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STC 49/1988, de 22 de marzo (Pleno)

Recursos de inconstitucionalidad acumulados nums. 990, 991 v 1007/1985 (RI-71).

Ponente: Magisirado don Angel Latorre Segura.
{(B. . E. de 13 de abril de 1988).

Constitucion: Art. 9.2 (Participacion).
Art. 24 (Fundacion).
Art. 38 (Libertad de empresa).
Art, 129.2 (Participacion en la empresa).
Art. 149.1.8.
Art, 149.1.11 (Ordenacion del crédito).
Art. 149.3 (Prevalencia del derecho estatal).

COMENTARIO
1. Acto impugnado

Recurso de inconstitucionalidad promovido por el Consejo Ejecutivo de
la Generalidad de Cataluia, don José Maria Ruiz Gallardon, Comisionado
por 54 Diputados v por la Junta de Galicia, contra la Ley 31/1985, de 2 de
agosto, de Regulacion de las Normas Basicas sobre Organos Rectores de las
Cajas de Ahorro.

II. Decision del Tribunal Constitucional

Estimar parcialmente los recursos de inconstitucionalidad interpuestos
contra la Ley 31/1985, de 2 de agosto, de Regulacion de las Normas Basicas
sobre Organos Rectores de las Cajas de Ahorro, v, en consecuencia;

A) Declarar inconstitucional y, por tanto, nulo el penultimo parrafo del
numero tres del articulo 2; el apartado segundo del numere uno de la Dis-
posicion adicional primera; el inciso «con domicilio social» del nimero dos,
de la misma Disposicion adicional primera; el nimero dos de la Disposicion
adicional cuarta, v el parrafo segundo de la Disposicion final quinta.

B} Declarar que no es inconstitucional el parrafo primero de la Dispo-
sicion final guinta siempre que se interprete en los términos seialados en el
[undamento juridico 34 de esta Sentencia.

C) Declarar que no es basico el numero tres del articulo 2 en los térmi-
nos que se indica en el fundamento juridico 18 de la presente Sentencia; el
articulo 4: el nimero uno del articulo 6; el nimero uno del articulo 9 en
cuanto impone la renovacion por mitades de la Asamblea General; el nume-
ro tres del articulo 13: el articulo 14 en cuanto establece ¢l mecanismo re-
lativo a la forma y requisitos de provision de Consejeros Generales; el na-
mero uno del articulo 17 en cuanto limita la reeleccion de los Consejeros de
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ja Administracion; el altimo parrato del numero dos del articulo 20; el parra-
fo segundo del articulo 26 en lo que se refiere a la edad de jubilacion del Di-
rector general; los nimeros tres y cuatro del articulo 131, y las Disposicio-
nes transitorias cuarta y quinta.

Hav un voto partictdar que formula el Magistrado don Luis Diez-Picazo y
Ponce de Ledn,

Y Jurisprudencia-

La Sentencia tiene por objeto resolver tres recursos de inconstituciona-
lidad acumulados y dirigidos contra la Ley 31/1985, de 2 de agosto, de Re-
gulacion de las Normas Basicas de las Cajas de Ahorro (LORCA). De estos
tres recursos, uno ha sido interpuesio por don José Maria Ruiz Gallardén en
calidad de Comisionado de 54 Diputados, v los otros dos por el Consejo Eje-
cutivo de la Generalidad de Catalufia y por la Junta de Galicia, respectiva-
mente. En el recurso de los Diputados se impugna en primer término la to-
talidad de la Ley, y en segundo lugar, dos de sus preceptos; en los recursos
de los Organos ejecutivos de las Comunidades Auténomas catalana y gallega
se alacan salo determinados preceptos de la Ley citada. Parece, pues, acon-
sejable resumir lo relativo al primero de los recursos.

1. El recurso se articula en seis motivos, El primero se basa en la su-
puesta inconstitucionalidad de la Ley por violacion del articulo 149.1.11 de
la Constitucion y de la doctrina del Tribunal Constitucional sobre el concep-
to y alcance de la nocion de bases. Los recurrentes no ponen en duda la com-
petencia exclusiva del Estado para dictar las bases de la ordenacién del cré-
dito y banca (art. 149.1.11 citado), pero sefialan que, en materia de Cajas de
Ahorro, la mayor parte de los Estatutos de Autonomia han asumido compe-
tencias exclusivas, Se dibujaria un sistema de competencias compartidas en
el cual, segin los recurrentes, se atribuye al Estado competencia para esta-
blecer las bases relativas a la actividad externa de las Cajas, es decir, a su
actividad como entidades de crédito, y a las Comunidades Auténomas que
las hayan asumido en sus Estatutos competencia exclusiva sobre su organi-
zacion y régimen interior. Matizada, se reitera a lo largo de los tres recursos
obijeto de la presente Sentencia y conviene hacer de entrada algunas preci-
siones sobre el tema. El Letrado del Estado, en sus alegaciones, opone a tal
argumentacion el contenido de la Sentencia del TC 1/1982, de 28 de enero,
en cuyo fundamento juridico tercero se lee que las bases de la ordenacion
del crédito «deben contener tanto las normas reguladoras de la estructura,
organizacion interna y funciones de los distintos intermediarios financieros
como aquellas otras que regulan aspectos fundamentales de las actividades
de tales intermediarios, entre los cuales se insertan legalmente las Cajas de
Ahorro».

Los recurrentes consideran esta afirmacién como una simple obiter dic-
fzum que no puede estimarse propiamente como doctrina constitucional Pero
esta tltima opinion no es aceptada por el TC, ya que no puede establecerse
una separacion radical entre la competencia para dictar normas basicas re-
lativas a Ia organizacién y la competencia para dictar ese mismo tipo de nor-
mas respecto a la actividad externa de las Cajas. Una organizacion existe
para realizar una determinada actividad. No es, pues, indiferente a la rea-
lizacion de ésta la forma en que aquéllos se regulan. Por otra parte, es ne-
cesario identificar la peculiar entidad de crédito que son las Cajas y distin-
guirlas de los demas intermediarios financieros, y para lograrlo en todo el
territorio nacional las caracteristicas correspondientes han de ser fijadas con
caracter general por el Estado. También es de competencia del Estado velar
por que en la organizacion de las Cajas esté presente la pluralidad de inte-
reses publicos a las que atiendan. De todo ello resulta que las bases de la
ordenacion del crédito deben comprender normas organizativas de las enti-
dades cuyo obieto principal son las operaciones de crédito y, en la actuali-
dad, las Cajas son fundamentalmente entidades de crédito [2].
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2. El segundo motivo de impugnacion de la totalidad de la LORCA se
basa en la supuesta vulneracion del articulo 34 en relacion con el 53.1 de la
Constitucion, al no respetar el contenido esencial del derecho de fundacion.
Entre los elementos de ese contenido esencial se cuenta el derecho no solo
a crear fundaciones, sino del fundador o fundadores a establecer su organi-
zacion dentro del marco que fijan las leyes. No niegan los recurrentes que
la Ley pueda prever determinadas medidas sobre organizacion de las Cajas
en garantia del trafico, de los derechos del beneficiario y del interés general,
pero la intervencion del legislador debe dejar un margen significativo a lo
que denominan la autonomia organica de la institucion que se ejerce y se
expresa principalmente por medio del poder de autodeterminacion de la en-
tidad para darse su propias normas. Entienden los recurrentes que la Ley
impugnada no respela esa autonomia estatutaria, pues aungue contiene al-
gunas remisiones a los Estatutos de las Cajas, tales remisiones son escasas
en numero e importancia,

Para el TC, Ia transformacion sufrida por las Cajas no permite conside-
rarfas hoy como fundaciones en el sentido que la doctrina y el articulo 34
de la Constitucion dan a este concepto. $i es propio de la fundacion, la vin-
culacion de una masa de bienes a unos fines establecidos por el fundador o
fundadores resulla que, en la actualidad, las Cajas, sea cual sea su origen,
ni la mayor parte de los recursos de que disponen proceden del fundador,
sino que son recursos ajenos, ni los lines que hoy persiguen son principal-
mente benélicos o benéfico-sociales, sino los propios de una entidad de cré-
dito. No cabe, por tanto, aceptar la tesis de los recurrentes que identifiquen
fas Cajas con fundaciones en el sentido del articulo 34 de la Constitucion.

De lo expuesto deduce el TC que no cabe aceptar la tesis de los recurren-
tes, segun la cual del derecho de fundacion reconocido en el articulo 34 de
la Constitucion resultaria el derecho de las Cajas para dotarse de su propia
organizacion o incluso del lundador o fundadores para imponerles la que es-
timen conveniente. Sin negar que las Cajas tengan un cierto caracter funda-
cional o puedan calificarse dogmaticamente de fundaciones a los efectos de
encajarlas en una de la tiguras juridicas reconocidas en nuestro Derecho, lo
cierto es que son, en todo caso, fundaciones de cardcter muy peculiar en que
domina su condicion de entidades de crédito, que es lo que les da su fisono-
mia actual [4 a 10].

3. El tercer motivo de inconstitucionalidad alegado por los recurrentes
se basa en la supuesta vulneracion por la Ley impugnada del articulo 149.3
de la Norma suprema, con arreglo al cual y no habiendo sido atribuidas al
Estado por la Constitucion competencias en materia de fundaciones, la ma-
yoria de las Comunidades Autonomas han asumido competencia exclusiva
en la materia. La clave de esta argumentacion es la pretendida aplicacion
del concepto de fundacion, con todas sus consecuencias, a las Cajas, por lo
que las conclusiones a las que se ha llegado al examinar el motivo anterior
de impugnacion basta para desvirtuar las alegaciones que los recurrentes
formulan sobre este punto [11].

4. Como cuarto motivo de impugnacion aducen los recurrentes la su-
puesia violacion por la ley impugnada de la libertad de empresa reconocida
en el articulo 38 de {a Constitucion. Parten para ello de la consideracion de
las Cajas como entidades privadas que actian en el ambito financiero, par-
ticipando de los caracteres de la empresa, ¢ invocan la pretendida natura-
leza de fundacién-empresa que, a su entender, tienen las Cajas. Y sostienen
que el contenido esencial de la libertad de empresa comprende la autono-
mia organizativa. Sefala el TC que las Cajas son en la actualidad entidades
de crédito y se dedican a una actividad de especial delicadeza vy riesgo no
solo para quienes la realizan sino también para quienes operan con ellas y
para la estabilidad economica en general. Quiénes toman las decisiones re-
lativas a esa actividad v como se toman, es decir, la organizacion de la en-
tidad, no es cuestion gue quepa aislar de la actividad misma. Ahora bien,
en la atipica instituciéon que es la Caja de Ahorros no es posible que las to-
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men los que asumen el riesgo de la gestion de la empresa, o sea, sus propie-
tarios, puesto que por su naturaleza carece de propietarios. Tampoco parece
coherente que ia adopten quienes no asumen ese riesgo. No resulta por ello
contrario al precepto constitucional invocado que los poderes publicos, a
quienes corresponde velar por el interés general, establezcan con mayor o
menor precision la composicién de los érganos rectores de las Cajas.

5. Otro motivo de inconstitucionalidad que aducen los recurrentes se re-

_fiere a preceptos concretos de la Ley impugnada y no a su totalidad. E! quin-

to motivo acusa de inconstitucionalidad el articulo 2.3 de 1a citada Ley por-
que, al regular [a representacion de los intereses colectivos en la Asamblea
General de las Cajas, infringe, segin los recurrentes, el articulo 129 en rela-
cion el 9.3 de la Constitucion. El reproche se basa en que si bien la Consti-
tucion reconoce con amplitud el principio participativo [asi en los articu-
los 27.5, 27.7, 105.a), 129.2] v nada hay que oponer a que se extiendan a la
organizacion de las Cajas, los sectores sociales representados en ella deben
tener una conexion de interés «signilicativo» con la actividad de las mismas
como de cualquier otra institucién, y no deben ser ajenas a su «substraton.
En cambio, la Ley impugnada reconoce una participacién, y en cifra eleva-
da (el 40 por 100) a las Corporaciones municipales en cuyo término tenga
abierta oficina la entidad [art. 2 3.2)]. En la exposicion de motivos se preci-
sa que esa representacion la ostentan «en su calidad de representantes elec-
tos de los intereses de las colectividades locales». Afirman los recurrentes
que ese grupo de intereses es ajeno al substrato de las Cajas y no guarda con
su actividad una conexidn objetiva como la tienen los otros grupos de inte-
rés cuya representacion prevé la misma ley (impositores, fundadores y em-
pleados) Vulnera asi el precepto impugnado los criterios generales de par-
ticipacién que se deducen de la Constitucion y, en particular, el articu-
lo 129.2, relativo a las formas de participacion en la empresa, y el 9.3, en
cuanto supone una medida arbitraria e irrazonable. Los mismos admiten
que no seria contrario a la Constitucion una participacion «razonables» de
los Ayuntamientos en los érganos de Gobierno de las Cajas; pero consideran
arbitrario el a su entender excesivo peso que se da a esa representacion. Para
el TC, entrar en un enjuiciamiento de cual seria su medida justa supone dis-
cutir una opcion tomada por el legislador, que, aunque pueda ser discutible,
no resulta arbitraria ni frracional

Particular hincapié hacen los recurrentes en la alegada inconstituciona-
lidad del articulo 2.3, parrafo segundo, de la Ley impugnada. Dice ese pre-
cepto que en el caso de las Cajas de Ahorro fundadas por corporaciones lo-
cales, las entidades fundadoras acumularan a su participacion la atribuida
a las corporaciones municipales en cuyo término tenga abierta oficina la
Caja de Ahorros. Segiin el TC, ninguna justificacién tiene que todos los Ayun-
tamientos en que aclue una Caja pierdan su representacién porque la enti-
dad fundadora sea otro Ayuntamiento o una Diputacion o un Cabildo Insu-
lar. BEsta falta de justificacion supone, en este caso, un acto arbitrario por
parte del legislador, que vulnera la interdiccion de la arbitrariedad de los
poderes publicos que establece el articulo 9.3 de la Constitucion. Y ello por
dos razones. Una, porque supone una flagrante contradiccion en el mismo
sisterna configurado por el legislador, que obliga a una participacién consi-
derable de los Ayuntamientos cuando el fundador de la Caja no es una Cor-
poracion local y la suprime cuando lo es. Y la segunda razon consiste en
que, aun prescindiendo de si el articulo 14 de la Constitucion es aplicable a
los entes puablicos, lo cierto es que las corporaciones municipales son trata-
das en forma radicalmente distinta sin motivo que lo justifique, y el trato
desigual manifiestamente injustificado entraia una arbitrariedad aunque no
encaje exactamente en la previsién del articulo 14 de la Norma suprema. A
ello hay que afadir que, cuando los Ayuntamientos estan presentes en los
organos rectores de las Cajas en representacion de los intereses colectivos
de los vecinos, la norma aqui examinada acarrea también una vulneracion
del deber de los poderes publicos de facilitar la participacion de todos los
ciudadanos en la vida politica, economica, cultural y social que recoge el ar-
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ticulo 9.2 de la Constitucion, participacion intimamente ligada al pluralis-
mo politico consagrado como uno de los valores supremos de nuestro orde-
namiento juridico en el articulo 1 de la Norma suprema.

6. El TC considero inconstitucional el apartade 22 del numero | de la
Disposicion adicional, por cuanto confiere al Estado competencias sobre las
actividades de las Cajas realizadas fuera del ambito territorial de la Comu-
nidad Autonoma donde aquéllas tengan su domicilio social. Estas activida-
des estan sometidas a la competencia de la Comunidad en que se realicen,
confome a las normas que en cada caso configuren esa competencia. Por las
mismas razones debe considerarse inconstitucional el inciso «con domicilio
social» en el numero dos de la Disposicion adicional aqui examinada. Sin
embargo, el Estado puede dictar normas basicas que en esos casos aseguren
ja buena ordenacion del crédito en todo el territorio nacional {30].

7. El nmimero dos de la Disposicién final cuarta, en el que se dice que
las normas a que se refiere el numero anterior (es decir, las dictadas por las
Comunidades Autonomas) se extenderan o adaptaran por el Consejo de Mi-
nistros cuando fuere necesario para regular las distintas materias relaciona-
das con las Cajas de Ahorro establecidas fuera del territorio de la Comuni-
dad Autonoma. Segun el TC, no es una norma basica, pues su linalidad no
es establecer un comiin denominador normativo en todo el territorio nacio-
nal que sirva de limite a la potestad normativa de la Comunidad, sino de
una norma que atribuye al Estado una competencia: la de extender o adap-
tar, en ciertos casos, normas dictadas por las Comunidades Autdonomas. Pero
tan peculiar competencia no viene atribuida al Estado ni por la Constitu-
cién ni por los Estatutos. La facultad de adaptacion o extension por via re-
glamentaria es una competencia que la LORCA no puede atribuir. En con-
secuencia, este precepto es inconstitucional, sin perjuicio de que el Estado,
dentro de sus competencias, pueda dictar normas basicas a que deban ajus-
tarse las Comunidades en el ejercicio de las suyas [33].

8. El parrafo segundo de la Disposicion final quinta dice que «no obs-
tante lo anterior, el Estado asumira todas las competencias en el caso de las
Cajas de Ahorro siempre que el volumen de depositos captados fuera del
territorio de la Comunidad Auténoma en la que tenga su domicilio exceda
del 50 por 100», lo que supone una norma atributiva de competencia que no
resulte ni de la Constitucion ni de los Estatutos Podria alegarse, y asi lo
hace el Letrado del Estado, que una Caja que capta [uera de su Comunidad
mas de la mitad de su pasivo desborda el ambito de interés que justifica la
asuncion de competencias por su parte. Pero el interés en si no es un titulo
para adjudicar competencias ni para limitarlas, salvo en los casos que la
Constitucion o los mismos Estatutos [o sefialen. Asi, por ejemplo, respecto a
la competencia sobre fundaciones que aparece limitada en el Estatuto cata-
lan (art. 9.24) a las que desarrollen principalmente sus funcione en Caialu-
fia, o en el gallego (art. 27.26), a las de interés gallego. Una limitacion ana-
loga no aparece en los Estatutos respecto a las Cajas de Ahorro y no puede
considerarse sin mas como implicita. Otra cosa es que el Estado pueda dic-
tar normas basicas respecto a las Cajas que se encuentren en la situacion pre-
vista en el precepto impugnado, normas en las que podra tenerse en cuenta
el interés de las diversas Comunidades en que la Caja capte su pasivo o cual-
quier ofra circunstancia que salvaguarde el interés general y la solidaridad
de las diversas Comunidades afectadas. Pero el orden competencial respecto
a la organizacién v a la actividad rigen también aqui con caracter general.
Por ello, este parralo es calificado de inconstitucional por el TC [34].

9. Voto particular de don Lutis Diez-Picazo y Ponce de Ledn.

La Ley enjuiciada acomete una vasta operacion de traslacién de los po-
deres de gestion de estas entidades a manos puiblicas, dejando intacto el ré-
gimen juridico de su propiedad. No se establecen en abstracto los organos
que deben regirla, sino que se establece, pormenorizadamente, la forma de
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reclutamiento, y de la interpretacion global de la Ley se desprende que la
posicion dominante dentro de los 6rganos de gestion se entrega a las Corpo-
raciones municipales, por donde resulta, en rigor, una municipalizacion de
las Cajas de Ahorro que antes eran de caracter privado, por la via del sefa-
lamiento de la formacion de sus drganos de gestion.

La relacion de los problemas que plantea esta Ley con el articulo 38 de
la Constitucion, en la medida en que establece la libertad de empresa, re-
sultan evidentes, pues la libertad de empresa no es sélo la libertad de fun-

~dacion-de lag-empresas, sino también-la-titularidad del poder de autoorga-

nizacion vy de decision.

El articulo 38 de la Constitucion garantiza la libertad de empresa, cua-
lesquiera que sean las caracteristicas de ésta y lo mismo si tienen o no fina-
lidad de lucro. Se trata de que existan agentes economicos de caracter pri-
vado Por empresa, en el sentido del articulo 38 de la Constitucion, hay que
entender toda organizacion estable de capital y trabajo, que ejercita habi-
tual v profesionalmente actividades de cardcter econdmico, en una econo-
mia de mercado. Por eso, a las Caja de Ahorro de origen privado se les pue-
de reconocer el caracter de empresa privada.

Tampoco estan bien resueltos lo problemas relacionados con el articu-
o 34 de la Constitucion, referidos a las Cajas de ahorro que fueran de origen
fundacional. La tesis de la Sentencia (fundamento juridico sexto} es que la
transformacién sufrida por las Cajas no permite considerarlas hoy como fun-
daciones en el sentido que la doctrina generalmente admitida, y con el el ar-
ticulo 34 de la Constitucion da a este concepto. Esta tesis es dificil de com-
partir, segtin el autor del voto particular, puesto que las Cajas de Ahorro que
hubieren sido inicialmente fundaciones no han dejado de serlo por muchas
gue hayan sido las transformaciones sufridas en su actividad. La Sentencia
dice que el aspecto bengfico-social de las Cajas ha quedado oscurecido por
la relevante funcion que tienen como entidades de crédito. Esta alirmacion
confunde 1a naturaleza vy la estructura de la entidad como persona juridica
y la actividad a que ésta se dedica. Las actividades a que la empresa se de-
dique no modifican su estructura como personas juridicas.

