Tribunal Constitucional, Pleno, Sentencia de 16 Sep. 2021, Rec. 1140/2021

Ponente: Enriquez Sancho, Ricardo. N°de Recurso: 1140/2021

SEGURIDAD SOCIAL. Ingreso minimo vital. Constitucionalidad del RDL 20/2020,
29 May., por el que se establece el ingreso minimo vital, en cuanto a las funciones
asignadas al INSS en el procedimiento de solicitud, inicio de la tramitacion,
resolucion y control de la prestacion. Incardinacion en el bloque material de
Seguridad Social, al tratarse una prestacion de modalidad no contributiva que forma
parte de su accidn protectora, rechazando la extensién a los ambitos de asistencia
social y contratacion. Adecuacion de los preceptos impugnados al orden
constitucional de distribucion de competencias. El modelo de gestién impugnado,
que atribuye al INSS el procedimiento para la solicitud, tramitacion y reconocimiento
del ingreso minimo vital, constituye legislacion basica en materia de Seguridad
Social que corresponde al Estado para garantizar el acceso y disfrute de las
prestaciones homogéneo en todo el territorio nacional, afectando ademas a la
gestion de los recursos econdémicos y a la administracién financiera del sistema,
también competencia exclusiva del Estado para garantizar la unidad presupuestaria.
No se vulneran las competencias autondmicas de caracter ejecutivo. VOTO
PARTICULAR.

El Tribunal Constitucional desestima el recurso de inconstitucionalidad promovido
por el Gobierno de Catalufia contra los arts. 17.1, 22.1y 2,24.1,25.1y 2, 26.1y 2,
las disposiciones adicionales primera y cuarta, la disposicion transitoria primera,
apartados 1, 5, 8, 9y 10, y la disposicion final novena del Real Decreto Ley 20/2020,
29 May., por el que se establece el ingreso minimo vital.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por el magistrado don Juan José Gonzalez
Rivas, presidente; la magistrada dofia Encarnacién Roca Trias; los magistrados don Andrés
Ollero Tassara, don Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don Pedro
José Gonzalez-Trevijano Sanchez, don Antonio Narvidez Rodriguez, don Ricardo Enriquez
Sancho, don Candido Conde-Pumpido Tourdn y la magistrada dofia Maria Luisa Balaguer

Callejon, ha pronunciado
EN NOMBRE DEL REY la siguiente
SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nim. 1140-2021, promovido por el Gobierno de
Catalufia, contralos arts. 17.1,22.1y 2,24.1,25.1y 2, 26.1y 2, las disposiciones adicionales
primera y cuarta, la disposicion transitoria primera, apartados 1, 5, 8, 9y 10, y la disposicién

final novena del Real Decreto-ley 20/2020, de 29 de mayo, por el que se establece el ingreso

minimo vital. Ha comparecido y formulado alegaciones el abogado del Estado, en
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representacién del Gobierno de la Nacién. Ha sido ponente el magistrado don Ricardo

Enriquez Sancho.

I. Antecedentes

1. Con fecha 1 de marzo de 2021 tuvo entrada en el registro de este tribunal el recurso de
inconstitucionalidad presentado por el Gobierno de Catalufia contra los articulos 17.1, 22.1
y 2,241,251y 2, 26.1y 2, las disposiciones adicionales primera y cuarta, la disposicion

transitoria primera, apartados 1, 5, 8, 9 y 10, y la disposicién final novena del Real Decreto-

ley 20/2020, de 29 de mayo, por el que se establece el ingreso minimo vital, al entender que

los mencionados preceptos vulneran el orden constitucional y estatutario de competencias

de la Generalitat de Cataluiia.
2. El recurso se fundamenta en los motivos que seguidamente se resumen:

a) Consideraciones previas sobre la prestacidn controvertida: comienza recordando la parte

recurrente que el Real Decreto-ley 20/2020, de 29 de mayo , por el que se establece el

ingreso minimo vital (en adelante, RDL 20/2020), crea una prestacion econémica no
contributiva de la Seguridad Social (el "ingreso minimo vital") dirigida a prevenir el riesgo de
pobreza y exclusion social para personas en situaciéon de vulnerabilidad. Aunque la norma
se ha aprobado en el contexto de la crisis sanitaria del COVID-19, la prestacion se integra -
con vocacion estructural- dentro del sistema de la Seguridad Social formando parte de su
accion protectora, resultando fundamental para su gestion la cooperacién de las
comunidades autbnomas y de las entidades locales al ser las que pueden acceder de forma

mas directa a las realidades de los perceptores de la prestacion.

A continuacion se expone cudl es la estructura del RDL 20/2020 destacando que, como se
prevé en su capitulo IV, la regla general es que la tramitacién del procedimiento para el
reconocimiento del ingreso minimo vital corresponda al Instituto Nacional de la Seguridad
Social, al que se reserva la competencia para el reconocimiento y control de la prestacion,
siendo el referido capitulo en el que se concentra el reproche de inconstitucionalidad por
vulneracién de las competencias ejecutivas que sobre el reconocimiento y tramitaciéon del
ingreso minimo vital deberia corresponder a la Generalitat de Catalufia. Asimismo, se
denuncia que la intervencion de la Generalitat quede condicionada a "la suscripcion previa
de un convenio con el INSS", pues con ello la tramitacién autonémica se contempla como
una posibilidad meramente residual. De acuerdo con lo anterior, se tildan de
inconstitucionales los preceptos recurridos "por contener reservas de determinadas fases de

la tramitacion de esa prestacion economica a la instancia estatal, INSS, sin respetar el
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correspondiente reparto competencial, que deberia reconocer a la Generalitat el ejercicio de

las mismas".

b) Consideraciones generales sobre las competencias concernidas: a juicio del Gobierno
catalan la competencia estatal que enmarcaria de forma adecuada la presente controversia

competencial seria la prevista en el art. 149.1.17 CE que atribuye al Estado la competencia

sobre "legislacion basica y régimen econdmico de la Seguridad Social, sin perjuicio de la
ejecucion de sus servicios por las Comunidades Autonomas". Por su parte, por lo que se
refiere a la Generalitat, se verian afectadas tanto su competencia exclusiva sobre servicios
sociales, con la referencia sobre prestaciones econdémicas (art. 166 EAC), como las
correspondientes al desarrollo y ejecucidn de la legislacion estatal en materia de Seguridad
Social, salvo las normas que configuran el régimen econdmico [art. 165.1.a) EAC], con
mencién, también, de la competencia sobre reconocimiento y gestion de las pensiones no
contributivas [art. 165.1 .e) EAC].

Se indica después que la concurrencia de tales titulos competenciales (Seguridad Social y
asistencia social) se debe a la propia configuracién de la Seguridad Social que ha
experimentado una evolucién al englobar también la proteccion asistencial (art. 41 CE, lo
que no debe repercutir en el correspondiente reparto competencial. Tal caracter asistencial
lo tienen las prestaciones no contributivas de jubilacion e invalidez, la asignacién econémica
por hijo o0 menor a cargo, la renta activa de insercion o el propio ingreso minimo vital, que
han transformado la accion protectora de la Seguridad Social al no basarse en la previa
contribucidn y financiarse con cargo a los presupuestos generales del Estado, atendiendo
de ese modo a la concurrencia de una situacion de necesidad. Por su parte, la Generalitat
tiene atribuido como ambito de caracter exclusivo el relativo a los "servicios sociales" en el
art. 166 EAC, que incluye las prestaciones econdmicas con finalidad asistencial o incluso
complementarias de otros sistemas de prevision publica, sin perjuicio de las prestaciones

econdmicas incluidas en el concepto de "asistencia social" del art. 148.1.20 CE. Dicho esto,

se sefiala que la incorporacién en la Seguridad Social de prestaciones propias de la
asistencia social no puede impedir que las comunidades auténomas ejerzan las

competencias asumidas al amparo del citado art. 148.1.20 CE que, por lo que a la

Generalitat se refiere, se desarrollan dentro del ambito de sus competencias ex arts. 165y
166 EAC. Prueba de ello es que en Catalufia se reconocen y gestionan las pensiones no

contributivas de invalidez y jubilacion.

Posteriormente, tras recordar el papel de las comunidades autbnomas en la configuracion
de los modelos de rentas minimas asi como la competencia exclusiva de la Generalitat sobre

"servicios sociales" (art. 166 EAC), recuerda que conforme a los arts. 165.1.a) y 165.1.)
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EAC esta ostenta determinadas competencias en orden a la proteccién social,
concretamente, para regular y ordenar prestaciones econémicas con finalidad asistencial, y
para el reconocimiento y la gestién de las pensiones no contributivas de la Seguridad Social.
Y tales competencias (arts. 165.1y 166 EAC) no solo habilitan a la Generalitat para organizar
y administrar la proteccion social, sino para crear prestaciones como la "renta garantizada
de ciudadania" (STC 128/2016), cuyos beneficiarios y condiciones de obtencién son en parte
coincidentes y "comportan un conjunto de actuaciones de gestién y reconocimiento" que
deberian asumirse en ambos casos por la Generalitat en virtud de las competencias que
tiene atribuidas en el &mbito de la asistencia social (art. 166 EAC), ademas de las que le

corresponden en virtud del art.165 EAC.

Precisado lo anterior, se afiade que las competencias que se consideran vulneradas se
refieren a "funciones de caracter ejecutivo, relativas a la tramitacion de las prestaciones”,
discutiéndose, en definitiva, "su condicionamiento indebido para su ejercicio a la firma previa
de un convenio que lo habilite" y "al impedirse el ejercicio de algunas de las competencias
de ejecucion como son la facultad de reconocer y controlar dichas prestaciones, al
encomendar exclusivamente al INSS esta potestad”. Se termina diciendo con relacién al
encuadre competencial de la controversia planteada que el ingreso minimo vital se ha
configurado como una prestacion no contributiva de la Seguridad Social cuya gestion y
reconocimiento han sido regulados de forma pormenorizada y detallada, constituyendo "una
norma de caracter reglado”, lo que "deberia favorecer el reconocimiento del ejercicio de las
competencias de caracter ejecutivo que la Generalitat tiene atribuidas en exclusiva sobre
asistencia social (art. 166 EAC) y sobre desarrollo y ejecucion en materia de Seguridad
Social (art. 165 EAC), estableciéndose que la gestion completa de dicha prestacion

corresponde a la Generalitat".

c) El articulo 22.1 y 2 (Competencia del Instituto Nacional de la Seguridad Social y
colaboracién interadministrativa) y disposicion adicional cuarta (Formulas de gestion): una
vez realizadas las anteriores precisiones, la parte recurrente detalla a continuacién los
preceptos sobre los que se centra la controversia, que atribuyen al Estado las tareas
ejecutivas de tramitacion, reconocimiento y otorgamiento del ingreso minimo vital. Segin su
parecer, los preceptos cuestionados vulnerarian las competencias de la Generalitat al
reservar exclusivamente al INSS el reconocimiento y control de la citada prestacion, y al

condicionar la intervencion de las comunidades auténomas a la firma previa de un convenio.

En tal sentido se queja de que, concretamente, el art. 22, 1y 2, y la disposicién adicional
cuarta atribuyen la gestién a la citada entidad gestora, habilitandola para "tramitar en su

totalidad la prestacién, y que solo de forma alternativa, y no vinculante, y como mera
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posibilidad, se contenga una referencia a que las comunidades auténomas puedan intervenir
en parte de la tramitacion, sin tener caracter preceptivo para el Estado”. Con ello se estarian
vulnerando las competencias que la Generalitat tiene atribuidas estatutariamente en los arts.
165 y 166 EAC, exigiéndole una habilitacion para el ejercicio de las funciones que le son
propias. Después se afiade que la "potestad ejecutiva de gestion de caracter reglado que se
reclama para el consiguiente reconocimiento de la prestacion tiene un adecuado encaje en
los &mbitos competenciales reconocidos a la Generalitat" de acuerdo con las previsiones del
art. 166 EAC (prestaciones econémicas de finalidad asistencial) y del art. 165.1 EAC
(reconocimiento y gestidn de pensiones no contributivas), pudiéndose afiadir la referencia al
art. 165.1.a) EAC que, como regla general, le reconoce competencia para el "desarrollo y
ejecucion de la legislacion estatal en materia de seguridad social, salvo su régimen
economico". Se destaca que en Catalufia se reconocen y gestionan integramente por la
Generalitat las pensiones no contributivas de invalidez y jubilacién, que tienen materialmente
la misma naturaleza que el ingreso minimo vital, y que teniendo en cuenta su finalidad y
gestién, el ingreso minimo vital resultaria equiparable a la "renta garantizada de ciudadania”

creada por la propia Generalitat (art. 24.3 EAC).

