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RESUMEN

El objetivo del presente trabajo es analizar la regulacion juridica del Ingreso Minimo Vital en
Espafia, tomando como referencia la Ley 19/2021, de 20 de diciembre. Se estudia su
naturaleza como prestacion no contributiva de la Seguridad Social, sus requisitos de acceso,
funcionamiento, cuantia y régimen de compatibilidades, asi como el complejo reparto
competencial entre el Estado y las Comunidades Auténomas. La investigaciéon también
aborda las dificultades practicas que han limitado la eficacia del IMV, como los problemas
de tramitacion, la falta de cobertura a colectivos vulnerables o los efectos negativos derivados
del sistema de devoluciones. A partir del analisis normativo y jurisprudencial, asi como de
datos proporcionados por organismos como la Autoridad Independiente de Responsabilidad
Fiscal, se identifican las principales carencias del modelo actual y se proponen posibles
mejoras para garantizar una proteccion social mas justa, accesible y efectiva. De esta manera,
la estructura del trabajo combina el analisis doctrinal y normativo con una evaluacion critica

del impacto real del IMV en la lucha contra la pobreza.

ABSTRACT

The aim of this paper is to analyze the legal regulation of the Ingreso Minimo Vital in Spain,
taking as a reference Law 19/2021, of December 20. It studies its nature as a non-
contributory Social Security benefit, its access requirements, operation, amount and
compatibility regime, as well as the complex distribution of powers between the State and
the Autonomous Communities. The research also addresses the practical difficulties that
have limited the effectiveness of the IMV, such as processing problems, the lack of coverage
of vulnerable groups or the negative effects derived from the refund system. Based on
regulatory and jurisprudential analysis, as well as data provided by organizations such as the
Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal, the main shortcomings of the current
model are identified and possible improvements are suggested to ensure fairer, more
accessible and effective social protection. In this way, the structure of the paper combines
doctrinal and normative analysis with a critical evaluation of the real impact of the MVI in

the fight against poverty.

Key words: prestacion, Seguridad Social, Estado Social, competencias, pobreza, inclusion

social, vulnerabilidad.



ABREVIATURAS

IMV: Ingreso Minimo Vital

CCAA: Comunidades Auténomas

RD: Real Decreto

RDL: Real Decreto Ley

TC: Tribunal Constitucional de Espafia.

TEDH: Tribunal Europeo de Derechos Humanos.

TS: Tribunal Supremo de Espana.

TSJ: Tribunal Superior de Justicia

UE: Unién Europea.

LIMV: Ley 19/2021, de 20 de diciembre, por la que se establece el ingreso minimo vital.
INSS: Instituto Nacional de la Seguridad Social

AlIReF: Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal
RBU: Renta basica universal

Art. : Articulo
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1. INTRODUCCION

El Ingreso Minimo Vital (IMV) supone uno de los avances mas significativos del Estado del
bienestar en Espafa durante la dltima década, con el objetivo de garantizar un nivel minimo
de ingresos a aquellas personas y hogares en situacién de vulnerabilidad econémica. Desde
su aprobacion inicial a través del Real Decreto-ley 20/2020 y su postetior consolidacion en
la Ley 19/2021, de 20 de diciembre, esta prestaciéon no contributiva ha sido objeto de
numerosos debates en diversos ambitos debido tanto a su complejidad normativa como a las

dificultades en su implementacion.

El objetivo principal de este trabajo es analizar la configuracion legal del IMV a partir del
marco normativo vigente, identificando sus principales caracteristicas, los requisitos para su
obtencion, su funcionamiento practico, el reparto competencial entre Estado y Comunidades
Auténomas, y las dificultades surgidas en su aplicaciéon. Asimismo, se pretende valorar la
eficacia real de la medida en la reduccion de la pobreza y la exclusion social, contrastando

sus resultados con los fines perseguidos por el legislador.

Para ello, se recurre a una metodologfa basada en el analisis de legislacién, jurisprudencia
relevante, informes técnicos de la AIReF y del Defensor del Pueblo, asi como datos
estadisticos del INE y de la Seguridad Social. Este enfoque permite no solo entender el IMV

como norma, sino también como politica publica y fenémeno social.



2. CONCEPTO Y FUNDAMENTO DEL INGRESO MINIMO
VITAL

Se trata de una prestaciéon no contributiva -es decir, cuya recepcion no esta supeditada a la
existencia de una relaciéon previa con la Seguridad Social- que pretende cubrir la diferencia
entre los ingresos de una persona u hogar y la renta garantizada prevista en la norma. Va
destinada a beneficiarios individuales o personas integradas en una unidad de convivencia
que no dispongan de los recursos econdémicos suficientes para satisfacer sus necesidades

basicas, para tratar de favorecer su inclusion laboral y su participacion en la sociedad (art.1,

2.1y 3 LIMV).

Se configura como un derecho subjetivo, es decir, que se recibird siempre que se cumplan
los requisitos '. La prestacion se mantendra mientras el beneficiatio permanezca en esa
situacion de vulnerabilidad, y siga cumpliendo con todos los requisitos; y es ademas

intransferible, de forma que no se puede ceder, salvo excepciones (art. 3 LIMV).

Hubo varios intentos previos en nuestro pais de configurar una prestacién de este tipo. En
2005, se presentaron dos proposiciones de ley sobre renta basica, que se aunaron en una en
2008. En 2015, se present6 una proposicion de ley para establecer una prestacion de ingresos
minimos en el ambito de la proteccion de la Seguridad Social, enfocada en los desempleados.
Pero fue la proposicion de Ley sobre el establecimiento de una prestacion de ingresos
minimos en el ambito de la proteccién de la Seguridad Social la que terminé cristalizando en
el Real Decreto-ley 20/2020, de 29 de mayo, que se puso en marcha en junio del mismo afio.
La creacion de este instrumento aparecia en el documento firmado por la coalicién entre los
grupos parlamentarios PSOE y Unidas Podemos el 30 de diciembre de 2019, y la cuestion se

aceleré con ocasion de los tertibles efectos de la pandemia del coronavirus %

La necesidad de hacer mas accesible la prestacion a los colectivos que mas lo necesitan
motivé que se introdujeran reformas a través del art. 3 Real Decreto-ley 3/2021, de 2 de
febrero. Finalmente, la tramitacién de todo ello como proyecto de Ley (sobre todo motivada

por la necesidad de acelerar la resolucion de solicitudes) cristaliza en la ley 19/2021, de 20 de

! Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030. (s.f.). Guia de facilitacion de acceso a las medidas. Ingreso Minimo
Vital.

2 BURRIEL, P, “Avances y retrocesos de la proteccion social contra la pobreza en Espafia. Del ingreso
minimo vital y otras cuestiones”, Revista General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, num. 69, 2024
ALVAREZ, ], “Una nueva prestacién no contributiva de la seguridad social: el ingreso minimo vital”, Revista
General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, ndm. 56, 2020
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diciembre por la que se establece el Ingreso Minimo Vital (en adelante, LIMV), que deroga

el Real Decreto-ley de 2020 °.

Una de las funciones basicas del estado de bienestar debe ser el establecimiento de un sistema
publico de proteccion social que ampare a los individuos mas vulnerables de la sociedad. La
Constitucion Espafiola de 1978 introduce esta idea en sus articulos 39 a 41, donde se refiere
a la necesidad de la proteccion social de las familias y de un progreso social y econémico que
permita una distribucién de la renta mas equitativa, estableciendo en el art. 41 la obligacién
de los poderes publicos de configurar un régimen publico de Seguridad Social para todos los
ciudadanos, que garantice “la asistencia y prestaciones sociales suficientes en caso de

necesidad”.

La idea del constituyente era completar la protecciéon contributiva (financiada con
cotizaciones) con otra universal, no contributiva (financiada con los impuestos generales),

dirigida a cualquier persona que la necesitase.

Pero no fue hasta 1989 y 1990 cuando se introdujeron las primeras prestaciones no
contributivas. Inicialmente, el sistema se centré en la proteccion de los trabajadores por
cuenta ajena (aunque alguna sentencia del tribunal constitucional ya empezaba a apuntar que
la Seguridad Social no se agota en la cotizacion). La constitucionalizaciéon de los nuevos
pilares de la Seguridad Social (universalidad, protecciéon de las situaciones de necesidad,
suficiencia y publificacién del sistema) motivo, por ejemplo, la promulgacion de la Ley de
Integracién Social de los Minusvalidos, no incluidos en el campo de aplicacién del texto
refundido de la Ley General de la Seguridad Social de 1974 por el hecho de no desarrollar

una actividad laboral *.

Por otro lado, al hacer el articulo 41 referencia al desempleo como situacién a proteger, y
siendo el empleo uno de los principales problemas en ese momento de las economias
europeas, con la Ley Basica de Empleo de 1980 y la Ley de protecciéon por Desempleo de
1984, la regulacion de las prestaciones por desempleo pasa de la Ley General de la Seguridad

Social a ser regulada autbnomamente, situaciéon que se mantuvo hasta 1994.

3 VILA, D. “La efectividad de los derechos sociales en el empleo de hogar y de cuidados en Espafia desde la
perspectiva del destinatario del derecho. Algunas innovaciones en la elaboracién normativa y en los medios de
tutela”, Revista Derechos y Libertades, n° 49, 2023

4 Quintero, G. (s.f.). La seguridad social en Esparia. Evolucion bistirica. Universidad Carlos 111 de Madrid.



Pero fue con la Ley 26/1990, de 20 de diciembre, de prestaciones no contributivas, cuando
se contemplé por primera vez que personas que no hubieran cotizado o lo hubieran hecho
pero a niveles inferiores a los exigidos por las prestaciones contributivas, también tengan

derecho a una prestacion ’,

Posteriormente se desarrollaria el nivel complementario, en desarrollo de la dltima frase del
articulo 41CE (“la asistencia y prestaciones complementarias seran libres”) con la
promulgacién de la Ley de planes y fondos de pensiones, que afiade a la proteccion del

sistema publico una proteccién privada.

Pero las prestaciones no contributivas, hasta la introducciéon del Ingreso Minimo Vital, no
lograban cubrir a toda la poblacién necesitada, sino solo a grupos especialmente protegidos

(personas de la tercera edad, menores y discapacitados) °.

Asi, entidades como el Relator de la ONU para la Extrema Pobreza, el Fondo Monetario
Internacional o la Comisién Europea venian alertando de que el sistema de proteccion social
de nuestro pais apenas cubria a los hogares de rentas mas bajas y, como consecuencia, reducia
muy poco la desigualdad ". De ahi que el preimbulo de la LIMV haga referencia a su
pretendida universalidad: “no es una politica dirigida a grupos o individuos concretos,
sino que, atendiendo a aquellos que en un momento determinado sufren situaciones de

exclusion y vulnerabilidad, protege de forma estructural a la sociedad en su conjunto”.

Por otro lado, tradicionalmente, debido a nuestro sistema de reparto de competencias, eran
las CCAA las que venian estableciendo este tipo de politicas de rentas minimas, durante los
afios 90 y en paralelo a la ley mencionada, al amparo del art. 148.1.20 CE: “Las Comunidades
Auténomas podran asumir competencias en (...) asistencia social”, es decir, la proteccion
social ajena al sistema de la Seguridad Social. Pero estas politicas en muchos casos resultaron
insuficientes®. Por ejemplo, las Rentas Minimas de Insercién de las CCAA presentaban el

problema de que habia un alto porcentaje la poblacién que no tenia acceso a ellas °. Ademas,

5L.OPEZ, L., Seguridad Social: evolucion, modelo y financiacion, Oberta UOC Publishing, SL, 2019

¢ ALVAREZ, J., “Una nueva prestacién no contributiva de la seguridad social: el ingreso minimo vital”,
Revista General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, nam. 56, 2020

7 Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030. (s.f.). Guia de facilitacion de acceso a las medidas. Ingreso Minimo
Vital.

8 ALVAREZ, J., “Una nueva prestacién no contributiva de la seguridad social: el ingreso minimo vital”,
Revista General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, nam. 56, 2020

9 Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030. (s.f.). Guia de facilitacion de acceso a las medidas. Ingreso Minimo
Vital. (recuperado de: https://www.sanidad.gob.es/ssi/covid19/ingresoMinVital /home.htm)



https://www.sanidad.gob.es/ssi/covid19/ingresoMinVital/home.htm

existian muchas disparidades tetritoriales en las condiciones de acceso y su cuantia .

Partiendo de esta situacion, el IMV introdujo innovaciones respecto al anterior modelo de
prestaciones sociales. Por un lado, se reconoce que el disponer de un nivel minimo de
ingresos tiene una relacién indisoluble con varios de los derechos fundamentales reconocidos
en la Constitucién, como el de dignidad e igualdad, pues la existencia de un ingreso minimo
garantiza que las personas puedan ejercer plenamente sus derechos y participar en la sociedad
de forma efectiva. Es decir, que la persona, por el mero hecho de setlo, debe tener derecho

a unas condiciones minimas de subsistencia .

De acuerdo a esta idea, el articulo 22 de 1a Declaracién Universal de los Derecho Humanos
establece que “toda persona, como miembro de la sociedad, tiene derecho a la Seguridad
Social, la satisfaccion de los derechos econémicos, sociales y culturales indispensables a su
dignidad y al libre desarrollo de su personalidad” *. Y hay que recordar que, de acuerdo al
art. 10 CE, los derechos fundamentales deben interpretarse conforme a la DUDH y demas
tratados y acuerdos internacionales sobre las mismas materias ratificados por nuestro pafs.
La jurisprudencia del Tribunal Constitucional aleman y el portugués también ha interpretado

que la dignidad humana exige garantizar un minimo vital de recursos ".

Ademas, el articulo 1 de la Constitucién configura nuestro Estado como un Estado social,
que implica el deber de los poderes publicos de suplir las carencias que los ciudadanos no

pueden solventar por sus propios medios .

Esto presenta una consecuencia practica importante, pues implica que es el Estado, y no las
Comunidades Auténomas, quien debe encargarse de garantizar y financiar este ingreso (las
CCAA luego podran ampliar su cobertura, o se podran delegar en estas mecanismos de
gestion), en virtud del art. art. 149. 1.17 CE: “El Estado tiene competencia exclusiva sobre

(...) legislacion basica y régimen econdémico de la Seguridad Social, sin petjuicio de la

10 VAQUER, M., “El Ingreso Minimo Vital desde la éptica del Derecho Publico: Sus aportaciones al debate
sobre el Estado Social y Autonémico”, Revista de Derecho Priblico: Teoria y Método, V'ol. 5, 2022, pp. 115-142.
VILA, D. “La efectividad de los derechos sociales en el empleo de hogar y de cuidados en Espafia desde la
perspectiva del destinatario del derecho. Algunas innovaciones en la elaboracién normativa y en los medios
de tutela”, Revista Derechos y Libertades, n® 49, 2023

12 ALVAREZ, J., “Una nueva prestacion no contributiva de la seguridad social: el ingreso minimo vital”,
Revista General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, nam. 56, 2020

13 VAQUER, M., “El Ingreso Minimo Vital desde la 6ptica del Derecho Publico: Sus aportaciones al debate
sobre el Estado Social y Autonémico”, Revista de Derecho Priblico: Teoria y Método, V'ol. 5, 2022, pp. 115-142.

