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clausulas de la concesion de «Autopistas Concesionaria
Espafiola, S.A.» y, por conexién, las Clausulas sexta y adi-
cional primera del Convenio aprobado mediante el citado
Real Decreto. Por Auto de 21 de mayo de 1996, el
Pleno del Tribunal acordo tener por desistido al Gobierno
de la Generalidad de Catalufia del conflicto positivo de
competencia nim. 579/91 y proseguir el procedimiento
del recurso de inconstitucionalidad nam. 1725/88.

Como quiera que la titularidad de las autopistas objeto
de litigio corresponde ya, definitivamente, a la Genera-
lidad de Catalufa, no procede hacer ahora pronuncia-
miento alguno sobre una controversia que en este con-
creto punto ha desaparecido sobrevenidamente a la
interposicién del recurso de inconstitucionalidad que con
esta Sentencia se resuelve.

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NACION ESPAROLA,

Ha decidido

Desestimar el presente recurso de inconstituciona-
lidad, y, en consecuencia:

1.° Declarar que los arts. 4 (puntos 1, 2.2y 3), 10.2,
254 y 37.1 de la Ley 25/1988, de 29 de julio, de
Carreteras, son conformes con el orden constitucional
y estatutario de competencias.

2.° Declarar la desaparicion sobrevenida del objeto
del recurso por lo que respecta a la impugnacién de
la Disposicion adicional primera, punto 1, de la Ley, en
relacidon con la inclusién en el anexo de las autopistas
A-17, autopista de Barcelona (tramo de la A-18 a Mont-
meld) y A-19, autopista Barcelona-Massanet (tramo
Montgat-Mataro).

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estadon».

Dada en Madrid, a dieciocho de marzo de mil nove-
cientos noventa y ocho.—Alvaro Rodriguez Bereijo.—José
Gabaldéon Lépez.—Fernando Garcia-Mon y Gonzalez-Re-
gueral.—Vicente Gimeno Sendra.—Rafael de Mendizéabal
Allende.—Julio Diego Gonzalez Campos.—Pedro Cruz
Villalén.—Carles Viver Pi-Sunyer.—Enrique Ruiz Vadi-
llo~Manuel Jiménez de Parga y Cabrera.—Tomas
S. Vives Antén.—Pablo Garcia Manzano.—Firmados y
rubricados.

9475  Pleno. Sentencia 66/1998, de 18 de marzo
de 1998. Conflicto positivo de competen-
cia 380/1989. promovido por el Gobierno
Vasco en relacion con el Real Decreto
1307/1988, de 30 de septiembre, por el que
se aprueba el Reglamento de Planes y Fondos

de Pensiones. Votos particulares.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Alvaro Rodriguez Bereijo, Presidente; don José
Gabalddon Loépez, don Fernando Garcia-Mon y Gonzé-
lez-Regueral, don Vicente Gimeno Sendra, don Rafael
de Mendizabal Allende, don Julio Diego Gonzalez Cam-
pos, don Pedro Cruz Villalon, don Carles Viver Pi-Sunyer,
don Enrique Ruiz Vadillo, don Manuel Jiménez de Parga

y Cabrera, don Tomdas S. Vives Antén y don Pablo Garcia
Manzano, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente
SENTENCIA

En el conflicto positivo de competencia num. 380/89,
promovido por el Gobierno Vasco, representado por el
Letrado de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco don
José Antonio Alberdi Larizgoitia, contra el Real Decre-
to 1307/1988, de 30 de septiembre, por el que se aprue-
ba el Reglamento de Planes y Fondos de Pensiones.
Ha comparecido el Abogado del Estado, en la repre-
sentacion que legalmente ostenta, y ha sido Ponente
el Magistrado don Fernando Garcia-Mon y Gonzéalez-Re-
gueral, quien expresa el parecer del Tribunal.

|I. Antecedentes

1. Por escrito registrado en este Tribunal el 28 de
febrero de 1989, don José Antonio Alberdi Larizgoitia,
Letrado de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, pro-
movio, en nombre del Gobierno Vasco, y tras haber sido
rechazado el correspondiente requerimiento previo,
conflicto positivo de competencia frente al Real Decreto
1307/1988, de 30 de septiembre, por el que se aprueba
el Reglamento de Planes y Fondos de Pensiones, hacién-
dolo en los siguientes términos:

El escrito de demanda comienza senalando que, de
conformidad con lo dispuesto en la Ley 8/1987, de 8
de junio, de Regulacién de los Planes y Fondos de Pen-
siones —Ley también impugnada en su momento por
el Parlamento Vasco—, el Reglamento aprobado por el
Real Decreto 1307/1988 incide en la materia partiendo
de la premisa de que las Comunidades Auténomas care-
cen de competencias sobre la misma. Para el Gobierno
Vasco, el Estado viene obligado a explicitar en todo caso
las normas constitucionales en cuya virtud resulta ser
competente para la regulacién de una materia. El Regla-
mento impugnado, sin embargo, como antes la
Ley 8/1987, considera implicitamente, sin dar razones
para ello, que la concreta materia regulada es de la exclu-
siva competencia del Estado y s6lo en su contestacién
al requerimiento previo ha puesto de manifiesto el
Gobierno su concepcion del reparto competencial en
materia de planes y fondos de pensiones. Segun el
Gobierno, la normativa referente a los planes y fondos
de pensiones regula instrumentos técnico-financieros en
orden a lograr finalidades de politica social y econdmica.
Tal regulacion se aborda desde una perspectiva mera-
mente financiera, centrada en la viabilidad financiera y
actuarial y en la proteccion de los participes y bene-
ficiarios frente a sus promotores y gestores. En conse-
cuencia, dada la imposibilidad de encuadrar la materia
entre las competencias autondémicas con los criterios
interpretativos ordinarios, debe acudirse a la clausula
residual del art. 149.3 de la Constitucion y considerar
que la competencia corresponde al Estado.

El Gobierno Vasco entiende que el argumento es arti-
ficioso y estd desconectado de la realidad. A su juicio,
el titulo de la Ley indica que la misma trata sobre pen-
siones, lo que automaticamente remite a la idea de Segu-
ridad Social, en ningln caso a la de mercado de capitales
o a la idea de medios o instrumentos financieros. Esa
conexiéon se admite, por lo demas, en el preambulo de
la Ley y en la memoria de su anteproyecto, asi como
en la disposicion transitoria del Reglamento objeto del
presente conflicto. De otro lado, ni la actividad de ahorro
ni la de inversidon son objeto de un titulo especifico en
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las normas relativas al reparto competencial, de manera
que su consideracién a efectos competenciales esta
subordinada a otros criterios. Asi, las Cajas de Ahorro
no son sino intermediarios financieros que captan ahorro
y que lo traducen en inversiones rentables; a pesar
de ello, la competencia sobre Cajas se atribuye a las
Comunidades Auténomas. Otro tanto ocurre con otras
modalidades de ahorro-inversion, como los depdsitos
bancarios, pdlizas de seguros, titulos de renta fija o varia-
ble, etc., para los que los criterios relevantes a efectos
competenciales no han sido los integrantes del binomio
ahorro-inversién, sino las actividades bancaria o asegu-
radora, etc.

Sostiene el Gobierno Vasco que debe reconocerse
que es perfectamente posible la ubicacion de la materia
planes y fondos de pensiones en las normas relativas
al reparto competencial sin necesidad de acudir al
art. 149.3 de la Constitucion. Toda la doctrina coincide
en afirmar que los planes y fondos de pensiones son
Seguridad Social complementaria, siendo inexcusable
partir de los preceptos constitucionales para determinar
con mayor precision cudl es el diseno constitucional de
la Seguridad Social y como se reparten las competencias
sobre la materia entre el Estado y las Comunidades Auto-
nomas. A estos efectos, el escrito de demanda se centra,
a continuacién, en la exposicion de la realidad de la
cuestién en el momento constituyente y en el de ela-
boracién del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco (en
adelante E.A.P.V.), concluyendo que tanto la Constitucion
como el Estatuto contemplaron la realidad de la Segu-
ridad Social con una vision global. Tomando el sistema
de Seguridad Social como la unidad que era (y es), se
atribuyé al Estado la competencia exclusiva sobre el régi-
men econdmico y las bases sobre el conjunto del sis-
tema, en tanto que a la Comunidad Auténoma le corres-
pondieron competencias de desarrollo legislativo sobre
el sistema, asi como la gestién del régimen econdmico;
ademas, ese nivel competencial se amplié con la atri-
bucién de competencia exclusiva sobre las personas y
entidades que entonces se ocupaban del nivel comple-
mentario, fundaciones y mutualidades no integradas en
la Seguridad Social.

Alega el Gobierno Vasco, a continuacion, que la Cons-
titucion no define el concepto de Seguridad Social, aun-
que contiene un buen numero de preceptos relacionados
con el mismo, de cuya interpretacion por la doctrina
se deduce que la Constitucidon impone un nivel minimo
y obligatorio de proteccion a toda la poblacién. Se trata,
por tanto, de un concepto de Seguridad Social ciuda-
dana, no referido a la poblacién empleada por cuenta
propia o ajena. Si la extensién subjetiva del nivel minimo
es universal y su extension objetiva es la suficiencia de
la asistencia y las prestaciones, quiere decirse que los
demas niveles son complementarios (sean dos, uno pro-
fesional y otro libre, sea uno solo, libre), en el sentido
de que es complementario lo que sirve para completar
o perfeccionar una cosa. Tal perfeccion del nivel minimo
puede lograrse mediante sistemas de proteccion publi-
cos o privados, a los que pueden asociarse volunta-
riamente los ciudadanos para lograr una mejora de la
cobertura ya garantizada por el nivel minimo. Se llega
asi a la cuestién de si el nivel complementario, pese
a ser calificado de libre por la Constitucién, debe seguir
siendo considerado parte integrante del sistema de la
Seguridad Social o si, por contra, quedaria al margen.
Para el Gobierno Vasco, es claro que el elemento prin-
cipal y el complementario forman una unidad, pues no
son elementos susceptibles de una comprensién com-
pleta y cabal haciendo abstraccién el uno del otro. Cierto
que el sistema propugnado por el art. 41 de la Cons-
titucion estd necesitado de un desarrollo legal que lo
concrete; ello plantearia una opcién entre un modelo

agregado, comprensivo del sistema del art. 41, del sis-
tema sanitario (art. 43 C.E.), del sistema de pensiones
(art. B0 C.E.) y del sistema de servicios sociales
(arts. 39.1, 40.1y 2, 44, 48 y 49 C.E.), y un modelo
desagregado.

El desarrollo del sistema de Seguridad Social, con-
tintia la demanda, se esta desarrollando muy lentamente
y con pasos que parecen indicar una opcién por un mode-
lo desagregado. Asi parece indicarlo el Real Decre-
to 36/1978, de 16 de noviembre, sobre gestién ins-
titucional de la Seguridad Social, la Salud y el Empleo,
que vino a sacar del sistema la gestion de la proteccién
por desempleo. La propia Ley de Planes y Pensiones
instaura un modelo ajeno al sistema disefiado por el
art. 41 de la Constituciéon. Asi se llega a afirmar que
las prestaciones de las instituciones de previsién volun-
taria y libre que son los planes y fondos de pensiones
pueden o no ser complementarias del preceptivo sistema
de Seguridad Social obligatoria. Si éste, por mandato
constitucional, se extiende a todos los espafoles, no
cabe imaginar qué pensiones de los planes y fondos
pueden no ser complementarios del minimo obligatorio
de Seguridad Social. Ello no obstante, esta aparente falta
de criterio sobre el modelo a seguir no puede alterar
las «paredes maestras» del edificio de Seguridad Social
que ha disefado la Constitucion y tampoco puede alterar
el reparto competencial.

El escrito de demanda se ocupa, a continuacion, del
examen del Reglamento de la Ley de Planes y Fondos
de Pensiones desde la 6ptica del reparto competencial
operado por la Constitucion y el Estatuto, destacandose,
en primer lugar, que el problema fundamental radica
en la determinacién del ambito material sobre el que
se proyecta la regulacion de aquel Reglamento. Habida
cuenta de que ni la Constitucién ni el Estatuto contienen
una referencia expresa a la materia, se impone indagar
si es posible su inclusién en algun titulo competencial
o si, por el contrario, ha de aplicarse la cldusula de cierre
del art. 149.3 de la Constitucién. Para el Gobierno Vasco,
en una primera aproximacioén la materia planes y fondos
de pensiones esta proxima y puede ser comprendida
a la luz de los conceptos sobre las materias: Seguridad
Social obligatoria, Seguridad Social complementaria,
mutualidades no integradas en la Seguridad Social (fun-
daciones laborales) y seguros. Procede examinar, por
tanto, los titulos competenciales que sobre tales materias
se encuentran en la Constitucion y el Estatuto, tratando
de precisar sus ambitos:

a) Seguridad Social. En esta materia corresponden
al Estado la legislaciéon basica y el régimen econdmico,
sin perjuicio de su ejecucion por las Comunidades Auté-
nomas (art. 149.1.17.2 C.E.). La Comunidad Auténoma
del Pais Vasco asumié la competencia de desarrollo legis-
lativo y ejecucién de la legislacion bésica del Estado,
salvo las normas que configuran el régimen econdmico,
sobre el que asume la gestion (art. 18.2 E.AP.V.).

b) Mutualidades no integradas en la Seguridad
Social. Las mutualidades de previsiéon social no se con-
templan en el art. 149.1 de la Constitucién; sélo se
encuentra el titulo competencial correspondiente al resto
de entidades aseguradoras, objeto fundamental de la
Ley 33/1984, de Ordenacion del Seguro Privado, pues
se reservan al Estado las «bases de la ordenacion de
crédito, banca y seguros» (art. 149.1.11.2 C.E.). Por el
contrario, el Estatuto si contiene una reserva especifica
de dichas mutualidades, al distinguir la competencia de
desarrollo legislativo y ejecucién en materia de orde-
nacion del seguro [art. 11.2.a)] —que habra de inter-
pretarse complementando la reserva del art. 149.1.11.2
C.E.— de la competencia autondmica respecto de las
mutualidades no integradas en la Seguridad Social
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(art. 10.23 E.A.P.V.). Mediante la interpretacién conjunta
de ambas normas, y por aplicacién de la regla de pre-
ferencia de la norma especifica sobre la general, se obtie-
ne que el Estado tiene competencia para el estableci-
miento de las bases de ordenacién del seguro y la Comu-
nidad Auténoma del Pais Vasco para el desarrollo legis-
lativo y la ejecucion de tales bases. Respecto a las mutua-
lidades de prevision no integradas en la Seguridad Social
la competencia autondmica es exclusiva, correspondien-
do a la Comunidad Autbnoma todas las facultades legis-
lativas y ejecutivas.