En suma, el "bloque normativo” de prestaciones asistenciales no contributivas equivalentes
(renta garantizada de ciudadania e ingreso minimo vital) deberia ser gestionado por la
Generalitat, al igual que ocurre con otras prestaciones no contributivas que ya gestiona como

las de invalidez y jubilacion (art. 373 TRLGSS). Considera, en consecuencia, que la

supeditacion de la participacion de la Generalitat a la fama de un convenio con el INSS para
que sea habilitada en el desarrollo de competencias que tiene atribuidas estatutariamente
es una vulneracion competencial, agravada por cuanto que no permite descentralizar el
reconocimiento de la prestacion, sino solo la fase inicial de iniciacion y verificacion de la
documentacion. Solo a partir de 2021 se prevé que el Gobierno "estudiara" la posibilidad de
transferir la gestion a las comunidades auténomas mediante la firma de convenio y se queja
de que a la fecha de presentacion de este recurso no se habia materializado aun tal
disposicion.

d) Los articulos 17.1 (Reintegro de las prestaciones indebidamente percibidas), 24.1
(Solicitud), 25.1 y 2 (Tramitacion), y 26.1 y 2 (Supervision del cumplimiento de
requisitos): iguales reproches de inconstitucionalidad merecerian los citados preceptos por
reservar las facultades de tramitacion del ingreso minimo vital al INSS con relacion a
aspectos instrumentales o funciones de mera ejecucién administrativa (recepcion de
solicitudes, determinacién de los canales de comunicacién con los interesados, verificacion

de la existencia de la documentacion necesaria, supervision del cumplimiento de los
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requisitos y obligaciones que permiten el mantenimiento de la prestacion) inherentes a la
gestién del ingreso minimo vital, que se inscribirian en las competencias de la Generalitat
en el reconocimiento y gestion de prestaciones no contributivas de la Seguridad Social en
los términos que anteriormente han sido especificados con relacion al art. 22 también

impugnado.

Asimismo, también vulneraria las competencias autonémicas el art. 17.1, parrafos primero
y segundo (Reintegro de las prestaciones indebidamente percibidas), al tener por objeto una
funcién de mera ejecucion administrativa inherente a la gestion del ingreso minimo vital, ya
que, aungue la actuacion dirigida a declarar y exigir de oficio la devolucién de prestaciones
indebidamente percibidas puede parecer relacionada con el régimen economico de la
Seguridad Social, ello no justifica la atribucién de la competencia al INSS, dado el caracter
meramente instrumental y atendiendo a las competencias ejecutivas reconocidas a la
Generalitat también en el ambito del régimen econdémico de la Seguridad Social, siempre
que estas no recaigan sobre actividades estrictamente econdmicas de su caja Unica (STC
11/2012, FJ 5). Lo mismo habria de sefialarse con relacion a la correccion de errores
materiales, de hecho y aritméticos, revisiones por omisiones o inexactitudes y reclamacion
de cantidades indebidamente percibidas por tal motivo, facultades que corresponderian a la
Generalitat [arts. 166 EAC y art. 165.1. a) y b) EAC] y que tampoco tendrian amparo en
elart. 149.1.17 CE.

e) La disposicion transitoria primera (Prestaciones econdmicas transitorias de ingreso
minimo vital hasta el 31 de diciembre de 2021): por los mismos motivos que ya han quedado
apuntados se impugna la disposicidn transitoria primera que establece que el INSS
reconocera la "prestacion transitoria de ingreso minimo vital" a los actuales beneficiarios de
la asignacion econdmica por hijo a cargo del sistema de la Seguridad Social.
Concretamente, se impugnan los apartados 1 (reconocimiento de la prestacion transitoria
del ingreso minimo vital), 5 (notificacion a los beneficiarios del reconocimiento y derecho de
opcion entre prestaciones), 8 (requerimientos de documentacién), 9 (solicitud de
reconocimiento a instancia de parte) y 10 (reconocimiento de la prestaciéon a beneficiarios
de rentas de insercion), que vienen a regular un procedimiento que atribuye al INSS un
conjunto de potestades administrativas, incidiendo con ello en las competencias ejecutivas
de la Generalitat al tratarse también en este caso de meras facultades de verificacion del
cumplimiento de los requisitos establecidos normativamente. Al contrario de lo que se ha
previsto, considera la parte recurrente que se debieron articular los correspondientes
mecanismos de cooperacion y coordinacion entre administraciones. De acuerdo con lo

anterior, los apartados citados vulnerarian las competencias de la Generalitat en materia de


javascript:Redirection('LE0000019668_Vigente.html#I271')

servicios sociales (art. 166 EAC) y art. 165.1.a) y 2 EAC, y no tienen amparo en lo previsto
enelart. 149.1.17 CE.

i) La disposicién adicional primera (Colaboracion de las empresas al transito de los
beneficiarios del ingreso minimo vital a la participacion activa en la sociedad): también se
cuestiona la disposiciéon adicional primera que regula el "Sello de Inclusién Social" con el
que se distinguira a aquellas empresas y entidades que contribuyan al transito de los
beneficiarios del ingreso minimo vital desde la situacioén de riesgo de pobreza y exclusion
hasta la participacién activa en la sociedad. Se sefiala que es una materia que debe
inscribirse, de un lado, en la competencia sobre politicas de inclusion social (art. 165 EAC),
en tanto que se trata de la remocion de obstéculos -en este caso, laborales- que dificulten
el pleno ejercicio de los derechos por parte de los beneficiarios de la prestacion; y, de otro,
en la competencia relativa a la regulacion de empresas y establecimientos que prestan

servicios sociales y promocion de acciones de solidaridad del art. 166.1 b) y 2 EAC.

No obstante, para el caso de que se incardine la previsién impugnada en el ambito laboral,

se sostiene que la competencia sobre legislacion laboral no ha sido invocada en

la disposicidn final novena del RDL 20/2020 y que estos distintivos quedarian en el ambito
competencial de la Generalitat, que conforme al art. 170 EAC ha asumido la competencia

ejecutiva en esta materia.

Finalmente, se indica que, desde la perspectiva material, el Estado se ha reservado la
regulaciéon completa sobre el mencionado distintivo, sin dejar margen para el desarrollo
normativo de la Generalitat, contraviniendo, con ello, la doctrina constitucional que limita su
participacién solo a los aspectos que supongan la fijacion de un denominador normativo
comun. Por tanto, a juicio del Gobierno catalan la disposicién adicional primera, a excepcion
del segundo punto del segundo parrafo, no tendria tampoco amparo en la previsién del art.
149.1.17 CE, vulnerando también las competencias previstas en el art. 166 EAC y art.
165.1.a) EAC.

g) La disposicién final novena (Titulo competencial): se impugna finalmente la disposicion
final novena que contiene la referencia de los titulos competenciales que, a juicio del Estado,
darian cobertura a la regulacion contenida en el RDL 20/2020. La parte recurrente denuncia
su defectuosa invocacién puesto que los titulos competenciales que se alegan, relativos a
los apartados 1, 13, 14, 17 y 18 del art. 149 CE, no tienen la misma significacion en cada
una de las previsiones reguladas en el RDL 20/2020. Entiende que la competencia estatal

gue enmarca la controversia es la mencionada en el art. 149.1.17 CE al referirse al ambito

de la Seguridad Social, y que se vulneran, como ha quedado ya sefialado, las competencias
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de la Generalitat en materia de servicios sociales y las correspondientes prestaciones
economicas que en este ambito estan reconocidas en el art. 166 EAC y, ademas, las
previstas en los arts. 165.1.a) EAC, sobre desarrollo y ejecucién de la legislacion estatal, en
materia de seguridad social, salvo las normas que configuran el régimen econdmico;
165.1.e) EAC, sobre el reconocimiento y gestion de las pensiones no contributivas; y 165.2
EAC, sobre la organizacion y administracion, a estos efectos y en su territorio, de todos los

servicios relacionados con las materias especificadas, salvo aquellas reservadas al Estado.

3. Por providencia de 20 de abril de 2021 el Pleno del tribunal acordd admitir a tramite el
recurso de inconstitucionalidad, dar traslado de la demanda y documentos presentados,

conforme establece el art. 34 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC), al

Congreso de los Diputados y al Senado, asi como al Gobierno de la Nacion, al objeto de
que en el plazo de quince dias pudieran personarse en el proceso y formular las alegaciones
que estimaren convenientes. Asi mismo se ordené publicar la incoacién del recurso en el

"Boletin Oficial del Estado" (lo que tuvo lugar en el nim. 102, de 29 de abril de 2021).

4. El abogado del Estado, por escrito registrado en este tribunal el 30 de abril de 2021,
manifestd que se personaba en nombre del Gobierno y solicité la prérroga por el maximo
legal del plazo concedido para formular alegaciones, habida cuenta del nimero de asuntos
que pendian ante la abogacia del Estado. Por diligencia de ordenacién de 4 de mayo de
2021 el Pleno acord6 tener por personado al abogado del Estado, en la representacion legal

que legalmente ostenta, y prorrogarle en ocho dias el plazo concedido.

5. Por escrito registrado en este tribunal el 6 de mayo de 2021, la presidenta del Congreso
de los Diputados comunicé el acuerdo de la mesa de la camara de personarse y ofrecer su

colaboracién a los efectos del art. 88.1 LOTC), remitiendo el recurso a la Direccién de

estudios, analisis y publicaciones y a la asesoria juridica de la Secretaria General. Otro tanto
hizo la presidenta del Senado mediante escrito registrado en este tribunal el 11 de mayo de
2021, interesando que se tuviera por personada a dicha Camara en este procedimiento y

por ofrecida su colaboracién a los efectos del art. 88.1 LOTC.

6. Por escrito que tuvo entrada en el registro de este tribunal el 26 de mayo de 2021 el
abogado del Estado formuld sus alegaciones interesando la desestimacién del recurso por

los motivos que sucintamente se exponen a continuacion:

a) Consideraciones previas sobre la prestacion controvertida: arranca el abogado del Estado
sus alegaciones sefialando que el ingreso minimo vital (en adelante, IMV) es una prestacion
que tiene por finalidad hacer frente a la desigual distribucion de la renta en la sociedad y que

pone de manifiesto la expansion de la accion protectora del modelo de Seguridad Social,
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integrado por la doble esfera contributiva y no contributiva. Subraya que ha sido desde el
ambito autondmico desde el que se ha venido atendiendo a las personas en situacion de
vulnerabilidad, combatiendo la pobreza y la exclusién social mediante diferentes modelos
de politicas de rentas minimas. Sin embargo, se trata de modelos muy diferentes entre si,
con distintos grados de cobertura y nivel de proteccidon, que ha derivado en una
heterogeneidad significativa en el acceso a las prestaciones sociales, exigiendo la puesta
en marcha con caracter urgente de un mecanismo de garantia de ingresos de ambito
nacional amparado en el art. 41 CE, con el fin de asegurar un determinado nivel de rentas a

todos los hogares en situacion de vulnerabilidad con independencia del lugar de residencia.

