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CAPITULO 4

ENCUADRAMIENTO DE LAS RENTAS DE GARANTIAS
DE INGRESOS EN EL SISTEMA DE PROTECCION SOCIAL
DERIVADO DE LA CONSTITUCION ESPANOLA Y REGIMEN
DE COMPATIBILIDAD DENTRO DE DICHO SISTEMA. EL
SISTEMA VASCO DE GARANTIA DE INGRESOS COMO
EJEMPLO

FRANCISCO JAVIER ARRIETA IDIAKEZ

Catedrdtico de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social
Universidad de Deusto

Comprender la finalidad ultima de las rentas de garantia de ingresos exige
concretar, en primer lugar, lo que debe entenderse por sistema de Proteccion Social,
y no cualquier sistema, sino que el derivado de la Constitucién espaiola.

Solo a partir de esa premisa sera posible deducir el encuadramiento
adecuado de las rentas de garantias de ingresos en el sistema de Proteccién Social y,
por consiguiente, establecer el régimen de compatibilidad dentro de dicho sistema.

Ahora bien, todo ello no es una tarea facil porque asistimos a una perversion
constante de la estructura del sistema de Proteccidn Social. Por ello, es necesario
diferenciar entre el ser y el deber ser. El ser se identifica con lo que pueda determinar
el legislador, en funcién de sus cada vez mayores conveniencias del instante, y el
deber ser con la verdadera naturaleza de las instituciones juridicas, el orden y el
buen gobierno, inherentes a la democracia, dentro de una estructura dada en el
marco de una Constitucion, que respeta la normativa internacional, dentro de lo
que viene denominandose el Sistema Internacional Garantista Multinivel de los
Derechos Humanos'.

' MONEREO P£REZ, 2021: 11.
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Precisamente, pese a la multitud de regulaciones sobre rentas de garantia
de ingresos existente en Espafia, se analizara el Sistema Vasco de Garantia de
Ingresos, al considerarse que su caracterizacion y alcance subjetivo lo dotan de
una singularidad especial como instrumento apto dentro de un sistema garantista
multinivel de derechos humanos.

I. El sistema de proteccion social derivado de la Constitucion
Espaiiola

Debe entenderse por sistema de Proteccion Social el conjunto de técnicas de
proteccion encaminadas a evitar que las personas padezcan situaciones o estados
de necesidad.

Este sistema se identifica en la Constitucion espafola a partir basicamente
de dos preceptos.

Por una parte, el articulo 41 establece una doble estructura.
En primer lugar, se refiere a que:

«Los poderes puiblicos mantendrdn un régimen puiblico de Seguridad Social
para todos los ciudadanos, que garantice la asistencia y prestaciones sociales
suficientes ante situaciones de necesidad, especialmente en caso de desempleo».

Se trata de la primera técnica de proteccion y la mas importante, tanto en
términos cuantitativos como cualitativos: la Seguridad Social.

Cabe recordar, que conforme al articulo 149.17, es competencia exclusiva
del Estado la «Legislacion basica y régimen econdmico de la Seguridad Social, sin
perjuicio de la ejecucion de sus servicios por las Comunidades Auténomas».

En segundo lugar, el precepto se refiere a que «La asistencia y prestaciones
complementarias seran libres».

Aqui tenemos diversas técnicas de proteccion que se caracterizan por
complementar con caracter voluntario el Sistema de Seguridad Social, que por
definicion debe ser publico.

En efecto, estas técnicas complementarias de cardcter voluntario presentan
diversas manifestaciones: planes y fondos de pensiones (EPSV en la Comunidad
Auténoma de Euskadi), mutualidades de prevision social, seguros colectivos.

Precisamente, uno de los grandes retos de nuestras sociedades es conseguir
que la suficiencia de las pensiones no dependa solamente del Sistema de Seguridad
Social, sino que se coadyuve a la sostenibilidad del mismo a través de la extension
de la prevision social complementaria en el ambito de las empresas?.

2 Puede considerarse uno de los ejemplos mds paradigméticos el de la EPSV Lagun Aro, que
durante muchos afios incluso ha actuado como un sistema alternativo de proteccién a la
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Es mas, como esta prevision social complementaria actua a través del sistema
de capitalizacion, la Inversion Socialmente Responsable (ISR) a la que deben
responder las cantidades acumuladas debieran permitir avanzar en la activacion
de politicas de empleo activas, generadoras de mayor riqueza.

Al margen del articulo 41, el articulo 148.20 otorga a las comunidades
autonomas la competencia exclusiva en materia de asistencia social. Precisamente,
es aqui donde deben ubicarse las rentas de garantia de ingreso, sin perjuicio de que,
mas adelante, en este estudio se proceda a definirlas.

A partir de esta estructura, es preciso llevar a cabo un desarrollo mas
pormenorizado, evidenciando que la proteccion de estados de necesidad no tiene,
y de hecho ocurre asi realmente, que producirse de forma tinica y exclusiva por la
Seguridad Social, ya que esta no cubre todas las contingencias posibles que puedan
dar lugar a un estado de necesidad®.

Asi, el Sistema de Seguridad Social se nutre, tanto de un nivel contributivo
que debe mantener en los términos ya consolidados a partir del Decreto 907/1966,
de 21 de abril, aprobando el texto articulado primero de la Ley 193/1963, sobre Bases
de la Seguridad Social (TALSS de 1966)*, dentro de la logica de las cotizaciones
aportadas por empresarios y trabajadores®, como de un nivel no contributivo, que
surge a partir de la Ley 26/1990, de 20 de diciembre, por la que se establecen en la
Seguridad Social prestaciones no contributivasé, y que debiera correr a cargo de
los presupuestos generales del Estado, aunque, también se ha financiado a costa
del fondo de reserva constituido por las cotizaciones.

La gran diferencia entre ambos niveles, el contributivo y el no contributivo,
radica en que, mientras que en el primero se deben proteger las situaciones de
necesidad, en el segundo se deben proteger los estados de necesidad’.

