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10546 Pleno. Sentencia 139/2005, de 26 de mayo
de 2005. Cuestion de inconstitucionalidad
4112/1997 Promovida por la Sala de lo Conten-
cioso-Administrativo del Tribunal Superior de
Justicia del Pais Vasco en relacion con la dispo-
sicion final segunda de la Ley 8/1987, de 8 de
junio, de planes y fondos de pensiones, en la
redaccion dada por la Ley 30/1995, de 8 de
noviembre, sobre planes de pensiones de
empleados publicos.

Potestad judicial, ley de presupuestos, princi-
pio de igualdad y estatuto de la funcion
publica: norma interpretativa y convalidacion
legislativa; retroactividad ajena a los principios
presupuestarios; habilitacion legal para efec-
tuar aportaciones a un sistema complementa-
rio de pensiones por parte de distintas entida-
des publicas (STC 206/1997).

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
dona Maria Emilia Casas Baamonde, Presidenta, don Gui-
llermo Jiménez Sanchez, don Vicente Conde Martin de
Hijas, don Javier Delgado Barrio, dona Elisa Pérez Vera,
don Roberto Garcia-Calvo y Montiel, dona Elisa Pérez
Vera, don Eugeni Gay Montalvo, don Jorge Rodriguez-
Zapata Pérez, don Ramdn Rodriguez Arribas, don Pascual
Sala Sanchez, don Manuel Aragon Reyes y don Pablo
PérezTremps, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente

SENTENCIA

En la cuestidon de inconstitucionalidad nium. 4112/1997,
promovida por la Sala de lo Contencioso-Administrativo
(SeccionTercera) del Tribunal Superior de Justicia del Pais
Vasco, en relacidon con la disposicion final segunda de la
Ley 8/1987, de 8 de junio, de planes y fondos de pensio-
nes, en la redacciéon dada por el apartado 23 de la disposi-
cion adicional undécima de la Ley 30/1995, de 8 de
noviembre, de ordenacion y supervision de los seguros
privados, por posible contradicciéon con los arts. 14, 103.3,
117.3 y 134.2 CE. Han intervenido y formulado alegaciones
el Fiscal General del Estado y el Abogado del Estado. Ha
sido Ponente el Magistrado don Manuel Aragén Reyes,
quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en este Tribunal Cons-
titucional el 16 de octubre de 1997, el Presidente de la Sala
de lo Contencioso-Administrativo (Seccidon Tercera) del
Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco remitio el
Auto de 2 de octubre de 1997, por el que se acuerda plan-
tear cuestion de inconstitucionalidad respecto de la dis-
posicion final segunda de la Ley 8/1987, de 8 de junio, de
planes y fondos de pensiones, en la redaccion dada por el
apartado 23 de la disposicién adicional undécima de la
Ley 30/1995, de 8 de noviembre, de ordenacion y supervi-
sién de los seguros privados, por posible contradiccion
con los arts. 14, 103.3, 117.3 y 134.2 CE. A estos escritos se
acompana testimonio de las actuaciones del proceso.

2. Los antecedentes procesales de la presente cues-
tiébn de inconstitucionalidad son, sucintamente expues-
tos, los siguientes:

a) Con fecha 24 de noviembre de 1992 don Ramén
Bilbao Manzarraga interpuso recurso contencioso-admi-
nistrativo directo contra la disposicion de caracter general

de la Diputacioén Foral de Vizcaya de 8 de septiembre ante-
rior, por la que se aplica como acuerdo regulador de las
condiciones de empleo de la Diputacion Foral y sus orga-
nismos auténomos el Acuerdo regulador de las condicio-
nes de empleo del personal de la Administracion local y
foral de Euskadi (ARCEPAFE), publicado en el «Boletin
Oficial de Vizcaya» num. 177, de 4 de agosto de 1992, con
determinadas especificaciones y salvedades. Entre los
motivos de impugnacion que se articulan en ese recurso
se encuentra el dirigido contra el titulo tercero del ARCE-
PAFE, en el que se impone la aportaciéon de fondos publi-
cos al sistema de pensiones complementario Elkardide-
tza, mediante la constitucion de planes de pensiones,
sosteniendo el recurrente que tal imposicidn es contraria
a Derecho, ya que entiende que el Ordenamiento no per-
mite la posibilidad de que las Administraciones publicas
aporten fondos publicos al mantenimiento de un plan de
pensiones cuyos beneficiarios sean los funcionarios y
demas personal al servicio de la propia Administracion.

b) Elcitado recurso se tuvo por interpuesto mediante
providencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo
(SeccidonTercera) del Tribunal Superior de Justicia del Pais
Vasco de 2 de abril de 1993, asignandose el nium. de regis-
tro 3106/92. El actor dedujo la correspondiente demanda
mediante escrito de 11 de abril de 1995. La contestacién
de la Administracion publica demandada se formulo el
siguiente 26 de abril de 1995. Comparecieron también en
el proceso, en calidad de coadyuvantes, Elkarkidetza, enti-
dad de prevision social voluntaria, Eudel (Euskadiko Uda-
len Elkartea-Asociacion de Municipios Vascos) y la central
sindical ELA-STV, que formalizaron contestacion a la
demanda, oponiéndose a todos los pedimentos en ella
deducidos. Concluso el periodo probatorio, los autos que-
daron, por providencia de 13 de diciembre de 1996, al
tratarse de un asunto en materia de personal, pendientes
de designacion de Ponente y senalamiento de votacion y
fallo.

c) Por escrito de 17 de marzo de 1997 el recurrente
intereso el planteamiento de cuestidon de inconstituciona-
lidad en relacién con la disposicién final segunda de la
Ley 8/1987, de 8 de junio, de planes y fondos de pensio-
nes, en la redaccién dada por el apartado 23 de la disposi-
cion adicional undécima de la Ley 30/1995, de 8 de
noviembre, de ordenacidon y supervisién de los seguros
privados. Y mediante providencia de 12 de junio de 1997
la Sala acordd dar audiencia, en el plazo comun de diez
dias, a las partes personadas y al Ministerio Fiscal, para
que se pronunciaran acerca del planteamiento de la cues-
tion de inconstitucionalidad, por posible infraccién de los
arts. 14, 103.3, 117.3 y 134.2 CE.

d) La representacién procesal de la Administracion
demandada se mostrd contraria al planteamiento de la
cuestion; la misma opinién se plasmo en el escrito de ale-
gaciones de la entidad Elkarkidetza. Por el contrario, el
demandante postulé la elevacion de la cuestion de
inconstitucionalidad, en tanto que el Ministerio Fiscal
manifestd no oponerse al planteamiento de la misma.
Finalmente, por Auto de 2 de octubre de 1997, la Sala de lo
Contencioso-Administrativo (Seccion Tercera) del Tribunal
Superior de Justicia del Pais Vasco acordé el plantea-
miento de la presente cuestion de inconstitucionalidad,
respecto del apartado 23 de la disposicion adicional undé-
cima de la Ley 30/1995, en cuanto que da una nueva
redaccién a la disposicién final segunda de la Ley 8/1987
en unos términos que, a juicio del érgano judicial propo-
nente de la cuestion, puede entenderse que vulneran los
arts. 14, 103.3, 117.3 y 134.2 CE.

3. La parte argumentativa del Auto de planteamiento
de la cuestion se abre con una resefna de la «actividad
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impugnatoria del recurrente sobre la cuestion» y de las
«alegaciones de las partes demandadas en el escrito de
contestacion a la demanda y en las alegaciones sobre la
cuestion de inconstitucionalidad», tras lo cual se exponen
las consideraciones que llevan al érgano judicial a promo-
ver esta cuestion de inconstitucionalidad:

a) El 6rgano judicial procede, en primer lugar, a for-
mular el juicio de relevancia de la norma para el caso
concreto. A este respecto, se apunta que de no existir la
misma, la estimacion del recurso no plantearia dudas y
habria de declararse contraria a Derecho la aportaciéon de
fondos publicos al sistema de pensiones complementario
Elkarkidetza mediante la constitucién de planes de pen-
siones. En particular, sostiene el 6rgano judicial que ni
la disposicién adicional 48 de la Ley 46/1985, de 27 de di-
ciembre, de presupuestos generales del Estado para 1986,
ni el art. 63.Uno de la Ley 33/1987, de 23 de diciembre, de
presupuestos generales del Estado para 1988, permiten la
aportacion de fondos publicos a un sistema distinto o
complementario de pensiones mediante la constitucion
de planes y fondos de pensiones.

Igualmente, se menciona la existencia de una doctrina
jurisprudencial, plasmada en las Sentencias del Tribunal
Supremo de 26 de julio y 23 de septiembre de 1995, que,
examinando la redaccion originaria de la disposicion final
segunda de la Ley 8/1987, apunta que la facultad de pro-
mover planes y fondos de pensiones por los organismos
publicos no incluye la posibilidad de aportar fondos publi-
cos a los mismos puesto que prevalecen las prohibiciones
especificas de la legislacion de régimen local. De tal
suerte que la Unica norma que permitiria sostener la lega-
lidad del titulo tercero del acto recurrido en via conten-
cioso-administrativo seria justamente la que ahora se
somete a la consideracion del Tribunal Constitucional.

b) Seguidamente se ofrece un «compendio de los
antecedentes normativos y jurisprudenciales de la cues-
tion», que arranca de la Ley 11/1960, de 12 de mayo, de
creacion de la Mutualidad Nacional de Prevision Local,
cuyas disposiciones adicionales séptima y octava impe-
dian las aportaciones, subvenciones o ayudas de cual-
quier género para fines de prevision de los funcionarios y
obreros de plantilla de las Corporaciones locales. La con-
secuencia era la nulidad de los créditos consignados con
tal fin, estableciéndose también el régimen de responsa-
bilidades que su abono generaba. Ley 30/1984, de 2 de
agosto, de medidas para la reforma de la funcion publica,
establecio la estructura y conceptos retributivos de los
funcionarios publicos en su art. 23, que tiene caracter
basico y que resulta de aplicacion a los funcionarios loca-
les por mor del art. 93 Ley reguladora de las bases de
régimen local. La disposicion final segunda de esta misma
Ley regula la proteccion social de los funcionarios de
Administracién local. Con posterioridad, en la Ley 46/
1985, de 27 de diciembre, de presupuestos generales del
Estado para 1986, antes citada, se dispuso que solo se
podran financiar las entidades o sistemas distintos o com-
plementarios de la Seguridad Social con las aportaciones
o cuotas de sus beneficiarios o con cualquier otro ingreso
de Derecho privado. Este régimen de prohibicion se rei-
tera en las disposiciones adicionales del texto refundido
de disposiciones vigentes en materia de régimen local,
aprobado por el Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18
de abril. La disposicidn final segunda de la Ley 8/1987 y el
art. 63, apartado 1y 2 de la Ley 33/1987 no han modificado
este régimen, puesto que se limitan a permitir la «promo-
cion» de planes y fondos de pensiones, pero no autorizan
la aportacion a los mismos de fondos publicos.

Todo este bloque normativo ha hecho que el Tribunal
Supremo, en Sentencias de 15 de junio de 1989, 23 de

abril de 1991, 17 de febrero y 25 de marzo de 1992, 25 de
marzo de 1993 y 7 de marzo de 1995, haya declarado la
contravencion a los citados preceptos de las aportaciones
de fondos publicos a entidades de prevision social volun-
taria. Ademas, al constituir retribuciones indirectas sobre
los futuros derechos pasivos, ha declarado que se crea un
nuevo concepto retributivo, no contemplado expresa-
mente en el art. 23 de la Ley 30/1984.

