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SECCION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

3941 Pleno. Sentencia 19/2024, de 31 de enero de 2024. Recurso de
inconstitucionalidad 1937-2022. Interpuesto por mas de cincuenta diputados
del Grupo Parlamentario Vox en el Congreso respecto de la disposicion
adicional quinta de la Ley 19/2021, de 20 de diciembre, por la que se
establece el ingreso minimo vital, y la disposicion final trigésima de la Ley
22/2021, de 28 de diciembre, de presupuestos generales del Estado para el
afio 2022, que da una nueva redaccion al primer parrafo de la citada
disposicion. Competencias sobre legislacion basica y régimen econémico de
la Seguridad Social: constitucionalidad del precepto legal que atribuyen
funciones a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y a la Comunidad Foral
de Navarra en relacién con el ingreso minimo vital.

ECLI:ES:TC:2024:19

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por el magistrado don Céandido
Conde-Pumpido Tourén, presidente, y las magistradas y magistrados dofia Inmaculada
Montalban Huertas, don Ricardo Enriquez Sancho, dofia Maria Luisa Balaguer Callejon,
don Ramén Séez Valcarcel, don Enrique Arnaldo Alcubilla, dofia Concepcién Espejel
Jorquera, dofia Maria Luisa Segoviano Astaburuaga, don César Tolosa Tribifio y dofia
Laura Diez Bueso, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nim. 1937-2022 interpuesto por mas de
cincuenta diputados del Grupo Parlamentario Vox en el Congreso de los Diputados
contra la disposicién adicional quinta de la Ley 19/2021, de 20 de diciembre, por la que
se establece el ingreso minimo vital, y la disposicién final trigésima de la Ley 22/2021,
de 28 de diciembre, de presupuestos generales del Estado para el afio 2022, que da una
nueva redaccién al primer parrafo de la citada disposicién. Ha comparecido el Congreso
de los Diputados, el Senado, el Gobierno de la Nacién, la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco y la Comunidad Foral de Navarra. Han formulado alegaciones los tres ultimos. Ha
sido ponente el presidente don Candido Conde-Pumpido Tourdn.

I. Antecedentes

1. Mediante un escrito registrado en el Tribunal el 21 de marzo de 2022 mas de
cincuenta diputados del Grupo Parlamentario Vox en el Congreso de los Diputados
promovieron un recurso de inconstitucionalidad contra la disposicién adicional quinta de
la Ley 19/2021, de 20 de diciembre, por la que se establece el ingreso minimo vital; y
contra la disposicion final trigésima de la Ley 22/2021, de 28 de diciembre, de
presupuestos generales del Estado para el afio 2022, que da una nueva redaccion a la
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citada disposicion. En su redaccion original, la disposicion adicional quinta de la
Ley 19/2021 tenia el siguiente tenor:

«Disposicion adicional quinta. Aplicacion en los territorios forales.

En razéon de la especificidad que supone la existencia de haciendas forales, las
comunidades auténomas de régimen foral asumiran con referencia a su ambito territorial,
las funciones y servicios correspondientes que en esta Ley se atribuyen al Instituto
Nacional de la Seguridad Social en relacion con la prestacion econémica no contributiva
de la Seguridad Social del ingreso minimo vital en los términos que se acuerde antes
del 31 de octubre de 2020.

En tanto no se produzca la asuncion de las funciones y servicios a que hace
referencia el parrafo anterior, se acordara mediante convenio a suscribir entre los
o6rganos competentes del Estado y de la comunidad auténoma interesada, una
encomienda de gestion para realizar las actuaciones que se prevean en el mismo en
relacién con la prestacion econémica del ingreso minimo vital y que permitan la atencion
integral de sus beneficiarios en el Pais Vasco y Navarra.»

La disposicion final trigésima de la Ley 22/2021 modifico el precepto transcrito en los
siguientes términos:

«Disposicion final trigésima. Maodificacion de la Ley 19/2021, de 20 de diciembre, por la
que se establece el ingreso minimo vital.

Con efectos desde la entrada en vigor de esta Ley y vigencia indefinida se modifica
el primer parrafo de la disposicion adicional quinta, que queda redactado como sigue:

"En razoén de la especificidad que supone la existencia de haciendas forales, en
relacion con esta prestacion, las comunidades autonomas de régimen foral asumiran,
con referencia a su &mbito territorial, las funciones y servicios correspondientes que en
esta Ley se atribuyen al Instituto Nacional de la Seguridad Social asi como, en atencién
al sistema de financiacion de dichas haciendas forales, el pago, en relacion con la
prestacion econémica no contributiva de la Seguridad Social del ingreso minimo vital, en
los términos que se acuerde."

El resto de la disposicién adicional permanece con la misma redaccién.»

Los recurrentes aducen que, como a la fecha de interposicion de este recurso la
disposicion adicional quinta habia sido reformada por la disposicion final trigésima de la
Ley 22/2021, impugnan también esta Ultima.

2. El escrito de interposicion del recurso sefiala que, segun el preambulo de la
Ley 19/2021, Espafia es uno de los paises de la Union Europea en el que la distribucion
de la renta es mas desigual. Asimismo, indica que, partiendo de este presupuesto, y al
amparo de los arts. 41 CE y 9.2 CE, la Ley crea una «prestacion dirigida a prevenir el
riesgo de pobreza y exclusién social» (art. 1) y se configura por el legislador estatal
dentro de «la accién protectora del sistema de la Seguridad Social como prestacién
econdémica en su modalidad no contributiva» (art. 2.2). Se afirma que el art. 25.1 de la
Ley atribuye la competencia para el reconocimiento y control de esta prestacion
econdémica no contributiva de la Seguridad Social al Instituto Nacional de la Seguridad
Social (INSS), aunque establece excepciones a esta regla, entre ellas la prevista en la
disposicion adicional quinta, que es la norma impugnada en el recurso. Los recurrentes
aducen que esta norma supone la atribucién integra al Pais Vasco y a Navarra de las
competencias en materia de Seguridad Social con relacion al ingreso minimo vital (IMV).
En su redaccién inicial les otorgaba las funciones y servicios que corresponden, con
caracter general, al INSS. La reforma de esta disposicion, en atencion al sistema de
financiacion de las haciendas locales, afiade a estas competencias la relativa al pago de
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la prestacion. De este modo —sostienen los recurrentes—, la norma atribuye a las
comunidades autébnomas de régimen foral competencias absolutas respecto del IMV.

a) A continuacién, se exponen los fundamentos juridicos en los que se basa el
recurso, que califica como competencial. Se aduce que, al atribuirse al Pais Vasco y a
Navarra competencias en relacién con una prestacién publica no contributiva con cargo a
la Seguridad Social, se infringe el art. 149.1.17 CE. Los demandantes invocan la doctrina
constitucional que, a su juicio, avala el encuadramiento de la controversia en el ambito
material de la Seguridad Social. En concreto, citan las SSTC 133/2019, de 13 de
noviembre, FJ 4, relativa al subsidio extraordinario de desempleo, y 158/2021, de 16 de
septiembre, FJ 3, que abordd la competencia para la gestién del IMV.

En relacion con el titulo competencial del art. 149.1.17 CE, tras el examen de la
doctrina constitucional [cita las SSTC 195/1996, de 28 de noviembre, FJ 6; 239/2002,
de 11 de diciembre, FJ 8 d); 7/2016, de 21 de enero, FJ 4, y 158/2021, FJ 4 a)], los
recurrentes concluyen que la disposicién objeto de controversia «rompe, por primera vez
desde la aprobacién de la Constitucion, el régimen econémico de la Seguridad Social
para atribuir la totalidad de funciones y servicios de una prestacion publica a cargo de la
Seguridad Social a las haciendas forales del Pais Vasco y Navarra».