Tal exclusividad ha de entenderse, ademas, en sentido
estricto. La falta de reserva expresa en la Constitucién
a favor del Estado y su reserva en exclusiva para la Comu-
nidad Auténoma en el Estatuto otorga titulo a ésta para
que lleve a cabo la ordenacién «in toto» de tales mutua-
lidades, sin sometimiento a bases de ordenacion esta-
tales. Es preciso, no obstante, hacer una consideraciéon
en relacion con la referencia que el art. 10.23 E.AP.V.
contiene a la legislacion mercantil: el precepto alude
a «cooperativas, mutualidades no integradas en la Segu-
ridad Social y pdsitos, conforme a la legislacién general
en materia mercantil». ;Supone tal remisiéon una limi-
tacion a la exclusividad de la competencia autonémica?
Para el Gobierno Vasco son de aplicacion, en este punto,
los criterios sentados en la STC 72/1983, resultando
que la Comunidad Auténoma debera respetar en el ejer-
cicio de su competencia legislativa la legislacién mer-
cantil en lo que sea aplicable a las mutualidades no
integradas en la Seguridad Social o cuando la legislacion
sobre estas mutualidades se remita a tal legislacién mer-
cantil. De ello se deducen dos consecuencias: la primera,
que la referencia del art. 10.23 E.A.P.V. no supone un
titulo para que el Estado fije las bases de ordenacién
de aquellas mutualidades, sino que, careciendo la Comu-
nidad Auténoma de competencia sobre la legislacion
general mercantil, los aspectos que se incluyan en tal
concepto surgidos al normal sobre las mutualidades
deberan respetarse por la Comunidad Auténoma. La
segunda, que la referencia a la legislacion mercantil afec-
ta a las cooperativas, pero no a las mutualidades no
integradas. Tal opinién se sustenta en que el elemento
esencial para que una entidad, o sus actividades, se con-
sideren sujetas al Derecho Mercantil es que concurra
en ella el animo de lucro.

c) Nivel complementario del sistema de la Seguri-
dad Social. Entiende el Gobierno Vasco que el andlisis
del titulo competencial del art. 10.23 E.A.P.V. requiere
una ultima consideracion: determinar si la expresiéon uti-
lizada por dicho precepto es sinénima de Seguridad
Social complementaria o voluntaria por oposicion al régi-
men obligatorio de que habla el art. 41 C.E., o bien se
trata de un concepto preciso que a la fecha de apro-
bacién del Estatuto de Autonomia venia definido por
la Ley de 16 de diciembre de 1941 y de contenido,
por tanto, restringido a una concreta instituciéon que
desenvuelve su actividad en el nivel complementario de
la Seguridad Social, sin perjuicio de otras que puedan
crearse. Esta segunda concepcion, continta la demanda,
parece ser la del Gobierno Central, por cuanto en su
contestaciéon al requerimiento previo liga directamente
la regulacién de los planes y fondos de pensiones al
art. 149.3 C.E. Sin embargo, al tiempo de redactarse
la Constituciéon el espacio complementario de la Segu-
ridad Social estaba ocupado por las mutualidades de
prevision y las fundaciones laborales, fundamentalmen-
te. A su lado quedaba la actividad aseguradora, objeto
de la legislacidn mercantil sobre el seguro privado. Pues
bien, el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco contempla
esa realidad en su integridad, atribuyendo, de un lado,
competencias de desarrollo legislativo en materia de
Seguridad Social y exclusivas en el ambito complemen-

tario y, de otro, competencia de desarrollo legislativo
en materia de seguros. No hay, por tanto, lagunas.

El disefio de la Seguridad Social del art. 41 C.E. no
es ajeno a ese punto de partida, si bien recaba para
el nivel minimo una mayor extensién objetiva y subjetiva.
La competencia sobre ese nivel minimo y obligatorio
se comparte entre los poderes central y autondmicos,
incumbiendo al primero el sefalamiento de lo bdésico
y a los segundos el desarrollo legislativo. Para el Gobierno
Vasco, el reparto competencial en relacién con el nivel
complementario no puede ser otro que el que se deriva
del propio art. 149.1.17.2 C.E., esto es, la reserva de
lo basico al Estado y la posibilidad de desarrollo legis-
lativo por la Comunidad Auténoma del Pais Vasco en
virtud del art. 18.2 E.A.P.V,, ello sin perjuicio de la
competencia exclusiva en materia de mutualidades no
integradas en la Seguridad Social. De no aceptarse el
planteamiento anterior habria que reconducir el espacio
del nivel complementario de la Seguridad Social al ambi-
to del seguro privado, materia en la que también es
competente la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

d) Ordenacion de los seguros. El art. 149.1.11.2 C.E.
reserva al Estado la competencia sobre las bases de
la ordenacion de los seguros, en tanto que el art. 11.2.a)
E.A.P.V. dispone que corresponde a la Comunidad Autoé-
noma el desarrollo legislativo y la ejecucién en materia
de ordenacion del crédito, banca y seguros. Estamos,
pues, ante una competencia compartida, sin que la deli-
mitacidon en abstracto de la competencia autondémica
en materia de ordenacién del seguro privado represente
mayores problemas tedricos.

Establecida la conclusién de que en materia de planes
y fondos de pensiones el reparto competencial se ha
reservado al Estado la legislaciéon basica de la Seguridad
Social, entendida como un sistema comprensivo de un
régimen publico obligatorio y un nivel complementario
y libre, y que la Comunidad Auténoma del Pais Vasco
ha asumido en esa materia competencias de desarrollo
legislativo y competencia exclusiva en materia de mutua-
lidades no integradas en la Seguridad Social y sobre
fundaciones laborales, estableciendo, en suma, que esta-
mos ante una materia compartida, resulta de total apli-
cacion —para el Gobierno Vasco— la doctrina sentada
en las SSTC 69/1988, 80/1988 y 248/1988, en virtud
de la cual el sefalamiento de lo basico debe operarse
por medio de ley formal. En el presente caso, el legislador
estatal de primero y segundo grado afrontan la regu-
lacién de una materia ignorando que sobre ella tienen
competencias las Comunidades Auténomas. Se crea asi
un estado de confusién que sume en la incertidumbre
a los poderes autondmicos, a los que sélo resta acudir
al Tribunal Constitucional para que éste determine la
inconstitucionalidad de la norma (si tiene rango de Ley)
sancionando su nulidad. EI mismo planteamiento pro-
cede ante una norma reglamentaria que incida en el
mismo vicio de omitir el sefalamiento de lo basico, si
bien en el seno de un conflicto de competencias. Para
el Gobierno Vasco, la sanciéon debe ser de nulidad para
que el Estado senale los aspectos que son basicos, pues
el debate tedrico en el seno del recurso de inconsti-
tucionalidad o del conflicto acerca de si cada uno de
los preceptos de la norma estatal reviste el caracter de
materialmente basico supone una auténtica subversion
del sistema. La pretensién de nulidad del Reglamento
objeto del presente conflicto tiene plena cabida en este
procedimiento, pues en él no es indispensable que se
recabe para si la competencia ejercida por la contraparte,
sino que basta con que el promotor del conflicto entienda
que la disposiciéon impugnada no respeta el orden com-
petencial (STC 11/1984).
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Para el supuesto de que la sola circunstancia de no
haber sefnalado los preceptos de caracter basico no fuera
suficiente para decretar la nulidad del Reglamento, el
Gobierno Vasco sostiene que cabe analizar, con caracter
subsidiario, el tenor de sus disposiciones, al objeto de
desentranar su verdadera naturaleza a partir del con-
cepto material de lo basico. En este sentido, se enu-
meran, a continuacion en la demanda aquellos articulos
y disposiciones transitorias del Reglamento que, a su
juicio, vulneran el orden competencial.

El escrito de demanda finaliza destacando que el Real
Decreto 1307/1988 anuncia el declinar de otras ins-
tituciones de prevision que ocupaban tradicionalmente
el espacio de la Seguridad Social complementaria, espe-
cialmente de las entidades de previsién social voluntaria.
Tal resultado se producird a causa del desigual trata-
miento fiscal dispensado por el Reglamento a las apor-
taciones efectuadas a los planes y fondos de pensiones
y a «otras férmulas alternativas para la cobertura de pres-
taciones andlogas a las de los planes de pensiones».
Asi, los participes de planes de pensiones podran deducir
en la base imponible de su |.R.P.F. sus aportaciones per-
sonales, incluidas las contribuciones del promotor que
le hayan sido imputadas en concepto de rendimientos
(art. 64), en tanto que los socios de las entidades de
prevision social voluntaria reguladas por la Ley del Par-
lamento Vasco 25/1983 habran de integrar, en con-
cepto de rendimiento, las aportaciones de los socios
protectores (equivalentes a los promotores en los planes
de Pensiones) a tenor de lo dispuesto en el art. 73 del
Reglamento. Sin embargo, a diferencia del anterior sis-
tema, dicha partida no se deduce para obtener la base
liquidable, al igual que tampoco pueden deducir sus pro-
pias aportaciones personales, pues el art. 45.1.b) del
Reglamento del I.R.P.F. sélo autoriza la deduccién de
las cantidades abonadas con cardacter obligatorio. Con
lo dicho se comprende, para el Gobierno Vasco, que
la totalidad de los ciudadanos se vera abocada a garan-
tizarse el complemento de sus pensiones a través del
sistema de planes y fondos de Pensiones por resultar
mucho menos gravoso que las «formulas alternativas».
Se produce, en definitiva, un resultado que de modo
objetivo lesiona gravemente la competencia de la Comu-
nidad Autdnoma del Pais Vasco ex art. 10.23 E.AP.V.
Con el instrumento del desigual tratamiento fiscal se
culmina, asi, toda una operacién de desapoderamiento
de la Comunidad Auténoma en materia de Seguridad
Social complementaria, cuyo primer paso se dio con la
Ley 8/1987.

Este Tribunal, concluye la demanda, ha dejado dicho
enlaSTC 11/1984 que en los conflictos de competencia
no es indispensable que el ente promotor recabe para
si la competencia; basta que entienda que una dispo-
sicidén no respeta el orden de competencias establecido
por la Constitucion y los Estatutos, condicionando ina-
decuadamente las competencias ostentadas por una
Comunidad Auténoma. En el presente caso, procede,
en consecuencia, la declaracion de nulidad de aquellas
disposiciones que deparan un tratamiento fiscal desfa-
vorable para las entidades de previsién voluntaria.

En definitiva, se solicita de este Tribunal que dicte
Sentencia por la que se declare:

1) La nulidad del Real Decreto 1307/1988 por
haber omitido el Gobierno la mencién expresa de su
caracter total o parcialmente basico, lo que resulta con-
trario al principio de ley formal vigente en el senalamiento
de lo basico.

2) Subsidiariamente, que la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco ostenta competencias de desarrollo
legislativo en la materia, por lo que puede incidir legis-
lativamente en ella, respetando las bases que expresa-

mente sean establecidas por el Estado y que respondan
al concepto material de lo basico, resultando, ademas,
competente para realizar todos los actos de ejecucion
a que se refiere el Real Decreto 1307/1988.

3) Subsidiariamente, que la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco es competente, en el ambito de su terri-
torio, para llevar a cabo los actos de mera ejecucién
a que se refieren los siguientes articulos y disposiciones
del Reglamento de Planes y Fondos de Pensiones:
arts. 11.4; 19.3; 26.1; 28.4; 28.6; 34.4; 37.1.d); 37.5;
38.1.d); 38.4; 38.5; 39.1, 2 y 3; 40.1; 40.1.f); 40.3;
44.1.a),45.1.b); 45.1.e);45.2,3y 4;45.5.e); 46.1;47.1,
2y 3;54;60; 62y 72; disposicion transitoria primera.4
y 6; disposicién transitoria segunda.4, y disposicién tran-
sitoria cuarta.

4) Para el caso de que no fuera estimada la pre-
tension formulada en el apartado 1, se solicita que la
Sentencia declare, en todo caso, la nulidad de los arts. 73
y 74.

2. Por providencia de 13 de marzo de 1989, la Sec-
cion Primera de este Tribunal acorddé admitir a tramite
el presente conflicto positivo de competencia y dar tras-
lado de la demanda y documentos adjuntos al Gobierno,
por conducto de su Presidente, al objeto de que aportara,
en el plazo de veinte dias y por medio de su represen-
tacion procesal, cuantas alegaciones y documentos esti-
mara pertinentes. Asimismo, se acordé dirigir oficio al
Presidente del Tribunal Supremo para conocimiento de
la Sala de lo Contencioso-Administrativo por si ante ella
estuviere impugnado o se impugnare el Real Decre-
to 1307/1988, asi como publicar la incoacién del con-
flicto en el «Boletin Oficial del Estado» y «Boletin Oficial
del Pais Vasco», para general conocimiento.