4 VAQUER, M., “El Ingreso Minimo Vital desde la éptica del Derecho Publico: Sus aportaciones al debate
sobre el Estado Social y Autonémico”, Revista de Derecho Priblico: Teoria y Método, 17ol. 5, 2022, pp. 115-142.
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ejecucion de sus servicios por las Comunidades Autonomas”. De esta forma, al configurarse
como una prestacion no contributiva encontrando su amparo en este articulo, el Estado
puede asumir competencias tanto legislativas como ejecutivas o de gestion (como la

resolucion sobre su reconocimiento).

La inclusion del IMV dentro del sistema de Seguridad Social y 1a reserva de las principales
funciones ejecutivas ha sido declarada constitucional por el TC, que consideré que las
prestaciones no contributivas corresponden a la evolucién del sistema de Seguridad Social,
teniendo libertad el legislador para modular su accién protectora; y que la reserva de las
competencias ejecutivas es necesaria para mantener la unidad del sistema y asi evitar

desigualdades .

Ademas, no se encuentra entre sus requisitos figurar como demandante de empleo, pasando
de una concepcién mas asistencialista (donde para acceder a las prestaciones se deba
demostrar que “realmente” se necesitan esas ayudas) a una donde se garantice un nivel de
vida minimo a todos los ciudadanos, independientemente de su situacién personal'®. Para
otras rentas como la Renta Activa de Insercion, por ejemplo, que es una ayuda a personas en
situacion de vulnerabilidad (como parados de larga duracién) que no tienen derecho a recibir
prestacion contributiva por desempleo ni ningin subsidio por desempleo, si que es necesario

estar desempleado y apuntado como demandante de empleo .

Adicionalmente, a diferencia de otras prestaciones, su percepcion es compatible con otras
fuentes de ingreso, para tratar de fomentar su insercién laboral (pues los ingresos obtenidos
con el trabajo o con las actividades profesionales reducen en una cantidad menor la

prestacién de IMV) y evitar que sus perceptores terminen en la econémica sumergida .

Por tanto, podemos caracterizar el modelo que consagra nuestra Constitucion en su articulo
41 como un modelo mixto. En ambos extremos tendriamos el modelo de Bismarck, y el
modelo de Beveridge. El primero se tratarfa del modelo contributivo (también llamado

continental o profesional), fundamentado en una proteccién financiada por las cotizaciones

1> VAQUER, M., “El Ingreso Minimo Vital desde la éptica del Derecho Publico: Sus aportaciones al debate
sobre el Estado Social y Autonémico”, Revista de Derecho Priblico: Teoria y Método, 17ol. 5, 2022, pp. 115-142.

16 VILA, D. “La efectividad de los derechos sociales en el empleo de hogar y de cuidados en Espafia desde la
perspectiva del destinatario del derecho. Algunas innovaciones en la elaboracién normativa y en los medios
de tutela”; Revista Derechos y Libertades, n® 49, 2023

17 LaboralPensiones. (2022). Compatibilidad de la RAI y el IM1/.

18 Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030. (s.f.). Guia de facilitaciin de acceso a las medidas. Ingreso Minino
Vital.
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y dirigida a los trabajadores y riesgos derivados del trabajo. El segundo es el modelo
asistencial (atlantico o universal), fundamentado en una proteccion financiada por impuestos,
y dirigida a todos los ciudadanos y riesgos de todo tipo. Mientras que el nuestro combina la
proteccion contributiva (trabajo y cotizacién) y protecciéon no contributiva (necesidad y

ciudadania), aunque el IMV nos acerca al modelo de Beveridge .

En cuanto a la diferenciacion respecto a figuras similares, ya se han mencionado las rentas
minimas de insercién autonémicas (que reciben diversos nombres, como Renta Social
Garantizada, Renta Garantizada de Ciudadania, Ingreso Minimo de Solidaridad...”), de las
que se diferencia el IMV en que las primeras son prestaciones de Asistencia Social, mientras

que el IMV es una prestaciéon no contributiva de Seguridad Social.

Aparte de estas, el IMV también se diferencia de otras prestaciones, como la Renta Basica
Universal. A pesar de que el IMV pretende llegar a toda persona vulnerable
independientemente de su condicién, no es universal, sino condicional, pues esta sujeta al
requisito de vulnerabilidad econémica. Mientras que la RBU esta planteada para que la

reciban todos los ciudadanos por el mero hecho de setlo, sin requisitos a mayores.

Aunque tiene ventajas respecto al IMV, como la reduccién de los costes administrativos
porque no habria que controlar a los beneficiarios, también presenta problemas, como que
las rentas mas altas reciban lo mismo que las mas bajas *'. La renta basica universal no esta
vigente en nuestro pafs, pero en Catalufa se prevé poner en marcha un plan piloto para
evaluar su funcionamiento en un ambito reducido, de cara a una potencial implementacién

futura %

Asi, el IMV pretende ser una prestacion minima para todos los ciudadanos,
independientemente de su situacion econémica y personal. Aun asi, la regulaciéon no muy
precisa y problemas en su ejecuciéon han hecho que se alcancen resultados limitados respecto

a sus ambiciosos objetivos, como veremos.

B1OPEZ, L., Seguridad Social: evolucion, modelo y financiacion, Oberta UOC Publishing, SL, 2019

20 Secretarfa de Estado de Derechos Sociales y Agenda 2030. (2023). Informe de Rentas Minimas de Insercion en Esparia
2023. Ministerio de Derechos Sociales, Consumo y Agenda 2030.

2l Sanchez, J. (2023). Renta bdsica universal vs Ingreso Minimo 1 ital. FEGAUS

22 Colell, E. (2025). E/ Govern empezard a probar este aiio la renta bisica universal en Catalunya si hay presupuestos. EIPeriédico.
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3. REGULACION DEL IMV

Hay que apuntar que toda la regulacion legal se examinara en base a las modificaciones
efectuadas por el RDL 2/24, por el que se adoptan medidas utgentes para la simplificacién
y mejora del nivel asistencial de la protecciéon por desempleo, que modifica la LIMV para

adaptarla al nuevo régimen de subsidio de desempleo.
1. Ambito subjetivo: Requisitos para ser beneficiarios.

Como se ha indicado anteriormente, se puede ser beneficiario de la prestacion a titulo

individual o estando integrado en una unidad de convivencia.

Se considera como unidad de convivencia la formada por todas las personas que residan en

un mismo domicilio que tengan un vinculo determinado: matrimonio, pareja de hecho,
vinculo hasta segundo grado de consanguinidad, afinidad o adopcioén, u otras personas con
las que convivan en virtud de guarda con fines de adopcidén o acogimiento familiar
permanente. (art. 6.1 LIMV). Una misma persona no puede formar parte de dos o mas

unidades de convivencia. (art. 6.2 LIMV)

La unidad de convivencia no se alterara si fallece algunas de las personas que la conforman,

y tampoco la separacion transitoria por razones justificadas (laborales, médicas...) (art. 6.1y

6.2 LIMV).

Se considera pareja de hecho como aquella constituida “con analoga relacion afectiva a la
conyugal”, siempre que no se haya constituido pareja de hecho con otra persona. A partir
del RDL 2/2024 se modifica el concepto de pateja de hecho, de manera que si hay hijos en
comun ya no se requiere la inscripcion en el registro de parejas de hecho de la CCAA
correspondiente, ni su constitucién en documento publico. En caso contrario, si que se
requiere haber hecho una de estas dos cosas como minimo dos afios antes a la presentacion

de la solicitud® (art. 21.4 LIMV).

En caso de que la persona esté empadronada en un establecimiento colectivo (caso de un
albergue) o en un domicilio ficticio (por carecer de techo), la unidad de convivencia estara
formada por las personas citadas, con la matizaciéon de que el vinculo de parentesco se

extiende solo hacia los descendientes de primer grado (o hasta el segundo si no estuvieran

23 Key Iberboard. (2024). Novedades en la regulacion del ingreso minimo vital
11



empadronados con sus ascendientes del primer grado) (art. 8.1 LIMV).

Por otro lado, aquellas personas que acrediten riesgo de exclusion social podran ser titulares
aunque conviva en su domicilio con personas entre las que no concurran los vinculos

previstos (art. 9y 21.10 LIMV).

La jurisprudencia ha establecido que, si se solicité el IMV antes de la entrada en vigor de la
LIMV estando en esta situacion de exclusioén social, no puede cobrarse la prestacion con
caracter retroactivo, pues la ley anterior no contemplaba la posibilidad de que estas personas

fueran beneficiarias de la ayuda .

El Gobierno ha introducido las llamadas unidades de convivencia independientes para que
una situacion sobrevenida que de lugar al abandono del domicilio no influya en el derecho al
IMV *. De esta forma, también ser4 beneficiaria la mujer victima de violencia de género o la
persona que haya iniciado los tramites de separacion, nulidad, divorcio o disolucién de pareja
de hecho, que haya abandonado su domicilio familiar, siempre que hubiera mantenido alguno
de los vinculos mencionados con alguien con quien conviviese dentro de este. Y ademas,

también se seguira siendo beneficiario si se abandona el domicilio por desahucio o accidente

(art. 7 LIMV).

Se podra considerar domicilio a los efectos de la LIMV una habitacién en un establecimiento
hotelero o la zona de uso exclusivo de otro domicilio, siempre que se acredite ese uso

individualizado por la persona o por una unidad de convivencia (art. 8.2 y 8.3 LIMV).

La unidad de convivencia se acreditara mediante el libro de familia, certificado del registro

civil, y con los datos de los Padrones municipales. (art. 21.4 LIMV)

Es necesario hacer referencia a diversas sentencias que han clarificado aspectos relevantes

relativos a la unidad de convivencia.

Por un lado, la residencia de los miembros de la unidad de convivencia no tiene que ser
siempre en el mismo domicilio, sino que puede haber cambios de vivienda sin que ello
implique la pérdida de la unidad de convivencia, siempre que se cumpla el requisito de que

la unidad de convivencia esté constituida durante al menos 6 meses antes de la solicitud y

24 Diaz, E. (2025). E/ Supremo deniega el cobro del ingreso minimo con cardcter refroactivo por cumplir los requisitos con
posterioridad. EIEconomista

2> Revista de la Seguridad Social. (2021). E/ Gobierno aprueba medidas para facilitar el acceso al Ingreso Minino Vital
de personas sin hogar y otros colectivos vulnerables
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que la convivencia se mantenga en los distintos domicilios en los que residan sus miembros

26

Otra sentencia resolvié en relacién a dos divorciados que convivian con una hija comun,
determinando que el hecho de seguir residiendo juntos no implica que el demandante (el
marido) y su exmujer formen parte de la misma unidad de convivencia. Reconocié que el
demandante y su hija conforman una unidad de convivencia separada de la exesposa, pues
son los solicitantes los que determinan quiénes forman parte de la unidad de convivencia,

luego es valido que forme parte de la del padre para efectos de la solicitud ?.

Otra controversia se dio en relacién con una nieta que vivia con sus abuelos, aunque la madre,
que vivia en otro domicilio, segufa manteniendo la custodia. La resolucién administrativa
previa fue contradictoria: por un lado, denegé la prestacion porque los abuelos no tienen la
guarda o tutela de la nieta, lo que implicarfa que no forma parte de la unidad de convivencia.
Pero al mismo tiempo, la misma sostenia que la nieta s{ forma parte de la unidad de
convivencia por su vinculo de segundo grado de consanguinidad. La sentencia determiné
que, al no tener los abuelos la guarda y custodia de la menor, la nieta no debe considerarse
parte de la unidad de convivencia, de manera que la unidad de convivencia se debia componer
unicamente por el abuelo y su esposa. Por tanto, para que un menor forme parte de la unidad
de convivencia a efectos del IMV, no basta con la convivencia efectiva, sino que es necesaria

la guarda y custodia legal.

Por otro lado, la unidad de convivencia no depende de la calidad de la relacién entre los
convivientes, sino unicamente de su residencia comun y vinculo familiar. No es necesario
que se presten alimentos ni que exista un vinculo afectivo (si un hermano necesita alimentos,
debe reclamarlos conforme al Cédigo Civil, pero eso no afecta la definicién de unidad de
convivencia para el IMV.). Solo se excluye a quienes certifiquen que ocupan zonas exclusivas

dentro de la vivienda %.

Por otro lado, en cuanto a los beneficiarios individuales, lo podran ser, por un lado, los

mayores de 23 afios que no se integren en una unidad de convivencia (salvo que tengan un
vinculo matrimonial o de pareja de hecho). Existen una serie de excepciones a este requisito

de edad, por ejemplo, para las personas victima de violencia de género, trata o explotacion

26 Tribunal Supetior de justicia de Illes Baleares (social), sentencia num 282/2023, del 22 de mayo de 2023
27 Tribunal Superior de Justicia de Madrid (Social), sentencia nim 457/2023, del 10 de mayo de 2023
28 Tribunal Superior de Justicia de Canarias (social), sentencia nim 402/2023, del 12 de mayo de 2023
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sexual, o a los mayores de edad que sean huérfanos absolutos, que provengan de centros de
proteccion de menores, o de un centro penitenciario por haber sido libertados de prision

(esta dltima excepcion se introdujo con el RDL 2/2024). (art. 4 LIMV)

Este tipo de beneficiarios, cuando sean menores de 30 afos, deberan acreditar, aparte de los
requisitos generales que ahora se examinaran, haber vivido de forma independiente en
Espafa durante los dos afios anteriores a la solicitud, es decir, que vivi6 en un domicilio
distinto al de sus progenitores o tutores y que en esos dos afos permanecieron durante al
menos 12 meses en alta en la Seguridad Social. Cuando sean mayores de 30 afios, deberan
acreditar que durante el afo anterior a la solicitud su domicilio en Espafia fue diferente al de
sus progenitores o tutores. Estos requisitos no se exigen a determinadas personas como las
victimas de violencia de género, trata o explotaciéon sexual, personas sin hogar, o las que

provengan de centros penitenciarios por haber sido liberados de prisién (art. 10.2 LIMV).

Por otro lado, también pueden ser beneficiarias las personas que temporalmente (pudiendo
ser permanentemente en el caso de las victimas de violencia de género, trata o explotacién
sexual) reciban una prestacion de servicio residencial (ayuda que se concede para sufragar los
gastos de estancia en una residencia privada, teniendo reconocido el derecho a una plaza en
una residencia publica) (art. 4 LIMV). En la ley de 2020, estas personas no podrian acceder
al IMV 7.