Tampoco se comparte la idea de que las Cajas que se creen en el futuro,
por la via fundacional, no constituyen ejercicio del derecho de fundacidn re-
conocido en el articulo 34 de la Constitucion.

El Pieno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Francisco Tomas y Valiente, Presidente, v dofia
Gloria Begué Canton, don Angel Latorre Segura, don
Francisco Rubio Llorente, don Luis Diez-Picazo y Pon-
ce de Ledn, don Antonio Truyol Serra, don Fernando
Garcia-Mon y Gonzalez-Regueral, don Carlos de la
Vega Benayas, don Eugenio Diaz Eimil, don Miguel
Rodriguez-Pifiero vy Bravo-Ferrer, don Jesus Leguina
Viila y don Luis Lopez Guerra, Magistrados, ha pro-
nunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En los recursos de inconstitucionalidad acumulados
numeros 990, 991 y 1007/1985, promovidos, respectiva-
mente, por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de
Catalufia, representado por el Abogado don Manuel
Maria Vicens Matas, don José Maria Ruiz Gallarddn,
comisionade por 54 Diputados, y por la Junta de Ga-
licia, representada por el Abogado don Angel Fenor de
la Maza y Cornide-Quiroga, contra la Ley 31/1985, de
2 de agosto, de regulacion de las Normas Basicas so-
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bre Organos Rectores de las Cajas de Ahorro. Ha sido
parte el Gobierne de la Nacion, representado por el Le-
trado del Estado, y Ponente el Magistrado don Angel
Latorre Segura, quien expresa el parecer del Tribunal

I. ANTECEDENTES

. El 8 de noviembre de 1985 se presento en este
Tribunal Constitucional escrito interponiendo recurse
de inconstitucionalidad, registrado con el numero
990/85, del Abogado de la Generalidad de Cataluna
contra los articulos 1, 2, apartade 3.3, apartado 2.4.6,
parrafos 1 v 2;7,8,9, 10, parrafo 1 12.2, apartado 3.13,
apartado 3, 14, 16, 20.2, parrafo 3°; 22.5, 27, 31; Dis-
posicion adicional primera, uno, apartado segundo;
Disposicidn adicional primera, dos; Disposiciones
transitorias primera, segunda, tercera, cuarta y quin-
ta; Disposicion final cuarta, apartados uno y dos; Dis-
posicion final cuarta, apartado tres; Disposicion final
quinta; y, en general, cualesquiera otros preceptos que
por su caracter detallado y reglamentista no puedan
ser considerados como béasicos, de la Ley 31/1985, de
2 de agosto, de regulacion de las Normas Basicas so-
bre Organos Rectores de las Cajas de Ahorro. En este
escrito comienza el Abogado de la Generalidad de Ca-
talufia por formular algunas consideraciones genera-
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les. Senala en primer término que la Ley ahora impug-
nada se inspira en el mismo espiritu centralizador y
contrario al régimen autonomice de la Constitucion
que la Ley 15/1985, también recurrida ante este Tribu-
nal, leyes ambas con las cuales se intenta, directa o in-
directamente, captar el volumen de depositos que ad-
ministran las Cajas de Ahorro para el poder central y
en las que se desconoce que las Cajas, a dilerencia de
lo que ocurre con otros intermediarios linancieros
como las entidades bancarias, tienen una profunda rai-
gambre terriforial y constituyen una malteria especili-
ca de la competencia de la Generalidad de Catalufia,
de acuerdo con el articulo 12.1.6 del Estatuto de Auto-
nomia de Cataluna (EAC) v otras Comunidades Auld-
nomas. Dice también el Abogado de la Generalidad de
Catalufa, dentro de las mismas consideraciones gene-
rales, gue la regulacion total y minuciosa que hace la
Ley impugnada de los Organos Rectores de las Cajas
de Ahorro es contraria al criterio de plaralismo v va-
riedad que cimenta nuestre orden constitucional. Ello
no significa desconocer que, segin la STC 1/1982, de
28 de enero, las bases de ordenacion del crédito deben
contener normas reguladoras de la estructura, organi-
zacion interna y [unciones de los dilerentes interme-
diarios financieros, entre los que se encuentran las Ca-
jas de Ahorros; pero esta afirmacion debe entenderse
en su contexto, de forma que las cuestiones relativas
a la organizacion inlerna de las Cajas que no afectan
ni a su naturaleza ni a su siluacion especifica en el sis-
terna financiere, gque son las que casi en su totalidad
contempla la Ley impugnada, no corresponden a una
ordenacion basica, sino a la diversidad normativa re-
conocida por la Constitucion y los Estatutos de Auto-
nomia. Examina a continuacion el Abogado de la Ge-
neralidad algunas cuestiones generales relativas al al-
cance territorial de las competencias autondmicas so-
bre las Cajas de Ahorro. Censura el criterio que, en este
aspecto, adopta la Disposicion final quinta de la Ley
impugnada, que estabiece como punto de conexion
para fijar dicho alcance la concurrencia de un doble re-
quisito: que las Cajas de Ahorro tengan su domicilio
social en la Comunidad y que sus actividades se reali-
cen en su ambito. Para el Abogado de ia Generalidad
esta regla puede ser procedente en algun caso excep-
cional, pero no debe tener caracter general, va que las
Cajas de Ahorro deben regirse en principio por su es-
tatuto personal, es decir, por el que resulte de su do-
micilio social v no por el Derecho territorial aplicable
en el lugar en que se desarrolle su actividad. Recuer-
da a este respecto que tanto en la Constitucién como
en los Estatulos de Autonomia aparece el cardcter de
la territorialidad come delimitador de las competen-
cias, atribuyendo éstas al Estado cuando existe una
afectacion supracornunitaria (art. 149121 22 y 24);
pero ello no obsta para que las decisiones de las Co-
munidades Auténomas no puedan producir consecuen-
cias de hecho en otros lugares del territorio nacional
(STC 37/1981, de 16 de noviembre). Interpreta el Abo-
gado de la Generalidad que la atribucion de compe-
tencias al Estado obedece, en algunos casos, a la im-
posibilidad de que las Comunidades Autonomas ejer-
zan determinadas potestades [uera de su territorio, sin
que la mera circunstancia de gue una actividad sobre-
pase su territorio sea suficiente para legitimar la ac-
tuacion del poder central, sobre todo cuando éste ca-
rece de titulo especifico para ello, como ocurre en ma-
teria de Cajas de Ahorro. En esta materia el principio
de territorialidad solo habra de regir cuando las acti-
vidades materiales de las Cajas que se realizan fuera
del territorio de la Comunidad Auténoma sean de tal

naturaleza que los Organos de ésta no pueden ejercer-
las mas que en su propia circunscripeion territorial.
Tal seria el caso de comprobaciones, examenes o ins-
pecciones (STC 1/1982, de 28 de enero), pero no en
otras actividades, sobre todo si guardan relacion con
aspectos organizativos de las mismas Cajas. Advierte
el Abogado de la Generalidad que en este caso no es
aplicable la doctrina del Tribunal Constitucional
(SSTC 72/1983, de 29 de julio, v 44/1984, de 27 de mar-
7o) que distingue, refiriéndose a las cooperativas de
crédito, entre actividades tipicas (las que realizan con
sus socios, que habran de ajustarse al criterio territo-
rial) y las que no lo son {actividades con lercero, para
las que se admite la dimension extraterritorial), va que
en las Cajas no hay socios y no puede distinguirse en-
tre ias actividades que se realizan con ellos v las que
se ejercen con terceros. En otro sentide, y para con-
cluir estas consideraciones generales, el Abogado de la
Generalidad se refiere a otras cuestiones, como es la
edemocratizacion» que segun el predambulo de fa Ley
impugnada persigue la nueva regulacion. Esta demo-
cratizacion deberia reconocer el pluralismo de fuentes
de poder del actual Estado Esparfiol, pero, al contrario,
procede Ia Ley a una homogeneizacion absoluta de la
organizacion interna de las Cajas, sin dejar el menor
resquicio a ese pluralismo. También debio dar un paso
decisivo a la representacion de otros inlereses sociales
también relevanies en la sociedad civil v que tuvo en
cuenta Ja Lev catalana 15/1983, de | de julio, que in-
cluso admitia una mayor representacion de los traba-
jadores que la estatal.

2. Examina a continuacion el Abogado de la Gene-
ralidad las competencias del Estado v de la Generali-
dad de Catalufia en materias de Cajas de Ahorro. Ini-
cia este examen distinguiendo, frente al a su entender
confuso planteamiento del preambulo de la ley impug-
nada, las competencias relativas a la ordenacion del
crédito (arts . 149 11 de la Constitucion y 10.1 del EAC)
y las competencias sobre Cajas de Ahorro. Respecto a
la primera maleria, la Generalidad asume las compe-
tencias de desarrollo y ejecucion; en cuanto a la segun-
da, a la Generalidad se le reconoce la competencia ex-
clusiva «de acuerdo con las bases de la actividad eco-
nomica general y la politica monetaria del Estado (..)
en los términos de lo dispuesio en los articulos 38, 131
y en los nimeros 11 y 13 del apartado | del articu-
lo 149 de la Constitucion» (art. 12.1.5 EAC). Esta dife-
rencia de diccion supone un distinto alcance para las
citadas competencias, pues la compelencia de desarro-
llo ¥ ejecucion es mas restrictiva del poder comunita-
rio gque la atribuida con caracter exclusivo, sin perjui-
cio de la legislacién bésica estatal De todo ello dedu-
ce el Abogado de la Generalidad que la mencion «ba-
ses de la ordenacion del crédito» no abarca la totali-
dad del fendomeno vconémico financiero, sino solo una
parte de él v, concretamente aquellas medidas necesa-
rias para asegurar ¢l mantenimiento de un comun de-
nominador en lo econdmico, de tal modo gue la orde-
nacion del crédito guarda una relacion instrumental
con la «actividad ccondmica general» y con la «politi-
ca monetaria» aludidos igualmente en la Constitucion
v en el EAC. En cambio, han de quedar fuera de esos
aspectos basicos otros componentes del erédito que no
inciden en los objetivos de la politica economica gene-
ral. Tal es el relativo al ordenamiento mercantil de las
entidades de crédito, que compete exclusivamente al
Estado {art. 149.1 6 de la Constitucion}, y el que se re-
fiere a la organizacion interna de las Cajas de Ahorro,
en la medida en gque han sido asumidas por la Gene-
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ralidad de Cataluna y por otras Comunidades Auténo-
mas. Esto explica que en los Estatutos de esas Comu-
nidades la competencia sobre Cajas de Ahorro sea mas
amplia que la relacionada directamente con la orde-
nacion del crédito. En esta dltima materia hay que in-
cluir las condiciones generales de las operaciones fi-
nancieras, la fijacion de coeficientes propios, la obli-
gacién de invertir en ciertos activos, la prohibicion de
algunas operaciones y la obligacion de constituir de-

terminadas reservas. No.parece, por.el-contrario, que.

alecten a la politica crediticia o monetaria en general
las normas relativas a la organizacion de las Cajas.

3. Da por sentado el Abogado de la Generalidad
que el Poder central dispone de competencias para dic-
tar algunas reglas basicas sobre la organizacion de las
Cajas, pero limitadas solo a aquellos aspectos de los
que depende su esencia y su situacion en el mundo de
los intermediarios financieros, y entiende que hay que
fijar cudl sea el alcance de esas bases, Del examen de
la jurisprudencia de este Tribunal Constitucional ex-
trae el Abogado de Ia Generalidad algunas conclusio-
nes. Entre ellas que la finalidad de las bases no es co-
locar un instrumento en manos del Estado para lograr
una coordinacion entre Ia legislacién estatal y la auto-
noémica, ya que bases y coordinacion son dos compe-
tencias distintas {SSTC 32/1983, de 28 de abril, y
42/1983, de 20 de mayo). Las bases no tienen como fin
lograr una cierta semejanza en las actuaciones auto-
ndimicas —ésta es la finalidad de la competencia de
coordinacion—, sino Gricamente establecer un mini-
mo comun denominador normativo a partir del cual
cada Comunidad puede satisfacer su propio interés ge-
neral estableciendo las peculiaridades que le conven-
ga (8STC 1/1982, de 28 de enero, y 57/1983, de 28 de
junio}. Por ello la regulacion basica debe permitir una
diversidad de regulacién o una accién de Gobierno de
cacdla Comunidad en funcidn de una politica propia con
distintas opciones, ya que la potestad normativa de las
Comunidades no es en estos supuestos de caracter re-
glamentario, sino legislativo (85TC 6/1982, de 14 de ju-
nio; 64/1982, de 4 de noviembre; 32/1981, de 28 de ju-
lio, y 32/1983, de 28 de abril). Recuerda también el
Abogado de la Generalidad que segin la doctrina de
este Tribunal Constitucional lo basico es una necion
material (STC 32/1981, de 28 de julio). En consecuen-
cia, la primera condicion para que una norma sea ca-
lificada de basica radica en el hecho de que su conte-
nido suponga una regulacion material efectiva del sec-
tor correspondiente, y la segunda condicién entrafna
que dicho contenido responda 2 la finalidad propia de
la competencia, que no es establecer una semejanza
enire las actuaciones autondmicas, sino exclusivamen-
te identificar aquel nucleo del ordenamienic que re-
quiere elementos comunes en funcion de los intereses
comunes def Estado. No parece asi admisible que se re-
puten como basicas normas meramente procedimen-
tales destinadas a regular el funcionamiento de unas
instituciones —las Cajas e Ahorro— cuando no se in-
cide en las garantias formales del administrado frente
a la Administracion o en la seguridad o solvencia ne-
cesarias para tales entidades Tampoco pueden esti-
marse como basicas el ejercicio de competencias de
mera ejecucion, exceptuando los casos muy concrelos
senalados en la STC 1/1982, de 28 de enero, tales como
el sefialamiento de coeficientes de inversion obligato-
ria para los intermediarios financieros o los actos de
comprobacion necesarios a realizar fuera del territo-
rio de la Comunidad para conceder o denegar la aper-
tura de nuevas oficinas de las Cajas. Por otra parte, el
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analisis de esa funcidn propia de las bases requiere un
juicio de valor sobre la idoneidad de los medios em-
pleados. No se trata de un juicio de oportunidad o de
eficacia, ajeno a la funcién del Tribunal Constitucio-
nal, sino de un juicio de causalidad, ya que la utiliza-
cion de medios de los que no se derive una adecuada
conexidn con los intereses generales confiados al Esta-
do no puede ocasionar una merma de competencias
pata las Comunidades Auténomas. Desde esta dptica
la.Ley impugnada. ha de ser censurada-por descender
a cuestiones tan nimias y tan peco vinculadas con las
bases de la actividad econdmica general o politica mo-
netaria del Estado como las causas de cese de los con-
sejeros generales (art 10) o la posibilidad de remover
de su cargo al Directo General Concluye el Abogado
de la Generalidad estas consideraciones generales so-
bre las bases con tres precisiones: la primera es que la
determinacion de si la fijacion de las bases ha sido he-
cha correctamente ha de hacerse teniendo en cuenta
no stlo la Constitucidn, sino también los Estatutos de
Autonomia, distinguiendo si las bases tienen un carac-
ter informador, en cuyo caso su alcance es mas pro-
fundo —condicionando o limitando las opciones pro-
pias—, o si su papel es meramente acotador, como
ocurre con el articulo 12.1.6 EAC. La segunda observa-
cion es que, dado el cardcter general y uindamental de
las bases, éstas deben ser estables, atendiendo mas a
aspectos estructurales que coyunturales (STC 1/1982,
de 28 de enero), no debiendo entrar en ellas aspectos
accesorios singulares, constituyentes o variables, que
en la Ley que se impugna son la mayoria. Y la tercera
observacion es gue las leyes autondmicas no son regla-
mentos de ejecucion de las leyes de bases estatales,
sino que la relacién entre unas y otras es muy similar
a la que sc da entre la Constitucion vy las leyes que han
de desarrollarla. Por ello, el legislador autonémico no
ejecuta la legislacion basica del Estado, sino que legis-
la dentro de los amplios margenes fijados por las ba-
ses, escogiendo entre todas las opeiones posibles la que
mas convenga a sus intereses. Pero en la ley impugna-
da se regula con tal detalle la materia que lo poco que
se deja a la determinacion de las Comunidades Autd-
nomas son meros aspectos de desarrollo reglamenta-
rios, en los escasos casos en que el Estado no se lo ha
atribuido a si mismo o a los estatutos de las Cajas

4. Analiza seguidamente el Abogado de la Genera-
lidad los preceptos concretos impugnados de la Ley
31/1985 Comienza con el articulo 1, que conliere 1a ad-
ministracion, gestion y control de las Cajas a una
Asamblea General, un Consejo de Administracion y
una Comision de Control. Aisladamente este precepto
no podria tacharse de inconstitucional, pues contiene
una fijacion razonable de los organos rectores de las
Cajas. Pero es inconstitucional tal como lo entiende el
Gobierno, segin se infiere del recurso de inconstitucio-
nalidad por él promovido contra la Ley 15/1985, de 1
de julio, del Parlamento de Catalufa {(RI numero
873/85) En éste se ataca como inconstitucional por ser
contrario a este articulo el precepio de la Ley catala-
na [art. 14.7 d}], que incluye entre los organos de go-
bierno de las Cajas al Director General de las mismas.
Ello supcne conferir a la Ley el propoésito de no asegu-
rar la existencia de un «comun denominador norma-
tivon, que es la finalidad de las bases, sino de estable-
cer una regulacion absolutamente uniforme. La finali-
dad de la intervencion competencial del Estado de ma-
teria de drganos rectores de las Cajas se justifica fun-
damentalmente en la necesidad de garantizar la sol-
vencia de las entidades. Y no se advierte en qué la in-
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corporacién a los organos de gobierno del Director Ge-
neral puede incidir en la solvencia de las Cajas o, en
definitiva, sobre las condiciones esenciales que las ca-
racterizan en el ambito de las [inanzas

5. Elarticule 2 3 de la Ley impugnada es también,
segtin el Abogado de la Generalidad, inconstitucional,
por no tener el cardcter de basico. En dicho precepto
se establece la representacion de los intereses colecti-
vos de fa Asamblea General, lijandola en el 40 por 100
para las Corporaciones municipales en cuyo término
ienga abierta oficina la entidad, el 44 por 100 para los
impositores, e} 11 por 100 para las personas o entida-
des fundadoras y el 5 por 100 para los empleados. In-
siste el Abogado de la Generalidad en que el alcance
de las bases ha de ser mas reducido, pues en lo que con-
cierne a la organizacion de las Cajas la competencia es-
tatal debe circunscribirse a los extremos esenciales, sin
cuyo respeto estas entidades de crédito quedarian des-
figuradas ante la conciencia social y cuya inobservan-
cia pudiera poner en peligro su solvencia. Por tanto,
las bases estatales han de limitarse a exigir la presen-
cia de ciertos sectores publicos, sociales o econdémicos,
pero sin impedir la insercion de otras, cuyo cencurso
o ausencia debe dejarse a la opcion politica de cada Co-
munidad, de acuerdo con las necesidades de la socie-
dad a las que ha de servir. No puede, pues, tener ca-
racter basico el sefialamiento exhaustivo de un listado
unico de sectores que lleven la representacion de los in-
tereses colectivos en la Asamblea General y menos atn
la fijacion definitiva de los porcentajes de cada sector.
El senalamiento de dichos porcentajes debe competer
a la Comunidad Autonoma, que puede adadir, si fo es-
tima conveniente, la representacion de otros sectores
sociales ademas de los establecidos en la Ley estatal,
reajustando, consiguientemente, los diferentes porcen~
tajes Nada de ello afecta a la solvencia de ias Cajas
que es, como ya se ha dicho, la razon tltima de la com-
petencia basica estatal. Especial mencién merece al
Abogado de la Generalidad el epigrafe del apartado
que se recurre segun el cual, en los casos en que la en-
tidad fundadora sea una Corporacién local, dicha en-
tidad acwmulara a su participacion la airibuida a las
Corporaciones municipales en cuyo término lenga
abierta oficina la Caja. Esta norma seria inconstitucio-
nal no s6lo por las razones ya expuestas, sino también
porque no es basica, ya que la acumulacion prevista
en nada alecta a la solvencia de la Caja; porgue infrin-
ge el criterio de plena democratizacion en que se ins-
pira la Ley segun su preambulo, ya que discrimina a
todos los municipios en donde la Caja tenga oficinas
abiertas que no tengan la condicion de entidad funda-
dora, puesto que a tales municipios se les priva de toda
represenlacion de los drganos de gobierno, pese a que
en ellos se haya podido captar buena parte del pasivo
de la Entidad; y porque es contraria a los criterios de
representacion local, en especial a los que inspiran la
Constitucion (art. 141) vy la Ley de bases de régimen lo-
cal (art. 31), tratandose de Cajas fundadas por las Di-
putaciones Provinciales.