3. El escrito de alegaciones del Abogado del Estado
se presentd en este Tribunal el 13 de abril de 1989.
En él se sefiala, en primer lugar, que lo disparejo de
las peticiones contenidas en el escrito con que el Gobier-
no Vasco ha promovido el presente conflicto obliga a
un andlisis preliminar de las mismas. A juicio del Abo-
gado del Estado, es patente que el requerimiento de
incompetencia hecho por el Gobierno Vasco violaba
ostensiblemente el art. 63.3 LOTC. El texto no cita un
solo precepto del Real Decreto 1307/1988, limitandose
a requerir que se derogue «la atribucion exclusiva al
Estado de competencias normativas y ejecutivas com-
prendidas en el Real Decreto 1307/1988, de 30 de
septiembre, por el que se aprueba el Reglamento de
Planes y Fondos de Pensiones, enunciando de forma
expresa los preceptos que deban considerarse basicos
y el valor supletorio del resto en aquellas Comunidades
Autdénomas con competencia en la materia». El art. 63.3
LOTC resulta vulnerado por una doble causa: primero,
porqgue el requerimiento no especifica los preceptos cuya
derogacién pide; segundo, porque une dos pretensiones
incompatibles, ya que la peticiéon de que se diferencien
los preceptos directamente aplicables de los supletorios
para algunas Comunidades Autdénomas presupone la
vigencia (directa o supletoria) de aquellos preceptos cuya
derogacién simultdneamente se pide.

Sostiene el Abogado del Estado que no pretende dar
a entender que los defectos del requerimiento obliguen
a considerar mal trabado el conflicto. EI Gobierno no
hizo objeciones por razones previas al fondo, sino que
rechazd el requerimiento sosteniendo la competencia
del Estado ex art. 149.3 de la Constitucidn; como es
légico, no puede ahora aducirse un defecto formal no
opuesto por el Gobierno en su momento. Sin embargo,
ocurre que la suplica del escrito de promocién del con-
flicto agrava los defectos del texto del requerimiento.
Para el Abogado del Estado, la suplica del escrito de
formalizacién contiene cuatro peticiones cuyos nexos
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son confusos. De las cuatro peticiones, tres (la 1.2, la 2.2
y la 4.2) son patentemente inadmisibles por estar fuera
de los limites de la jurisdiccién constitucional de con-
flictos. Antes de abundar en las razones que fundamen-
tan esta afirmacién, alega el Abogado del Estado que,
aunque los nexos entre las cuatro peticiones distan de
estar claramente establecidos, conjetura que pueden
describirse asi: i) la peticion principal es la 1.7; ii) se
formulan dos pretensiones subsidiarias de primer grado
(la 2.2 yla 4.2); por ultimo, iii) como pretensién subsidiaria
de segundo grado se pide la declaracién de que la Comu-
nidad Autbnoma es competente para llevar a cabo los
actos de mera ejecucion previstos en una serie de ar-
ticulos y disposiciones. Esta peticion subsidiaria de
segundo grado podria ser admisible, no asi las demas.

El escrito de alegaciones se centra, a continuacion,
en el examen de la primera de las pretensiones del escrito
de formalizacién. Para el Abogado del Estado, esta peti-
cién principal parte de las premisas implicitas siguientes:
i) la competencia ejercida por el Estado al dictar el Regla-
mento se limita a la fijaciéon de bases o de legislacion
basica; ii) omitir la declaracion formal del caracter basico
de todos o algunos preceptos que componen un texto
legal o reglamentario se sanciona con la nulidad, v, iii) la
imposicion de esa nulidad puede pedirse de este Tribunal
en via de conflicto. EIl Abogado del Estado no acepta
ninguna de estas premisas. En su opinién, el Estado
posee competencia plena sobre la materia planes y fon-
dos de pensiones en virtud del art. 149.3 C.E., inciso
segundo, subinciso primero. La Comunidad Auténoma
carece de toda competencia. En apoyo de esta tesis,
el Abogado del Estado resume, a continuacién, los pun-
tos principales de sus alegaciones a los recursos de
inconstitucionalidad acumulados nums. 1.181/97
y 1.190/87, promovidos contra la Ley 8/1987, de 8
de junio, de Planes y Fondos de Pensiones: a) la Ley
8/1987 es una Ley de caracter técnico-financiero que
disciplina dos instrumentos (planes y fondos de pensio-
nes) con los que pretenden alcanzarse ciertas finalidades
de politica social y econdmica; b) no es una Ley de Segu-
ridad Social, ni siquiera de Seguridad Social comple-
mentaria.

Tampoco comparte la idea de que omitir la decla-
racion formal como bésicos de todos o algunos de los
preceptos contenidos en una disposicion acarree la nuli-
dad de ésta. De acuerdo con la doctrina constitucional
(SSTC 69/1988, 80/1988, 182/1988, 248/1988
y 13/1989), esa omision determina simplemente que
la norma estatal que se aduce como materialmente basi-
ca pero que no ha sido calificada formalmente como
tal no puede hacer valer su pretensiéon de aplicacion
directa y preferente. Tampoco cabe, a su juicio, deducir
en un conflicto una pretensién principal de nulidad por
razones ajenas a una invasion concreta, real y efectiva
de una determinada competencia vasca. El pronuncia-
miento principal de la Sentencia de conflicto es el decla-
rativo, que soélo secundaria y eventualmente puede ir
acompanado de un pronunciamiento constitutivo de
invalidacién (art. 66 LOTC). Correlativamente, la preten-
sion conflictual principal ha de ser declarativa y sélo
derivativamente puede pedirse la nulidad. Por todas
estas razones, el Abogado del Estado concluye que la
pretension 1.2 de la suplica del escrito de formalizacion
es inadmisible o, subsidiariamente, desestimable.

El escrito de alegaciones pasa a examinar seguida-
mente las peticiones 2.2 y 4.2 de la suplica. En relacion
con la primera de ellas se sostiene que es inadmisible,
pues se pretende una declaracidon abstracta sobre el tipo
de competencia autondémica que, segun la actora, se
da en la materia de planes y fondos de pensiones. Pero
el conflicto positivo regulado en la LOTC no se adecua
a este tipo de pretension; mediante la Sentencia de con-

flicto se decide una controversia competencial que debe
versar sobre disposiciones, resoluciones y actos concre-
tos, sobre determinados preceptos o determinados actos
(arts. 61.1, 63.3 y 66 LOTC), pero no se deslinda in
abstracto el tipo de competencia estatal o autondmica
en toda la extension de una materia. Por otro lado, de
los titulos de competencia invocados por el Gobierno
Vasco no se infiere en absoluto que la Comunidad Auté-
noma posea competencia de desarrollo legislativo y eje-
cucién en la materia. Pero, sobre todo, para el Abogado
del Estado, los citados titulos son impertinentes segun
los criterios ordinarios de interpretacion y la jurispru-
dencia constitucional, tal y como pasa a explicarse a
continuacion.

Los titulos invocados son el de Seguridad Social
(art. 18.2 y 4 E.AP.V.), mutualismo no integrado en la
Seguridad Social (art. 10.23 E.A.P.V.) y —con menor con-
viccion— fundaciones laborales (art. 10.13 E.AP.V.) y
desarrollo legislativo y ejecucién en materia de orde-
naciéon de seguros [art. 11.2.a) E.AP.V.]. Sin embargo,
la argumentacion del Gobierno Vasco propende a refun-
dir —confundir— los titulos relativos a la Seguridad Social
y los del mutualismo y las fundaciones laborales a través
de la nocién de Seguridad Social complementaria. En
este sentido, alega el Abogado del Estado que ya hay
suficiente jurisprudencia de este Tribunal sobre el con-
cepto de Seguridad Social inmanente en el art. 41 C.E.
(SSTC 103/1983, 121/1983y 114/1987, entre otras).
En su concepto constitucional, la Seguridad Social es
un «régimen publico», una «funcién del Estado», y por
ello «el régimen de prestaciones de la Seguridad Social
no es (...) un régimen contractual, del que lo diferencian
las notas de universalidad, obligatoriedad y uniformidad».
En sentido constitucional, posee las notas opuestas al
régimen de prevision de los planes y fondos de pen-
siones: éste es un régimen de caracter privado, reposa
en el acuerdo de voluntades, no es funcién del Estado,
se basa en el principio contributivo, es obligatorio, diver-
sificado, etc.

Estamos, pues, extramuros del concepto constitucio-
nal de Seguridad Social y del titulo de competencia del
art. 149.1.7.2 C.E. y, por tanto, del art. 18.2 y 4 E.A.P.V.
Las prestaciones «libres» complementarias del régimen
publico no quedan incluidas mas que tangencialmente
en los titulos de competencia relativos a la Seguridad
Social. Tangencialmente, porque el legislador de Segu-
ridad Social podra incluir alguna norma para establecer
la conexién entre las prestaciones a cargo del régimen
publico de Seguridad Social y los sistemas privados de
prevision y protecciéon complementaria, pero sin atraer
a su esfera todas las técnicas juridicas y econdmicas
con que sea posible crear sistemas privados y voluntarios
de prevision. Instrumentos privados, voluntarios y com-
plementarios («libres») de prevision pueden serlo no sélo
los planes y fondos de pensiones, sino una multiplicidad
de figuras juridicas y econdmicas, que van desde el con-
trato civil de renta vitalicia a la creacién voluntaria por
una sociedad anénima de reservas o provisiones afectas
a finalidades de prevision, pasando por el contrato mer-
cantil de seguro. Su posible empleo para la complemen-
tacion de prestaciones a cargo del régimen publico de
la Seguridad Social no determina que, por ejemplo, la
regulacién de la renta vitalicia deje de pertenecer al titulo
«legislacién civil» (art. 149.1.8. C.E.) o que los planes
y fondos de pensiones —que pueden complementar o
no prestaciones de la Seguridad Social— sean materia
a se stante e incluida en el art. 149.3 C.E.

En el escrito de interposicion —continda el Abogado
del Estado— hay, de otro lado, un intento interesado
de hacer pasar una parte por el todo en la interpretacion
de los titulos del art. 10 E.A.P.V. Las mutualidades no
integradas en la Seguridad Social (art. 10.23 E.A.P.V.)
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son una modalidad entre otras de previsién colectiva
voluntaria. Es abusivo pretender que el citado mutua-
lismo equivale o abarca toda las formas de previsidon
colectiva voluntaria. La competencia ex art. 10.23
E.A.P.V. es perfectamente conciliable, por lo demds, con
la legislacion estatal de planes y fondos de pensiones.
Las mutualidades preexistentes podran constituirse en
fondos de pensiones, convertirse en entidades gestoras
de fondos o promover planes de pensiones. Para
convertirse en fondos de pensiones, para adquirir la con-
dicién de entidad gestora o para promover un plan de
pensiones las mutualidades libres habran de sujetarse
a la Ley y al Reglamento de Planes y Fondos de Pen-
siones; pero, v.gr., el érgano competente o el régimen
de acuerdos o determinados efectos de esas decisiones
podran ser reguladas por el legislador vasco en virtud
del titulo competencial del art. 10.23 E.A.P.V. Lo que
no cabe es entender que el art. 10.23 E.AP.V. permite
al legislador vasco regular de manera divergente las ope-
raciones de las mutualidades sujetas a la legislacion
general de seguros o establecer un régimen propio de
planes y fondos de pensiones.

Es cierto, continda el escrito de alegaciones, que la
Ley y el Reglamento permiten, y hasta favorecen, la trans-
formacion de las mutualidades en fondos de pensiones.
Pero ello sélo significa que establecen una conexion
entre legislaciones que versan sobre materias distintas.
Conexiones de este tipo expresan y fundamentan la uni-
dad del ordenamiento, pero no autorizan a desfigurar
el reparto constitucional y estatutario de competencias
simplemente porque una materia de competencia estatal
parezca tener mayor futuro que otra de competencia
autondémica. Precisamente ésta es una de las consecuen-
cias de la clausula residual del art. 149.3 C.E.: revierten
a la competencia estatal todas las nuevas materias con
consistencia propia que vayan emergiendo, en la medida
en que los criterios ordinarios de interpretaciéon no per-
mitan su encuadramiento en las materias alistadas por
la Constitucién o los Estatutos. Y tales criterios se oponen
a la ecuacion o identidad sostenida por el Gobierno Vas-
co, segun la cual «mutualidades no integradas en la Segu-
ridad Social» equivalen a toda la previsién colectiva
voluntaria o «Seguridad Social complementaria». Pare-
cida argumentacion seria aplicable al titulo relativo a
las fundaciones, entre las cuales se incluyen las laborales.

Tampoco, en fin, son procedentes los titulos relativos
a la ordenacién del seguro. Aunque los planes y fondos
de pensiones puedan exigir la aplicacién de técnicas
actuariales comunes con el seguro, o guardar otras seme-
janzas técnicas con éste, se trata de instituciones
distintas. No cabe, pues, incluir los planes y fondos de
pensiones dentro de la nocién constitucional de seguros
(art. 149.1.11.2 C.E.); los planes de pensiones son ins-
tituciones especiales de inversion colectiva y los planes
son la técnica articulada para allegar sistematicamente
recursos que se integran en los planes. La legislacion
de planes y fondos de pensiones guarda verdadera afi-
nidad con la legislacidn de instituciones de inversion
colectiva (Ley 46/1984), aunque esta ultima se preo-
cupa mas de la fase de aplicacién que de la captacion
de recursos, remitida en buena parte a la autonomia
privada. La Ley y el Reglamento de Planes y Fondos
de Pensiones, en cambio, regulan mas pormenorizada-
mente el mecanismo de captacion del ahorro (los planes
de pensiones) en garantia —ante todo— de participes
y beneficiarios, por ejemplo, ordenando el acceso a los
planes (principio de no discriminacion) o imponiendo la
irrevocabilidad de la contribucién del promotor. En con-
clusién, planes y fondos de pensiones se diferencian
netamente del seguro y se acercan a otras instituciones
de inversiéon colectiva, con las que, sin embargo, tam-
poco se identifican. Asi, los titulos competenciales invo-

cados son impertinentes porque los planes y fondos de
pensiones son materia independiente y con propia con-
sistencia, que corresponde al Estado ex art. 149.3 C.E.
La peticiéon 2.2 del suplico, inadmisible en si misma, care-
ce, ademads, de todo fundamento en el orden consti-
tucional de competencias.