Todas las personas beneficiarias deben cumplir los siguientes requisitos:

a) Tener residencia legal y efectiva en Espafia de forma continuada e ininterrumpida

durante al menos el afio anterior a la fecha de presentacién de solicitud. (art. 10.1 LIMV).

La Seguridad Social ha puntualizado que, en el caso de las solicitudes de asilo, se permite que
el computo de residencia se inicie en la fecha en que esta se formul, aunque la resolucion

favorable se produzca en fecha posterior™.

Este requisito no se exige a los menores incorporados a la unidad de convivencia, las mujeres
victima de violencia de género, o las personas victimas de trata de seres humanos y

explotacion sexual.

Ademas, se permiten las estancias en extranjero siempre que no superen los 90 dias al afio, o

29 ALVAREZ, J., “Una nueva prestacion no contributiva de la seguridad social: el ingreso minimo vital”,
Revista General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, nam. 56, 2020
30 Criterio de gestién 11/22, 21-3-22, subditeccién General de Ordenacion y Asistencia Juridica del INSS
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que se deban a causas de enfermedad justificadas.

La residencia legal en Espafia se acreditara mediante la inscripcién en el registro central de
extranjeros, con tarjeta de familiar de ciudadano de la Unién, o autorizacién de residencia.
El domicilio en Espafa se acreditara con el certificado de empadronamiento (art. 21.2 Ley

19/21).

La inscripcién en el padrén municipal genera una presuncion iuris tantum de que el domicilio
es el que consta en dicho registro. Por tanto, si se demuestra con otros medios que la
residencia efectiva es distinta, la presunciéon puede quedar sin efecto. Pero si no se aporta
prueba en contrario, la presuncion derivada del Padrén Municipal surte sus efectos legales,

debiendo considerarse probada la residencia *'.

Un ejemplo es una reciente sentencia del Tribunal Supremo, que inadmite un recurso del
INSS, que habia denegado el IMV a una mujer alegando que su exmarido figuraba como
empadronado en el mimo domicilio, pero al ser esta una presuncién que puede ser
desvirtuada por otros medios probatorios, quedando demostrado que su exmarido residia en
el extranjero durante varios afios pasados, los tribunales le reconocieron su derecho a recibir

la prestacion .
b) Encontrarse en situaciéon de vulnerabilidad econémica. (art. 10.1).

Se considera cumplido este requisito cuando el promedio mensual de los ingresos del
ejercicio anterior de la persona beneficiaria individual o de todos los miembros de la unidad
de convivencia, son inferiores, al menos en 10 euros, a la cuantia mensual de IMV que les

corresponderfa. (art. 11.1,11.2 y 11.3).

Para el computo de los ingresos, se exceptian determinadas rentas consideradas exentas por
la ley reguladora del IRPF, ademas de las ayudas para estudio y vivienda, y las pensiones
compensatorias satisfechas, las de alimentos satisfechas (para la unidad de convivencia que
la recibe, computa como ingreso cuando se satisfagan), y el subsidio no contributivo por
desempleo (cuando a la fecha de solicitud de la prestacion se hubiera extinguido). También

se restaran los impuestos sobre la renta devengada y las cotizaciones sociales. (art. 20.1

LIMV).

31 Tribunal Supetior de Justicia de Aragén (social), sentencia nim 318/2023, del 25 de abril de 2023
32 Garcia, M. (2025). Deniegan el Ingreso Minimo Vital a una madre con una hija porque su exmarido seguia empadronado
con ella pese a vivir en el extranjero, pero el Supremo inadmite el recurso. Infobae.
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En relacién con las pensiones de alimentos, una sentencia del TS] de Madrid estableci6 que
las reconocidas pero no abonadas no deben computarse por quien lo recibe como ingresos

a la hora de calcular el Ingreso Minimo Vital *.

Se ha criticado que deberfan excluirse las ayudas por dependencia y las pensiones para la

alimentacién de menores a cargo **.

No se cumplira el requisito de vulnerabilidad si el beneficiario individual es titular de un
patrimonio valorado en un importe igual o superior a 3 veces la cuantia de IMV que le
corresponderia, o si la unidad de convivencia es titular de un patrimonio valorado en un
importe igual o superior al resultante de aplicar la siguiente escala de incrementos (art. 11.2

LIMV), que figura como anexo II de la ley:

Figura 1:

Escala de incrementos

Un adulto solo. 16.614 € (tres veces la renta garantizada para un

adulto solo)

Un adulto y un menor. 1,4
Un adulto y dos menores. 1,8
Un adulto y tres menores. 2,2
Un adulto y cuatro o mas 56
menores. !
Dos adultos. 1,4
Dos adultos y un menor. 1,8
Dos adultos y dos

2,2
menores.
Dos adultos y tres o mas 56
menores. !
Tres adultos. 1,8
Tres adultos y un menor. 2,2
Tres adultos y dos o mas 56
menores. !
Cuatro adultos. 2,2
Cuatro adultos y un menor. 2,6
Otros. 2,6.

Fuente: ANEXO 11, LLIM1”

33 Tribunal Superior de Justicia de Madrid (social), sentencia nim 341/2023, del 18 de mayo de 2023
34 Barcena, S. (2023). E/ ingreso minimo vital solo llega a un 20,8% de la poblacion que vive bajo el umbral de la pobreza.
El Pafs.
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Es de destacar que en el computo del patrimonio se excluye la vivienda habitual, y en relacion
a este hecho se han dictado relevantes sentencias. Por ejemplo, un Juzgado de lo Social de
Madrid determiné que una madre de dos hijos que vio extinguida su prestacion por la venta
de su vivienda habitual (para al dfa siguiente comprar otra) implicaba la reinversion del dinero
en otra vivienda, y por tanto no suponia un aumento real de patrimonio, por lo que debia

producirse la restitucién del derecho al IMV .

También quedan excluidos los beneficiarios individuales o unidades de convivencia que
posean activos no societarios sin vivienda habitual por valor superior a 6 veces la renta
garantizada, con una escala de incrementos igual a la del anexo II; y aquellos que sean
administradores de derecho de una sociedad mercantil que no haya cesado en su actividad

(art. 11.3 y anexo III).

Para tratar de no desincentivar la participacion en el mercado laboral, se hace compatible la
percepcion del IMV con la obtencién de rentas del trabajo de la actividad econdémica (art.
11.4): es el denominado “incentivo al empleo”. En este sentido, el RD 789/22, 27-9, regula
la compatibilidad del IMV con los incrementos de estas rentas que se puedan producir
respecto al afio que se utilizé para calcular el IMV (siempre que hayan sido beneficiarios del
IMV en el afio anterior y conserven el derecho al 1 de enero del afio de revision). En el caso
de las unidades de convivencia, el calculo de la exenciéon se realizarda de forma agregada,
considerando tanto los incrementos como las disminuciones de ingresos de todos los

miembros.

De esta manera, introduce un importe exento que no se contabiliza para determinar la
vulnerabilidad econémica del beneficiario o de la unidad de convivencia, que se calcula de
acuerdo a los porcentajes del anexo III del mismo Real Decreto. Asi, si el incremento de
ingresos es hasta el 60% de la renta garantizada (de acuerdo al art. 13.2 LIMV), se excluye

totalmente (100%) del calculo del IMV.

Para los incrementos que superen este 60%, pero no excedan la renta garantizada, se aplican
diferentes porcentajes de exencion, dependiendo de cuestiones como si es un beneficiario
individual o pertenece a una unidad de convivencia, la composiciéon de la unidad de

convivencia, y si hubo o no ingresos por trabajo o actividad econémica en el afio fiscal previo

3 Hermida, B. (2024). Conceden a nna mujer seguir percibiendo el Ingreso Minimo Vital pese a que sus ingresos exceden los
100.000 enros. Confil.egal.
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al afio de referencia. Y finalmente, si el incremento de ingresos supera la renta garantizada,
no se excluye del computo del IMV. La exencién tiene una periodicidad anual y se aplicara

en la revision y actualizacion del IMV, segtin el art. 16.3 LIMV .

En 2023, este incentivo afectd al 30% de los beneficiarios, a los que se les increment6 en
2.400 euros su renta. El incentivo también ha favorecido desde su introduccién un numero

de revisiones de renta menor al de afios previos ¥

Aqui podemos apreciar un ejemplo del efecto de este mecanismo, que le permitiria a un
hogar unipersonal mantener el IMV hasta un incremento de 4.000€:
Figura 2
EJEMPLO DEL EFECTO DEL INCENTIVO AL EMPLEO SOBRE EL IMV DEL HOGAR

(hogar unipersonal sin ingresos iniciales)
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Fuente: Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal, 3.“ Opinion Ingreso Minino Vital
2024

36 Real Decreto 789/2022, de 27 de septiembre, por el que se regula la compatibilidad del Ingreso Minimo
Vital con los ingresos procedentes de rentas del trabajo o de la actividad econémica por cuenta propia con el
fin de mejorar las oportunidades reales de inclusién social y laboral de las personas beneficiarias de la
prestacion.

37 Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal, 3.“ Opinidn Ingreso Minimo 1 ital 2024
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Otra medida que ha tomado el Gobierno para tratar de favorecer la inclusion laboral tratar
de los beneficiarios del IMV es el Sello social, un distintivo con el que se reconoce a las
empresas que favorecen la insercién de los beneficiarios de esta prestacion. **Esto es acorde
con el art. 31.2 de la ley, que establece que “los beneficiarios del IMV seran objetivo
prioritario y tenidos en cuenta en el disefio de los incentivos a la contrataciéon que apruebe el

gobierno”.

Cuando no se reuna el requisito de vulnerabilidad econémica en el ejercicio anterior, sino
que haya sobrevenido en el afio en curso, se podra solicitar el IMV desde el 1 de junio hasta
el 31 de diciembre, siempre que no se superen determinados umbrales de ingresos
establecidos en el Anexo IV. Para acreditar esta situacion, se podra considerar la parte
proporcional de los ingresos que haya obtenido durante el afio en curso, de manera que si
son inferiores a la renta determinada por la norma, también se tendra derecho a la prestacion
Cuando se tengan los datos de todo el afio se llevara a cabo un ajuste de la prestacion en

funcion de los ingresos reales. (art. 11.5 LIMV).

Este mecanismo permite responder a situaciones sobrevenidas que afectan a individuos que
se encuentran por encima del umbral de ingresos y les hacen caer en situacion de pobreza,
como los despidos consecuencia de la crisis del coronavirus. Pero este mecanismo tiene baja
efectividad: de 836.510 expedientes donde se solicité considerar los ingresos actuales, solo el

24% fueron aprobados .

) En el caso de las unidades de convivencia, debe haber estado constituida durante al
menos los 6 meses anteriores a la presentacion de la solicitud, de forma continuada. Este
requisito no se exige en determinados casos, como los de mujeres victimas de violencia de
género o de trata y explotacion sexual. Tampoco en caso de que por separacion, nulidad o
divorcio de los conyuges, o disolucién de la pareja de hecho, una persona abandone el
domicilio familiar o permanezca en este acompanada de otras personas unidas por los
vinculos establecidos, siempre que se acredite una convivencia previa durante al menos 6

meses 40.

38 Ministerio de Inclusion. (2022). E/ Gobierno aprueba el Sello Social gue reconocerd la labor de las empresas en la
inclusion de los beneficiarios del IMT”
39 Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal. (2024). 3.“ Opinidn Ingreso Minimo Vital
40 Criterios interpretativos 12/24 y 13/24, 26-26-24, Direccién General de Ordenacién
de la Seguridad Social
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La Seguridad Social ha resulto algunas cuestiones referidas a de qué manera afecta a este
criterio que se produzcan alteraciones en las unidades de convivencia. Asi, ha establecido
que, en caso de salida de algin miembro, los miembros que quedan han cumplido con el
requisito de los 6 meses, y siguen manteniendo la estabilidad de convivencia que les otorgd
dicha consideracién como unidad de convivencia, por lo que no implicaria el incumplimiento
del requisito, solo afectatia a la cuantia de la prestacion. *'Otra cuestion serfa que la salida del
miembro se produjese de forma previa a la presentacion de la solicitud, en cuyo caso los
miembros que permanezcan en el domicilio conformaran una nueva unidad de convivencia

que deberan de cumplir con ese plazo de espera de 6 meses *.

Si entra un miembro nuevo de forma posterior a la presentaciéon de la solicitud, ya no
cumplen el requisito de los 6 meses todos los miembros que la forman, de manera que en
este caso si que se incumplirfa el requisito y deberfa constituirse como nueva unidad de

convivencia para poder optar al IMV *.

Por otra parte, el TS] de Madrid ha acarado que el empadronamiento posterior de una
persona (por ejemplo, de un hermano) y una convivencia breve no implica que pase a formar
parte de la unidad familiar, pues debe haber esa continuidad, de manera que no se veria

incumplido el requisito de acceso a la prestacion * .

En cuanto al momento de cumplimiento de todos estos requisitos, debera ser en el momento
de presentar la solicitud, y se deben mantener al dictarse la resolucién y durante el tiempo de
percepcion del IMV (art. 10.4 LIMV). Los beneficiarios estan obligados a comunicar
cualquier circunstancia que pudiera dar lugar a la modificacion, suspension o extincion de la

prestacion. (art. 36.1 LIMV)

Por otro lado, es necesario diferenciar entre los beneficiarios y los titulares de la prestacion.
Son titulares de la prestacion las personas que la soliciten y las perciben, en nombre propio
o en nombre de una unidad de convivencia (por lo que asumen su representacion). Antes del
RDL 2/24, se requetia la firma de rodos los integrantes de la unidad de convivencia mayores

de edad, pero ahora ya no es necesario, basta con una declaraciéon responsable del solicitante

4 Criterio de gestién 5 / 22, 24-1-22, Subdirecciéon General de Ordenacion y Asistencia

Juridica del INSS

42 Critetios interpretativos 12/24 y 13/24, 26-26-24, Direccién General de Ordenacion

de la Seguridad Social

4 Critetio de gestién 5 / 22, 24-1-22, Subdireccién General de Ordenacién y Asistencia

Juridica del INSS

# Tribunal Superior de Justicia de Madrid (social), sentencia nim 274/2023, del 3 de mayo de 2023
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sobre el consentimiento de estos® (art. 5.1 LIMV)
Como regla general, la edad minima para ser titular son 23 afos (art. 5.2 LIMV)

2. Naturaleza y cuantia de la prestacion.

El ingreso minimo vital se trata de una prestacion econdémica que se fija y efectia
mensualmente. La cuantia que corresponda vendra determinada por la diferencia entre la
cuantia de la renta garantizada, y el conjunta de ingresos del beneficiario o beneficiarios,
siempre que dicha cuantia sea igual superior a 10 euros mensuales. Dicha renta garantizada

serd (art. 13.2 LIMV):

» En el caso de un beneficiario individual, el 100% del importe anual de las pensiones
no contributivas fijada anualmente en la Ley de Presupuestos Generales del Estado,
dividido por 12. A esto se sumara un complemento del 22% en caso de que tenga un

grado de discapacidad igual o superior al 65%.