6. El articulo 3, apartado dos, es inconstitucional
para el Abogado de la Generalidad por tratarse de una
regla de detalle propia de un reglamento que no se
corresponde con el concepto malterial de base ni alec-
ta a la solvencia de las Cajas ni a [a consecucién del
orden econdmico unitario. El apairtado impugnado
prohibe a las Corporaciones locales fundadoras de las
Cajas de Ahorro que operen total o parciaimente en el

ambito de otra Caja nombrar represenlantes de esta
uitima.

7. Impugna seguidamente el Abogado de la Gene-
ralidad el articulo 4 de ia Ley, que establece la forma
de nombramiento de los representantes de los imposi-
tores, consistente en que dichos represeriantes sean
elegidos por compromisarios elegidos a su vez por sor-
teo entre los impositores. Segun el Abogado de la Ge-
neralidad este sistema no es el unico posibie vy debe de-
jarse a las Comunidades Autonomas la posibilidad de
regular olros, siempre que se esiablezcan las debidas
garantias de pureza en la eleccion.

8. Se impugna también el articulo 6, parrafos uno
y dos, que se refieren al sistema de nombramiento de
los representantes de los empleados de las Cajas, que
seran elegidos por los representantes legales de dichos
empleados, y establecen también que los representan-
tes de los empleados podran acceder excepcionalmen-
te a la Asamblea General por el grupo de representan-
tes de fas emidades locales. El Abogadoe de la Genera-
lidad considera que nada abona la condicion de basi-
cas de unas normas que establecen un sistema de elec-
cion de segundo grado, pues en nada alecta a la sol-
vencia de las Cajas ni a la ordenacidn econdmica ge-
neral que lo sean, por ejemplo, por elecciones directas.
Y en cuanto a la posibilidad de que los empleados ac-
cedan a la Asamblea General en representacion de las
entidades locales, estima el Abogado de la Generalidad
que no solo no es basica, sino que carece de toda jus-
tificacién razonable.

9, Impugna a continuacion el Abogado de la Gene-
ralidad los articulos 7 y 8 de la Ley. El primero de es-
tos articulos fija los requisitos para ser consejero ge-
neral Entiende el Abogado de la Generalidad que este
articulo, en conexion con la Disposicién linal cuarta,
impide a las Comunidades Auténomas exigir mayores
garantias de vinculacion a las Cajas. Sefiala la posible
contradiccion entre lo que se dispone en el articu-
lo 7.1.¢), que exige a los representantes de los imposi-
tores ser depositante al tiempo de aceptar el cargo, y
lo establecido en el apartado segundo del mismo ar-
ticulo, que requiere para ser designado compromisa-
rio o consejero ser depositanie con antigiiedad no in-
ferior a dos anos en ¢l momento del sorteo. Y seiiala
asimismo que resulta contradictorio calificar de basi-
ca la norma que dispone la necesidad de haber man-
tenido en el semestre anterior un saido medio o un mo-
vimiento determinado de las cuentas y remilir para fi-
jacion de su cuantia minima a los estatus de la enti-
dad. En cuanto el articulo 8, gque determina el régimen
de incompatibilidades de los compromisarios o conse-
jeros, seria inconstitucional en su condicidn de basico,
porque no permite a las Comunidades Autdnomas se-
fialar requisitos adicionales que reluercen la solven-
cia de las personas o entidades representadas por
aquéllas.

10. El articulo 9, que contiene reglas relativas a la
duracion del cargo de consejero, a su reefeccion y a la
renovacion de la Asamblea General, tampoco debe le-
ner la consideracion de basico, pues se limita a impo-
ner un criterio concreto en la materia que no guarda
relacion de causalidad y proporcionalidad con los pa-
rametros que definen la posicion esencial de las Cajas
en el sistema financiero.

1. Ei articulo 10, parrafo primero, que establece
las causas de cese de los consejeros, no pertenece al
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ambito de las bases, porque dichas causas son obvias,
Su imposicion como basicas resulta vejatoria para las
Comunidades, pues se supone que éstas obraran de
modo irracional al decidir, por ejemplo, que ni la ca-
ducidad ni la renuncia ni la defuncion sean causas de
cese, El precepto viola asi los articulos 2, 137 v con-
cordantes de la Constitucion,

12, El articulo 12.2, apartado 3, que establece que

el Director de la entidad asistird a las reuniones de la

Asamblea General con voz pero sin voto, es impugna-
do por razones de conexion con los articulos 26 y 27.
El articulo 13 3, relativo a la suplencia de los vocales
del Consejo de Administracion en caso de cese o revo-
cacién, es impugnado por tratarse de cuestion de de-
talle, propia de una norma reglamentaria, Se impug-
na también el articulo 14, que contiene las normas re-
lativas a la provision de vocales del Consejo de Admi-
nistracion, porque responden a una opcion especifica
del legislador estatal y porque, dado su caracter deta-
llado, no deja el mas minimo resquicio a las Comuni-
dades Auténomas, tal y como resulta de la Disposicion
final cuarta. En este punto, el Abogado de la Genera-
lidad da por reproducidas las alegaciones que se refie-
ren a la inconstitucionalidad del articulo 3.2 de la Ley,
especialmente las que afectan al parrafo primero del
presente articulo. El articulo 16, que establece las can-
sas de incompatibilidad para el ejercicio del cargo de
vocal del Consejo de Administracion, es impugnado
asimismo no por fijar unas incompatibilidades a este
respecto, sino por impedir gue las Comunidades Auto-
nomas puedan modular heterogéneamente esas incom-
patibilidades. La Disposicidn final cuarta, en cambio,
cierra a los poderes autondmicos toda posibilidad en
ese sentido, y desde este punto de vista el precepto im-
pugnado resulta inconstitucional. El Abogado de la Ge-
neralidad considera también inconstitucional el ar-
ticulo 20, apartado dos, parrafo tercero, y articulo 22,
apartado cinco, por conexion con los apartados 26 y
27 de la Ley a que seguidamente se reliere,

13. Impugna seguidamente el Abogado de la Gene-
ralidad los articulos 26 y 27 de la Ley en cuanto ia re-
gulacion en ellos contenida se califica en su totalidad
de basica y excede de las competencias estatales, sal-
vo lo que se indica en el primer parrafo del articulo 26
sobre las condiciones y preparacion suficiente que ha
de reunir el Director General. Se refieren esos articu-
los al Director General o asimilado v contienen nor-
mas referentes a su nombramiento, cese, dedicacion
exigida e incompatibilidades. Todas estas normas o las
relativas a si ha de tener voz y no veoto en los organos
de gobierno no guardan relacion alguna con las bases
generales de la economia, la ordenacion del crédito o
Ia solvencia de las Cajas y deben por tanto correspon-
der a las potestades de desarrollo de las Comunidades
Autonomas. Incluso, segiin el Abogado de la Generali-
dad, es incoherente que sea bdsica la ratificacion del
nombramiento de Director por [a Asamblea General y
no lo sea cuando el Consejo de Administracion acuer-
de su cese.

14. El articulo 31 es impugnado por el Abogado de
la Generalidad en cuanto regula con cardcter basico
las federaciones de las Cajas de ambito territorial. Si
se entiende que ese ambito territorial es el de cada Co-
munidad Autonoma vy tales federaciones se constitu-
yen anicamente para unificar fa representacién y co-
laboracion de las Cajas con los poderes autondmicos,
como parece desprenderse del texto de la norma, no
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deben ser reguladas imperativamente por 1a ley esta-
tal, incluso con la minuciosidad que lo hace el articu-
lo cuestionado, al tener cardcter imperativo y no su-
pletorio. Al no especificar, como podia haberlo hecho,
que se refiere a federaciones pertenecientes a distintas
Comunidades Autonomas el precepto es inconstitu-
cional.

15, Se impugna seguidamente la Disposicion adi-

_cional primera, uno, apartado primero, que atribuye

al Ministerio de Economia y Hacienda y al Banco de
Espaiia las funciones de disciplina, inspeccién y san-
cion de las Cajas «en las materias que sean competen-
cia del Estado y en especial las relativas a la politica
monetaria, financiera y de solvencia y seguridads.
Para el Abogado de la Generalidad este precepto, al
atribuir esa competencia sin limitacion o reserva algu-
na al Estado, estad adjudicandose competencias de eje-
cucion, desconociendo diversos preceptos de la Cons-
titucion (art. 149.1.11 y 13) vy del EAC (arts, 1014 v
12.1.6), que no confieren al Estado competencias de
ejecucién sobre las Cajas. No puede oponerse a esta
aficmacion que el Tribunal Constitucional (STC
1/1982, de 28 de enero) haya admitido que en algunas
especiales circunstancias la competencia estatal para
establecer bases podia comprender la de Hevar a cabo
actos o resoluciones de caracter ejecutive, lo que el re-
presentante de la Generalidad no niega. Pero la dispo-
sicidn impugnada convierte la excepcion en regla, es-
tableciendo que en todas las materias de competencia
del Estado ha de entenderse que éste, ademas de las
potestades legislativas, dispone también de las ejecu-
tivas. Bsto no es asi. Fijadas las bases de la politica ge-
neral y de la politica monetaria habra de correspon-
der a la Generalidad, en el territorio de Catalufa, su
reglamentacién y ejecucion de acuerdo con la compe-
tencia exclusiva que le reconoce el articulo 12.1.6 en
relacion con el 25 del EAC, lo que supone que, por prin-
cipio, corresponden a la Generalidad las funciones de
disciplina, inspeccion y sancidn sobre las Cajas, inclu-
so para las materias de titularidad estatal, sin perjui-
cio de que las instancias centrales o el Banco de Espa-
Aa puedan controlar sus actividades en algiin caso ex-
cepcional, especialmente cuando afecten directamen-
te a la politica monetaria, a la ejecucion de la politica
de crédito o de su propia solvencia.

16. La Disposicidn adicional primera, uno, aparta-
do segundo, es impugnada por su amplitud e indeter-
minacién, Segin ella, las funciones de la disciplina,
inspeccion y sancion de las Cajas las realizardn el Mi-
nisterio de Economia y Hacienda y el Banco de Espa-
fia «en las actividades de las Cajas de Ahorro realiza-
das fuera del ambito de la Comunidad Auténoma de
su domicilio social». 8i bien no niega el representante
de la Generalidad que algunas actuaciones ptiblicas de
indole material de las Cajas y, en particular, las com-
probaciones e inspecciones, vengan dominadas en al
gunos casos por el principio de territorialidad ante la
imposibitidades de que las Comunidades Auténomas
ejerzan determinadas potestades fuera de su territorio,
advierte que, con cardcter general, en materia de dis-
ciplina y sanciones a las Cajas no se puede producir ex-
traterritorialidad, dado que el sujeto sancionado —Ila
Caja como institucién-— reside en el mismo territorio
que la autoridad sancionadora, por ser ésta la del do-
micilio social, pese a que los hechos se hayan produ-
cido fuera del territorio de la Comunidad. Por tanto,
en la medida en que el precepto recurrido sustrae a las
Comunidades Auténomas el ejercicio de las funciones
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de disciplina y sancion respecto a «todas» las activi-
dades realizadas fuera del territorio de la Comunidad,
ha de considerarse contrario a los articulos 2 de la
Constitucion v 12.16 del EAC vy, en consecuencia, in-
constitucional. Por iguales razones, el Abogado de la
Generalidad considera inconstitucional la Disposicion
adicional primera, dos, segun la cual las Comunidades
Auténomas ejercerdn las [unciones de disciplina, ins-
peccion y sancion para las actividades realizadas en
su territorio, en las materias que sean de su com-
petencia.

17 Recurre también el Abogado de la Generalidad
las Disposiciones transitorias primera, segunda, terce-
ra, cuarta y quinia. En su opinion, estas disposiciones,
que regulan la adaptacion a la Ley de los estatutos y
reglamentos vigentes en las Cajas en el momento de su
publicacion, corroboran gue no se trata de una ley de
bases o principios, sino de una ley de detalle y agota-
dora de la totalidad de las materias, hasta el punto de
que llega a consignar plazos para que las Cajas se aco-
moden directamente a sus regulaciones. No se tiene en
cuenta que hay Comunidades, como fa catalana, que
ya han dictado una Ley (la 15/1985) en el ejercicio de
sus competencias. Incluso Jas normas transitorias son
tan prolijas v reglamentistas que rebasan evidente-
mente lo que puede ser estimado como basico.

18. La Disposicion {inal primera, que autoriza al
Gobierno para adoptar las medidas y dictar las dispo-
siciones que sean necesarias para el desarrollo de la
Ley, es impugnada porque confiere al ejecutivo central
una competencia de desarrollo legislativo reglamenta-
rio de la que carece, al menos para todo el territorio,
ya que su competencia se limita a los aspectos basicos
relativos a la ordenacion del crédito, a la solvencia de
las Cajas y a la planificacion de la actividad econémi-
ca en general.

19. Seimpugna asimismo la Disposicion final cuar-
ta, apartados uno y dos. El primer apartado establece
las compelencias de desarrollo de las Comunidades.
En opinion del Abogado de la Generalidad, esta dispo-
sicion desfigura y contradice las relaciones entre nor-
mas basicas y legislacion comunitaria, que aqui vie-
nen reducidas hasta el punto de que las Comunidades
solo pueden dictar normas de procedimiento a modo
de pure complemento indispensable de la regulacion
estalal, sin que puedan ejercer las diversas opciones
que son inherentes al concepto de bases y al Estado de
las Autonomias. Las mismas consideraciones son apli-
cables al apartado segundo y pueden ser reforzadas
afadiendo que todo o referente a la organizacion in-
terna de las Cajas forma parte de su estatutio personal
y que, por ello, el encargo del legislador al Ejecutivo
que coniiene ese apartado para que extienda o adopte
las disposiciones autonomas que han de afectar a los
establecimientos de las Cajas fuera de su territorio
pugna con la unidad politica, juridica, econémica y so-
cial de Espafia, que impide su division en comparti-
rmientos estancos, y acarrea la necesidad de aceplar la
extraterritorialidad de ciertos efectos de la actuacion
de las Comunidades Autonomas. Choca también con
los principios interpretativos de las competencias es-
tatales y autondmicas en relacion con las personas ju-
ridicas y, en particular, con las Cajas de Ahorro, que
han de regirse por su ley personal en los referente a su
constitucidn, funcionamiento, transformacion, disolu-
citn y extincion (arts. 9, 11 vy 16.1 del Codigo Civil en
relacién con los arts. 149.1 .1 y 13 de la Constitucidn y

12.1.6 del EAC). Y es contrario, por ultimo, a la posi-
cion constitucional del Gobierno del Estado en rela-
cion con las Comunidades Auténomas, de la que no
cabe inferir que se le haya atribuido la potestad de «ex-
tender, adoptar o sancionar» las disposiciones de las
segundas cuando éstas hayan de producir efectos mas
alla de su territorio. En consecuencia, el precepto im-
pugnado debe ser declarado inconstitucional por des-
conocer los arts. 2 v 97 de la Constitucion y aplicar cri-
terios ajenos a la jurisprudencia constitucional y a
nuestro ordenamiento para limitar las competencias
estatal y autondmica a proposite de las personas
juridicas.

20. Lla Disposicion final cuarta, apartado tres, que
establece los preceptos de la Ley que no tendrén ca-
racter de basicos, es atacada por el abogado de la Ge-
neralidad porque, dado el escaso mimero de esos pre-
ceptos, supone que casi toda la Ley tiene la condicion
de basica, lo que, en su opinion, es inconstitucional por
las razones ya expuestas.

21. La Disposicion [inal quinta es asimismo tacha-
da de inconstitucionalidad por el Abogado de la Gene-
ralidad. Respecto al parrafo primero, que circunscri-
be las competencias de las Comunidades Autdnomas a
las Cajas que tengan su domicilio social en su territo-
rio para las actividades realizadas en el mismo, remi-
te el Abogado de la Generalidad a lo dicho en los epi-
grafes 2 v 3 de su escrito y en su impugnacion de las
Disposiciones adicionales y final segunda, en el senti-
do de que el punto de conexion para cifrar las compe-
{encias autondmicas es el domicilio social, salvo para
aquellas potestades que materialmente no puedan
ejercerse {uera del territorio de la Comunidad. Ello es
especialmente claro respecto a la organizacion inter-
na de las Cajas, que regula la ley recurrida y que, des-
de luego, ha de regirse por su estatuto personal deter-
minado por la localizacion de su domicilio social, In-
siste el Abogado de la Generalidad en que la extraterri-
torialidad, sin perjuicio de que se admitan algunas res-
tricciones, es un presupuesto indeclinable de las com-
petencias de la Comunidad en la materia, so pena de
eliminar esas competencias en todas aquellas actua-
ciones y relaciones gue tengan una naturaleza no es-
cindible de la organizacion y funcionamiento de dichos
intermediarios financieros o de la actividad de sus 6r-
ganos rectores. En cuanto al parrafo segundo de la Dis-
posicion final quinta, conforme al cual el Estado asu-
mird todas las competencias en las Cajas de Ahorro
siempre que el volumen de depositos captados fuera
del territorio de la Comunidad Auténoma en la que
tengan su domicilio social exceda del 30 por 100, en-
tiende el Abogado de la Generalidad que es inconsti-
tucional no solo por las razones ya expuestas, sino tam-
bién porque ni la Constitucidn ni los Estatutos de Au-
tonomia han autorizado a una ley estatal para gue mo-
difique la distribucion de competencias segin tales di-
rectrices, y mucho menos para que atente al principio
de seguridad juridica consagrado en el articulo 9.3 de
la Constitucion, haciendo bascular dicha distribucion
sobre el dato cambiante y variable del lugar donde se
capta el 50 por 100 de los recursos de la entidad.

22. Concluye el Abogado de la Generalidad su es-
crito pidiendo que este Tribunal declare inconstitucio-
nales y, por tanto, nulos los preceptos impugnados de
la Ley 31/1985 v, en general, cualesquiera otros de la
misma Ley que por su caricter detallado y reglamen-
tista no pueden ser considerados como basicos.

477



RI-71

STC 49/1988, 22 marzo

BIC 1988-84

23. Por providencia de 13 de noviembre de 1985, la
Seccion Primera de este Tribunal admitié a Lramite el
recurso y acordd dar traslado de la demanda y docu-
mentos presentados al Congreso de los Diputados y al
Senado, por conducto de sus Presidentes, v al Gobier-
no, por conducto del Ministro de Justicia, para que pu-
dieran personarse y formular alegaciones en el plazo
de quince dias. El Presidente del Senado, por escrito
presentado el 28 de noviembre, comunicé al Presiden-
te del Tribunal Constitucional que se tuviese a la Ca-
mara como por personada y por ofrecida su colabora-
cion. El Letrado del Estado, por escrito presentado el
3 de diciembre, se persono en el proceso y solicité la
acumulacion del presente recurso con los interpuestos
contra la misma Ley por 54 Diputados (Rec. numero
991/85} v por la Junta de Galicia (Rec. numero
1007/85), con suspension de plazo para formular ale-
gaciones. Bl Presidente del Congreso, en escrito recibi-
do el 17 de diciembre, comunicé al Presidente del Tri-
bunal Constitucional que la Camara no haria uso de
las facultades de personacién ni formularia alegacio-
nes, pero que ponia a disposicion del Tribunal las ac-
tuaciones de la Camara que pudiera precisar.