En relacion con la peticion 4.2 del suplico, alega el
Abogado del Estado que es inadmisible por varias razo-
nes. En primer lugar, el requerimiento no contiene la
mas minima referencia a la particular nulidad que aqueja
alos arts. 73 y 74 del Reglamento. Ahora bien: el reque-
rimiento es un presupuesto procesal necesario para la
iniciacion del conflicto por parte de una Comunidad Auto-
noma. En segundo lugar, el Gobierno Vasco pretende
razonar que el régimen establecido en los arts. 73 y
74 «carece de una justificacion objetiva y razonable».
Tales preceptos son normas tributarias relativas al
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, impues-
to estatal incluido en la Hacienda general (art. 149.1.14.2
C.E.), sin perjuicio, desde luego, del régimen de concierto
y de las funciones tributarias de «las instituciones com-
petentes de los territorios historicos» vascos [art. 41.2.a)
E.A.P.V.] o de la Comunidad Foral de Navarra (art. 45.3
L.O.R.A.F.N.A.). El reproche de carencia de justificacion
objetiva y razonable es una tipica censura de arbitra-
riedad. Obviamente, ésta no es pretension propia de un
conflicto de competencias, que se caracteriza porque
su parametro han de serlo normas integradas en el orden
de competencia (arts. b9, 62 y 63.1 LOTC), lo que no
sucede con los arts. 9.3 y 14 de la Constitucién. El Gobier-
no Vasco utiliza asi su poder de promover conflictos
como medio tutelar de derechos fundamentales cuyos
titulares genéricos e innominados parecen ser los sujetos
a quienes se vinculen las contribuciones, es decir, aqué-
llos a los que los arts. 73 y 74 del Reglamento imputan
fiscalmente las contribuciones, empresariales o de cual-
quier otra entidad, realizadas en cualquier sistema de
cobertura de prestaciones analogas a las de los fondos
de pensiones.

El Gobierno Vasco, continta el Abogado del Estado,
pretende escapar de la conclusiéon anterior aduciendo
que el supuesto cardcter arbitrario de los arts. 73y 74
lesiona la competencia del art. 10.23 E.A.P.V., para resal-
tar luego que este Tribunal es legislador negativo y le
corresponde expulsar del ordenamiento aquellas dispo-
siciones contrarias al bloque de la constitucionalidad.
Para el Abogado del Estado, ambos argumentos son de
una evidente endeblez. El titulo competencial del
art. 10.23 E.A.P.V. es impertinente porque los arts. 73
y 74 del Reglamento no tienen como destinatarios a
las mutualidades no integradas en la Seguridad Social,
sino a aquellas personas fisicas a las que se imputan
determinadas contribuciones. De otro lado, las férmulas
alternativas para la cobertura de prestaciones analogas
a los planes de pensiones no se reducen a las mutua-
lidades libres. En fin, la lesion de la competencia que
da base para promover un conflicto ha de ser juridica;
y no hay tal silo Unico que sucede es que un determinado
sistema —de competencia estatal— de cobertura de cier-
tas necesidades resulta mas atractivo econdmicamente
que otro de competencia autondémica. El orden cons-
titucional de competencia no garantiza que todas las
competencias autondmicas deban mantener un deter-
minado nivel de importancia o relevancia econémico-so-
cial.

Haciendo abstraccion de la inadmisibilidad de la cuar-
ta peticion deducida por el Gobierno Vasco, nada mas
infundado, se alega, que el reproche de arbitrariedad
dirigido contra los arts. 73 y 74 del Reglamento. El Regla-
mento desarrolla el régimen tributario de los planes y
fondos de pensiones y de los sistemas de cobertura de
prestaciones analogas con la finalidad de fomentar los
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primeros, fin éste perfectamente licito y justificable con
arreglo a la Constitucion. Tampoco el medio utilizado
es desproporcionado, pues el resultado es imputar las
contribuciones a los sujetos a quienes se vinculen, en
cuya base imponible por Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas se integraran, sin beneficiarse de
las deducciones en base y cuota de los arts. 64 y 65
del Reglamento. Contra lo sostenido en la demanda, de
la Constitucion no se deriva un mandato de idéntico
trato tributario favorable para todos los regimenes de
prevision.

El escrito de alegaciones pasa a ocuparse, a con-
tinuacioén, de la peticion 3.2 del suplico. En ella, para
el Abogado del Estado, si se vindican determinadas com-
petencias para la Comunidad Auténoma. La peticion es,
sin embargo, improsperable, pues los titulos aducidos
son improcedentes y la materia planes y fondos de pen-
siones pertenece plenamente al Estado ex art. 149.3
C.E. Ello no obstante, este razonamiento genérico no
vale del todo para los arts. 60, 62 y 72 del Reglamento
ni para su disposicion transitoria primera.6, parrafo
segundo. En aquéllos hay que interpretar «Administra-
cion tributarian como «Administracién tributaria compe-
tente», sea o no la estatal. Ahora bien, la forma y plazo
en que deben cumplirse ciertas obligaciones de infor-
macién tributaria deben ser iguales para toda Espafia,
ya que, por un lado, estas determinaciones uniformes
relativas a elementos de una obligacidn tributaria formal
pueden considerarse incluidas en la materia de Hacienda
general (art. 149.1.14.2 C.E.) y, por otro lado, la idéntica
forma y plazo garantizan la igualdad en el cumplimiento
de una obligacidn tributaria formal (art. 149.1.1.2 en rela-
cion con el art. 31.1 y 3 C.E.). Por su parte, la objecion
levantada contra la disposicién transitoria primera.6, del
Reglamento por lesiéon de la competencia vasca de eje-
cucion de la legislaciéon laboral carece de fundamento.
El precepto no despoja a la Comunidad Auténoma de
la competencia del art. 12.2 E.A.P.V. ni la menoscaba:
se limita a exigir un requisito especial de convalidacién
para las disposiciones equivalentes a los convenios colec-
tivos, a los efectos propios de la legislacion de planes
y fondos de pensiones. Ndtese, ademas, que el segundo
parrafo de la disposicion dice que la convalidacidon
podran efectuarla el Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social «y/o» el de Economia y Hacienda; la disyuntiva
«o» podria referirse a los casos en que el Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social carezca de competencia en
materia de ejecucion de la legislacién laboral.

En cuanto a los demds preceptos del Reglamento,
se alega que cabe dudar que todos ellos se refieran
a actos de mera ejecucion. A juicio del Abogado del
Estado, los arts. 11.4, 19.3, 34.4, 37.1.d), 37.5 y las
disposiciones transitorias primera.4, y segunda.4, tienen
por objeto facultades normativas (al igual que los arts.
60, 62y 72), pues prevén el establecimiento de criterios
o pautas generales y abstractos. Asi, los criterios de fun-
cionamiento contable de la cuenta de posicién de un
plan valen duraderamente para todas las cuentas de posi-
cion que se abran en un numero de supuestos inde-
terminable (art. 11.4); el art. 19.3 prevé la posible reduc-
cion de un coeficiente de solvencia; igual es el caso
de la fijacién de «limitaciones especiales» prevista en
el art. 34.4. Habria, pues, que entender errada la cali-
ficacién de esos actos normativos como de mera eje-
cucioén y considerar, por tanto, que han de excluirse de
la vindicacion de competencias meramente ejecutivas.
De otro lado, todos los preceptos citados habilitan al
Ministerio de Economia y Hacienda para sefalar criterios,
magnitudes, métodos y plazos, que sélo pueden ser uni-
formes para toda Espana, a riesgo, en otro caso, de crear
graves perturbaciones en la integracion de los planes
de pensiones con los fondos (arts. 11.4 y 19.3), en la

actividad inversora de éstos [arts. 34.3, 37.1.d) y 37.5]
y en la transformacién en fondos de las instituciones
a que se refiere la disposicion transitoria primera.1.

En otros casos, los preceptos del Reglamento reiteran
lo que dispone la Ley o se basan claramente en un pre-
cepto de la misma. Asi sucede, por ejemplo, con el
art. 26.1 del Reglamento y el art. 11.1 de la Ley. Si
los preceptos legales no son inconstitucionales —como
sostuvo el Abogado del Estado en los recursos de incons-
titucionalidad nams. 1.181/87 y 1.190/87— tampoco
lo serdn los reglamentarios.

Finalmente, el escrito de alegaciones se centra en
los arts. 44.1.a) (parrafo tercero) y 46.1 y en la dispo-
sicién transitoria cuarta. Del primero se dice que no afir-
ma tanto una competencia cuanto impone un deber a
la entidad que pretende ser sustituida. La presentacion
del escrito ante la Direccion General de Seguros sirve
para dar conocimiento a ésta de que la sociedad gestora
o depositaria de un determinado fondo de pensiones
dejara de serlo en el futuro. Sirve asi el precepto a una
finalidad de claridad y transparencia. La Direccion Gene-
ral debe conocer la sustitucion para ejercer correcta-
mente sus atribuciones, incluidas las relativas a difusién
de informaciones. En cuanto al art. 46.1, se limita a
enunciar los registros administrativos que se crean en
la Direccién General de Seguros como necesaria con-
secuencia de mandatos legales [arts. 11.5 y 20.1.f) de
la Ley] o reglamentarios [art. 45.1.b) del Reglamento].
De por si, ademas, la creacidon de registros administra-
tivos como instrumento para el ejercicio de las propias
competencias o como medios de difusion, publicidad
o general cognoscibilidad no vulnera el orden de com-
petencia (STC 157/1985). De la disposicion transitoria
cuarta, por ultimo, sélo se impugna, en realidad, la letra a)
del apartado 1, es decir, la exigencia de inscripcidon en
el Registro Especial de Entidades Aseguradoras antes
de la fecha de publicacién de la Ley de Planes y Fondos
de Pensiones (9 de junio de 1987). El art. 20.2 de la
Ley obliga a que el fondo mutual de las entidades de
prevision social que pretendan gestionar fondos de pen-
siones alcance el importe del apartado 1.a) del mismo
art. 20. La disposicién transitoria cuarta permite que las
entidades de prevision social que cumplan ciertos requi-
sitos alcancen las cuantias del art. 20.1.a) de la Ley
[y art. 40.1.a) del Reglamento] a lo largo de un quin-
quenio. El primer requisito exigido para gozar de ese
régimen mas favorable es que las citadas entidades estu-
vieran inscritas en el Registro Especial de Entidades Ase-
guradoras el dia en que se publicé la Ley con arreglo
alo dispuesto por el art. 13 del Reglamento de Entidades
de Prevision Social, de 4 de diciembre de 1985. La lec-
tura de los apartados 3 y 4 de este art. 13 demuestra
que no son fundados los temores del Gobierno Vasco.

En atencidn a todo lo expuesto, el Abogado del Estado
interesa del Tribunal que dicte Sentencia por la que:

a) Declare inadmisibles las peticiones 1.2, 2.2 y 4.2
de la suplica del escrito de interposicion y declare —en
relacion con la peticion 3.2— que corresponde al Estado
la competencia para dictar los preceptos relacionados
en esa peticién precisamente con el contenido que se
les ha dado.

b) Subsidiariamente, declare que corresponden al
Estado las competencias controvertidas, denegando
todas las peticiones deducidas por la parte promotora.

5. Por providenciade 17 de marzo de 1998 se sefia-
16 el dia 18 del mismo mes y ano para deliberacion
y votacion de la presente Sentencia, quedando conclusa
con esta fecha.
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Il. Fundamentos juridicos

1. La resolucién del presente conflicto positivo de
competencia requiere la previa identificacién de los ambi-
tos materiales en los que ha de incardinarse la actuacion
normativa del Gobierno de la Nacidn, al objeto de referirla
a alguno de los titulos competenciales enunciados en
los arts. 148 y 149 de la Constitucion. Ello es asi aun
cuando la primera de las objeciones esgrimidas por el
Gobierno Vasco se refiere a un pretendido defecto formal
del Real Decreto 1307/1988, suficiente, a su juicio, para
determinar la nulidad del Reglamento de Planes y Fondos
de Pensiones. Sucede, sin embargo, que aquel defecto
so6lo seria tal en el caso de que sobre esa materia exis-
tiera, como sostiene el Gobierno Vasco, una distribucion
de competencias entre el Estado y la Comunidad Auto-
noma del Pais Vasco que, articulada a partir del criterio
de lo basico, impusiera la necesidad de que el Regla-
mento delimitara con precision y de manera expresa
aquéllos de sus preceptos que merecen la calificacion
de normas basicas. Muy por el contrario, entiende el
Abogado del Estado que el Real Decreto 1307/1988
se ha dictado en virtud de una competencia exclusiva
del Estado (art. 149.3 C.E.) frente a la que no cabe oponer
ninguna competencia autonémica, siendo asi que no
puede exigirse al Reglamento de Planes y Fondos de
Pensiones que especifique cudles de sus preceptos tie-
nen caracter basico. Exigencia que carece de sentido
cuando no hay otra competencia en juego que la exclu-
siva del Estado ex art. 149.3 de la Constitucion. Se impo-
ne, pues, dilucidar ahora este primer interrogante, pues
solo una vez identificados los titulos competenciales que
inciden sobre la materia objeto de conflicto podra resol-
verse la cuestion de forma suscitada por el Gobierno
Vasco.