Para concluir este bloque argumental, se aduce que la
entrada en vigor de la reforma de la disposicion final
segunda de la Ley 8/1987, llevada a cabo por la Ley 30/
1995, ha supuesto la derogacion de las disposiciones adi-
cionales de la Ley 11/1960, permitiendo la aportacion de
fondos publicos a planes y fondos de pensiones cuyos
beneficiarios sean empleados de los diferentes organis-
mos publicos. Esta nueva opcion legislativa alcanza a las
aportaciones realizadas desde la promulgacion de la Ley
8/1987, convalidando asi las que habian sido anuladas por
las resoluciones judiciales mencionadas con anteriori-
dad.

c) Entiende el 6rgano judicial que el precepto legal
cuestionado es contrario al art. 117.3 CE porque vulnera el
principio constitucional de reserva de jurisdiccion. Este
reproche se dirige especificamente contra el efecto retro-
activo de la norma y la convalidacién que conlleva de las
actuaciones anuladas por losTribunales ordinarios.

En desarrollo de esta idea se hace referencia a las limi-
taciones del poder legislativo en nuestro texto constitu-
cional, que solo le atribuye el ejercicio de las potestades
del art. 66.2 CE, en tanto reserva al poder judicial el ejerci-
cio de la potestad jurisdiccional, en los términos del
art. 117.3 CE. Se anade que cuando el constituyente ha
querido que una concreta funcion, que en principio
corresponderia al poder judicial, la ejerza el legislativo,
asi lo ha precisado, como sucede con la exigencia de
autorizacion de la Camara para el enjuiciamiento de Dipu-
tados o Senadores (art. 71.2 CE), o la reserva de iniciativa
del Congreso para exigir responsabilidad criminal al Pre-
sidente del Gobierno, por traiciéon o por cualquier delito
contra la seguridad del Estado (art. 102.2 CE).

A juicio del érgano jurisdiccional, el principio de sepa-
racion de poderes obliga a que el legislativo se cina en el
ejercicio de sus competencias a las constitucionalmente
tasadas, sin inmiscuirse en las funciones de otros pode-
res del Estado, como es el judicial. Respecto de este
ultimo, se subraya la exclusividad de la funcién jurisdic-
cional tanto frente al ejecutivo como frente al legislativo.
De tal modo que cuando el legislador se inmiscuye en
funciones judiciales, y lo hace mediante la articulacién de
dos modos o férmulas yuxtapuestas, la aprobacién de
una norma interpretativa y la convalidacién de actuacio-
nes administrativas anteriores, otorgando efectos retro-
activos a la disposicion aprobada, estd invadiendo la
esfera constitucionalmente reservada al poder judicial.

En este caso, los Tribunales ordinarios habian venido
declarando la disconformidad a Derecho de las aportacio-
nes de fondos publicos a entidades de prevision social
complementarios de la Seguridad Social. Pues bien, en el
curso de la tramitaciéon de la Ley 30/1995, se presento la
enmienda nim. 142, del Grupo Parlamentario de Senado-
res Nacionalistas Vascos, con la que, al otorgarse efectos
retroactivos a la nueva regulacién de la materia que nos
ocupa, se trataba de imponer una determinada interpreta-
cion de la norma. Con ello, el legislador se atribuye una
funcion que no le corresponde, cual es la de interpretar
una norma juridica con las consecuencias que ello aca-
rrea tanto para las causas ya finalizadas como para las
pendientes de tramitacion. El érgano judicial promotor de
la cuestion entiende aplicable a este caso la doctrina esta-
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blecida en la STC 76/1983, de 5 de agosto, conforme a la
cual «el legislador ordinario no puede dictar normas
meramente interpretativas cuyo exclusivo objeto sea pre-
cisar el Unico sentido, entre los varios posibles, que deba
atribuirse a un determinado concepto o precepto de la
Constitucién, pues, al reducir las distintas posibilidades o
alternativas del texto constitucional a una sola, completa
de hecho la obra del poder constituyente y se situa funcio-
nalmente en su mismo plano, cruzando al hacerlo la linea
divisoria entre el poder constituyente y los poderes cons-
tituidos» [RJ 4 c)], puesto que (sigue diciendo el 6rgano
judicial promotor) «mutatis mutandis, en igual sentido
cabria decir de las normas interpretativas del Poder Legis-
lativo, pues cuando la interpretacion ya ha sido realizada
por el Poder Judicial, se coloca por encima de él, ejer-
ciendo sus competencias».

También la convalidaciéon de actuaciones anuladas
por los Tribunales representa el ejercicio de funciones
jurisdiccionales, puesto que afecta al respeto a la institu-
cion de la cosa juzgada y al cumplimiento de las senten-
cias y resoluciones judiciales firmes. Ciertamente, el
mecanismo de la convalidacion legislativa no tiene por
qué ser intrinsecamente contrario a la Constitucion —es
evidente que puede servir para subsanar actuaciones
erroneas u omisiones-, pero siempre y cuando no enmas-
care la injerencia en el ejercicio de potestades privativa-
mente atribuidas a otros poderes del Estado o se vulneren
otros preceptos constitucionales.

d) En la medida en que la norma cuestionada des-
pliega su eficacia «desde su promulgacién», que tuvo
lugar el 8 de junio de 1987, entiende el érgano judicial que
puede vulnerar los principios de legalidad, anualidad y
universalidad presupuestaria del art. 134.2 CE. En espe-
cial porque se convalidan los gastos —cualquiera que haya
sido la forma en que se hubieran hecho-que la Adminis-
tracion ha efectuado a favor de los planes de pensiones,
sin respetar dichos principios presupuestarios de control
del gasto publico.

La STC 237/1992, de 15 de diciembre, establecio que la
naturaleza de estas prestaciones (aportaciones de fondos
publicos a entidades o sistemas de prevision social distin-
tos o complementarios de la Seguridad Social) refleja no
s6lo su vinculacién con la politica de personal, sino tam-
bién su eventual y casi segura incidencia en el aumento
del gasto publico. Siendo ello asi, la prevision del
art. 134.2 CE obliga a que todo gasto publico se incluya
en los presupuestos generales, al tiempo que el principio
de legalidad del art. 133.4 CE impone que sélo sea posible
contraer obligaciones financieras y realizar gastos de
acuerdo con las leyes.

Por ello, si con anterioridad a la entrada en vigor de la
disposicion final segunda de la Ley 8/1987, en la redaccidn
dada a la misma por la Ley 30/1995, la aportacion por las
distintas Administraciones publicas de fondos publicos a
sistemas distintos o complementarios de pensiones de la
Seguridad Social estaba prohibida por el entramado nor-
mativo al que se ha hecho referencia, la norma cuestio-
nada no sélo contraria el principio de legalidad presu-
puestaria, dado que, en el momento de su materializacion,
el gasto no tenia cobertura legal, sino también el principio
de anualidad, pues con ello se pretende sanar un gasto
ejecutado anos antes. Principios todos ellos sin los cua-
les, como reconoce el Tribunal Constitucional en la Sen-
tencia antes mencionada, seria imposible una necesaria
coordinacion presupuestaria.

e) Sostiene asimismo el 6rgano judicial promotor de
la cuestion que el precepto legal puede vulnerar el art. 14
CE al establecer una desigualdad retributiva entre distin-
tos funcionarios, sin motivacion ni justificacion razonable,

por el solo hecho de que la Administracion constituya el
fondo y los funcionarios se afilien a él, en detrimento de
las Administraciones y funcionarios que no actuen asi.

La doctrina jurisprudencial establecida por el Tribunal
Supremo en las resoluciones antes citadas hace hincapié
en gque las aportaciones a un sistema complementario de
pensiones representan, para el funcionario beneficiario,
una retribucién indirecta que repercute en sus futuros
derechos pasivos. Se crea asi un nuevo concepto retribu-
tivo no contemplado en el art. 23 de la Ley 30/1984.

Al ser estas aportaciones verdaderas retribuciones,
resulta de aplicaciéon la STC 161/1991, de 18 de julio, con-
forme a la cual, cuando el empleador es una Administra-
cién publica, en las relaciones con su personal rige el
principio de que ante supuestos de hecho idénticos cual-
quier diferencia de trato retributivo ha de estar objetiva-
mente justificada, pues de lo contrario seria discriminato-
rio y, en consecuencia, lesivo del derecho a la igualdad
consagrado en el art. 14 CE. Es por ello que sélo puede
tomarse en consideracion para calibrar la legitimidad de
la diferencia de trato en materia retributiva el trabajo efec-
tivamente realizado y la concurrencia en él de circunstan-
cias objetivamente acreditadas.

Si bien las aportaciones de las Administraciones
publicas, en desarrollo de lo previsto en el art. 41 CE, al
régimen obligatorio de la Seguridad Social, estan no sélo
garantizadas sino expresamente tasadas y previstas, este
mismo articulo determina que la asistencia y prestaciones
complementarias sean libres. Esta voluntariedad supone
que la Administracién podria obrar sin mas sujecién que
la propia liberalidad en la fijacion de sus gastos. Lo que
no hace, en opinién del 6rgano judicial, sino reforzar la
impresién de que el precepto legal cuestionado propende
a la discriminacion.

Se trata, por tanto, de una discriminacién en la ley, en
la que el trato discriminatorio se da entre funcionarios de
distintas Administraciones, que son los términos idoneos
de comparacién. Sin que sea posible, por otra parte,
entender que la igualdad de retribuciones se garantizaria
atendiendo al conjunto de las mismas, donde se incluiria
también la prevision complementaria, pues como antes
se dijo, la libertad con que constitucionalmente estan pre-
vistas las prestaciones complementarias impide ponerles
limites.

Este trato discriminatorio se produce no sélo desde la
entrada en vigor de la Ley 30/1995, sino que, en virtud del
efecto retroactivo de la norma, se proyecta hacia el
pasado, alcanzando a los haberes percibidos por los fun-
cionarios que presten servicios en Administraciones que
hayan constituido planes y fondos de pensiones.

f) Por ultimo, el 6rgano judicial promotor de la cues-
tion senala que el precepto legal puede vulnerar el princi-
pio de reserva de ley que para la regulacién del estatuto
de la funcién publica recoge el art. 103.3 CE. Al respecto,
se senala que el precepto cuestionado deslegaliza la regu-
lacion de la materia, impidiendo el mantenimiento de los
principios de igualdad, solidaridad y coordinacién presu-
puestaria, que constituyen materia basica (art. 149.1.18
CE) en la configuracion del mencionado estatuto de la
funcién publica.

En la ya citada STC 237/1992 se dice, respecto de este
tipo de prestaciones complementarias, que por su natura-
leza son un componente de la relacién juridica correspon-
diente y, en cuanto tales, entran de lleno en el régimen
estatutario de los funcionarios al servicio de las Adminis-
traciones publicas, cuyas bases deben ser establecidas
por el Estado (art. 149.1.18 CE).

Con independencia del reproche que, desde la pers-
pectiva de la buena técnica normativa, debe merecer el
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hecho de que un aspecto fundamental del estatuto de los
funcionarios publicos se incorpore como disposicion adi-
cional a una ley sobre seguros privados, lo importante es
senalar que con ella se desapodera al Parlamento. Con-
cretamente, se impide a éste el mantenimiento de los
principios basicos senalados en el art. 103.3 CE. En desa-
rrollo de esta idea se apunta que «si con la norma cuestio-
nada se permite a las Administraciones publicas de forma
libre la aportacion de fondos publicos a sistemas de pre-
vision social complementarios, aportaciones que. consti-
tuyen una suerte de retribucién para los funcionarios, la
falta absoluta de fijacion de limites, controles y regula-
cion, incluso la ausencia de determinacion de los fines y
objetivos que con ella se pretenden y fundadamente la
omisién de la relacion que estas aportaciones tienen con
la regulacién legal de las retribuciones ordinarias para los
funcionarios, hace que la Ley se haya desapoderado de la
competencia que la Constitucién le impone, dejando un
vacio normativo que no sélo impide el cumplimiento del
principio de igualdad (como ya quedd dicho) y su comple-
mentario de solidaridad, sino que también hace inope-
rante la posibilidad del control del gasto de personal, que
como competencia basica en objetivos de politica econo-
mica general tiene el Estado, a través del principio de
coordinacion presupuestaria (RJ 5 de la STC 327/92)».