24, Con fecha 8 de noviembre de 1985, se presento
en este Tribunal escrito de don José Maria Ruiz Ga-
llardén, comisionado por 54 Diputados, por el que se
interponia recurso de inconstitucionalidad (regisirado
con el aum 991/85) contra la totalidad de la Ley
31/1983, de 2 de agosto, de regulacién de las Normas
Basicas sobre érganos rectores de las Cajas de Ahorro
y, alternativamente, de varios de sus preceptos que
mas adelante se detallan. El recurso se articula en seis
motivos. El primero se fundamenta en la inconstitu-
cionalidad de la Ley impugnada por violacion del ar-
ticulo 149.1.11 de la Constitucion y de la doctrina del
Tribunal Constitucional sobre la legislacion basica. Se
desarrolla en el escrito este motivo comenzando con
una sintesis de la doctrina del Tribunal Constitucional
sobre la maieria. Se recuerda que, segin esta doctri-
na, las leyes de bases o normas basicas deben ser en-
tendidas como nocién material y no formal, por lo que
Ia calificacion de una norma en este aspecto depende
de su contenido y no de que esté o no incluida en una
ley llamada de bases o de la calificacion que le dé el
legislador (entre otras, STC 1/1982, de 28 de enero). Por
ello, la ley impugnada, al considerar como basicos sus
preceplos o negar ese caracter a alguno de ellos, como
hace la Pisposicién final cuarta, apartado dos, esta in-
curriendo en un vicio constitucional, a saber, conside-
rar o no basico un precepto por su inclusioén en un tex-
to legal asi denominado. Se recuerda también que el
ejercicio de la competencia estatal de legislacion basi-
ca no requiere la promulgacion de las leyes de bases o
leyes-marco (STC 32/1981, de 28 de julio, y 1/1982, de
28 de enero), lo que supone que las Comunidades Au-
ténomas puedan ejercer sus competencias sin esperar
a que el Estado dicte leyes especificas de bases, consi-
derando como tales bases las derivadas de la legisla-
cién anterior. Siguen diciendo los recurrentes que las
leyes o normas basicas tienen razon de generalidad y
estabilidad, teniendo en cuenta que ¢onstituyen un co-
mun denominador normativo a partir del cual cada
Comunidad Auténoma podrd establecer las peculiari-
dades gue le convengan dentro del marco de compe-
tencias que la Constitucion y su Estatuto le haya atri-
buido (STC 44/1982, de 8 de julio). Asimismo, es de se-
fialar que el contenido de la legislacion basica a que
se relieren determinados apartados del articulo 1491
de la Constitucion es limitado, ya que debera reducir-
se a la formalizacion de los principios o criterios basi-
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cos o generales que hayan de ser desarrollados por las
Comunidades Autdnomas, lo que no siempre sera fa-
cil. La determinacion de lo que es o no basico corres-
ponde, en altimo término, al Tribunal Constitucional,
revisando, en su casg, lo decidido por las Cortes Gene-
rales (STC 32/1981, de 28 de julio, v 1/1982, de 28 de
enero). Por otra parte, el ejercicio por el Estado de la
cornpetencia de legislacion basica no puede dejar va-
cio de contenido el ejercicio de la competencia de des-
arrollo.de las. Comunidades. Autéonomas (STC. 1/1982,
de 28 de enero). Hay que sefialar, ademas, que solo en
casos excepcionales las bases pueden ser desarrolladas
reglamentariamente por el Gobierno en detrimento de
las facultades de desarrolio de las Comunidades Auté.
nomas. Para ello han de darse dos requisitos: que se
trate de una regulacion reglamentaria anterior a la
Constitucion v que sea necesario adaptarla a situacio-
nes derivadas del ordenamiento constitucional . Ningu-
na de estas condiciones se dan en la Ley ahora recurri-
da. Aplicando toda esta doctrina relativa al alcance de
las bases al supuesto de la Ley 31/1985, los recurren-
tes advierten que no cabe duda del caricter basico de
las competencia estatal en la materia de acuerdo con
el articulo 149.1.11, que atribuye al Estad competen-
cia exclusiva para dictar las bases de la ordenacion del
credito, banca y seguros. Por su parte, los Estatutos de
Autonomia han asumido generalmente competencia
exclusiva en materia de Cajas de Ahorro, aunque sin
perjuicio de las bases que sobre la ordenacién de cré-
dito y de la banca dicte el Estado. Se trata de una com-
petencia compartida en que a la Comunidad Auténo-
ma corresponde la que se refiere a los aspectos subje-
tivos u organicos y al Estado (en término de bases) Ia
que afecta a los aspectos objetivos o de actividad cre-
diticia. La asuncion de la competencia de las Comuni-
dades Autdnomas sobre las Cajas se hizo en virtud detl
articulo 149.3 de la Constitucién por tratarse de mate-
ria no atribuida expresamente al Estado. Citan los re.
currentes la STC 1/1982, de 28 de enero, que precisa-
mente en un recurso relativo a la actividad crediticia
de las Cajas de Ahorro incluyo enire las bases de la or-
denacion del crédito las normas reguladoras de la es-
tructura, organizacion interna y funciones de los dis-
tintos intermediarios financieros; pero hacen a esta
doctrina dos observaciones: una es que la Sentencia en
cuestion no fundamenta su opinion sobre este punto,
v Ia otra observacion es que, en todo caso, se refiere a
las bases. Siguen diciendo los recurrentes que la Ley
impugnada responde a un concepto formal de bases y
no a un concepto material, como lo demuestra la ex-
trema minuciosidad de la reglamentacién que contie-
ne. Fampoco la Ley contiene un comin denominador
legislativo, a partir del cual cada Comunidad puede es-
tablecer las peculiaridades que le convengan en defen-
sa de sus propios intereses generales. La Ley estable-
ce, en realidad, un sistema uniforme para todas las Co-
munidades. Ese mismo caracter de la reglamentacion
hace que la Ley no respete las limitaciones impuestas
por la doctrina constitucional al contenido de la legis-
lacién basica que, sobre todo en materia organizativa,
no puede exceder de {ijar criterios generales y no pue-
de Hegar al detallismo que alcanza la Ley recurrida.
Por todo ello, la Ley vacia asimismo de contenido el
ejercicio de la competencia de desarrollo legislativo de
las Comunidades Autdénomas, como se confirma leyen-
do la Disposicién final cuarta, que deja a la competen-
cia de dichas Comunidades el desarrollo de aspectos
puramente procedimentales o formales. Finalmente,
respecto a este primer motivo, sefialan los recurrentes
que la ley autoriza al Gobierno para el desarrollo re-
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glamentario de la Ley, siendo asi que no concurren en
este caso las circunstancias excepcionales va senala-
das que justifican esa autorizacion.

25. Exponen seguidamente los recurrentes el se-
gundo motivo de impugnacidn, consistente en que fa
ley recurrida es inconstitucional por violacion del ar-
ticulo 34 de la Constitucion, en relacion con el 531, al
no respetar el contenido esencial del derecho de [un-
dacion. Comienzan por sefialar el valor de la ley for-
mal de la legislacion [undamental reguladora de ias
Cajas de Ahorro, constituida por sus estatutos promul-
gados por Decrefo-ley de 21 de noviembre de 1929 vy
por el Decreto Legislativo de 14 de marzo de 1933, Ad
vierten que las Cajas de Ahorre tienen caracter de en-
tidades privadas sea cual sea su origen; citan en apo-
vo de esta opinidn el articulo 6 del Decreto Legislativo
de 14 de marzo de 1933 y diversas Sentencias del Tri-
bunal Supremo vy del Tribunal Constitucional; v que
deben ser consideradas como fundaciones. En este sen-
tido, los recurrentes mencionan diversos preceptos de
ta I_ey de 10 de julic de 1849, de la lnstruccion de 14
de marzo de 1899, del Real Decreto de la misma fecha
y varias Sentencias del Tribunal Supremo, asi como
referencias doctrinales al programa del PSOE y a las
Leyes catalana 15/1985, de 1 de julio, v gallepa 7/1985,
de 17 de julio. Ciertamente, la Ley impugnada no con-
tiente esa calificacion, pero este silencio no puede pri-
var a unas instituciones de su propia naturaleza. Ade-
mas, al calificar las Cajas en su preambuilo de «entes
de cardcter social», se esta reliriendo la misma Ley a
los fines de interés general que exige el articulo 34 de
la Constitucion para las fundaciones. En las [undacio-
nes, como en las instituciones de beneficencia privada,
la Administracion ha tratado de invadir el terreno de
su autonomia. Pero de la jurisprudencia se puede de-
ducir que la funcidén administrativa en esle campo se
ha de reducir a velar para que se cumpla la voluntad
fundacional y para que se consigan los fines de interés
general. Esta era la mision del protectorado de las Ca-
jas previsto en sus eslatutos. Sin embargo, una serie
de disposiciones fueron vulnerando esa posicion auto-
noma en el régimen politico anterior y en el actual pre-
vio a la Constitucion. Entre ellas se cuenta el Decreto
de 17 de octubre de 1947, el de 26 de marzo de 1964,
el de 3 de abril de 1975 v, sobre todo, el Real Decreto
2290/1971, de 27 de agosto, que rompid con la autono-
mia estatutaria y regulo con todo detalle la organiza-
cion de las Cajas. Entran a continuacion los recurren-
tes a examinar lo que, a su juicio, supone la falta de
respeto al contenido esencial del derecho de fundacion
por la ley impugnada. Tras recordar la doctrina del
Tribunal Constitucional sobre la doble vertiente de los
derechos constitucionales, en cuanto son de una parte
derechos subjetivos de los ciudadanos y de otra ele-
mentos esenciales del ordenamiento objetivo de la Co-
munidad nacional {(SSTC 25/1981, de 14 de julio, y
67/1984, de 7 de junio), seftialan que las disposiciones
antes citadas relativas a las Cajas de Ahorro son ante-
riores a la Constitucion y, por ello, anteriores al reco-
nocimienio constitucional de la garantia del conteni-
do esencial del derecho de fundacion. La Ley impug-
nada vulnera esa garantia en lo que se refiere a las Ca-
jas de Ahorro, que son instituciones de caracter funda-
cional. Con independencia de que se regule la activi-
dad econdmica de las Cajas, la intervencién del Esta-
do no procede en su organizacion y funcionamiento in-
terno mas gue para velar para gue se cumpla la fina-
lidad del fundador y los fines de interés general que se
persiguen. Se cita a este respecto la Sentencia del Tri-

bunal Supremo de 10 de marzo de 1982, Aungue el ar-
ticulo 34 de la Constitucion reconoce el derecho de fun-
dacién «con arreglo a la tey» la interpositio legislatoris
prevista Jo es solo al electo del pleno desarrotlo v eli-
cacia del derecho, pero no merma su aplicabilidad in-
mediata. Tampoco supone la reserva de conliguracion
legal una total libertad para el legislador, como lo de-
muesira la remision que el mismo articulo 34 hace a
los apartados 2 y 4 del articulo 22 de Ia Constitucion
En esta misma perspectiva hay que considerar que las
fundaciones, en cuanto constituyen formaciones socia-
les autdnomas, gozan de autonomia organica segun
«las reglas de su institucion» {art. 37 del Codigo Civil),
que corresponde ejercer, en primer lugar, al fundador,
pero luego a los drganos fundacionales, en su caso con
intervencion del Protectorado, y en el marco de la ley
que, en todo caso, deberd respelar un margen signifi-
cativo de autonomia organica (STC 18/1984, de 7 de fe-
brero) y no intervenir en esa eslera {la de la organiza-
cidn} de manera que alecte en [orma negativa a la ca-
pacidad de funcionamiento fundacional. Todo ello es
aplicable a las Cajas de Ahorvo. Ahora bien, la Ley im-
pugnada, aunque remite en algunos casos a los estatu-
tos de las Cajas, establece una regulacion imperativa
de cast todos los aspectos organizatives, Especialmen-
te lesivo a la autonomia organizativa de las Cajas cs
la determinacion rigida de los porcentajes de puestos
en la Asamblea General y en el Consejo de Adminis-
tracion de cada grupo de intereses sociales. No niegan
los recurrentes que el legistador estatal pueda impo-
ner la presencia en los rganos de gobierno de ciertos
grupos de intereses, pero no puede determinar la cifra
exacta de esa presencia. Esta deben fijarla los propios
organos de las Cajas dentre de los Hmites legales, que
pueden sefialar un minimo y también un maximo, pero
dejando un margen en que se mueve la autonomia de
ta fundacion.

26. Los recurrentes abordan seguidamente en su
escrito el tercer motivo de impugnacion, consistente
en la violacion del articulo 149.3 de la Constitueion en
relacion con las competencias de las Comunidades Au-
i6nomas en materia de {undaciones. Diversas Comuni-
dades Autdnomas han asumido la competencia exclu-
siva en esa materia al no estar incluida entre fas re-
servadas al Estadoe por el articulo 1491 de la Norma
suprema. Esas competencias autondémicas no han sido
tenidas en cuenta por la Ley impugnada, por lo que
ésta vulnera el citado articulo 149 3

27. Como cuario motivo de inconstitucionalidad
aparece en el escrito de los recurrentes ia violacion del
articulo 38 de la Constitucion, en relacion con el 531,
al no respetar la Ley impugnada el contenido esencial
del derecho a la libertad de empresa. Las Cajas, apar-
te de su naturaleza fundacional, participan de los ca-
racteres, objeto y condiciones de la empresa. No exis-
ten contradiccion entre el caracter fundacional de las
Cajas y su cardcter empresarial, ya que la figura de la
fundacion-empresa es conocida v estudiada por la doc-
irina juridica nacional y extranjera y es aplicable a las
Cajas Asi, a la libertad organizativa que les correspon-
de como fundacion, se suma la libertad organizativa y
de funcionamiento que tienen como empresa para es-
tar en condiciones de competir con las demas empre-
sas «en el marco de la economia de mercado», como
dice el articulo 38 de la Constitucion. Esta libertad
queda anulada, como se ha visto, en la Lev impugna-
da, por la cual los poderes publicos no garantizan ni
protegen esa libertad, como les ordena el mismo ar-
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ticulo 38, y vulnera el contenido esencial del derecho
en ¢l conocido. A la libertad de empresa pueden po-
netse ciertos limites en cumplimiento de lo estableci-
do en los articulos 128 y 131 de la Constitucion (STC
37/1981, de 16 de noviembre), pero ninguna razdn de
interés social puede legitimar el contenido interven-
cionista de la Ley impugnada

28. El quinto motivo de inconstitucionalidad ale-
gado por los recurrentes se refiere especificamente al
articulo 2, apartado 3, a}, de la Ley, por violacion del
articulo 129.2 en relacion con el 9.3, ambos de la Cons-
titucion. En el precepto impugnado se regula la repre-
sentacion de las Corporaciones Municipales de la
Asamblea General de las Cajas, {ijandola en un 40 por
100. Segin los recurrentes, este precepto no puede le-
gitimarse por el articulo 149 1 11 de la Constitucidn,
que confiere al Estado la competencia exclusiva para
establecer las bases de la ordenacion del crédito, y que
autoriza al legislador a promulgar la Ley recurrida,
pues no puede apoyarse en él el reparto de consejeros
que regula el articulo 2 de aquella Ley Hay que bus-
car, por tanto, su fundamento en otro precepio consti-
tucional, que no puede ser otro gque el articulo 1292,
en el que se prevé que los poderes pablicos promove-
ran eficazmente las diversa lormas de participacion en
la empresa. Dado que, ademas, el principio participa-
tiva es ampliamente reconocido en la Constitucion, no
hay inconveniente en admitir que también en las Ca-
jas es aplicable dicho principio. Pero lo que no es ad-
misible es que los conceptos de democratizacion inter-
na y participacion sean utilizados en forma arbitraria
por el legislador, violando el articulo 9.3. Los criterios
para aplicar a la organizacion de las Cajas los citados
principios de democratizacidén interna y participacion
pueden extraerse del mismo texto constitucional
{arts. 27.5,27.7, 105, a), y 129 1] Se trata de represen-
tacion de intereses, por ello la pretensidon de partici-
pacion solo puede fundarse en una «conexién» de in-
terés significativa con la actividad de la institucidn
participada y no en intereses ajenos a ella y al «sus-
trator social que institucionaliza. En el caso de las Ca-
jas concurre en su sustrato una pluralidad de intere-
ses que no pueden venir determinados por la voluntad
omnimoda del legislador, sino en razén de su conexidn
objetiva con la activad de la Cajas. Es innegable el ca-
racter de interesados con vocacién de participacién del
fundador o fundadores, de los impositores y del perso-
nal de las Cajas. Estos tres sectores estan constitucio-
nalmente llamados a participar en la gestién, Sin em-
bargo, hay que tener en cuenta que la posicion de los
fundadores es peculiar, pues al ser quienes constitu-
ven la entidad, deben tener un margen de autonomia
para organizarla, que puede Hegar a desapoderarse de
todo derecho a estar presente en su gestion en favor de
los impositores o del personal. Siguiendo estos crite-
rios, los recurrentes examinan el sistemna de represen-
tacion establecido en la Ley impugnada que, si bien
deja a los estatutos de las Cajas (ijar el namero de
miembros de la Asamblea General, establece un por-
centaje rigide en la representacion de los intereses que
considera implicados, atribuyendo una alta cuota de
participacion a las Corporaciones municipales en cuyo
término tenga abierta oficina la Caja. Esta representa-
cién de las Corporaciones locales se intenta justificar
en el preambulo de la Ley por su calidad de represen-
tantes electos de las colectividades locales. La repre-
sentacién municipal se acrecienta hasta llegar al 51
por 100 de los consejeros generales cuando la Caja ha
sido fundada por el Ayuntamiento. El reparto de pues-
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1os se repite en los otros érganos rectores, como son el
Consejo de Administracion y la Comisién de Control
Toda esia regulacion es inconstitucional, segin los re-
currentes, por tres motivos: el primero, porque elimi-
na todo margen de autonomia organica y estatutaria
de los fundadares; el segundo, porque impone la pre-
sencia de consejeros generales y de administracion de-
signados por los Ayuntamientos, y el tercero, porgue
establece una situacion de privilegio para las Corpo-
raciones municipales fundadoras.. Prescindiendo.del
primero de los motivos de inconstitucionalidad, ya que
ha sido analizado con anterioridad, los recurrentes
examinan el segundo y el tercero. Respecto al segundo
cormienzan por denunciar la supuesta incongruencia
que comete Ia Ley al decir en su preambulo que uno
de los objetivos de la misma es establecer una norma-
tiva de acuerdo con los principios que inspira la nue-
va organizacion territorial de! Estado, y no reconocer,
en cambio, una representacion a las Comunidades Au-
ténomas ni tampoco a las Diputaciones Provinciales,
algunas de las cuales son fundadoras de Cajas. A con-
tinuacion sefialan que las Corporaciones locales no son
portadoras de un interés que justifique su participa-
cién, y en proporcion muy elevada, en los organos rec-
tores de las Cajas. Las Corporaciones locales estan en
representacion de los vecinos, pero éstos como tales no
ostenian ningin interés. Lo podrdn tener como impo-
sitores, en cuyo caso estaran representados por el por-
centaje correspondiente. Los recurrentes entienden
que de ello no puede deducirse gque esté constitucio-
nalmente prohibido que se reconozca una cierta par-
ticipacion en la gestion de las Cajas a los Ayuntamien-
tos como podria reconocerse a las provincias, cabildos,
Comunidades Autdnomas u otras instituciones socia-
les o politicas, pero si seria constitucionalmente ilegi-
timo otorgar a cualquiera de esas entidades una par-
ticipacién determinanie y superior a la que ostenten
grupos de intereses reales integrados en el sustrato de
las Cajas, con exclusion de los demas. En ese sentido,
es constitucionalmente ilicito conceder a los Ayunta-
mientos un porcentaje del 40 por 100, desmesurada-
mente superior al reconocido a los fundadores (el 11
por 100} o al personal (5 por 100). Al hacerlo asi la Ley
impugnada viola los articulos 9.3 y 14 (desigualdad ar-
bitraria de trato) en relacion con los articulos 34, 53 1
y 192.2, todos ellos de la Constitucién. La faita de ra-
zonabilidad y proporcionalidad de la distribucion por-
centual de la Ley se agrava porque la participacion
dada a los Ayuntamientos es decisiva para la orienta-
cion del gobierno de las Cajas, dado que cualquier mo-
dificacion de estatutos y reglamentos y la disolucion o
fusion de la entidad exige una mayoria de dos tercios
{(art. 12 2 de la Ley). Ademas, en un drgano del tipo de
la Asamblea General, un 40 por 100 de sus miembros
puede, en muchas ocasiones, convertirse en una mino-
ria de blogueo a la adopcién de muchos acuerdos. Ana-
lizan seguidamente el caso en que una Corporacion lo-
cal sea la fundadora, es decir, el tercer motivo de in-
constitucionalidad de los porcentajes fijado por la Ley.
Segun los recurrentes en el supuesto indicado «des-
aparece la participacion municipal y la Corporacion
fundadora queda con el 51 por 100 de los puestos en
la Asamblea General y en el Consejo de Administra-
cidn». Se trata de un caso de arbitrariedad legislativa,
pues se establece una abismal diferencia de Irato en-
tre las Corporaciones locales fundadoras y los demds
fundadores. La diferente condicion de entidad publica
o privada del fundador no puede justificar ninguna di-
ferencia de trato juridico y menos aun de semejante al-
cance. La Ley concede aqui un privilegio que viola los
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articulo 93 v 14 de ia Constitucion. Estos dos precep-
tos resultan también vulnerados cuando la Ley
(art. 2.3, parrafo aliimo) reconoce una disponibilidad
parcial del fundador a favor de las instituciones de in-
terés social v de las Corporaciones locales, y no a fa-
vor de otros grupos de interés, como pueden ser los
mismos impositores o los empleados. Esa lmitacion
resulta aun mds arbitraria si se aplica a casos anterio-
res a la Ley, en que los fundadores han renunciado a
su participacion a favor de los impositores, casos que
realmente se han dado. La aplicacion de la nueva nor-
mativa a estos supuestos vulnera la seguridad juridiea
(art. 9.3 de la Constitucion).