A juicio del abogado del Estado se trataria, en consecuencia, de una prestacién econdémica
de la Seguridad Social, de caracter no contributivo, insertada dentro de su accion protectora
y en su sistema institucional, que es financiada con cargo a los presupuestos generales del
Estado, y cuya gestion se atribuye al INSS para garantizar la homogeneidad en todo el
territorio nacional. En definitiva, el IMV es "garantia de unidad y homogeneidad" en cuanto
tiene por objetivo reducir la desigualdad y la pobreza en todo el territorio espafiol,
proporcionando "un suelo comdn a cualquier ciudadano”, salvando las diferencias
territoriales derivadas de la existencia de los diferentes programas autonémicos puestos en
marcha desde hace mas de tres décadas. Tiene, en suma, un caracter integrador y
reformador respecto del sistema de prestaciones no contributivas, en el marco del en el que

se analizan todas las prestaciones no contributivas de la Administracion General del Estado.

b) Consideraciones generales sobre las competencias concernidas: llama la atencién el
abogado del Estado sobre el hecho de que la parte recurrente no ha identificado con claridad
el concreto titulo competencial que habilitara las competencias de gestién reclamadas y
atribuidas al INSS. No obstante, lo dicho, considera que puede deducirse de las alegaciones
vertidas que le corresponderian a la Administracién autonémica todas las competencias
ejecutivas y de gestion sobre la proteccion social no contributiva, incluidas las prestaciones
que puedan insertarse en el sistema de Seguridad Social. Entiende que tal interpretacion
contraviene tanto el contenido del art. 41 CE (que atribuye a los poderes publicos la funcién
de atender las situaciones de necesidad de los ciudadanos) como el del art. 149.1.17
CE (que atribuye al Estado la competencia exclusiva sobre "legislacion basica y el régimen
economico de la Seguridad Social, sin perjuicio de la ejecucidon de sus servicios por las
Comunidades Auténomas"), en la medida que la gestion de las prestaciones corresponde al
Estado en cuanto integrantes de la caja Unica de la Seguridad Social (SSTC 104/2013 y
133/2019).
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Tras referirse al indicado titulo competencial y a la doctrina constitucional aplicable, pasa a
examinar las competencias que en materia de Seguridad Social corresponden a Cataluiia
segun su Estatuto (arts. 165 EAC), recordando que, de conformidad con el art. 111 EAC en
la interpretacién dada por la STC 31/2010, la Generalitat ostenta en materia de Seguridad
Social la competencia para ejercer la potestad legislativa, la potestad reglamentaria y la
funcion ejecutiva, todo ello en el marco de las bases que fije el Estado. No solo no es posible,
en consecuencia, que la Generalitat actie fuera de las previsiones de la LGSS sino que la
competencia de ejecucion que corresponde a las comunidades auténomas puede venir
referida a materias que no formen parte de la legislacién basica y del régimen econémico de
la Seguridad Social siempre y cuando se haya materializado la correspondiente

transferencia de las funciones y de los servicios.

Para el abogado del Estado no se ha producido la infraccién de art. 166 EAC, en tanto que
la subsuncién del IMV dentro del &mbito del art. 165 EAC (Seguridad Social) imposibilitaria
su encuadramiento simultdneo en el &mbito material de la "asistencia social". En cualquier
caso, sostiene que aun cuando el art. 166 EAC caracteriza la competencia de la comunidad
autbnoma en materia de "asistencia social" como exclusiva, esta circunstancia no impediria

el ejercicio de las competencias del Estado ex art. 149.1 CE , al existir también una

asistencia social "interna" al sistema de Seguridad Social (STC 239/2002), en virtud de la
cual el Estado atiende al mandato de subvenir a las situaciones de necesidad de sus

ciudadanos contenido en el art. 41 CE.) En definitiva, a su juicio, el art. 148.1.20 CE) no

puede entrafiar una reserva autonémica de todo lo "asistencial”, por cuanto que, como ha
quedado dicho, en el art. 41 CE) debe integrarse un nivel asistencial que opera con técnicas
propias de una Seguridad Social renovada. Partiendo de todo ello, niega el abogado del
Estado que una misma prestacion -como parece defender la parte recurrente- pueda ser
simultaneamente "seguridad social" y "asistencia social", y que la competencia sobre esta

ultima enerve las competencias del Estado sobre la primera ex art. 149.1.17 CE. Como se

aprecié en la STC 239/2002, al Estado le corresponde garantizar un minimo general que
puede ser complementado por las comunidades autbnomas con cargo a Sus propios

recursos, y a esta solucion se ajustaria el RDL 20/2020 impugnado.

c) Articulo 22.1 y 2 (Competencia del Instituto Nacional de la Seguridad Social y
colaboracion interadministrativa) y disposicion adicional cuarta (Férmulas de gestion): una
vez hechas las precisiones anteriores y partiendo de que el encuadramiento conecto es el
de la materia de "Seguridad Social", pasa el abogado del Estado a examinar si los preceptos
impugnados son respetuosos con la distribucion de competencias existente al respecto. A

tal fin, comienza por el art. 22.1 y 2, y la disposicién adicional cuarta, que son los que
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atribuyen la gestidn del al INSS. A estos efectos sostiene que, en contra de lo mantenido en
el recurso, la competencia para su reconocimiento y control forma parte integrante del
"régimen econdmico" por cuanto el reconocimiento y pago de prestaciones supone un gasto
y obligacién a cargo de la caja Unica de la Seguridad Social (SSTC 124/1989, 2203/1989),
195/1996), 104/2013 y 133/2019). Conforme a tal doctrina, el Estado no solo retendria la
totalidad de las competencias normativas, sino también las facultades de gestién o ejecucion
necesarias para configurar un sistema materialmente unitario, esto es, "los instrumentos que
garanticen que los expedientes administrativos sobre reconocimiento de prestaciones se
gestionen, tramiten y resuelvan conforme a criterios Unicos y uniformes en todo el territorio
nacional" (STC 124/1989)).

Para el abogado de Estado no puede aplicarse, en este caso, la doctrina constitucional
invocada por la parte recurrente (entre otras, STC 40/2019) segun la cual el disefio
pormenorizado del régimen de una prestacion por el legislador estatal admitiria la
descentralizacion en su gestién, por cuanto se limitarian a una pura labor aplicativa de los
requisitos legales ("actividad ejecutiva reglada en alto grado"), pues tal doctrina no se refiere

a prestaciones de Seguridad Social (art. 149.1.17 CE) sino a diversas ayudas econdmicas

con distinto ambito competencial (el relativo a "fomento del empleo” del art. 149.1.13 CE).

Seria aplicable, por el contrario, la doctrina de la STC 133/2019, de 13 de noviembre, que
pronunciandose precisamente sobre la gestion centralizada estatal de una prestacion de
Seguridad Social, recordd que su gestion corresponde al Estado "en tanto que integrante de

la caja Unica de la Seguridad Social".

Aclarado lo que antecede, afiade, de un lado, que el hecho de que la Generalitat ostente la
competencia en materia de "asistencia social' no obstaria a que el Estado ejerza las
competencias que le corresponden, entre ellas la de determinar el alcance de la accion
protectora de la Seguridad Social con la finalidad de atender las situaciones de necesidad
("asistencia social interna") [STC 33/2014]; de otro lado, que la competencia sobre
"reconocimiento y gestion de las pensiones no contributivas" [art. 165.1.e) EAC] no
alcanzaria a la gestién del IMV en tanto que tal precepto no quiere decir que la Generalitat
tenga la competencia para gestionar "todas" las prestaciones no contributivas, sino
Unicamente las pensiones no contributivas (invalidez y jubilacién) segun el apartado 1 de la

disposicién adicional cuarta de la Ley 26/1990, de 20 de diciembre).

A lo anterior hay que afiadir que el art. 373.1 LGSS (LA LEY 16531/2015) prevé que, con la

excepcion de las pensiones no contributivas de invalidez y jubilacién, la gestion de las
prestaciones no contributivas se efectuara por el INSS. De esta manera, el art. 22 RDL

20/2020 (LA LEY 8087/2020) se ajustaria plenamente a las previsiones que delimitan el
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ambito de actuacion del Estado en materia de Seguridad Social y la Generalitat no
ostentaria, en el momento actual, titulo alguno que afirmase su competencia para la gestion
del IMV. Destaca el abogado del Estado en este sentido que lo que la parte recurrente
califica como "actos administrativos meramente aplicativos" no serian actuaciones
instrumentales "sino que determinan el derecho subjetivo concreto a la prestaciéon”
(reconocimiento, suspension, modificacién o extincién) y delimitan su alcance, formando
parte de la competencia de gestion que el Estado puede desarrollar a tenor del art. 149.1.17
CE. Por lo demas, tales competencias no afectarian a las de la Generalitat en materia de
"asistencia social* dado que el Real Decreto-ley recurrido hace compatible el IMV con las
prestaciones que en concepto de rentas minimas establezcan las comunidades autbnomas.
Segun su parecer, el IMV vendria a ser una prestacion "suelo" tanto en términos de cobertura
como de generosidad, quedando preservado el papel de las comunidades autbnomas como
Ultima red de proteccion asistencial, manteniendo, de este modo, inalteradas sus
competencias. Por ello, lo que estaria pretendiendo la parte recurrente es restringir las
competencias del Estado en materia de Seguridad Social al ambito exclusivamente
normativo, desconociendo la doctrina constitucional que ha puesto de manifiesto que en
materia de Seguridad Social el Estado no ostenta exclusivamente potestades de tal tipo. Y
ello no obsta a que puedan establecerse, tal y como prevé el RDL 20/2020) discutido,
mecanismos de cooperacion y de colaboraciéon con las comunidades autdbnomas o las
entidades locales respecto de distintas actuaciones relacionadas con la gestién del IMV, que
se deberan articular en el marco de la titularidad de la competencia de gestibn que

corresponde al INSS.

Por ultimo, respecto de la disposicion adicional cuarta, rechaza el abogado del Estado los
motivos de impugnaciéon recordando que lo que trata la norma es "garantizar que la gestion
sea homogénea en plazos y en todo el territorio", es decir, procura articular la cooperacién
administrativa garantizando al tiempo que no se engendren directa o indirectamente
desigualdades entre los ciudadanos en materia de Seguridad Social, conciliando la asuncién
de gestién de funciones por las comunidades autonomas con la consecucion de la

homogeneidad citada.

d) Articulos 17 (Reintegro de prestaciones indebidamente percibidas), 24.1 (Solicitud), 25.1
y 2 (Tramitacion), y 26.1 y 2 (Supervisién del cumplimiento de requisitos): en cuanto a la
impugnacion de los preceptos que atribuyen al INSS las funciones relativas al conocimiento
de las solicitudes de la prestacion (art. 24.1), su tramitacion (art. 25.1 y 2) y su posterior
supervision y control (art. 26.1 y 2), se niega que incluyan funciones de mera ejecucién

administrativa que correspondan a la Generalitat, dando por reproducidas el abogado del


javascript:Redirection('LE0000019668_Vigente.html#I271')
javascript:Redirection('LE0000019668_Vigente.html#I271')
javascript:Redirection('LE0000666604_Vigente.html')

Estado las alegaciones formuladas al respecto para contestar a la impugnacién del art. 22

RDL 20/2020).