Seguridad Social y que, actualmente, puede ser considerado como un sistema cuasi alternativo.
Al respecto, véase, extensamente: ARRIETA IDIAKEZ, 2023: 1-199.

Arvarez CoRTES, 2020: 8.
4 BOE de 22 de abril de 1996, nim. 96.

Sobre el mandato constitucional de mantener el nivel contributivo consolidado a partir del
TALSS de 1966, véanse BorrAJO DACRUZ, 1982: 35; RODRIGUEZ-PINERO y GONZALEZ ORTEGA,
1985: 272; SANCHEZ-URAN AZANA, 1995: 40.

¢ BOE de 22 de diciembre de 1990, nim. 306.

Aunque no se utiliza el término «estado de necesidad», resulta de gran interés la STS] de
Galicia 4%, de 31 de enero de 1997 (num. rec. 2992/1994), por la diferencia que realiza entre
prestaciones contributivas y no contributivas, al sefialar que: «Aunque la posibilidad de
devengar prestaciones no contributivas ha dejado de ser pura asistencia social para pasar a
constituir, con la nueva regulacion establecida en Ley 26/1990, de 20 diciembre y Decretos que
la desarrollan, derechos subjetivos perfectos exigibles ante los Tribunales de Justicia, ello no
borra la esencial diferencia de origen en virtud de la cual, mientras las prestaciones contributivas
responden al que podriamos denominar sistema normal de proteccion de la Seguridad Social
que se actda sobre la base de la existencia de una relacién juridica (afiliacion y alta) entre la
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Esta diferenciacion es clave, puesto que de ello depende el alcance de la
proteccion, del ideal de cobertura y de la suficiencia de las prestaciones del Sistema
de Seguridad Social.

La proteccion de las situaciones de necesidad, que es propia del nivel
contributivo supone que, por el mero hecho de cumplir con los actos de
encuadramiento, periodo de carencia fijado por el legislador y requisitos tipificados
para cada una de las contingencias protegidas (jubilacion, incapacidad temporal,
incapacidad permanente...) se obtienen unas prestaciones proporcionales a lo
cotizado previamente.

Ello entronca con el derecho constitucional de todo espaiiol a recibir por el
trabajo una «remuneracion suficiente para satisfacer sus necesidades y las de su
familia» (articulo 35.1 de la CE). Esto es asi porque las cotizaciones se calculan
sobre las retribuciones.

Partiendo de esta logica, las situaciones de necesidad deben protegerse en el
sentido de que las prestaciones ofrecidas por el Sistema suplan las rentas dejadas de
percibir como consecuencia de la materializacion de alguna de las contingencias
tipificadas. Es asi como debe entenderse su suficiencia. En consecuencia, a menor
cotizacion, menor cuantia de las prestaciones.

Ahora bien, también debe considerarse que como se aplica un sistema de
reparto y de solidaridad intergeneracional, son las personas activas las que con

Seguridad Social y el beneficiario o causante de una prestacion, mediante el cumplimiento de
unos determinados requisitos (cotizacién para carencia, Base reguladora, etc.); en cambio, las
prestaciones no contributivas responden a un sistema complementario de proteccién que aspira
a cubrir con caracter universalista (articulo 41 CE) la situacion de necesidad y cuasi indigencia
en que puede encontrarse el resto de la poblacién que no cumple requisitos para obtener la
proteccién del sistema contributivo. De ahi que, mientras las prestaciones no contributivas,
una vez que se reconocen por cumplir en el momento del hecho causante todos los requisitos
necesarios, no pueden dejarse sin efecto sino por alguna de las causas de extincién previstas
en la norma, entre las que no figura la cambiante situacién de bonanza econdémica que pueda
experimentar el beneficiario; en cambio, las prestaciones no contributivas pueden desaparecer o
disminuir en su cuantia por el hecho de que el beneficiario pase a disponer de rentas o ingresos
mas o menos suficientes (...), lo cual es enteramente 16gico desde el momento en que la razén
esencial de la concesion de estas prestaciones estriba precisamente en la carencia de rentas o
ingresos suficientes». En ese mismo sentido, reproduciendo todo ello, véase STS] de Galicia
42, de 4 de abril de 1997 (niim. rec. 5189/1994) (ED. tnico).

Por su parte, sobre el concepto de «estado de necesidad» se ha considerado que es «la
consecuencia econdmica del advenimiento del riesgo o contingencia que sufre una persona,
[que] puede ser de tal magnitud que deje a la persona en un nivel de indigencia, es decir, por
debajo del umbral de subsistencia o del nivel minimo vital» (AGUILERA 1ZQUIERDO, BARRIOS
BAUDOR y SANCHEZ-URAN AZANA, 2005: 20). Dicho con otras palabras, el estado de necesidad
consiste en la carencia subjetiva, real y efectiva de medios econdmicos (MANRIQUE LOPEZ,
1984: 300), por lo que su proteccidn se supedita a que el interesado demuestre que cumple los
requisitos establecidos por el legislador como determinantes para la concurrencia de un estado
de necesidad.
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sus cotizaciones satisfacen el coste de las prestaciones a percibir por las personas
pasivas. Por consiguiente, la sostenibilidad del Sistema requiere de un gran niumero
de personas activas y que obtengan unas retribuciones lo mas elevadas posibles,
para lo que, primero, se debe generar riqueza, y, después, repartirla, atendiendo al
fin social de la misma.

Por el contrario, la proteccién de los estados de necesidad exige probar
que en cémputo anual individualmente considerado o atendiendo a la unidad
familiar correspondiente no se alcance el minimo de capacidad econémica fijado
legalmente.

Ademas, el ideal de cobertura del nivel contributivo es mucho mas reducido
que el del nivel contributivo, en tanto en cuanto solo alcanza a las contingencias
de invalidez, jubilacion, prestaciones familiares y, a partir de 2020, al denominado
Ingreso Minimo Vital (IMV).