29, Impugnan a continuacion los recurrentes la
Disposicion adicional segunda de la Lev por violacion
de lo dispuesto en el articulo 96.1 de la Constitucion,
Ese precepto se refiere a las Cajas de Ahorro cuyos es-
tatus a Ia entrada en vigor de la Ley recojan como fun-
dadora a la Iglesia Catolica, y dispone que el nombra-
miento v duracidn del mandato de los representantes
de esta Entidad en los drganos de gobierno se regira
por lo que estuviere establecido en dicho estatuto el 17
de enero de 1985, debiendo existir, en todo caso, al me-
nos, un representante de cada uno de los otros grupos
que componen esos organos Bl texto legal supone una
modificacidn del que contenia el proyecto de la Ley, se-
gun el cual en las Cajas fundadas por persona moral
canénica cuyo ordenamiento esté reconocido por el Es-
tado en virtud de normas concordadas el nombramien-
to y duracidn del mandato de la Entidad fundadora po-
dra efectuarse de acuerdo con lo establecido en el man-
dato fundacional. Dicen los recurrentes que la Iglesia
Catolica se compone de su conjunto de entes territo-
riales e instituciones, a través de los cuales se indivi-
dualiza. Las personas juridicas que reconoce el Dere-
cho canodnico han sido también reconocidas por el
Acuerdo concluido el 3 de enero de 1979 entre el Esta-
do espaiiol v la Santa Sede, acuerdo gue es directa-
mente aplicable en Espafia en virtud del articulo 96.1
de la Constitucion, con el reguisito de la inscripeion
en el correspondiente registro estatal. De esas perso-
nas juridicas destacan los recurrentes las instituciones
oentidades de caracter benélico o asistencial que se re-
giran por sus normas estatutarias (art. V-1 del Acuer-
do). Dado que entre esas instituciones se encueniran
las Cajas de Ahorro, las normas que alteren su régi-
men estatutario infringen el articulo 96.1 de la Cons-
titucion, que es lo que ocurre con fa Disposicion im-
pugnada. Refuerzan los recurrentes este argumento
con referencias al articulo 16 de la Constitucion y al ar-
ticulo 6.2 de la Ley Organica de libertad religiosa de
5 de julio de 1980, que viene a confirmar lo estableci-
do en el Acuerdo. Aluden al Real Decreto 142/1981, de
O de enero, y Resolucion de 11 de marzo de 1982, que
prevé la inscripeion de las Entidades asociativas reli-
giosas (entre las cuales habria que incluir las funda-
ciones), v el Real Decreto 589/1984, sobre fundaciones
religiosas de la Iglesia Catolica, legislacion toda ella
que conlirma y aplica lo previsto en el Acuerdo

30. Termina el escrito de los recurrentes solicitan-
do de este Tribunal que declare inconstitucional la to-
talidad de la Ley 31/1985, de 2 de agosto, reguladora
de las normas basica de los 6rganos rectores de las Ca-
jas de Ahorro, por violacién de los articulos 34, 38, 53
v 96.1, 19.1.11, 1493 y 192 2 de la Constitucién o, al-
ternativamente, se declaren inconstitucionales y por
tanto nulos los articulos 2.3 a), Disposicion adicional

segunda y las demas que tengan conexion con el
misimo

31, Por providencia de 13 de noviembre de 1985 la
Seccion Tercera de este Tribunal acordd admitir a tra-
mite el recurso y dar traslado al Congreso de los Di-
putados y al Senado, por conducto de sus Presidentes,
y al Gobierno, por conducto del Ministro de Justicia,
para que en ¢l plazo de quince dias pudiera personar-
se y formular alegaciones. Los Presidentes del Senado
y del Congreso de los Diputados enviaron sendas co-
municaciones al Presidente del Tribunal en el mismo
sentido que las remitidas con ocasion del recurso nu-
mero 990/85, v et Leirado del Estado, por escrito pre-
sentado el 3 de diciembre de 19853, se personé en el pro-
cedimiento y solicitd la acumulacion de los tres recur-
s0s niuneros 990/85, 991/85 v 1007/85, este ultimo in-
terpuesto por Ia Junta de Galicia v al que se hara re-
{erencia seguidamente, con suspension del plazo para
formular alegaciones

32. El 12 de noviembre de 1985 se presento en este
Tribunal escrito del Jefe de Gabinete de Asunios Cons-
titucionales y Defensa Jurisdiccional de la Asesoria Ju-
ridica General de la Junta de Galicia (Consejeria de la
Presidencia), por el cual, en nombre y representacion
de dicha Junta, formulaba recurse de inconstituciona-
lidad contra los siguientes preceplos de la Ley 31/1985,
de 2 de agosto, de regulacion de normas basicas sobre
los organos rectores de las Cajas de Ahorro: 2.3, 3, 4,
5,6,9,12,13,14,16.2, 17 1, 17.3, 20.2, 241, en cuanto
a las funciones 4.2, 5"y 62, 24,2, 26, 30, Disposicion adi-
cional primera, 1; primera, 2; Disposicion transitoria
primera y Disposicién final cuarta y, por conexion, la
quinta, asi como los restantes preceptos de la Ley que
procedan por conexion

33. Segun el representante de la Junta de Galicia
los preceptos impugnados emanan de una interpreta-
cion generalizada e incorrecta del articulo 149.1 1, que
atribuye al Estado la competencia exclusiva para la re-
gulacion de las condiciones basicas que garantizan la
igualdad de todos los espaioles en el ejercicio de los
derechos. Sin negar que este precepto, en relacion con
otros también de la Norma suprema, autorice al Esta-
do a regular determinados aspectos del orden econd-
mico v de su unidad, se niega en el escrito que se pue-
da dar a esa posibilidad un cardcter tan general que
Hegue a establecer una uniformidad en 1odo el Esta-
do. Por otra parte, con arreglo a los criterios herme-
néuticos establecidos en el articulo 3.1 del Codigo Ci-
vil y 8.1 de la Constitucion, las normas juridicas se in-
terpretaran de acuerdo con la realidad social del tiem-
po en que ha de ser aplicadas, atendiendo fundamen-
taimente a su espiritu v [inalidad. Por ello, ¢l analisis
de los preceptos impugnados requiere atender a los
presupuestos de la norma y al estudio de una realidad
histérica y sociocultural en que aquélla se inserta, cual
es «la identidad de Galicia vy de sus intereses» (art. 1.2
del EAG).

34, Examina a continuacion el representante de la
Junta de Galicia el principio de igualdad proclamado
en el articulo 139 de fa Constitucion desde la perspec-
tiva de la organizacion territorial de los poderes pu-
blicos. Senala que el principio de igualdad ha de ser
armonizado con el de libertad que, a estos efectos, esta
representado por el de autonomia, de forma que no
puede ser entendido como una rigurosa uniformidad
del ordenamiento juridico, sino que debe respetarse la
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potestad legislativa de cada Comunidad Autonoma,
por abra de ia cual puede ser distinta la posicién juri-
dica de los ciudadanos en las distintas partes del terri-
torio, sin que esto pueda afeciar a las condiciones ba-
sicas de ejercicio de los derechos o posiciones juridi-
cas fundameniales que quedan reservados a la legisla-
cion del Estado. Ello supone que atentan al principio
de igualdad las decisiones que implican una diferen-
cia no justificada, de forma que, en altimo término, el
articulo 139 de-la Constitucion tiene sir precedente en
el 138, por el que las diferencias entre ciudadanos de
diferentes comunidades no podran suponer, en ningiin
caso, privilegios econdmicos y sociales. Analiza segui-
damente el representante de la Junta de Galicia el
principio de libertad en cuanto a autonomia, que pro-
voca inevitablemente una tension con el de igualdad y
que deja un amplio margen interpretativo en la apli-
cacion de este ultimo, ya que la comparacion se esta-
blece en funcién de la actuacion de distintos poderes
politicos. La exégesis del articulo 139 de la Constitu-
cién conduce a entender que el principio de igualdad
tiene en este ferreno una intensidad menor que el de-
rivado de la proyeccién del mismo principio para ac-
tuaciones imputables a un mismo ente y debe consi-
derarse referida a las normas reguladoras de los dere-
chos fundamentales, sin que alecte a las normas orga-
nizativas y de competencia. En el mismo orden de
ideas expone el representante de la Junta de Galicia
los principios relativos a la concurrencia normativa
entre el Estado v las Comunidades Auténomas. El ar-
ticulo 149.1 de la Constitucion crea una pluralidad de
ordenamiento en cuanto confiere al Estado respecto a
clertas materias la competencia para regular o esta-
blecer bases o a las Comunidades para Hevar a cabo
un desarrollo normativo. En esa pluralidad de compe-
tencias no rige el principio de jerarquia, sino el prin-
cipio de compeltencia por virtud del cual, en el Ambito
competencial autondmico, la norma autondmica ex-
cluye la del Estado. Una Ley estatal que penetre en el
ambito autondémico sera radicalmente nula por viola-
cién del principio de competencia. Aplicando estas
ideas a las competencias econdmicas, afirma el repre-
sentante de la Junta de Galicia que las Comunidades
Autdnomas pueden regular las materias correspon-
dientes de acuerdo con sus Estatutos siempre que esa
regulacion no afecte a las condiciones basicas que ga-
rantizan la igualdad en el ejercicio de los derechos de
todos los espanoles. De aqui que las normas organiza-
tivas, que no proyectan una regulacidn ad extra, cons-
tituyen el ambito competencial de la Comunidad Au-
tonoma de Galicia. Entre ellos se encuentran las que
se refieren a las Cajas de Ahorro.

35, Lascompetencias econdémicas del Estado, siem-
pre segiin el representante de la Junta de Galicia, no
van mas alla del «marco juridico fundamental para la
estructura y funcionamiento de la actividad econdmi-
ca» Este marco juridico viene establecido por las com-
petencias del Estado en materia de ordenacion del cré-
cdito {art. 149.1.11) y de la planificacion de la actividad
econdmica (art. 149.1.13). Senala dicho representante
que esas competencias tienen por objeto las bases o las
bases vy coordinacidn de las reteridas materias Respec-
to a las Cajas de Ahorro, a las que no se reliere expre-
samente la distribucion competencial establecida en la
Constitucién, hay que entender que las Comunidades
Autonomas que han asumido competencias sobre ellas
en virtud del articulo 149 3 de la Norma suprema, la
tiene respecto a sus aspectos subjetivos u Grganos,
mientras que la mencionada competencia del Estado
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comprende el establecimiento de las bases de sus as-
pectos objetivos o actividad crediticia. La Comunidad
Auténoma de Galicia ha asumido la competencia res-
pecto a los aspectos organizativos en el articulo 30.1 5
de su Fstatuto. Al hacerlo asi, se ha tenido en cuenta
que las Cajas son instrumento para la defensa de la
identidad de Galicia y de sus intereses {(art 1.2 del
EAG} en cuanto intermediarios financieros que actiian
principalmente en sus propias regiones, contribuyen-

~do-al-desarrollo-regional: Para-ello se-requiere-que-se

estructuren y organicen de modo que todos los galle-
zos v los grupos participen en la vida econdmica y so-
cial, como prevé el articulo 4 de la EAG Los intereses
sociales economicos de Galicia han de estar represen-
tadlos en la Asamblea de las Cajas de conlormidad con
la propia identidad de Galicia. La competencia para
establecer esas normas organizativas corresponde a
Galicia, sin que pueda quedar absorbida por la del Es-
tado relativa a las bases de la actividad de las Cajas,
que, ademas, por tratarse precisamente de bases, no
puede ejercitarse al detalle, de modo que se vacie de
contenido la competencia de las Comunidades Au-
tonomas

36. Tias recordar que el Parlamento de Galicia ha
aprobado la Ley 7/1985, de 17 de julio, de Cajas de
Ahorro gallegas, el representante de la Junta formula
sus alegaciones respecio a los distintos precepios im-
pugnados de la Ley estatal. El articulo 2.3 de esta Ley,
que regula la representacion de los intereses colectivos
en la Asamblea General, vulnera la competencia galle-
ga sobre las Cajas, porque esa competencia es total y
absoluta en lo relativo a su organizacidn, yva que, en
este aspecto, el articulo 30.1.5 del EAG no aparece li-
mitado por el 149.1 11 de la Constitucidén. El precepto
impugnado viola el citado articulo del EAG en cuanto
se reliere a la organizacion de las Cajas, asi como el
1.2 del mismo EAG en cuanto no permite tener en
cuenta los intereses colectivos {y sociales) de Galicia.
Incluso aun considerando como basico el precepto im-
pugnado no respetaria la competencia autondmica al
regular al detalle la materia, sin dejar resquicio algu-
no para el ejercicio de aquella competencia. Estable-
ce, ademas, el articulo 2.3 de la Ley estatal una poli-
tica discriminatoria en favor de determinadas Cajas
fundadas por Corporaciones locales que puede afectar
gravemente a los intereses de Galicia, dado que el prin-
cipio de solidaridad ha de funcionar también en la pro-
pia Comunidad y puede quebrar al potenciarse exce-
sivamente la Corporacion fundadora.

37, Se impugnan a continuacion los articulos 3, 4,
5, 6 v 9, que se refieren a los consejeros generales y
que regulan, por tanto, cuestiones vinculadas a los as-
pectos estrictamente organizativos de las Cajas y sin
relacion, al menos directa, con la actividad crediticia.
Los consejeros generales se vinculan directamente al
contexto social y economico de la Comunidad por ser
representantes de sus intereses. El tratamiento singu-
lar v especifico de tales cargos constituye legislacion
al detalle, no basica, v la singularidad que cada Comu-
nidad introduzca en funcion de sus propias peculiari-
dades no rompe el principio de igualdad ni afecta al
ejercicio basico de los derechos. La regulacién detalla-
da de {a Ley, que incluso se pretende prorrogar a tra-
vés de la remision a su desarrolio reglamentario
{art. 3 1 in fine), provoca «un total y absoluto despojo
de las competencias comunitarias» . El representante
de la Junta impugna seguidamente el articulo 12 de la
Ley estatal, al que reprocha descender a detalles pro-
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pios de un reglamento y hasta de los estatutos de las
Cajas, v los articulos 13, 14, 16, 17 vy 20, que se refie-
ren al Consejo de Administracion v que, en esencia,
adolecen del propio defecio de legislacion de detalle,
referida a la organizacion interna y sin la categoria de
bases, que se ha expuesto el tratar de Ia Asamblea
General.

38. El representante de la Junta impugna seguida-
mente el articulo 24, apartadoes I, 4, 5 v 6, que asigna
determinadas facultades a la Comision de Control, y al
que reprocha que vulnera, en los preceptos indicados,
la relacion establecida entre la Comunidad y el Esta-
do para tramitar las informaciones necesarias de la Co-
mision de Control. De acuerdo con la Ley de Proceso
Autonomico de 14 de octubre de 1983 (art 2) tales in-
formaciones han de ser suministradas a través de la
Comunidad Autdnoma vy no direclamente al Ministe-
rio de Economia y Hacienda, sin que se comprenda,
ademnas, que la norma que establece lo contrario pue-
de tener caracter de basica. Se impugna también el ar-
ticulo 26 de la Ley estatal por cuanto la reglamenta-
cién del nombramiento y cese del Director general no
puede ser bdsica, maxime si las bases se entienden re-
feridas a la ordenacion del crédito. Se impugna asimis-
mo el articulo 30 por conexion directa que tiene con el
articulo 24, también impugnado, especialmente con
sus apartados 4, 5 y 6, v por su caracler reglamentista

39. Se impugna la Disposicion adicional primera
en sus apartados uno y dos. Respecto al apartado uno
porque en ¢l el Estado asume competencias de politi-
ca financiera y de solvencia y seguridad que no estan
reconocidas en los preceptos constitucionales que le
atribuyen competencias en materia de ordenacion del
crédito, pues estas competencias se circunscriben a las
bases y no se extienden a lunciones ejecutivas Plan-
tea, ademas, este preceplo un problema de extraterri-
torialidad que no resiste el menor andlisis de orden
pragmatico, en aras de evilar una [ragmentacion gue
conduciria a verdadera confusion v desorientacion del
ciudadano. Invoca a este respecto la 8TC de 16 de no-
viembre de 1981, que no admite un criterio rigido de
exiraterritorialidad. Se impugna el namero 2 de la
Disposicion adicional cuarta {debe decir primera) v,
por conexion, el numero 2 de la Disposicion linal cuar-
ta y la Disposicion [inal guinta La Disposicion transi-
toria primera es impugnada porque, a juicio del repre-
sentante de la Junta, estamos en presencia de compe-
lencias exclusivas, en las que no le es dado al Estado
legislar, y mucho menos, someter a las Comunidades
a un plazo de caducidad mediante el facil recurso de
denominar basica tal regulacion. Por ultimo, se impug-
na la Disposicion final cuarta (al parecer en su nime-
ro 1) en cuanto tija las competencias de las Comuni-
dades Autonomas en la materia, lormulando un esque-
ma de distribucion de competencias mas grave que el
de la LOAPA, ya que convierte lo que constiluye una
competencia exclusiva con potestad legislativa en
mera potestad reglamentaria.

40. Concluye su escrito el representante de la Jun-
ta de Galicia solicitando que se declare la inconstitu-
cionalidad de los preceptos senalados en su encabeza-
miento y los que proceda por conexion o relacién
causal.

41. Por providencia de 20 de noviembre de 1985, la
Seccion Cuarta del Tribunal Constitucional acordd ad-
mitir a {ramite el anterior recurso y dar traslado de la
demanda y documentos presentados al Congreso de los

Diputados y al Senado, por conducto de sus Presiden-
tes, y af Gobierno, por conducto del Ministerio de Jus-
ticia, al objeto de gue, en el plazo de quinece dias, pue-
dan persenarse en el procedimiento y formulas alega-
ciones. El Letrado del Estado, por escrito presentado
el 3 de diciembre, se persond v solicité la acumulacion
de este recurso a los miameros 990/85 v 991/85, con sus-
pension del plazo para lormular alegaciones. La cita-
da Seccidon Cuarta de este Tribunal acordo, por provi-
dencia de 1] de diciembre de 1985, abrir el incidente
de acumulacion de los tres recursos. Sustanciado el in-
cidente, el Pleno del Tribunal Constitucional, por Auto
de 16 de enero de 1986, acordo la acumulacion de los
tres recursos numeros 990/85, 99185 v 1007/85. Ante-
riormente, el Presidente del Congreso y el Presidente
de Senado dirigieron comunicaciones al del Tribunal
Constitucional en relacion con el recurso 1007/85, rei-
terando lo dicho respecto a los otros dos citados.

