las diversas variantes de
renta minima garantizada establecidas por las Comunidades Auténomas en
virtud de sus competencias en materia de asistencia social, pero el propio
Preambulo de la LIMV dejaba en evidencia, en su primer epigrafe, las
multiples “debilidades” de este sistema de garantfa de ingresos espafiol,
entre las que destacaban, precisamente, la posibilidad de «generar
desincentivos a la incorporacion al mercado laboral, especialmente cuando
una de las condiciones de elegibilidad es ser desempleado», y el hecho de
que uno de los retos mas complejos a los que se enfrentaban los programas
de renta minima autonémicas no era otro que «el crecimiento en todos los
paises del porcentaje de trabajadores que reciben remuneraciones inferiores
al umbral de pobreza». Parece claro, por tanto, que el ingreso minimo vital
es una prestacion destinada a cubrir también los vacios de proteccion social
a los que no llega el sistema de rentas minimas autonémicas, de ahi que
ambos tipos de prestaciones, aunque vayan dirigidas a los mismos
colectivos sociales, puedan seguir coexistiendo, tal como se deduce de lo
dispuesto en el art. 8.2 LIMV cuando indica que, a efectos de determinacion
de la vulnerabilidad econémica, no se computaran como ingresos «los
salarios sociales, rentas minimas de insercién o ayudas andlogas de
asistencia social concedidas por las comunidades auténomas»'”.

En cualquier caso, aun siendo comprensible esa compatibilidad legal entre
el IMV y las rentas minimas autonémicas, lo mas razonable serfa que, en un
futuro no muy lejano, estas también acabaran integrandose en el IMV,
haciendo posible asi, como se indica en el tercer epigrafe del Preambulo de

105 J.I.. MONEREO PEREZ, G. RODRIGUEZ INIESTA, A.R. TRILLO GARCIA, 0p. cit., p. 101.
106 J. HERRERA BALLESTEROS, Pobreza laboral y desempleo en Espasia 2009-2019, en Trabajo
2020, vol. 38, p. 37.

107 Compatibilidad sobre la que, mas adelante, vuelve a insistir el art. 18.1.e.1° LIMV.
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la LIMV, la «progtresiva reordenacion del conjunto de ayudas estatales cuyos
objetivos se solapan con los de esta nueva politicar. La subsuncion de las
rentas minimas, de origen autondémico, en el ingreso minimo vital, de
ambito estatal, no tendria que suponer un conflicto de competencias si se
atribuye su gestion a las Comunidades Auténomas, posibilidad que la
propia LIMV contempla tanto en su art. 29, relativo a la celebracion de
convenios de colaboracién con otros 6rganos «de las administraciones de
las comunidades auténomas y de las entidades locales», como,
especialmente en su DA 4% donde se encomienda al Gobierno el estudio, a
partir de 2021, de la «celebraciéon de convenios con comunidades
auténomas que contemplen férmulas de gestion de la prestacion del ingreso
minimo vital».

Y como quiera que la progresiva reorganizacion del nivel no contributivo
«que debera abordarse en los préximos afios», tal como se anuncia en el
tercer epigrafe del Preambulo de la LIMV, «permitira una focalizacion en
colectivos particularmente vulnerables que contribuya a una mayor
redistribucién de la renta y la riqueza en nuestro pafs», tampoco setfa
descabellado estudiar la posibilidad de subsumir en el IMV todo el complejo
y variopinto entramado de subsidios asistenciales actualmente existente en
el ambito de la proteccién por desempleo, incluidas sus prolongaciones mas
o menos artificiosas, como la renta activa de insercion y la renta agraria. Si
tenemos en cuenta la escasa cuantia de los subsidios por desempleo, muy
similar al umbral de pobreza y al importe de la renta garantizada por el
IMV'®, y que solo pueden solicitar estas ayudas de subsistencia las personas
trabajadoras en situaciéon de desempleo que, como regla general, hayan
agotado las prestaciones contributivas por desempleo (art. 274.1 LGSS),
resulta evidente que la mayor parte de los destinatarios de los subsidios por
desempleo son personas en situacion de vulnerabilidad econémica que
perfectamente podrian solicitar el IMV de no ser por el hecho de que este
es incompatible con los subsidios por desempleo'”. Asi, salvo en el caso
del subsidio para trabajadores mayores de 52 afios previsto en el art. 274.4
LGSS, que responde a una clara dinamica de prestacion publica de
prejubilacién que conviene mantener, el resto de subsidios por desempleo