Con todo, las prestaciones para hacer frente a las consecuencias de la
materializacion de tales contingencias seran suficientes cuando cubran el estado
de necesidad, es decir, la cuantia econémica minima determinada por el legislador.

En suma, el nivel no contributivo funciona como un nivel alternativo
al contributivo, para proteger a aquellas personas que por no cumplir con las
exigencias establecidas quedan fuera de la rama contributiva, claro estd siempre
que cumplan las exigencias establecidas para poder beneficiarse de las prestaciones
no contributivas.

Es asi como se garantiza el régimen publico de Seguridad Social «para todos
los ciudadanos» que reconoce el articulo 41 de la CE.

En todo caso, en ambos niveles, dado que los Sistemas de Seguridad Social
se basan en el principio de territorialidad, se exige que los beneficiarios residan
legalmente en Espaia, y, en el nivel contributivo también se exige que trabajen en
los términos expresamente indicados en el TRLGSS (cfr. articulo 7).

Excepcionalmente, como ficcidn juridica, y en con fundamento en el
principio de humanizacion, la Seguridad Social también protege a las personas en
situacién administrativa irregular, concretamente, en lo que se refiere a la asistencia
sanitaria (cfr. articulo 3 ter de la Ley 16/2003, de 28 de mayo, de cohesion y calidad
del Sistema Nacional de Salud®), y en los supuestos del articulo 36.5 de la LOEx
(basicamente, contingencias derivadas de accidentes de trabajo y enfermedades
profesionales).

Pero, dado que el articulo 41 habla de «asistencia y prestaciones sociales»,
histéricamente ha sido posible hablar de una «asistencia social interna» al Sistema

& BOE de 29 de mayo de 2003, num. 128. Modificada, en lo que aqui interesa por el Real Decreto-
ley 7/2018, de 27 de julio, sobre el acceso universal al Sistema Nacional de Salud (BOE de 30
de julio de 2018, nim. 183).
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de Seguridad Social, en contraposicion a la «asistencia social externa» a dicho
Sistema, de competencia exclusiva de las comunidades auténomas.

Lo que sucede es que el caracter expansivo de la «asistencia social externa» ha
llegado a vaciar casi por completo los contenidos de la «asistencia social interna».

Pese a ello, conviene caracterizar a la «asistencia social interna» como un
nivel de proteccién complementario a los dos niveles de proteccion basicos del
Sistema de Seguridad Social, a saber, el contributivo y el no contributivo.

Con otras palabras, esta asistencia social vendria a completar determinados
aspectos no protegidos por aquellos niveles (por ejemplo, el conste de una protesis),
pero siempre atendiendo al estado de necesidad de los eventuales beneficiarios, o
a una determinada graduacién de dicho estado de necesidad.

Ahora bien, a pesar de que tanto en el nivel no contributivo como en esta
«asistencia social interna» se protege el estado de necesidad, el alcance de ambos
es muy diferente. Ademads, no cumplen la misma funcién’.

Asi, mientras que las prestaciones no contributivas constituyen un derecho
subjetivo perfecto, exigible por aquellas personas que retinen los requisitos
establecidos para acceder a tal derecho, la «asistencia social interna» presenta un
caracter discrecional, pues, como sefala el articulo 64.2 del TRLGSS, la asistencia
social podra ser concedida por las entidades gestoras con el limite de los recursos
consignados a este fin en los presupuestos correspondientes. Por ende, la «asistencia
social interna» es limitada.

Ya al margen del Sistema de Seguridad Social queda la «asistencia social
externa», de ahi su denominacion. Esta se caracteriza por abarcar potencialmente
a todos los miembros de la poblacién, normalmente, siempre y cuando residan
legalmente en Espafia, mientras que el nivel contributivo solamente puede
comprender a los sujetos que cumplan los requisitos para quedar encuadrado
en el Sistema de Seguridad Social en los términos ya expuestos. Igualmente, la
asistencia social externa tiende a proteger necesidades sociales variadas de las
personas econémicamente débiles, entre las que se encuentran, precisamente, las
rentas de garantia de ingresos, que se analizaran a continuacion.

% ARRIETA IDIAKEZ, 2016: 82-84.
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II. Las rentas de garantia de ingresos como nivel basico de
proteccion. El sistema vasco de garantia de ingresos como ejemplo

1. Definicion y caracterizacion general de las rentas de garantia de
ingresos

No es posible realizar una definicion exacta de lo que aqui se denomina
«rentas de garantia de ingresos», puesto que incluso cada comunidad auténoma
que las contempla se refiere a las mismas con distinta denominacion'®.

Sin embargo, atendiendo a su finalidad si es posible caracterizarlas.

De este modo, nacen con el objetivo de reducir la pobreza, erradicar la
marginacion y la desigualdad, asegurando a quienes no tienen ingresos suficientes
para hacer frente a las necesidades basicas y a los gastos derivados de un proceso
de inclusién social, una serie de derechos'":

a) Derecho a una vida digna: garantizar la calidad de una vida digna de la
persona o personas que componen la unidad econémica de convivencia.

b) Derecho a la inclusion social: combatir la vulnerabilidad social o la
exclusion social (medidas reparadoras) o el riesgo de estarlo (medida
preventiva).