Igualmente, con apoyo en la jurisprudencia del Tribunal (entre otras, SSTC 148/2006,
de 11 de mayo, y 195/2006, de 22 de junio, sintetizadas en la STC 139/2016, de 21 de
julio, FJ 12), los demandantes argumentan que, en relaciébn con las supuestas
«especificidades» que suponen las haciendas forales, «el régimen de foralidad no
presenta particularidad alguna en relacidon con el régimen econémico de la Seguridad
Social, ya que la foralidad se cifie al régimen tributario, mientras que la Seguridad Social
se configura como un sistema estatal de prestaciones publicas igual en todo el territorio
nacional y que se financia mediante ingresos propios estatales que se integran en la caja
Unica de la Seguridad Social». Sostienen que tanto el Estatuto de Autonomia para el
Pais Vasco (EAPV) como la Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, de reintegracion y
amejoramiento del régimen foral de Navarra (LORAFNA) deben interpretarse de
conformidad con la exégesis que del art. 149.1.17 CE ha realizado la jurisprudencia
constitucional.

b) Segun afirman los diputados recurrentes, la disposicion controvertida, al prever
la atribuciéon a las haciendas forales de la totalidad de las competencias del INSS en
relaciébn con el IMV «estd desapoderando al Estado y atribuyendo a esas dos
comunidades competencias nucleares para garantizar el mantenimiento de la caja Unica
de la Seguridad Social y la persistencia de un sistema Unico de prestaciones publicas en
todo el territorio nacional con cargo a aquella Seguridad Social». Consideran, por ello,
que la norma impugnada infringe el art. 149.1.17 CE. A su juicio, este precepto
constitucional garantiza un régimen unitario de la caja Unica de la Seguridad Social que
asegura una minima igualdad en todo el territorio nacional en el disfrute de prestaciones
publicas a cargo de la Seguridad Social. Entienden que la configuracién del régimen
publico de Seguridad Social, «como Unico y unitario garante de la igualdad de todos los
espafioles en materia de derechos y obligaciones de Seguridad Social, incide también de
manera muy relevante en la competencia exclusiva del Estado en materia de régimen
econOmico». Por esta razén sostienen que al Estado le corresponde la gestion o
ejecucién de los recursos econdémicos y la administracién financiera. Aducen, ademas,
que la competencia exclusiva estatal sobre esta materia no solo comprende la totalidad
de las potestades normativas, sino también las facultades ejecutivas que recaen
directamente sobre la actividad econdémica de la Seguridad Social —la relativa a la
percepcion de sus ingresos y la realizacion gastos— (STC 124/1989, de 7 de julio, FJ 3) vy,
en general, todas las facultades de ejecucion «necesarias para configurar un sistema
materialmente unitario» (STC 195/1996, FJ 6).

Invocan la STC 158/2021, en la que, a propésito del IMV, se sostiene que el régimen
economico de la Seguridad Social 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, «impidiéndose, de este modo, la existencia de diversas
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politicas territoriales de Seguridad Social en cada una de las comunidades auténomass.
Los recurrentes alegan también que el IMV, al ser una prestacion no contributiva de la
Seguridad Social, ha de financiarse a cargo de la caja Unica de la Seguridad Social (se
citan las SSTC 239/2002, de 11 de diciembre, FJ 8, y la 33/2014, de 27 de febrero, FJ 8).
Sostienen que el reconocimiento y pago de las prestaciones de Seguridad Social integran
su régimen econémico en cuanto suponen un gasto y una obligacién a cargo de la caja
Unica (citan las SSTC 124/1989, FJ 6; 104/2013, de 25 de abril, FJ 4, y 133/2019, FJ 5).

Aducen también que la STC 272/2015, de 17 de diciembre, FJ 3, ha sefialado que la
gestion de una prestacion de Seguridad Social comprende «las potestades ejecutivas
gue la misma conlleva, incluidas las que afectan» al «régimen econémico unitario de la
Seguridad Social». Asimismo, sostienen que, segun ha afirmado el Tribunal
Constitucional, el Estado, en relacién con su competencia exclusiva sobre «régimen
econdmico», no solo retiene la totalidad de las competencias normativas, sino también
las facultades de gestibn o ejecucién necesarias para configurar un sistema
materialmente unitario. Por todo ello, consideran que el art. 149.1.17 CE atribuye al
Estado una gestion Unica que comprende, ademas de las funciones relativas a la gestion
en sentido estricto (conocimiento y tramitacion de solicitudes, supervision de
cumplimiento de los requisitos, revision de actos relativos a la prestacién de que se
trate...), la ordenacion juridica del sistema de la Seguridad Social, interpretando la norma
y disposiciones que le afecten en un mismo sentido en todo el territorio nacional. Afirman
que, de acuerdo con la doctrina constitucional, el régimen publico de Seguridad Social no
es solo Unico, sino también unitario. Dentro del régimen Unico esta incluida la totalidad
de la accion protectora, tanto contributiva como no contributiva, para garantizar la
igualdad de derechos y obligaciones de todos los ciudadanos.

¢) Lademanda sefiala que la especificidad de las haciendas forales no justifica que
dichas comunidades autbnomas asuman competencias en materia de gestion y pago del
IMV. Citan la STC 123/1984, de 18 de diciembre, FJ 3, en la que se sostiene que «la idea
de derechos histéricos de las comunidades y territorios forales, a que alude la
disposicion adicional primera de la Constitucion, no puede considerarse como un titulo
auténomo, del que puedan deducirse especificas competencias, pues la propia
disposicion adicional manifiesta con toda claridad que la actualizacion general de dicho
régimen foral se ha de llevar a cabo en el marco de la Constitucion y de los estatutos de
autonomia».

Por ultimo, alegan que la inconstitucionalidad de la disposicion impugnada no queda
desvirtuada por el hecho de que se aplace la efectiva asunciéon de competencias por las
comunidades autonomas de régimen foral hasta la suscripcion del acuerdo previsto en el
parrafo primero de esa disposicion o del convenio al que alude el parrafo segundo de la
misma. Al margen de que el efectivo ejercicio de la competencia dependa del oportuno
acuerdo, lo que resulta indudable, la disposicion adicional quinta es inconstitucional en
cuanto, en contradiccion con el art. 149.1.17 CE, habilita a los érganos del Estado para
la ruptura de la unidad de caja de la Seguridad Social a través de un acuerdo o convenio.

Por todo ello, los diputados recurrentes solicitan al Tribunal que admita el recurso de
inconstitucionalidad y, tras los tramites que procedan, dicte sentencia por la que se
declare la inconstitucionalidad y nulidad de la disposicién adicional quinta de la
Ley 19/2021 y de la disposicion final trigésima de la Ley 22/2021, que la modifica.

3. ElPleno del Tribunal, a propuesta de la Seccioén Tercera, acordd, por providencia
de 7 de abril de 2022, admitir a trdmite el recurso de inconstitucionalidad. Asimismo,
acordd dar traslado de la demanda y de los documentos presentados, conforme
establece el art. 34 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC), al Congreso
de los Diputados y al Senado, por conducto de sus presidentes, y al Gobierno, a través
de la ministra de Justicia, al objeto de que, en el plazo de quince dias, pudieran
personarse en el proceso y formular las alegaciones que estimaran conveniente. Por
ultimo, ordend publicar la incoacién del recurso en el «Boletin Oficial del Estado».
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4. Por escrito registrado en el Tribunal el 28 de abril de 2022, la presidenta del
Congreso de los Diputados comunico que la mesa habia acordado dar por personada a
esta Camara y ofrecer su colaboracion a los efectos de lo previsto en el art. 88.1 LOTC.
Asimismo, en dicha fecha tuvo entrada en el registro del Tribunal un escrito del
presidente del Senado con analoga comunicacion.

5. El 4 de mayo de 2022 el letrado de los servicios juridicos centrales del Gobierno
Vasco comparecié ante el Tribunal y solicité que se admitiera la personacion de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco como coadyuvante, en orden a la defensa de la
constitucionalidad de las disposiciones impugnadas, se le diera traslado del escrito de
interposicion del recurso y se le otorgara plazo para formular alegaciones.

6. El abogado del Estado, por escrito registrado en el Tribunal el 6 de mayo
de 2022, se persono en nombre del Gobierno de la Nacion y solicité que, habida cuenta
de la cantidad de asuntos pendientes ante esa Abogacia, se le concediera una prérroga
del plazo para formular alegaciones por ocho dias mas.

7. Por diligencia de ordenacion del secretario de justicia del Pleno de 10 de mayo
de 2022 se tuvo por personado al abogado del Estado y se le prorrogé en ocho dias el
plazo concedido para formular alegaciones. Respecto del escrito presentado por el
letrado del Gobierno Vasco solicitando que se le admitiera su personacién en calidad de
coadyuvante, se acordé dar traslado a la parte recurrente y al abogado del Estado para
que, en el plazo de diez dias, alegaran lo que estimaran conveniente.

8. El asesor juridico-letrado de la Comunidad Foral de Navarra, en representacion
del Gobierno de dicha comunidad solicitd, mediante escrito registrado el 19 de mayo
de 2022, intervenir en este proceso constitucional de forma adhesiva, en calidad de
coadyuvante, y que se le confiriera trdmite para efectuar alegaciones. Por diligencia de
ordenacion de 20 de mayo de 2022 del secretario de justicia del Pleno se dio traslado del
referido escrito a la parte recurrente y al abogado del Estado para que en el plazo de
diez dias formularan alegaciones.