» En el caso de unidad de convivencia, la cuantia mensual anterior se aumentara un
30% por miembro adicional a partir del 2° hasta un maximo del 220%. A esto se
sumara un complemento del 22% en caso de que la unidad de convivencia sea
monoparental, o si algin miembro de la unidad de convivencia tiene un grado de

discapacidad superior al 65%.

Un Juzgado de lo Social de Vigo reconocié el derecho de una madre a percibir el
complemento de monoparentalidad del 22% sobre su IMV, que convivia con dos
hijas menores de distintas relaciones, fallando el tribunal que la custodia compartida

de una de las hijas no impide que la madre sea monoparental con respecto a la otra

46

Por otra parte, el Tribunal Superior de Justicia de Canarias reconoci6 el derecho de
una mujer victima de violencia de género a percibir los complementos del Ingreso
Minimo Vital IMV) por monoparentalidad, violencia de género y discapacidad, pese
a que convivia (aparte de con su hija) con su madre y hermana discapacitadas, razén

por la cual la Seguridad Social le habfa denegado el complemento de

4 Key Ibetboard. (2024). Novedades en la regulacion del ingreso minimo vital
4 Arjones, D. (2024). Sentencia de un Juzgado de lo Social de Vigo que reconoce el derecho de nuestra clienta a percibir el
complemento de monoparentalidad del 22% sobre la prestacion de IMV. Arjones Abogados.
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monoparentalidad y el de violencia de género, alegando que estos requerian la
concurrencia de un unico adulto en la unidad familiar. La sentencia indic6 que no se
trata de una convivencia elegida sino de necesidad, y la denegaciéon de dichos

complementos podia producir una discriminacién indirecta *.

» La LIMV introduce un complemento de ayuda mensual para cada menor de edad
miembro de la unidad de convivencia, siempre en el ejercicio anterior al de la solicitud
los ingresos computables sean inferiores al 300% de los umbrales del Anexo 1, el
patrimonio neto inferior al 150% de los limites del anexo II, y se cumpla el test de
activos del anexo III. Es el denominado complemento de ayuda para la infancia o
CAPI (art. 11.6 LIMV). Como los limites de renta y patrimonio son mas amplios, es
posible recibirlo sin percibir el IMV. Sera de 115€ para los menores de 3 afios, de
80,50€ para los mayores de 3 afios y menores de 6, y de 57,50€ para los mayores de

6 y menores de 18 *.

De esta manera, por ejemplo, para una unidad de convivencia compuesta por dos adultos y
dos hijos menores de 3 afios, si no perciben ingresos les corresponderian 230€ por el CAPI
(115€ x los dos hijos menores de 3 afios) mas 1.252€ por la cuantfa del IMV, es decir, un
total de 1.482€ al mes. Si percibieran ingresos superiores a los de la cuantia del IMV, por
ejemplo, por valor de 1.300€, seguirfan teniendo derecho al CAPI, pues el rango de ingresos

para recibirlo para su hogar llega hasta 3.755€, mientras que el limite del IMV son de 1.252€

49

Ademas, en 2024, a los afectados por el temporal DANA en el mes de octubre se les aplicd
de oficio un complemento a su prestacion del IMV del 15%, con un 30% adicional en el

CAPI ™.

477, Jennifer. (2025). La justicia da el plus de familia monoparental a una victima de violencia machista con una bija y dos

personas con discapacidad a su cargo. ElDiatio

48 Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones. (2024). sQué es el Complemento de Aynda para la

Infancia (CAPI)?

4 Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones. (2024). sQué es el Complemento de Aynda para la

Infancia (CAPI)?

50 La Moncloa. (2025). E/ Ingreso Minimo V'ital protege a mas de 850.000 menores en enero, el 41,5% de los beneficiarios
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3. Dinamica de la prestacion: nacimiento, duracién, suspension y extincion

del derecho. Régimen de compatibilidades.

El hecho causante de la prestacion econémica de IMV se produce a la fecha de presentacion
de la solicitud, *' y el primer dia del mes siguiente a la fecha de presentacion de la solicitud

es cuando se considera que surge el derecho a la prestacion (art. 14.1 LIMV).

Dicha solicitud debe llevarla a cabo la persona interesada, preferentemente por medios

electrénicos, adjuntando los documentos que justifiquen el cumplimiento de los requisitos

(art. 27.1 LIMV).

El pago se producira de forma mensual y mediante transferencia bancaria, a una cuenta del

titular de la prestacion. (art. 14.2 LIMV).

Es posible que la entidad lleve a cabo una revisién (por ejemplo, de las circunstancias

personales de los beneficiarios) que comporte el aumento o disminucién de la prestacién

economica (art. 16.1 y LIMV).

También es posible la suspension del derecho, fundamentalmente si se produce la perdida
temporal de alguno de los requisitos, el incumplimiento temporal (o si hay indicio de
incumplimiento) de alguno de los beneficiarios de sus obligaciones, por incumplimiento de
las condiciones que permiten compatibilizar el IMV con las rentas del trabajo o de la actividad
econdémica, y si los titulares no presentan la declaraciéon del IRPF durante dos ejercicios
fiscales seguidos. La suspension implica que se suspendera el pago de la prestacion mientras
duren las circunstancias que lo motivaron, y si la suspensioén se mantiene un afio, el derecho
a la prestaciéon se extingue. (art. 17.1 y 17.2 LIMV). Pero la ley tampoco regula ni el
procedimiento de suspension, ni establece si la Administracion debe notificar la suspension
con antelaciéon o permitir alegaciones antes de aplicarla; afectando asi a la seguridad juridica

de los beneficiarios.

En relacion con su duraciéon y extinciéon, se mantendra mientras se mantenga el
cumplimiento de los requisitos que dieron lugar a ella. La cuantia de la prestacion se actualiza

el 1 de enero de cada afio con referencia a los ingresos anuales del ejercicio anterior, de

St art. 5 del RD 453/22, 14-6, pot el que se tegula la determinacién del hecho causante y los efectos
econoémicos de la pensién de jubilacién en su modalidad contributiva y de la prestacién econdémica de ingreso
minimo vital, y se modifican diversos reglamentos del sistema de Seguridad Social que regulan distintos
ambitos de la gestién
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manera que, si la variacion de estos supone la extincion de la prestacion, esta se producira en

esa misma fecha (art. 15.1 y 16.3 LIMV).

Existen otras razones de extincion: fallecimiento del titular (aunque cualquier otro miembro
de la unidad de convivencia que cumpla los requisitos podra presentar en el plazo de tres
meses desde dicho fallecimiento una nueva solicitud, que permitird que puedan seguir
percibiéndola desde el primer dfa del mes siguiente), pérdida definitiva de los requisitos,
incumplimiento reiterado de las condiciones que permiten compatibilizar el IMV con las
rentas del trabajo o de la actividad econémica, resoluciéon recaida en procedimiento
sancionador que asi lo determine, salida del territorio nacional durante mas de 90 dias sin
comunicacion ni justificacion a la entidad gestora, y renuncia del derecho. Los efectos de la
extincion se produciran desde el primer dia del mes siguiente a la fecha en la que se
produjeron las causas extintivas (art. 18.2 LIMV). Tampoco hay una regulacion detallada del
procedimiento de extincion de la prestacion, y no se aclaran los derechos del beneficiario en

este proceso, especialmente en relaciéon con la posibilidad de recurrir la decision.

La LIMV también establece un procedimiento sancionador, diferenciando infracciones leves,
graves y muy graves en las que pueden incurrir los beneficiarios de la prestacion, y las
sanciones correspondientes, que van desde el apercibimiento hasta la pérdida de la prestacion

por un periodo de hasta 6 meses.

En cuanto al régimen de compatibilidades, ya hemos visto que la ayuda no se dirige
exclusivamente a personas desempleadas, de manera que el IMV es compatible con los
ingresos laborales y los percibidos por auténomos, hasta cierto limite. Naturalmente, también

son compatibles con todas las rentas exentas del calculo de los ingresos.

Y son compatibles, siempre que no superen o alcancen la renta garantizada, con las
pensiones, contributivas (desempleo, viudedad, invalidez o jubilacién) y no contributivas
(también por situaciones de desempleo, invalidez o jubilacién, ademas del complemento por
minimos de las pensiones contributivas y la prestaciéon econémica por nacimiento), del

sistema de Seguridad Social, y los subsidios de desempleo para mayores de 52 afios .

52 VAQUER, M., “El Ingreso Minimo Vital desde la 6ptica del Derecho Publico: Sus aportaciones al debate
sobre el Estado Social y Autonémico”, Revista de Derecho Priblico: Teoria y Método, 17ol. 5, 2022, pp. 115-142.
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También es compatible con las ayudas econémicas de caracter social del Estado, como el

Bono Alquiler Joven.

El problema se ha planteado con las rentas garantizadas de ciudadania de determinadas
comunidades auténomas, que cumplian una funcién similar a la que cumple el IMV. En el
caso de la de Catalufia, a pesar de que excluye de su derecho a los perceptores de pensiones
no contributivas de la Seguridad Social y por tanto deberfan ser incompatibles, se aplica de
forma subsidiaria para suplir o complementar el IMV (pues es de superior cuantia a este). En
el caso de Castilla y Leén, que contaba con una renta similar, se aprobo una ley para permitir
que los beneficiarios del Ingreso Minimo Vital que reciban una cantidad inferior a la renta
garantizada de ciudadanfa puedan complementar ambas prestaciones *. En Aragon, la
Prestacion Aragonesa Complementaria al IMV ha reemplazado al anterior Ingreso Aragonés

de Insercion >*. En 2023, un 22,5% de los perceptores de rentas minimas las compatibilizaron

con el IMV *,

Asi, en general la tendencia general ha sido a colocar a las rentas minimas como subsidiarias
del IMV, complementando su cuantia o cubriendo a colectivos a los que no alcance,
permitiendo adaptar el sistema de rentas minimas a su zona concreta (por ejemplo, al nivel
de precios o a la situacién del mercado de vivienda), aunque solo puede cumplir ese caracter
complementario si su cuantfa es supetior, algo que no siempre ocurre *°. Ademis, hay

comunidades que mantienen sistemas paralelos sin una estrategia clara de convivencia .

Finalmente, hay que tener en cuenta también el régimen de reintegro de prestaciones
indebidas. El INSS puede revisar de oficio los actos relativos a la prestacion de ingreso
minimo vital en el plazo de 4 afios desde que dict6 la resolucién administrativa no impugnada,
lo que podra tener como consecuencia que pida la devolucién de las prestaciones

indebidamente percibidas (art. 19.1 LIMV).

3 VAQUER, M., “El Ingreso Minimo Vital desde la éptica del Detecho Publico: Sus aportaciones al debate
sobre el Estado Social y Autonémico”, Revista de Derecho Priblico: Teoria y Método, 17ol. 5, 2022, pp. 115-142.

3 VILA, D. “La efectividad de los derechos sociales en el empleo de hogar y de cuidados en Espafia desde la
perspectiva del destinatario del derecho. Algunas innovaciones en la elaboracién normativa y en los medios de
tutela”, Revista Derechos y Libertades, n° 49, 2023

% Secretarfa de Estado de Derechos Sociales y Agenda 2030. (2023). Informe de Rentas Minimas de Insercion en
Espaiia 2023. Ministerio de Derechos Sociales, Consumo y Agenda 2030.

% VAQUER, M., “El Ingreso Minimo Vital desde la éptica del Detecho Publico: Sus aportaciones al debate
sobre el Estado Social y Autonémico”, Revista de Derecho Priblico: Teoria y Método, V'ol. 5, 2022, pp. 115-142.

7 PRIETO LOBATO, J. M., Y DE LA ROSA GIMENO, P., “Convivencia entre IMV y rentas minimas:
Balance y propuestas desde los profesionales de la intervencién social”, Cuadernos de Trabajo Social, 2023
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También puede ocurrir que los beneficiarios se vean obligados a reintegrar las cantidades
percibidas como consecuencia de un cambio en las circunstancias que determinaron su
cuantia, que determinen que no exista derecho a la prestaciéon o que el importe a percibir sea
inferior al percibido (art. 19.2 LIMV). En 2022 se introdujo una reforma segun la cual en
caso de que en la unidad de convivencia se integre un beneficiario menor de edad y las
cantidades exigibles no superen el 65% de la cuantia mensual de las pensiones no
contributivas, no seran exigibles los importes indebidamente percibidos (art. 19.2 LIMV).
Pero no parece justificable que solo se incluya a menores y no a otras personas vulnerables,

como mayores de edad o discapacitados.

Esta posibilidad, conjugada con el sistema de revision y actualizaciéon del IMV, ha producido
numerosos problemas. Si recordamos, los beneficiarios del IMV deben comunicar en el plazo
de 30 dias cualquier cambio en sus circunstancias que pudieran dar lugar a la modificacion,
suspension o extincion del derecho. Pero la INSS no lo actualiza en ese plazo, sino
anualmente, con efectos al 1 de enero de cada afo. Esto evidencia un problema estructural
en la gestion del IMV, pues la evaluacién de rentas se basa en la declaracion de la renta del
afio anterior, pero posteriormente, al revisarlas, se consideran los datos del ano en curso.
Ademas, los datos que emplea provienen de las declaraciones de la renta, que puede no
reflejar la situacion de vulnerabilidad de las personas, dando lugar a una posible devolucién

de la prestacion.

Ademas, en el caso examinado de vulnerabilidad econémica sobtrevenida, en la revisién a
efectuar a dos afios, habria que devolver las cantidades aportadas en los periodos a los que
no tenfa derecho. Por tanto, en la practica en estos casos funcionaria mas como un préstamo
que como una prestacién, pues la revision se efectia no conforme a los datos de

vulnerabilidad econémica, sino a los previos.

Estas devoluciones generan deudas dificiles de asumir para familias vulnerables, pues se trata
de cantidades que, en la mayor parte de los casos, ya se han gastado, y que les dejan en
situacion de total indefension ante la obligaciéon de devolucion. Por ejemplo, a una familia se
le pidi6 que devolvieran 2.400€ en base a pagos indebidos por falta de actualizacion,
proponiéndoles compensar el dinero en tandas de 600€ durante 4 meses, de forma que

durante ese tiempo recibitfan solo 300€ **.