10 A tales efectos, pueden consultarse las siguientes normas autondmicas: Decreto-ley 3/2017,
de 19 de diciembre, por el que se regula la Renta Minima de Insercién en Andalucia (BOJA
de 26 de diciembre de 2017, num. 245); Ley 3/2021, de 20 de mayo, por la que se regula
la Prestacion Aragonesa Complementaria del Ingreso Minimo Vital y el Servicio Ptblico
Aragonés de Inclusién Social (BOE de 26 de junio de 2021, num. 152); Ley 3/2021, de 30 de
junio, de Garantia de Derechos y Prestaciones Vitales del Principado de Asturias (BOE de 10
de agosto de 2021, nim. 190); Ley 5/2022, de 19 de diciembre, de la renta canaria de ciudadania
(BOE de 4 de febrero de 2023, num. 30); Ley 2/2007, de 27 de marzo, de derechos y servicios
sociales de la Comunidad Auténoma de Cantabria (BOE de 19 de abril de 2007, nim. 94);
Ley 14/2010, de 16 de diciembre, de servicios sociales de Castilla-La Mancha (BOE de 14 de
febrero de 2011, num. 38); Decreto Legislativo 1/2019, de 10 de enero, por el que se aprueba
el texto refundido de las normas legales y vigentes en materia de condiciones de acceso y
disfrute de la prestacion de renta garantizada de ciudadania de Castilla y Leén (BOCL de 15
de enero de 2019, num. 9); Ley 14/2017, de 20 de julio, de la renta garantizada de ciudania de
la Comunidad Auténoma de Cataluia (BOE de 17 de agosto de 2017, nim. 196); Ley 5/2019,
de 20 de febrero, de Renta Extremefa Garantizada (BOE de 12 de marzo de 2019, num. 61);
Ley 10/2013, de 27 de noviembre, de inclusién social de Galicia (BOE de 29 de enero de 2014,
nam. 25); Ley 14/2023, de 27 de febrero, de prestaciones sociales de caracter econdmico de
las Illes Balears (BOE de 10 de junio de 2023, nim. 138); Ley 4/2017, de 28 de abril, por la que
se regula la Renta de Ciudadania de La Rioja (BOE de 22 de mayo de 2017, nim. 121); Ley
15/2001, de 27 de diciembre, de Renta Minima de Insercion en la Comunidad de Madrid (BOE
de 5 de marzo de 2002, num. 55); Ley 3/2007, de 16 de marzo, de Renta Bésica de Insercion
de la Comunidad Auténoma de la Regiéon de Murcia (BOE de 21 de julio de 2008, nim. 175);
Ley Foral 15/2016, de 11 de noviembre, por la que se regulan los derechos a la Inclusién Social
y a la Renta Garantizada (BOE de 8 de diciembre de 2016, nim. 296); Ley 19/2017, de 20 de
diciembre, de renta valenciana de inclusiéon (BOE de 11 de enero de 2018, nam. 10).

"' FERNANDEZ ORRICO, GONZALEZ MARTINEZ y PAGAN MARTINEZ-PORTUGUES, 2021: 410.
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c) Derecho a la integracidn social, laboral y econdmica, fomentando la
autonomia y participacidn activa en la sociedad, a través de diversas
actuaciones: facilitar el acceso a la educacion, la formacion, el empleo,
la vivienda, la promocién de la salud y de la autonomia personal y la
autodeterminacion, la cultura, el acceso y formacioén a las tecnologias de
la informacién y la comunicacién, la movilidad, la participacién social y
la formacién en igualdad de género y oportunidades.

Para todo ello las rentas de garantia de ingresos se configuran como un
derecho subjetivo, de forma y manera que su concesion no esta condicionada por
disponibilidad presupuestaria. Luego, pueden tener o no una duracién indefinida.

Asimismo, suelen estar condicionadas a la obligacion de participar en
actividades de insercidn social o laboral, y a veces incluyen, junto a la prestacion
econodmica, otras prestaciones (por ejemplo, vivienda).

En suma, su ubicacion en la estructura del Sistema de Proteccion Social se
encuentra fuera del Sistema de Seguridad Social, y dentro de la asistencia social
externa a este Sistema. Constituye pues una subtécnica de proteccion. Ahora bien,
actia como nivel basico de proteccion dentro del sistema todo de Proteccion Social.

Con otras palabras, si por arriba del Sistema de la Seguridad Social se
encuentran las distintas técnicas de prevision social complementaria voluntaria,
por debajo de dicho Sistema de la Seguridad Social se encuentran las rentas de
garantia de ingresos.

Por tanto, podemos decir que nos movemos dentro de la ldgica de la
Recomendacién 202 de la OIT, sobre los pisos de proteccion social, pero con una
gran diferencia, a saber, que en Espafa el nivel basico de proteccion o red ultima
de proteccidn se encuentra fuera del Sistema de Seguridad Social.

2. El Sistema Vasco de Garantia de Ingresos como ejemplo

Como se indicada supra, se ha escogido para su andlisis el Sistema Vasco de
Garantia de Ingresos, que trae causa de la Ley 14/2022, de 22 de diciembre'?, porque
su caracterizacion y alcance subjetivo lo dotan de una singularidad especial como
instrumento apto dentro de un sistema garantista multinivel de derechos humanos.

El sistema vasco de garantia de ingresos actia no solo como ultima red de
seguridad, sino que también como trampolin para el empleo y la inclusién social.

En ese sentido, las prestaciones vascas de garantia de ingresos protegen
de la pobreza severa a la inmensa mayoria de quienes la perciben y reducen
drasticamente los niveles generales de pobreza y exclusion social, sin que se retrase
o frene, ademas, el acceso al empleo de quienes la perciben.

2. BOE de 19 de enero de 2023, num. 16.
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Es mas, las medidas de activacion especificamente orientadas a este colectivo
resultan efectivas para acelerar la transicion de la prestacion al empleo.

Concretamente, la participacion en programas de activacion de las personas
perceptoras de la renta de garantia de ingresos (RGI) incrementa las posibilidades
de acceder a un empleo.

Asi, la intervencion o politica activa que mds aumenta la salida hacia un
empleo para el colectivo que percibe la RGI es la formacién. Un individuo que
acude a cursos de formacién incrementa su probabilidad de salida en tres puntos
porcentuales, lo que supone duplicar sus posibilidades de empleabilidad

Por ello, la Ley 14/2022 nace con una doble vocacion:

«por un lado, mejorar la cobertura y el acceso a las prestaciones econdmicas
que ofrece el sistema de garantia de ingresos, y por otro, mejorar el acceso de
la ciudadania vasca con dificultades para desenvolverse en la vida laboral y
social a servicios sociales de empleo de calidad».

Entre los criterios basicos que han guiado la elaboraciéon de la Ley 14/2022
se encuentra el relativo a:

«impulsar la activacion laboral de las personas beneficiarias, favoreciendo
la implicacion de las empresas vascas y de la economia solidaria en la lucha
contra la exclusion».