9. Por escrito registrado en el Tribunal el 23 de mayo de 2022 el abogado del
Estado formul6 alegaciones solicitando la desestimacion del recurso.

a) En primer lugar, aduce que la impugnacién de la redacciéon originaria de la
disposicion adicional quinta de la Ley 19/2021 carece de objeto, al haber sido derogada
por la Ley 22/2021. Por ello, considera que esta impugnacion ha de ser inadmitida. Por
otra parte, pone de manifiesto que en el recurso no se argumenta sobre la
inconstitucionalidad del segundo parrafo de la disposicion adicional quinta, por lo que, al
no haber cumplido los recurrentes la carga de justificar su impugnacion, considera que
no procede que el Tribunal lo examine. En consecuencia, las alegaciones que efectia se
cifien al parrafo primero de la disposicién adicional quinta en la redaccion vigente.

b) EIl abogado del Estado considera que la disposicién impugnada no conlleva una
extension del &mbito competencial de las comunidades del Pais Vasco y de Navarra al
amparo de la disposicion adicional primera CE. Entiende que, como ha afirmado la
STC 158/2021, el IMV es de competencia exclusiva del Estado. No obstante, considera
que las especialidades de las haciendas forales justifican la prevision que contiene la
disposicion adicional recurrida. Segun sostiene, el particular régimen tributario que tienen
el Pais Vasco y Navarra, que conlleva que estas comunidades ostenten competencias
parciales para la regulacién y exaccion de los tributos concertados o convenidos, un
régimen de autofinanciacion de los gastos que se deriven del ejercicio de sus
competencias y un sistema de cupo o aportacién con el que las referidas comunidades
deben contribuir a los gastos del Estado, lleva a que la disposiciéon impugnada habilite
para que, en virtud del principio de colaboracion, la administracién del Estado y las
comunidades auténomas forales puedan concluir un acuerdo para la mas eficaz
aplicacion del IMV.
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El abogado del Estado cita otros supuestos de colaboracion entre administraciones
publicas que preveé la Ley 19/2021. Se refiere, en concreto, a los supuestos regulados en
los arts. 25.2 y 32 y en la disposicion adicional cuarta, en los que se prevé la posibilidad
de que comunidades autonomas y entidades locales puedan suscribir convenios con
férmulas para la gestion del IMV. Por otra parte, recuerda que la STC 158/2021 hizo una
llamada expresa a la colaboracion entre administraciones publicas en la gestion de esta
prestacion.

Por todo ello, considera que la disposicion adicional quinta no habilita una
transferencia de competencias del INSS sobre el IMV, sino un modo de colaboracion
entre administraciones basado en sus caracteristicas especificas —un sistema propio de
gestion tributaria y de autofinanciacion— que no son extrapolables a otras comunidades
auténomas. En su opinion, este mecanismo de colaboracién es conforme con la doctrina
de la STC 158/2021.

c) El representante del Gobierno de la Nacién aduce que las comunidades forales
actian como mandatarias del pago, con estricto cumplimiento de los criterios fijados por
la ley que regula el IMV, por lo que la atribucién de estas facultades no conlleva una
ruptura del régimen de caja Unica de la Seguridad Social, ya que los requisitos para la
obtencion del IMV en los territorios forales son los mismos que en el resto. Esta
disposicion —a su juicio— solo prevé, con los condicionamientos establecidos por el
Estado, un régimen de mandato de pago material que ejecutan las comunidades forales,
sin perjuicio de que los correspondientes flujos financieros se articulen a través de su
especifico régimen financiero. Subraya, ademas, que la atribucion de las facultades de
tramitacion del IMV al Pais Vasco y Navarra no les otorga ningin margen de
discrecionalidad para valorar si procede o no reconocer la prestacion, por lo que el
ejercicio de las referidas facultades no afecta al principio de igualdad.

Las consideraciones expuestas llevan al abogado del Estado a solicitar que se
inadmita el recurso respecto de la version inicial de la disposicion adicional quinta de la
Ley 19/2021 y se desestime el recurso en todo lo demas.

10. Por sendos escritos registrados en el Tribunal el 25 y el 31 de mayo de 2022 el
abogado del Estado manifestdé que no se oponia a la solicitud de personacion en este
proceso formulada por los gobiernos vasco y navarro.

Por escrito presentado en el Tribunal el 31 de mayo de 2022 la representacion
procesal de los diputados recurrentes adujo que no se oponia a la solicitud formulada por
el Gobierno de Navarra para intervenir en calidad de coadyuvante.

Mediante providencia de 30 de junio de 2022 el Pleno acordé acceder a lo solicitado
por los gobiernos vasco y navarro y, en consecuencia, tenerlos por comparecidos en el
recurso de inconstitucionalidad en calidad de coadyuvantes del Gobierno de Espafa,
dandoles traslado del recurso de inconstitucionalidad y de los documentos presentados a
fin de que en el plazo de quince dias pudieran formular las alegaciones que
considerasen necesarias en defensa de la constitucionalidad de las disposiciones
impugnadas.

11. El Gobierno Vasco presentd su escrito de alegaciones el 21 de julio de 2022,
interesando la desestimacion del recurso.

a) Coincide con los diputados recurrentes en que la cuestién planteada en este
recurso es estrictamente competencial. Entiende que la cuestion que ha de examinar el
Tribunal es si la regulacién que establece el precepto impugnado de la Ley que establece
el IMV supone una vulneracién de la caja Unica de la Seguridad Social.

A juicio de esta parte, las determinaciones contenidas en la disposicion impugnada
no presentan tachas de inconstitucionalidad. Alega que las Cortes Generales, en el
marco de la Constitucion, pueden configurar el modelo de proteccién social que mejor se
adapte a cada momento y establecer las formas de gestion de este modelo que
consideren procedente. Asimismo, pone de relieve que el IMV constituye una nueva
prestacion econdmica no contributiva de la Seguridad Social. La disposicion impugnada
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respeta el orden constitucional de competencias al atribuir a la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco y a la Comunidad Foral de Navarra las funciones y servicios que la ley asigna
organizativamente al INSS, asi como las correspondientes al pago de esta prestacion, en
los términos que se acuerden con el Estado.

El letrado autondmico considera que los titulos competenciales implicados en el
conflicto competencial que se suscita en este recurso son los previstos en el
art. 149.1.17 y en la disposicién adicional primera CE y, para el caso de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco, en el art. 18 y la disposicion transitoria quinta EAPV. Esta es
la conclusion a la que llegé la STC 158/2021, FFJJ 3 y 4, al afirmar que la prestacion no
contributiva del IMV tiene encaje en el art. 149.1.17 CE, en el que se establece la
competencia exclusiva del Estado en «[l]egislacién basica y régimen econdémico de la
Seguridad Social, sin perjuicio de la ejecucidon de sus servicios por las comunidades
auténomas». En las citadas normas estatutarias se establece la competencia del Pais
Vasco en materia de gestion del régimen econémico de la Seguridad Social.

Razona, ademas, que la disposicién impugnada encuentra uno de sus fundamentos
constitucionales en la singularidad que supone la existencia de las haciendas forales, asi
como en su sistema de financiacion, lo que, segun se afirma, supone una llamada al
sistema de concierto econémico anclado en la disposicién adicional primera CE. Por ello,
el Gobierno Vasco entiende que la Ley 19/2021 no ha hecho mas que, atendiendo al
mandato constitucional, preservar la singularidad del régimen foral en unos términos
compatibles con la Constitucion.

El escrito del Gobierno autonémico sostiene, en contra de lo que afirman los
recurrentes, que no es aplicable el titulo contenido en el art. 149.1.1 CE, dado que al
Estado le corresponde la competencia en materia de legislaciéon béasica de la Seguridad
Social en virtud del art. 149.1.17 CE. Invoca la doctrina establecida en la STC 128/2016,
de 7 de julio, FJ 9, en la que el Tribunal afirmé que la igualdad a preservar ex art. 149.1.1
CE queda subsumida en las competencias basicas que el art. 149.1 CE atribuye al
Estado que, en el caso enjuiciado, son las del apartado 17.