58 Babiker, S. (2023). “E/IM/ es mds de lo niismo, o peor, porque encima te deja con una denda”. E1 Salto
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Segun la AIReF, al menos 85.000 de 342.000 personas (una de cada cuatro) han recibido

resoluciones en las que se les exige la devolucién parcial del IMV 5,

Adicionalmente, la Disposicién Adicional 3* del RD 789/22, establece que cuando la deuda
de los ingresos indebidos se deba a cruces de datos con la Agencia Tributaria, se compensara
de manera que se le podra retirar el 70% de la prestacion, cuando de acuerdo al sistema
general, la compensacion alcanza solo al 20% de la deuda mensual, por lo que supone una

diferencia claramente discriminatoria .

En agosto de 2023, el Defensor del pueblo solicité una modificacion legal para que el Estado
no cobre la devoluciéon de manera integra, especialmente cuando el error provenga de la
administracion. Ademas, sefial6 que las entidades gestoras tardan meses o afios en detectar
irregularidades, y cuando finalmente las resuelven exigen la devolucién de todo ese periodo,
lo que deja a las familias en situaciones de incertidumbre econdémica.” Una soluciéon podtia
consistir en que los requisitos econémicos se verificasen utilizando datos mas vinculados a
la actualidad (como las cotizaciones sociales).®” De hecho, desde la entrada en vigor del IMV,
el 30% de sus solicitudes han pedido que les sea considerada la renta del afio en curso, esto

solo se concedi6 al 2%, a pesar de reconocerse esta posibilidad en 2025 ©.

Sin embargo, aunque en octubre de 2023 el Gobierno abrié un periodo de consulta puiblica
para proponer cambios en las devoluciones de IMV, no ha habido modificacién alguna del

sistema.

Pero existen sentencias recientes que podrian abrir la puerta a que se recurra la devolucion
de cobros indebidos si son consecuencia de errores administrativos. Por ejemplo,
recientemente, el Tribunal Superior de Justicia de la Rioja eximi6 a un beneficiario del IMV
de devolver 4.315€ a la INSS cobrados indebidamente tras una revisiéon en la que se
determiné que no cumplia los requisitos. La sentencia se basa en la doctrina Cakarevic del

Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH), que en 2018 fall6 a favor de una

5 Aranda, G. (2024). Una sentencia abre la puerta a anular la devolucion de cobros indebidos del Ingreso Minimo Vital. E1
Nacional.

60 BURRIEL, P, “Avances y retrocesos de la proteccion social contra la pobreza en Espaifia. Del ingreso
minimo vital y otras cuestiones”, Revista General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, ndm. 69, 2024

1 Aranda, G. (2024). Una sentencia abre la puerta a anular la devolucion de cobros indebidos del Ingreso Minimo 1/ ital. E1
Nacional.

2 Aranda, G. (2024). Uno de cada cnatro beneficiarios del Ingreso Minimo V'ital tiene que devolver una parte al Gobierno.
El Nacional.

63 Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal. (2024). 3.“ Opinidn Ingreso Minimo Vital
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ciudadana croata y en contra de su gobierno al determinar que la devolucién de un cobro
indebido no puede suponer una carga excesiva para el afectado si el error es solo imputable

a la administracion, pues generarfa una expectativa legitima.

Asi, los argumentos del tribunal basaron su sentencia en la consideracién que el error fue
exclusivamente de la administraciéon (que concedié la ayuda con los datos correctos
aportados por el solicitante), no hubo mala fe por parte del beneficiario ni realizé
declaraciones falsas y la prestacion cubria necesidades basicas. * El TS también viene
manifestando un cambio de tendencia, al considerar la buena fe como base para revertir las

devoluciones de cuantias percibidas indebidamente ®.

4. Procedimiento para el reconocimiento de la prestaciéon. Impugnacion de

la decision administrativa de inadmision.

Una vez recibida la solicitud de la prestacion, antes de admitirla, el 6rgano competente debe
comprobar si los beneficiarios cumplen con el requisito de vulnerabilidad. Frente a la

resolucion de inadmision cabe reclamacion administrativa previa en materia de prestaciones

de Seguridad Social (art. 28.1 LIMV).

Si se admite, el INSS procedera a comprobar el cumplimiento del resto de requisitos
(identidad de los beneficiarios, residencia legal y efectiva, composiciéon de la unidad de
convivencia, relacion de parentesco y pareja de hecho, ingresos y patrimonio...), debiendo
el 6rgano competente dictar resolucion en el plazo maximo de 6 meses desde la fecha de

entrada en su registro de la solicitud. (art. 28.2 LIMV).

Se ha criticado que ni se regula este procedimiento de instrucciéon claramente en la ley, pues
no se indican los tramites que deben sustanciarse; ni se contempla la posibilidad de dar
audiencia a los interesados si la Administracion se aparta de lo solicitado. Por una
interpretacion literal de la ley, ha de entenderse que se han de respetar las garantias de la

LPAC (que incluye ese derecho de audiencia) ®.

4 Aranda, G. (2024). Una sentencia abre la puerta a anular la devolucion de cobros indebidos del Ingreso Minimo 1/ ital. E1
Nacional.

05 Véase: SSTTS 4036/2023, del 5/10/2023/, 0 2997/2023, del 27/06/2023, pot ejemplo

% VAQUER, M., “El Ingreso Minimo Vital desde la éptica del Derecho Publico: Sus aportaciones al debate
sobre el Estado Social y Autonémico”, Revista de Derecho Priblico: Teoria y Método, 17ol. 5, 2022, pp. 115-142.
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Si no se notifica resolucion expresa, se entendera desestimada la solicitud. Posteriormente a
su concesion, el INSS debera seguir comprobando el cumplimiento de los requisitos
mediante controles periddicos, a efecto del mantenimiento, modificaciéon, suspensiéon o

extincion de la prestacion (art. 29.1 LIMV).

En caso de resolucion de denegacion o extincion, si se desea recurrir, también serd necesario
presentar una reclamacién administrativa previa en el plazo de 30 dfas desde que se produce
dicha resolucién o se entienda denegada la solicitud por silencio. La Administracion tiene 45
dias para responder, y si no hay contestaciéon o se rechaza la reclamacion, se podra acudir a
la via judicial, de nuevo en un plazo de 30 dias, debiendo presentar una demanda contra en
los Juzgados de lo Social (pues la Ley de la Jurisdiccion Social atribuye expresamente al orden
social la competencia sobre prestaciones de la Seguridad Social) en el plazo de 30 dfas desde

la recepcion de la resolucion o7,

En 2021, la Administracién perdié en un 42% de los juicios sobre el IMV. Una posible
explicacién esta en que los acostumbrados a tramitar las ayudas de este tipo son los
funcionarios de las CCAA, no los trabajadores de la Seguridad Social, a los que les puede

faltar formacién .

Ademas, la mayor parte de las reclamaciones quedaron sin respuesta, lo que impide conocer
las causas de su desestimacion, para poder defenderse en mejores condiciones en el posterior
procedimiento judicial . Y cuando si que hay respuesta, las denegaciones se limitan a citar
el articulo de 1a ley, sin aportar fundamento. Las entidades mediadoras también denuncian
que las resoluciones tampoco justifican adecuadamente los importes y ajustes del IMV. Esta
falta de motivaciéon tampoco beneficia a la Administracién, pues una explicaciéon mas

detallada podria ayudar a entender por qué se denegé y reducir el nimero de reclamaciones

70

También se ha denunciado que deberia articularse la justicia gratuita para las reclamaciones

previas .

7 De las Heras, O. (2025). Cdmo reclamar si te han denegado el Ingreso Minimo Vital. Loentiendo.

68 Alvarez del Vayo, M., Bernardo, A., Gavilanes, M. y Torrecillas, C. (2021). La administracion pierde en el 42%
de los juicios sobre el Ingreso Minimo Vital. Civio.

69 Alvarez del Vayo, M., Bernardo, A., Gavilanes, M. y Torrecillas, C. (2021). La administracion pierde en el 42%
de los juicios sobre el Ingreso Minimo Vital. Civio.

"OAutoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal. (2024). 3.“ Opinidn Ingreso Minimo V'ital

" Ayala, L. (2023). E/ ingreso minimo vital: una politica necesaria gue puede mejorar. E1 Pais.
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5. Competencias de gestion del IMV

La competencia para el reconocimiento y control del IMV corresponde al Instituto Nacional
de la Seguridad Social (art. 25.1 LIMV). Todas las administraciones publicas deben cooperar
en las funciones de supervision necesarias para la garantia del IMV, para lo cual se crean la
Comisién de seguimiento del ingreso minimo vital (que evalia el impacto del IMV como
instrumento para prevenir la pobreza y exclusion social) y el Consejo consultivo del ingreso
minimo vital (que elabora informes, actas de reuniones, etc.). El resultado del ingreso minimo

vital debe ser evaluado por la Autoridad Independiente de Responsabilidad fiscal (art. 31 y

32 LIMV)

El art. 32 de la ley preveia mecanismos de colaboracion entre CCAA para mejorar la gestion,
y la Disposicion Adicional 4* y el art. 25.2 prevén la celebracion de convenios con las CCAA
de régimen comun o las entidades locales para la cesion de parte la gestion del IMV que, en
el caso de las CCAA, puede llegar a incluir la iniciacién, tramitacion, resolucion y control por
parte de estas. Antes de la reforma por el RDL 8/2023, solo se establecia que “ (...) el
Gobierno estudiara a partir de 2021 la celebracion de convenios con comunidades

auténomas que contemplen féormulas de gestion de la prestacion del ingreso minimo vital”.

Esta ampliacién en la posibilidad de asunciéon de competencias por las CCAA fue valorada
positivamente por el Defensor del Pueblo, pues las Administraciones autonémicas ya
gestionan el resto de las prestaciones no contributivas, y podria permitir una concesion de la
ayuda mas eficaz, al solucionar parte de los problemas que se generan por el solapamiento

de competencias. Naturalmente, esto debetia ir acompafiado de un aumento de personal ™.

Lo cierto es que la proximidad en la gestion es fundamental para la eficacia de la prestacion,
ya que los entes mas cercanos pueden detectar mejor las situaciones de vulnerabilidad y
exclusién social, por lo que, aunque no gestionan directamente el IMV, pueden colaborar en
la identificacién de beneficiarios y en la prestacion de servicios complementarios. De hecho,
la Ley de Bases del Régimen Local (en su art. 25.2.¢) reconoce su funcién en la evaluacién y

atencion de situaciones de exclusion social.

2ROJO, E., “La gestién del Ingreso Minimo Vital . Notas a las sentencias del TC 19/2024 de 31 de enero y
32/2024 de 28 de febrero”, Revista Trabajo y Derecho, 2024, pp 115-116.

30



Por otro lado, el IMV no es un sistema aislado, sino que se integra dentro de un sistema
complejo de proteccion social en el que interactian diferentes niveles administrativos, por lo
que es necesario articular un equilibrio de competencias. Pero estos mecanismos de
cooperacién apenas existen, dando lugar a problemas que se mencionaran en un apartado

posterior ",

Cuestion diferente son las CCAA forales, pues La Disposicion Adicional 5* de la LIMV
establece que, debido a la existencia de haciendas forales en el Pais Vasco y Navarra, estas
comunidades auténomas asumiran las funciones y servicios relacionados con el IMV dentro
de su territorio, en lugar del INSS. Asi lo hacen desde 2022, habiendo asumido funciones
de iniciacién, tramitacién y resolucion de expedientes, control de estos y el pago a los

beneficiarios .

Los grupos parlamentarios Vox y Partido Popular presentaron un recurso de
constitucionalidad contra esta disposicion, que fue declarada constitucional por unanimidad
el TC en 2024. Este argument6 que la gestion del IMV entra dentro del régimen econémico
de la Seguridad Social, el cual nuestra Constitucion permite delegar a las Comunidades
Auténomas segun el articulo 149.1.17 (pues recordemos que al final se dice “sin perjuicio de
la ejecucion de sus servicios por las CCAA”). En este sentido, por ejemplo, Catalufia, se ha
atribuido en materia de Seguridad Social: “a) El desarrollo y la ejecucion de la legislacion
estatal, excepto las normas que configuran el régimen econémico. b) La gestion del régimen

econémico de la Seguridad Social” (art. 165 del Estatuto de Autonomia de Catalufia).

Ademas, no se rompe la “caja tnica” de la SS, pues las comunidades forales aplican la
normativa estatal y el Estado mantiene funciones clave como fijar criterios, controlar el
sistema y supervisar el uso de fondos. De hecho, las pensiones no contributivas de jubilacion
e invalidez han sido gestionada de forma similar por las comunidades desde 1990. ™ Por otro

lado, el sistema especifico de financiacién foral justifica que asuman el pago .

3 BURRIEL, P, “Avances y retrocesos de la proteccion social contra la pobreza en Espaifia. Del ingreso
minimo vital y otras cuestiones”, Revista General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, ndm. 69, 2024

74 Revista de la Seguridad Social. (2024). E/ Gobierno firma con la Generalitat de Cataluiia el acuerdo de asuncion de
competencias del Ingreso Minimo Vital

5 ROJO, E., “La gestién del Ingreso Minimo Vital . Notas a las sentencias del TC 19/2024 de 31 de enero y
32/2024 de 28 de febtrero”, Revista Trabajo y Derecho, 2024, pp 115-116.

76 Brunet, J. (2024). E/ Constitucional avala que el ingreso minimo vital sea gestionado por el Pais V'asco y Navarra. El
Pais.

7ROJO, E., “La gestién del Ingreso Minimo Vital . Notas a las sentencias del TC 19/2024 de 31 de enero y
32/2024 de 28 de febrero”, Revista Trabajo y Derecho, 2024, pp 115-116.
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Hay cinco CCAA que ya han solicitado el traspaso de la gestiéon del IMV, entre las que se
encuentra Castilla y Ledn™. Por su parte, el Gobierno ha firmado con Catalufia la asuncién
por su gobierno de competencias de gestion del IMV, aunque no se encargara del pago de la
prestacion, que seguira siendo competencia del Estado, pues esta posibilidad solo se

contempla para las Comunidades forales ”,

8 Europa Press. (2022). Cataluiia y cinco CCAA del PP han pedido al Gobierno el traspaso de la gestion del Ingreso
Minimo Vital. Buropa Press.
7 Generalitat de Catalunya. (2024). Traspaso del ingreso minimo vital.

32



6. LA EFICACIA DEL INGRESO MIiNIMO VITAL

Lo cierto es que este instrumento, aunque ambicioso, ha planteado bastantes problemas que
han limitado su eficacia real. Aparte de aquellos ya mencionados paralelamente a la regulacion

normativa, como el de las devoluciones, aqui se examinaran los otros mas relevantes:
a) Su alcance

Segun datos actualizados a enero de 2025, la prestacion ha llegado en este mes a 671.849
hogares en los que viven 2.050.542 personas. La mayoria de beneficiarios fueron mujeres, de
una media de edad de 45,2 afios. El 82,4% fueron de nacionalidad espafiola. Un 41,5% de

los beneficiarios era menor de edad *.