42. Por escrito presentade el 13 de [ebrero de 1986,
el Letrado del Estado formulo alegaciones respecto a
los tres recursos acumulados. Examina en primer tér-
mino los motivos primero y tercero del recursoe presen-
tado por el Comisionade sefor Ruiz Gallardon en re-
tacion al orden constifucional de competencias Desde
esta perspectiva se advierte en los recurrentes un do-
bie planteamiento: de un lado, se sostiene la limila-
cion de la competencia estatal basica a los aspecios
concernientes a la actividad material de las Cajas de
Ahorro, excluyendo de esa competencia las normas re-
lativas a organizacion; de otro lado, se denuncia el ca-
ricter exhaustivo de la regulacion que contiene la Ley
impugnada, que excluiria toda posibilidad de opciones
politicas propias de las Comunidades Autonomas, En
cuanto al primer extremo, hay que partir de la doctri-
na sefialada en la STC 171982, de 28 de enero, segun la
cual las bases de ordenacion del crédito deben conte-
ner ianto ias normas reguladoras de Ia estructura, or-
ganizacion interna y funciones de los distintos inter-
mediarios {inancieros como las relativas a la actividad
de tales intermediarios, entre fos cuales se cuentan las
Cajas de Ahorro. Esta afirmacion no es un simple obi-
ter dictum, sino que responde a la estrecha conexion en-
tre los planes organizativos v de actividad de las Ca-
jas. Por otra parte, los distintos preceptos estatutarios
sobre competencias autonomicas exclusivas se refieren
expresamente a que dichas commpetencias se enmatrcan
en las bases y ordenacion de la actividad econémica
general y, especificamente, en el articulo 149.1 .11 de
la Constitucion; entre ellas hay que entender compren-
didas las normas sobre estructura y organizacion in-
terna de las Cajas. Ello no supone desconocer que los
Estatutos atribuyen competencias especificas sobre las
Cajas, lo que no hacen con otros intermediarios {inan-
cieros, pero no implica que el alcance de la competen-
cia esiatal se reduzea a la actividad material o exter-
na. La historia de la legislacion muestra la conexion
entre ambos. Asi, la division entre competencia credi-
ticia, atribuida al Ministerio de Hacienda, y funciones
de Protectorado, confiadas al Ministerio de Trabajo,
desaparece en el Decreto de 20 de junio de 1957, que
concentra casi todas las funciones en el Ministerio de
Hacienda. La potestad administrativa se fortalece en
la Ley de 14 de abril de 1962 (base quinta), y ello no
solo en el régimen exterior de sus actividades, sino
también en su régimen interno o estructural. Diversas
disposiciones robustecen esa tendencia hasta llegar al
Real Decreto 2290/1977, de 27 de agosto, que regula la
composicion de los organos de gobierno y gestion de
las Cajas. Todo elio indica que la primitiva configura-
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cion de las Cajas como entidades de benelicencia ha
dado paso, por razdén de su propio crecimiento, a su
consideracién como entidades esenciales dentro del
sistema financiere, Hegando a una equiparacidn fun-
cional con las demas entidades de depdsito. La proyec-
cién de las Cajas en el sistema financiero no es una con-
secuencia accesoria de su actividad, sino que se debe
a su naturaleza misma v requiere que iambién en el
plano estructural v organizative exista una homoge-
neidad sustancial.de la ordenacion de las Cajas en todo
el territorio nacional para preservar la unidad del sis-
tema economiico. Por otro lado, la necesaria relacion
entre los diferentes intermediarios financieros se veria
obstaculizada si su estructura y organizacion interna
no tuviesen en todo el territorio nacional el denomi-
nador comun normativo propio de las bases estatales
Examina a continuacion el Letrado del Estado la se-
gunda cuestion antes apuntada: la extralimitacion, por
su caracler supuestamente exhaustivo, de las bases
contenidas en la Ley 31/1985 respecto al significado
constitucional del articulo 149.1.11 de la Constitucion.
Recordando la STC 18/1984, de 7 de febrero, y 23/1984,
de 20 de febrero, sefiala ¢l Letrado del Estado que la
interaccion Bstado-Sociedad vy Ia interaccion de lo pu-
blico y 1o privado alcanza el campo de lo organizativo
y de la calificacion de los entes y no sélo de las acti-
vidades de relevancia piblica o interés general de ta-
les entidades. Tanto si se toma como criterio el reco-
nocimiento de la naturaleza fundacional de las Cajas
como si se atiende a su individualidad como interme-
diarios financieros, la configuracion estructural de las
mismas ha de entenderse incluida en las titularidades
basicas del Estado. No obsta a ello que, como ha de-
clarado este Tribunal en su Sentencia citada 18/1984,
la participacion en los érganos rectores de las Cajas,
dada la naturaleza privada de éstas, no se compensa
en el derecho fundamental reconocido en el articulo 23
de la Constitucion, porque la identidad de las posicio-
nes juridicas fundamentales no se contrae a los dere-
chos fundamentales susceptibles de amparo. De esas
posiciones juridicas fundameniales, cuya identidad ha
de ser asegurada por el Estado en todo el territorio na-
cional forma parte la determinacion de los cauces y
grados de participacion en las Cajas. Dicho esto, no
cabe, segan el Letrado del Estado, afirmar que la Ley
impugnada agota la regulacion de las Cajas. La Dispo-
sicién final cuarta, uno, basia para desmentir el su-
puesto vaciado de las competencias autondmicas. Se-
fala, ademas, el Letrado del Estado que la nocion ma-
terial de bases no impide que el legislador determine
gué normas son basicas y cudles no. Bases no es siem-
pre igual a principio generales, sino que pueden alcan-
zar en algunos aspectos regulaciones tan exhaustivas
como sea preciso para asegurar la uniformidad plena
v absoluta de {a normacion en todo el territorio nacio-
nal. Tampoco es cierto que no quepa la remision a la
potestad reglamentaria en las bases establecidas por
el legislador posconstitucional. Segin la STC 77/1985
esa remision es posible cuando no se difiera al Gobier-
no el establecimiento de bases ni se invadan compe-
tencias autonomicas. Soélo cuando haya dictado ias
normas reglamentarias podran las Comunidades Au-
ténomas presentar, en su caso, conflicto de competen-
cias. Dice a continuacidn el Letrado del Estado que las
imputaciones a la Ley estatal de supuestas contradic-
ciones entre la regulacion que establece y los objetivos
de participacion vy democratizacion de las Cajas resul-
tan irrelevantes desde la perspectiva competencial. Es-
tablecida la competencia del Estado para dictar las
normas sobre organizacion no cabe discutir desde este
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punto de vista la mayor o menor oportunidad de las
opciones adoptadas por el legislador del Estado. El Le-
trado del Estado concluye estas consideraciones advir-
tiendo que la existencia en las Leyes catalanas 15/1985
y gallega 7/1985 de preceptos no impugnados confir-
man que ha quedado a las Comunidades Auténomas
un contenido competencial efectivo en la materia.

43 Examina a comtinuacion el Letrado del Estado
el motivo segundo del recurso presentado por el Comi-
del articulo 34 de la Constitucion en relacion con el ar-
ticulo 53 1 de la misma, Dado los términos en que este
motivo se perfila no es necesario, segun el Letrado del
Estado, entrar en los siempre complejos problemas de
calilicacion juridica, porque en la demanda no se in-
tenta formular un juicio definitivo sobre fa valoracion
de los intereses en juego basdndose en el caracter ju-
ridico fundacional de las Cajas La ponderacion de los
intereses sociales que en ellas confluyen y su repercu-
sion en su estructura orgéanica dependen mas de la va-
loracien de datos sociales que de las calificaciones ju-
ridicas, sobre todoe si se tiene en cuenta la evolucion
historica de las Cajas, algunas de las cuales se han con-
vertido de pequenas casas de empeno de origen funda-
cional en importantes instituciones financieras. Cita
de nuevo a este respecto la Sentencia de este Tribunal
18/1984. Recuerda que no todas las Cajas tienen un ori-
gen fundacional, pues las hay también de origen aso-
ciativo o corporativo. Analiza seguidamente el Letra-
do del Estado el articulo 34 de la Constitucidn vy se pre-
gunta si el derecho de fundacion que en él se garanti-
za se refiere al acto fundacional en su pura significa-
cién dispositiva o negocial de una manera intemporal
y abstracta, con independencia de las normas positi-
vas que lo condicionan o regulan, o si la Constitucidn
contempla el derecho de fundacion, segun la imagen
de las leyes positivas que lo regulaban en el momento
de entrar en vigor el Texto fundamental. En la prime-
ra hipétesis, y respecto a las Cajas de origen tundacio-
nal, habria que reconocer la vigencia incondicional de
las disposiciones que originariamente definieron la or-
ganizacidn, funcionamiento y lines de esas Cajas, Pero
esa hipotesis conduciria, ante la imposibilidad de ac-
tualizar el funcionamiento y organizacion de las Ca-
jas, a la necesidad de disolverlas de acuerdo con el ar-
ticulo 39 del Cédigo Civil. La supervivencia de las fun-
daciones solo es posible si no se entendiesen petrifica-
das en el acto fundacional. El sentide del articulo 34
de la Constitucién no puede ser otro que el de recono-
cer un derecho cuya conformacion basica es la regula-
da por las leyes en el momento de promulgarse la Nor-
ma suprema, como parece deducirse de la remisién ex-
presa que dicho articulo hace a las leyes. Conira lo que
supone la demanda, las fundaciones reclaman una in-
tervencion del Estado tanto mas intensa cuanto mayor
haya side la mutacion social en relacion con las pre-
visiones del fundador, mutacién que en el caso de las
Cajas ha sido de tal magnitud que su configuracién
como funcional mas parece una calificacion histérica
y erudita que una caracterizacién social y juridica. El
ietrado del Estado examina desde este punto de vista
la evolucion legislativa en la materia, desde la Ley de
20 de junio de 1849 hasta el Real Decreto de 27 de agos-
to de 1977, asi como la jurisprudencia del Tribunal Su-
premo y del Tribunal Constitucional. Esta evolucion
muestra la tendencia a unificar el tratamiento de to-
das las Cajas de Ahorro, sea cual fuera su origen, Ca-
jas que se han convertido en Entidades con sustanti-
vidad propia, de naturaleza social, lo que evidencia un
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fendmeno tipico de interaccion entre el Estado v ia so-
ciedad que se resiste a una precisa ubicacion entre lo
publico y lo privade.

44.  Estudia a continuacion el Letrado del Estado el
motivo cuario del recurso interpuesio por el Comisio-
nado sefior Ruiz Gallardon, que se refiere a una su-
puesta violacion de la libertad de Empresa (art. 38 de
la Constitucién) por la ley impugnada, dado el cardc-
ter de entidad privada y de sujeto de actividad empre-
sarial que tienen las Cajas Advierte que este motivo
de impugnacion parece incompatible con el anterior,
no porgue sea inconcebible tedricamente la figura pro-
puesta de la [undacidon-empresa, sino porque no hay
datos gue permitan suponer que los actos fundaciona-
les de algunas Cajas respondieran a esa figura. Al con-
trario, fas investigaciones hechas sobre el particular v
la legislacidon mas antigua y constante revelan el ca-
racter de «establecimiento benélicor» que tenian las Ca-
jas, basado generalmente en la concesion de préstamos
pignoraticios. Bl cardcter empresarial de las Cajas v
su progresiva asimilacion a los Bancos es producto de
una evolucion reciente . Podria decirse que unas funda-
ciones se han convertido en empresa, sin que quepa
reunir estos dos extremnos de la evolucion historica en
un solo coneepto. Las Cajas de Ahorro son empresas
con un residuo histdrico fundacional que se respeta.
Pero aun asi, son empresas sui generis, en cuanto ca-
recen de una finalidad lucrativa y el destino final de
sus rendimientos se ve afectado por unas dedicaciones
generalmente predeterminadas. Podria decirse que son
empresas en sus modos de accion, pero no en la [ina-
lidad, lo que las separa de los Bancos vy, en general, de
las sociedades anonimas. Por aliimo, sobre esta cues-
tion, el Letrado del Estado senala que no ve, en cual-
guier caso, como puede incidir aqui la libertad de em-
presa. La demanda dice que las Cajas «quedan al ar-
bitrio de otras instituciones extranas que anulan la vo-
luntad fundacional». Pero los grupos que segin la ley
intervienen en la gestion o no son instituciones (los im-
positores) o se trata de instituciones legitimadas por
los intereses que representan (entidades municipales)
En ultimo término, es ésta una impugnacion de sospe-
cha, basada no en lo que la Ley dice y pretende, sino
en una hipotesis de riesgo consistente en que se des-
virtiie el sentido de la intervencién organica prevista.

45, El Letrado del Estado examina seguidamente
el motivo quinto de la demanda presentada por el Co-
misionado sefior Ruiz Gallardon, en el que impugna
especificamente el articulo 2.3, apartado a), de la Ley
31/1985 por supuesta vulneracion del articulo 129.2 de
la Constitucion. El precepto impugnado se refiere a la
participacion en la Asamblea General de las Corpora-
ciones municipales. Entiende la demanda que ese pre-
cepto no puede lundarse en el articulo 149.1.11 y solo
el citado 192.2, que es el que estima violado. El Letra-
do del Estado, tras advertir que no es necesario gue
cada norma del ordenamiento encuentre una funda-
mentacion tipica substantiva en el texio de la Consti-
tucidn (STC 83/1984), indica que el articulo 192.2 se re-
fiere a ia promocién de las diversas formas de partici-
pacion en la empresa y no esta pensado para las Cajas
de Ahorro ni para una compleja representacion de in-
tereses diversos, sino para la de los trabajadores. En
todo caso, no cabe excluir otras formas de participa-
cion aplicables solo a ciertas empresas . Asi, por ejem-
plo, la demanda no discute la participacion en las Ca-
jas de Ahorro de los impositores, y sin embargo no cabe
entender, aplicando el articulo 192 2, que en lodas las

otras empresas deberia existir una representacion es-
pecifica de la clientela. Es el legislador el que esta lla-
mado a facilitar la participacion de todos los ciudada-
nos en la vida politica, econdmica, cultural v social
{art. 9.2 de la Conslitucion), sin que pueda inferirse
ninguna restriccion de la Constitucion para grupos
concretos de ciudadanos o preferencias por razon de
un interés personal o directo que hayva que deducirse
en cada caso de la naturaleza e las cosas. Por ello, no
es admisible, segun el Letrado del Estado, la tesis de
la demanda gue considera no legitimados a los veci-
nos. De ninguna norma constitucional resuita esa no
legitimacion. Mas bien lo contrario. Como ciudadanos
pueden participar, pues la «demoeratizacion» de las
Cajas presupone precisamente que se abran a la par-
ticipacion de los ciudadanos. De otra parte también es
inexacio para el Letrado del Estado que falte respecio
a los vecinos un elemento de conexion con la aciividad
de las Cajas, no solo porque en gran parte de paises eu-
ropeos las Cajas de Ahorros son municipales, sino por-
que, dado que los fines ultimos de las Cajas son bene-
ficios o asistenciales, no hay razon para excluir de ellas
la intervencion de los Ayuntamientos, tradicionalmen-
te admitida en obras de ese cardcter Rechaza también
el Letrado del Estado la alegacion de la demanda de
que la participacion municipal en el caso de coincidir
con una Caja de fundacion municipal coloca al Ayun-
tamiento fundador en una posicion de predominio, con
dano del principio de igualdad, respecto a otros entes
locales como las Comunidades Autdénomas o las Dipu-
taciones Provinciales. Aduce en este punto el Letrado
del Estado que la alegacion de la demanda contradice
la tesis en ella sustentada del predominio de la volun-
tad [undacional; que en €l caso ahora examinado la re-
presentacion publica de intereses estd asegurada; y
que toda argumentacion de discriminacion entre entes
territoriales queda fuera de lugar

46. El motivo sexto de la demanda del Comisiona-
do senor Ruiz Gallardon, gue se refiere a ia supuesta
inconstitucionalidad de la Disposicion adicional se-
gunda de la Ley 31/1985 por supuesta vulneracion del
articulo 96.1 de la Constitucion, es también rechazado
por el Letrado del Estado. Puesto que la impugnacion
atafe a diferencias del texto del precepto impugnado
entre su redaccidn actual vy proyecios anteriores, con-
viene analizar los tres puntos que fueron objeto de di-
ferente redaccion en ambos textos. El primer punto es
la sustitucion en el texlo definitivo de la expresion
«persona moral candnicas por la de Iglesia Catolica.
La demanda sosliene gue ambas expresiones son equi-
valentes, pues en la ultima estan incluidos los prime-
ros. Ninguna causa de inconstitucionalidad se alega,
y, obviamente, no corresponde a este Tribunal resol-
ver problemas de interpretacién irrelevantes para un
enjuiciamiento constitucional. El segundo punto afec-
ta a la situacion de los Estatutos el {7 de enero de 1985
y se conecla en la demanda con el articulo 5.1 del
Acuerdo entre Espafa y la Santa Sede sobre asuntos
juridicos, firmado el 3 de enero de 1979 v ratificado el
4 de diciembre del mismo afo. Segin la demanda,
para las Cajas fundadas por la Iglesia Catolica seria de
aplicacién el citado extremo de Acuerdo con la Santa
Sede, segun el cual, en lo que aqui interesa, «las ins-
tituciones o entidades de caracter benélico o asisten-
cial de la Iglesia o dependientes de ella se regirdn por
sus normas estatutarias». Dado que las Cajas tienen
cardcter benélico las fundadas por la Iglesia han de re-
girse por sus estatutos, sin gue pueda modificarse lo
previsio en éstos por leyes del Estado. A la misma con-
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clusion se llega, segiin la demanda, si se tiene en cuen-
ta el Derecho interno espafiol, especialmente la Ley Or-
génica de Libertad Religiosa de 5 de julio de 1980, ar-
ticulo 6 2. Para el Letrado del Estado conviene recor-
dar lo va dicho respecto a la evolucion de las Cajas,
que previsiblemente también habra afectado a las de
fundacion eclesial. Esta realidad es la que trata de re-
coger la Disposicion adicional segunda, que remite a
los estatutos de tales fundaciones que estén en vigor y
no pueden entenderse referidas.a fas. Cajas de funda-
cién eclesial cuyos estatutos no estén ya en vigor, a lo
que nada objetan los demandantes. A esto se refiere la
fecha de 17 de enero de 1985. Los nombramientos y du-
racion del mandato de la entidad fundadora se regira
por los estatulos vigentes y no segin eslalutos preté-
ritos sin vigencia actual, de acuerdo, por lo demas, con
lo previsto en el articulo I 4 del Acuerdo con la Santa
Sede scobre registro de tundaciones eclesiasticas. No
cabe, pues, ninguna objecion por el hecho de que la le-
gislacion estatal se atenga a los estatutos actualmente
vigentes. El tercer punio a que se refiere la demanda
es a la presencia en las Cajas de fundacion eclesial de
al menos un representante de cada uno de los grupos
para componer los drganos rectores. Esta minima re-
presentacion esta justificada por las reglas de partici-
pacion que impone el articulo 1.1 de la Constitucion y
el principio de respeto a los estatutos de las entidades
eclesidsticas ha de entender sin perjuicio de lo dispues-
10 en el ordenamiento juridico del Estado, como esta-
blece el articulo | del Acuerdo referido a las asociacio-
nes, entidades y fundaciones religiosas, Por otra parte,
las Cajas, como se ha dicho reiteradamente, son algo
mas que entidades asistenciales o benéficas, lo que ex-
plica una mavor intervencion estatal.

47. Analiza a contlinuacion el Letrado del Estado
los preceptos concretamente impugnados por la Gene-
ralidad de Cataluna y por la Junta de Galicia. En cuan-
do al articulo I, la Generalidad impugna el cardcter
cerrado de la enumeracién de los Grganos de gobier-
no, que excluye, por ejemple, la posibilidad de que la
legislacién autondmica considere como tal érgano al
Director General. A juicio del Letrado del Estado, el ca-
racter basico de la norma impugnada también en
cuanto al Director General viene justificado por la ne-
cesidad de marcar claramente su dependencia de los
o6rganos de gobierno de las Cajas, sobre todo si tiene
en cuenta las facultades que antes tenia, como el de-
recho de veto o impugnacion sucesiva, y que ahora se
suprimen. La impugnacion del aiticulo 2.3 relativa a
la composicion de la Asamblea General es llevada a
cabo con especial vigor tanto por la Generalidad como
por la Junta. Desde el punto de vista competencial, el
Estado puede imponer como legislacion basica en al-
gunos casos como en éste reglas uniformes y no sélo
principio o determinacién de maximos y minimos a
desarrollar por cada Comunidad Auténoma, En lo re-
lativo al parrafo segundo del precepto, que se refiere
a las Cajas fundadas por Corporaciones locales, se re-
mite el Letrado del Estado a sus alegaciones sobre el
mismo exiremo en el recurso interpuesto por el sefior
Ruiz Gallardon. También respecto a la impugnacidn
de los articulos 3,4, 5, 6 y 9, llevada a cabo por la Jun-
ta, se remite a las consideraciones generales antes ex-
puestas sobre la distincion entre aspecto organizativo
y actividad crediticia, supuesto caracter exhaustivo de
las bases y remisiones a un desarrollo reglamentario.
Sobre este altimo punto, advierte el Letrado del Esta-
do que la simple lectura de la Disposicion final cuar-
ta, uno, dermnuesira que la remisién a la potestad regla-
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mentaria del articulo 3.1 in fine no comporta reserva
por el Estado de la competencia consistente en deter-
minar reglamentariamente el procedimiento de selec-
cidn de las Corporaciones municipales para elegir sus
representantes en la Asamblea General. En cuanto al
articulo 3.2, sostiene el Letrado que tiene como finali-
dad proteger la libre competencia cuva delensa corres-
ponde al Estado {art. 12.1.5 EAC). Los articulos 4, 5 y
6 representan opciones politicas del legislador, que no
agotan la regulacion del sistema de eleccion de repre-
sentantes, como lo demuesira la Disposicién final
cuarta, uno, y que no desbordan la significacidn pro-
pia de las bases. En particular, la posibilidad de que
empleados de las Cajas accedan a la representacion
por el grupo de las Corporaciones locales salvo la
igualdad de derechos que les debe reconocer como
vecinos.