108 451,92 €/mes en el afio 2021, puesto que eso representa el «80 por ciento del Indicador
Publico de Renta de Efectos Multiples mensual» actualmente vigente, como establece el
art. 278.1 LGSS.

109 Tal como se deduce de lo dispuesto en el art. 18.1.4 LIMV, donde se indica que
computara como ingreso, a efectos de determinacién del requisito de vulnerabilidad
economica, el importe de «las pensiones y prestaciones, contributivas o no contributivas,
publicas o privadas». Entre las prestaciones publicas habrfa que incluir, sin duda, los
subsidios por desempleo.
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podrian quedar subsumidos en el ingreso minimo vital sin merma de
derechos para las personas beneficiarias, lo que implicarfa una evidente
racionalizaciéon del nivel asistencial del sistema de seguridad social que
evitarfa la actual multiplicidad prestacional, conllevando al mismo tiempo
un importante ahorro en materia de gestion. .o mismo cabria decir en
relacién con la renta activa de insercidn, a la que solo pueden acceder las
personas desempleadas, mayores de 45 afios, que no tengan derecho a
ningdn tipo de prestaciéon o subsidio por desempleo'’, y a efectos de la
renta agraria, que viene a ser una especie de renta activa de insercion
circunscrita a los «trabajadores por cuenta ajena de caracter eventual» que
estén integrados en el Sistema Especial para Trabajadores por Cuenta Ajena
Agrarios que residan en las Comunidades Auténomas de Andalucia y
Extremadura'',

Ya solo nos restarfa por indicar, por ultimo, que el legislador espafol
también ha seguido las directrices de la Recomendacion sobre los pisos de proteccion
social a la hora de disefiar las condiciones de acceso al ingreso minimo vital;
aspecto este del régimen juridico de la seguridad basica de ingresos exigida
por la OIT para cuya configuracion legal se concedia un gran margen de
discrecionalidad a los estados miembros, puesto que no se exigfan mas
requisitos, como se recordara, que su vinculaciéon con las politicas activas
de empleo. Hemos visto, en este sentido, que el legislador espafiol ha
decidido supeditar la concesiéon del ingreso minimo vital a dos requisitos
bisicos, como son la actreditacion de la situacion de wvulnerabilidad
econdmica (art. 8) y la necesidad de residir legal y efectivamente en Espafia,
de forma continuada e ininterrumpida, «durante al menos el afio
inmediatamente anterior a la fecha de presentaciéon de la solicitud» (art.
7.1.a). Pero esos dos requisitos no bastan para acotar plenamente el régimen
juridico del IMV, puesto que esta prestacion no ha sido concebida como
«un fin en s{ mismay, sino como una «herramienta para facilitar la transiciéon
de los individuos desde la exclusion social que les impone la ausencia de
recursos hacia una situacién en la que se puedan desarrollar con plenitud en
la sociedad», de ahi que ese «objetivo de inclusién», como sigue diciendo el
§ IIT del Preambulo de la LIMV, «condiciona de manera central el disefio
de la prestacién, que, incorporando las mejores practicas internacionales,

110 Todo lo relativo a la renta activa de insercién puede verse en SEPE, Tengo derecho a la
RAI en www.sepe.es, 2021.

1Al igual que la renta activa de insercién, la renta agraria también tiene un evidente
caricter subsidiatio, puesto que solo resulta operativa cuando los potenciales beneficiarios
no tengan derecho al subsidio por desempleo establecido en el RD 5/1997, de 10 de enero,
por el que se regula el subsidio por desempleo en favor de los trabajadores eventuales
incluidos en el Régimen Especial Agrario de la Seguridad Social.
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introduce un sistema de incentivos buscando evitar la generaciéon de lo que
los expertos en politica social han llamado “trampas de pobreza”, esto es,
que la mera existencia de prestacién inhiba el objetivo de inclusion social y
econémica de los receptoresy.