A renglon seguido, pasa al examen del articulo 17, parrafos primero y segundo, que lo que
hace es atribuir al INSS la revision de los actos relativos a la prestacion. Se sefiala que
resulta también de aplicacion todo lo expuesto hasta el momento, afiadiendo que la revision
de las prestaciones indebidamente reconocidas y la reclamacion de las cantidades
percibidas indebidamente forma parte de la unidad del sistema y la caja Unica integrada por
todos los recursos de la Seguridad Social, por lo que no resulta factible atribuir la
competencia a las comunidades auténomas sin poner en peligro la unidad de la caja Unica
(STC 124/1989). Eso no obsta, se prosigue diciendo, que el Estado pueda encomendarle
funciones delegadas de recaudacion de esos ingresos estatales siempre que no se
constituyeran fondos autonémicos separados del patrimonio Gnico en que tales fondos se

integran.

e) Disposicion transitoria primera (Prestaciones econdémicas transitorias de ingreso minimo
vital hasta el 31 de diciembre de 2021): esta disposicién es examinada por el abogado del
Estado conjuntamente con el art. 22.1y 2, descartando la vulneracion competencial aducida
por la parte recurrente por los motivos que ya han sido recogidos en el apartado c) de este

fundamento juridico.

f) Disposicién adicional primera (Colaboracion de las empresas al transito de los
beneficiarios del ingreso minimo vital a la participacion activa en la sociedad): respecto a la
disposicién adicional primera (sello de inclusion social), sostiene el abogado del Estado que

hay que distinguir dos partes:

En primer lugar, su parrafo primero y el primer inciso del parrafo segundo (que se limitan a
establecer el distintivo y contienen dos remisiones reglamentarias para la regulacion del sello
y el reconocimiento de los titulares de la distincion), el titulo prevalente seria el de Seguridad

Social ex art. 149.1.17 CE, por cuanto que la inclusién social de los beneficiarios del IMV no

es una cuestion colateral o complementaria sino un elemento central del disefio de esa
prestacion. No se critica por la recurrente el contenido de la norma sino su insuficiente
densidad y la remisién reglamentaria que efectla, teniendo en consecuencia la impugnacion
en este punto un caracter puramente hipotético o preventivo, ya que solo con la aprobacion
del desarrollo reglamentario podra contrastarse si se invaden o no las competencias
autonémicas, por lo que la impugnacion resultaria prematura, no siendo admisibles los
planteamientos meramente "cautelares”, "virtuales" o "hipotéticos" (STC 166/1987, de 28 de
octubre (LA LEY 96036-NS/0000)).
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En segundo lugar, y por lo que se refiere al inciso segundo del parrafo segundo [que sefiala
que la condicion de figurar como beneficiario del IMV en el momento de su contrataciéon

servira a los efectos del computo del porcentaje previsto en el art. 147.2 a) de la Ley 9/2017,

de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico], nada se dice en la demanda. No
obstante, conforme a lo indicado en la STC 68/2021), FJ 5 b (i) y 7 B) c), se trataria de una

norma que incidiria en la preparacién y adjudicacion de los contratos publicos y, por ende,
gue puede considerarse materialmente basica al formar parte del minimo comun uniforme
gue permite garantizar la igualdad de los licitadores y su tratamiento comin ante las
administraciones, por lo que supondria el adecuado ejercicio de la competencia del

Estado ex art. 149.1.18 CE sobre legislacion basica de los contratos publicos.

g) Disposicidn final novena (Titulo competencial): la disposicién final novena, en la que se
enumeran los titulos competenciales al amparo de los cuales se dicta el RDL 20/2020), no
es susceptible de impugnacién autbnoma conforme a reiterada doctrina constitucional.
Ciertamente, dicha impugnacién ha de resolverse en consonancia con las conclusiones
alcanzadas en el examen de los preceptos recurridos, sin que sea necesario un
pronunciamiento expreso y genérico en tanto que el Gobierno autonémico recurrente ya lo
ha obtenido en relacién con cada uno de los preceptos impugnados y ellos se proyectan
sobre esta concreta disposicion (SSTC 171/2017, 182/2016 y 170/2012).

7. Mediante providencia de 14 de septiembre de 2021, se sefialé para deliberacion y

votacion de la presente sentencia el dia 16 del mismo mes y afio.

I1. Fundamentos juridicos
[. Objeto de! recurso.

Se impugnan en el presente proceso constitucional los arts. 17.1, 22.1y 2, 24.1, 25.1y 2,
26.1 y 2, las disposiciones adicionales primera y cuarta, la disposicion transitoria primera
(apartados 1, 5, 8, 9y 10), y la disposicidn final novena del Real Decreto-ley 20/2020, de 29
de mayo), por el que se establece el ingreso minimo vital (en adelante, RDL 20/2020)).

Concretamente, denuncia el Gobierno de Cataluiia que el hecho de que la gestion de esa
nueva prestacion del sistema de la Seguridad Social se haya atribuido al Estado supone no
solo la vulneraciéon de las competencias ejecutivas que a la Generalitat de Catalufia le

corresponden sobre Seguridad Social [art. 149.1.17 CE) y art. 165.1.a), b) v e) de la Ley

Orgéanica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia) (EAC)],

sino también las que también ostenta en materia de asistencia social [art. 148.1.20 CE y art.

166.1.a) y c) del EAC]. No se cuestiona, por tanto, la regulacién sustantiva del ingreso

minimo vital sino Unicamente aspectos de indole procedimental relativos a la solicitud, inicio
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de tramitacion, resolucion y control de la prestacion, en la medida en que tales funciones
han sido asignadas al Instituto Nacional de la Seguridad Social (INSS). Asi las cosas, los

preceptos y motivos de impugnacion son los que a continuacion se sintetizan:

a) El art. 17.1 (Reintegro de prestaciones indebidamente percibidas), que regula la revision
de los actos relativos a la prestacion del ingreso minimo vital y el reintegro de las
prestaciones indebidamente percibidas. A juicio del Gobierno recurrente estariamos ante
una funcién de mera ejecucion administrativa inherente a la gestion del ingreso minimo vital

que debe corresponderle a la Generalitat.

b) El art. 22.1 y 2 (Normas de procedimiento), y la disposicion adicional cuarta (Férmulas de
gestion). El primero establece el principio general de gestion por el INSS del ingreso minimo
vital, atribuyéndole la competencia para su reconocimiento y control (apartado 1), y
condicionando la posibilidad de que las comunidades auténomas inicien el expediente
administrativo a la previa suscripcién de un convenio con la citada entidad gestora de la

Seguridad Social (apartado 2).

Por su parte, la disposicién adicional prevé que el Gobierno estudiara a partir de 2021 la
celebracién de tales convenios con las comunidades autbnomas de cara a contemplar
férmulas de gestion de la prestacion del ingreso minimo vital. Sobre este particular sostiene
la parte recurrente que al igual que la Generalitat gestiona las prestaciones no contributivas
de invalidez y jubilacion del sistema de la Seguridad Social y la "renta garantizada de
ciudadania" autonémica (art. 24.3 EAC), le corresponderia también la gestion del ingreso
minimo vital al tener la misma naturaleza que aquellas, y compartir con la Gltima la misma
finalidad de combatir la pobreza y la exclusién social garantizando una renta minima.
Ademas considera que la supeditacion de la participacion de la Generalitat a la firma de un
convenio con el INSS para que pueda ejercer las competencias que estatutariamente le
corresponden constituye una vulneracion competencial, maxime cuando solo se prevé la
descentralizacion para la fase inicial de iniciacion y verificacién de documentaciéon y no para
Su reconocimiento, subrayando que, ademas, la disposicion adicional cuarta prevé tan solo
como mera posibilidad de "estudio” el que el Gobierno analice la posibilidad de transferir la

gestién, lo que a la fecha de presentacion del recurso no se habia aun materializado.

c) Los arts. 24.1 (Solicitud), 25.1 y 2 (Tramitacién) y 26.1 y 2 (Supervision del cumplimiento
de requisitos), que establecen aspectos instrumentales del procedimiento de gestion
administrativa, siendo trasladables los reproches de inconstitucionalidad alegados respecto

al art. 22.



d) La disposicion adicional primera (Colaboracién de empresas al transito de los
beneficiarios del ingreso minimo vital a la participacion activa en la sociedad), que introduce
el "Sello de Inclusién Social" con el que se distinguird a aquellas empresas y entidades que
contribuyan al transito de los beneficiarios del ingreso minimo vital desde la situacion de
riesgo de pobreza y exclusiéon hasta la participacion activa en la sociedad. Para el Gobierno
catalan se estaria ante una materia que debe inscribirse en las competencias sobre politicas
de inclusion social (art. 165 EAC) y de regulacion de empresas y establecimientos que

prestan servicios sociales y promocion de acciones de solidaridad [art. 166.1. b) y 2 EAC].

e) La disposicion transitoria primera (Prestaciones economicas transitorias de ingreso
minimo vital hasta el 31 de diciembre de 2021), apartados 1, 5, 8, 9 y 10, que atribuye
igualmente al INSS el reconocimiento de la prestacién transitoria de ingreso minimo vital a
los actuales beneficiarios de la asignacion econémica por hijo a cargo del sistema de la
Seguridad Social. Se trata de un procedimiento que atribuyendo a esa entidad gestora la
tramitacion de la referida prestacion con caracter transitorio mereceria los mismos reproches

de vulneracion competencial.

f) La disposicion final novena (Titulo competencial), que enumera los titulos competenciales

al amparo de los cuales se ha dictado el RDL 20/2020 controvertido.

Por su parte, el abogado del Estado niega el doble encuadramiento competencial pretendido
por la parte recurrente (en las materias de "Seguridad Social" y "asistencia social"), en tanto

que la incardinacién del ingreso minimo vital lo seria exclusivamente en la primera de las

materias citadas (arts. 149.1.17 CE) y 165 EAC), lo que impediria su inclusion simultanea

dentro de la segunda (arts. 148.1.20 CE)y 166 EAC) y, centrando la controversia en la

materia de Seguridad Social, niega la inconstitucionalidad de los preceptos impugnados al
suponer un ejercicio correcto de las competencias que sobre "legislacion basica y régimen

economico de la Seguridad Social" le corresponden al Estado ex art. 149.1.17 CE), sin que

se hayan visto vulneradas las competencias autondmicas en dicha materia.
2. Objeto: efectos de la modificacién de la norma impugnada.

Como ha quedado expuesto, el objeto del presente proceso constitucional lo constituyen los
arts. 17.1,22.1y 2,24.1,25.1y 2, 26.1 y 2, las disposiciones adicionales primera y cuarta,
la disposicion transitoria primera (apartados 1, 5, 8, 9y 10), y la disposicidn final novena del

RDL 20/2020). Ahora bien, posteriormente, tanto el art. 25 como la disposicion transitoria

primera de esta norma legal han sido objeto de nueva redaccion, respectivamente, por los

apartados Tres y Cinco de la disposicién final undécima del Real Decreto-ley 28/2020, de
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22 de septiembre, de trabajo a distancia, luego convertido, tras su tramitacion como proyecto

de ley, en la Ley 10/2021, de 9 de julio, de trabajo a distancia.

De acuerdo con la doctrina de este Tribunal no pierden su objeto los recursos de
inconstitucionalidad con contenido competencial cuando la norma impugnada ha sido
modificada, siempre y cuando el resultado de la misma permita concluir que la nueva
redaccion de los preceptos continla suscitando, en esencia, los mismos problemas

competenciales [entre muchas, STC 82/2016, de 28 de abril), FJ 2 b)].

Pues bien, dado que el Gobierno de Catalufia no atribuye vicios concretos de
inconstitucionalidad a cada uno de los preceptos impugnados limitandose, simplemente, a
cuestionarlos por considerar que atribuyen indebidamente la "gestion" de la nueva
prestacion del ingreso minimo vital a un érgano del Estado (el INSS), no cabe duda alguna
de que la modificaciéon operada en los mismos, en la medida que no altera el alcance del
problema competencial suscitado, no puede suponer la pérdida de objeto del presente
recurso de inconstitucionalidad, debiendo este Tribunal pronunciarse sobre la titularidad de

la competencia discutida.
3. Encuadramiento material: "Seguridad Social".