4. Mediante providencia de 13 de enero de 1998 la
Seccion Segunda de este Tribunal acordé admitir a tra-
mite la presente cuestion de inconstitucionalidad; dar
traslado de las actuaciones recibidas, conforme establece
el art. 372 LOTC, al Congreso de los Diputados y al
Senado, por conducto de sus Presidentes, al Gobierno,
por conducto del Ministerio de Justicia y al Fiscal General
del Estado, al objeto de que en el plazo comun e improrro-
gable de diez dias pudieran personarse en el proceso y
formular las alegaciones que estimasen pertinentes v,
finalmente, publicar la incoacién de la cuestidon en el
«Boletin Oficial del Estado», publicacion que se llevd a
efecto en el «Boletin Oficial del Estado» num. 20, de 23 de
enero de 1998.

5. El 2 de febrero de 1998 se registr6 en este Tribunal
Constitucional escrito del Presidente del Senado fechado
el 28 de enero de 1998, donde se interesaba que se tuviera
por personada dicha Camara en este proceso y por ofre-
cida su colaboracién a los efectos del art. 88.1 LOTC.

Por escrito presentado el 9 de febrero de 1998 el Presi-
dente del Congreso de los Diputados comunico que la
Mesa de la Camara habia acordado, en la reunion cele-
brada el dia 3 anterior, no personarse ni formular alega-
ciones en el presente proceso constitucional, poniendo a
disposicion del Tribunal las actuaciones de la Camara que
pueda precisar.

6. El Abogado del Estado, en el ejercicio de las fun-
ciones que legalmente le corresponden, presentd su
escrito de alegaciones el 5 de febrero de 1998. En dicho
escrito se postula la desestimaciéon de la presente cues-
tion de inconstitucionalidad por las razones que seguida-
mente se exponen:

a) En primer lugar, se procede a la delimitacion del
objeto de la cuestion de inconstitucionalidad. A este res-
pecto se apunta que el examen de constitucionalidad ha
de limitarse, en virtud de lo dispuesto en los arts. 163 CE
y 35 LOTC, al contraste del inciso «desde su promulga-
cion» de la norma cuestionada con los arts. 117.3 y 134.2
CE vy al contraste del inciso que habilita expresamente
para aportar fondos publicos con los arts. 14 y 103.3 CE.

A la vista de esta delimitacion, el Abogado del Estado
sugiere que puede plantearse la admisibilidad de la cues-

tion en relacion con el segundo de los incisos menciona-
dos, en la medida en que el 6rgano judicial plantea en
realidad la constitucionalidad de la redaccién originaria
de la disposicion final de la Ley de Planes y Fondos de
Pensiones. El asunto sobre el que debe pronunciarse el
6rgano judicial es la conformidad a Derecho del Acuerdo
de la Diputaciéon Foral de Vizcaya de 8 de septiembre de
1992, momento en el que no se habia aprobado todavia la
Ley 30/1995 y en el que regian las previsiones de la Ley
8/1987 en su redaccion originaria. Si se cotejan ambas
redacciones se advierte que no existen innovaciones en
su contenido, por lo que, en realidad, las dudas sobre su
constitucionalidad fundadas en los arts. 14 y 103.3 CE
deberian imputarse al texto primitivo, que ha sido expre-
samente excluido de la cuestion, segun se afirma en el
fundamento segundo del Auto de planteamiento. Por lo
tanto, la cuestion deberia inadmitirse en relacion con el
mencionado inciso, pues de lo contrario no se respetaria
el juicio de relevancia exigido por el art. 35 LOTC.

b) Tras una pormenorizada exposicion del trata-
miento legislativo de las aportaciones de fondos publicos
alos planes y fondos de pensiones, el Abogado del Estado
pasa a defender la conformidad del precepto cuestionado
con el art. 117.3 CE.

El 6rgano judicial promotor de la cuestion ha apun-
tado la vulneracién de la «reserva de jurisdiccion» consti-
tucionalmente reconocida a Jueces y Tribunales. En la
doctrina de este Tribunal dicha reserva presenta un doble
contenido. De una parte, hace referencia a la actividad de
seleccion de la norma y su interpretacion, asi como la
subsuncién en ella del supuesto de hecho (STC 69/1996).
De otra, incluye la ejecucion de las resoluciones judiciales
firmes, como parte integrante del derecho a la tutela judi-
cial efectiva (STC 107/1992).

Recuerda el Abogado del Estado que, segun el criterio
del 6rgano judicial promotor de la cuestion, no es consti-
tucionalmente admisible la existencia de leyes interpreta-
tivas en la medida en que este caracter, unido a la eficacia
retroactiva de la disposicion, interfiere en la funcién juris-
diccional tanto al juzgar casos nuevos como al ejecutar
las sentencias anulatorias de actuaciones administrativas
que han ganado firmeza.

Sin embargo, el Abogado del Estado sostiene, en pri-
mer lugar, que la nueva redaccién del precepto legal cues-
tionado no pretende innovar, sino sélo, dentro de las
facultades que legitimamente corresponden al legislador,
interpretar la norma de manera auténtica para fortalecer
la seguridad juridica y evitar asi cualquier género de con-
fusion en su aplicacion. La literalidad de la expresion
«promover» usada en el texto primitivo puede licitamente
implicar la realizacion de aportaciones de fondos publicos
a los planes y fondos de pensiones. Asi, los apartados
primero y segundo del art. 3 de la Ley 8/1987 atribuyen la
condicion de «promotor» de un plan a «cualquier entidad,
corporacion, sociedad, empresa, asociacion, sindicato o
colectivo de cualquier clase que inste a su creacion o par-
ticipe en su desenvolvimiento». Por su parte, en el art. 8.3
se precisa que las aportaciones o contribuciones a los
planes de pensiones pueden hacerse por el promotor y
por los participes, en los casos y formas que se establez-
can en el propio plan. Consecuentemente, puede soste-
nerse que la nueva redaccion sblo pretende interpretar
sin innovar el ordenamiento ni afectar a la funcién juris-
diccional, como tampoco convalida actuaciones anula-
das.

Discrepa igualmente el Abogado del Estado de la tesis
defendida en el Auto de planteamiento, conforme a la
cual las leyes interpretativas son en si mismas inconstitu-
cionales. Por una parte, el ejemplo propuesto, la STC 76/
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1983, no es de aplicacion puesto que en él no se declaré la
inconstitucionalidad de una norma porque el legislador
vulnerase el principio de reserva de jurisdiccién, sino por-
que el poder constituido asumia, al legislar, funciones
exclusivas del poder constituyente. Por otra, se apunta
que frente al ilimitado arbitrio jurisdiccional que late en el
Auto de planteamiento, es preciso subrayar el someti-
miento de los Jueces yTribunales al imperio de la ley, que
también figura en el texto constitucional (art. 117.1 CE).

Insiste el Abogado del Estado en que el precepto cues-
tionado trata de garantizar la seguridad juridica, sin que
incurra en arbitrariedad. Asi sucederia si persiguiera
como Unica finalidad privar a los jueces del arbitrio nece-
sario para conocer de un determinado caso o si el legisla-
dor se hubiera extralimitado en su «interpretacion», hasta
el punto de modificar en realidad el sentido de la norma
interpretada. Por el contrario, en este caso, la nueva
redaccion responde a un fin aclaratorio y se dicta en el
legitimo ejercicio de las competencias que corresponden
al legislador estatal. El mandato normativo no se proyecta
sobre ningun litigio concreto ni pendiente, ni tan siquiera
sobre alguno ya resuelto, como tampoco convalida actua-
cion administrativa alguna.

A mayor abundamiento, apunta el Abogado del
Estado que con la nueva redaccion es perfectamente posi-
ble mantener otras interpretaciones distintas de la que él
mismo sugiere. Concretamente, reconoce que puede sos-
tenerse que las entidades locales no estan facultadas para
aportar fondos publicos a los planes y fondos de pensio-
nes porque la remision a la legislacién especifica que se
contiene en el art. 63 de la Ley 33/1987 se entienda hecha
al Real Decreto 480/1993, de 2 de abril, de integracién en
el régimen general de la Seguridad Social de los funcio-
narios de la Administracion local, que excepciona de la
derogacion de la Ley 11/1960, de 12 de mayo, su disposi-
cion adicional cuarta, donde se contiene la prohibicion de
aportaciones.

En todo caso, si se apreciara un caracter realmente
innovador de la norma, de aplicacion retroactiva como
consecuencia del inciso «desde su promulgaciéon», no por
ello habria de tacharse de inconstitucional. Como el Tribu-
nal Constitucional ha declarado en multiples ocasiones
(por todas, STC 173/1996), «el limite expreso de la retroac-
tividad in peius de las leyes que el art. 9.3 de la Norma
suprema garantiza no es general, sino que esta referido
exclusivamente a las leyes ex post facto sancionadoras o
restrictivas de derechos individuales», categorias en las
que no puede incluirse la ahora cuestionada.

c) Con respecto a la posible vulneracion del art. 134.2
CE, comienza el Abogado del Estado dando por reprodu-
cida su respuesta al pretendido caracter retroactivo e inno-
vador de la norma. A ello anade que, en este supuesto,
mas que el juego de la retroactividad de la norma, lo que la
Sala plantea es la prevalencia de su propio criterio interpre-
tativo, con exclusion de la licitud de cualquier otro.

También rechaza, por la vinculacién propia de una
cuestion de inconstitucionalidad con el supuesto que le
da origen, la alusion a la Ley de presupuestos generales
del Estado. Concretamente, hace hincapié en que el
recurso contencioso-administrativo se dirige contra una
resolucion de la Diputacion Foral de Vizcaya, organismo
que no precisa de ese instrumento normativo para la
aprobacion de sus presupuestos.

Finalmente, sostiene que la norma no convalida retro-
activamente los gastos que hayan realizado las entidades
publicas mediante aportaciones a los fondos de pensio-
nes. La habilitacion legal que proporcionan tanto la Ley
de planes y fondos de pensiones en sus sucesivas redac-
ciones como la Ley 33/1987 nada dice sobre el necesario

respeto de las Administraciones publicas a los principios
presupuestarios expresamente consignados en el texto
constitucional o en normas que integran el bloque de la
constitucionalidad, como la Ley Organica de financiacion
de las Comunidades Auténomas o la Ley reguladora de
las haciendas locales, segun el tipo de Administracién de
que se trate. La norma cuestionada no contiene ninguna
prevision de ingresos o gastos, por lo que dificilmente
puede colisionar con el art. 134.2 CE.

d) Antes de responder a las alegaciones relativas a la
vulneracion de los arts. 14 y 103.3 CE, el Abogado del
Estado avanza dos consideraciones comunes a ambos
motivos de inconstitucionalidad.

En primer lugar, insiste en que no concurre el necesa-
rio juicio de relevancia puesto que la norma no innova
nada, sino que se limita a interpretar auténticamente
unos preceptos ya existentes sin variar su contenido, dic-
tados en 1987 y aplicables al caso. Sin embargo, como
quiera que tales preceptos han sido expresamente exclui-
dos del planteamiento de la cuestidon de inconstitucionali-
dad, debe concluirse que no se ha realizado adecuada-
mente el juicio de relevancia.