Con todo, a pesar de que se mantienen las sefias de identidad de la Ley
18/2008, de 23 de diciembre, para la Garantia de ingresos y para la Inclusién
Social'?, ahora, en la Ley 14/2022 se incorporan novedades significativas.

Por una parte, se realiza una distincion conceptual entre prestaciones
econdmicas (RGI'"* e IMV) y ayudas (AES)'®, en tanto llevan aparejado un diferente
régimen juridico, ligado a la categorizacién de las primeras como derechos
subjetivos, naturaleza ajena a las AES (cfr. articulo 10).

13 BOE de 7 de octubre de 2011, num. 242.

4" La renta de garantia de ingresos (RGI) es una prestacién economica reconocida a la persona
o personas integrantes de una unidad de convivencia que no disponga de ingresos suficientes
para hacer frente a los gastos asociados a las necesidades basicas, asi como a los derivados de
un proceso de inclusion laboral o social (cfr. articulo 14).

Se articulan como ayudas de naturaleza subvencional, destinadas a personas que disponen de
un nivel de recursos insuficiente para hacer frente a gastos especificos, de cardcter ordinario
o extraordinario, necesarios para prevenir, evitar o paliar situaciones de marginacién social
(cfr. apartado III de la Exposicion de Motivos y articulo 6.2). La determinacién y concrecion
de todo ello se debe llevar a cabo conforme a lo establecido en el Decreto 173/2023, de 21
de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de la Renta de Garantia de Ingresos (en
adelante, Decreto 173/2023) (BOPV de 5 de diciembre de 2023, niim. 232), especialmente en
los articulos 35 y siguientes.
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Ambas constituyen el primer componente de la Ley 14/2022, relativo a las
«Prestaciones econoémicas y ayudas de emergencia social», mientras que su segundo
componente lo integran los «Instrumentos y servicios orientados a la inclusién
laboral y social» (cfr. articulos 5, 6 y 7).

Por otra parte, se elimina la referencia a la prestaciéon complementaria de
vivienda, por corresponder la articulacion del derecho subjetivo a la vivienda y
la prestaciéon complementaria sustitutiva al desarrollo de la Ley 3/2015, de 18 de
junio, de Vivienda'é.

Asimismo, se identifica con mayor precision el conglomerado de
herramientas que se ponen a disposicion de las personas para el logro de la insercion
laboral y social, y se distinguen los servicios que se subsumen especificamente en el
objetivo de la insercién laboral de los servicios de apoyo y mejora de la inclusiéon
social.

Hechas estas precisiones, cabe destacar que se atribuye a la RGI la
caracterizacidon de indefinida, ademas de complementaria y de naturaleza
subsidiaria e intransferible.

Ello responde a la consideracion de la prestacién como verdadero derecho
subjetivo, eliminando cargas innecesarias a sus titulares, como la necesidad de su
renovacion periddica.

Los efectos de su caracter indefinido estan debidamente calibrados a través
del mecanismo de actualizacidn trimestral de la cuantia de la prestacién y del
procedimiento de control, con los que se pretende tener datos actualizados acerca
del cumplimiento de los requisitos de acceso y del cumplimiento de obligaciones
(cfr. apartado III de la Exposicion de Motivos).

Mis concretamente, el articulo 15 caracteriza ala RGI de la siguiente manera:

«a) Complementaria y de naturaleza subsidiaria respecto de los recursos
economicos de que disponga la persona titular y las personas integrantes de
la unidad de convivencia, asi como de cualesquiera prestaciones econdomicas
publicas previstas en la legislacion vigente, las cuales deberdn hacerse valer
integramente con cardcter previo a la solicitud o, en todo caso, durante su
tramitacion.

b) Intransferible, por lo que no podrd ofrecerse en garantia de obligaciones, ni
ser objeto de cesion total o parcial, de compensacion o de descuento, salvo para
el reintegro de las prestaciones indebidamente percibidas. No podrd ser objeto
de retencion o embargo, salvo en los supuestos y con los limites previstos en la
legislacion estatal civil y procesal.

¢ BOE de 26 de junio de 2015, num. 119.



Encuadramiento de las rentas de garantias de ingresos en el sistema de proteccion social derivado de la Constitucion Espafiola.. 229

c) Indefinida, por lo que su duracion se prolongard mientras subsistan
los motivos que dieron lugar a su concesion y se cumplan los requisitos y
obligaciones para su mantenimiento».

Por su parte, los requisitos generales para ser titular de la RGI se establecen

en el articulo 16.

en:

Entre los mismos resulta de gran interés el recogido en la letra e), consistente

«estar empadronados y tener la residencia efectiva en algiin municipio de la
Comunidad Auténoma de Euskadi de forma continuada durante, al menos,
los siguientes periodos:

1.° 3 afios inmediatos anteriores a la fecha de la solicitud, sin perjuicio de las
excepciones previstas en los articulos siguientes"’.

2.° Cuando no se cumpla el periodo anterior (...), 5 afios continuados de los
10 anteriores a la fecha de la solicitud».

El especial interés que suscita este requisito radica en que no se exige la

residencia legal para poder acceder a la RGI, al contrario de lo que se exige para
poder al IMV'8, motivo por el que los inmigrantes en situacion administrativa
irregular también pueden valerse del mismo, al contrario de lo que sucede con
el resto de rentas, de igual naturaleza a la RGI reguladas en otras comunidades
auténomas'®, con la excepcidn de la renta garantizada en la Comunidad Foral de
Navarra, en la que, como en la Comunidad Auténoma de Euskadi, basta con la
residencia®.

20

En concreto, a las personas refugiadas, victimas de trata de seres humanos y de explotacion
sexual, victimas de violencia de género o de violencia doméstica no se les exige una duracion
minima de empadronamiento y de residencia efectiva en algiin municipio de la Comunidad
Auténoma de Euskadi. Basta con cumplir con ese requisito (¢fr. articulo 17).