48 Sigue diciendo el Letrado del Estado que los ar-
ticulo 7 v 8, no impugnados por la Junta, pero si por
la Generalidad, tienen también caracter basico. El ar-
ticulo 7 no impide el desarrolle por la Comunidad,
como resulta de que el Estado no ha impugnado, sal-
vo en un exiremo, los articulos 19 y 20 de la Ley cata-
lana 15/19835, que contienen desarrollos no coinciden-
tes exactamenie con los establecidos en la Ley estatal.
La remisién a los Estatutos de la Cajas sélo aparece
en el articulo 7.2 y para un punto muy concreto. Que-
da, pues, a salvo la existencia de una competencia au-
tonormica de desarrollo. No existe tampoco la preten-
dida contradiccién entre el articulo 7.1.¢) y el 7.2 res-
pecto al momento relevante de la condicion de impo-
sitor, ya que la antigiiedad de dos afos como imposi-
for se exige solo para los compromisarios o represen-
tantes de los impositores, mientras que para los demas
bastia ser depositante en el momento de la aceptacién
del cargo. El articulo 9, relativo a la renovacion de los
consejeros generales, contiene reglas de gran impor-
tancia en la estructura de las Cajas, por lo que ha de
ser considerado como basico y debe respetarse en las
normas de desarrollo de las Comunidades Autonémi-
cas a que se refiere el articulo 9.3 y la Disposicion fi-
nal cuarta, uno. El articulo 10.1 (causas de cese de los
consejeros generales) es impugnado solo por la Gene-
ralidad, pero, contra lo que ésta sostiene, es precisa-
mente su incontrovertibilidad logica lo que debe corro-
borar su naturaleza bésica que, de otro lado, determi-
na la inconstitucionalidad de causas de cese sustan-
cialmente divergentes como la contenida en el articu-
lo 22.1.f) de la Ley catalana 15/1985. El articulo 2 es
impugnada solo por la Junta. La Disposicion final
cuarta, tres, limita el caracter basico a los parralos 1
y 4 del ntmero 1 v a los nomeros 2 y 3, si bien este 0l-
timo remite a normas de desarrollo de competencia
autonomica [Disposicién final cuarta, uno, ¢)]. Los
otras extremos del articulo forman parte del marco
normativo homogéneo a que para estas cantidades da
cobertura el articulo 149.1.11 de la Constitucion. En
cuanto al ltimo parrafo del articulo 12.2, relativoa la
asistencia del Director General a la Asamblea, impug-
nado por la Generalidad, el Letrado del Estado se re-
mite a lo ya dicho respecto a los articulo 26 y 27, y del
I de la Ley impugnada. Los articulos 13, 14, 16, 17 y
20 son impugnados por la representacién gallega. En
cuanto al 13 hay que tener en cuenta que lo referente
al namero de vocales del Consejo de Administracion
no tiene caracter basico (Disposicion final cuarta, tres).
Sus restantes contenidos son reglas esenciales para la
estructura homogénea de las Cajas, lo que explica su
caracter basico Lo mismo ocurre con el articulo 14. El
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articulo 16 no agota las posibilidades de regulacion de
la materia (causas de incornpalibilidad de los vocales
del Consejo de Administracion), como lo prueba que la
Ley catalana 15/1985 no coincide exactamente con lo
preceptuado en la Ley del Estado y no ha sido en este
punlo impugnada por el Gobierno. El articulo 17.1.3
se impugna por la Junta con base a los mismos moti-
vos que el 9, por lo que el Letrado del Estado da por
reproducido lo alegado con relacion a este ultimo. El
articulo 20.2 no agota, contra io que dice la represen-
tacion gallega, la materia, pues ia tantas veces citada
Disposicion linal cuarta en su apartado d) permite de-
sarrollar competencias autondmicas en esa maleria,
La Junta impugna e} articulo 24.1, 4, 5° y 6 Para el
Letrado del Estado la informacion directa entre las Ca-
jas y el Ministerio de Economfa y Hacienda se justifi-
ca por existencia de funciones reservadas a dicho Mi-
nisterio y al Banco de Espafia por incidencia de ambi-
tos competenciales estables (Disposicion adicional pri-
mera, uno), sin que pueda oponerse a esa comunica-
cién el articulo 2 de la Ley de Proceso Aulondmiico, que
s6lo opera en cuanto a la actividad que los drganos au-
tonomicos desarrollan en el ejercicio de sus propias
competencias. La Junta impugna rambién el articu-
lo 26 y Ia Generalidad impugna conjuntamente con él
los articulos 20.2, parralos 3* y 5, y el articulo 27,
Para el Letrado del Estado todos estos preceptos tie-
nen naturaleza basica. Rechaza en particular el Letra-
do del Estado el reproche formulado por la represen-
tacion catalana de que el contenido dei articulo 26 es
incoherente en cuanto establece que el nombramiento
del Director General, hecho por el Consejo de Admi-
nistracion, habra de ser ratificado por la Asamblea Ge-
neral, mientras que su renovacion podra llevarse a
cabo solo por el Consejo sin que sea necesaria su rati-
ficacion por la Asamblea. Segin el Letrado del Estado
no hay en este sistema ninguna incoherencia sino
adopcion de un criterio opinable, pero legitimo. El ar-
ticulo 30 es impugnado por la Junta sin tener en cuen-
ta que la Comision de Control en ella prevista es un or-
gano de la Confederacion General de las Cajas de
Ahorro, entidad evidentemente supracomuritaria y si-
tuada por ello en el ambito de competencia estatal La
Generalidad impugna el articulo 31 por estimar que
invade sus competencias por su naturaleza basica y no
supletoria. Para el Letrado del Estado ese preceplo no
puede calificarse como excesivo en detalle, ni, al limi-
larse a principios que determinen una homogeneidad
minima entre las [ederaciones territoriales, se extrali-
mita de la titularidad estatal bisica

49. La Disposicion adicional primera, apartados
uno y dos, es impugnada por ia Generalidad y la Jun-
ta en cuanio reserva al Eslado funciones ejecutivas y
acota territorialmente el alcance de las competencias
autonéricas. Respecto al primer extremo, observa el
Letrado del Estado que la competencia estatal se lHmi-
ta a dos supuestos en que la competencia del Estade o
tiene un caracter exclusivo (politica monetaria, articu-
lo 149.1 13 de la Constitucion), o alcanza a la concre-
cion e incluso a la cuantificacion de medios conteni-
dos en la regulacion basica del crédito (STC 1/1982).
En cuanto al alcance territorial de las competencias
autondmicas, se remite el Letrado def Estado a las ale-
gaciones por él formuladas en los recursos de incons-
titucionalidad numeros 873 y 913/85. Las Disposicio-
nes transitorias primera, segunda, tercera, cuarta y
quinta se impugnan por la representacion catalana, y
la primera también por la gallega, por su excesivo de-
tallismo. Para el Letrado del Eslado esta impugnacion

se basa en la a su entender erronea concepceion de que
las bases son solo principios que carecen de aplicabi-
lidad directa sin la interposicion del desarrollo legis-
lativo de las Comunidades Autonomas. Frente a esta
concepcion, el Letrado del Estado, apoyandose en la
STC /1982, entiende que la Ley estatal basica puede
imponer directamente obligaciones a los administra-
dos. Por ello pueden integrarse en aquella Ley reglas
de derecho transitorio, incluyendo el establecimiento
de términes o plazos para su desarrollo legislativo por
las Comunidades Autonomas. En lo que atafe a la Dis-
posicion final primera, los argumentos de la represen-
tacion catalana reproducen en buena medida los del
recurso presentado por el sefior Ruiz Gallardon, por lo
que el Letrado del Fstado remite sustancialmente o
dicho respecto a este motivo. También la impugnacion
de Ia Disposicion [inal cuarta reitera argumentos ya es-
puestos v a los que el Letrado del Estado considera que
contesto en su momento, asi como en sus alegaciones
en los recursos numeros 873 y 913/85. Lo mismo cabe
decir de la impugnacion de la Disposicion final quinta.

50. Concluye ¢l Letrado del Estado sus alegaciones
solicitando del Tribunal Constitucional que dicte Sen-
tencia desestimando los recursos de inconstitucionali-
dad interpuesios contra la Ley 31/1985, de 2 de apos-
to, de regulacion de normas basicas sobre drganos rec-
tores de las Cajas de Ahorro.

51. Por providencia de 3 de marzo actual se senalo
para deliberacion y fallo el dia 10 del mismo mes, [e-
cha en que tuvo lugar.

II. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. La presente Seniencia tiene por objelo resolver
tres recursos de inconstitucionalidad acumulados y di-
rigidos contra la Ley 31/1985, de 2 de agosto, de Re-
gulacion de las Normas Basicas de las Cajas de Ahorro
{LORCA). De estos tres recursos, uno {el 991/85) ha sido
interpuesto por don José Maria Ruiz Gallardon en ca-
lidad de Comisionado de 54 Diputados, y los otros dos
(el 990/85 y el 1007/85) por el Consejo Ejecutivo de la
Generalidad de Cataluiia vy por la Junta de Galicia, res-
pectivamente. En el recurso de los Diputados se im-
pugna en primer término la totalidad de la Ley y, en
segundo lugar, dos de sus preceptos; en los recursos de
los organos ejecutivos de las Comunidades Autdnomas
Catalana y Gallega se atacan solo determinados pre-
ceplos de la Ley citada. Parece, pues, aconsejable co-
menzar el examen de los tres recursos por el plantea-
do por el Comisionado sefior Ruiz Gallardon.

2. Este recurso se articula en seis motivos. El pri-
mero, que como ios tres siguientes se refieren a la LOR-
CA en su totalidad, se basa en la supuesta inconstitu-
cionalidad de la Ley por la violacion del articu-
lo 149.1.11 de la Constitucion y de la doctrina del Tri-
bunal Constitucional sobre el concepto y alcance de la
nocion de bases. Los recurrentes no ponen en duda la
competencia exclusiva del Estado para dictar las ba-
ses de la ordenacion del crédito y banca (art. 149.1.11
citado), pero sedalan que, en materia de Cajas de
Ahorro, la mayor parte de los Estatutos de Autonomia
han asumido competencias también exclusivas, aun-
que con la modulaciéon de que esas competencias se
han de ejercer sin perjuicio de las bases que sobre or-
denacion del crédito y banca dicte el Estado Se dibu-
jaria asi un sistema de competencias compartidas en
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el cual, siempre segtn los recurrentes, se atribuye al
Estado competencia para establecer las bases relativas
a la actividad externa de las Cajas, es decir, a su acti-
vidad como Entidades de crédito, y a las Comunida-
des Autonomas que las hayan asumido en sus Estatu-
tos competencia exclusiva sobre su organizacion y ré-
gimen interior. Y en cuanto ésta es una afirmacién que,
en forma mas o menos matizada, se reitera a lo largo
de los tres recursos objeto de la presente Sentencia
conviene hacer de entrada algunas precisiones sobre el
tema. El Letrado del Estado, en sus alegaciones, opo-
ne a tal argumentacion el contenido de la Sentencia
de ese Tribunal 1/1982, de 28 de enero, en cuyo funda-
mento juridico 3. se lee textuaimente que las bases de
la ordenacion del crédito:

«Deben contener tanto las normas reguladoras
de la estructura, organizacion interna y funcio-
nes de los distintos intermediarios financieros
como aquellas otras que regulan aspectes funda-
mentales de las actividades de tales intermedia-
rios, entre los cuales se insertan legalmente la
Cajas de Ahorro.»

Los recurrentes, a quienes no se escapa la importan-
cia de esta afirmacion, tienden a devaluarla conside-
randola como un simple obiter dictum que no puede es-
timarse propiamente como doctrina constitucionai.
Pero esta dltima opinidn no puede ser aceptada, ya que
no puede establecerse una separacion radical entre la
competencia para dictar normas basicas relativas a la
organizacién y la actividad externa de las Cajas. Una
organizacién existe para realizar una determinada ac-
tividad. Su finalidad principal es determinar, configu-
rar v coordinar los centros de decisién que permiten
esa actividad. No es, pues, indiferente a la realizacion
de ésta la forma en que aquéllos se regulan. Por otra
parte, es necesario identificar la peculiar entidad de
crédito que son las Cajas y distinguirlas de los demas
intermediarios financieros, y para lograrlo en todo el
territorio nacional las caracteristicas correspondientes
han de ser fijadas con cardcter general por el Estado.
También es de competencia del Estado velar por que
en la organizacion de las Cajas esté presente la plura-
lidad de intereses publicos a las que atienden. De todo
elo resulia que las bases de la ordenacién del crédito
deben comprender normas organizativas de las enti-
dades cuyo objeto principal son las operaciones de cré-
dito, v es evidente que, en ia actualidad, las Cajas son
fundamentalmente entidades de crédito como mas
adelante habra ocasién de recordar. La doctrina sen-
tada en la citada STC 1/1982 debe ser mantenida en el
sentido de que el Estado puede fijar bases relativas a
la organizacion de las Cajas de Ahorro en virtud de su
competencia para establecerlas sobre la ordenacion
del crédito, que le atribuye expresamente el articu-
lo 149.1.11 de la Constitucion. Cuestion distinta, que
se examinara en su momento, es la del alcance y con-
tenido de esas bases, pero aqui hasta con hacer ante-
rior afirmacion de principio.

3. De manera mas concreta, los Diputados re-
currentes, siguiendo con el desarrollo del primer mo-
tivo de su impugnacidn afirman que la LORCA respon-
de a un concepto formal de bases vy no a un concepto
material. Este tltimo concepto supone que no basta
que el legislador califique de basica una ordenacion de
una materia si en la realidad las normas ordenadoras
no tienen ese caracter. En el caso de la LORCA no po-
dria considerarse esta Ley como una regulacidn de nor-
mas basicas sobre drganos rectores de las Cajas por-

488

que tal regulacion esta hecha con tan extremada mi-
nuciosidad que no implica el establecimiento de un co-
mun denominador normativo, 2 partir del cual cada
Comunidad pueda regular la materia con arreglo a sus
peculiaridades e intereses, ni respeta las limitaciones
impuestas por la doctrina constitucional al contenido
de la legislacion basica, vaciando asi el contenido de
las competencias autonomicas. Para enjuiciar estas
alegaciones conviene tener en cuenta que se dirigen a
fundamentar una impugnacion de toda la Ley. Ahora.
bien, a una consecuencia tan radical como seria la in-
constitucionalidad de la LORCA en su totalidad por
este motivo no es posible llegar sin un detaliado exa-
men de todos v cada uno de los preceptos. De forma
que aunque la premisa de que parten los recurrentes,
y que consiste en afirmar que este Tribunal ha sefiala-
do y confirmado repetidas veces el concepto material
v no formal de las bases, es plenamente correcta en el
sentido de que aqui interesa, la tinica consecuencia que
ahora se deduce de esa afirmacion en que la califica-
cién como basica de una norma por el legislador no su-
pone por st misma que esa norma tenga tal caracter,
Caso de ser impugnada, corresponde a este Tribunal
comno intérprete supremo de la Constitucion, revisar la
calilicacion hecha por el legislador y decidir, en alti-
ma instancia, si una norma es o no basica, Este es, pre-
cisamente, el principal objeto de los recursos inter-
puestos por el Consejo ejecutivo de la Generalidad y
por la Junia de Galicia. Pero la decision correspondien-
te solo puede hacerse examinando una por una las nor-
mas cuyo caracter basico se discute y no formulando
un juicio global sobre la Ley, cuando en ella no solo
puede haber normas materialmente basicas, sino que
respecto a algunas el mismo legislador les niega tal ca-
racter, como resulta de la Disposicion final cuarta,
apartado tres. Las mismas consideraciones dispensan
de entrar en el examen de las alegaciones que el Le-
trado del Estado formula, también con caracter gene-
ral, sobre esta materia.

4 El segundo motivo de impugnacion de la totali-
dad de la LORCA se basa en la supuesta vulneracion
del articulo 34 en relacion con el 53.1, ambos de la
Constitucion, al no respetar el contenido esencial del
derecho de fundacién. Parten los recurrentes de la pre-
misa de que las Cajas, sea cual sea su origen, son per-
sonas juridicas de cardcter privado y naturaleza fun-
dacional. De esa premisa resulta que la Ley que las re-
gula debe respetar el contenido esencial del derecho
cde fundacién reconocido en el articulo 53.1 de la mis-
ma, v entre los elementos de ese contenido esencial se
cuenta, siguiendo la argumentacion de los recurrentes,
el derecho no sélo a crear fundaciones, sino el del fun-
dador o fundadores a establecer su organizacién den-
tro del marco que fijen Ias leyes {con arreglo a la Ley,
dice el citado art 34.1). No niegan los recurrentes que
la Ley pueda prever determinadas medidas sobre or-
ganizacion de las Cajas en garantia del trafico, de los
derechos de los beneliciarios y del interés general, pero
la intervencion del legislador debe dejar un margen
significativo a lo que se denominan la autonomia or-
ganica de la institucion que, segiin los recurrentes, se
ejerce y se expresa principalmente por medio de la au-
tonomia estatutaria, es decir, del poder de autodeter-
minacion de la entidad para darse sus propias normas.
Entienden los recurventes que la Ley impugnada no
respeta esa autonomia estatutaria, pues aunque con-
tiene algunas remisiones a los Estatutos de las Cajas,
tales remisiones son escasas en nimero ¢ importancia.
Particularmente lesivo de la autonomia estatutaria pa-
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rece a los recurrentes la asignacion rigida de los pues-
tos de la Asamblea General vy del Consejo de Adminis-
tracion correspondiente a cada prupo de intereses,
pues aunque no niegan que el legislador pueda impo-
ner la presencia en Jos érganos de gobierno de ciertos
sectores de intereses no puede determinar rigidamen-
te la cilra exacta que cuantifique tal presencia. Esa ci-
fra deben determinarla los propios drganos de la Caja,
atendidas las circunstancias peculiares de cada una.
Atacan por ello, en particular, los articulos 2 v 14 de
la LORCA, porque fija esos porcentajes, si bien admi-
ten la posibilidad de que la Ley hubiese fijado unos mi-
nimos como hizo el Real Decreto 2290/1977, ¢ incluso
unos minimos y unos maximos. Para analizar los ar-
gumentos de los recurrentes en este punto conviene
examinar, en primer término, las premisas de que par-
te, que son, como se ha dicho, la naturaleza privada y
fundacional de las Cajas . En cuanto a la naturaleza pu-
blica o privada de las Cajas es sabido que la cuestion
no es pacifica en la doctrina, en la que existen opinio-
nes distintas, desde la gue considera que todas las Ca-
jas son entidades privadas hasta que entiende que to-
das son entidades puablicas, pasando por la que sostie-
ne que su cardcter publico o privado depende de que
hayan sido creadas por corporaciones publicas o por
particulares. Este Tribunal se ha ocupado del proble-
ma en su STC 18/1984, de 7 de febrero. Se senala en
ella que la confliguracion del Estado como Estado so-
cial de Derecho:
«Viene asi a culminar una evolucion en la que
Ia consecucion de los fines de interés general no
es absorbida por el Estado, sino que se armoniza
con una acluacion mutua Estado-Sociedad, que
difumina la dicotomia derecho publico-derecho
privado y agudiza la dificultad tanto en calificar
determinados entes cuando no existe una califi-
cacion legal, como de valorar la incidencia de
una nueva regulacion sobre su naturaleza ju-
ridica.»

Estas consideraciones se referian a la organizacion
de las Cajas establecida por el antes citado Real De-
creto 2290/1977, pero son {ambién aplicables a lo es-
tablecido por la LORCA, que tampoco contiene una ca-
lificacion legal de la naturaleza juridica piblica o pri-
vada de las Cajas. Cabe por ello reiterar la doctrina
alli sentada en el sentido de que las Cajas, sea cual sea
su origen, son entes de cardcter social, sin que sea ne-
cesario a los efectos del presente recurso una defini-
cion mas precisa sobre esta cuestion.

5. Respecto al caracter fundacional de las Cajas, los
recurrentes, tras afirmar rotundamente ese caracter,
sostienen que la LORCA no respeta el contenido esen-
cial del derecho de fundacion reconocido en el articu-
lo 34 de la Constitucion, y es, por tanto, inconstitucio-
nal por infraccion del articulo 533.1 de la Norma Su-
prema. La argumentacion de los recurrentes se basa,
en consecuencia, en la tesis de que las Cajas son fun-
daciones en el sentido que este concepto tiene en ¢l ci-
tado articulo 34 de la Constitucién. Este ultimo pre-
cepto se refiere sin duda al concepto de fundacion ad-
milido de forma generalizada entre los juristas y que
considera la fundacién como la persona juridica cons-
tituida por una masa de bienes vinculados por el fun-
dador o fundadores a un [in de interés general. La fun-
dacion nace, por tanto, de un acto de disposicién de
bienes que realiza el fundador, quien los vincula a un
fin por ¢l determinado y establece las reglas por las
gue han de administrarse al objeto de que sirvan para

cumplir los fines deseados de manera permanente o,
al menos, duradera. Tanto la manifestacion de volun-
tad como la organizacion han de cumplir lo requisitos
que marqguen las leyes, las cuales prevén, ademds, un
tipo de accion administrativa (el protectorado) para
asegurar ¢l cumplimiento de los [ines de la [undacion
y la recta administracion de los bienes que ia forman.
No es necesario entrar, para lo que aqui interesa, en
mas detalles ni en las polémicas suscitadas en la doe-
irina sobre la materia, salvo en algun punto del que se
tratara mas adelante. Pero come afirmacion general
pocas dudas puede haber de que ése es el concepto de
fundacion a que se refiere el articulo 34 de la Consti-
tucion. Obsérvese también que el reconocimiento del
derecho de fundacion figura en el Texto constitucional
inmediatamente después dei articulo que recoge el de-
recho a la propiedad y a la herencia {art. 33} Ello per-
mite entender que aguel derecho es una manifestacion
mas de la autonomia de la voluntad respecto a los bie-
nes, por cuya virtud una persona puede disponer de su
patrimonio libremente, dentro de los limites y con las
condiciones legalmente establecidas, incluso creando
una persona juridica para asegurar los fines deseados.
Sentado esto, procede verificar la antes sefalada tesis
central de los recurrentes de que las Cajas son funda-
ciones en el sentide del articulo 34 de la Constitucion
Conviene en el examen de esta cuestion distinguir en-
tre las Cajas ya existentes y las que puedan crearse en
el futuro al amparo de la legislacion vigente.