El Gobierno Vasco sefala que, como ha sostenido reiteradamente el Tribunal (cita la
STC 195/1996, FJ 6), el art. 149.1.17 CE, contiene dos submaterias distintas: la
Seguridad Social y su régimen economico. Indica que la STC 158/2021 no define
claramente en cual de estas dos materias tiene su encaje la prestacion del IMV pero, en
cualquiera de los dos casos, la Comunidad Auténoma del Pais Vasco tiene reconocidas
competencias ejecutivas bastantes para llevar a cabo las funciones y servicios de
gestion y pago del IMV, en los términos que se concierten con el Estado tal y como
dispone la disposicién controvertida en este proceso constitucional.

b) El letrado autondmico descarta que atente al reparto constitucional de
competencias el que esa comunidad autonoma desarrolle las funciones ejecutivas de las
prestaciones en los términos expuestos en la disposicion adicional quinta de la
Ley 19/2021, pues el libramiento del pago a los beneficiarios definidos en la normativa
estatal es una funcién ejecutiva que no es necesaria «para configurar un sistema
materialmente unitario» (cita las SSTC 133/2019 y 158/2021). Entiende, por otra parte,
qgue la Ley 19/2021 ha establecido el régimen juridico del IMV para todo el territorio
nacional, sin posibilidad de desarrollo normativo por las comunidades auténomas y
también ha fijado el modelo de gestion que, en el caso del Pais Vasco y Navarra,
conlleva que estas comunidades realicen las funciones y servicios de gestién y pago,
previo acuerdo con el Estado. El ejercicio de estas competencias por las comunidades
auténomas forales no puede comprometer la unidad del sistema de Seguridad Social ni
perturbar su funcionamiento uniforme.

Por otra parte, el Gobierno autondmico pone de manifiesto que el IMV es una nueva
prestacion econdémica no contributiva en el marco de un sistema dirigido hacia una
progresiva accién protectora a la Seguridad Social. Esta evolucion conlleva una
participacion mas activa de las comunidades autonomas para la gestiobn de estas
prestaciones no contributivas («modelo de gobernanza compartida»). En contra de lo
gue sostienen los recurrentes, este sistema ni quiebra la unidad del régimen econémico
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de la Seguridad Social ni es la primera vez que las comunidades autbnomas gestionan y
pagan prestaciones no contributivas de la Seguridad Social. EI Gobierno Vasco aduce
gue el mero libramiento del pago por la Comunidad Auténoma del Pais Vasco no supone
la «quiebra de la unidad de régimen econdmico» o el «desgarro de la unidad de caja»,
méaxime cuando el Estado dispone de variadas herramientas (normativas y
coordinadoras) para reconducir cualquier uso torticero que pudiera hacerse.

Alega también que es un hecho incontestable que la Comunidad Autonoma del Pais
Vasco ya gestiona y paga las pensiones no contributivas por jubilacién e invalidez que la
Ley 26/1990 reconocié como prestaciones de la Seguridad Social y es evidente que ello
no ha ocasionado quiebra ni desgarro alguno de la unidad de caja de la Seguridad
Social.

A continuacién, el Gobierno Vasco expone como ha ido cambiando el marco de
proteccion social que garantiza el art. 41 CE, destacando la evolucion de la Seguridad
Social «interna», a la que se han incorporado las prestaciones no contributivas
(STC 158/2021). También alude a los hitos histéricos en la materia del art. 149.1.17 CE,
exponiendo las sentencias del Tribunal recaidas sobre ella. Asimismo, alude al régimen
de financiaciébn y de gestion especifico para las prestaciones no contributivas,
diferenciandolo del contributivo y efectla un excurso sobre la evolucion de otras
acciones protectoras del Estado inicialmente integradas en la Seguridad Social y
financiadas por la Tesoreria General de la Seguridad Social.

El letrado autondmico sostiene, asimismo, que el art. 41 CE no prejuzga ningdn
modelo de la Seguridad Social. Es el legislador estatal, al regular las «bases del
sistema» y su «régimen econémico» quien debe configurar en cada momento la
dimension y contenido concreto que se haya querido dar a la llamada accién protectora
publica de la Seguridad Social. Sefiala que el art. 41 CE concibe el sistema de Seguridad
Social como una «funcion del Estado» de proteccion a los ciudadanos ante situaciones
de necesidad. Salvada esta limitacion, los derechos que los ciudadanos pueden tener en
materia de Seguridad Social son de estricta configuracion legal, disponiendo el legislador
de un amplio margen de configuracion, por ejemplo, para establecer una gestion
descentralizada de esta prestacion no contributiva.

c) Por otro lado, el Gobierno Vasco aduce que los recurrentes no han argumentado
por qué consideran que la norma impugnada conlleva el quebranto del sistema
constitucional de la Seguridad Social. Se indica que en el momento de la aprobacion del
IMV el Pais Vasco ya tenia una experiencia acumulada de trece afios distribuyendo los
fondos de una ayuda social (renta de garantia de ingresos) configurada de modo muy
parecido al IMV. Asimismo, reitera que el Pais Vasco lleva gestionando y pagando desde
hace décadas las prestaciones no contributivas de jubilacién e invalidez y financiandolas
conforme al sistema del concierto econémico. Aduce que la caja Unica de la Seguridad
Social no se puede identificar como una incompatibilidad con la utilizacion de formas
descentralizadas pues la centralizacion Unica no existe, ni siquiera en el seno de la
Seguridad Social, ya que buena parte de su gestion se efectla por entes colaboradores.
Afirma que la decision del legislador de crear una nueva prestacion no contributiva y
atribuirla a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, por sus especificidades forales,
supone una continuidad del modelo definido en relacion con las prestaciones no
contributivas.

Invoca las SSTC 128/2016, FJ 9; 133/2019, FJ 5, y 158/2021, FJ 5, segun las cuales
las comunidades auténomas pueden gestionar integramente las prestaciones no
contributivas si no se comprometen los principios constitucionales de la institucion de la
Seguridad Social y se suscribe un convenio, en el caso vasco previsto en la disposicion
transitoria quinta EAPV, en el que se coordinen la ejecucion de estos servicios y
funciones ejecutivas a desarrollar. Por tanto, la asuncion de estas funciones y servicios
no tienen lugar ope legis, sino que exige, de acuerdo con la doctrina establecida en la
STC 158/2021, FJ 5, un convenio previo en el que se dispongan «los términos [en] que
se acuerde» el traspaso.
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d) El letrado del Gobierno Vasco termina recalcando que la norma impugnada no
cuestiona la titularidad estatal de todos los recursos de la Seguridad Social y se limita a
establecer un sistema organizativo que no engendra desigualdades entre los ciudadanos
en lo que atafie a la satisfaccién de sus derechos y al cumplimiento de sus obligaciones
de Seguridad Social, pues las funciones asumidas por la comunidad auténoma, previo
convenio (cita la STC 158/2021, FJ 5), son estrictamente de gestion, correspondiendo al
Estado la competencia normativa y de coordinacion.

Por dltimo, rechaza la alegacion de los recurrentes por la que la disposicién
impugnada, al prever un diferente régimen ejecutivo para las comunidades auténomas
vasca y navarra vulnera la igualdad. Con cita de la STC 37/1987, alega que «el principio
constitucional de igualdad no impone que todas las comunidades autonomas ostenten
las mismas competencias». Las diferencias que puedan existir entre comunidades
auténomas por la atribucién de una tarea concreta de gestion no pueden vulnerar la
igualdad de derechos y obligaciones de los beneficiarios del IMV. Ademas, la norma
impugnada no transfiere una competencia inaccesible para otras comunidades
auténomas, sino que se trata de una diferente intensidad en el ejercicio de la
competencia de ejecucion que se justifica en las singularidades constitucionales que las
comunidades de régimen foral tienen en materia hacendistica.

12. Por escrito registrado en el Tribunal el 29 de agosto de 2022 formulé sus
alegaciones la Comunidad Foral de Navarra. Tras sefialar que el titulo competencial
especifico en el que ha de encuadrarse la disposicion impugnada es el previsto en el
art. 149.1.17 CE, que atribuye a las comunidades autbnomas competencias ejecutivas
en materia de Seguridad Social, alega que la medida no compromete la unidad del
sistema ni su funcionamiento econémico uniforme, ya que la titularidad de los recursos
en esta materia es estatal y no permite a la Comunidad Foral el desarrollo de ninguna
politica propia en materia de Seguridad Social.

a) El Gobierno navarro considera que, de acuerdo con la doctrina constitucional, la
delimitacién precisa por el legislador del Estado del régimen de una prestacion permite la
descentralizacion de las funciones de reconocimiento, concesion y pago, al tratarse de
«una actividad ejecutiva reglada en alto grado» (cita las SSTC 40/2019, de 27 de marzo,
FJ 4; 100/2017, de 20 de julio, y 153/2019, de 25 de noviembre). Aduce, asimismo, que
el hecho de que el abono material se lleve a cabo por la Comunidad Foral no afecta a los
aspectos sustanciales que el Tribunal Constitucional ha considerado garantes de la
unidad del régimen econdmico de la Seguridad Social pues, al tratarse de una prestacion
no contributiva, la mera actuacién de abono no compromete la unidad del sistema, no
perturba el funcionamiento econémico uniforme ni la igualdad, ni tampoco pone en
cuestion la titularidad estatal de los recursos de la Seguridad Social.