Cfr. articulo 10.1.a) de la Ley 19/2021, de 20 de diciembre, por la que se establece el ingreso
minimo vital (BOE de 21 de diciembre de 2021, nim. 304). Haciendo hincapié en que «una
cuestion es la residencia a efectos del padrén y otra —bien distinta— a efectos de la legislacion
de extranjeria» vid. VALDUEZA BLANCO, 2008: 175-176. Sobre el criterio de «residencia legal»
como condicién sine qua non para el acceso a la proteccion social otorgada por el Sistema de
la Seguridad Social vid. LOPEZ INSua, 2022: 244-250.

FERNANDEZ ORRICO, GONZALEZ MARTINEZ Yy PAGAN MARTINEZ-PORTUGUES, 2021: 408-426.

Concretamente, el articulo 5.b) de la Ley Foral 15/2016, de 11 de noviembre, por la que se
regulan los derechos a la Inclusién Social y a la Renta Garantizada (BOE de 8 de diciembre
de 2016, num. 296) exige «residir en la Comunidad Foral de Navarra al menos con dos afios
de antelacion a la fecha de presentacion de la solicitud o un ano en los casos en los que en
la unidad familiar hubiera menores o personas dependientes o con una discapacidad igual o
superior al 65 %».
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Esta medida, sin duda, se vincula a la idea de proteccién social. Sin
embargo, al analizar las obligaciones que deben cumplir las personas titulares y
las beneficiarias de la RGI, aparece la idea de empleo (cfr. articulo 29).

Entre estas obligaciones cabe destacar que se exige, con las excepciones
previstas en el articulo 31 y en el Decreto 173/2023:

«Estar disponibles para el empleo o para servicios previos al empleo, figurar
inscritas como demandantes de empleo, de servicios previos al empleo o de
servicios en Lanbide-Servicio Vasco de Empleo y participar en las estrategias
de mejora de la empleabilidad que aquel ponga en marcha» (apartado 1.d,
desarrollado por el articulo 23.1 del Decreto 173/2023).

Y, salvo causa justificada, se imposibilita:

a) «rechazar una oferta de empleo» (apartado 2.a);

b) «cesar voluntariamente de su actividad laboral o causar baja voluntaria
en un puesto de trabajo» (apartado 2.b);

c) «abandonar voluntariamente un curso de formacion para el empleo
procurado por Lanbide-Servicio Vasco de Empleo o por una entidad
colaboradora, o abstenerse de acudir a este o de participar en un proceso
de seleccion para el empleo propuesto por Lanbide-Servicio Vasco de
Empleo» (apartado 2.d).

Es mas, la RGI es compatible con las rentas del trabajo o de la actividad
econdmica por cuenta propia, dentro de los limites reglamentariamente establecidos
(cfr. articulo 40).

En intima conexién con la idea de empleo se encuentra el segundo
componente de la Ley 14/2022, a saber, el relativo a los «Instrumentos y servicios
orientados a la inclusion laboral y social». De este modo:

«Lanbide-Servicio Vasco de Empleo pondrd a disposicion de las personas
usuarias del Sistema Vasco de Garantia de Ingresos y para la Inclusion los
instrumentos y servicios orientados a su plena inclusion laboral y colaborard
con los servicios sociales integrados en el Sistema Vasco de Servicios Sociales
en la plena inclusion social de las personas» (articulo 107).

III. El régimen de compatibilidad de las rentas de garantia de
ingreso dentro del sistema de proteccion social

Con cardcter general, las rentas de garantias de ingresos son incompatibles
con cualquier otro tipo de ingreso, prestacion o pensién que iguale o supere su
cuantia®'.

2 SaLA FRANCO, 2025: 101.
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Ello se debe a que entre los requisitos exigidos para su concesion figura «la
carencia de recursos econdmicos suficientes para cubrir las necesidades basicas
de la vida», por lo que se exige que los recursos disponibles sean inferiores al
importe de la renta de garantia de ingresos correspondiente para el beneficiario
en cuestion.

Asi, en el caso de que el beneficiario tenga algtin ingreso de menor cuantia,
estas rentas se conceptiian como rentas complementarias a aquellas, hasta completar
el importe fijado de la renta de garantia de ingresos.

A estos efectos, se suelen excluir del computo las prestaciones sociales de
caracter finalista (tales como, becas, ayudas al transporte, prestaciones por hijo a
cargo)®.

A modo de ejemplo, a continuacién, se expondra el funcionamiento de la
RGI vasca.

Asi, se debe partir de la renta maxima garantizada que corresponde a una
unidad de convivencia.

Esta viene determinada por la suma de las cuantias correspondientes a la
cuantia base, a los complementos individuales por cada miembro de la unidad de
convivencia y a los complementos vinculados a las caracteristicas de la unidad de
convivencia, todos ellos definidos en la Ley 14/2022 (cfr. articulos 32 y siguientes).

La cuantia base es una cantidad fija que expresa el gasto minimo que se
dedica en un domicilio unipersonal a la satisfaccion de las necesidades bésicas.

Sirve para determinar, junto con los complementos individuales y los
vinculados a las caracteristicas de la unidad de convivencia, la renta mdxima
garantizada aplicable a la prestacion de garantia de ingresos, asi como para fijar la
cuantia de las ayudas de emergencia social.

La Ley de Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma de Euskadi
fija el importe mensual de la cuantia base atendiendo al indice general de precios
al consumo en Euskadi.

En cualquier caso, se garantiza que la renta maxima garantizada que
corresponda a una persona beneficiaria individual no resulte inferior a la mayor
de las cuantias que resulte de:

a) La tasa de riesgo de pobreza publicada en la Encuesta de Condiciones de
Vida para el conjunto del Estado por el Instituto Nacional de Estadistica,
referida al aflo anterior al de aprobacién de la citada ley o, en caso de no
estar publicada, a la del dltimo afio disponible.