De acuerdo a datos del INE, el porcentaje de poblaciéon en de carencia material y social
severa el afio pasado fue de un 8,3% de la poblacién, un total de 4.073.472 habitantes®. Por
tanto, la prestacion llega a poco mas del 50% de aquellos en situaciéon de pobreza severa. Y
en cuanto a la poblacion en riesgo de de pobreza o exclusion social, un 25,8%%, solo cubrirfa
al 16,19%. En relacién con las personas sin hogar, solo llega al 5% de estas que tendria

derecho a percibirlo.

Ademas, la llegada del IMV es muy desigual entre CCAA., pues Melilla, donde hay un 43,2%
de personas por debajo del umbral de pobreza que cobran el IMV, lidera las estadisticas (le
siguen Ceuta y la Rioja) mientras que en las Illes Balears, a la cola, solo les llega a un 11,4%

de esta poblacién (le siguen Canarias y Catalufia) *.

Por tanto, aunque los datos han mejorado, esto se queda muy lejos de las declaraciones del

Ejecutivo, que prometi6 acabar con un 80% de la pobreza severa en el pais con esta medida™.

En cuanto al porcentaje de solicitudes concedidas, en 2024 se calculé que de las 3.055.083
solicitudes de IMV recibidas, el Gobierno tan solo concedi6 852.378.* Entre los principales

motivos, el Gobierno ha alegado que la mayoria de las denegaciones se deben a superar el

80 La Moncloa. (2025). E/ Ingreso Minimo V'ital protege a mas de 850.000 menores en enero, el 41,5% de los beneficiarios
81 Instituto Nacional de Estadistica. (2024). Encuesta de condiciones de vida.

82 Instituto Nacional de Estadistica. (2024). Encuesta de condiciones de vida.

8 Barcena, S. (2023). E/ ingreso minimo vital solo llega a un 20,8% de la poblacion que vive bajo el umbral de la pobreza.
El Pais.

84 Izquierdo, D. (2022). Ingreso Minimo. .. Vital, pero inalcanzable: sélo lo recibe el 12% de la poblacion bajo el nmbral de
la pobrezga. 1zquierda Diario.

8 Aranda, G. (2024). Uno de cada cnatro beneficiarios del Ingreso Minimo Vital tiene que devolver una parte al Gobierno.
El Nacional.
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umbral de ingresos, y algunas otras a la falta de acreditaciéon adecuada de la existencia de
unidad de convivencia (lo que dio lugar a alguna modificacién normativa), pero no parece
que dichas justificaciones sean suficientes para justificar el muy elevado porcentaje de

%, Ademis, un alto porcentaje de solicitudes son denegadas por motivos

denegaciones
formales, pequefios errores en la documentacion, obligando a los solicitantes a comenzar el

proceso de nuevo Y.

Actualmente, se ha tratado de facilitar la comprension de los requisitos a través de un
simulador de la solicitud, que al final del proceso permite generarla, donde se han
simplificado las preguntas. Sin embargo, siguen existiendo algunas que incorporan conceptos
legales no necesariamente conocidos por la poblacién general, por ejemplo, se pregunta:
“sresiden todos los integrantes de la unidad de convivencia de forma legal e ininterrumpida
en Espafia desde hace al menos un ano?”. Al solicitante le puede surgir la duda de si una
salida temporal del territorio nacional o la separacion temporal de su pareja implicarfa el

incumplimiento de este requisito.

También nos encontramos con la siguiente pregunta:

FIGURA 3

Durante el afio pasado el valor neto de los bienes o propiedades
de todas las personas que componen tu unidad de convivencia,
excluyendo la vivienda habitual, fue de:

(Obligatorio)

| Superior a 49.806,54 € | ‘ Entre 49.806,54 € y 33.204,36 €

Inferior a 33.204,36 €

Del valor total de los bienes y propiedades se descontaran las deudas y créditos existentes a fecha de
presentacion de la solicitud, excluidos los asociados a la vivienda habitual.

Fuente: bttps:/ [ imv.seg-social.es/

86 VILA, D. “La efectividad de los detechos sociales en el empleo de hogar y de cuidados en Espafia desde la
perspectiva del destinatario del derecho. Algunas innovaciones en la elaboracién normativa y en los medios de
tutela”, Revista Derechos y Libertades, n® 49, 2023

87 BURRIEL, P, “Avances y retrocesos de la proteccion social contra la pobreza en Espafia. Del ingreso
minimo vital y otras cuestiones”, Revista General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, ndm. 69, 2024
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Aqui nos encontramos con una serie de trabas a la accesibilidad de una persona media. En
primer lugar, es habitual que una persona no conozca el valor neto de sus bienes, y que no
conozca cudles de estos son el objeto del computo (por ejemplo, si incluye los bienes muebles
dentro de su vivienda habitual). En la medida en que este dato esta disponible para la
Administracién pues es el que evaluaa, por ejemplo, para conocer la capacidad econémica del
solicitante a la hora de otorgar becas, serfa recomendable que se incluyese una guia que

facilitase la consulta de este dato, para poder responder adecuadamente a la solicitud.

Ademas, apreciamos como en el momento de responder se abre una caja informativa, pero
esta no clarifica nada sobre el contenido de la pregunta, sino que se limita a explicar el
concepto de valor neto, sin aportar informacion alguna sobre los bienes que este incluye y

cOmo conocet su cuantia.

Ademas, se requieren una serie de documentos y certificados que muchas personas en

situacion de vulnerabilidad tienen dificultad para obtener, como los de ingresos previos *.

Otro problema se plantea en relacion con el proceso de verificacion de los requisitos. Ya
hemos visto que, antes de admitir la solicitud, se evalaa la vulnerabilidad econémica del
solicitante a través de la documentacion que hayan aportado, de manera que si de ese primer
examen de la documentacion (que, como se acaba de indicar, en ocasiones es dificil de
obtener) no se considera verificado ese requisito, se inadmite la solicitud. Pero esta
inadmision se produce sin analizar toda la documentacién y sin motivacién alguna, cuando

esta ultima es obligatoria en los actos que limiten derechos subjetivos o intereses legitimos.

Esta falta de motivaciéon ademds dificulta la fundamentacion de la reclamacion (y en su caso
demanda judicial) posterior, incidiendo asi en el derecho a la tutela judicial efectiva. Ademas,
como no se trata de una denegacion formal, puede producir la inadmision de la solicitud de

algunas rentas minimas *-

Ademas, los requisitos aparecen como demasiado exigentes y pueden implicar la exclusion
de poblacion vulnerable. Por ejemplo, no podria solicitarla una estudiante que trabaja y vive
sola salvo que lleve 3 afios viviendo de forma independiente y tenga mas de 23 afios, personas

que comparten piso con otras que si llegan a los minimos de ingresos establecidos, o

8 BURRIEL, P, “Avances y retrocesos de la proteccién social contra la pobreza en Espafia. Del ingreso
minimo vital y otras cuestiones”, Revista General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, num. 69, 2024
8 BURRIEL, P, “Avances y retrocesos de la proteccion social contra la pobreza en Espafia. Del ingreso
minimo vital y otras cuestiones”, Revista General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, ndm. 69, 2024
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migrantes sin permiso de residencia, que suelen ser los mas afectados por los shocks

econémicos negativos .

Es cierto que la ley de 2021 eliminé alguno de los requisitos respecto a la ley de 2020, como
la necesidad de figurar como demandante de empleo, la edad méaxima para poder acceder a
la prestacion, o el requisito de “dltimo recurso”, segun la cual se exigfa que los solicitantes
hubieran solicitado las prestaciones a las que pudieran tener derecho antes que esta
prestacion, cuando es especialmente dificil para personas vulnerables conocer sus derechos
en este sentido. Ademas, se mejora el concepto de domicilio para personas sin hogar y se
incorpora la posibilidad de acceder a la prestaciéon de personas convivientes en situacion de

exclusién social que no constituyan una unidad *'.

Pero siguen existiendo problemas, como que se limite la prestacioén a personas con residencia
legal en Espana, que excluye a los trabajadores sin residencia legal, situacién en la que se
encuentran gran parte de los trabajadores migrantes, que suelen ocupar las posiciones mas
precarias (por ejemplo, un 50% de las trabajadoras del hogar carecen de documentacion legal
para estar dadas de alta). A lo que no ayuda las dificultades para obtener cita en las oficinas
de extranjetia o el retraso en la tramitacién de documentos . Una posibilidad serfa ampliar
las excepciones al requisito de residencia de las personas en “situaciones de mayor

vulnerabilidad” a las personas extranjeras en situaciéon de necesidad.

El hecho de que ademas se exija la acreditacion de la residencia mediante empadronamiento
no facilita las cosas para los que habiten en un piso compartido, porque en muchas ocasiones
el contrato estd a otro nombre o estan sin contrato, y no son titulares de un contrato de

suministro, exigencias para ser empadronado en ese domicilio”.

En relaciéon con la unidad de convivencia, ya se ha indicado que el incumplimiento de los
requisitos vinculados a esta es la segunda causa de rechazo de solicitudes del IMV. En el 59%

de los casos, debido a que la unidad de convivencia declarada no es la que figura en el padron,

N Lavin, E. (2020). E/ ingreso minimo vital: que los ladridos de la derecha no oculten los limites de una medida insuficiente.
Izquierda Diario.
9 ALVAREZ, J., “Una nueva prestacién no contributiva de la seguridad social: el ingreso minimo vital”,
Revista General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, nam. 56, 2020
92 VILA, D. “La efectividad de los derechos sociales en el empleo de hogar y de cuidados en Espafia desde la
perspectiva del destinatario del derecho. Algunas innovaciones en la elaboracién normativa y en los medios
de tutela”; Revista Derechos y Libertades, n® 49, 2023
9 VILA, D. “La efectividad de los derechos sociales en el empleo de hogar y de cuidados en Espafia desde la
perspectiva del destinatario del derecho. Algunas innovaciones en la elaboracién normativa y en los medios
de tutela”, Revista Derechos y Libertades, n® 49, 2023
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y la segunda causa mas comun fue porque no cumplen el periodo de empadronamiento
exigido™. De acuerdo al defensor del pueblo, las principales causas por las que los datos
declarados no coinciden con los del padron es porque en este figuran personas que ya
abandonaron el hogar, normalmente la expareja del solicitante, hijos que se independizaron

o los antiguos inquilinos *.

En relacion con este problema, una sentencia del TSJ de Justicia de Madrid de 2024, rechazé
el recurso de la INSS contra una sentencia que estimaba la demanda del solicitante, que habia
visto denegada su solicitud del IMV, entre otras cosas, porque indicd que no formaba parte
de una unidad de convivencia, cuando segun el padrén vivian con él otras dos personas. Pero
la realidad era que una de ellas ya no vivia en el domicilio, y que la otra persona no formaba
una unidad de convivencia con el solicitante de acuerdo a los criterios legales. “Esta situacion
ilustra que los datos del padréon no son definitivos para determinar la existencia de una unidad
de convivencia a efectos del Ingreso Minimo Vital, siendo necesario analizar la realidad de la

situacion y los vinculos entre los convivientes.

Estos requisitos dejan fuera a jovenes que hayan vivido en otra unidad de convivencia en los
dos afios previos, a menores con cambio de custodia y por tanto domicilio, o a familias con
miembros en situacién irregular, impidiendo el acceso si uno de ellos no tiene residencia
legal.”” Ademas, muchos individuos en situacién de inestabilidad social y econémica cuentan
con una situacién personal cambiante, que afecta a la unidad de convivencia y puede
provocar que no se cumplan los requisitos, pues recordemos que todas las personas
integrantes de dicha unidad deben cumplir todos los requisitos durante la totalidad del tiempo

de la percepcion de la prestacion™.

A esto se suma que, ante la incorporaciéon de nuevos miembros a la unidad de convivencia,
como un nuevo hijo, el INSS retira la ayuda hasta que se registre al nuevo bebé, dejando a la
familia sin la ayuda durante meses. En la mayoria de las ocasiones, ademas, ni siquiera se
notifica la baja, sino que dan de baja directamente el ingreso. El Gobierno ha alegado

limitaciones en el sistema informatico ”.

% Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal. (2024). 3.“ Opinidn Ingreso Minimo Vital

% Europa Press. (2023). E/ IMV/, a prestacion social que mds quejas recibe ante el Defensor del Pueblo. Europa Press
% Tribunal Supetior de Justicia de Madtid, sentencia nim 222/2024, del 6 de marzo de 2024

97 BURRIEL, P, “Avances y retrocesos de la proteccién social contra la pobreza en Espafia. Del ingreso
minimo vital y otras cuestiones”, Revista General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, num. 69, 2024
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Por otro lado, la ley requiere un certificado expedido por los servicios sociales competentes
para la acreditacion de determinados requisitos, como la residencia efectiva de las personas
empadronadas en un domicilio ficticio. Pero estas entidades declaran que apenas emiten
certificados porque termina primando la informacién del padrén sobre estos, y porque
determinadas situaciones que deberfan certificar implicaria visitas domiciliarias, que no tienen

competencia para realizar '

A esto se suma que en muchas ocasiones la Administracién emplea un lenguaje
excesivamente técnico en sus peticiones de documentacion, lo cual dificulta al solicitante el

saber qué es exactamente lo que debe aportar "

Por otro lado, también hay que considerar la mayor dificultad que plantea la prueba de los
requisitos para personas sin hogar. Es cierto que la regulaciéon ha mejorado, pues
anteriormente estos individuos no podian acceder a la ayuda y en la actualidad se permite
acreditar su domicilio a través del empadronamiento en un domicilio ficticio. Pero los
problemas persisten, sobre todo para las personas en la calle, pero también para quienes
tienen acceso a una vivienda de forma intermitente, pues muchas veces no tienen contrato o

viven con la unidad familiar, lo que no les permite percibir el IMV '

Ademas, estas personas muchas veces no tienen acceso a la documentacion. Para los que
viven en albergues, estos les pueden acreditar su situaciéon y acompafiar en la tramitacion de
la ayuda, pero para aquellos que estan en la calle se complica. Ademas, a personas que nunca
han pasado por los servicios sociales o que hicieron la solicitud antes, se plantea el problema

de que no les llegan los requerimientos '*.

Ademas, hay que considerar los injustificadamente mayores requisitos que exige la LIMV a
personas determinadas: las parejas de hecho y los jévenes. En relacion con las parejas de
hecho, se exige un requisito de tiempo de unién de dos afos, cuando la regulacion de esta

figura en CCAA como Galicia no exige requisitos temporales.