El letrado de la Comunidad Foral pone de manifiesto, por otra parte, que el art. 54
LORAFNA confiere de forma expresa a la Comunidad Foral la gestién del régimen
econdmico de la Seguridad Social y que, por acuerdo de la junta de transferencias de 31
de marzo de 2022, Navarra ha asumido la gestion del IMV en términos respetuosos con
las competencias del Estado.

Junto a ello, alude a que las comunidades autbnomas ya gestionan las prestaciones
no contributivas de jubilacién e invalidez. Sefiala que la disposicién adicional cuarta de la
Ley 26/1990 establecia que dichas prestaciones no contributivas serian gestionadas por
el Instituto Nacional de Servicios Sociales o, en su caso, por las comunidades
autébnomas estatutariamente competentes a las que se hubieran transferidos los
servicios del referido organismo, autorizando, ademas, al Gobierno para que pudiera
establecer con las comunidades auténomas los oportunos conciertos con el fin de que
las pensiones no contributivas de la Seguridad Social pudiesen ser gestionadas por
aquellas, que es el modelo que reproduce la disposicién recurrida. Se indica que Navarra
viene desempefiando, sin cuestionamiento alguno, las labores de reconocimiento y pago
de las prestaciones no contributivas de jubilacién y de invalidez con un sistema de
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financiacion similar al que se ha establecido respecto del IMV, a través del convenio
econdmico.

b) Esta parte procesal justifica la atribucion a las comunidades auténomas forales
de las tareas ejecutivas previstas en la norma impugnada en las peculiaridades de su
sistema de financiacion, pues la compensacién del coste se hard cuando haya de
calcularse la aportacion al Estado, con el correspondiente descuento. Asi se deduce del
acuerdo de la junta de transferencias administracion del Estado-Comunidad Foral de
Navarra de 31 de marzo de 2022 por el que Navarra asumio la gestion y el pago del IMV.

La Comunidad Foral de Navarra finaliza sus alegaciones concluyendo que la norma
gue se impugna respeta la Constitucion. Fundamenta esto en que la prestacion la regula
integramente el legislador estatal, siendo las tareas asumidas de mera ejecucion, que no
comprometen la unidad del sistema, ni su funcionamiento econdmico uniforme, ni la
igualdad de los espafioles, ni la titularidad de los recursos de la Seguridad Social. Al
igual que el Pais Vasco, Navarra descontara de las aportaciones que realiza al Estado el
importe correspondiente al IMV.

Las consideraciones expuestas llevan al letrado autonémico a solicitar la
desestimacion integra del recurso de inconstitucionalidad.

13. Mediante ATC 62/2023, de 21 de febrero, el Pleno aceptd la solicitud de
abstencion formulada por el magistrado don Juan Carlos Campo Moreno, al amparo de
lo previsto en los arts. 217 y 221 de la Ley Organica del Poder Judicial, por haber
participado, en su anterior condicién de ministro de Justicia, en el Consejo de Ministros
en el que se aprob6 el Real Decreto-ley 20/2020, de 29 de mayo, que después fue
tramitado por las Cortes como proyecto de ley que dio lugar a la Ley 19/2021, de 20 de
diciembre, por la que se establece el ingreso minimo vital.

14. Por medio del ATC 104/2023, de 7 de marzo, el Pleno rechazé la recusacion
formulada por don Antonio Ortega Fuentes, procurador de los tribunales, en nombre y
representacion de los diputados recurrentes, del presidente del Tribunal, don Candido
Conde-Pumpido Touron, y de las magistradas dofia Maria Luisa Segoviano Astaburuaga
y dofia Laura Diez Bueso, para conocer del presente recurso de inconstitucionalidad.

15. Mediante providencia de 30 de enero de 2024 se sefial6 para deliberacion y
votacion de la presente sentencia el dia 31 del mismo mes y afio.

ll. Fundamentos juridicos
1. Planteamiento.

Més de cincuenta diputados del Grupo Parlamentario Vox en el Congreso de los
Diputados promueven un recurso de inconstitucionalidad contra la disposicion adicional
quinta de la Ley 19/2021, de 20 de diciembre, por la que se establece el ingreso minimo
vital, y contra la disposicion final trigésima de la Ley 22/2021, de 28 de diciembre, de
presupuestos generales del Estado para el afio 2022, que modifica la anterior.

Los recurrentes consideran que las normas impugnadas, al otorgar a la Comunidad
Autonoma del Pais Vasco y a la Comunidad Foral de Navarra competencias en relacion
con el ingreso minimo vital, que es una prestacién publica no contributiva con cargo a la
Seguridad Social, vulnera las competencias exclusivas que corresponden al Estado
conforme al art. 149.1.17 CE. Segun sostienen, al atribuir a dichas comunidades
autébnomas las funciones y servicios que la Ley 19/2021 reconoce al Instituto Nacional de
la Seguridad Social sobre la referida prestacién, asi como el pago, se vulnera el citado
precepto constitucional y se rompe «por primera vez desde la aprobacion de la
Constitucion» la caja Unica de la Seguridad Social, que es lo que permite garantizar un
régimen Unico que asegure la igualdad de todos los espafioles en materia de derechos y
obligaciones de la Seguridad Social. Alegan que la atribucién de estas competencias no
puede justificarse, pese a lo que pretende la norma recurrida, en «la especificidad que
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supone la existencia de haciendas forales», pues esta se cifie al régimen tributario y no
alcanza al sistema de Seguridad Social.

El abogado del Estado interesa la inadmision del recurso en lo concerniente a la
redaccién originaria de la disposicion adicional quinta de la Ley 19/2021. Respecto de la
redaccioén vigente, considera que solo debe analizarse el parrafo primero, pues sobre el
segundo los recurrentes no han satisfecho la carga de argumentar la contradiccion con la
Constitucion. En cuanto al fondo, solicita que la impugnacion se desestime porque la
atribucion de facultades de gestién a las comunidades forales prevista en el parrafo
primero no conlleva una ruptura del régimen de caja Unica de la Seguridad Social ni de
su régimen unitario. La disposicion impugnada solo prevé, con los condicionamientos
establecidos por el Estado, un régimen de mandato de pago material que ejecutan las
comunidades forales, sin perjuicio de que los correspondientes flujos financieros se
articulen a través de su especifico sistema de financiacion.

También solicitan la desestimacion del recurso los letrados de la Comunidad
Autonoma del Pais Vasco y de la Comunidad Foral de Navarra, que han comparecido
como coadyuvantes del Gobierno de la Naciéon. Con argumentos sustancialmente
coincidentes entre si, razonan que los respectivos estatutos asumen competencias en
materia de «gestion del régimen econdmico de la Seguridad Social», lo que es
compatible con la unidad del sistema de Seguridad Social y con la titularidad estatal de
sus recursos. Para garantizar esto, la disposicion adicional quinta de la Ley 19/2021
remite a los términos que se acuerden con el Estado. Insisten en que dicho precepto
establece el mismo procedimiento que se viene aplicando para la gestion de las
pensiones no contributivas de jubilacion e invalidez por las comunidades forales. Estas,
en virtud de su especifico sistema de financiacion, asumen el pago de dichas pensiones,
descontando del cupo o aportacion el importe calculado conforme al régimen del
concierto y convenio, y esto es justamente lo que ahora se establece para el IMV.

2. Delimitacion del objeto.

Los diputados recurrentes impugnan la disposicion adicional quinta de la
Ley 19/2021, en su redaccion originaria, asi como en la dada por la disposicion final
trigésima de la Ley 22/2021, que modifico el parrafo primero de la anterior. Ambas
redacciones han quedado reproducidas en el antecedente primero de esta resolucion.

En relacion con la incidencia de las modificaciones normativas en los procesos
constitucionales, «es doctrina reiterada de este tribunal que la eventual apreciacion de la
pérdida de objeto del proceso dependera de la incidencia real que sobre el mismo tenga
la derogacién, sustitucion o modificacion de la norma y no puede resolverse
aprioristicamente en funcion de criterios abstractos o genéricos, pues lo relevante no es
tanto la expulsion de la concreta norma impugnada del ordenamiento cuanto determinar
si con esa expulsion ha cesado o no la controversia competencial, toda vez que poner fin
a la misma a la luz del orden constitucional de reparto de competencias es el fin dltimo al
que sirven tales procesos (por todas, SSTC 147/1998, de 2 de julio, FJ 5; 233/1999,
de 16 de diciembre, FJ 3; 148/2000, de 1 de junio, FJ 3; 190/2000, de 13 de julio, FJ 2;
223/2000, de 21 de septiembre, FJ 3; 24/2002, de 31 de enero, FJ 4, y 16/2003, de 30
de enero, FJ 2)» (STC 18/2011, de 3 de marzo, FJ 3, por todas).