Segun ha quedado expuesto en los antecedentes de
esta Sentencia, las partes ahora en conflicto discrepan
radicalmente acerca de la determinacién de los titulos
competenciales en cuya virtud procede, desde la Cons-
titucién y el bloque de la constitucionalidad, la regulacion
de la materia «planes y fondos de pensiones». Esta pri-
mera cuestion ha quedado ya solventada, sin embargo,
por la STC 206/1997, resolutoria de los recursos de
inconstitucionalidad nums. 1.181/87 y 1.190/87, acu-
mulados, promovidos contra la Ley 8/1987, de 8 de
junio, de Regulacidon de los Planes y Fondos de Pen-
siones. Quedod dicho entonces (fundamento juridico 7)
que «el ambito material mas directamente implicado en
los planes de pensiones, por su finalidad y estructura,
es, por un lado, el mercantil, respecto del cual el Estado
es competente para establecer su legislaciéon
(art. 149.1.6.2), en cuanto se trata de regular el contenido
obligacional de un contrato de esa naturaleza, y, por
el otro, el de los seguros, en relaciéon con el cual, como
ocurre con el crédito y la banca, al Estado se le atribuye
el establecimiento de las bases para su ordenacion
(art. 149.1.11.9), desde la perspectiva de la intervencion
administrativa, con sus garantias y cautelas, en este sec-
tor econdmico (STC 330/1994, fundamento juridico 2),
mientras que las Comunidades Auténomas lo son para
el desarrollo legislativo y la ejecucidon de tales normas
basicas [arts. 11.2.a) EEAP.V. y 10.14 E.A.C.]. A ese
esquema solo escapan subsectores concretos por la con-
currencia de otros titulos competenciales especificos, los
cuales, por su propia especialidad, no permiten una inter-
pretacion expansiva con la inclusion, en este caso, de
los planes y fondos de pensiones en la nocién de «mu-
tualidades no integradas en la Seguridad Social». Ade-
mas, esos subsectores caen, también, (...) bajo la 6rbita
de la competencia estatal exart. 149.1.11.2 C.E. en cuan-
to aquellas entidades realicen actividades que, como la
aseguradora, debe regular el Estado mediante el esta-
blecimiento de sus bases (SSTC 86/1989, fundamentos

juridicos b y 7; 35/1992, fundamento juridico 2; y
220/1992, fundamento juridico 3)». De otro lado, se
afadié en dicha Sentencia que «los fondos de pensiones
son un instrumento financiero al servicio de los planes,
pues con ellos se trata de generar el capital necesario
para cubrir las prestaciones futuras y, por ello y para
ello, de captar el ahorro privado, lo cual pone de mani-
fiesto su trascendencia y protagonismo en el mercado
de capitales. En su calidad de patrimonios sin perso-
nalidad juridica afectos al cumplimiento de un plan de
pensiones, integrados por las aportaciones de los miem-
bros de éste mas los rendimientos obtenidos de su inver-
sion y destinados a operar en el mercado, algunas de
las normas por su contenido habran de encuadrarse tam-
bién no sdélo en el marco de la ordenacién del crédito,
banca y seguros, sino en el mas general de la plani-
ficacién econdmica, titulos competenciales que al Estado
atribuye el art. 149.1, apartados 11 y 13, sin olvidar,
por supuesto, su régimen tributario, contemplado en el
apartado 14».

Asi pues, los titulos competenciales sobre la materia
que es objeto de este conflicto son los mismos que
hemos sefalado en la citada STC 206/1997. Es decir,
el relativo a la legislacion mercantil, competencia exclu-
siva del Estado (149.1.6.2), y los que se determinan en
los apartados 11, 13 y 14 del citado art. 149.1 C.E,,
en los que se reserva al Estado la competencia exclusiva
sobre las bases de la ordenacién de crédito, banca y
seguros, sobre las bases y coordinacién de la planifi-
cacioén general de la actividad econdmica y, por ultimo,
sobre Hacienda general y Deuda del Estado.

2. No estamos, por cuanto antecede, y frente al cri-
terio del Abogado del Estado, ante una competencia
estatal exclusiva, sino en una materia en la que con-
curren, de una parte, las competencias del Estado que
acaban de enumerarse, y, de otra, las que a la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco reconocen los arts. 11.2.a)
y 10.25 de su Estatuto de Autonomia; esto es, la com-
petencia para el desarrollo legislativo y la ejecucion de
las bases del Estado en materia de ordenacién del cré-
dito, banca y seguros, y la que con caracter exclusivo
tiene en materia de promocién, desarrollo econémico
y planificacién de la actividad econdmica del Pais Vasco
de acuerdo con la ordenacién general de la economia.
Asi las cosas, procede determinar, en primer lugar, las
consecuencias que, segun nuestra jurisprudencia, pue-
den derivarse de que, como sostiene el Gobierno Vasco,
en el Real Decreto 1307/1988 —y antes en la
Ley 8/1987— se incumple el requisito de especificar
aquéllos de sus preceptos que merecen la condiciéon de
normas basicas.

Es, en efecto, doctrina reiterada que la definicién de
las bases debe llevarse a cabo, normalmente, por las
Cortes Generales, sea de manera expresa, sea de forma
que, en razén de la estructura de la norma, se pueda
inferir directa o indirectamente pero sin especial
dificultad, su vocacion o pretension de basica (asi,
STC 213/1994). En el presente caso, al Reglamento
de Planes y Fondos de Pensiones se le imputa una inde-
finicién de lo basico que traeria causa de la propia inde-
finicion de la Ley 8/1987. Ciertamente que —como se
ha recogido al iniciar el fundamento anterior— ni la Ley
8/1987 ni el Reglamento ahora examinado, contienen
declaracion alguna referida a la condicion de bdasicos
de algunos o de la totalidad de sus preceptos, pero,
segun ha quedado dicho, esa calificacién no tiene por
qué realizarse necesariamente de manera expresa, sien-
do suficiente que se pueda inferir con naturalidad y sin
dificultad su caracter de basicos. Tal es lo que sucede
con la normativa del Estado en materia de planes y fon-
dos de pensiones. Asi, en las exposiciones de motivos
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de la Ley 8/1987 y en la del Real Decreto 1307/1987
se encuentran abundantes declaraciones que ponen de
manifiesto la vocacién basica que tiene la normativa dic-
tada en esta materia. Por lo que hace a la Ley, se subraya
«la finalidad social prioritaria a la que sirven los fondos
de pensiones» y «la importancia que su implantaciéon
puede y debe implicar en el orden financiero», desta-
candose que su efecto estimulante del ahorro a largo
plazo «es de significativa relevancia en el caso espanol,
cuyo mercado de capitales adolece de acusada debi-
lidad», siendo asi que la Ley pretende suscitar «expec-
tativas muy deseables y entronca con otras iniciativas
convergentes en el fortalecimiento del sistema financie-
ron. Por su parte, en la exposiciéon de motivos del Regla-
mento, al referirse al control e inspeccion de los planes
y fondos de pensiones, se alude a su mediatizacién a
través de «la definicion de cuestiones “basicas” para el
desenvolvimiento de cada plan».

En su conjunto, es facil deducir de estas y similares
declaraciones que la finalidad de la normativa examinada
es la de disciplinar un instrumento tenido por funda-
mental en el &mbito, cuando menos, del sistema finan-
ciero general y del régimen de la previsidon voluntaria
y libre. A los efectos que ahora interesan, basta constatar
la evidencia de esa vocacidn, sin detenernos a examinar
si el juicio del legislador y del Gobierno estatales es o
no, en su conjunto, constitucionalmente correcto, pues
es ésta una cuestion que, siguiendo la doctrina que este
Tribunal ya ha formulado respecto de la Ley en la
STC 206/1997, hemos de examinar ahora para enjuiciar
cada uno de los preceptos impugnados en este conflicto
frente al Reglamento. Hay, pues, que partir de que éste,
lo mismo que la Ley de la que trae causa, regulan una
materia que, en su conjunto, merece la calificacién de
basica y que, por tanto, al revisar con esa finalidad el
articulado del Real Decreto 1307/1988, hayamos de
tener en cuenta los que son mera reproducciéon de la
Ley, los que son cumplimiento de la remisiéon que en
ella se hace al Reglamento y los que, finalmente, tienen
contenido propio susceptible o no de merecer tal
calificacién.

Carece, pues, de base la pretensidon de nulidad del
Real Decreto 1307/1988 solicitada en el apartado pri-
mero del suplico del escrito inicial de este conflicto, fun-
dada en la omisidon de su caracter total o parcialmente
béasico. Pretensidn que, como otras de las postuladas
en dicho escrito, considera el Abogado del Estado de
inadmisible planteamiento en un proceso de esta natu-
raleza.

3. En efecto, el Abogado del Estado opone a las
pretensiones del Gobierno Vasco formuladas en los apar-
tados 1, 2 y 4 de su escrito inicial —reproducidas en
el antecedente primero de esta Sentencia—, el obstaculo
procesal de no ser las mismas susceptibles de plantea-
miento en un conflicto positivo de competencia cuyo
objeto es, conforme al art. 66 de nuestra Ley Organica,
declarar la titularidad de la competencia controvertida,
siendo manifiestamente inadecuadas otras pretensiones
que no respondan a la finalidad, estrictamente compe-
tencial, que ha de resolverse en esta clase de procesos.

a) A la pretension sefialada con el niumero 1 sobre
la declaracion de nulidad del Real Decreto 1307/1988,
ya nos hemos referido en el fundamento anterior, razo-
nando su improcedencia no por el obstaculo procesal
de inadmisién alegado por el Abogado del Estado, sino
por falta de entidad de la omisién denunciada para pro-
ducir los radicales efectos de su nulidad. Esta conclusién
que, implicitamente presupone rechazar su inadmisién,
resulta procedente por cuanto, si bien es cierto que en
los conflictos de competencia se debate la determinacion
por este Tribunal de cual sea la que corresponde a una

o a otra de las partes en litigio; también es verdad que
la especificacion de lo basico y su correcta calificacion
como tal, expresa o implicita, es un elemento que se
ha de tener en cuenta para resolver la controversia. Valo-
rada asi la exigencia de forma, no puede afirmarse sin
mas que estas alegaciones de la Comunidad Auténoma
hayan de considerarse extrafias al ambito de este pro-
ceso, aunque resulte improcedente la pretension que
con base en las mismas se postula.

b) Distinta ha de ser la conclusién respecto a lo
pedido en el apartado 2 del escrito inicial. Se solicita
en él con caracter subsidiario que se declare la com-
petencia de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco para
el desarrollo legislativo de la regulaciéon sobre los planes
y fondos de pensiones, pudiendo incidir legislativamente
en ella respetando las bases que respondan a ese con-
cepto y sean establecidas por el Estado, asi como su
competencia para realizar los actos de ejecuciéon sobre
esta materia.

No se basa, pues, la pretensidon ejercitada en una
especifica reclamacion competencial, sino que tiende a
que se reconozca a través de un pronunciamiento decla-
rativo la competencia de la Comunidad Auténoma para
intervenir, dentro del marco de la legislacién basica del
Estado, en el ambito propio de esta materia mediante
normas de desarrollo y actos de ejecucion. Asi concebida
esta pretension, lo que se pide de este Tribunal no es
otra cosa que un pronunciamiento abstracto sobre la
titularidad de la competencia autonémica que, en rea-
lidad, no tendria otro alcance que la reiteracién de los
titulos competenciales establecidos por la Constitucion
y el Estatuto de Autonomia. En consecuencia, procede
rechazar por inadmisible —como alega el Abogado del
Estado— un pronunciamiento declarativo de esta natu-
raleza. Por amplio y flexible que pueda considerarse el
ambito objetivo de estos conflictos, su interpretacién no
alcanza hasta extremos que lo transformen en cauce
para hacer declaraciones abstractas desvinculadas de
una concreta reivindicacion competencial. Pronuncia-
mientos de esta naturaleza han de entenderse extrafnos
al &mbito marcado por el art. 63 de la LOTC, sin perjuicio
de que, naturalmente, sean esas competencias de
desarrollo legislativo y ejecucion las que hayamos de
tener en cuenta para examinar y resolver sobre las impug-
naciones concretas que se hacen a los articulos del
Reglamento que se citan en el apartado 3 del suplico
al escrito inicial. En este sentido y con este alcance ha
de acogerse la inadmision opuesta por el Abogado del
Estado al pronunciamiento declarativo que se pide en
el apartado 2 del escrito del Gobierno Vasco.

c) Finalmente, la inadmisién del pronunciamiento
solicitado en el apartado 4 del suplico del escrito inicial
sobre los art. 73y 74 del Reglamento no puede acogerse
como tal causa de inadmisiéon. Excede de lo puramente
procesal determinar si el contenido de los mismos entra-
na la vulneracion de un verdadero titulo competencial.
Es, pues, un pronunciamiento que, al margen de la deci-
sidn que se adopte, requiere el mismo tratamiento que
los demas preceptos impugnados.

4. Llegados a este punto y perfilado el conflicto en
los términos que han quedado expuestos, hemos de exa-
minar ahora cada uno de los preceptos del Real Decre-
to 1307/1988 impugnados por el Gobierno Vasco en
defensa de sus competencias.

El primero de ellos es el art. 11.4, conforme al cual
«el funcionamiento contable de la cuenta de posicidn
de un plan en un fondo de pensiones se ajustara a los
criterios que establezca el Ministerio de Economia y
Hacienda». Mientras el Gobierno Vasco viene a sostener
que el establecimiento de tales criterios constituye un
acto de ejecucion, el Abogado del Estado opone que
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los criterios de funcionamiento contable de la cuenta
de posicién de un plan valen para todas las cuentas
de posicion que se abran en un numero de supuestos
indeterminable, por lo que no puede aceptarse que al
establecerlos se esté realizando un simple acto de eje-
cucién. Ha de coincidirse con esta apreciacion puesto
que el art. 11.4 se refiere a criterios o pautas generales
y abstractos y, por tanto, su establecimiento ha de ser
tenido por una decision de caracter basico, toda vez
que con ella se determina cuestién tan nuclear como
es la de los principios de funcionamiento contable de
un elemento esencial de los planes, como es la cuenta
de posicién; principios que necesariamente han de ser
uniformes y comunes para todos los planes y cuyo esta-
blecimiento no responde en absoluto a la naturaleza de
un acto de mera ejecucion. De ejecucion podria hablarse,
por ejemplo, respecto de los actos de verificacién del
ajuste a esos criterios de singulares cuentas de posi-
ciones de planes también determinados, pero no por
referencia a la fijacién de los mismos en tanto que com-
ponente fundamental y definitorio de la estructura misma
de un elemento capital de los planes.