En segundo lugar, el Abogado del Estado analiza la
naturaleza juridica de las aportaciones de las Administra-
ciones publicas a los planes y fondos de pensiones. A este
respecto, y haciendo uso de los materiales normativos y
jurisprudenciales que considera pertinentes, concluye
aceptando que «a los solos efectos del contraste con el
principio de igualdad y de legalidad de la regulacion de la
funcion publica, las aportaciones publicas a los planes y
fondos de pensiones, aunque no lo sean estrictamente,
puedan asimilarse a las retribuciones y salarios».

e) Partiendo de estos presupuestos, rechaza que
exista contradicciéon alguna con el art. 14 CE. En este sen-
tido, senala que debe descartarse la aplicacion del princi-
pio de igualdad a las Administraciones publicas, pues tal
y como senala la STC 16/1996, el derecho fundamental a
la no discriminacion amparado por el art. 14 CE «se refiere
a los espanoles y no es de aplicacion a las personas juri-
dico-publicas en cuanto tales». Por consiguiente, el tnico
término de comparacién valido son los propios funciona-
rios. Respecto de éstos, sostiene el Abogado del Estado
que la norma no incurre en ningun tipo de discriminacion
de personas que se encuentren en igualdad de situacio-
nes en cuanto a nadie excluye de su aplicacion, que es, en
principio, universal para todo su dmbito subjetivo, consti-
tuido por el personal al servicio de todas las Administra-
ciones publicas.

Por otra parte, y en relacién con la aplicacion del prin-
cipio de igualdad, recuerda el Abogado del Estado que
este Tribunal se ha pronunciado acerca del dmbito del
régimen obligatorio de prevision social, constituido por la
Seguridad Social, donde la proteccion al trabajador ha de
ser, por mandato constitucional, mas intensa, pero donde
también ha admitido tratos diferentes. Concretamente, en
la STC 38/1995, de 13 de febrero, se apunta que «no cabe
comparar aisladamente el marco juridico de prestaciones
de distintos Regimenes, olvidando otros aspectos propios
de las caracteristicas contributivas de algunas institucio-
nes y su coexistencia normativa con rasgos de tipo asis-
tencial. Asi, no hay que olvidar que nos venimos refi-
riendo a los requisitos para una prestaciéon de incapacidad
permanente en su modalidad contributiva, tal como ha
quedado configurado todo el Sistema tras la Ley 26/1990,
de 20 de diciembre, de prestaciones no contributivas, al
introducir éstas y, justamente, la de invalidez permanente
en su modalidad no contributiva, cuyo devengo puede
corresponder a la actora y respecto de la cual ninguna
exigencia de cotizacion previa existe» (FJ 2), ahadiéndose
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mas adelante que «los arts. 41 y 50 de la CE no constrinen
al establecimiento de un uUnico sistema prestacional fun-
dado en principios idénticos, ni a la regulacion de unos
mismos requisitos o la prevision de iguales circunstan-
cias determinantes del nacimiento del derecho (STC 114/
1987). La identidad en el nivel de proteccién de todos los
ciudadanos podra ser algo deseable desde el punto de
vista social, pero cuando las prestaciones derivan de dis-
tintos sistemas o regimenes, cada uno con su propia nor-
mativa, no constituye un imperativo juridico (SSTC 103/
1984 y 27/1988)».

La aplicacion de estos principios es constante en la
doctrina de este Tribunal en materia retributiva, como
ilustra el ATC 317/1996, de 29 de octubre, donde se
subraya que «este Tribunal ha venido sosteniendo, desde
la STC 7/1984, que la igualdad o desigualdad entre estruc-
turas que son creacion del Derecho, cuales son los Cuer-
pos y categorias funcionariales caso de existir, son resul-
tado de la definicion que aquél haga de ellas, esto es, de
su configuracion juridica, que puede quedar delimitada
por la presencia de muy diversos factores. De manera que
la simple constatacion de la diferencia retributiva entre
los Cuerpos o categorias de funcionarios no puede justifi-
car, sin necesidad de ulteriores razonamientos, una pre-
tendida equiparacion de retribuciones en sede constitu-
cional basada en exigencias derivadas del derecho
fundamental a la igualdad ex art. 14 de la CE, ni tal equi-
paracion puede fundarse exclusivamente en la identidad
de titulacion requerida para el ingreso en los mismos o en
la identidad o similitud de las funciones que corresponde
desempenar a sus integrantes o en circunstancias de
hecho semejantes (SSTC 7/1984, 68/1989, 77/1990, 48/
1992, 236 y 237/1994 y 9/1995). No hay norma alguna, ni
siquiera el citado art. 14 de la CE, en virtud de la cual todas
las categorias de funcionarios con igual titulacién o fun-
cion hayan de tener asignada una misma retribucion,
porque la unidad de titulo o la igualdad de funcion, por si
solas, no aseguran la identidad de circunstancias que el
Legislador o la Administracion pueden tomar en conside-
racion quienes, por el contrario, pueden ponderar otros
criterios objetivos de organizacion (SSTC 99/1984 y 48/
1992). La discriminacion, de existir, Unicamente derivara
de la aplicaciéon por el Legislador o la Administracion de
criterios de diferenciacion no objetivos ni generales, dis-
frutando, ademas, de un amplio margen de actuacién a la
hora de consolidar, modificar o completar sus estructuras
y de configurar o concretar organizativamente el status
del personal a su servicio (SSTC 50/1986, 57/1990, 294/
1993 y 9/1995)» (FJ 3).

Frente a esta doctrina, el Auto de planteamiento de la
presente cuestién pone el énfasis en la STC 161/1990,
donde se reconocio la existencia de discriminacion por el
diferente régimen retributivo aplicable a personas que
realizaban el mismo trabajo. Sin embargo, la disposicién
final segunda de la Ley de Planes y Fondos de Pensiones
no es equiparable a ese supuesto, pues no produce por si
sola discriminaciéon alguna. En ella sélo hallamos una
habilitacion para completar el sistema de prevision social
de los funcionarios y personal al servicio de las Adminis-
traciones publicas mediante unas aportaciones que, con
su naturaleza asimilada a las retribuciones, deberan ajus-
tarse a los principios constitucionales y legales en su eje-
cucion. Ademas, la licitud de la promocién de estas apor-
taciones voluntarias (arts. 41 CE y 1.2 de la Ley 8/1987) se
encuentra amparada en la negociacion colectiva y partici-
pacion en la determinacién de las condiciones de trabajo
prevista en la Ley 9/1987, de 12 de junio.

Los efectos que la Sala teme (la desigualdad de trato
entre funcionarios en iguales circunstancias) no son, por

tanto, imputables a la norma y, ademads, no suponen en si
mismos vulneracién del principio de sujecion de la Admi-
nistracion a la ley. La aplicacion de la habilitacién objeto
de analisis esta condicionada al respeto al resto de las
normas del ordenamiento que inciden en la materia, lo
que, en Ultima instancia, determinara su legalidad en el
caso concreto.

f) Concluye su escrito el Abogado del Estado expo-
niendo las razones por las que entiende que la disposi-
cidon cuestionada no es contraria al art. 103.3 CE. Un
motivo que, segun indica el Abogado del Estado, presenta
una doble dimensidn en la argumentacion desplegada en
el Auto de planteamiento.

Por una parte, «desde la perspectiva de los principios
constitucionales del estatuto de la funcién publica, cuya
normativa basica corresponde al Estado segun lo dis-
puesto en el art. 149.1.18 CE, se plantea el debido respeto a
la reserva de ley en los términos que expresaron funda-
mentalmente las SSTC 99/87 y 178/89». A este respecto, la
Sala viene a entender que la habilitacion contenida en la
disposicion cuestionada puede permitir el abuso de la
potestad reglamentaria y ejecutiva de las Administraciones
publicas, invadiendo aspectos del régimen retributivo de
los funcionarios reservados constitucionalmente a la ley.

Por otra parte, cuando la Sala alude a la igualdad, soli-
daridad y coordinacion presupuestaria, «se esta refiriendo
en realidad a la competencia del Estado sobre las bases y
coordinacion de la planificacion general de la actividad
econdmica prevista en el articulo 149.1.13, en la medida
en que la generalidad de la norma puede implicar el
incumplimiento de las limitaciones en el gasto publico y
en concreto de los limites a los incrementos retributivos
que se deducen del ejercicio de tal competencia».

Comenzando por este segundo aspecto, el Abogado
del Estado hace hincapié en que las sucesivas leyes de
presupuestos generales del Estado han venido fijando
unos limites anuales al crecimiento de las retribuciones
integras en el sector publico. Dichas limitaciones vinculan
a las Administraciones publicas también cuando hacen
uso de la habilitacién contenida en la disposicion final
segunda de la Ley 8/1987. En apoyo de su tesis, el Abo-
gado del Estado invoca expresamente la doctrina conte-
nida en la STC 237/1992, de 15 de diciembre, FRJJ 3y 4, asi
como en la STC 96/1990, de 24 de mayo, FJ 3.

Por lo que se refiere al primer aspecto, senala el Abo-
gado del Estado que desde la perspectiva de la vertiente
estrictamente retributiva se plantea el respeto al principio
de legalidad, conforme a la doctrina de este Tribunal
Constitucional. Al respecto, subraya el indudable caracter
basico de la nueva redaccién de la disposicion final
segunda de la Ley 8/1987, con lo que se garantiza ya el
respeto al rango de la norma exigido por el art. 103.3 CE.
Ademas, sostiene que el incremento retributivo, con el
que a estos efectos se asimila la aportacion de fondos
publicos a los planes de pensiones, esta sometido a los
controles que la legislacion aplicable a cada Administra-
cidn recoge para determinar o modificar las condiciones
de trabajo del personal a su servicio. En particular, tales
aportaciones estan condicionadas al cumplimiento de las
condiciones especificas de la Ley de Planes y Fondos de
Pensiones y a las que en cada Administracién publica
rijan el sistema retributivo de su personal.

Dicho de otro modo, las habilitaciones contenidas
tanto en el art. 63.2 de la Ley 33/1987, de presupuestos
generales del Estado para 1988, como en la propia dispo-
sicion final segunda de la Ley de planes y fondos de pen-
siones, no permiten concluir que el legislador haya pre-
tendido eximir las aportaciones de las Administraciones
publicas a los planes de pensiones de las previsiones con-
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tenidas en la normativa administrativa y presupuestaria
aplicable. Por el contrario, representan una evolucién en
cuanto al régimen legal aplicable a dichas aportaciones,
que era sumamente restrictivo en la Ley 46/1985, de 27
de diciembre, de presupuestos generales del Estado
para 1986, se flexibilizo en la Ley 21/1986, de 23 de
diciembre, aprobatoria de los presupuestos generales del
Estado para 1987 y volvié a ampliarse en las Leyes 8/1987
y 33/1987. Pero dicha flexibilizacion no llega a eximir del
cumplimiento de las normas legales sobre procedimiento
de tramitacion de las modificaciones retributivas y sobre
limite maximo al incremento de la masa salarial del per-
sonal al servicio de las Administraciones publicas.