Nos encontramos, por tanto, ante una prestacion social plenamente
condicionada, como preveia la Recomendacion sobre los pisos de proteccion social, a
la participacién en las estrategias de inclusion social establecidas al efecto
por el departamento ministerial competente'™?, lo que el art. 3.4 LIMV deja
bien claro cuando indica que el ingreso minimo vital se configura como una
«red de proteccion dirigida a permitir el transito desde una situaciéon de
exclusién a una de participacion en la sociedad», por lo que debera contener
en su disefio «incentivos al empleo y a la inclusion, articulados a través de
distintas férmulas de cooperaciéon entre administracionesy. Para la
consecucioén de ese objetivo de inclusién social, el Ministerio competente
promovera la cooperacién y colaboraciéon tanto de otros 6rganos de la
administraciéon central, autonémica y local, como de «las organizaciones
empresariales y sindicales mas representativas» e, incluso, de «las entidades
del Tercer Sector de Accion Socialy (art. 28.1). Es este un aspecto esencial
del ingreso minimo vital que, sin embargo, tendra que ser desarrollado a
nivel reglamentario, de ahi que el art. 33.1.7 LIMV haya dejado previsto que
las personas titulares del IMV «estaran sujetas durante el tiempo de
percepcion de la prestacion» a la obligacién de «participar en las estrategias
de inclusién» promovidas por el Ministerio competente «en los términos
que se establezcany.

5. A modo de reflexion final

En esta época de ritmo trepidante, de aceleraciéon continua de los cambios
tecnologicos, de fluidez permanente de la informacién, en la que todo
parece volverse obsoleto de un dia para otro, puede parecer una
incongruencia calificar de nueva, como hacemos en este estudio, a una
estrategia normativa implantada hace nada menos que nueve afios. Sin
embargo, esa impresion se desvanece a nada que caigamos en la cuenta de
que la Recomendacion sobre los pisos de proteccion social, del afio 2012, viene a ser,
pese a su naturaleza de norma de soff /aw de caricter no vinculante, el
instrumento juridico mas significativo en materia de armonizacién de la
seguridad social que la OIT adoptaba desde hacfa sesenta afios, cuando
aprobo el Convenio sobre la seguridad social (norma minima). Si en esta disposicion

112 Actualmente el Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones.
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normativa, plenamente vigente en la actualidad, se sentaban las bases de las
nueve ramas de seguridad social que desde entonces ha venido
constituyendo su contenido basico, con la adopcion de la Recomendacion sobre
los pisos de proteccion social se venia a completar esta magna obra de ingenierfa
social en un doble sentido: a través de la articulacion formal de una décima
rama de seguridad social encaminada a cubrir el riesgo de pobreza y
exclusioén social, y mediante la extension de la cobertura de la seguridad
social a las personas en situacion de vulnerabilidad econémica por haber
quedado extramuros del mercado de trabajo en una sociedad globalizada en
la que ni siquiera el hecho de trabajar se vislumbra como un antidoto contra
la pobreza. Asi, tras sesenta afios poniendo de manifiesto los benéficos
efectos sociales y econémicos de la implementacion, en todos los paises del
mundo, de un régimen publico de seguridad social, de naturaleza
prioritariamente contributiva, que garantizara una cobertura integral de los
riesgos sociales a los que estaban expuestas las personas trabajadoras, ya
prestasen servicios por cuenta ajena, por cuenta propia o como personal
funcionario, la OIT venfa a dejar constancia, con la adopcién de la
Recomendacion sobre los pisos de proteccion social, de la imperiosa necesidad de
garantizar también una minima seguridad de ingresos a las personas sin
ingresos, ya sea porque nunca hubiesen tenido acceso al mercado de trabajo
regulado, como en el caso paradigmatico del trabajo de cuidados no
remunerado, o por haber sido expulsados de la economia de mercado por
las sucesivas crisis econémicas o por el imparable proceso de digitalizacion
y robotizaciéon del proceso productivo.