En este caso, los recurrentes han impugnado tanto la disposicion adicional quinta de
la Ley 19/2021 en su integridad como la disposicion final trigésima de la Ley 22/2021 que
modifica el primer péarrafo de aquella. En la medida en que la controversia competencial
suscitada por la disposicion adicional quinta de la Ley 19/2021 permanece inalterable
tanto en su version original como en la version modificada —la atribucién al Pais Vasco y
Navarra de competencias en relacion con el IMV—, analizaremos dicho precepto en su
vigente redaccion.
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3. Encuadramiento material y distribucion competencial.

La controversia planteada en este proceso es exclusivamente competencial, por lo
que, antes de nuestro enjuiciamiento, se debe determinar la materia en la que se
encuadra y como se distribuyen las competencias sobre ella.

a) De acuerdo con la doctrina constitucional, el encuadramiento competencial ha de
efectuarse atendiendo al especifico contenido, sentido y finalidad de la norma examinada
[SSTC 26/2016, de 18 de febrero, FJ 6; 21/2017, de 2 de febrero, FJ 2, y 100/2017,
de 20 de julio, FJ 5 b)], sin que el Tribunal esté vinculado por las «incardinaciones
competenciales contenidas en las normas sometidas a su enjuiciamiento», ni tampoco
por «el encuadramiento competencial que realicen las partes en el proceso»
(SSTC 18/2016, de 4 de febrero, FJ 10, y 133/2022, de 25 de octubre, FJ 3).

El Tribunal, en la STC 158/2021, de 16 de septiembre, FJ 3, ya se ha pronunciado
sobre la materia en la que debe encuadrarse la prestacion no contributiva del IMV. Segun
afirmd la referida sentencia, esta prestacién «no es un mecanismo de proteccién social
gue 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 "funcion del Estado" (la
que le atribuye el art. 41 CE) destinada a poner remedio a situaciones de necesidad». Y
preciso, con cita de la STC 133/2019, de 13 de noviembre, FJ 4, referida al subsidio
extraordinario de desempleo, que también es una prestacidon no contributiva, que estas
prestaciones «responden a la "concepcién evolutiva" del propio sistema de la Seguridad
Social y de la "libertad de configuracion" del legislador para modular su accion
protectora, lo que determina que el examen de esta controversia competencial haya de
abordarse exclusivamente desde la Optica material de las competencias sobre
"Seguridad Social"».

b) El reparto competencial en la materia de «Seguridad Social» esta previsto en el
art. 149.1.17 CE, que atribuye al Estado la competencia exclusiva sobre «[lJegislacion
béasica y régimen econdémico de la Seguridad Social, sin perjuicio de la ejecucion de sus
servicios por las comunidades autonomas». Segun nuestra consolidada doctrina (por
todas, STC 195/1996, de 28 de noviembre, FJ 6), en dicho precepto ha de distinguirse
entre «legislacion basica» y «régimen econdmico» como submaterias diferentes. En
relacion con la primera, corresponde a las comunidades autonomas el desarrollo de la
legislacion bésica y el ejercicio de las competencias ejecutivas. En cambio, en la
submateria «régimen econdmico» el Estado también conserva funciones ejecutivas,
pues la atribucién al Estado o a las comunidades autébnomas del «régimen» en una
determinada materia comprende, desde luego, la totalidad de las competencias
normativas sobre la misma (SSTC 84/1982, de 23 de diciembre, FJ 4, y 38/1983, de 16
de mayo, FJ 3); pero implica también un plus: ademas de la legislacion, puede comportar
la atribucion de las competencias de ejecucidn necesarias para configurar un sistema
materialmente unitario. Esto es lo que sucede en el caso del «régimen econémico de la
Seguridad Social» (STC 195/1996, FJ 6).

De la citada STC 158/2021, FJ 4, se infiere que los actos de gestion del IMV se
enmarcan en el régimen econémico de la Seguridad Social. Las competencias del
Estado sobre dicho régimen econdmico fueron precisadas en la STC 124/1989, de 7 de
julio, FJ 3, en los siguientes términos:

«[L]a mencion separada del "régimen econdmico" 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 autonomas. En su dimensién 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 Gnico titular de los recursos financieros del sistema publico de aseguramiento
social, tanto para operaciones presupuestarias como extrapresupuestarias, no podria
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preservarse la vigencia efectiva de los principios de caja Unica y de solidaridad financiera,
ni consecuentemente la unidad del sistema. No basta, por tanto, con la reserva de las
competencias normativas para, desde las mismas, disponer la solidaridad financiera,
mediante el establecimiento de reglas para la transferencia de fondos, a través de la
tesoreria, de una a otra comunidad auténoma, en funcién de las disponibilidades
financieras de cada momento. La Constitucion no se ha limitado a establecer esa
solidaridad interterritorial, sino que, partiendo de la misma, ha establecido e impuesto el
caracter unitario del sistema y de su régimen econdmico, la estatalidad de los fondos
financieros de la Seguridad Social y, por ende, la competencia exclusiva del Estado no
solo de normacion sino también de disponibilidad directa sobre esos fondos propios, que
en este momento se articula a través y por medio de la Tesoreria General de la Seguridad
Social. Por ello es competencia exclusiva del Estado, ejercida a través de la Tesoreria
General de la Seguridad Social, "la gestion de los recursos econdmicos y la administracion
financiera del sistema, en aplicacion de los principios de solidaridad financiera y caja
Unica", como se dice en el art. 1 del Real Decreto 1314/1984.»

c) Porlo que se refiere a las competencias autondmicas, el art. 18.2 del Estatuto de
Autonomia para el Pais Vasco dispone que en materia de Seguridad Social
correspondera a dicha comunidad autbnoma:

«a) El desarrollo legislativo y la ejecucion de la legislacion basica del Estado, salvo
las normas que configuran el régimen econémico de la misma.
b) La gestion del régimen econémico de la Seguridad Social.»

La prevision anterior se desarrolla en la disposicion transitoria quinta EAPV:

«La comisidon mixta de transferencias que se crea para la aplicacion de este Estatuto
establecera los oportunos convenios, mediante los cuales la comunidad auténoma
asumira la gestion del régimen econdmico de la Seguridad Social, dentro de su caracter
unitario y del respeto al principio de solidaridad, segun los procedimientos, plazos y
compromisos que, para una ordenada gestion, se contengan en tales convenios.»

Por su parte, el art. 54.1 de la Ley Organica de reintegracion y amejoramiento del
régimen foral de Navarra, regula las competencias que asume la Comunidad Foral en
materia de Seguridad Social en idénticos términos que el art. 18.2 EAPV ya transcrito.
Estas previsiones y las equivalentes de otros estatutos de autonomia deben acomodarse
a las competencias que también tiene el Estado para la gestion del régimen econémico
de la Seguridad Saocial. En expresién de la STC 124/1989, FJ 3:

«[L]as concretas facultades que integran la competencia estatutaria de gestion del
régimen economico de la Seguridad Social seran solo 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 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 gestién del régimen econdmico la Constitucion ha reservado al
Estado, en garantia de la unidad y solidaridad del sistema publico de Seguridad Social.»

En este sentido, la STC 133/2019, FJ 5, enmarcé las competencias del Pais Vasco
para la gestién del régimen econémico de la Seguridad Social en el parrafo de la
STC 124/1989, FJ 3, recién transcrito. Asimismo sefiald, con cita de la STC 272/2015,
de 17 de diciembre, FJ 3, que dichas competencias han de ponerse en relaciéon con la
disposicion transitoria quinta EAPV, de modo que «la asuncion por la Comunidad
Autonoma del Pais Vasco de la gestion del régimen econdmico de la Seguridad Social,
"dentro de su caracter unitario y del respeto al principio de solidaridad”, precisa de la
suscripcion de los oportunos convenios en el seno de la comisiéon mixta de transferencias
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creada para la aplicacion del Estatuto de Autonomia para el Pais vasco, "segun los
procedimientos, plazos y compromisos que, para una ordenada gestion, se contengan en
tales convenios"». A dichos convenios les corresponde especificar —prosigue la
STC 133/2019, FJ 5- «las concretas facultades que puede asumir la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco sin comprometer el modelo unitario de Seguridad Social»
recordando que «el correcto funcionamiento del sistema autonémico depende en buena
medida de que el Estado y las comunidades autbnomas desarrollen formulas racionales
de cooperacion, acuerdo o concertacion» (STC 141/2016, de 21 de julio, FJ 7, con cita
de las SSTC 247/2007, de 12 de diciembre, FJ 23, y 20/2016, de 4 de febrero, FJ 2).