Idéntica conclusién ha de alcanzarse respecto del
art. 19.3, que el Gobierno Vasco impugna —por idénticas
razones— en cuanto atribuye al Ministerio de Economia
y Hacienda la determinacién de los criterios a los que
debe ajustarse el coeficiente de solvencia en aquellos
supuestos en que el plan esté soélo parcialmente ase-
gurado. No puede dejar de senalarse, por otro lado, que
el apartado 2 del art. 19 dispone cual habra de ser,
con cardcter general, la cuantia minima del margen de
solvencia, en tanto que el propio apartado 3 (primera
frase) exonera del margen de solvencia a los planes total-
mente asegurados. En la parte que aqui se impugna,
el Reglamento establece que en los supuestos de ase-
guramiento parcial la cuantia minima se calculard con
arreglo al sistema general del apartado 2, aunque redu-
ciendo el coeficiente del punto c) en funciéon del grado
y modalidad del aseguramiento, «de acuerdo con lo que
establezca el Ministerio de Economia y Hacienda». Pues
bien, en el presente conflicto no se cuestiona la com-
petencia del Estado para determinar la cuantia minima
del margen de solvencia con caracter general, ni para
decretar que el margen de solvencia no sera exigible
si el plan est4 totalmente asegurado; lo que se cuestiona
es la competencia del Estado para fijar aquella cuantia
cuando se trate de planes parcialmente asegurados. Esta
distincién no es procedente porque la fijacion de ele-
mento tan esencial del régimen de los planes, como
es el establecimiento del minimo del margen de sol-
vencia, ha de extenderse a todos los casos; esto es,
también a aquéllos en los que el plan estd asegurado
parcialmente, pues no es de advertir razén alguna por
la que, en funciéon del tipo de aseguramiento, la deter-
minacion de aquella cuantia minima sea —o deje de ser-
lo— una decision relativa a la configuraciéon de un ele-
mento fundamental de la estructura de los planes de
pensiones.

5. Se impugnan los arts. 26.1 y 28.4 por atribuir
de forma exclusiva al Ministerio de Economia y Hacienda
el otorgamiento de la autorizacion administrativa que
precisan para constituirse los fondos de pensiones. La
cuestion ha quedado ya resuelta por la STC 206/1997,
en la que, por las razones expresadas en su fundamento
juridico 12.a), se ha declarado la naturaleza basica de
los preceptos de la Ley 8/1987 que, en este punto,
son reproducidos en los que ahora se impugnan en via
de conflicto (apartados 1 y 3 del art. 11). De acuerdo
con aquella Sentencia, «la existencia de un sistema de
registro y autorizaciéon previa de los fondos es un meca-
nismo necesario de calificacién y de control del cum-

plimiento de reglas que van mas alld de su estructura
formal y que garantiza [la] homogeneidad organizativa
y funcional (...). Por ello, basica es también la atribucién
de la facultad de decidir a una Unica instancia, coextensa
con el mercado en que han de operar» [STC 206/1997,
fundamento juridico 12.a)]. En otras palabras, «no debe
olvidarse que (...) el régimen operativo de los fondos
de pensiones, cuyo contenido es descrito en la escritura
de constitucién que se somete a la autorizacién admi-
nistrativa, resulta un elemento fundamental para ase-
gurar la transparencia de la gestién y, en consecuencia,
su propia estabilidad. Dada la transcendencia financiera
de los fondos, la intervencién autorizante de la Admi-
nistracion forma parte de [los] mecanismos de control
de larazonabilidad y adecuacion de sus normas de actua-
cion, claramente subordinados a la funcién de garantia
del predominio del interés general que es intrinseca a
la competencia de la Administracion (art. 103 C.E.)»
(STC 206/1997, fundamento juridico 19). Estas mismas
razones han de llevar a rechazar también la impugnacion
del art. 28.6 del Reglamento, cuestionado por cuanto
establece la obligacién de inscripcion de los fondos en
el Registro Administrativo de Fondos de Pensiones crea-
do en el Ministerio de Economia y Hacienda.

6. El art. 34.4 atribuye al Ministerio de Economia
y Hacienda la fijacién de limitaciones especiales cuando
estime que el grado de concentracién de riesgo de las
inversiones de los fondos de pensiones es elevado o
compromete el desenvolvimiento financiero de los pla-
nes integrados. El contenido de este precepto —en éste
y otros apartados— viene a coincidir con el del art. 16
de la Ley 8/1987, también impugnado en los recursos
resueltos por la STC 206/1997. Se dijo entonces del
art. 16 de la Ley 8/1987 que «la sola lectura de [sus]
apartados muestra que en todos ellos se trata de garan-
tizar la autonomia financiera de los fondos y fijar criterios
de rectitud de las inversiones efectuadas por éstos, evi-
tando riesgos excesivos o la utilizacion instrumental de
las cantidades que los integran en fines propios de las
entidades promotoras, gestoras o depositarias. Son
supuestos todos ellos que, en cuanto afirman la trans-
parencia de su intervencion en el mercado financiero,
pertenecen al ambito inherente al titulo competencial
que autoriza al Estado a fijar las bases del referido sis-
tema, legitimandose por ello mismo [su] desarrollo regla-
mentario [art. 149.1.11.2 C.E.» (fundamento juridico 8)].
Por tanto, el art. 34.4 no es mas que la proyecciéon en
el Reglamento del art. 16 de la Ley cuyo caracter basico
en el sistema ya ha sido calificado asi por la citada
Sentencia.

7. A los mismos fines que el art. 16 de la Ley res-
ponde también el art. 37 del Reglamento en sus apar-
tados 1.d) y 5. El primero se impugna por atribuir al
Ministerio de Economia y Hacienda el establecimiento
de los criterios de valoracién de ciertos activos finan-
cieros en los que se materialicen las inversiones de los
fondos; y el segundo, por atribuir a ese Ministerio la
determinacién de los métodos de valoracién actuarial
que procedan para la cuantificacion del nivel de cober-
tura de las provisiones matematicas o del fondo de capi-
talizacién imputable a la garantia de un interés minimo.
El art. 37 del Reglamento es consecuencia de la habi-
litacion contenida en el art. 19.3 de la Ley 8/1987;
precepto que, también impugnado en los recursos que
dieron lugar a la STC 206/1997, no ha sido declarado
inconstitucional. Si ha quedado dicho que la fijacion de
criterios de rectitud de las inversiones realizadas por los
fondos queda comprendida en el &mbito propio del titulo
que permite fijar al Estado las bases del sistema, ha
de admitirse también, por consecuencia, que el esta-
blecimiento de los criterios de valoracién de los activos
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en los que se materializa la inversidon de los fondos de
pensiones participa igualmente de esa naturaleza basica,
pues se trata de una operacién instrumentalmente vin-
culada al fin del aseguramiento de la correcciéon de las
inversiones, ya que determinar el valor de los activos
es presupuesto imprescindible de cualquier ordenacion
de sus posibilidades de inversion.

8. El Gobierno Vasco plantea también el conflicto
respecto de los apartados 1.d), 4 y b del art. 38 del
Reglamento. En el primero se establece la obligacion,
por parte de las entidades gestoras de los fondos, de
presentar cierta informacién contable al Ministerio de
Economia y Hacienda dentro del primer cuatrimestre de
cada ejercicio econdmico; en el apartado 2 se atribuye
a aquel Ministerio la facultad de exigir a las entidades
gestoras la realizacién de auditorias externas excepcio-
nales; por ultimo, el apartado 5 faculta al Ministerio de
Economia y Hacienda para establecer modelos de docu-
mentos contables de los fondos de pensiones y de sus
entidades gestoras. El apartado 1.d) del art. 38 del Regla-
mento es reproduccion exacta del art. 19.1.d) de la
Ley 8/1987, cuya inconstitucionalidad ha quedado des-
cartada por la STC 206/1997; lo mismo ha sucedido
en el caso del art. 19.5 de la Ley 8/1987, reproducido
literalmente en el apartado 4 del art. 38 del Reglamento
y con el apartado 6 del art. 19 de la Ley, reiterado en
el art. 38.5 del Reglamento. Se trata, en todos los casos,
de previsiones relativas a cuestiones basicas del régimen
organizativo y funcional del sistema de planes y fondos,
en la vertiente de los mecanismos de control necesarios
para el aseguramiento de su correcto funcionamiento,
siendo evidente que no puede ser sino basica la uni-
ficaciéon de normas contables o de requisitos de las
auditorias.

Lo mismo ha de decirse respecto de la impugnacion
de los apartados 1, 2 y 3 del art. 39 del Real Decre-
to 1307/1988, que reproducen el contenido de los apar-
tados 7, 8 y 9 del art. 19 de la Ley 8/1987, también
impugnados, con resultado negativo, en el procedimien-
to que dio lugar a la ya citada STC 206/1997. Recabar
informacién en relacién con las entidades gestoras y
los depositarios y los fondos de pensiones que admi-
nistran relacionada con las funciones de inspeccion y
tutela propias del Ministerio de Economia y Hacienda
(apartado 1), decidir la publicacion que deba darse a
dicha informaciéon —asegurando, en todo caso, su fre-
cuencia, rapidez y suficiencia en favor de las comisiones
de control— (apartado 2) y autorizar a estas comisiones
de control para solicitar informacion del Ministerio de
Economia y Hacienda (apartado 3), son, en efecto, facul-
tades referidas al ejercicio de una funciéon tan basica
cual es la de inspeccion y control de las entidades par-
ticipes en el sistema de fondos y pensiones, actividades
que, al servicio del correcto funcionamiento del sistema,
contribuyen al aseguramiento de la eficacia de las con-
diciones que hacen posible la homogeneidad impres-
cindible para operar en un mercado de escala nacional.

9. Se impugnan, asimismo, distintos apartados del
art. 40. El 1, por establecer la necesidad de autorizacion
administrativa para las sociedades anénimas que deseen
constituirse como entidades gestoras de fondos de pen-
siones. Dicho apartado transcribe el contenido del art.
20.1 de la Ley 8/1987, precepto impugnado en los
recursos de los que resulté la STC 206/1997 y que
en ésta no se han declarado disconformes con la Cons-
titucion. La exigencia de una autorizaciéon administrativa
para la constitucion de entidades gestoras se inscribe
en el ambito de las facultades propias de control del
sistema de pensiones que, segun ha quedado dicho, par-
ticipan de la naturaleza de lo bésico, pues «la existencia
de un sistema de registro y autorizacién previa de los

fondos es un mecanismo necesario de calificacién y de
control del cumplimiento de reglas que van mas alla
de su estructura formal y que garantiza [la] homoge-
neidad organizativa y funcional (...). Por ello, basica es
también la atribucién de la facultad de decidir a una
Unica instancia, coextensa con el mercado en que han
de operar» [STC 206/1997, fundamento juridico 12.a)].
Estas mismas razones hacen decaer los argumentos
esgrimidos contra la letra f) de este apartado 1 —en
el que se impone la necesidad de inscribir estas
entidades gestoras en el Registro del art. 46.1.b) del
Reglamento— y contra los parrafos primero y cuarto del
apartado 3 —que imponen idéntica condicion a las enti-
dades aseguradoras que pretendan operar como enti-
dades gestoras y condicionan el acceso de las entidades
de prevision social a la gestion de fondos a una noti-
ficacion al Ministerio de Economia y Hacienda. Se trata,
en todos los casos, de disciplinar aspectos basicos del
régimen de los fondos, pues a su través se garantiza
la necesaria «homogeneidad organizativa y funcional»
del sistema en su conjunto.

A los mismos fines de control del sistema responde
la prevision contenida en el art. 44.1.a), parrafo tercero,
del Reglamento, también cuestionado por cuanto impo-
ne la obligacion de solicitar el acuerdo de la Direccion
General de Seguros para la sustitucion de las entidades
gestora o depositaria. Si la constituciéon de las entidades
gestoras es un acto cuya disciplina se inscribe, por cuan-
to ya se ha dicho, en el &mbito de lo bdsico, también
participa de esa caracteristica la sustitucién de tales enti-
dades, pues se trata, al cabo, de autorizar la participacion
de una nueva entidad en el sistema, imponiéndose la
necesidad de asegurar el control del proceso de sus-
titucion y de examinar las garantias brindadas por la
nueva entidad, cuestiones todas ellas de evidente rele-
vancia para el correcto funcionamiento del conjunto del
sistema.

10. Del art. 45 del Reglamento se impugnan las
letras b) y e) del apartado 1 y los apartados 2, 3, 4
y 5.c). En aquella letra se establece la necesidad de ins-
cripcion de los auditores de planes y fondos de pensiones
en un registro especial de la Direccion General de Segu-
ros; en la letra e) se establece un «control de calidad»
de los informes de los auditores por parte de los Servicios
de Inspeccion Financiera del Ministerio de Economia y
Hacienda y se exige la notificacion del resultado de tales
controles a la Direccion General de Seguros a efectos
sancionatorios. Por su parte, el apartado 2 cifie larelacion
de auditores y expertos a los inscritos en el Registro
del art. 46.1.b), también impugnado. El 3 dispone que
la designacion de auditores debe ser notificada a la Direc-
cion General de Seguros, al tiempo que el apartado 4
prevé que la modificacion de las designaciones también
habra de comunicarse a aquella Direccién. Finalmente,
la letra c) del apartado 5 prescribe la necesidad de la
inscripcion de los actuarios en el Registro especial de
la Direccion General de Seguros.

Una vez mas nos encontramos ante previsiones nor-
mativas funcionalmente dirigidas a la consecucion de
un nivel minimo de homogeneidad en las normas con-
tables y en los requisitos de las auditorias, esenciales
para la correcta inspeccion del funcionamiento del sis-
tema. La importancia de las auditorias y, en general,
de todo tipo de controles en el funcionamiento del sis-
tema justifica sobradamente que los sujetos autorizados
para verificarlas ofrezcan un minimo de solvencia y
garantia profesionales y que la relacion de los mismos
pueda ser objeto de control, a aquellos fines, mediante
su obligada inscripcidon en un registro estatal. Se asegura
asi un minimo uniforme de calidad tanto en los auditores
como en los informes que éstos han de evacuar en cada
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caso, incidiéndose también por esta via en la homoge-
neidad funcional del sistema.