En conclusion, sostiene el Abogado del Estado que las
Administraciones, organismos y entidades publicas
podran promover planes de pensiones y hacer aportacio-
nes a los mismos, de acuerdo con el art. 63.2 de la Ley
33/1987 y la disposicion final que nos ocupa, «pero siem-
pre observando, en las decisiones que al respecto adop-
ten, el conjunto de preceptos presupuestarios y procedi-
mentales vigentes en la materia, cuya aplicacion al caso
es ineludible, de acuerdo con una interpretacion del con-
junto del ordenamiento juridico». De lo contrario, como
establecen las sucesivas Leyes de presupuestos genera-
les del Estado, serdn nulos de pleno derecho los acuerdos
adoptados en esta materia con omisién de las normas y
trdmites en cada caso aplicables, asi como los pactos que
impliquen crecimientos salariales para ejercicios sucesi-
vos contrarios a lo que determinen las Leyes de Presu-
puestos.

7. El Fiscal General del Estado, en el escrito de alega-
ciones que presentd el 10 de febrero de 1998, postula
igualmente la desestimacion de la cuestion de inconstitu-
cionalidad.

Comienza senalando que la eficacia retroactiva de la
reforma de la disposicion final segunda de la Ley 8/1987,
llevada a cabo por la Ley 30/1995, «no resulta evidente» si
se atiende a la interpretacion sistematica de las funciones
que se atribuyen a los promotores de los planes de pen-
siones en la primera de dichas leyes. Unas funciones que
no se limitan a la simple promocién del plan, sino que
incluyen la realizacion de aportaciones. Consecuente-
mente, la reforma de la norma parece responder al deseo
de perfilar con claridad el alcance de un precepto que
habia generado una importante litigiosidad, especial-
mente al no derogar expresamente otras normas que
prohibian esa financiaciéon de los fondos.

Aun cuando se admitiera la eficacia retroactiva de la
norma, ello tampoco implicaria que vulnerara el art. 117.3
CE. Cualquiera que fuese la intencién del legislador, dicha
norma no cumple sélo una funcién interpretativa, sino de
eficacia general. Por otra parte, el hecho de que pueda
producir efectos sobre resoluciones judiciales, incluso
firmes, no representa una intromisién en las funciones
reservadas a los érganos jurisdiccionales en el art. 117.3
CE puesto que «a los Jueces y Tribunales corresponde
resolver las cuestiones ante ellos planteadas conforme a
la legislacion vigente en el momento, incluso aplicando
en determinados casos normas con eficacia retroactiva; si
tenemos en cuenta la primacia de la ley y el sometimiento
a la misma de todos los poderes publicos (articulos 9.1
y 3 vy, para los jueces, art. 117.1), ello se traduce en la
ausencia de intromisién del Poder legislativo en las fun-
ciones jurisdiccionales».

La segunda contradiccidon constitucional alegada,
anudada a la retroactividad de la norma, se refiere a los
principios de legalidad, anualidad y universalidad en
materia presupuestaria, ademas del control de dicha acti-
vidad. Lo cierto es, sin embargo, que nada se aduce

acerca de que las provisiones no hayan sido realmente
presupuestadas, por lo que el Fiscal General se limita a
poner de manifiesto que la norma no vulnera el principio
de legalidad presupuestaria.Y ello porque la Ley regula-
dora de las haciendas locales regula detalladamente los
ingresos de las haciendas locales, pero no los gastos,
estableciendo los mecanismos de elaboracién y aproba-
cion de los presupuestos (titulo V1), asi como su ejecucion
y liquidacién. Desde esta perspectiva, existe cobertura
legal: la apreciacion que se hace en el Auto de plantea-
miento respecto de la autorizacion legal para efectuar
aportaciones a los planes y fondos de pensiones es una
cuestion de estricta legalidad ordinaria, que en nada
afecta a las exigencias constitucionales de los presupues-
tos publicos.

Rechaza a continuacion que exista contradiccion con
el art. 14 CE. En primer lugar, porque la propia Ley de pla-
nes y fondos de pensiones identifica, entre los principios
que rigen la vida de los planes, el de no discriminacion
[art. 5.1 a)]. Ademas, examinada la cuestion respecto de
cada Administracion individualmente considerada, hace
hincapié en que la posibilidad de que puedan integrarse
en el plan todos los servidores publicos que reunan las
condiciones legalmente previstas no supone trato discri-
minatorio, cualquiera que sea la naturaleza juridica de las
aportaciones, que remite, en todo caso, a los mecanismos
complementarios y, por tanto, voluntarios (art. 41.2 CE).
Por lo que se refiere a la hipotética comparacion entre
Administraciones publicas, el Fiscal General del Estado
sefhala que no son términos adecuados de comparacion
«ya que se trata de Entidades publicas con personalidad
independiente, lo que permite una autoorganizaciéon pro-
pia, que, unida a lo dicho en el apartado anterior, deter-
mina que deba negarse la violacién del articulo 14 de la
Constitucion».

Finalmente, segun el Fiscal, tampoco existe infraccion
del art. 103.3 CE ya que, aun admitiendo que dichas apor-
taciones publicas pudiesen tener caracter de retribucio-
nes indirectas para los funcionarios que voluntariamente
se integren en el correspondiente plan, ello tendra su
reflejo en la normativa tributaria. Pero la reserva de ley en
materia de estatuto de funcionarios permite que estos
aspectos complementarios puedan establecerse en otras
normas de igual rango, con lo que se respeta el principio
de legalidad.

8. Por providencia de 24 de mayo de 2005 se senald
para deliberacion y votacion de la presente Sentencia el
dia 26 de dicho mes y ano.

Il. Fundamentos juridicos

1. La presente cuestién de inconstitucionalidad ha
sido promovida por la Sala de lo Contencioso-Administra-
tivo (SeccionTercera) del Tribunal Superior de Justicia del
Pais Vasco y tiene por objeto la disposicion final segunda
de la Ley 8/1987, de 8 de junio, de planes y fondos de pen-
siones (en adelante, LPFP), en la redaccion dada por el
apartado vigésimo tercero de la disposicion adicional
undécima de la Ley 30/1995, de 8 de noviembre, de orde-
nacion y supervision de los seguros privados.

Segun se ha expuesto con mayor pormenor en los
antecedentes de esta resolucion, el mencionado 6rgano
judicial fundamenta las dudas de constitucionalidad del
precepto legal cuestionado en su colision con los arts. 14,
103.3, 117.3 y 134.2 CE. Ni el Abogado del Estado ni el Fis-
cal General del Estado participan de este parecer, postu-
lando ambos la desestimacion de esta cuestion de incons-
titucionalidad.
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2. Antes de abordar el analisis de los problemas de
fondo que se suscitan en el presente proceso constitucio-
nal es oportuno hacer mencion de la evolucion que la
literalidad del precepto cuestionado ha conocido desde
su redaccioén originaria hasta la actualidad.

Asi, la primitiva redaccion de la disposicion final
segunda LPFP era la siguiente: «los Organismos a los que
se refiere la Disposicién Adicional Cuadragésima octava
de la Ley 46/1985, de 27 de diciembre de Presupuestos
Generales del Estado para 1986, podran promover Planes
y Fondos de Pensiones en los términos previstos en la
presente Ley». Posteriormente, en el apartado 23 de la
disposicion adicional undécima de la Ley 30/1995, de 8 de
noviembre, de ordenacion y supervision de los seguros
privados, se introdujo la redaccién cuya constitucionali-
dad se cuestiona en este proceso:

«Los Organismos a los que se refiere la Disposicion
Adicional Cuadragésima octava de la Ley 46/1985, de 27
de diciembre de Presupuestos Generales del Estado para
1986, podran promover planes y fondos de pensiones y
realizar contribuciones a los mismos, en los términos pre-
vistos en la presente Ley y desde su promulgacion.»

En fecha mas reciente, la disposicién adicional quinta
de la Ley 44/2002, de 22 de noviembre, de medidas de
reforma del sistema financiero, dio nueva redaccion al
precepto:

«Prevision social complementaria del personal al ser-
vicio de administraciones, entidades y empresas publi-
cas.
Las Administraciones publicas, incluidas las Corpora-
ciones locales, las entidades, organismos de ellas depen-
dientes y empresas participadas por las mismas podran
promover planes de pensiones de empleo y realizar apor-
taciones a los mismos, asi como a contratos de seguro
colectivos, incluidos los formalizados por mutualidades
de prevision social empresarial, al amparo de la disposi-
cion adicional primera de esta Ley, con el fin de instru-
mentar los compromisos u obligaciones por pensiones
vinculados a las contingencias del articulo 8.6 de esta Ley
referidos a su personal funcionario o laboral o en relacion
de servicios regulada por normas administrativas estatu-
tarias.

Lo anterior se entendera sin perjuicio de la correspon-
diente habilitacién presupuestaria de que disponga cada
entidad o empresa, asi como de las posibles autorizacio-
nes previas a las que pudiesen estar sometidas tales apor-
taciones tanto de caracter normativo como administra-
tivo, para, en su caso, destinar recursos a la financiaciéon
e instrumentacién de la prevision social complementaria
del personal.

Las prestaciones abonadas a través de planes de pen-
siones o contratos de seguros colectivos, incluidos los
formalizados por mutualidades de prevision social empre-
sarial, conforme a la disposicién adicional primera de esta
Ley, no tendran la consideracién de pensiones publicas ni
se computaran a efectos de limitacion del senalamiento
inicial o fijacién de la cuantia maxima de las pensiones
publicas.»

Esta es, por otro lado, la redaccion que actualmente
recoge el vigente texto refundido de la Ley reguladora de
los planes y fondos de pensiones, aprobado por el Real
Decreto Legislativo 1/2002, de 29 de diciembre.

Para concluir, debemos advertir que la consignada
pérdida de vigencia del precepto legal cuestionado no
conlleva la pérdida de objeto de este proceso constitucio-
nal. A este respecto, hemos declarado reiteradamente
que «en las cuestiones de inconstitucionalidad los efectos

extintivos sobre el objeto del proceso como consecuencia
de la derogaciéon o modificacion de la norma cuestionada
vienen determinados por el hecho de que la norma cues-
tionada, tras esa derogacion o modificacion, no sélo
resulte aplicable en el proceso a quo sino también que de
su validez dependa la decision a adoptar en el mismo»
(por todas, STC 255/2004, de 23 de diciembre, FJ 2 y las
numerosas resoluciones alli citadas). Pues bien, resulta
indudable que, en este caso, el precepto legal cuestio-
nado es de aplicacion en el proceso contencioso-adminis-
trativo que ha originado la actual cuestion de inconstitu-
cionalidad y que de su validez dependera la decision a
adoptar por la Sala de lo Contencioso-Administrativo
(SeccionTercera) del Tribunal Superior de Justicia del Pais
Vasco, por lo que, conforme se ha apuntado con antela-
cion, forzoso es concluir que el presente proceso constitu-
cional no ha perdido su objeto.

3. Ateniéndonos a la sistematica seguida en el Auto
de planteamiento de esta cuestién de inconstitucionali-
dad, debemos abordar, para comenzar, la duda que se
suscita respecto de la conformidad del precepto legal
cuestionado con el art. 117.3 CE y al efecto debemos sena-
lar que la tacha de inconstitucionalidad que se imputa a la
disposicion final segunda LPFP, en la redaccion dada a la
misma por la Ley de ordenacién y supervision de los
seguros privados, se asienta sobre dos lineas argumenta-
les que no podemos compartir.

En primer lugar, postula la Sala de lo Contencioso-
Administrativo (Seccion Tercera) del Tribunal Superior de
Justicia del Pais Vasco la declaracion de inconstitucionali-
dad del precepto cuestionado por su naturaleza interpre-
tativa, contradiciéndose asi la doctrina establecida en la
STC 76/1983, de 5 de agosto. Siempre segun el parecer
expresado por este 6rgano judicial en el Auto de plantea-
miento de la presente cuestion de inconstitucionalidad,
dicha doctrina negaria al legislador la potestad de aprobar
normas interpretativas «cuando la interpretacién ya ha
sido realizada por el Poder Judicial, [pues] se coloca por
encima de él, ejerciendo sus competencias».