En definitiva, las comunidades autdbnomas que asuman en sus estatutos la
competencia de «gestion del régimen econdmico de la Seguridad Social», como es el
caso del Pais Vasco y la Comunidad Foral de Navarra, podran realizar, previo convenio
con el Estado, aquellos actos de gestion de las prestaciones de la Seguridad Social que
no comprometan la caja Unica ni el modelo unitario de Seguridad Social.

4. Enjuiciamiento (I). Asuncién por las comunidades auténomas forales de las
funciones y servicios del Instituto Nacional de la Seguridad Social en relaciéon con la
prestacion del IMV. Desestimacion.

Una vez constatado que la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y la Comunidad
Foral de Navarra tienen asumidas estatutariamente competencias de «gestion del
régimen econémico de la Seguridad Social», y perfilados los limites aplicables —caja
Unica y modelo unitario—, estamos ya en disposicion de analizar la norma impugnada.

La disposicion adicional quinta, parrafo primero, de la Ley 19/2021, en la redaccion
dada por la disposicion final trigésima de la Ley 22/2021, prevé que las comunidades
auténomas de régimen foral asumiran en relacion con el IMV: (i) «las funciones y
servicios correspondientes que en esta Ley se atribuyen al Instituto Nacional de la
Seguridad Social»; asi como (ii) «el pago»; en ambos casos, «en los términos que se
acuerde».

En este fundamento juridico enjuiciaremos la asuncién de las funciones del Instituto
Nacional de la Seguridad Social respecto del IMV (primer inciso); y en el siguiente el
pago de la prestacion (segundo inciso).

a) Las funciones y servicios correspondientes al INSS que asumen las citadas
comunidades son, en sintesis, la iniciacion, tramitacion, resolucion y control de los
expedientes del IMV. Dichas actividades no se refieren a la gestion de la tesoreria
(recaudacién y pagos) de la Seguridad Social, que no esta atribuida al INSS como
entidad gestora de la Seguridad Social [art. 66.1 a) del texto refundido de la Ley general
de la Seguridad Social aprobado por el Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de
octubre (TRLGSS)], sino a la Tesoreria General de la Seguridad Social (TGSS), ente
diferenciado que personifica la caja Unica del sistema, segun verificd la STC 124/1989,
FJ 3, de continua cita, cuando afirmé que «la estatalidad de los fondos financieros de la
Seguridad Social y [la] disponibilidad directa sobre esos fondos propios [...] se articula a
través y por medio de la Tesoreria General de la Seguridad Social».

Asi se plasma en el TRLGSS, que conceptla a la TGSS «como caja Unica del
sistema de la Seguridad Social» (art. 21.1) y la describe como «servicio comin con
personalidad juridica propia, en el que, por aplicacién de los principios de solidaridad
financiera y caja tnica, se unifican todos los recursos financieros, tanto por operaciones
presupuestarias como extrapresupuestarias» (cursivas afiadidas), que tiene a su cargo
«la custodia de los fondos, valores y créditos y las atenciones generales y de los
servicios de recaudacién de derechos y pagos de las obligaciones del sistema de la
Seguridad Social» (art. 74.1). Dichos preceptos son desarrollados por el Real
Decreto 1314/1984, de 20 de junio, por el que se regula la estructura y competencias de
la TGSS, ya vigente al aprobarse la STC 124/1989 y al que esta alude expresamente.
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Por tanto, no refiriendose las funciones y servicios atribuidos al Pais Vasco y a
Navarra, a la TGSS, no se menoscaba la caja Unica que «se articula a través y por
medio» de ella (STC 124/1989, FJ 3).

b) Por lo que se refiere a la necesidad de preservar el «modelo unitario» de la
Seguridad Social, debemos comprobar que las funciones y servicios del INSS que se
confieren tampoco «compromete[n] la unidad del sistema o perturba[n] su
funcionamiento econémico uniforme, ni cuestiona[n] la titularidad estatal de todos los
recursos de la Seguridad Social o engendra[n] 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», como exige la STC 124/1989, FJ 3, de
repetida cita.

En este punto debe subrayarse que la normativa que habran de aplicar la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco y la Comunidad Foral de Navarra en el ejercicio de las
competencias de iniciacion, tramitacion, resolucion y control de los expedientes del IMV
es integramente estatal (Ley 19/2021 y normas que la desarrollen). Ademas, para
garantizar una interpretacion y aplicacion uniforme de esta normativa, en el acuerdo al
que se supedita la asuncion de funciones se han de especificar las concretas facultades
que pueden ejercer «sin comprometer el modelo unitario de Seguridad Social»
(STC 133/2019, FJ 5).

En este sentido, en los convenios suscritos con las comunidades autbnomas forales
para la asuncion de la gestion del IMV (acuerdo de la comision mixta de transferencias
administracién del Estado-Comunidad Auténoma del Pais Vasco, de 16 de marzo
de 2022, y acuerdo de la junta de transferencias administracion del Estado-Comunidad
Foral de Navarra, de 31 de marzo de 2022), el Estado se ha reservado, entre otras, «[l]a
garantia de la unidad de criterio mediante la fijacion por parte del Estado de criterios
normativos e interpretativos homogéneos para la efectividad y eficacia del sistema en
orden a garantizar la unidad del régimen econdmico de la Seguridad Social, el principio
de solidaridad y la igualdad de todos los ciudadanos en la satisfaccion de sus derechos y
el cumplimiento de sus obligaciones de Seguridad Social»; asi como «la funcion
interventora en la modalidad del control financiero posterior, para determinar que los
actos dictados por la Comunidad Autonoma del Pais Vasco/Comunidad Foral de Navarra
se adecuan a los principios de legalidad, economia y eficiencia» [apartado tercero del
convenio con el Pais Vasco y apartado C) del convenio con Navarra].

Asimismo, los mencionados convenios establecen diversas obligaciones a cargo de
las comunidades forales, como la de garantizar la actualizacion del sistema de la «tarjeta
social digital», comunicar mensualmente los datos de los beneficiarios del IMV y
suministrar informacion con fines de evaluacion, estadistica y seguimiento del sistema
por el Estado [apartado cuarto del convenio con el Pais Vasco y apartado D) del
convenio con Navarra].

De este modo, la disposicidon adicional quinta de la Ley 19/2021 impugnada se
inscribe en lo que afirma la STC 158/2021, FJ 5, segin la cual las comunidades
auténomas pueden «asumir las potestades de iniciacion, tramitacion y resolucién de los
expedientes de reconocimiento del IMV tras la suscripciéon de un convenio con la citada
entidad gestora de la Seguridad Social [el INSS]», no sin advertir que corresponde al
Estado determinar «el modelo de gestidon», asi como «implantar los mecanismos
necesarios para asegurar que la cooperacion de las comunidades auténomas en la
referida gestion respete los principios de unidad e igualdad en los que se fundamenta el
sistema»; mecanismos que han recogido los convenios anteriormente mencionados.

c) Por ultimo, convenimos con las representaciones de los gobiernos vasco y
navarro en que el modelo de gestion del IMV definido por el Estado en la disposicién
impugnada reproduce el que se viene aplicando para las pensiones no contributivas de
jubilacion e invalidez. Estas son, al igual que el IMV, prestaciones de caracter no
contributivo integradas en la caja Unica de la Seguridad Social [como confirma la
STC 239/2002, de 11 de diciembre, FJ 8 d)], lo cual no ha impedido su gestion por las
comunidades auténomas, ya desde su creacion por la Ley 26/1990, de 20 de diciembre
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(disposicién adicional cuarta, actualmente sustituida por el art. 373 TRLGSS). De la
competencia autonémica para la gestion de dichas pensiones se ha hecho eco el
Tribunal en las SSTC 128/2016, de 7 de julio, FJ 9 A), y 158/2021, FJ 5, constatando que
la Comunidad Autonoma de Catalufia, a la que se refieren dichas resoluciones, cuenta
con titulo juridico bastante para su reconocimiento y gestion.

En conexion con esto, baste resefiar que por medio del art. 81 del Real Decreto-
ley 8/2023, de 27 de diciembre, por el que se adoptan medidas para afrontar las
consecuencias econdmicas y sociales derivadas de los conflictos en Ucrania y Oriente
Proximo, asi como para paliar los efectos de la sequia, el Estado ha extendido a todas
las comunidades autonomas la posibilidad de asumir, previo convenio, la gestion de la
prestacion del IMV que corresponde al INSS, conforme al modelo en vigor para las
pensiones no contributivas de jubilacién e invalidez.