En cuanto a las personas jévenes, por un lado, ya hemos visto que se excluye a las personas
de entre 18 y 23 afios, salvo excepciones especificas (como ser huérfanos absolutos), aunque

cumplan los requisitos de vulnerabilidad econémica. Podemos intuir que se debe al miedo a

100 Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal. (2024). 3. Opinidn Ingreso Minimo 1/ ital
101 Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal. (2024). 3. Opinidn Ingreso Minimo 1/ ital
102 Delle Femmine, L. (2024). E/ ingreso minimo vital solo llega al 5% de las personas sin hogar. E1 Pafs.
105 Delle Femmine, L. (2024). E/ ingreso minimo vital solo llega al 5% de las personas sin hogar. El Pais.
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que ofrecer esta prestacion ralentice su emancipacion.

Ademas, hay requisitos mas estrictos para los menores de 30 afios que soliciten
individualmente la prestacion, a quien se les exige haber residido previamente de forma legal
y efectiva en territorio espafiol durante dos afios de manera independiente; mientras que para
los mayores de esta edad solo se exige acreditar un domicilio distinto al de sus progenitores
durante el afno anterior a la solicitud. Este requisito es dificil de cumplir especialmente en un
contexto de precariedad laboral y altos costes de vivienda: actualmente, alquilar un piso
equivale al 92,1% del salario mediano de una persona joven.'” Ademas, la edad media de

emancipacién en Espafia es de 30,4 afios, la cuarta mas alta de la Unién Europea .

A los menores de 30 también se les exige un requisito adicional, haber cotizado al menos 12
meses a la Seguridad Social, y teniendo en cuenta que los jovenes suelen tener empleos
temporales y precarios, este es un requisito que puede presentar como de dificil

cumplimiento.

Esto requisitos mas exigentes no parece tener ninguna justificacion objetiva, constituyendo
por tanto una discriminacién, y es por eso que el Defensor del Pueblo ha advertido sobre su
posible inconstitucionalidad. Aunque la Constitucién no menciona explicitamente la edad
como motivo de discriminacion, la jurisprudencia del TC ha reconocido que solo puede
utilizarse como criterio de diferenciacion si esta debidamente justificado, cosa que la LIMV
no hace. Ademas, excluir a los mas jovenes de este derecho podria suponer también una
violacion del derecho a la proteccion social reconocido en la Constituciéon (aunque como
derecho de limitada eficacia) y en tratados internacionales como la Carta Social Europea. Las
ultimas reformas solo han facilitado el acceso a los mayores de 65 afios, pero no han

modificado esta exclusion de los jovenes ™.

Esto evidencia que los jévenes no parecen ser uno de los colectivos prioritarios en la
proteccion otorgada por la ley, a pesar de que ha sido uno de los mas golpeados por la crisis
derivada del Covid-19, siendo los primeros en perder su empleo y los dltimos en recuperarlo:

107

el 27,4% de estos esta en situacién de pobreza y/o exclusion social en Espafia™’. Gran parte

de los jovenes no pueden volver a casas de sus familias por razones econémicas o conflictos

"% Setvicio de Estudios UGT. (2024). Personas jévenes: precariedad y dificultad de acceso a la vivienda.

105 BEuropa Press. (2024). Esparia es el cuarto pais de la UE con una edad de emancipacion mas alta. Onda Cero.
1%6Consejo de la Juventud de Espafia. (2021). Ingreso niinimo vital: ses justo con la juventud?

107 E] Salto. (2024). £/ 27,4 % de la juventud espaiiola esti en situacion de pobrega y/ o exclusion social. E1 Salto.
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familiares (como violencia intrafamiliar, discriminacion...), por lo que dependen de ayudas
para sobrevivir, de manera que su exclusion refuerza las desigualdades y les deja en una

situaciéon de mayor vulnerabilidad.

Las soluciones deberfan pasar por ampliar el derecho a recibir el IMV a partir de los 18 afios
y eliminar los requisitos adicionales para los menores de 30. Ademas, actualmente deben
demostrar que no viven con su familia para acceder el IMV, cuando serfa conveniente
reconocer la independencia econémica de los jévenes, especialmente en casos de conflicto

familiar o violencia intrafamiliat.

Pero lo cierto es que en la falta de recepcion de las ayudas también inciden otros factores
ajenos a los propios requisitos, como las trabas burocraticas: la solicitud se realiza
preferentemente por via telematica, lo que excluye a personas con baja competencia digital
o sin acceso a internet. La ley ni siquiera menciona qué otros canales de comunicacién son
admisibles para presentar la solicitud, aparte de los “preferentes”, quedando en el aire la

posibilidad de presentacion en papel.

En caso de intentar obtener asistencia en las oficinas de Seguridad Social, se denuncia que la
imposibilidad de obtener cita presencial (aunque, supuestamente, las personas vulnerables no
requieren reservar turnos) complica el procedimiento. ' La organizaciéon CIVIO realiz6 un
estudio donde un robot traté de obtener cita tres veces al dia durante dos semanas en marzo
de 2023. Los resultados fueron que en 63 de las 394 oficinas abiertas de la Seguridad Social,
fue imposible encontrar cita durante esos catorce dias para gestionar el IMV. Cuando si que
la habia, la mitad de las veces era para, como minimo, dos semanas mas tarde.'” E incluso
concertando la cita, las entidades mediadoras denuncian que los profesionales de la Seguridad
Social deberfan contar con una mejor capacitacion que les permitiese proporcionar un

acompafiamiento mas individualizado a los solicitantes '".

Esto provoca que sean asociaciones como la de Itaca 3 en Palencia las que deben

proporcionar ordenadores para estas personas y les ofrecen asistencia. Pero esto no deberia

108 Barcena, S. (2023). E/ ingreso minimo vital solo llega a un 20,8% de la poblacion que vive bajo el umbral de la pobreza.
El Pais.

109 Belmonte, E., Bernardo, A., Cabo, D., Maqueda, A., Torrecillas, C., & Alvarez del Vayo, M. (2023). Las
colas invisibles de la Seguridad Social: ni un robot consigne encontrar cita previa. Civio.

110 Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal. (2024). 3.“ Opinidn Ingreso Minimo 1 ital

40



ser necesario, sino que las personas deberfan ser capaces de solicitarlas por su cuenta, pues,

“si los derechos no son accesibles, dejan de ser un derecho” '

De hecho, en 2022, quedé sin adjudicarse gran parte del presupuesto destinado a esta ayuda:
se devolvieron 453 millones de euros, correspondientes a unos potenciales 250.000
beneficiarios. ' Por tanto, queda claro que no es un problema de fondos, sino de ejecucion.
La AIReF concluy6é que mientras que el IMV plenamente desplegado llegaria a cubrir al 53
% de los hogares con ingresos en términos equivalentes inferiores al 40 % de la mediana, a

31 de diciembre de 2023 cubria al 17% de estos ',

Por otra parte, los plazos se presentan como excesivamente largos. En un primer momento,
la comprension de los requisitos, recopilacion de la documentacion, redaccion del formulario
y su envio por el solicitante puede durar hasta meses. Y una vez admitida la solicitud, su
resolucion se puede demorar hasta 6 meses (en una primera redaccién eran 3), y si se requiere
documentacion adicional se suspendera el procedimiento durante 3 meses mas, paso del
tiempo que incrementan la situaciéon de vulnerabilidad de los solicitantes . En 2023, el
tiempo medio de resolucion fue de 141 dias ', Una posible solucion seria establecer un

plazo inferior, permitiendo su suspension cuando se requieran comprobaciones complejas.
b) El problema del non take-up

Esto se refiere al porcentaje de la poblacién que, cumpliendo con los requisitos para obtener
la prestacion, no la solicita, y por tanto no la recibe. De acuerdo a la Autoridad Independiente
de Responsabilidad Fiscal, en 2023, el 56% de los hogares elegibles para percibir el IMV no
lo solicitaron. En el caso del CAPI, esta cifra se eleva al 73%. Ademas, de ese 56%, solo un
5% cobraba la renta minima autondémica. En este sentido existen diferencias entre regiones,
pues en Catalufia es la comunidad donde el mayor porcentaje de los posibles beneficiarios
que no solicita el IMV si recibe su renta minima autonémica, mientras que en Castilla La

Mancha nadie recibe su prestacién autonémica en lugar del IMV ''°.

11 Alyarez del Vayo, M., Bernardo, A., Gavilanes, M. y Torrecillas, C. (2021). La administracion pierde en el 42%
de los juicios sobre el Ingreso Minino Vital. Civio.

12 Barcena, S. (2023). E/ ingreso minimo vital solo llega a un 20,8% de la poblacion que vive bajo el umbral de la pobreza.
El Pais.
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Se calcula también que si todos los hogares potencialmente elegibles al IMV lo percibieran,
la brecha de pobreza calculada segun el umbral del 40% de la mediana se reduciria en un

23% (en 2023 se redujo en un 11%) '".

En cuanto a las razones para la falta de solicitudes por quienes cumplirfan los requisitos, en
2023 la fundamental, de acuerdo al estudio de esta entidad, que entrevist6 a las entidades
mediadoras del IMV, fue la falta de informaciéon comprensible, fiable y homogénea. La
segunda fue el desconocimiento del lenguaje, y la tercera el miedo a los reintegros. ''* Por su
parte, los autobuses informativos implementados por el Gobierno -que circulan por diversas
localidades buscando beneficiarios del IMV- detectaron que la mitad de personas que se
acercaron para conocer informaciéon no habian solicitado la ayuda, siendo la primera causa
mas comun que crefan que no cumplian los requisitos, la segunda que no conocian la

prestacion, y la tercera que consideraban muy compleja la tramitacion.

A estas razones se suman las personas que estan en la economia sumergida, por lo que no

uieren aportar informacion sensible a Hacienda 7. Y a esto hay que afiadir los problemas
ier tar informaci ible 2 Hacienda '”. Y a esto hay dir los probl

de tramitacion y verificacién de requisitos ya sefialados, que pueden provocar que alguien no

termine su solicitud.

En este sentido, las entidades mediadoras del IMV echan en falta la publicaciéon de pautas
claras y un lenguaje adaptado (pues en muchas ocasiones, se emplea un lenguaje
excesivamente técnico, por ejemplo, en las notas informativas o la pagina web de la ayuda)
para favorecer la comprension de la solicitud y tramitacion de la ayuda. Ademas, el resto de
canales muchas veces se presentan como inaccesibles: la cita previa o telefénica muchas veces
esta saturada o es insuficiente, como ya se indico; el autobus informativo no llega a todas las
localidades; y el correo y la sede electronica requieren el uso de un dispositivo electrénico

conectado a Internet, no accesible para todos los individuos *".

Sia esto unimos las fuentes de informacion informales, como experiencias de otros usuarios,
que en muchas ocasiones declaran que “no compensa” solicitar la ayuda por los retrasos en

la tramitacion (para que luego no sea concedida) o los reintegros por importes indebidos; se

117 Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal. (2024). 3. Opinidn Ingreso Minimo 1/ ital
118 Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal. (2024). 3. Opinidn Ingreso Minimo Vital
119 Cadenas, J. (2023). La AIReF calenta gue hay casi 470.000 familias que no reciben el ingreso minimo vital que podrian
recibirlp. Newtral.
120 Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal. (2024). 3.“ Opinidn Ingreso Minimo 1 ital
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trata de circunstancias que pueden desincentivar la solicitud de la ayuda, aunque la conozcan.

Si nos centramos especificamente en las personas sin hogar, ya vimos como el IMV solo llega
al 5% de las que tendrfan derecho a percibirlo. Su situacion se agrava cuando consideramos
que casi 9 de cada 10 de estas personas tampoco recibe las rentas minimas de inserciéon de
las CCAA. Se calcula que si la cobertura se ampliara a todas estas personas que cumplen con
los requisitos del IMV, que son en torno a un 90%, se lograrfa una disminucién en la

desigualdad de este colectivo de un 80% ™.

Para las personas sin hogar, las trabas informativas o burocraticas que ya existen para la
poblacion general se agravan. Entre las principales razones estan, en primer lugar, considerar
que no cumplen con los requisitos y, en segundo lugar, el desconocimiento de su existencia.
Esto ultimo se podria solucionar a través de su difusién por los trabajadores sociales, pues la
mayor parte de las personas sin hogar tienen contacto con estos. Pues, en este sentido, otro
estudio resalta que casi ninguna persona sin hogar accede de forma autébnoma a la

informacién sobre el IMV %,

A esto se suman los problemas para verificar los requisitos para personas sin hogar, ya
mencionados anteriormente. Las personas sin hogar que tienen la opcién de dormir en un
piso son las que mas piden la ayuda, frente a las que viven en la calle, probablemente porque
tienen mejor acceso a la documentacién para verificarlos. Ademas, quienes buscan trabajo

multiplican por 2,6 la probabilidad de tramitarla frente a quienes no lo hacen'®.

El problema del non take-up se ha tratado de corregir con varias medidas, por ejemplo, a
pattir del RDL 2/2024, se establece un procedimiento que permite que las personas que
hayan agotado el subsidio por desempleo y no hayan logrado insertarse en el mercado laboral
puedan acceder directamente al IMV, de manera que sera la entidad gestora del subsidio la
que remita a la Seguridad Social la informacién necesaria para el cumplimiento de la
prestacion, si se cumplen los requisitos **. Esto pretende aliviar las cargas administrativas
que si no fuera as{ tendrian que abordar estas personas. Pero lo cierto es que este problema

apenas ha venido mejorando a lo largo de los afios: en 2021 fue del 57%, y en 2022 del 58%.

121 Delle Femmine, L. (2024). E/ ingreso minimo vital solo llega al 5% de las personas sin hogar. El Pais.
122 Delle Femmine, L. (2024). E/ ingreso minimo vital solo llega al 5% de las personas sin hogar. El Pais.
125 Delle Femmine, L. (2024). E/ ingreso minimo vital solo llega al 5% de las personas sin hogar. El Pais.
124 Key Iberboatd. (2024). Novedades en la regulacion del ingreso minimo vital
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También es necesario mejorar la campana de informacién pues, segun la AIReF, el autobus

del IMV hizo parada en 38 municipios de los 112 que concentran el 50 % del non take-up

125

Una posible solucién serfa la concesion de oficio por la Administracion, es decir, que sea esta
la que, mediante un cruce de datos entre los disponibles a nivel estatal y autonémicos, tramite
la ayuda para aquellos que cumplan con los requisitos, previa confirmacién por el beneficiario
para evitar los problemas de devoluciones. De esta manera, se activaria la prestacion de forma

automatica cuando se identificase la situacion de vulnerabilidad econdémica.