Sin embargo, no podemos compartir esta tesis, por-
que la doctrina constitucional sentada en la STC 76/1983
responde especificamente a «la necesidad de custodiar la
permanente distincion entre la objetivacién del poder
constituyente y la actuacion de los poderes constituidos»
(STC 15/2000, de 20 de enero, FJ 4). Por ello mismo hemos
alertado expresamente sobre la improcedencia de preten-
der aplicarla sin mas a la relacién entre todo tipo de pode-
res supra e infraordenados (STC 76/1988, de 26 de abril,
RJ 7). De otro lado, en la ya citada STC 15/2000, de 20 de
enero, concluiamos nuestra sintesis de la doctrina que
arranca de la STC 76/1983 y que luego se aquilata en las
SSTC 76/1988, de 26 de abril, FJ 7, 227/1988, de 29 de
noviembre, FJ 3, y 40/1998, de 19 de febrero, FJ 6, subra-
yando que la misma «ha sido elaborada como revelan
una lectura contextualizada de la misma y los posteriores
pronunciamientos del Tribunal Constitucional de los que
se ha dejado constancia, en intima conexidén o constante
imbricacién con unos concretos y determinados precep-
tos constitucionales, los relativos al sistema de distribu-
cidon de competencias entre el Estado y las Comunidades
Autonomas y, ademas, respecto a interpretaciones gene-
rales y abstractas del sistema de distribucion de compe-
tencias, efectuadas con pretensiones normativas de vali-
dez general y de vinculacion, por tanto, alas Comunidades
Autdénomas, sin una expresa prevision constitucional o
estatutaria en favor del legislador estatal» (FJ 4).

Lo expuesto obliga a rechazar la posibilidad de anali-
zar la constitucionalidad del precepto ahora cuestionado
a la luz de la doctrina invocada por el 6rgano judicial pro-
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motor de la presente cuestion de inconstitucionalidad.
Por una parte, porque es obvio que no estamos ante un
supuesto en el que resulte insoslayable custodiar la dis-
tincion entre «la objetivacion del poder constituyente y la
actuacion de los poderes constituidos». Por otra, porque
las relaciones entre los poderes legislativo y el judicial no
se establecen, como es obvio, en términos de supra e
infraordenacion, a diferencia del presupuesto del que par-
tia, en la distincion entre poder constituyente y poderes
constituidos, la STC 76/1983. Finalmente, porque ni el pre-
cepto constitucional invocado en el Auto de plantea-
miento de la cuestiéon como canon de constitucionalidad
(art. 117.3 CE) atafne al orden constitucional de distribucién
de competencias ni, consecuentemente, la norma cues-
tionada plasma una interpretacion general y abstracta de
dicho orden.

En segundo lugar, sostiene el 6rgano judicial promo-
tor de la cuestion de inconstitucionalidad que la disposi-
cion final segunda LPFP, siempre en la redaccion dada por
la Ley de ordenacién y supervision de los seguros priva-
dos, vulnera la «reserva de jurisdiccién», consagrada en
el art. 117.3 CE, por la eficacia retroactiva que el legislador
ha atribuido a la norma, que llega al extremo de convali-
dar «actuaciones declaradas nulas por los tribunales ordi-
narios, o en trance de serlo». En opinién de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Jus-
ticia del Pais Vasco, la convalidacién de dichas actuacio-
nes no solo representaria una invasion de la esfera juris-
diccional exclusiva de los 6rganos integrados en el Poder
Judicial, sino que ademas atentaria contra la institucion
de la cosa juzgada y el cumplimiento de las resoluciones
judiciales firmes.

Tampoco podemos compartir estos argumentos por-
que, como ya dijimos en la STC 181/2000, de 29 de junio,
«del principio de exclusividad de Jueces y Magistrados en
el ejercicio de la potestad jurisdiccional (art. 117.3 CE) no
puede inferirse la existencia de una correlativa prohibi-
cion impuesta al legislador, por la que se condicione su
libertad de configuracion para elegir el nivel de densidad
normativa con que pretende regular una determinada
materia» (FJ 19). Tanto menos podrda, por consiguiente,
compartirse una interpretacion del alcance de dicho prin-
cipio que llegue al extremo de consagrar una auténtica
cristalizacion del ordenamiento resultante de la labor
interpretativa llevada a cabo por los Jueces y Magistrados
en el desempeno de sus funciones jurisdiccionales.

Descendiendo desde esta perspectiva general al caso
concreto, tanto el Abogado del Estado como el Fiscal
General del Estado coinciden en la apreciacion de que la
reforma del precepto legal cuestionado llevada a cabo por
la Ley de ordenacién y supervision de los seguros priva-
dos parece inspirada en el deseo de disipar las dudas que
su redaccion originaria habia ocasionado respecto de la
posibilidad de que los entes integrantes del sector publico
pudieran no sélo instar la creacion de un plan o fondo de
pensiones (ex art. 3 LPFP) sino también realizar contribu-
ciones o aportaciones a los mismos (v. gr. art. 8.3 LPFP).
Se trataria asi de garantizar la seguridad juridica, valor
constitucionalmente protegido en el art. 9.3 CE, mediante
la consolidacion de actuaciones juridicas adoptadas en
beneficio de terceros —el personal al servicio del sector
publico-, que pudieran verse afectadas por la incertidum-
bre que aquejaba a la redaccién originaria.

No obstante, esta apreciacion no es argumento que
debamos asumir necesariamente, ya que, aunque pudiera
ser razonable, no consta de manera indubitada (la propia
exposicion de motivos de la Ley nada dice al respecto),
bastandole a este Tribunal, para enjuiciar la presente
cuestioén, con el dato normativo de que la Ley 30/1995 es,

evidentemente, una nueva Ley, que no se confunde con la
anterior 8/1987, sino que, sencillamente, viene a refor-
marla, determinando, eso si, que tal reforma regira
«desde la promulgacion» de la Ley reformada.

Dicho esto, el argumento de que la reforma del pre-
cepto llevada a cabo por la Ley de ordenacién y supervi-
sion de los seguros privados produce el vaciamiento de
los pronunciamientos contenidos en las resoluciones
judiciales pasadas con valor de cosa juzgada tampoco
puede compartirse, por lo que ahora se dira.

Hay que afirmar, en repuesta al planteamiento del
organo judicial promotor de la cuestién, que la decision
legislativa de dar nueva redaccion a la disposicion final
segunda LPFP no conlleva por si sola e inexcusablemente,
dados sus términos y su contenido, la revision de las
resoluciones judiciales que hayan ganado firmeza. Por
otro lado, tampoco cabe sostener que lo dispuesto en el
precepto legal cuestionado constituya en si mismo un
supuesto de imposibilidad legal de ejecucidon de Senten-
cias, en los términos del art. 105.2 de la Ley reguladora de
la jurisdiccion contencioso-administrativa (LJCA). En par-
ticular porque tales supuestos han de ser objeto de un es-
crutinio especialmente riguroso asentado sobre la interpre-
tacion mas favorable al derecho a la ejecucién de las
resoluciones judiciales firmes como parte integrante del
derecho fundamental a la tutela judicial efectiva (art. 24.1
CE), que se traduce en la «garantia de que el fallo se cum-
pla, impidiendo que las Sentencias y los derechos en ellas
reconocidos se conviertan en meras declaraciones de inten-
ciones sin alcance practico ni efectividad alguna» (por
todas, STC 223/2004, de 29 de noviembre, FJ 6, y las nume-
rosas resoluciones alli citadas). Afirmacion que formulamos
a los solos efectos de dar respuesta a este motivo impugna-
torio de la constitucionalidad del precepto legal cuestio-
nado y en la que no debe verse intromision alguna en las
atribuciones constitucionalmente conferidas a los 6rganos
judiciales ordinarios para velar por el cumplimiento de lo
resuelto. Queda claro, pues, que el temor expresado por el
érgano judicial proponente, de que el precepto cuestionado
produzca, por si mismo, la invalidacién de resoluciones
judiciales pasadas con fuerza de cosa juzgada, debe ser
desechado.

Por lo expuesto, debemos concluir rechazando el pri-
mer motivo de inconstitucionalidad apuntado en el Auto
de planteamiento de la presente cuestion de inconstitu-
cionalidad puesto que la nueva redaccién dada a la dispo-
sicion final segunda LPFP por la Ley de ordenacion y
supervision de los seguros privados no atenta contra las
facultades atribuidas a los drganos jurisdiccionales en el
art. 117.3 CE.

4. La segunda causa de inconstitucionalidad de la
disposicion final segunda LPFP, en la redaccion dada a la
misma por la Ley de ordenacion y supervision de los
seguros privados, mencionada en el Auto de plantea-
miento de la cuestidn de inconstitucionalidad hace refe-
rencia a la vulneracion del art. 134.2 CE.

A este respecto, el 6rgano judicial promotor de la
cuestion sostiene que el precepto legal vulnera los princi-
pios de legalidad, anualidad y universalidad presupuesta-
ria consagrados en el art. 134.2 CE al retrotraerse su efica-
cia al momento de su promulgacion. Esta retroaccion
conlleva la convalidacion de los gastos efectuados por la
Administracién a favor de los planes de pensiones que
hubiera promovido o de los que fuera participe, siendo
asi que con anterioridad a la entrada en vigor de la Ley de
ordenacién y supervision de los seguros privados ambas
actividades le estaban vedadas.
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Pues bien, también debemos rechazar este segundo
motivo de inconstitucionalidad apuntado en el Auto de
planteamiento de la presente cuestion.

En primer lugar porque, sea cual fuere la eficacia
retroactiva que deba reconocerse a la nueva redaccién
dada a la disposicion final segunda LPFP por la Ley de
ordenacion y supervision de los seguros privados, es lo
cierto que la misma Unicamente operara respecto de la
especifica modificacion (realizar «contribuciones» a los
planes y fondos de pensiones) que produce en la redac-
cion originaria del precepto. Como antes hemos apun-
tado, mediante esa nueva redaccion el legislador ha tra-
tado de dejar claro que las Administraciones publicas,
desde la promulgacion de la Ley 8/1987, no sélo podian
promover planes y fondos de pensiones, sino también
realizar contribuciones a los mismos, pero esa nueva
redaccién no puede considerarse una suerte de solucién
universal sanadora de todas las deficiencias de las que
los actos administrativos previos pudieran adolecer
desde la perspectiva de las distintas legislaciones secto-
riales (v. gr. procedimental, presupuestaria, etc.).

En segundo lugar, aunque estrechamente relacionado
con lo anterior, porque los vicios que se imputen, por su
contraste con la legalidad presupuestaria, a los actos
administrativos, dictados con anterioridad a la entrada en
vigor de la reforma legal ahora cuestionada, mediante los
cuales se aportaran fondos publicos a planes y fondos de
pensiones, habran de ser examinados desde la perspec-
tiva de esa misma legalidad presupuestaria, tarea que no
le corresponde efectuar a este Tribunal Constitucional.
Basta con afirmar, como acaba de apuntarse, que los
efectos retroactivos del precepto legal impugnado no exi-
men a las actuaciones administrativas en esta materia, a
las que tal retroactividad pudiera aplicarse, del cumpli-
miento de las exigencias presupuestarias que se derivan
del art. 134.2 CE. Es éste un extremo en el que han hecho
hincapié tanto el Abogado del Estado como el Fiscal
General del Estado, al subrayar que las Administraciones
publicas vienen obligadas, en todo caso, a atemperar sus
actuaciones en esta materia a las reglas ordenadoras de
sus respectivos presupuestos. No podemos, por lo que ya
hemos dicho, sino convenir con esta opinion, lo que con-
duce inexorablemente a la desestimacion de este segundo
motivo de inconstitucionalidad apuntado por el 6rgano
judicial promotor de la presente cuestion.