11. Elart. 46.1 es objeto de impugnacién por cuan-
to en él se crean diversos registros y con ello puede
darse a entender la exclusidon de otros registros, se
entiende que de titularidad autonémica. La objecion
debe ser rechazada. El precepto en cuestion se limita,
como reconoce el Gobierno Vasco, a crear una serie
de registros estatales. Nada en él permite pensar que
se excluya de plano la posibilidad de que las Comu-
nidades Autdnomas creen otros registros en el ejercicio
de sus competencias. Dado que los registros creados
en el Reglamento cumplen funciones que, en atencién
a lo dicho en los fundamentos anteriores, se inscriben
en el marco de los mecanismos basicos de asegura-
miento del funcionamiento de todo el sistema, es obvio
que, en si mismo, el art. 46.1 no excede del ambito
de la competencia del Estado en la materia aqui
examinada.

12. El régimen de inspeccién administrativa dise-
nado en los tres apartados del art. 47 del Reglamento
merece también las objeciones del Gobierno Vasco, con-
cretamente en los puntos en que atribuyen la inspeccion
y vigilancia de los fondos y de sus entidades gestoras
al Ministerio de Economia y Hacienda, imponen a aqué-
llas la obligacién de facilitar informacion a ese Ministerio
y hacen posible que éste pueda acordar la intervenciéon
de aquellas entidades. Si la constitucion de los fondos
puede someterse a la autorizaciéon del Ministerio de Eco-
nomia y Hacienda por cuanto con ello se asegura la
intervencion del Estado en momento tan definitivo como
el de la delimitacién de los sujetos habilitados para actuar
en el sistema (art. 26.1 del Reglamento) y lo mismo
sucede en el caso de la constitucién de entidades ges-
toras (art. 40 del Reglamento), por cuanto, reiterando
de nuevo lo dicho en la STC 206/1997, «la existencia
de un sistema de (...) autorizacion previa de los fondos
es un mecanismo necesario de calificacién y de control
del cumplimiento de reglas que van mas alla de su estruc-
tura formal y que garantiza [la] homogeneidad organi-
zativa y funcional (...)», es evidente que también participa
de lo basico la facultad consistente en la verificacion
del cumplimiento de tales reglas una vez que los fondos
y entidades autorizados actian en el mercado, pues
aquella homogeneidad funcional ha de asegurarse,
también, mediante unos mecanismos de control que res-
pondan a pautas y criterios generales y comunes, apli-
cados uniformemente por una Unica instancia, capaz,
en su caso, y desde la percepcion general del conjunto
del sistema que le brinda su condicién de instancia de
control e inspeccion, de acordar la intervencion de las
entidades gestoras que puedan representar un riesgo
para la estabilidad del conjunto.

13. Entiende el Gobierno Vasco que la competencia
para la imposicién de sanciones no puede corresponder
en exclusiva a las Autoridades centrales, razén por la
cual impugna el art. 54 del Reglamento. Este precepto
es reproduccion del art. 26.3 de la Ley 8/1987, también
impugnado en los recursos resueltos por la
STC 206/1997. Sostuvimos entonces [fundamento juri-
dico 15.e)] que «el ejercicio de la potestad sancionadora,
castigando aquellas conductas definidas como infraccion
en la Ley, es una tipica actividad de ejecucién. El que
ello sea asi no debe conducir, de forma automatica, a
la conclusién de que la imposicion de sanciones sea
en todo caso competencia autondmica, pues es admi-
sible (...) que, cuando resulte realmente imprescindible
para el ejercicio de la competencia estatal basica de
que se trate, las bases incluyan la potestad de realizar
actos de ejecucion (por todas, SSTC 135/1992, fun-

damento juridico 5, y 133/1997, fundamento juridi-
co 4.B). Mas en concreto, hemos afirmado que el ejer-
cicio de la potestad sancionadora respecto de conductas
que guardan una evidente relaciéon con la estabilidad
y garantia del sistema instaurado en la Ley es de clara
competencia estatal en virtud del art. 149.1.11.2 C.E,,
en cuanto las infracciones sancionadas inciden sobre
aspectos basicos en la materia (STC 96/1996, funda-
mentos juridicos 7 y 9)». Se concluia, a partir de lo ante-
rior, que el art. 26.3 de la Ley no invade competencias
autondmicas «siempre que se entienda que la compe-
tencia en favor de los érganos del Estado que menciona
para el ejercicio de la potestad sancionadora lo es res-
pecto de las infracciones vinculadas a la solvencia y esta-
bilidad del sistema instaurado (en la misma). Vale decir,
de las infracciones que se refieren a aspectos esenciales
y basicos del régimen juridico de los planes y fondos
de pensiones». Por tanto, a la misma conclusién ha de
llegarse en relaciéon con el art. 54 del Reglamento.

14. En los arts. 60, 62 y 72 del Reglamento se
establece una obligacion de informacién a la Adminis-
traciéon Tributaria que incumbe a las entidades gestoras
de los fondos de pensiones (art. 60), a los promotores
de planes de pensiones (art. 62) y a las empresas o
entidades acogidas a sistemas alternativos de cobertura
de prestaciones anéalogas a las de los planes de pen-
siones (art. 72).

El Gobierno Vasco admite que esa obligacién no resul-
ta objetable en la medida que en la expresién «Admi-
nistracion Tributaria» quepa incluir la autonémica; sin
embargo —y esto es lo que se objeta—, los referidos
articulos facultan al Ministerio de Economia y Hacienda
para determinar la formay plazos en que debe procurarse
la informacioén. Las normas en cuestién no son sino con-
crecion del art. 111 de la Ley General Tributaria, que
prescribe, con cardcter general, la obligacion de propor-
cionar a la Administracion Tributaria toda clase de datos,
informes o antecedentes con transcendencia tributaria,
deducidos de las relaciones econdmicas, profesionales
o financieras entre personas naturales o juridicas, publi-
cas o privadas. Los preceptos ahora examinados no
merecen, en efecto —como reconoce el Gobierno Vas-
co—, tacha alguna de incompetencia en cuanto al
disponer que la informacién referida debe dirigirse a la
«Administraciéon Tributaria», es claro que bajo esa expre-
siéon ha de entenderse la que sea competente y, por
tanto, esta comprendida la Administraciéon Tributaria del
Pais Vasco con arreglo a los arts. 40 y 41 de su Estatuto.

Precisamente en razon de esta competencia, ha de
ser acogida la que recaba para si la Comunidad Auto-
noma, porque estando referida a la forma y plazos en
que ha de suministrarse la informacién, en los articulos
citados se atribuye su determinacion al Ministerio de
Economia y Hacienda, desconociéndose asi la compe-
tencia autondmica establecida en el Estatuto. Es claro
que, dada la finalidad tributaria de esta informacién, la
determinacién de la forma y los plazos en los que debera
hacerse correspondera al destinatario de la misma; es
decir, a la Administracién Tributaria competente en cada
caso y no necesariamente y en todos los casos al Minis-
terio de Economia y Hacienda como se establece en
estos articulos. Bien entendido, claro esta, que habra
de asegurarse siempre que la informacién se ajuste al
contenido que, con caracter general previene el art. 111
de la Ley General Tributaria, verdadera norma de uni-
ficacién de criterios a cuyo través se garantiza el minimo
de uniformidad imprescindible en los aspectos basicos
del régimen tributario, y sin perjuicio de la necesaria
coordinacion con la Hacienda del Estado.
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15. En el conflicto se cuestionan también por el
Gobierno Vasco, las disposiciones transitorias primera,
segunda y cuarta del Real Decreto 1307/1988.

a) Entiende que el apartado 4 de la disposicion
transitoria primera no respeta el orden constitucional
de competencias por facultar en exclusiva al Ministerio
de Economia y Hacienda para determinar los plazos de
adaptacion de las Entidades de previsiéon social, funda-
ciones laborales y otras entidades a los requisitos del
Reglamento. No puede compartirse esta apreciacion. Si
la constitucidn misma de los fondos de pensiones y sus
normas de funcionamiento son cuestiones que, por su
transcendencia para el conjunto del sistema, se incar-
dinan en el ambito de lo basico, segun ha quedado dicho
en el fundamento juridico b, lo mismo ha de concluirse
en relacién con las previsiones contenidas en esta dis-
posicién respecto del régimen transitorio establecido
para que las entidades mencionadas en su apartado 1
se ajusten a las previsiones del Reglamento. Esta ope-
racion de ajuste es en si misma equivalente al acto de
constitucién de los planes y de las entidades gestoras,
por lo que, siendo bdsica la regulacion de estos ele-
mentos, también ha de serlo la disciplina de aquella
operacion.

Por lo demas, es de sefialar que el Gobierno Vasco
no cuestiona la totalidad del régimen transitorio esta-
blecido en el Reglamento, sino sélo aspectos muy
concretos del mismo. Con ello viene a admitirse que,
con cardacter general, admite la competencia del Estado
en la ordenacién de ese régimen, y la prevision que
en este determinado punto impugna es, por lo dicho,
parte fundamental y basica, del régimen de planes y
fondos, tanto en su configuracién definitiva como en
la transitoria. Es de recordar, en este sentido, que sobre
estas cuestiones se ha pronunciado ya la STC
206/1997, en cuyo fundamento juridico 16 puede leer-
se que el régimen transitorio previsto en la Ley 8/1987
—y al que se ajusta el Reglamento— tiene por objeto
facilitar la adaptacién al nuevo sistema «y, lo que es
mas importante desde la perspectiva que ahora interesa,
asegurar el funcionamiento y la estabilidad financiera
de los planes resultantes de la adaptaciéon, de donde
deriva su condicidon de basicas y la atribucién a la com-
petencia del Estado en virtud de lo establecido en el
art. 149.1.11.2 C.E., pues nada puede objetarse a que
se regulen como bdasicos los aspectos transitorios del
régimen correspondiente que también lo es. Con otras
palabras: admitida la competencia del Estado para regu-
lar las bases sobre una materia, no puede objetarse la
atribucién al mismo de la competencia para regular, con
el mismo caracter de basico, los aspectos transitorios
de la misma (STC 172/1996, fundamento juridico 5)».

b) Lo mismo hay que decir del apartado 6 de la
disposicién transitoria primera que es impugnado por
el Gobierno Vasco por entender, con base en el art. 12.2
del E.AP.V. que son las autoridades laborales de la
Comunidad Auténoma las competentes para la conva-
lidacién de las disposiciones equivalentes a los convenios
colectivos y no, como se dispone en el parrafo segundo
de dicho apartado, los Ministerios de Trabajo y Seguridad
Social y/o de Economia y Hacienda.

Ante todo hemos de decir que también esta cuestion
quedo resuelta, en lo sustancial, por la STC 206/1997
que en su fundamento juridico 16 y con relacién a la
disposiciéon transitoria primera, apartados 4 a 7, de la
Ley, declard su caracter basico y, por tanto, a ello hemos
de atenernos puesto que el apartado 6 del Reglamento
aqui impugnado reproduce en su parrafo primero lo esta-
blecido por la citada disposicidon transitoria de la Ley.

En nada altera esta conclusién las competencias que
en materia laboral tiene la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco, en las que apoya su reivindicaciéon compe-
tencial, pues al estar referidas dichas competencias a
«la ejecucion de la legislacion del Estado», conforme
al art. 12.2 del Estatuto, no pueden comprenderse en
ella las competencias normativas. Los convenios colec-
tivos son, de acuerdo con el art. 3 del Estatuto de los
Trabajadores, fuentes reguladoras de las relaciones labo-
rales y tienen, por tanto, caracter normativo. Este mismo
caracter han de tener las disposiciones equivalentes; y
si la determinacion de la equivalencia se produce pre-
cisamente por la convalidaciéon prevista en la disposicién
cuestionada, es claro que ese acto de convalidacion no
es de mera ejecucion vy, por tanto, la competencia esta
correctamente determinada por la disposicidon cuestio-
nada.

c) Se reprocha al apartado 4 de la disposicion tran-
sitoria segunda atribuir al Ministerio de Economia y
Hacienda la fijacion de criterios para la financiaciéon del
déficit por diferencia entre el valor de derechos con-
solidados y los fondos patrimoniales constituidos por
la cobertura de los citados derechos, en los casos de
entidades que se adapten a la nueva normativa que reco-
nozcan derechos de servicios prestados. Aqui han de
reiterarse las razones ya expuestas en relacién con el
apartado 4 de la disposicién transitoria primera, pues
la fijacidn de tales criterios para la financiacién del déficit
es un elemento capital del régimen de garantia de los
planes y fondos, una pieza basica, en definitiva, para
«asegurar el funcionamiento y la estabilidad financiera
de los planes resultantes de la adaptacion».

d) Por ultimo, se impugna la disposicién transitoria
cuarta, en la que se prescribe que las entidades de pre-
vision social que adquieran la condicion de entidades
gestoras de fondos de pensiones dispondran de un plazo
de cinco anos, contados desde el comienzo del ejercicio
siguiente a aquél en el que verifiquen la notificacion
a que se refiere el art. 40.3 del Reglamento, para alcanzar
el importe del fondo mutual minimo exigido por aquel
precepto, siempre que cumplan determinadas condicio-
nes, entre las que se cuenta la de hallarse inscritas en
el Registro Especial de Entidades Aseguradoras de la
Direccion General de Seguros con anterioridad al 9 de
junio de 1987. El Gobierno Vasco sostiene que una inter-
pretacion literal de esta disposicion supondria que las
entidades del Pais Vasco no podrian adquirir la condicion
de entidades gestoras. La objecion debe rechazarse en
los términos en los que se plantea, pues esta Disposicion
no impone, en absoluto, una condicién para adquirir la
condicion de entidades gestoras, sino para que las ya
constituidas (entre las que pueden perfectamente encon-
trarse entidades gestoras creadas a partir de entidades
de prevision social del Pais Vasco) dispongan de deter-
minado plazo para alcanzar el importe del fondo mutual
minimo exigido por el Reglamento.