La controversia suscitada tiene una naturaleza claramente competencial, por lo que antes
de proceder al examen de los preceptos impugnados es preciso determinar la materia objeto
de la regulacién discutida, para después examinar la distribucion competencial existente
sobre ella. Como ya ha quedado apuntado, ambas partes coinciden en subsumir la
regulacién controvertida en la materia de "Seguridad Social", aunque el Gobierno recurrente
considere, ademas, que también estaria implicada la de "asistencia social". Pues bien, al
objeto de situar adecuadamente los términos de la controversia trabada, conviene tener en
cuenta que el RDL 20/2020), cre6 el ingreso minimo vital (IMV) como "prestacion dirigida a
prevenir el riesgo de pobreza y exclusiéon social" de las personas en situacion de
vulnerabilidad por carecer de recursos econémicos suficientes para la cobertura de sus
necesidades basicas (art. 1). Asi, en desarrollo del art. 41 CE) (que obliga a los poderes
publicos a mantener un régimen publico de Seguridad Social para todos los ciudadanos,
"gue garantice la asistencia y prestaciones sociales suficientes ante situaciones de
necesidad, especialmente en caso de desempleo") y, sin perjuicio de las ayudas que las
comunidades auténomas puedan establecer en el ejercicio de sus competencias, el ingreso
minimo vital pasa a formar parte "de la accién protectora del sistema de la Seguridad Social
como prestaciéon econoémica en su modalidad no contributiva” (art. 2). Con ello se ha

instaurado, tal y como la propia exposicién de motivos del Real Decreto-ley advierte, un


javascript:Redirection('LE0000675576_Vigente.html#I161')
javascript:Redirection('JU0005585230_Vigente.html')
javascript:Redirection('LE0000666604_Vigente.html')
javascript:Redirection('LE0000019668_Vigente.html#I42')

"mecanismo de garantia de ingresos de &mbito nacional" que, superando las desigualdades
derivadas de las diferentes politicas de rentas minimas autonémicas, afronta el riesgo
general de la pobreza de forma homogénea en todo el Estado por medio de una "red de
proteccion minima y comun de ingresos garantizados por la Seguridad Social". Por
consiguiente, siendo objeto de controversia en este proceso constitucional parte de la
regulacion juridica de una prestacion que, como ha quedado dicho, forma parte de la accién
protectora de la Seguridad Social, el encuadramiento correcto, tal y como convienen las

partes, es el del bloque material relativo a la "Seguridad Social".

No obstante, es necesario realizar aun dos precisiones mas pues tanto el Gobierno de
Catalufia como el abogado del Estado reconducen igualmente la materia, el primero, de

manera genérica, a la "asistencia social" (art. 148.1.20 CE)), v, el segundo, de manera

especifica respecto de la disposicion adicional primera (sello de inclusién social), a la

"legislacidn basica sobre contratos y concesiones administrativas" ():

(i) Para el Gobierno catalan, ademas de la materia de "Seguridad Social" (), la controversia

deberia subsurnirse también en la de "asistencia social" (art. 148.1.20 CE ), al estarse ante

la incorporacién en la Seguridad Social de una prestacion propia de la asistencia social (un
ingreso minimo vital) que no puede impedir que las comunidades auténomas lleven a cabo
su gestiéon en el ejercicio de las competencias asumidas al amparo de los arts. 148.1.20
CE)y, 165y 166 EAC. Se opone a esta consideracion el abogado del Estado al considerar
que la gestion de la prestacion controvertida no puede ser autondémica sino estatal, en
cuanto integrante de la caja Unica de la Seguridad Social ex arts. 41 CE (que atribuye a los
poderes publicos la funcion de atender las situaciones de necesidad de los ciudadanos) y
149.1.17 CE (que atribuye al Estado la competencia exclusiva sobre "legislacion basica y el
régimen econémico de la Seguridad Social, sin perjuicio de la ejecucion de sus servicios por

las Comunidades Autbnomas").

No es posible asumir la extensién material propuesta por la parte recurrente. Lo discutido en
el presente proceso no es un mecanismo de proteccién social que actle extramuros del
sistema de la Seguridad Social, sino una prestacion insita en su accion protectora en la
medida que supone el ejercicio de una "funcién del Estado" (la que le atribuye el art. 41 CE)
destinada a poner remedio a situaciones de necesidad (STC 239/2002, de 11 de diciembre,
FJ 3). Como ya hemos tenido la oportunidad de sefialar con relacion al subsidio
extraordinario de desempleo, prestacién de igual caracter no contributivo, tal tipo de
prestaciones responden a la "concepcién evolutiva" del propio sistema de la Seguridad
Social y de la "libertad de configuraciéon" del legislador para modular su accion protectora, lo

que determina que el examen de esta controversia competencial haya de abordarse
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exclusivamente desde la éptica material de las competencias sobre "Seguridad Social" (STC

133/2019, de 13 de noviembre), FJ 4), desechandose, pues, las de "asistencia social".

(i) Considera el abogado del Estado que la disposicién adicional primera del RDL

20/2020 (sello de inclusion social) puede reconducirse también a la "legislacion basica sobre

contratos y concesiones administrativas" (art. 149.1.18 CE ), al tratarse de una norma que

incidiria en la preparacion y adjudicacion de los contratos publicos. Aquella disposicion
adicional no hace sino, de un lado, distinguir a las empresas que contribuyan al transito de
los beneficiarios del IMV desde una situacidn de riesgo pobrezay exclusion a la participacion
activa en la sociedad (esto es, que contraten a beneficiarios del IMV) con un "Sello de
Inclusion Social"; y, de otro, incluir a los trabajadores beneficiarios del IMV [dado que la
situacion de vulnerabilidad econémica generadora del IMV no es incompatible, dentro de
determinados limites, con la percepcién de rentas del trabajo o de actividades econdmicas

(art. 8.4 RDL 20/2020] entre aquellos a los que hace referencia el art. 147.2.a) de la Ley

9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la gue se transponen al

ordenamiento juridico esparnol las Directivas del Parlamento Europeo vy del Consejo
2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 (trabajadores "en situacion de

exclusion social"), que utiliza como uno de los "criterios sociales" para resolver el eventual
empate (entre ofertas) que pudiera producirse en un procedimiento de licitacion de cara a la
adjudicacion del contrato, el del mayor porcentaje o nimero de trabajadores en inclusién en

la plantilla de las empresas licitadoras.

Hay que descartar también el referido encuadramiento material. La disposicion adicional
citada se limita a completar el régimen juridico de la nueva prestacion no contributiva
fomentando la colaboracién empresarial en la consecucion de los objetivos previstos en
el RDL 20/2020). Hay que recordar, a estos efectos, que de conformidad con la Exposicién
de Motivos del RDL 20/2020, aunque el objetivo fundamental del IMV es el de asegurar, mas
all4 del fraccionamiento y disparidad territorial, un modelo comun (con independencia del
lugar de residencia) que garantice un determinado nivel de rentas a los hogares en situacién
de vulnerabilidad que cubra el riesgo general de pobreza de cara a la consecuciéon de una
vida digna, ello debe de hacerse sin generar desincentivos a la (re)integracion al mercado
laboral. Y la concesion a los empleadores del "Sello de Inclusién Social" no es sino la
constatacion de una realidad de la que derivaria, como un efecto adicional, el ya previsto en

el citado art. 147.2.a) de la Ley 9/2017. La disposicién adicional no incide, en modo alguno,

en el régimen de contratacion publica, pues ni lo modifica ni lo innova, limitAndose a asumir

uno de sus postulados para fomentar la consecucion de los objetivos perseguidos por la
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norma. En suma, cabe apreciar que respecto a ese inciso de la citada disposicién adicional

el encuadramiento correcto es también el del art. 149.1.17 CE.

4. Distribuciéon competencial sobre la materia comprometida.

Una vez concluido que la materia en la que se incardinan los preceptos impugnados es la
de "Seguridad Social", el reparto competencial viene dado, de un lado, por el art. 149.1.17
CE, que atribuye al Estado la competencia exclusiva sobre "legislacion basica y régimen
econdmico de la Seguridad Social, sin perjuicio de la ejecucién de sus servicios por las
Comunidades Auténomas"; de otro, por el art. 165.1 EAC, que recoge las competencias de

la Generalitat de Catalufia en la misma materia de "Seguridad Social".

a) Alcance de las competencias del Estado: con caracter general, la competencia estatal
sobre la "legislacion basica" implica la existencia de un "comin denominador normativo"
necesario para asegurar la "unidad" fundamental prevista por las normas del bloque de la
constitucionalidad que establecen la distribuciéon de competencias; esto es, constituye "un
marco normativo unitario, de aplicaciéon a todo el territorio nacional”, que esta dirigido a
asegurar los intereses generales y dotado de estabilidad, a partir del cual puede cada
comunidad auténoma, en defensa de su propio interés, introducir las peculiaridades que
estime convenientes dentro del marco competencial que en la materia correspondiente le
asigne su Estatuto [por todas, recogiendo precedente doctrina, SSTC 133/2019, de 13 de
noviembre, FJ 6; y 68/2021, de 18 de marzo, FJ 5, C)].

Mas concretamente, por lo que se refiere a la legislacién basica en la especifica materia de
"Seguridad Social", hemos subrayado que sus diferentes prestaciones "conforman un
entramado dirigido a la cobertura de riesgos y a la atencion de otras situaciones de
necesidad que presentan una tendencia de unidad y estabilidad en el tiempo y en el conjunto
del territorio nacional" (STC 239/2002, de 11 de diciembre), FJ 8) y que el régimen publico
de Seguridad Social debe ser Unico y unitario para todos los ciudadanos (art. 41 CE) y
garantizar al tiempo la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y
deberes en materia de Seguridad Social (STC 124/1989, de 7 de julio, FJ 3; 7/2016, de 21
de enero, FJ 4). De acuerdo con ello, hemos indicado que "la determinacién de una
prestacion de la Seguridad Social constituye una norma basica que corresponde establecer

al Estado ex art. 149.1.17 CEy debe hacerlo de forma unitaria para todos los sujetos

comprendidos dentro de su @mbito de cobertura, salvo razones excepcionales debidamente
justificadas y vinculadas a la situacién de necesidad que se trata de proteger" (SSTC
39/2014, de 11 de marzo, FJ 8; 40/2014, de 11 de marzo, FJ 4; 7/2016, FJ 4; y 133/2019,
FJ 5).
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Ciertamente, queda dentro de esa "legislacion basica" y, en consecuencia, bajo el manto de
la competencia estatal, la fijacién de los requisitos, alcance y régimen juridico de las
prestaciones del sistema de la Seguridad Social (campo de aplicacion, afiliacion, cotizacion,
recaudacién y accion protectora) [STC 39/2014, FJ 8], lo que incluye, por lo que aqui
interesa, "el modelo de gestién de las prestaciones de Seguridad Social", que entra de lleno
en la nocion de "legislacion basica" de esa institucién y no puede, por consiguiente, ser
definido por cada comunidad auténoma [STC 128/2016, de 7 de julio), FJ 9 C) y 52/2017

de 10 de mayo, FJ 8 A) a]. En este sentido, hemos tenido la oportunidad de sefialar, por

ejemplo, que corresponde al Estado (concretamente al Servicio Publico de Empleo Estatal)
la gestion de las prestaciones por desempleo en tanto integrantes de la caja Unica de la
Seguridad Social, lo que implica la atribucion de la potestad ejecutiva y, con ello, de la
sancionadora cuando recae sobre actividades vinculadas a la percepcion de los ingresos o
la administracién y disposicion de esos fondos para atender la realizacién de los gastos

correspondientes vinculados a esa prestacion (STC 104/2013, de 25 de abril, FJ 4).

En cuanto al "régimen econdémico" de la Seguridad Social, su atribucién como competencia
exclusiva del Estado trata de garantizar la unidad presupuestaria del sistema, a través de
los principios de unidad de caja y solidaridad financiera. A este respecto, el Estado posee

tanto competencias normativas como ejecutivas (STC 272/2015, de 17 de diciembre , FJ 3),

impidiéndose, de este modo, la existencia de diversas politicas territoriales de Seguridad
Social en cada una de las comunidades autonomas. Al Estado le corresponde, pues, la
gestion o ejecucion de los recursos econdémicos y la administracion financiera de dicho
sistema, quedando dentro de sus potestades las facultades ejecutivas que recaen
directamente sobre la actividad econémica de la Seguridad Social, es decir, la relativa a la

percepcién de sus ingresos y la realizaciéon de gastos (STC 124/1989 , FJ 3).