2 Ibidem.
3 Ibidem.
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b) O la media ponderada de los umbrales de pobreza de ingresos
(mantenimiento) correspondientes a la Encuesta de Pobreza y
Desigualdades Sociales, una vez descontados los gastos relativos al
alquiler de la vivienda, referida al ultimo afio disponible. Este indicador
se obtendra y publicara, como minimo, cada dos afos.

Los complementos individuales cuantifican el reparto de los gastos de la
unidad de convivencia en funciéon del nimero de las personas que la integran. Se
aplican de acuerdo con las siguientes reglas:

a) Titular y segunda persona adulta: 50 % de la cuantia base.
b) Resto de personas beneficiarias: 30 % de la cuantia base.

Los complementos vinculados a las caracteristicas de la unidad de
convivencia se aplican a las unidades de convivencia monoparentales, a las
integradas por personas victimas de trata de seres humanos, de violencia de género,
de explotacion sexual o de violencia doméstica, y a las integradas por pensionistas
o0 por una o varias personas con una discapacidad igual o superior al 33 % o con
calificacion de dependencia que no perciban pension por este motivo.

Los complementos tienen un valor del 40 % de la cuantia base en el caso de
unidades de convivencia integradas por pensionistas y del 25 % de la citada cuantia
en las demas unidades de convivencia referidas.

Pueden aplicarse conjuntamente, a salvo del complemento de pensionista,
que es incompatible con el de discapacidad en aquellos casos en que solo la persona
pensionista tenga declarada la discapacidad.

A partir de ahi, la renta de garantia de ingresos que corresponde
mensualmente a una unidad de convivencia vendra determinada por la diferencia
entre la renta maxima garantizada y el conjunto de las rentas e ingresos disponibles
de todas las personas integrantes de la unidad de convivencia, una vez aplicados
los estimulos al empleo, de acuerdo con las reglas siguientes:

a) En el reconocimiento de la prestacion se tendra en cuenta el conjunto de
las rentas e ingresos disponibles durante el mes de la solicitud, asi como
la renta maxima garantizada a dicha fecha. A tales efectos, el computo de
los rendimientos incluira los procedentes del trabajo por cuenta propia
o0 ajena, del patrimonio, de pensiones, de prestaciones o de cualquier
otro titulo. Por su parte, en el computo del patrimonio se incluira el
conjunto de bienes muebles e inmuebles sobre los que se ostente un
titulo de propiedad, usufructo o cualquier otro que posibilite su uso y
disfrute, si bien se excluye la vivienda o alojamiento que constituya la
residencia habitual y el inmueble usado para la actividad laboral, salvo
que la vivienda en propiedad fuera de valor excepcional.
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b) La cuantia de la prestacion se actualizara con periodicidad trimestral en
los términos previstos en el articulo 82. En la actualizacion se tendran en
cuenta el conjunto de las rentas e ingresos disponibles, asi como la renta
maxima garantizada correspondiente al mismo periodo. La diferencia
se dividira por tres, siendo el cociente la cuantia mensual de la renta de
garantia de ingresos durante el trimestre de que se trate.

La unidad de convivencia considerada para la determinacion de la cuantia
de la renta de garantia de ingresos sera la existente a las fechas de la solicitud y de
actualizacion de la cuantia de la prestacion en los términos que reglamentariamente
se determinen.

La variacion de los ingresos computables surtira efecto a partir de la fecha
en que corresponda hacer la actualizacion subsiguiente.

El cambio en las circunstancias personales de quienes integran la unidad
de convivencia o de su composicion que comporte aumento o disminucion de la
renta de garantia de ingresos tendra efectos a partir de la fecha en que corresponda
hacer la actualizacion subsiguiente de la cuantia de la prestacion.

Llegados a este punto, y para finalizar, resulta oportuno referirse en especial
a la compatibilidad entre el IMV vy las rentas de garantia de ingresos.

De entrada, consideramos que con la regulacion del IMV se ha producido
una vulneracion de la competencia exclusiva de las comunidades autonomas en
materia de asistencia social externa a la Seguridad Social, de donde han derivado
los problemas de articulacion entre el IMV y las correspondientes rentas de garantia
de ingresos.

Ciertamente, a pesar del loable objetivo que supone garantizar que en todo
el Estado se garantice un nivel de proteccion basico digno a través del IMV*, no
cabe desconocer la distinta naturaleza juridica de las contingencias protegibles
por el Sistema de Seguridad Social y de lo que supone la asistencia social externa
a dicho Sistema.

Ni siquiera la caracterizacion del IMV como contingencia no contributiva
solventa este problema, pues esta naturaleza no parece adecuada, ya que la rama
no contributiva se configura como alternativa y excluyente de la contributiva, con
la excepcion del supuesto de los complementos por minimos.

Asi se deduce claramente de la Ley 26/1990, que procedié a dar cumplimiento
al mandato recogido en el articulo 41 de la CE de extender un régimen publico

2 En ese sentido, se han sefialado determinados problemas concretos que afectan tanto a la
regulaciéon como a la implementacién de las rengas de garantias de ingresos, entre ellos las
diferencias y asimetrias territoriales, la insuficiencia de las cuantias, la demora excesiva en
el acceso a las ayudas o los requisitos que exigen las diversas regulaciones para reconocer el
derecho a la prestacion (DALLI ALMINANA, 2025: 150-151).
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de Seguridad Social para todos los ciudadanos. Se aprecia asi que dicha norma se
dirige, como novedad, también a quienes se encuentran en estado de necesidad,
con la finalidad de asegurarles unas prestaciones minimas (cfr. EM II). Pero no
se trata de cualquier prestacion, sino de las que se crean paralelamente a las ya
existentes en la rama contributiva. Es asi como se regularon las nuevas prestaciones
no contributivas de las pensiones de invalidez y jubilacién, con la gran ventaja de
que «se configuran como derechos subjetivos perfectos en favor de los beneficiarios,
quienes, en cuanto pensionistas de la Seguridad Social, recibiran no solo una renta
econdmica, sino también la asistencia médico-farmacéutica y los servicios sociales,
obteniendo de esta forma una cobertura integral ante su estado de necesidad»
(¢fr EMII). Y es asi como se procedi6 a crear la vertiente no contributiva de las
prestaciones familiares (cfr. articulo 3).