En consideracion a lo expuesto, debemos concluir que la prevision del primer inciso
de la disposicién adicional quinta, parrafo primero, de la Ley 19/2021, en la redaccion
dada por la disposicién final trigésima de la Ley 22/2021, se ajusta a la distribucién de
competencias establecida en el art. 149.1.17 CE, desestimandose la impugnacion.

5. Enjuiciamiento (y II). Asuncion del pago de la prestacion del IMV. Desestimacion.

El segundo aspecto controvertido es el que atribuye a las comunidades forales el
pago de la prestacion del IMV (segundo inciso de la disposicidn adicional quinta, parrafo
primero, de la Ley 19/2021).

a) Pese a que, segun el tenor del precepto, el Pais Vasco y Navarra asumen el
pago del IMV «en atencién al sistema de financiacién de dichas haciendas forales»,
debemos dar la razén a los diputados recurrentes cuando afirman que las comunidades
auténomas de régimen foral no tienen ninguna especialidad respecto de «la gestién del
régimen econémico de la Seguridad Social», puesto que esta competencia corresponde
a las comunidades autbnomas que, con la misma o analoga expresion, la hayan asumido
en sus estatutos. Segun hemos constatado en el fundamento juridico anterior, con base
en dicha prevision estatutaria, las comunidades autonomas de régimen comdn vienen
ejerciendo las competencias de gestion de otras prestaciones no contributivas, como
también se ha previsto que lo hagan respecto del IMV (a través del citado art. 81 del
Real Decreto-ley 8/2023).

Ahora bien, el sistema de financiacién foral si juega un papel diferencial en cuanto a
la ejecucién material del pago de la prestacién. Como recuerdan el abogado del Estado y
las representaciones de los gobiernos autonémicos coadyuvantes, las relaciones
financieras de las comunidades autbnomas forales con el Estado se rigen por el sistema
foral tradicional de concierto y convenio economico, previsto en el art. 41 EAPV,
desarrollado por la Ley 12/2002, de 23 de mayo, por la que se aprueba el concierto, y en
el art. 45 LORAFNA, desarrollado por la Ley 28/1990, de 26 de diciembre, por la que se
aprueba el convenio. En esencia, este sistema consiste en que dichas comunidades
recaudan la préactica totalidad de los tributos generados en su territorio e ingresan al
Estado una cantidad (cupo —Pais Vasco— y aportacion —Navarra—) para financiar las
competencias estatales. Esta singularidad les permite asumir el pago del IMV y
descontar del cupo y de la aportacién la cantidad que corresponde conforme a las reglas
del concierto y del convenio.

De acuerdo con lo expuesto, los acuerdos suscritos para la asuncién de esta
competencia, citados en el fundamento juridico anterior, especifican el régimen financiero
de la gestion del pago de la prestacién del IMV por las comunidades forales. En
concreto, establecen que la respectiva comunidad dispondrd de una cantidad
determinada mediante la aplicacion del porcentaje correspondiente al indice de
imputacién utilizado para el calculo del cupo y aportacion al gasto total a nivel estatal por
el IMV y dicho importe sera objeto de compensacion en el calculo del cupo y aportacién
a satisfacer al Estado [apartado quinto, puntos 1 y 2, del concierto con el Pais Vasco y
apartado E), puntos 1y 2, del convenio con Navarra].
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Asi pues, de la caja Unica de la Seguridad Social que gestiona la TGSS no se
desgaja la porcion correspondiente a las comunidades vasca y navarra —como sostienen
los diputados recurrentes—, sino que estas afrontan el pago de la prestacion conforme a
su especifico sistema de financiacion foral, sin menoscabo de la TGSS ni de la titularidad
estatal de sus fondos.

La ejecucion del pago por las comunidades auténomas forales también preserva el
modelo unitario de Seguridad Social aplicable a dicha actividad material. A tal efecto, en
los convenios suscritos se prevé aplicar «procedimientos de pago similares a los
utilizados por la Seguridad Social, con néminas mensuales, néminas no abonables,
cruces de fallecidos y retrocesion de prestaciones abonadas, que aseguren una
adecuada gestion de los fondos publicos» [apartado cuarto del concierto con el Pais
Vasco y apartado D) del convenio con Navarra].

b) Al igual que hemos constatado en el fundamento juridico anterior para el
reconocimiento de la prestacion, la asuncidon del pago por las comunidades forales
replica el modelo en vigor para las pensiones no contributivas de jubilacion e invalidez en
dichos territorios. En las comunidades autbnomas de régimen comun dichas pensiones
también se gestionan y reconocen por la administracién autonémica pero el pago sigue
realizandolo la TGSS (art. 21.2 de la Orden de 22 de febrero de 1996 para la aplicacion y
desarrollo del reglamento general de la gestion financiera de la Seguridad Social). Sin
embargo, y en atencion al sistema de financiacioén foral, el Pais Vasco y Navarra no solo
asumieron la gestidn y reconocimiento de las pensiones no contributivas de jubilacion de
invalidez —como el resto de comunidades autonomas—, sino también el pago. Asi se
establecié al traspasar a dichas comunidades las funciones y servicios del Instituto
Nacional de Servicios Sociales mediante los Reales Decretos 1476/1987, de 2 de
octubre, para el Pais Vasco y 1681/1990, de 28 de diciembre, para Navarra. En ellos se
dispone que las comunidades forales se hacen cargo de las prestaciones del sistema de
servicios sociales de la Seguridad Social, incluidas las citadas pensiones no
contributivas, con sus recursos tributarios y mediante descuento del cupo y aportacion
[apartado G) del anexo del Real Decreto 1476/1987 y apartado 7 del anexo del Real
Decreto 1681/1990], de forma analoga a como se ha instrumentado el pago de la
prestacion del IMV.

Por consiguiente, toda vez que no hay menoscabo de la caja Gnica ni del régimen
unitario de la Seguridad Social, la impugnacion del inciso referido al pago de la
disposicion adicional quinta, parrafo primero, de la Ley 19/2021, en la redaccién dada por
la disposicion final trigésima de la Ley 22/2021, también debe ser desestimada.

c) Finalmente, en relacién con el parrafo segundo de la disposicidn adicional quinta
de la Ley 19/2021, el abogado del Estado plante6 un 6bice procesal, al entender que los
recurrentes no habian satisfecho la carga de argumentar su contradiccion con la
Constitucion.

Este parrafo prevé una encomienda de gestién a las comunidades forales, en tanto
no se produzca la asuncion de funciones y servicios a que se refiere el parrafo primero.
Dada la naturaleza instrumental de dicha previsiéon respecto del nicleo central de la
controversia competencial, la objecion del abogado del Estado no puede estimarse.

Dicho esto, habiendo desestimado la impugnacion contra el parrafo primero, procede
la misma decisién respecto del parrafo segundo, pues la encomienda de gestion solo
incluye actuaciones «de caracter material o técnico» (art. 11 de la Ley 40/2015, de 1 de
octubre, de régimen juridico del sector publico), como férmula provisional y transitoria
mientras se suscribe el acuerdo de asuncion de funciones y servicios previsto en el
parrafo primero; lo que —como hemos indicado anteriormente— ya se ha hecho tanto con
la Comunidad Auténoma del Pais Vasco como con la Comunidad Foral de Navarra.

Con base en todo lo expuesto, debemos desestimar integramente el recurso de
inconstitucionalidad promovido contra la disposicion adicional quinta de la Ley 19/2021,
en la redaccion dada por la disposicion final trigésima de la Ley 22/2021.
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FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, por la autoridad que le
confiere la Constitucion de la Nacion espafiola, ha decidido desestimar integramente el
recurso de inconstitucionalidad interpuesto por mas de cincuenta diputados del Grupo
Parlamentario Vox en el Congreso de los Diputados, contra la disposicién adicional
quinta de la Ley 19/2021, de 20 de diciembre, por la que se establece el ingreso minimo
vital, en la redaccién dada por la disposicion final trigésima de la Ley 22/2021, de 28 de
diciembre, de presupuestos generales del Estado para 2022.

Publiquese esta sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a treinta y uno de enero de dos mil veinticuatro.—Candido Conde-
Pumpido Tourdén.—Inmaculada Montalbdn Huertas.—Ricardo Enriquez Sancho.—Maria
Luisa Balaguer Callejon.—Ramén Saez Valcarcel.—Enrique Arnaldo Alcubilla.—Concepcion
Espejel Jorquera.—Maria Luisa Segoviano Astaburuaga.—César Tolosa Tribifio.—Laura
Diez Bueso.—Firmado y rubricado.
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