De todo lo anterior puede concluirse que "la determinacién de una prestacion de la
Seguridad Social constituye una norma basica que corresponde establecer al Estado ex art.
149.1.17 CE) y debe hacerlo de forma unitaria para todos los sujetos comprendidos dentro
de su ambito de cobertura, salvo razones excepcionales debidamente justificadas y
vinculadas a la situacidon de necesidad que se trata de proteger" (SSTC 7/2016), FJ 4; y
133/2019 FJ 5). No hay que olvidar que el principio de unidad presupuestaria impuesto por
la Constitucién a la Seguridad Social implica el caracter unitario del sistema y de su régimen
economico y la estatalidad de los fondos financieros de la Seguridad Social (STC 124/1989),
FJ 3), de manera que la reserva competencial relativa al régimen econémico de la Seguridad

Social puede comportar, ademas de la legislacion, "la atribucién de las competencias de
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ejecucion necesarias para configurar un sistema materialmente unitario" (STC 195/1996, de
28 de noviembre FJ 6).

b) Alcance de las competencias de la Generalitat: por o que a las competencias
autondmicas se refiere, la Generalitat de Catalufia ostenta, por obra de su Estatuto de
Autonomia, competencias "ejecutivas” en materia de Seguridad Social. Asi lo prevé el art.
165.1 EAC al disponer que le corresponde, "respetando los principios de unidad econémico
patrimonial y solidaridad financiera de la Seguridad Social", la competencia compartida, que
incluye: "a) El desarrollo y la ejecucion de la legislacion estatal, excepto de las normas que
configuran el régimen econdmico; b) La gestion del régimen econdmico de la Seguridad

Social; (...); ) El reconocimiento y gestion de las pensiones no contributivas".

Por su parte, el art. 165.2 EAC precisa que la Generalitat podra organizar y administrar a
tales fines y dentro de su territorio todos los servicios relacionados con tales materias. Eso
si, hay que tener en cuenta a este respecto que, como hemos tenido la ocasion de advertir,
las competencias ejecutivas de las comunidades autdbnomas sobre el régimen econémico
de la Seguridad Social "no puedan comprometer la unidad del sistema o perturbar su
funcionamiento econdmico uniforme, ni cuestionar la titularidad estatal de todos los recursos
de la Seguridad Social o engendrar directa o indirectamente desigualdades entre los
ciudadanos en lo que atafie a la satisfaccion de sus derechos y al cumplimiento de sus
obligaciones de seguridad social. Tales facultades autonémicas deben, en suma, conciliarse
con las competencias exclusivas que sobre la gestion del régimen econdmico la Constitucién
ha reservado al Estado, en garantia de la unidad y solidaridad del sistema publico de
Seguridad Social" (STC 124/1989, de 7 de julio, FJ 3).

En consecuencia, el art. 165 EAC (que atribuye a la Generalitat de Catalufia la competencia
compartida sobre la "gestion del régimen econémico de la Seguridad Social" y "la
organizaciéon y administracion de todos los servicios de la Seguridad Social"), ha de
entenderse con el alcance anteriormente sefialado (SSTC 31/2010, de 28 de junio, FJ 60y
104/2013, de 25 de abril, FJ 4).

5. Examen de los preceptos impugnados.

Una vez realizadas las anteriores precisiones, se puede acometer ya el examen de los
preceptos impugnados para comprobar su ajuste al orden constitucional de distribucién de
competencias entre el Estado y la Generalitat de Cataluiia en materia de Seguridad Social.
Como ya se ha sefialado, el Gobierno de Catalufia no atribuye vicios concretos de
inconstitucionalidad a cada uno de los preceptos impugnados. Simplemente se limita a

cuestionarlos en la medida en que considera que atribuyen indebidamente (desde el punto
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de vista competencial) la "gestion" de la nueva prestacion del ingreso minimo vital al INSS,
a quien se asigna la tramitacién del procedimiento de reconocimiento de la prestaciéon y de
los actos ulteriores relativos a su revision y control (art. 22.1 y 2). Concretamente se
cuestiona que a esa entidad gestora de la Seguridad Social se le haya atribuido el
conocimiento de la solicitud del ingreso minimo vital (art. 24.1); la tramitacion y posterior
iniciacion de la instruccion del procedimiento (art. 25.1 y 2); la supervisién del cumplimiento
de los requisitos para acceder a la prestacién y para su mantenimiento en el tiempo (art.
26.1y 2); la revision de los actos relativos a la prestacién y la exigencia, en su caso, de la
devolucion de las prestaciones indebidamente percibidas por los beneficiarios (art. 17.1); el
desarrollo reglamentario del "Sello de Inclusién Social" (disposicién adicional primera); y, por
ultimo, el reconocimiento de la prestacion transitoria a los actuales beneficiarios de la
asignacion econdmica por hijo a cargo del sistema de la Seguridad Social (disposicién
transitoria primera, apartados 1, 5, 8, 9 y 10). La queja de la parte recurrente se circunscribe
exclusivamente al hecho de que la intervenciéon en la gestion del IMV por parte de la
comunidad auténoma resulte meramente residual, quedando condicionada a la suscripcién
de un convenio con el INSS en los términos previstos en el art. 22.2 y la disposicién adicional
cuarta, ambos del RDL 20/2020 . Por consiguiente, no se cuestiona el contenido sustantivo
de los referidos preceptos relativos al procedimiento de reconocimiento y control de la
prestacion, sino solo que las concretas actuaciones de gestion en ellos previstas recaigan
sobre el Estado en detrimento de las competencias ejecutivas que a la Generalitat de

Catalufia le corresponden en materia de Seguridad Social (arts. 149.1.17 CE y 165 EAC).

Por tal motivo, hemos de dar una respuesta conjunta a las dudas de constitucionalidad

atribuidas a los diferentes preceptos y disposiciones impugnadas.

Pues bien, hemos de descartar la invasién competencial denunciada, al no haberse
producido la vulneracion ilegitima de las competencias que en materia de "Seguridad Social"
le corresponden a la Comunidad Auténoma de Catalufia. En efecto, conforme a la doctrina
que ha sido recogida en el fundamento juridico anterior, entra dentro de la competencia

estatal sobre "legislacion basica" en materia de Seguridad Social (art. 149.1.17 CE ) la

fijacion de los requisitos, alcance y régimen juridico de las prestaciones de Seguridad Social
(STC 39/2014 (LA LEY 33936/2014), FJ 8), y, por lo que aqui interesa, también la
determinacién de su «modelo de gestion» (STC 126/2016), FJ 9; y 52/2017), FJ 8), lo que

garantiza que el acceso a tales prestaciones y su disfrute por parte de los ciudadanos se
produzca de forma igualitaria y homogénea en todo el territorio nacional (STC 7/20166), FJ
4). Por lo tanto, no cabe duda de que los preceptos impugnados, al determinar el
procedimiento para la solicitud, la tramitacion y el reconocimiento del ingreso minimo vital,

instaurando un modelo de gestidn atribuido al INSS, constituyen "legislacion basica" de la
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Seguridad Social y afectan, ademas, a su "régimen econoémico”, en la medida en que el
reconocimiento del de acuerdo con tales normas y la eventual reclamaciéon de las
prestaciones que indebidamente se hayan percibido por los beneficiarios, afectan a la
gestién de los recursos econdmicos y a la administracion financiera de aquél Sistema, al
conllevar la realizacion de los correspondientes ingresos y gastos en su caja Unica (STC
124/1989, FJ 3).

A la vista de ello, hay que concluir que la parte recurrente no esta reclamando para si la
atribucion de meros actos de ejecucion de la legislacion de Seguridad Social, sino la
asuncion de la gestion de la prestacion y de las potestades ejecutivas que la misma conlleva,

incluidas las que afectan al régimen econdémico del Sistema (STC 272/2015), FJ 3), que se

atribuyen constitucionalmente al Estado para evitar la existencia de diversas politicas
territoriales sobre la Seguridad Social en cada comunidad auténoma. En virtud de ello, la
potestad ejecutiva del Estado (a través de INSS) alcanzarla a todos los aspectos relativos al
reconocimiento (iniciacion, tramitacion, resolucion, revision y control), mientras que las de
las comunidades auténomas quedarian limitadas a aquellos aspectos instrumentales que no
guarden relacion con el régimen economico de la Seguridad Social, sin perjuicio, de la
posibilidad legalmente prevista de asumir las potestades de iniciacién, tramitacion y
resolucion de los expedientes de reconocimiento del tras la suscripcion de un convenio con

la citada entidad gestora de la Seguridad Social.

La anterior conclusién no queda desvirtuada por el hecho de que, como se advierte en el
recurso, la Generalitat de Catalufia haya asumido estatutariamente la competencia de
"reconocimiento y gestidn de las pensiones no contributivas" [art. 165.1 ) EAC], pues dicha
competencia no puede, en ningun caso, "comprometer la unidad del sistema", "perturbar su
funcionamiento econémico uniforme" o "generar desigualdades" en la tramitacion de los
expedientes relativos a la prestacion del IMV, al tenerse que conciliar las facultades
autondmicas "con las competencias exclusivas que sobre la gestidn del régimen econdémico
la Constitucion ha reservado al Estado, en garantia de la unidad y solidaridad del sistema

publico de Seguridad Social" (STC 124/1989, FJ 4).

Tampoco respalda su pretension la circunstancia de que la Generalitat de Catalufia gestione
ya otras prestaciones no contributivas (como las de invalidez o jubilacién), pues en estos
casos cuenta con un titulo juridico bastante, al haberse producido la asuncion de los
correspondientes servicios de acuerdo con lo dispuesto tanto en la disposicién adicional
cuarta de la Ley 26/1990, de 20 de diciembre, por la que se establecen en la Seguridad

Social prestaciones no contributivas, asi como en el art. 373 del Texto refundido de la Ley

General de la Sequridad Social, aprobado por el Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de
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octubre) [STC 128/2016), FJ 3, B)]. Por el contrario, en el supuesto que ahora nos ocupa

(IMV), no se ha producido el referido traspaso de competencias y la colaboracién
autonémica en la gestiéon ha quedado supeditada por el legislador a la suscripciéon de un
previo convenio con el INSS (y disposicion adicional cuarta RDL 20/2020). Tal prevision no
supone, en contra de lo afirmado por la parte recurrente, la vulneracion de las competencias
ejecutivas que a la Generalitat de Catalufia le corresponden. Siendo competencia del Estado
la gestién de las prestaciones que forman parte del Sistema de la Seguridad Social, aquel
puede implantar los mecanismos necesarios para asegurar que la cooperacion de las
comunidades autbnomas en la referida gestion respete los principios de unidad e igualdad
en los que se fundamenta el Sistema. Por consiguiente, en ausencia de un convenio que
active tal colaboracidn en la gestion y especifique las concretas facultades que pueda asumir
la Generalitat de Catalufia sin comprometer el modelo unitario de Seguridad Social, no es
posible apreciar que la lesién competencial denunciada en el recurso se haya producido
(STC 133/2019, de 13 de noviembre), FJ 5). Conviene volver a recordar a este respecto que
el "correcto funcionamiento del sistema autonémico depende en buena medida de que el
Estado y las comunidades auténomas desarrollen féormulas racionales de cooperacion,
acuerdo o concertacion" (SSTC 141/2016, de 21 de julio, FJ 7; 15/2018, de 22 de febrero,
FJ 8; y 133/2019, FJ 5), mecanismos de colaboracién que, precisamente, en el presente
caso han sido previstos para facilitar y hacer mas efectiva una gestién igualitaria de la nueva

prestacion del ingreso minimo vital.