Por su parte, el Pacto de Toledo en 1995 ya considerd a las prestaciones
no contributivas como manifestacién de aspectos generalizadores y de cobertura
universal que se entrecruzan en el Sistema con los tradicionalmente contributivos.
En 2011, al referirse a la Recomendacién 152, relativa a la solidaridad y garantia
de suficiencia, se hizo alusién a la necesidad de reordenacién integral de las
prestaciones no contributivas con el objetivo de mejorar su cobertura, establecer
con mas claridad el ambito de sus prestaciones e introducir nuevos ambitos de
proteccidon en orden a colmar lagunas de cobertura. En este ultimo sentido, el
ejemplo que se pone, a saber, la creacion de una prestacion no contributiva de
orfandad o una mas adecuada regulacion de las prestaciones familiares, evidencia
el caracter alternativo y excluyente de la rama no contributiva respecto a la rama
contributiva, pero siempre partiendo de las contingencias previstas en la misma
como ideal de cobertura.

Igualmente, habria que considerar entre las prestaciones no contributivas
el nivel asistencial de la contingencia de desempleo, pues se financia a través de
las aportaciones del Estado y se exige probar el estado de necesidad. Sin embargo,
sorprendentemente, se encuentra comprendido entre las prestaciones contributivas.
Es cierto que el subsidio por desempleo del nivel asistencial requiere de un periodo
previo cotizado, pero la esencia del nivel asistencial se encuentra, en realidad, en el
objetivo de alcanzar unos niveles de cobertura suficientes para aquellas personas
que carecen de medios econdmicos, y que se encuentran en estado de necesidad®.

Posteriormente (cfr. articulo 109.3.b del TRLGSS), se aclar¢ el caracter no
contributivo de las prestaciones y servicios de asistencia sanitaria incluidos en
la accién protectora de la Seguridad Social y los correspondientes a los servicios
sociales, salvo que se deriven de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales;
el subsidio especial por maternidad y los complementos por minimos de las
pensiones de la Seguridad Social.

25 FERNANDEZ ORRICO, 2016: 462.
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En resumen, el IMV se regula ex novo, sin prestacion paralela en la rama
contributiva y sin que tampoco complemente a ninguna de las prestaciones
contributivas?.

De ahi que el fin no justifique los medios, por mucho que el TC, por ejemplo,
en su STC 78/2004, afirmara que:

«no es posible partir de la prevision constitucional de un tinico modelo de
Seguridad Social. La Constitucion consagra una institucion protegiéndola
contra alteraciones que puedan desnaturalizar su esencia, pero no cierra
posibilidades para la evolucién del Sistema de Seguridad Social hacia dmbitos
desconocidos en la actualidad o hacia técnicas que hasta ahora no se han
querido o podido utilizar».

O por mucho que, en su sentencia 158/2021, el TC haya establecido que el
Estado tiene competencias exclusivas normativas para regular, con caracter basico,
el régimen juridico de una prestacion de la Seguridad Social como lo hace con el
IMV.

En efecto, el solapamiento de dos instituciones como el IMV vy las rentas de
garantias de ingresos, que en realidad obedecen al mismo objeto y finalidad, ha
evidenciado serios problemas alli donde las rentas de garantia de ingresos estaban
bien consolidadas en términos de suficiencia protectora, como sucede con el
Sistema Vasco de Garantia de Ingresos.

Asi se evidencia, principalmente, a partir de las SSTC 19/2024 y 32/2024,
que corrigen a la STC 158/2021, y justifican la competencia de las comunidades
forales para gestionar el pago del IMV atendiendo al diferente, singular y complejo
sistema de financiacién de las mismas, que por medio del concierto y del convenio
y mediante férmulas compensatorias no menoscaban la caja tinica de la Seguridad
Social gestionada por la TGSS, ni perturban el funcionamiento econémico
uniforme.

En efecto, se ha reconocido para con la gestion del IMV lo que no se reconoce
para con el resto de las contingencias protegidas por el Sistema de Seguridad Social,
lo que supone tanto como reconocer que el IMV es una parte que se desglosa ahora
de lo que hasta la fecha de su creacién formaba parte de la RGI.

No en vano, la compatibilidad entre el IMV vy las rentas de garantia de
ingresos autondmicas pasa por concebir a estas como ayudas complementarias
y/o subsidiarias de aquel”. Sobre todo, para cubrir residualmente situaciones de
vulnerabilidad no protegidas por el IMV, o cuando este sea denegado y se acredite
la falta de recursos suficientes para atender las necesidades basicas de la persona
solicitante; o cuando sea concedido y no alcance a cubrir todas las necesidades

26 En extenso véase ARRIETA IDIAKEZ, 2020.

% HueRrTA TARDfO, MARTINEZ VIRTO y PENA GUTIERREZ, 2025: 56.
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basicas de la persona beneficiaria que tendria que solicitar una cantidad o ayuda
complementaria®,

Ya con anterioridad al IMV se predicaba el caracter residual o subsidiario
de las prestaciones de garantia de recursos de ambito autondémico respecto de
cualquier otra de la misma naturaleza que una persona pudiera obtener de la
Seguridad Social®.

La tendencia es que el IMV se consolide y acabe sustituyendo a las rentas
de garantia de ingresos autonémicas, en lo que respecta a aquellas comunidades
auténomas en las que su importe es inferior al de aquel®’. Ciertamente, debe
partirse del hecho de que la normativa estatal sobre el IMV se convierte en un
minimo indisponible y de que, por tanto, el resto de rentas minimas, en su caso,
s6lo pueden mejorar la cantidad percibida por el beneficiario del IMV?', lo que
sucedera en aquellas comunidades auténomas con normativas sobre rentas de
garantias de ingresos mas ambiciosas en términos econémicos.
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