Es cierto que, hasta el 31 de diciembre de 2020, el IMV fue concedido de oficio, lo que
provoco problemas de gestion, de falta de transparencia de los ciudadanos, o incluso el
otorgamiento sin cumplir los requisitos, dando lugar a la posterior obligaciéon de devolucion.
1% Pero aunque el sistema fue defectuoso, el aprendizaje de los errores pasados podtia
permitir articular un sistema de atribucién de oficio del IMV mas eficiente. Una opcioén
podria ser integrarlo con todas las ayudas en el IRPF, de manera que funcione como una
especie de impuesto negativo, como ocurre con el Earned Income Tax Credit en Estados
Unidos, donde la Administracién unicamente solicita al beneficiario confirmacién para

recibir la prestacién.'”” Aunque tampoco parece una opcién viable, pues gran parte de los

posibles beneficiarios no realiza la declaracion de la renta.

El Gobierno se ha negado a la tramitacion de esta ayuda de oficio, alegando que no existen
bases de datos con la informacion suficientemente precisa como para que se pueda tramitar

de esta forma; y que es necesario el conocimiento de sus obligaciones por los beneficiarios

128

Otra solucién podria ser que lo tramitasen los servicios sociales, que disponen datos mas
actualizados y relevantes que las declaraciones de la renta a la hora de determinar la

vulnerabilidad econdémica.

125 Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal. (2024). 3.“ Opinidn Ingreso Minimo 1 ital

126 BURRIEL, P, “Avances y retrocesos de la proteccion social contra la pobreza en Espafia. Del ingreso
minimo vital y otras cuestiones”, Revista General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, ndm. 69, 2024

127 Maqueda, A. (2022). La Auntoridad Fiscal estima gue hay 400.000 hogares que no perciben el ingreso minimo vital y gue
podrian recibirlo. El Pais.

128 Dolz, C. (2024). E/ Gobierno rechaza conceder de oficio el Ingreso Minimo Vital a pesar de los afectados por los
reintegros. Infobae.

44



Desde 2024, se esta poniendo en marcha el Plan Integral de Accesibilidad al Ingreso Minimo
Vital para tratar de solucionar este problema. Este incluye, entre otras cosas, un nimero de
teléfono gratuito, el 020 -que se afiade a otro ya existente- para resolver consultas sobre la
prestacion, ademas de un incremento de la plantilla del 40%. El telefénico es un canal muy
relevante para atender las consultas de IMV, pues en el afio 2024, se recibieron mas de

450.000 consultas por esta via, y se venia denunciando la falta de personal para atendetlo '
¢) Falta de coordinacién con las Comunidades autbnomas

En el preambulo de la LIMV, se establece que uno de los objetivos del IMV era suplir la
heterogeneidad de los sistemas de rentas minimas de las distintas CCAA, pero sin sustituir a

estas "

. Pero lo cierto es que aunque se disefi6 el IMV para mejorar su sistema de ayudas, la
falta de dialogo y coordinacién con las CCAA (como se vio en el apartado de competencias)
ha generado problemas relevantes. Debido a la disparidad de requisitos entre ambas ayudas,
si estos son incompatibles, puede producir que una persona solo pueda acceder a una de las

ayudas; y el solapamiento de las prestaciones puede provocar que, por la diferencia de

cuantias, alguno de los beneficiarios quede en una situacién peor que antes .

Ademas, en la mayor parte de los casos para solicitar la renta autonémica es necesario
acreditar que se ha solicitado el IMV. En algunos casos basta con presentar dicha solicitud,
pero en otros hay que acreditar que se denegd esta (por ejemplo, en Cantabria y Madrid), lo

que provoca una falta de cobertura durante el tiempo de espera hasta recibir la denegacion

132_

A esto se suma el problema ya mencionado de que a pesar de que deberfan tener un caracter
complementario subsidiario, que permita atender a quien queda fuera de la proteccion del
IMV, pero no solo en ocasiones su cuantia es inferior a la del IMV, desvirtuando su funcion;
sino que hay CCAA que no han regulado la proteccion de las personas mas vulnerables que
no tienen derecho al IMV, como las personas en tramite para el reconocimiento de

proteccion internacional .

129 Revista de la Seguridad Social. E/ teléfono 020 comienza a funcionar para facilitar el acceso al Ingreso Minimo Vital.
130 Preambulo Ley 19/2021, de 20 de diciembre, por la que se establece el ingreso minimo vital.

131 BURRIEL, P, “Avances y retrocesos de la proteccion social contra la pobreza en Espafia. Del ingreso
minimo vital y otras cuestiones”, Revista General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, ndm. 69, 2024

132 BURRIEL, P, “Avances y retrocesos de la proteccion social contra la pobreza en Espafia. Del ingreso
minimo vital y otras cuestiones”, Revista General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, ndm. 69, 2024

133 BURRIEL, P, “Avances y retrocesos de la proteccion social contra la pobreza en Espafia. Del ingreso
minimo vital y otras cuestiones”, Revista General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, num. 69, 2024
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De hecho, algunas CCAA incluso han disminuido su gasto en proteccion: por ejemplo, desde
2020, Aragén y Madrid han reducido su gasto en rentas minimas mas de un 90%, y otras
once CCAA también lo han reducido significativamente. En general, las rentas minimas de
insercién se han reducido un 15,9% de media en Espafia desde que se implement6 el IMV
" Esto genera ademas una desigualdad en la cobertura entre las distintas CCAA, de manera

que dependiendo de donde residan, unas personas cuentan con mas protecciéon que otras.

También existe una falta de coordinacion en la gestién y tramitacion entre administraciones,
pues en lugar de aprovechar los sistemas autonémicos ya existentes, se creé una gestion
paralela, complicando la tramitacion; y tampoco existe un mecanismo eficaz para compartir

la informacion entre el Estado y las CCAA, provocando errores y demoras.

En todo caso, la cuantfa del IMV evidencia la necesidad de complementarla por las
Comunidades Auténomas. En 2025, la cuantia media de prestacion por hogar fue de 516,47€

al mes, y si dividimos la dotacién total por el numero de beneficiarios, obtenemos 187,56€

135

por beneficiario *”. Como referencia, Arope sittia el umbral de pobreza relativa en los 9.600€

136

al afio . Ademas, no hay incrementos a partir de determinado nivel de miembros de una

unidad familiar, de forma que la cuantia no aumenta st hay mas de tres menores en la familia.

134 Arenales, M. (2025). Aragdn y Madrid son las regiones que mids recortan sus rentas contra la pobreza desde gue se aprobd
e/ Ingreso Minimo Vital. Infobae

135 Instituto Nacional de la Seguridad Social. (2025). Datos de la ndmina de enero 2025, segiin comunidad anténoma y
provincia.

136 VILA, D. “La efectividad de los derechos sociales en el empleo de hogar y de cuidados en Espafia desde la
perspectiva del destinatario del derecho. Algunas innovaciones en la elaboracién normativa y en los medios
de tutela”; Revista Derechos y Libertades, n® 49, 2023
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7. CONCLUSIONES

En lo referido a la regulacion vigente:
PRIMERA

La incorporacién del Ingreso Minimo Vital supone un avance en nuestro sistema de
prestaciones sociales. Implica el reconocimiento de que no es posible garantizar el derecho
de dignidad humana -ni, por tanto, tampoco el disfrute del resto de derechos reconocidos
constitucionalmente- si los individuos no cuentan con un minimo de ingresos que les
permitan no solo su subsistencia econémica, sino también su inserciéon en la sociedad en
condiciones de igualdad con el resto de los ciudadanos. Y es por eso que no vincula la garantia
de este ingreso al cumplimiento de determinados requisitos, como ser demandante de

empleo.

El hecho de que esta sea una prestacion que se regule y financie desde el Estado (salvando
en cuanto a la financiacion a los territorios forales, por contar con un sistema histérico
propio) ademas garantiza la igualdad en el acceso a esta prestaciéon y que nadie quede

desprotegido.
SEGUNDA

Se trata de un instrumento que se ha venido mejorando a partir de la experiencia y de las
propuestas recibidas, dando lugar a la Ley, 19/2021, que introdujo mejoras como el
complemento de ayuda a la infancia, la reducciéon del tiempo de convivencia exigido, o el
incentivo al empleo. Los numerosos mecanismos de seguimiento y evaluacién que regula

también manifiestan una intencion de continuar desarrollando el sistema.
TERCERA

La prestacion presenta una estructura compleja pero flexible, con mecanismos que permiten
su adaptacion a situaciones sobrevenidas y con compatibilidades que buscan incentivar la

incorporacién al mercado laboral.
CUARTA

La delimitacién de las unidades de convivencia (incluyendo excepciones para victimas de
violencia de género, de trata, personas sin hogar, etc.) y la incorporaciéon de “unidades
independientes” han ampliado el acceso al IMV. Sin embargo, la exigencia de residencia legal

continuada y periodos minimos de convivencia sigue siendo un filtro riguroso, aunque
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salvado en parte por la flexibilidad introducida para colectivos especialmente vulnerables.
QUINTA

La cuantia se calcula como la diferencia entre la “renta garantizada” (basada en las pensiones
no contributivas) y los ingresos del beneficiario, con complementos por discapacidad,
monoparentalidad y un CAPI especifico para menores. Este disefio permite adaptar la
prestacion a distintos perfiles familiares, favoreciendo especialmente a hogares con menores

o miembros con discapacidad.
SEXTA

El sistema de reclamacion administrativa previa y la obligacién de resolver en seis meses
estructuran un procedimiento con plazos claros, pero la falta de motivacion en las
denegaciones (y el “silencio administrativo” que cuenta como desestimacién) penaliza al

solicitante, reduciendo el acceso efectivo al derecho y elevando la litigiosidad.
SEPTIMA

La competencia centralizada en el INSS garantiza unidad de criterio, pero la colaboracion
escasa con CCAA y entidades locales dificulta la deteccién de situaciones de vulnerabilidad
y alarga los tramites. Los convenios de gestion con algunas comunidades forales (Pais Vasco,

Navarra) muestran un camino para mejorar la proximidad y agilidad.
En lo referido a su eficacia en la practica:
OCTAVA

La introduccién de una prestacion tan ambiciosa como esta, si realmente pretende conseguir
sus objetivos iniciales, deberfa venir acompafiada de una regulacién clara, inclusiva de los
mas vulnerables y consciente del entorno donde se aplica, un sistema informatico agil, y una
gran inversion en la difusion del programa y en el apoyo y acompafiamiento a sus potenciales
beneficiarios; cuestiones que, como se ha puesto de manifiesto en el presente trabajo, no se

han producido, o al menos no de forma suficiente.

En relacién con los requisitos, se ha visto como no tienen en cuenta la realidad, sobre todo
convivencial, de las personas vulnerables, manifestando la conveniencia de una flexibilizacién
de los requisitos tanto en relacién con la unidad de convivencia como para exceptuar el
cumplimiento de determinados de ellos a personas a quienes ahora mismo no puede llegar la
prestacion, como las que estan en situacion de proteccion internacional o asilo y no pueden

cumplir con el requisito de residencia legal.
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NOVENA

El proceso de solicitud es demasiado complejo y no tiene en cuenta los entornos precarios a
los que pertenecen las personas beneficiarias de la ayuda: serfa necesario simplificatlo,
reduciendo el nimero de documentos requeridos, simplificando los formularios y reforzando
la atencion presencial para poder ofrecerles un acompafiamiento personalizado. Ademas, los
tiempos de tramitaciéon de las ayudas deberfan ser reducidos, para evitar alargar

innecesariamente la situacion de vulnerabilidad.
DECIMA

Como el IMV tampoco esta llegando a todas las personas a las que podria llegar, urge
aumentar la inversiéon y la cobertura geografica de las campafas informativas, asi como
colaborar con los servicios sociales, que son quienes mas cercanos estan al dia a dia de los

ciudadanos que podrian estar interesados en esta ayuda.
UNDECIMA

También es necesario solucionar el problema de devolucién de los ingresos indebidos que
tanta preocupacion y reticencia a pedir la prestaciéon genera a las familias, por ejemplo,
verificando los requisitos econémicos basandose en ingresos actuales y no en los del afio

anteriof.
DUODECIMA

Serfa fundamental trabajar para cumplir con la obligaciéon de coordinacion entre
Administraciones (Seguridad Social, los Servicios Sociales de las CCAA, entidades locales y
entidades del tercer sector) que exige la norma, que actualmente se produce en muy escasa

medida.

Los convenios de gestiéon, como el que ha firmado Catalufia, y claramente amparados por la
norma, permitirfan que fuera una administracion proxima a los ciudadanos la que se

encargase de conocer y tramitar las solicitudes.

Ademas, existe una necesidad de unificar los criterios de acceso entre el IMV y las rentas
autonomicas, para que ninguna persona quede desprotegida; y garantizar que estas ayudas
autonémicas sean verdaderamente complementarias, en lugar de actuar como sustitutas del
IMV. Incluso serfa posible implementar una gestion unificada del IMV y las rentas minimas
autonomicas mediante una “ventanilla inica” que facilite el proceso de solicitud.

Por ejemplo, en Alemania, que al igual que Espafia es un Estado descentralizado, existié un
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subsidio comun, el llamado Arbeitslosengeld 11, que se financiaba por el gobierno central
pero era gestionado por las administraciones municipales y por las oficinas locales de empleo.
Se reconoci6 a los mayores de 15 afios, y aparte de proporcionar una renta minima cubria

también los gastos de alojamiento y calefaccion.
DECIMOTERCERA

Se produciria un avance importante si avanzaramos hacia una Renta Basica Universal (RBU),
que, al fin y al cabo, es el concepto que subyace detras de la idea del Ingreso Minimo Vital
en su pretension de universalidad, frente a las prestaciones anteriores que solo cubrian

determinadas situaciones de necesidad.

Una RBU implicaria que si que se concediese a todo individuo -por el mero hecho de setlo
y de incorporarse a la sociedad- una asignacioén que le garantizase su subsistencia material y
social. De esta forma, si que se configurarfa como un verdadero derecho, cosa que no ocurre

en la actualidad al dejar fuera de la prestacion a determinados jovenes, por ejemplo.

Este tipo de prestacion contribuirfa a eliminar el estigma que actualmente reciben los
receptores de esta prestacion, evitarfa los problemas de falta de cobertura vy, si sustituye y se
integra con los programas de rentas minimas, favorecerfa una reducciéon de los costes de
gestion.

Pero, con el coste que esta medida naturalmente conllevaria, serfa necesaria una reforma del

sistema fiscal que favoreciera la redistribucion de la riqueza.

Asi, EI IMV es un paso importante, pero no podemos detenernos aqui, y no solo porque le
falta desarrollo, sino también porque las situaciones de necesidad van cambiando con el
desarrollo econémico y las demandas sociales, a las que la clausula del art. 1.1 CE obliga a

adaptarse por el dinamismo que el Estado social exige de los poderes publicos.
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