Finalmente, se hace necesario descartar el parangoén que la recurrente efectia entre el
"ingreso minimo vital" (prestacién no contributiva de la Seguridad Social) con la "renta
garantizada de ciudadania" (ayuda de asistencia social autonémica), pretendiendo dar con

ello a sus competencias sobre "asistencia social" ex arts. 149.1.20 CE)y 166 EAC un

significado omnicomprensivo que engloba tanto a las prestaciones sociales que le son
propias en virtud de los citados preceptos, como las que con tal caracter asistencial forman

parte del Sistema de la Seguridad Social conforme al art. 149.1.17 CE. No hay que olvidar

que una interpretacion del art. 41 CE) en el marco del blogue de constitucionalidad permite
inferir, junto a la "asistencia social" externa, proporcionada a nivel autonémico, una
asistencia social "interna" al sistema de Seguridad Social (STC 239/2002, FJ 5) configurada
por prestaciones de naturaleza "no contributiva'-entre las que se encuentra el -a través de
las que el Estado cumple el mandato que le encomienda el citado precepto constitucional
de garantizar "asistencia y prestaciones sociales suficientes ante situaciones de
necesidad". En definitiva, el que la Generalitat de Catalufia haya asumido estatutariamente
como competencia exclusiva las de asistencia social (art. 166 EAC) y, en el ejercicio de sus

funciones, garantice unas rentas minimas en su ambito territorial, no puede afectar al
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ejercicio de las del Estado (ex art. 149.1 CE)) cuando éstas concluian con las autonémicas

sobre el mismo espacio fisico o sobre el mismo objeto juridico (STC 31/2010, de 28 de junio),

FJ 104). En otras palabras, aunque la Generalitat de Catalufia enuncie como competencias
exclusivas las atinentes a la asistencia social, esta circunstancia no enerva las diferentes
competencias del Estado que puedan estar implicadas (entre ellas, las previstas en el art.
149.1.17 CE), "que constituyen limites infranqueables a los enunciados estatutarios" (STC
31/2010, FJ 102).

Conforme a todo lo dicho, han de ser rechazadas las impugnaciones que la Generalitat de
Catalufia dirige al RDL 20/2020, por cuanto que los preceptos recurridos, al atribuir la gestion
del ingreso minimo vital al Estado, no vulneran las competencias autondémicas de caracter
ejecutivo que aquella tiene reconocida constitucional y estatutariamente en materia de
Seguridad Social, al suponer el legitimo ejercicio por el Estado de las que le atribuye el art.

149.1.17 CE sobre "legislacion basica y régimen econdmico de la Seguridad Social".

Fallo

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, por la autoridad que le confiere
la Constitucibn de la Nacién espafiola, ha decidido desestimar el recurso de
inconstitucionalidad nim. 1140-2021, promovido por el Gobierno de Catalufia contra los arts.
17.1,22.1y 2,24.1,25.1y 2, 26.1y 2, las disposiciones adicionales primera y cuarta, la

disposicién transitoria primera, apartados 1, 5, 8, 9 y 10, y la disposicién final novena del

Real Decreto Ley 20/2020, de 29 de mayo , por el que se establece el ingreso minimo vital.
Publiquese esta sentencia en el "Boletin Oficial del Estado".

Dada en Madrid, a dieciséis de septiembre de dos mil veintiuno.

VOTO PARTICULAR que formula la magistrada dofia Maria Luisa Balaguer Callejon a
la sentencia dictada en el recurso de inconstitucionalidad nam. 1140-2021, al que se

adhiere el magistrado don Juan Antonio Xiol Rios.

En ejercicio de la facultad que me confiere el articulo 90.2 de la Ley Organica del Tribunal

Constitucional), expreso mi discrepancia con el fallo y con la argumentacion de la sentencia
desestimatoria del RI 1140-2021, interpuesto por el Gobierno de la Generalitat de Catalufia,

contra el Real Decreto-ley 20/2020, de 29 de mayo, por el que se establece el ingreso

minimo vital (IMV).

Las razones de esta opinidn disidente se expresan como sigue.
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1. Precisiones sobre la delimitacién competencial

Si bien estoy de acuerdo con el encuadramiento material que hace la sentencia del IMV, en

el ambito competencial de la Seguridad Social (art. 149.1.17 CE), entiendo que no se detalla

de forma adecuada la razén que justifica el cambio de categorizacién de este tipo de ayudas
sociales que, tradicionalmente, se vienen considerando asistencia social. La sentencia se
ampara en la falta de controversia en torno a este tema para no desarrollar la argumentacion
al respecto, pero, aun asi, la precisién hubiera sido deseable teniendo en cuenta el motivo

que justifica la existencia de este tipo de prestaciones econdmicas directas.

Ha de recordarse que la Recomendacion (UE) 2017/761 de la Comision, de 26 de abril de
2017, sobre el pilar europeo de derechos sociales), establece en su apartado 14 que "toda
persona que carezca de recursos suficientes tiene derecho a unas prestaciones de renta
minima adecuadas que garanticen una vida digna a lo largo de todas las etapas de la vida,
asi como el acceso a bienes y servicios de capacitacion. Para las personas que pueden
trabajar, las prestaciones de renta minima deben combinarse con incentivos a la
(re)integracion en el mercado laboral". Por tanto, el enfoque del IMV, como derecho de
ciudadania se construye a nivel europeo y se proyecta hacia los Estados miembros, que
adquieren una obligacién positiva de desarrollo, aunque se trate de una disposicion de soft

law comunitario.

En el caso del Estado espafiol, incluso antes de que la Comision elaborase la
recomendacion citada, varias comunidades auténomas habian regulado ya distintas
modalidades de prestaciones de renta minima, en particular las autonomias que habian

reforzado su posicién como garantes de los derechos sociales de la ciudadania. Por tanto,

cuando el Gobierno aprueba el Real Decreto-ley 20/2020 , asumiendo la responsabilidad del
Estado en relacién con la erradicacion de la pobreza y la superacién de la desigualdad
economica causante de muchas desigualdades sociales, varias comunidades auténomas
tenian su propia regulacién al respecto, en ejercicio de sus propias competencias en este
ambito. En el caso de Catalufia, se reguld por primera vez este tipo de ayuda, bajo la
denominacion de renta minima de insercion, en la Ley 10/1997, de 3 de julio), de la Renta
Minima de Insercion, derogada posteriormente por la Ley 14/2017, de 20 de julio), de la
renta garantizada de ciudadania, siendo esta Ultima la denominacion actual de la ayuda
equivalente al IMV en la comunidad auténoma de Catalufia. El derecho a esta renta minima

de insercidn es reconocido como tal en el art. 24. 3 de la Ley Orgéanica 6/2006, de 19 de

julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia (EAC), que se refiere a los
derechos en el ambito de los servicios sociales reconociendo que "las personas o las familias

gue se encuentran en situacion de pobreza tienen derecho a acceder a una renta
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garantizada de ciudadania que les asegure los minimos de una vida digna, de acuerdo con

las condiciones que legalmente se establecen”.

Si las comunidades auténomas venian ejerciendo funciones normativas y ejecutivas en
materia de rentas minimas de insercion o ingreso minimo vital, apoyandose en la base
competencial de la asistencia social, y en supuestos como el de Catalufia, también en el
reconocimiento de un derecho social de ciudadania, hubiera sido necesario que el Tribunal
explicara adecuadamente la reconsideracion del encuadre que formula la sentencia,
acudiendo para ello a la consolidada jurisprudencia previa, qgue marca los limites entre el art.

149.1.17 CE), en materia de seguridad social, y el art. 148.1.20 CE, relativo a la asistencia

social.

Segun esta doctrina, que la sentencia cita pero, a mijuicio, de forma descontextualizada, en
nuestro modelo de reparto competencial cabe la existencia de una asistencia social "interna"
al sistema de seguridad social, en el que hasta ahora se integraban las pensiones no
contributivas de invalidez y jubilacion al conformar el patrimonio y caja Unica del sistema de
seguridad social (SSTC 239/2002, de 11 de diciembre y 33/2014, de 27 de febrero). Y cabe
también la existencia de una asistencia social "externa" al sistema de Seguridad Social, que
puede ejercerse por las comunidades autbnomas al amparo de sus propias competencias
si estas han sido adecuadamente asumidas en los respectivos Estatutos de Autonomia y

bajo la cobertura proporcionada por el art. 148.1.20 CE. EI mismo razonamiento podria

proyectarse ahora al IMV y las rentas autondémicas de insercion, integrando el primero el
patrimonio y caja Unica del sistema de Seguridad Social y las segundas la asistencia social
"externa". Un razonamiento tal podria deducirse de la sentencia, pero no aparece

adecuadamente formulado.

Si se hubiera cerrado el argumento, habria quedado claro que las rentas minimas de
insercién autonémicas no tienen por qué desaparecer del sistema de proteccion, porque no
ha desaparecido la competencia autonémica que les da cobertura, ni la desigualdad
estructural que justifica su existencia. Y esa competencia seguira activa siempre que las
comunidades autdbnomas actien de forma complementaria al sistema universal, previsto
para todo el territorio nacional para garantizar el igual acceso de toda la ciudadania a ese
montante econdmico minimo, que se considera imprescindible para superar condiciones de

pobreza severa.

A mi juicio, la explicacion sobre delimitacion competencial que se contiene enel FJ 3i) y se
desarrolla de nuevo en el FJ 5, no refleja adecuadamente las posibilidades que ofrece la

distribucion territorial de competencias en esta materia, y tampoco es nitida a la hora de
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identificar la naturaleza del ingreso minimo vital. Del mismo modo que en las SSTC 76/1986,
de 9 de junio o 239/2002, de 11 de diciembre se reconocié que quedaba dentro de la
competencia autonémica el reconocimiento de complementos a pensiones de jubilacion,
invalidez, viudedad u orfandad, aunque estas estuvieran incluidas en el régimen general de
la Seguridad Social, hubiera resultado conveniente que, en la sentencia que ahora nos
ocupa, se dejase claro que las modalidades de rentas minimas de insercion previstas por
las comunidades auténomas pueden actuar extramuros del sistema de la Seguridad Social
sin mayor dificultad, siempre que respondan a técnicas de proteccion distintas de las propias
de la Seguridad Social. Seria de lamentar que una comprensién erronea de la sentencia
llevase a suprimir ayudas sociales, necesarias para determinados colectivos en particular
situacion de vulnerabilidad. Que el Estado regule las rentas minimas de insercion también

puede encontrar acomodo en el art. 149.1.1. CE , para asegurar la igualdad de todos los

residentes en Espafia en el acceso a esta prestacion basica, pero este objetivo y sustento
sobre la base del ejercicio de derechos (sociales) no impide el margen de mejora del modelo

de insercién que pueden asumir las comunidades autbnomas.

2. Las facultades ejecutivas en el marco de la competencia sobre Seguridad Social y sobre

el régimen economico de la Seguridad Social.

Como sostiene la sentencia, una vez concluido que la materia en que se incardinan los
preceptos impugnados es la de Seguridad Social, es preciso acudir al régimen de

distribuciéon de funciones que marcan la Constitucion y el Estatuto de Autonomia de

Catalufia en relacion con este ambito competencial. A este respecto, resulta incontrovertido

que el art. 149.1.17 CE) atribuye al Estado la legislacién basica y régimen econémico de la

Seguridad Social, mientras que admite la posibilidad de que las comunidades autbnomas
asuman la ejecucion de los servicios de la Seguridad Social, opcién a la que se acoge el art.

165 del Estatuto de Autonomia de Catalufia) cuando dispone que: "1. Corresponde a la

Generalitat, en materia de seguridad social, respetando los principios de unidad econémico-
patrimonial y solidaridad financiera de la Seguridad Social, la competencia compartida, que
incluye: a) El desarrollo y la ejecucion de la legislacion estatal, excepto las normas que
configuran el régimen economico. b) La gestion del régimen econémico de la Seguridad
Social. c) La organizacion y la gestion del patrimonio y los servicios que integran la asistencia

sanitaria y los servicios sociales del sistema de la Seguridad Social en Catalufia".