5. El tercer motivo de inconstitucionalidad mencio-
nado en el Auto de planteamiento de la cuestion de
inconstitucionalidad hace referencia a la vulneracién del
art. 14 CE. Para el 6rgano judicial, dicha vulneracién es el
resultado de establecer una desigualdad retributiva entre
distintos funcionarios, sin motivacion ni justificacion
razonable por el solo hecho de que la Administracidon
constituya el fondo y los funcionarios se afilien a él, en
detrimento de las Administraciones y funcionarios que no
actuen de igual modo.

Esta tesis parte de conceptuar las aportaciones a un
sistema complementario de pensiones como un nuevo
concepto retributivo no contemplado en la Ley 30/1984,
de 2 de agosto, de medidas para la reforma de la funcion
publica. Por consiguiente, le resultaria de aplicacion la
doctrina establecida en la STC 161/1991, de 18 de julio,
acerca de la igualdad de tratamiento retributivo para
aquellos empleados que realicen idénticas funciones, de
tal suerte que cualquier diferencia de trato debe hallarse
objetivamente justificada.

Pero antes de abordar el examen del fondo de este
motivo de inconstitucionalidad parece pertinente que nos
pronunciemos acerca del 6bice aducido por el Abogado
del Estado, referente a la inadecuada formulacion del jui-

cio de relevancia. A este respecto, sostiene el Abogado del
Estado que, toda vez que la norma cuestionada no innova
y se limita a plasmar una interpretacion auténtica del sen-
tido y alcance de los preceptos que ya figuraban en la
redaccion originaria de la LPFP —que han sido expresa-
mente dejados al margen de la presente cuestion de
inconstitucionalidad, a pesar de su indudable aplicabilidad
al caso-, no es posible entender que se haya formulado
correctamente dicho juicio de relevancia en lo que especifi-
camente atane a las dudas formuladas respecto de la ade-
cuacion de la disposicion final segunda LPFP, en la redac-
cién dada alamisma porlalLey de ordenacidony supervision
de los seguros privados, a los arts. 14 y 103.3 CE.

Pues bien, debemos comenzar reiterando que la
expresa prevision legal de un tramite especifico de admi-
sidn en el que este Tribunal ha de dilucidar el adecuado
cumplimiento de los requisitos establecidos para el plan-
teamiento de la cuestion de inconstitucionalidad (art. 37.1
LOTC) no es obstaculo para revisar ese mismo aspecto en
la fase de resolucion de la cuestion. En efecto, segun
hemos senalado reiteradamente, «la tramitacién especi-
fica del art. 37.1 LOTC no tiene caracter preclusivo y cabe
apreciar en Sentencia la ausencia de los requisitos, tanto
procesales como de fundamentacion, requeridos para el
valido planteamiento de la cuestion (por todas, SSTC 6/1991,
de 15 de enero, RJ 2; 163/1995, de 8 de noviembre, RJ 2;
174/1998, de 23 de julio, RJ 1; 109/2001, de 26 de abril, FJ 3;
37/2002, de 14 de febrero, RJ 2; 62/2003, de 27 de marzo,
FJ 2; 64/2003, de 27 de marzo, FJ 4 y 133/2004, de 22 de
julio, RJ 1)» (STC 255/2004, de 23 de diciembre, FJ 2).

Haciendo uso de esa posibilidad, y por lo que se
refiere a la aplicabilidad al asunto debido en el proceso a
quo de la norma cuestionada, negada por el Abogado del
Estado, debemos insistir una vez mas que en que «es a
los Jueces y Tribunales ordinarios que plantean las cues-
tiones de inconstitucionalidad a quienes, en principio,
corresponde comprobar y exteriorizar la existencia del
[lamado juicio de relevancia, de modo que el Tribunal
Constitucional no puede invadir &mbitos que, primera y
principalmente, corresponden a aquéllos, adentrandose a
sustituir o rectificar el criterio de los 6rganos judiciales
proponentes, salvo en los supuestos en que de manera
notoria, sin necesidad de examinar el fondo debatido y en
aplicacion de principios juridicos béasicos se desprenda
que no existe nexo causal entre la validez de los precep-
tos legales cuestionados y la decisién a adoptar en el
proceso a quo, ya que en tales casos s6lo mediante la
revision del juicio de relevancia es posible garantizar el
control concreto de constitucionalidad que corresponde a
la cuestion de inconstitucionalidad y evitar que los 6rga-
nos judiciales puedan transferir al Tribunal Constitucional
la decision de litigios que pueden ser resueltos sin acudir
a las facultades que este Tribunal tiene para excluir del
ordenamiento las normas inconstitucionales» (por todas,
SSTC 67/2002, de 21 de marzo, FJ 2; 63/2003, de 27 de
marzo, RJ 2, y 2565/2004, de 23 de diciembre, FJ 2).

Con la elaboracién de la doctrina ahora sintetizada se
persigue situar la cuestion de inconstitucionalidad, como
mecanismo de control concreto de la constitucionalidad
de las normas con valor de ley, en el marco de las relacio-
nes existentes entre los 6rganos jurisdiccionales ordina-
rios y este Tribunal Constitucional. A aquéllos les corres-
ponde «la seleccién de la norma y su interpretacion asi
como la subsuncion en ella del supuesto de hecho, por
tratarse de operaciones inherentes a la potestad de juzgar
que con caracter exclusivo y excluyente encomienda el
art. 117.3 de nuestra Constitucion a los Jueces yTribunales
componentes del Poder Judicial, como funcién privativa
en la cual no nos corresponde, en principio, entrometer-
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nos, salvo manifiesta inaplicabilidad de la norma en
entredicho» (STC 166/1994, de 26 de mayo, FJ 1). O, como
dijéramos, entre otras, en la STC 51/2004, de 13 de abril,
en el examen del juicio de aplicabilidad de la norma legal,
este Tribunal Unicamente ejerce un «control externo» (FJ
1), que se concreta en que «no puede, ponderar o revisar
tal apreciacién del propio 6rgano judicial sobre las nor-
mas que en cada caso estime aplicables, a salvo el
supuesto ... de que el criterio que asi se exponga resulte
con toda evidencia errado» (STC 188/1988, de 17 de octu-
bre, FJ 3).

En la presente ocasién, y habida cuenta de que no nos
corresponde dilucidar el alcance de los efectos retroacti-
vos de la norma cuestionada mas alla de lo que anterior-
mente se ha precisado, debemos advertir que no procede
tachar de errada «con toda evidencia» la apreciacion de la
aplicabilidad de la nueva redaccion de la disposicion final
segunda LPFP efectuada por la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia del Pais
Vasco. Que dicha eficacia retroactiva existe se infiere de
manera inconcusa de la inclusion de un ultimo inciso
(«desde su promulgacién») en el citado precepto legal.
Un inciso con el que el legislador estatal ha tratado, segun
hemos expuesto con anterioridad, de dejar claro el sen-
tido de sus mandatos normativos, y lo ha hecho retrotra-
yendo la eficacia de la nueva redaccion a un momento
muy anterior a su entrada en vigor. Por consiguiente, no
puede tildarse de irrazonable un entendimiento del
alcance de esa eficacia retroactiva que conlleva la necesi-
dad de proceder a una nueva interpretaciéon de su alcance
y efectos.

6. Lo expuesto permite afrontar ya este tercer motivo
de inconstitucionalidad apuntado por el érgano judicial
proponente de la cuestién. Un motivo en el que, conforme
a lo expuesto en el Auto de planteamiento, se imputa al
precepto cuestionado la producciéon de «una discrimina-
cion en la ley» porque «el trato desigual se daria entre
funcionarios pertenecientes a distintas Administraciones
publicas, que son los términos idoneos de comparacién».
Se plantea asi un juicio de igualdad entre empleados
publicos que prestan sus servicios a diferentes entidades
publicas.

A este respecto, debemos hacer hincapié, una vez
mas, en la naturaleza relacional del juicio de igualdad
(entre las mas recientes, STC 199/2004, de 15 de noviem-
bre, FJ 6), que requiere como presupuestos obligados
para su formulacion «de un lado, que, como consecuen-
cia de la medida normativa cuestionada, se haya introdu-
cido directa o indirectamente una diferencia de trato entre
grupos o categorias de personas (STC 181/2000, de 29 de
junio) y, de otro, que las situaciones subjetivas que quie-
ran traerse a la comparaciéon sean, efectivamente, homo-
géneas o equiparables, es decir, que el término de compa-
racion no resulte arbitrario o caprichoso (SSTC 148/1986,
de 25 de noviembre; 29/1987, de 6 de marzo y 1/2001,
de 15 de enero). Sélo una vez verificado uno y otro presu-
puesto resulta procedente entrar a determinar la licitud
constitucional o no de la diferencia contenida en la
norma» (STC 119/2002, de 20 de mayo, FJ 4).

Pues bien, en este caso la norma legal cuestionada no
introduce por si misma ni mediata ni inmediatamente una
diferencia de trato entre grupos o categorias de personas.
En efecto, la disposicion final segunda LPFP no distingue
regimenes juridicos en funcién de la diferencia de situa-
ciones subjetivas, sino que se limita a habilitar a las enti-
dades integradas en el sector publico para que puedan
«promover planes y fondos de pensiones y realizar contri-
buciones a los mismos». Es decir, los Unicos sujetos
expresamente identificados en la norma son los entes

publicos, que, como hemos afirmado reiteradamente en
una doctrina constante a la que expresamente ha hecho
alusion el Abogado del Estado en su escrito de alegacio-
nes, «no pueden ser considerados como titulares del
derecho fundamental a la no discriminacién amparado
por el art. 14 CE, que se refiere a los espanoles y no es de
aplicacion a las personas juridico-publicas en cuanto
tales» (STC 211/1996, de 17 de diciembre, FJ 4 y las resolu-
ciones alli citadas). Es evidente que, aunque se admitiese
que las aportaciones a los planes de pensiones pudieran
considerarse como retribuciones, las diferencias del nivel
de éstas entre las distintas Administraciones publicas
(materia, ademas, en la que interviene la negociacion
colectiva) no podrian entranar vulneracion del art. 14 CE.

Es cierto que el uso de esta habilitacién por las dife-
rentes entidades publicas contempladas en su ambito
subjetivo puede dar lugar a eventuales situaciones discri-
minatorias, en la medida en que, dentro de una misma
Administracién, se hiciesen participar en los planes de
pensiones a unos u otros funcionarios publicos diferen-
ciandolos sin causa constitucionalmente justificada.
Ahora bien, se trataria en tal supuesto, en primer lugar,
de una vulneracién de la Ley reguladora de los planes
(Ley 8/1987) en cuanto que ella misma, en su art. 5, ordena
la no discriminacién y, en segundo lugar, y en todo caso,
de una vulneracién también del principio de igualdad en
la aplicacién de la ley, que no de una discriminacioén direc-
tamente causada por la ley. No es éste un efecto que
quepa inferir directa e inexorablemente del contenido
normativo de la disposicion final segunda LPFP, por lo
que no procede formular reproche alguno de constitucio-
nalidad al legislador en este punto. Por otro lado, obvio es
recordarlo, esa hipotética vulneracion del mandato de no
discriminacién contenido en la Ley y, por supuesto, del
derecho fundamental invocado habra de ser reparada, en
cada supuesto concreto, por los érganos judiciales vy, lle-
gado el caso, por esteTribunal Constitucional, en el ejerci-
cio de sus respectivas funciones jurisdiccionales.