Esa constatacién de que la seguridad social necesita replantear sus
cimientos, partiendo desde abajo, fortaleciendo su nivel asistencial, no
contributivo, para que las personas sin recursos economicos puedan llegar
a alcanzar una verdadera condicion de ciudadanos con derechos,
plenamente participes en la vida social de la comunidad en la que se
integran, sigue siendo de plena actualidad. Asi lo indicarfa, no hace mucho,
la Comisién Mundial sobre el Futuro del Trabajo al proponer un programa
centrado en las personas, que fortaleciera el contrato social en la era digital
y que proporcionara una «proteccion social universal desde el nacimiento
hasta la vejez», lo que exigiria la implantacion de «un piso de proteccion
social que asegure un nivel basico de proteccién para todas las personas
vulnerables, complementado por regimenes contributivos de seguridad
social que proporcionen niveles mayores de proteccién»'”. Y asi nos lo

1137Y donde, dicho sea de paso, «el ahorro personal» s6lo fuese «una opcién voluntaria que

complemente prestaciones estables, equitativas y adecuadas del seguro social obligatorio».

COMISION MUNDIAL SOBRE EL FUTURO DEL TRABAJO, Trabajar para un futuro mds
rometedor, OIT, 2019, pp. 12y 37.
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volverfa a recordar con toda su crudeza la crisis sanitaria del Covid-19,
sacando a relucir todas las carencias de unos regimenes contributivos de
seguridad social absolutamente imprescindibles para asegurar el bienestar
de las personas trabajadoras, pero manifiestamente insuficientes para
afrontar el aumento exponencial del numero de personas que se
despefiaban por debajo del umbral de pobreza.

Ante la inoperancia de una Unién Europea ensimismada con el Brexit, que
ha sido incapaz hasta el momento de articular una directiva marco sobre la
renta minima que imponga unas directrices basicas sobre los niveles
minimos de ingresos que habria que garantizar a las personas en riesgo de
pobreza y exclusién social, el establecimiento por parte del legislador
espafiol del ingreso minimo vital solo puede ser considerada como una
buena noticia que va en la direcciéon apuntada por la Recomendacion sobre los
pisos de proteccion social. La puesta en marcha de esta iniciativa legal no esta
cumpliendo, sin embargo, las expectativas generadas, entre otras razones
porque no pudo llegar, en primera instancia, a muchas de las personas que
la crisis sanitaria del Covid-19 convirtié en vulnerables de la noche a la
mafiana pero que si tuvieron ingresos durante el ejercicio econémico
precedente, que se toma como referencia para la determinaciéon de la
situacion de vulnerabilidad econdémica. Seran muchos, sin duda, los
problemas de todo tipo (juridicos, financieros y administrativos) a los que
el ingreso minimo vital habra de enfrentarse en sus etapas iniciales de
desarrollo, como pone de manifiesto el hecho de que ya haya sido objeto
de dos reformas consecutivas en apenas un afio de andadura, pero parece
claro que su aprobacién puede marcar un hito histérico en la evolucion de
la protecciéon social espafiola, sobre todo si actia como revulsivo que
permita racionalizar en un Gnico piso de proteccion social, que ofrezca unos
ingresos adecuados para garantizar una vida digna, el disperso, complejo y
variopinto conjunto de prestaciones sociales que, hoy por hoy, integran el
nivel asistencial, no contributivo, del sistema espafol de seguridad social.
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