Desde este marco normativo, el recurso de inconstitucionalidad planteado por la Generalitat
de Catalufia, de exclusivo contenido competencial porque en nada se cuestiona la
naturaleza o necesidad misma del IMV, reclama para la comunidad auténoma la reserva de

las facultades ejecutivas en materia de seguridad social, esto es, la organizacion y la gestién
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de la solicitud y abono de la RMI como servicio social propio del sistema de la seguridad
social en Catalufia. Posibilidad, por lo demas, expresamente reconocida a los territorios
forales en la disposicion adicional quinta del Real Decreto Ley. En otras palabras, la
recurrente pretende que la "ventanilla” ante la que el ciudadano debe solicitar la nueva
prestacion debe ser autonémica y debe ser la comunidad auténoma la que realice la gestién
de la prestacion (reconocimiento y control), aunque la normativa aplicable sea enteramente

estatal.

Y para resolver esta pretension, la sentencia recurre al canon fijado por la jurisprudencia

previa en relacion con elart. 149.1.17 CE), pero mezclando entre si, de modo

desafortunado, las dos dimensiones competenciales que engloba este titulo. Y es que el art.
149.1.17 CE, integra dos materias competencialmente distintas. De un lado la seguridad
social y de otro lado el régimen econémico de la seguridad social (STC 195/1996, de 28 de
noviembre). En el FJ 4 a) la sentencia sostiene que el Estado, al regular el IMV, esta
ejerciendo las facultades que le son propias tanto en virtud de sus competencias en materia
de seguridad social, como en lo que hace al régimen econdémico de la Seguridad Social. Se
insiste en ello en el FJ 5, al formular el analisis pormenorizado de los preceptos impugnados.
Pero, a mi juicio, esta argumentacién no es adecuada porque no responde a la controversia

planteada, ni se alinea con la doctrina previa existente en relacién con el art. 140.1.17 CE.

Si se admite que la materia controvertida es seguridad social, entonces no existe margen
alguno para que el Estado asuma facultades ejecutivas, y hubiera debido estimarse el
recurso de inconstitucionalidad. La jurisprudencia previa del Tribunal Constitucional sostiene
que la regulacién basica integra la fijacion de los requisitos, alcance y régimen juridico de
las prestaciones del sistema publico de seguridad social -campo de aplicacidn, afiliacion,
cotizacion y recaudacion, y accioén protectora- (STC 39/2014, de 11 de marzo), FJ 8), lo que
incluye la determinacion del "modelo de gestién" de las prestaciones de Seguridad Social,

que no puede ser definido por una comunidad auténoma (STC 128/2016, de 7 de julio , FJ

9). Pero no deja de tratarse de una competencia normativa, y en ninglin caso ejecutiva. La
sentencia confunde, a mi juicio, la facultad de regular el modelo de gestion de las
prestaciones, con la facultad para gestionar el modelo previamente disefiado. Y si estamos
hablando de la materia competencial de seguridad social, como es el caso, la regulacion del
modelo puede ser estatal, pero no lo serd su puesta en practica. Las comunidades
autonomas tienen la totalidad de las competencias ejecutivas en materia de seguridad social
segun el desarrollo jurisprudencial dado hasta la fecha al art. 149.1.17 (por todas reléanse
las SSTC 46/1985, de 26 de marzo, FJ 2; 195/1996, de 28 de noviembre, FJ 6).
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Cosa distinta es que se hubiera asumido de forma clara que la competencia especifica
controvertida se referia al régimen econémico de la Seguridad Social, en cuyo caso la
sentencia debiera haberlo aclarado convenientemente. En este supuesto, como
efectivamente sostiene la sentencia, no se podrian descartar absolutamente las
competencias ejecutivas del Estado, aunque también era posible, desde un analisis mas

complejo, llegar a una solucion desestimatoria del recurso.

La reserva competencial relativa al régimen econémico de la seguridad social, "ademas de
la legislacion, puede comportar la atribucién de las competencias de ejecucion necesarias
para configurar un sistema materialmente unitario” (STC 195/1996, de 28 de noviembre LEY,
FJ 6). Como expuso la STC 124/1989, de 7 de julio, "la mencion separada del ‘régimen
econdémico’ como funcién exclusiva del Estado trataba de garantizar la unidad del sistema
de la Seguridad Social, y no solo la unidad de su regulacién juridica, impidiendo diversas
politicas territoriales de Seguridad Social en cada una de las comunidades auténomas. En
su dimension o expresion juridica, el principio de unidad presupuestaria de la Seguridad
Social significa la unidad de titularidad y por lo mismo la titularidad estatal de todos los fondos
de la Seguridad Social, puesto que si faltara un nico titular de los recursos financieros del
sistema publico de aseguramiento social, tanto para operaciones presupuestarias como
extrapresupuestarias, no podria preservarse la vigencia efectiva de los principios de caja

Unica y de solidaridad financiera, ni consecuentemente la unidad del sistema".

Es decir, de acuerdo con la jurisprudencia precedente, si el reconocimiento al Estado de la
competencia sobre la legislacion basica en seguridad social supone su capacidad para
establecer una normativa unitaria, la reserva al Estado de la competencia sobre el régimen
econdmico de la Seguridad Social, sobre la denominada caja Unica, justifica su capacidad

para hacerse cargo de funciones ejecutivas si se dan determinadas condiciones.

En la STC 133/2019, de 13 de noviembre, el Tribunal Constitucional tratd6 de acomodar la
reserva de la competencia sobre actos ejecutivos al Estado, que se realiza en el art.
149.1.17 CE cuando se le reconoce la competencia sobre el régimen econdémico de la
seguridad social, con el reconocimiento de competencias ejecutivas a las CCAA en los
estatutos de autonomia, considerando que la previsidn estatutaria relativa a la gestion
autonémica del régimen econémico de la Seguridad Social presenta un condicionamiento
intrinseco a la propia nocion del sistema de Seguridad Social: "las concretas facultades que
integran la competencia estatutaria de gestion del régimen econémico de la Seguridad
Social seran sélo aquellas que no puedan comprometer la unidad del sistema o perturbar su
funcionamiento econémico uniforme, ni cuestionar la titularidad estatal de todos los recursos

de la Seguridad Social o engendrar directa o indirectamente desigualdades entre los
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ciudadanos en lo que atafie a la satisfaccion de sus derechos y al cumplimiento de sus
obligaciones de seguridad social. Tales facultades autondémicas deben, en suma, conciliarse
con las competencias exclusivas que sobre la gestion del régimen econdmico la Constitucion
ha reservado al Estado, en garantia de la unidad y solidaridad del sistema publico de

Seguridad Social".

Es decir, los estatutos de autonomia reconocen competencias ejecutivas a las CCAA,
incluso en materia de gestion del régimen econdmico de la Seguridad Social, pero tal
reconocimiento debe acomodarse a la exigencia de que, al ejercer tales competencias
ejecutivas, no se pueda comprometer la unidad del sistema o perturbar su funcionamiento
econdmico uniforme, ni cuestionar la titularidad estatal de todos los recursos de la Seguridad
Social o engendrar directa o indirectamente desigualdades entre los ciudadanos en lo que
atafie a la satisfaccion de sus derechos y al cumplimiento de sus obligaciones de seguridad

social.
3. Las competencias ejecutivas autonémicas en relacién con el IMV

En el caso del ingreso minimo vital no es posible sostener la existencia de facultades
estatales de ejecucion si se hace referencia a la competencia estatal en materia de
Seguridad Social, al ser esta exclusivamente normativa. Pero tampoco es posible sostener
la reserva de facultades ejecutivas a favor del Estado si se analiza la competencia en clave
del régimen econémico de la Seguridad Social, ya que no se da ninguna de las condiciones

de reserva que acaban de ser expuestas.

Asi, el caracter reglado de las ayudas, que implica el otorgamiento de la prestacién si se
cumplen unos requisitos cerrados, no interpretables por el poder que gestione la tramitacion
y el reconocimiento, impide que se vea afectada la unidad del sistema o perturbado su

funcionamiento econdémico uniforme.

Asimismo, es posible sostener que con la gestién estatal no se impide que se engendren
directa o indirectamente desigualdades entre los ciudadanos en lo que atafie a la
satisfaccion de sus derechos y al cumplimiento de sus obligaciones de seguridad social,
pues el caracter reglado de la prestacion impide que se produzcan tales desigualdades si la

gestién es autondmica.

Tampoco es posible considerar que quede cuestionada la titularidad estatal de todos los
recursos de la Seguridad Social por el hecho de que la competencia de reconocimiento y
gestién de la prestacion se asuma por las comunidades autbnomas. No puede ignorarse
que el art. 22 del Decreto Ley atribuye al Instituto Nacional de la Seguridad Social la

competencia para el reconocimiento y el control de la prestacion econdémica, pero no



atribuye el pago de la misma al INSS por lo que cabria considerar que el pago puede quedar
reservado a la Tesoreria General de la Seguridad Social, como ocurre en el caso de las
pensiones no contributivas de invalidez y de jubilacién, que son gestionadas por las

comunidades auténomas por prevision del art. 373 TRLGSS.

Resulta preocupante, de hecho, como podria proyectarse esta nueva doctrina sobre los
actos de gestion de las pensiones no contributivas (jubilacién e invalidez) que actualmente
se vienen realizando por las comunidades auténomas, atribucion que fue validada por

la STC 128/2016, de 7 de julio, y que la ponencia dice asumir. Y si bien la sentencia trata de

afrontar esta dificultad argumental descartando la equiparacion de estas pensiones con el
IMV, las razones que ofrece para ello no hacen sino incidir en lo que entiendo que son
errores conceptuales. Para la sentencia la circunstancia de que la Generalitat de Cataluia
gestione ya las prestaciones no contributivas referidas no es argumento bastante para exigir
la gestion autonémica del ingreso minimo vital "pues en estos casos cuenta con un titulo
juridico bastante, al haberse producido la asuncién de los correspondientes servicios de
acuerdo con lo dispuesto tanto en la disposicién adicional cuarta de la Ley 26/1990, de 20
de diciembre), por la que se establecen en la Seguridad Social prestaciones no contributivas,
asi como en el art. 373 del Texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social,

aprobado por el Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de octubre [STC 128/2016 FJ 3,
B)]".

Pero el titulo juridico que funda la titularidad de una competencia no es la existencia del
correspondiente traspaso de competencias, sino su reconocimiento en las normas que rigen
la distribucion de competencias, la Constitucion y los Estatutos de Autonomia. Los traspasos
de competencias son consecuencia y reflejo de tal distribucién de competencias y no al
contrario. No es posible afirmar que Catalufia no tiene competencia sobre la gestion del
Ingreso Minimo vital porque no ha habido traspaso y si la tiene sobre las pensiones no
contributivas de jubilacion e invalidez porque si lo ha habido, cuando el titulo competencial

que sostiene la facultad de actuar sobre uno o sobre las otras es exactamente el mismo.

En suma, la sentencia desestimatoria del recurso de inconstitucionalidad planteado por la
Generalitat, no sélo consolida la privacién a la comunidad autébnoma de Catalufia de
competencias que le son propias, efectuada por via de Decreto-ley, sino que introduce una

variante muy discutible en la jurisprudencia previa relativa alart. 149.1.17 CE.

(2500/1978) La sentencia difumina los contornos, hasta la fecha claros, entre la competencia
normativa en materia de seguridad social, y la competencia, mas amplia, en materia de
régimen econoémico de la seguridad social, lo que viene a ser tanto como interpretar la

competencia del art. 149.1.17 CE como exclusiva y completa del Estado sobre la seguridad




social y su régimen econdmico. Y no puedo estar de acuerdo con esta mutacion

interpretativa que, ademas, no se formula abierta y expresamente por la mayoria del pleno.

Madrid, a dieciséis de septiembre de dos mil veintiuno.