7. Como ultimo motivo de inconstitucionalidad se
menciona en el Auto de planteamiento de la presente
cuestion la posible vulneraciéon del art. 103.3 CE. En este
sentido, senala el 6rgano judicial proponente que el pre-
cepto cuestionado deslegaliza la regulacion de la materia,
impidiendo el mantenimiento de los principios de igual-
dad, solidaridad y coordinacion presupuestaria, que cons-
tituyen materia basica (art. 149.1.18 CE) en la configura-
cion del estatuto de la funcion publica. Recuerda el 6rgano
judicial promotor de la cuestion que segun la STC 237/1992,
de 15 de diciembre, este tipo de prestaciones complemen-
tarias son un componente de la relacion juridica que se
establece entre las Administraciones publicas y el personal
a su servicio, insertdndose en el régimen estatutario de los
funcionarios, cuyas bases corresponde fijar al Estado
en virtud del titulo competencial plasmado en el ya citado
art. 149.1.18 CE.

Para el 6rgano judicial promotor de la cuestion, el con-
tenido de la disposicion final segunda LPFP representa un
desapoderamiento del Parlamento, al que se le impide el
mantenimiento de los principios béasicos recogidos en el
art. 103.3 CE puesto que se permite a las Administracio-
nes publicas aportar libremente fondos publicos a siste-
mas de previsién social complementarios; fondos que
representan «una suerte de retribucion para los funciona-
rios» respecto de los cuales denuncia la «falta absoluta de
fijacion de limites, controles y regulacién, incluso la
ausencia de determinacion de los fines y objetivos que
con ella se pretenden y fundadamente la omisién de la
relacion que estas aportaciones tienen con la regulacién
legal de las retribuciones ordinarias para los funciona-
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rios». Todo ello impide el control del gasto de personal
que, como competencia basica, corresponde al Estado a
través de la realizacion del principio de coordinacién pre-
supuestaria (STC 327/1992, de 15 de diciembre, FJ 5).

Pues bien, por las razones que ahora se exponen
debemos rechazar este ultimo motivo de inconstituciona-
lidad dirigido contra la redaccién dada a la disposicidon
final segunda LPFP por el apartado 23 de la disposicién
adicional undécima de la Ley 30/1995, de 8 de noviembre,
de ordenacién y supervision de los seguros privados.

Asi, en primer lugar se reprocha a la norma legal cues-
tionada que «una parte tan fundamental del estatuto de
los funcionarios de las Administraciones publicas como
es el régimen retributivo, se incluya como disposicion
adicional a una Ley de ordenacién del seguro».

A los efectos de la presente resoluciéon no es preciso
emprender un examen exhaustivo de la naturaleza juri-
dica de las prestaciones complementarias, segun la
expresion utilizada en el art. 41 CE, que derivan de la
promocion y participacion de las Administraciones
publicas en los planes y fondos de pensiones. Sin per-
juicio de lo cual cabe recordar que en la STC 206/1997,
de 27 de noviembre, donde tuvimos ocasion de analizar
justamente la constitucionalidad de la Ley de planes y
fondos de pensiones, ya apuntamos que los planes de
pensiones «no pueden ser caracterizados como con-
trato de seguro tipico por la falta de uno de los elemen-
tos personales definitorios de esta clase de contratos,
como es el asegurador, pero en la medida en que con
ellos se persigue garantizar una prestacion cuando se
produzcan determinadas contingencias, responden a la
idea basica de todo contrato de seguro porque garanti-
zan un desplazamiento patrimonial en favor del benefi-
ciario cuando acontezca el suceso contingente. Esta en
ellos presente la idea de riesgo, en el sentido técnico-
juridico de esta expresion, porque se trata de ‘asegurar’
aquel desplazamiento cuando ocurra el hecho previsto
como contingencia, determinante del nacimiento de
una necesidad patrimonial (jubilacion, invalidez,
muerte)» (FJ 7). Habida cuenta de estas similitudes, no
cabe reprochar al legislador, desde la estricta perspec-
tiva de su conformidad con los canones de constitucio-
nalidad a los que hemos de atenernos y entre los que
no se incluye la formulacién de juicios atinentes a la
técnica legislativa, haber llevado a cabo una reforma
mas o menos extensa de la Ley de planes y fondos de
pensiones con ocasion de la aprobacién de la Ley 30/
1995, de 8 de noviembre, de ordenacién y supervision
de los seguros privados.

Tampoco cabe afirmar que el contenido de la disposi-
cion final segunda LPFP haga posible un uso abusivo de
las potestades reglamentaria y ejecutiva atribuidas a las
diversas Administraciones publicas. En este punto con-
viene recordar nuevamente lo declarado en la ya mencio-
nada STC 206/1997, de 27 de noviembre, donde llevamos
a cabo un analisis de la adecuacion de la disposicion final
segunda LPFP al orden constitucional y estatutario de dis-
tribucion de competencias. Alli declaramos que «la deli-
mitacion de los sujetos promotores de planes de pensio-
nes constituye un elemento esencial del régimen juridico
de éstos, que, por las razones antes expuestas, incumbe
regular al Estado al amparo de la competencia que tiene
reconocida por el art. 149.1.11 CE, y, en segundo término,
el precepto esta redactado en términos de posibilidad, sin
que se obstaculice el derecho de las Comunidades Auto-
nomas a concretar las condiciones en que -respetando
las lineas rectoras marcadas en la Ley-procede que los
organismos de ellas dependientes y las Corporaciones
locales puedan ser promotoras de planes de pensiones,

excluida como esta esta regulacion del ambito de lo
basico del régimen de las Administraciones publicas (art.
149.1.18 CE), que claramente no comprenden el sistema
de prevision social de los funcionarios o del personal al
servicio de los organismos que dependan de aquéllas» (RJ 17).

Consecuentemente, la remisidon que la propia dispo-
sicion final segunda LPFP contiene a «los términos pre-
vistos en la presente Ley» representa un expreso some-
timiento de la actuacion de las Administraciones
publicas en este ambito a la regulacidon general de los
planes y fondos de pensiones. Una regulacion que
habran de respetar las distintas instancias publicas con
competencias normativas en la materia. Obviamente, y
como ya hemos afirmado en relacién con la posible
vulneracion del art. 134.2 CE por la disposicion final
que nos ocupa, el respeto a esas «lineas rectoras mar-
cadas en la Ley» no exime a las entidades publicas de
cumplir con aquellos otros requisitos que sean exigi-
bles en virtud de la legislacién sectorial. Por lo que
especificamente se refiere a la determinacion del régi-
men al que habran de someterse las entidades publicas
en el proceso de creacion de los planes y fondos de
pensiones en beneficio del personal a su servicio, y sin
perjuicio de reiterar la aplicabilidad a dicho proceso de
las normas presupuestarias y procedimentales, no
estara de mas recordar que ésta es una de las materias
objeto de negociacién colectiva en el seno de las Admi-
nistraciones publicas, segun resulta de lo previsto en el
art. 32 de la Ley 9/1987, de 12 de junio, de érganos de
representacién, determinacién de las condiciones de
trabajo y participacion del personal al servicio de las
Administraciones publicas.

Idéntica suerte ha de correr la denuncia relativa a que
el precepto legal cuestionado «hace inoperante la posibi-
lidad del control del gasto de personal que como compe-
tencia basica en objetivos de politica econdmica general
tiene el Estado, a través del principio de coordinacion pre-
supuestarian. Como acertadamente apunta el Abogado
del Estado, lo establecido en la disposicion final segunda
LPFP no representa una excepcion a las determinaciones
que sobre los incrementos retributivos de los empleados
publicos corresponde fijar al legislador estatal en las
correspondientes Leyes anuales de presupuestos genera-
les del Estado.

Existe sobre este particular una consolidada doctrina
constitucional que arranca de la STC 63/1986, de 21 de
mayo, donde tuvimos ocasion de senalar que la cuantifi-
cacion de los derechos econdémicos de los funcionarios
«constituye una medida econdmica general de caracter
presupuestario dirigida a contener la expansion relativa
de uno de los componentes esenciales del gasto publico»
(FJ 11), por lo que su encuadramiento competencial ade-
cuado es el titulo reservado al Estado por el art. 149.1.13
CE (en particular, STC 96/1990, de 24 de mayo, FJ 3). Esta
misma doctrina ha sido reiterada con posterioridad en
numerosas ocasiones. Entre ellas cabe destacar la
STC 171/1996, de 30 de octubre, donde se declard incons-
titucional la creacidon de fondos para atender a finalidades
retributivas de los empleados publicos llevada a cabo por
la Ley del Parlamento de Galicia 2/1988, de 5 de marzo,
de presupuestos generales de la Comunidad Autbnoma
para 1988, por considerar que esta operacién «incide,
menoscabandola, en la eficacia de la medida antiinflacio-
naria adoptada por el Estado» (FJ 4). Mas recientemente,
en la STC 62/2001, de 1 de marzo, estimamos parcial-
mente el recurso de inconstitucionalidad promovido por
el Presidente del Gobierno contra la Ley de las Cortes de
Aragén 7/1993, de 4 de mayo, de presupuestos de la
Comunidad Auténoma para 1993, donde destacamos que
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«el principio de jerarquia normativa reconocido en el art. 9.3
CE impide que los incrementos retributivos alcanzados
mediante pacto o convenio prevalezcan sobre las concretas
determinaciones contenidas en normas con rango de ley»
(RJ 3), y en la STC 24/2002, de 31 de enero, estimamos par-
cialmente el recurso de inconstitucionalidad interpuesto
contra determinados preceptos de la Ley del Principado de
Asturias 1/1996, de 26 de abril, de concesion de créditos
extraordinarios y suplementos de crédito destinados a aten-
der la actualizacion de retribuciones, modificaciéon de planti-
llas y otras obligaciones del personal al servicio de la Admi-
nistracién, organismos auténomos y Servicio de Salud del
Principado de Asturias, donde se preveia subvenir a las
necesidades financieras de un fondo salarial previa-
mente constituido.

La mencion de las anteriores resoluciones pone de
manifiesto no sélo la supeditacion de los acuerdos
alcanzados por las Administraciones publicas y los legi-
timos representantes de sus empleados a lo estable-
cido por el legislador en aras de la coordinacion presu-
puestaria, sino también la posibilidad de reaccionar
frente a dichos acuerdos bien ante los drganos judicia-
les ordinarios, bien directamente ante este Tribunal
Constitucional, por las instancias legitimadas al efecto,
en funcién del rango del instrumento en el que se
plasme dicho acuerdo.

Por lo expuesto, debemos concluir desestimando
también este ultimo motivo de inconstitucionalidad
mencionado por la Sala de lo Contencioso-Administra-
tivo (Seccion Tercera) del Tribunal Superior de Justicia
del Pais Vasco.

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitu-
cional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE
LA NAciON EspaNoLA,

Ha decidido

Desestimar la presente cuestion de inconstituciona-
lidad.

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

Dada en Madrid, a veintiséis de mayo de dos mil
cinco.—-Maria Emilia Casas Baamonde.-Guillermo Jimé-
nez Sanchez.-Vicente Conde Martin de Hijas.-Javier
Delgado Barrio.-Elisa Pérez Vera.-Roberto Garcia-Calvo
y Montiel.-Eugeni Gay Montalvo.-Jorge Rodriguez-
Zapata Pérez.—Ramon Rodriguez Arribas.—Pascual Sala
Sanchez.—Manuel Aragon Reyes.-Pablo Pérez Tremps.—
Firmado y rubricado.