16. El Gobierno Vasco concluye su escrito de for-
malizacion del presente conflicto de competencia,
denunciando el régimen fiscal establecido en los arts. 73
y 74 del Real Decreto 1307/1988. A su juicio, la con-
secuencia de ese régimen sera que la totalidad de los
ciudadanos se verd avocada a garantizarse el comple-
mento de sus pensiones a través del sistema de planes
y fondos de pensiones por resultar mucho menos gra-
voso que las formulas alternativas. De esa forma, con-
tinda, se lesiona de modo objetivo y gravemente la com-
petencia de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco ex
art. 10.23 E.A.P.V. El Abogado del Estado ademas de
oponer lainadmisién de esta pretension por no ser propia
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de un conflicto de competencia, de cuya alegacidon nos
hemos ocupado en el fundamento juridico 3.°, aparta-
do a), afnade que, en todo caso, la Unica lesion de una
competencia que puede dar lugar a un conflicto es la
invasion de ésta, lo que no sucede cuando, como es
el caso, un sistema de competencia estatal de cobertura
de ciertas necesidades resulta econdmicamente mas
atractivo que otro de competencia autonémica. El orden
constitucional de competencias no garantiza, concluye,
que todas las competencias autondmicas deban man-
tener un determinado nivel de importancia o relevancia
econdémica.

De acuerdo con las alegaciones del Abogado del Esta-
do procede rechazar la impugnacién de estos preceptos,
pues el tratamiento fiscal que contienen no invade com-
petencia alguna de la Comunidad Auténoma.

En efecto, el Real Decreto 1307/1988 se limita a
establecer en los arts. 73 y 74 un régimen fiscal de
los planes y fondos de pensiones y de los sistemas de
cobertura de prestaciones andlogas, con la finalidad legi-
tima de fomentar aquéllos, haciéndolo en el ejercicio
de la competencia exclusiva del Estado en la materia
de Hacienda general y de sus atribuciones con arreglo
al art. 149.1.14.2 de la Constitucién. Si de ello derivan
efectos estimulantes de orden econdmico que se tra-
duzcan en el mayor atractivo del sistema estatal frente
a otros de competencia autondémica, ello no significa
que se haya vulnerado ninguna competencia de la Comu-
nidad Autébnoma. La Unica vulneracion relevante de estas
competencias seria la de contenido y alcance juridicos,
que no se da, obviamente, en estos preceptos dirigidos
exclusivamente a incentivar este sistema de ahorro e
inversion.

FALLO

~ En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NACION EspAROLA,

Ha decidido

1.° Declarar que la competencia para la determi-
naciéon de la forma y plazos en que ha de suministrarse
la informacion a que se refieren los arts. 60, 62 y 72
del Real Decreto 1307/1988 corresponde a la Admi-
nistracion Tributaria del Pais Vasco.

2.° Declarar que las demas competencias contro-
vertidas corresponden al Estado.

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

Dada en Madrid, a dieciocho de marzo de mil nove-
cientos noventa y ocho.—Alvaro Rodriguez Bereijo.—José
Gabaldon Loépez.—Fernando Garcia-Mon Gonzalez-Re-
gueral.—Vicente Gimeno Sendra.—Rafael de Mendizabal
Allende.—Julio Diego Gonzélez Campos.—Pedro Cruz
Villalbn.—Carles Viver Pi-Sunyer.—Enrique Ruiz Vadi-
llo.—~Manuel Jiménez de Parga y Cabrera—Tomas S.
Vives Antdn.—Pablo Garcia Manzano.—Firmados vy rubri-
cados.

Voto particular que formula el Magistrado don Carles

Viver Pi-Sunyer a la Sentencia dictada en el conflicto

de competencia num. 380/1989, al que se adhiere el
Magistrado don Pedro Cruz Villalon

La Sentencia de la que disentimos, relativa al Real
Decreto 1307/1988, de 30 de septiembre, por el que
se aprueba el Reglamento de Planes y Fondos de Pen-
siones, culmina el vaciamiento de competencias sobre

el que ya llamédbamos la atencién en el voto particular
que formulamos a la STC 206/1997, dictada en relacion
con la Ley 8/1987, de 8 de junio, de Regulacién de
Planes y Fondos de Pensiones. Las razones de fondo
de nuestra discrepancia se exponen en este ultimo voto
particular y, en consecuencia, a él nos remitimos.

Tanto el legislador estatal como el Gobierno en su
respuesta al requerimiento previo de la Comunidad Auté-
noma pretenden hallar el titulo competencial para dictar
el Reglamento objeto de conflicto en la competencia
exclusiva que corresponde al Estado en virtud de la clau-
sula residual del art. 149.3 C.E. Frente a esta pretension,
la Sentencia afirma, al igual que la STC 206/1997, que
el principal titulo habilitante —y a la postre el Unico que
efectivamente se emplea como canon— es el de «bases
de la ordenacién del crédito» del art. 149.1.11.2 C.E.
Sin embargo, después de aplicar este titulo a los pre-
ceptos controvertidos, concluye que todo lo que el Esta-
do habia pretendido hacer desde una competencia exclu-
siva ha respetado el ambito de lo basico; y ello a pesar
de que la regulacién resultante esta dotada, por la propia
naturaleza exclusiva del titulo reivindicado, de una mani-
fiesta vocacion de exhaustividad en la normacion y eje-
cucién de la materia.

La Sentencia acepta, pues, que toda la actividad de
normacioén y gestion sobre planes y fondos de Pensiones
corresponde sin residuos al Estado ex. art. 149.1.11.2
C.E.; es decir, admite que desde una competencia basica
puede agotarse toda la regulacién y ejecucién sobre la
materia. Con ello el Tribunal deja de aplicar, por vez
primera, un criterio de interpretacion de los titulos com-
petenciales plenamente consolidado en nuestra doctrina
jurisprudencial: el de que las «bases» no pueden llegar
a tal detalle o asumir hasta tal extremo la ejecucion
que se produzca un «vaciamiento» de las competencias
de desarrollo legislativo y ejecucion atribuidas a las
Comunidades Auténomas. Se trata, como se comprende,
de un criterio de interpretacion residual que no ofrece
pautas positivas para determinar el contenido de lo basi-
co, sino que, mas modestamente, opera como una ultima
clausula de salvaguardia tendente a evitar la desfigu-
racion del sistema de distribucion de competencias esta-
blecido en la Constitucion y los Estatutos de Autonomia.
Este criterio venia aplicdndose ininterrumpidamente
como ultima ratio para acotar al alcance de lo basico
desde la STC 1/1982 —aunque en otros ambitos com-
petenciales ya habia sido aplicado con anterioridad, v.g.,
en la STC 37/1981—vy, lo que es mas relevante, venia
aplicAndose en la delimitacién de las bases de la orde-
nacion del crédito, banca y seguros del art. 149.1.11.2
C.E. y en cuestiones de igual o mayor transcendencia
econdmica y social que los planes y fondos de pensiones,
como, por ejemplo, las Cajas de Ahorro (STC 1/1982,
48/1988 y 49/1988), las cooperativas de crédito (STC
165/1985), las entidades aseguradoras (STC
330/1994), e incluso la banca y otras entidades de cré-
dito (STC 96/1996).

En suma, una vez que el Tribunal ha decidido encua-
drar el Reglamento objeto del presente proceso cons-
titucional en la materia de ordenacion de seguros, no
se advierte ninguna razoén, ni la Sentencia la aporta, para
apartarse del anterior criterio de interpretacion y dejar
sin contenido alguno la competencia de desarrollo legis-
lativo y ejecucidn que en la materia tiene reconocida
la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

Madrid, veintitrés de marzo de mil novecientos noven-
ta y ocho.—Carles Viver Pi-Sunyer.—Pedro Cruz Villa-
l6n.—Firmado y rubricados.
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BOE nuim. 96. Suplemento

Voto particular que formulan los Magistrados excelen-

tisimos senores don Tomds S. Vives Antén y don Pablo

Garcia Manzano, a la Sentencia recaida en el conflicto

positivo de competencia num. 380/1989, promovido

por el Gobierno Vasco contra el Real Decreto

1307/1988, de 30 de septiembre, por el que se aprueba
el Reglamento de Planes y Fondos de Pensiones

Las razones del disentimiento que expresamos con
ocasion de la STC 206/1997, al examinar la constitu-
cionalidad de la Ley de Regulacién de los Planes y Fondos
de Pensiones concurre, con mayor fuerza, en el caso
del Reglamento, por lo que nos remitimos expresamente
a lo que alli dijimos.

En efecto, respecto a él, la Sentencia de la que disen-
timos desconoce, de una parte, las exigencias del con-
cepto formal de bases tal y como las formulamos en
el fundamento juridico 5 de la STC 197/1996 vy, de
otra, desde la perspectiva material, no deja espacio a
la competencia de desarrollo que, segun la Constitucion
y el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, corresponde
a la Comunidad Auténoma recurrente.

A ello hay que anadir que, a nuestro juicio, declarada
la inconstitucionalidad del art. 25.3.d) de la Ley en la
STC 206/1997, habria de haberse procedido, por légica
consecuencia a declarar la del art. 49.d) del Reglamento,
en relaciéon con la impugnacion del art. 54 del mismo.

Madrid, a veintitrés de marzo de mil novecientos
noventa y ocho.—Tomas S. Vives Antédn.—Pablo Garcia
Manzano.—Firmado y rubricados.

9476  Pleno. Sentencia 67/1998, de 18 de marzo
de 1998. Recurso de amparo 109/1995.
Contra Sentencia de la Audiencia Provincial
de Madrid en causa seguida por presunto deli-
to de impago de prestaciones econdmicas
familiares. Vulneracion del derecho del hijo
a no ser discriminado por razon de su naci-
miento. Votos particulares.

El Pleno del Tribunal Constitucional compuesto por
don Alvaro Rodriguez Bereijo, Presidente; don José
Gabaldoén Lépez, don Fernando Garcia-Mon y Gonzalez
Regueral, don Vicente Gimeno Sendra, don Rafael de
Mendizabal Allende, don Julio Diego Gonzalez Campos,
don Pedro Cruz Villalén, don Carles Viver Pi-Sunyer, don
Enriqgue Ruiz Vadillo, don Manuel Jiménez de Parga vy
Cabrera, don Tomas S. Vives Antdn y don Pablo Garcia
Manzano, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de amparo nim. 109/95, avocado al
Pleno, promovido por dofia Paloma Martin Garcia, repre-
sentada por la Procuradora de los Tribunales dona Ana
Maria Garcia Fernandez, y asistida del Letrado don José
Cabezas Garcia, contra la Sentencia de la Seccién Sexta
de la Audiencia Provincial de Madrid, de 1 de diciembre
de 1994, en el rollo de apelacién num. 435/94, seguido
por presunto delito de impago de prestaciones eco-
némicas familiares. Ha comparecido el Ministerio Fiscal
y ha sido Ponente el Magistrado don Pablo Garcia Man-
zano, quien expresa el parecer de la Sala.

|. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado en el Juzgado de
Guardia el dia 10 de enero de 1995, con entrada efectiva
en el Registro General de este Tribunal el dia 12 siguien-
te, dona Paloma Martin Garcia solicita el nombramiento
de postulacién procesal del turno de oficio para inter-
poner recurso de amparo contra la Sentencia dictada
el 1 de diciembre de 1994 por la Seccién Sexta de
la Audiencia Provincial de Madrid, en el rollo de apelacion
num. 435/94, en causa seguida por presunto delito de
impago de prestaciones econdmicas familiares. Tras los
tramites procesales pertinentes, la Procuradora de los
Tribunales dona Ana Maria Garcia Fernandez formaliza
la demanda en nombre de la actora mediante escrito
registrado el dia 15 de marzo de 1995.

2. La demanda de amparo se basa, en sintesis, en
los siguientes hechos:

a) Con fecha 20 de julio de 1993, la recurrente
en amparo presentd denuncia contra don José Caballero
Carmona por un supuesto delito de abandono de familia
tipificado en el art. 487 bis del anterior Cédigo Penal,
al no abonar a la recurrente los alimentos correspon-
dientes a la hija menor de ambos. Tramitada dicha denun-
cia en el Juzgado de Instruccién nam. 37 de Madrid,
se incood el procedimiento abreviado nuam. 3.710/93,
en el que, tras la celebracién del juicio oral, recayd
Sentencia del Juzgado de lo Penal nim. 15 de los de
Madrid, de 19 de julio de 1994, por la que se absolvia
liboremente al acusado del delito imputado por no ser
los hechos subsumibles en el tipo penal, que exige que
la obligacién econdémica esté establecida en procedi-
miento judicial de separacién, divorcio o nulidad matri-
monial, y no haber existido nunca vinculo matrimonial
ni siquiera convivencia entre las partes.

b) Recurrida en apelaciéon dicha Sentencia, la Sec-
cion Sexta de la Audiencia Provincial de Madrid dicto
Sentencia, de fecha 1 de diciembre de 1994, por la
que desestimd el recurso y confirmé la de instancia,
abundando en las mismas razones expresadas en ella.

3. La recurrente en amparo entiende que las Sen-
tencias impugnadas han vulnerado sus derechos con-
sagrados en los arts. 14 y 24 C.E. La actora mantiene
que el bien juridico protegido por el art. 487 bis C.P.
es el interés del hijo, por lo que, cuando ambos pro-
genitores, han reconocido al hijo y existe una resolucién
judicial que fija a su favor una determinada cantidad
en concepto de alimentos, el incumplimiento de esta
obligacion debe dar lugar a la aplicacion del tipo penal,
con independencia de que haya habido o no un matri-
monio anterior entre los padres, pues lo contrario supone
una discriminacién por razén de la filiacién contraria al
derecho de igualdad del art. 14 C.E. La inaplicacién del
tipo penal por las Sentencias impugnadas ha creado asi-
mismo, a juicio de la recurrente, una situacién de inde-
fension para ella y su hija, que no han obtenido la tutela
judicial efectiva en su pretension, por lo que también
se habria lesionado el derecho fundamental que con-
sagra el art. 24.1 C.E.

Por todo ello, se solicita de este Tribunal que otorgue
el amparo y declare la nulidad de la resoluciéon judicial
impugnada.

4. Mediante escrito, presentado en este Tribunal
el 29 de mayo de 1995, la Procuradora de los Tribunales
dofa Ana Maria Garcia Fernandez, en nombre y repre-
sentaciéon de la actora, solicitd la suspension de la eje-
cucidon de la Sentencia de la Audiencia Provincial de
Madrid, recurrida en amparo.