6. Respecto a las Cajas ya exislentes poca luz arro-
jan sobre el problema los textos legales que hasta las
ultimas leyes autondmicas (Ley catalana 11/1985, de 1
de julio, y Ley gallega 7/1985, de 17 de julio), no se re-
fieren de forma expresa a una posible naturaleza [un-
dacional de las Cajas, pues o bien omiten toda califi-
cacion juridica de estas instituciones, como ocurre en
el Real Decreto 2290/1977, de 27 de agosto, en la mis-
ma LORCA, o, para no remontarse a las disposiciones
mas antiguas, las consideran «instituciones benéfico-
sociales» (art. 1 del Estaluto de las Cajas Generales de
Ahorro Popular, aprobado por Decreto de 14 de marzo
de 1933), lo que dista mucho de ser una deflinicion ju-
ridica de su naturaleza. Y tampoco es de especial uti-
lidad remontarse al origen historice de cada una de las
Cajas, pues aparte de que una indagacion de este tipo
excede con toda evidencia de las posibilidades y del ob-
ieto de esta Sentencia, lo cierto es gue ni ese origen es
siempre del mismo caracter, pues aunque las hay de
origen fundacional, no lo son tedas, ni dada la evolu-
cion de las Cajas nos sirve para determinar su natura-
leza actual, que es lo que aqui interesa. En realidad,
es esa evolucion el dato decisivo para resolver Ja cues-
tion planteada. En su origen, las Cajas aparecen uni-
das o estrechamente vinculadas a la institucion pura-
mente benélica de los Montes de Piedad y ellas mis-
mas se configuran como establecimientos de benefi-
cencia, pero junio a esa finalidad benéfica aparecen
pronto caracteres que le dan una fisonomia propia, al
ser al mismo tiempo entidades de crédito. Claramente
no sefiala ya la Exposicion de Motivos del citade De-
creto de 14 de marzo de 1933, en gue se dice: «las Ca-
jas aungue investidas de caracter benéfico... presenta
peculiaridades diferenciativas de las simples fundacio-
nes de beneficiencia particulares o generales porgue
no se lirnitan como éstas a atender sus fines con ren-
tas propias procedentes de un capital de dotacion o de
subvenciones que le estén consignadas, sino que me-
diante la administracion de depositos ajenos, cuya pro-
ductividad v defensa requieren instrumentos agiles,
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obtienen utilidades que les permiten acometer la eje-
cucidn de obras sociales» . La evolucién, como es noto-
rio, se ha acelerado en los altimos anos, en que el as-
pecto benéfico-social de las Cajas ha quedado oscure-
cido, aunque sin desaparecer, por su relevante funcion
como entidades de crédito. Esta evolucion se ha refle-
jado también en la legislacién que le es aplicable. El
Decreto de 26 de julio de 1959 awribuye el protectora-
do sobre las Cajas al Ministerio de Hacienda, en lugar

correspondia. La Ley de Bases de Ordenacién del Cré-
dito y la Banca de 14 de abrii de 1962 incluye las Ca-
jas en el sistema crediticio espafiol. Las Cajas de
Ahorro son tratadas por el legislador v por la Admi-
nistracién como intermediarios financieros, entre los
cuales incluyen en forma expresa la Lev 13/1985, de 25
de mayo.

No es necesario insistir mas en esta evolucién cuyo
resultado actual es notorio. Pero si conviene senalar
que la transformacion sufrida por las Cajas no permi-
te considerarlas hoy como [undaciones en el sentido
que la doctrina generalmente admitida, y con ella el
articulo 34 de la Constitucion, da a este concepto. Si
es propio de la [undacion, comeo se ha dicho, la vincu-
lacion de una masa de bienes a unos fines establecidos
por el fundador o fundadores resulta que, en la actua-
lidad, en las Cajas, sea cual sea su origen, ni la mayor
parte de los recursos de que dispone proceden del fun-
dador, sino que son recurses ajenos, ni los fines que
hoy persiguen son principaimente benélicos o benéfi-
co-sociales, sino los propios de una entidad de crédito.
No cabe, por tanto, aceptar la tesis de los recurrentes
que identifiquen las Cajas con fundaciones en el senti-
do del articulo 34 de la Constitucion.

de asumirlo el Ministerio de Trabaijo, al que antes

7. Los recurrentes, quiza para salvar esas dificul-
tades, acuden a dos ideas que conviene examinar. Una
es la de Fundacién-Empresa, v otra la de la autonomia
estatutaria de las [unciones. Respecto a la primera
debe senalarse que el concepto de fundacion-empresa
en sus diversas modalidades constituye una de tantas
impoztaciones de la doctrina alemana que se han rea-
lizado o se intentan realizar en nuesiro Derecho. No
es, por supuesto, tarea de este Tribunal determinar si
es posible y, en caso afirmativo, en qué condiciones,
esa importacidn. Basta con sefialar, a los efectos que
aqui interesan, no sélo que la doctrina no es undnime
sobre cudles serfan las condiciones y las medidas le-
gislativas para llevarla a cabo, especialmente cuando
se trata de la llamada fundacién-empresa «funcional»
aplicada a un tipo de empresas tan peculiar como son
las entidades de crédito, sino que en todo caso resul-
taria discutible en qué medida tal concepto encajarfa
en el de fundacion protegida por el articulo 34 de la
Constitucion. En cuanto a la denominada autonomia
estatutaria de las fundaciones parece que con este tér-
mino se designa la potestad que deberian tener las Ca-
jas, como entidades de caracter fundacional, para dar-
se sus propias regilas de organizacidn. Pero también
hay que sedalar que esa potestad no deriva necesaria-
mente del caracter fundacional de una entidad. Como
se ha dicho, la fundacion implica que el fundador pue-
de imponer las normas por las que ha de regirse la per-
sona juridica que él crea. A lo largo del tiempo cabe
que los 6rganos de la [undacion puedan, con la inter-
vencion del protectorado en lo que sea necesario, adap-
tar su organizacion y los fines sefialados originaria-
mente a las nuevas circunslancias legales o sociales.
En las Cajas, sin embargo no se trata, de una adapia-
cian, por flexible que ésta se conciba, sino, como se ha
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dicho, de un cambio cualitativo al haberse transforma-
do su inicial actividad creditica de cardcter benéfico
(crédito barato a las clases menesterosas) en actividad
crediticia sometida a las leyes del mercado comunes a
ellas y a los demas intermediarios financieros, La vo-
luntad fundacional, cuya proteccion es la finalidad del
articulo 34 de la Constitucion, ha quedado asi diluida
con el paso del tiempo y no puede ser sustituida, al am-
paro de ese mismo articulo, por una supuesta volun-

tad de la institucion.

8. Enrealidad, el problema de la naturaleza funda-
cional de las Cajas actualmente existentes pueden en-
focarse desde un punto de vista distinto al que supon-
dria su encaje en el articalo 34 de la Constitucion, con
independencia del origen de cada Caja, y que surge de
la conveniencia de encuadrar las Cajas en el sistema
de personas juridicas que establece nuesiro Derecho.
El razonamiento seria el siguiente: puesto que el ar-
ticulo 35 del Cédigo Civil clasifica las personas juridi-
cas en corporaciones, asociaciones vy fundaciones, y
dado que las Cajas no son ni corporaciones ni asocia-
ciones, solo es posible encuadrarlo en la categoria de
las fundaciones, a las que se asemejarian por el hecho
de que no consiste en una union de personas, que en
cierto modo aparecen como los propietarios de sus bie-
nes, sino de una organizacion de los bienes mismos
como ocurre en las fundaciones de tipo tradicional.
Esta aplicacién de una categoria juridica a un supues-
to distinto para el que fue pensada es posible, siempre
que no se extraigan de ella consecuencias abusivas y
se la considere solo como un medio de resolver un pro-
blema dogmatico, cual seria en este caso la naturaleza
juridica de las Cajas,

9. Hasta ahora se ha tratado de las Cajas ya exis-
tentes. Puede plantearse el problema de si las mismas
consideraciones serfan aplicables a las Cajas que se
funden al amparo de la nueva legislacion, En este caso,
en efecto, el fundador o fundadores de una Caja crean
una persona juridica cuyos fines son ya los actualmen-
te asignados a esas instituciones como entidades de
crédito. No cabe, por tanto, hablar de un cambio sus-
tancial en los fines queridos por el fundador. Por otra
parte, es cierto que una Caja puede crearse en la ac-
tualidad por negocio juridico fundacional. Asf se des-
prende la Ley catalana y de la Ley gallega que, en pre-
ceptos no impugnados en los recursos interpuestos
contra ellos por el Gobierno (recursos de inconstitucio-
nalidad ntmeros 873/83 y 913/85) no so6lo afirman de
manera expresa su naturaleza fundacional (articu-
los 1.2 de la Ley catalana y 2 de la Ley gallega), sino
que prevén, por ejemplo, la posibilidad de que la vo-
luntad fundacional se manifieste en testamento (ar-
ticulos 5.3 de la Ley catalana y 6.2 de la Ley gallega).
La misma LORCA asigna un porcentaje de miembros
de la Asamblea General y del Consejo de Administra-
cidn a las personas o entidades fundadoras [art. 2.3.¢)].
El fundador debe, ademas, constituir un fondo funda-
cional de apreciable cuantia (Decreto 1838/1975, de 3
de julio, articulo 4, lo que supone una dotacion inicial
efectiva de la tundacion Sin embargo, y aun recono-
ciendo esos hechos, tampoco cabe afirmar que la crea-
cidn actual de Cajas constituya el ejercicio del derecho
de fundacion reconocido en el articulo 34 de la Norma
suprema. Lo que se cree sera una entidad de crédito so-
metida a una severa reglamentacion no sélo para su
autorizacion (Decreto 1838/1975 citado), sino para sus
fines y actuacidén, y en que el fondo dotacional, aun
siendo, como se ha dicho, considerable, formara solo
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una parte de sus recursos, que habran de nutrirse en
el futuro de depositos de terceros En estas circunstarn-
cias, crear una Caja de Ahorros no supone la creacion
de una persona juridica dotada fundamentalmente de
bienes del fundador para los fines de interés general
que el mismo fundador determine, sino la creacion de
una persona juridica que se nutrird en gran parte de
recursos ajenos y que servird a fines estrictamente es-
tablecidos legalmente. Tampoco, en consecuerncia, nos
encontramos en esita hipotesis con el modelo de fun-
dacion tradicional, sino, de manera andloga a lo que
ocurre con las fundaciones ya existentes, con la apli-
cacion de la figura juridica de la fundacién a unas ins-
tituciones de caracteristicas peculiares.

10. De todo lo expuesto se deduce que no cabe acep-
tar Ia tesis de los recurrentes, segun la cual del dere-
cho de fundacién reconocido en el articulo 34 de la
Constitucion resultaria el derecho de las Cajas para do-
tarse de su propia organizacion o incluso del fundador
o hundadores para imponerles lo que estirmnen conve-
niente. Sin negar que las Cajas tengan un cierto caréc-
ter fundacional o puedan calificarse dogmaticamente
de fundaciones a los electos de encajarlas en una de
las figuras juridicas reconocidas por nuestro Derecho,
lo cierto es que son, en todo caso, fundaciones de ca-
racier muy peculiar en gue domina su condicion de en-
tidades de crédito, que es lo que les da su fisonomia ac-
tual. No es superfluo para concluir este punto recor-
dar que, en la misma linea, los Estatutos de Autono-
mia que han asumido competencias sobre fundaciones
lo han hecho preceptos distintos sobre las Cajas de
Ahorro. Aunque sobre este punto habra ocasion de vol-
ver mas adelante, debe sefialarse aqui la distincion,
porgue parece que a titulos competenciales diferentes
corresponden objetos también diferentes, sin que las
normas constitucionales que se refieren a unos puedan
aplicarse sin mas a los otros.

11, Eltercer motivo de inconstitucionalidad alega-
do por los recurrente se basa en la supuesta vulnera-
cién por la Ley impugnada del articulo 149.2 de la
Norma suprema, con arreglo al cual v no habiendo
side atribuidas al Estado por la Constitucion compe-
tencias en muateria de fundaciones, la mayoria de las
Comunidades Auténomas han asumido competencia
exclusiva en la materia. La clave de esta argumenta-
cion es ia pretendida aplicacion de concepto de [unda-
cion, con todas sus consecuencias, a las Cajas, por lo
que las conclusiopes a las que se ha llegado al exami-
nar el motivo anterior de impugnacion basta para des-
virtuar las alegaciones que los recurrentes formulan
sobre este punto. Pero puede afadirse que, como se ha
dicho poco antes, los mismos Estatutos de Autonomia
que han asumido la competencia tanto sobre fundacio-
nes comno sobre Cajas de Ahorro lo hacen en virtud de
distintos titulos competenciales, y ello no solo cuando
la compeltencia sobre fundaciones se refiere a las de ca-
racter docente, cultural, artistico, benéfico, asistencial
y similares, que es ¢l caso del Pais Vasco, Cataluiia, An-
dalucia, Comunidad Valenciana, Castilla-La Mancha,
Canarias y Extremadura, sino también cuando se es-
pecifica el tipo de [undaciones sobre la que recae, como
ocurre en Galicia, La Rioja, Navarra, Islas Baleares y
Castilla-Leon. Téngase también en cuenta que ¢l resto
de las Comunidades (Asturias, Cantabria, Aragén y
Madrid) han asumido competencia sobre las Cajas,
pero no sobre fundaciones . Incluso puede sefialarse, en
el mismo sentido, que las Comunidades que ha legis-
lado sobre ambas materias lo ha hecho en leyes dis-

tintas y aduciendo expresamente los distintos titulos
Asi Cataiufia, en las Leyes 1/1982, de 3 de marzo, so-
bre fundaciones, vy 15/1986, de julio, sobre Cajas, y Ga-
licia, en las Leyes 7/1983, de 22 de junio, y 7/1985, de
17 de junio, sobre fundaciones y Cajas, respeclivamen-
te. Todo ello confirma que se {rata de distintos titulos
competenciales y que no se puede alegar vulneracion
de la competencia relativa a las fundaciones respecto
de una ley que regula las Cajas. E incluso en la hipo-
tesis de que se admitiera la inclusion de las Cajas de
Ahorro en el concepto de fundacidn, prevaleceria el ti-
tulo competencial mas especifico, cual es el referido
expresamente a las Cajas, sobre el mas genérico, gue
seria el relativo a las fundaciones, sobre todo si se tie-
ne en cuenta gue su extension no es la misma y no es
por tanto indiferente qué titulo se invoca. En efecto,
la competencia sobre fundaciones es calilicada de ex-
clusiva, la que se asume sobre Cajas se hace general-
mente con la limitacion de que su ejercicio debe res-
petar Jas bases de coordinacidn del crédito v bases y
coordinacion de la actividad econdmica, de acuerdo
con el articulo 149.1.11 y 13 de la Constitucion. Por
todo ello debe rechazarse también el tercer motivo de
impugnacion alegado por los recurrentes.

12, Como cuarto motivo de impugnacion aducen
los recurrentes Ia supuesta violacion por la ley impug-
nada de la libertad de empresa reconocida en el articu-
lo 38 de la Constitucion. Parten para ello de la consi-
deracion de las Cajas como entidades privadas que ac-
tian en el ambito financiero, participando de los ca-
racteres de la empresa, e invocan la pretendida natu-
raleza de fundacion-empresa que, a su entender, tie-
nen las Cajas. Y para lo que aqui importa, sostienen
que el contenido esencial de la libertad de empresa
comprende la autonomia organizativa. No es necesa-
rio recordar lo que ya se dijo sobre la figura de la fun-
dacion-empresa aplicada a las Cajas, pero sf conviene
advertir de nuevo que las Cajas son en la actualidad
entidades de crédito y se dedican a una actividad de
especial delicadeza vy riesgo no solo para guienes la
realizan, sino también para quienes operan con ellas
y para la estabilidad econdmica en general . Quiénes to-
man las decisiones relativas a esa actividad y como se
toman, es decir, la organizacion de la entidad, no es
cuestion que guepa aislar de la actividad misma. Aho-
ra bien, en la atipica institucién que es la Caja de
Ahorros no es posible que las tomen los que asumen el
riesgo de la gestion de la empresa, o sea sus propieta-
rios, puesto que por su naturaleza carece de propieta-
rios. Tampoco parece colierente que la adopten quie-
nes no asumen ese riesgo. No resulla por ello contra-
rio al precepto constitucional invocado por los pode-
res publicos, a quienes corresponde velar por el inle-
rés general, establezcan con mayor ¢ menor precision
la composicion de los organos rectores de las Cajas.
Conviene también recordar que dicho preceplo se re-
fiere a empresas privadas, es decir, a organizaciones
que tienen una finalidad de hucro, y garantiza en wlti-
mo términos la existencia de una economia de merca-
do. Pero las Cajas no pueden tener aquelia finalidad ni
persiguen distribuir beneficios, sino que el excedente
de sus rendimientos lo han de dedicar a obra social,
con lo que de nuevo vuelve a aparecer el interés publi-
co en su gestion y su cardcter atipico, pues se trataria,
en todo caso, de entidades sin fin de lucro, lo que cier-
tamente no responde al concepto tradicional de em-
presa. Aun podria afiadirse gue en la misma Banca pri-
vada la ley restringe ia libertad de organizacion que
tienen las otras empresas al imponerles la forma de so-
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ciedad anonima y establecer otros requisitos, sin duda
atendiendo a la va sefialada trascendencia econdmica
y especiales riesgos de su gestion.

13 Los otros dos motivos de inconstitucionalidad
que aducen los recurrentes se refieren a preceptos con-
cretos de la Ley impugnada y no a su totalidad. El
quinto motivo acusa de inconstitucional el articulo 2.3
de la citada Ley porque, al regular la representacién
de los intereses colectivos en la Asamblea General de

lo 129 en relacidn con el 9.3 de la Constitucién. El re-
proche se basa en que si bien la constitucién reconoce
con amplitud el principio participativo [asi en los ar-
ticulos 255, 27.7, 105.a), 129 2] v nada hay que opo-
ner a que se extienda a la organizacion de las Cajas,
los sectores sociales representados en ella deben tener
una conexion de interés «significativo» con la activi-
dad de las mismas como de cualquier otra institucion,
y no deben ser ajenas a su «substrato». En cambio, la
Ley impugnada reconoce una participacion, v en cifra
elevada (el 40 por 100) a las Corporaciones municipa-
les en cuyo término tenga abierta oficina la entidad
fart. 23 .a)] En la Exposicion de Motivos se precisa
que la representacién la ostentan «en su calidad de re-
presentantes electos de los intereses de las colectivida-
des locales». Afirman los recurrentes que ese grupo de
intereses es ajeno al substrato de las Cajas y no guar-
da con su actividad una conexién objetiva como la tie-
nen los otros grupos de interés cuya representacion
prevé la misma ley (impositores, fundadores y emplea-
dos). Vulnera asi el precepto impugnado los criterios
generales de participacion que se deducen de la Cons-
titucion, y en particular, el articulo 129.2, relativo a
las formas de participacién en la empresa, y el 9.3, en
cuanto supone una medida arbitraria e irrazonable,
Para examinar estos argumentos es inevitable recor-
dar algunas de las ideas ya expuestas reiteradamente
Las Cajas son entidades de caracter social y su califi-
cacion como empresas (y a éstas se refiere el art. 129 2)
solo puede hacerse con importantes matizaciones. Los
intereses sociales implicados no son exclusivamente
los que en ellos intervienen en forma directa. Con re-
ferencia concreta a los Ayuntamientos, debe tenerse en
cuenta la vieja relacion que tienen con las Cajas. Ya
en el Decreto de 29 de junio de 1833, que, por cierto,
las calificaba de establecimientos municipales de be-
neficencia, disponia que se establecieran Cajas en to-
das las capitales de provincia en que no las hubiera
con sucursales en los pueblos de las mismas donde a
juicio de los Gobernadores y de los ayuntamientos pu-
dieran ser convenientes. Eil mismo deber de promocion
en las capitales y poblaciones mas importante impo-
nia al Gobierno la Ley de 29 de junio de 1880, El Real
Decreto-ley de 21 de noviembre de 1929 se refiere a la
colaboracion en la obra social del Estado, Provincia y
Municipio. Esta conexidén entre Municipios como re-
presentantes de los intereses locales y el gobierno de
flas Cajas no resulta, contra lo que pretenden los re-
currentes, arbitraria o absurda. Se refiere a los Muni-
cipios en que actiian, y en los que presumibiemente lle-
varan a cabo en su obra social . No solo, pues, como im-
positores, sino también comeo vecinos, tienen un inte-
rés en el funcionamiento de las Cajas los que lo sean
de esos Municipios. En dltimo término, los mismos re-
currentes admiten que no seria contrario a la Consti-
tucién una participacion «razonable» de los Ayunta-
mientos en los organos de gobierno de las Cajas: pero
considera arbitrario el a su entender excesivo peso que
se da a esa representacion. Sin embargo, entrar en un
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enjuiciamiento de cual seria su medida justa supone
discutir una opcion tomada por el legislador que, aun-
que pueda ser discutible una opcidn tomada por el le-
gislador que, aunque pueda ser discutible, no resulta
arbitraria ni irracional. Particular hincapié hacen los
recurrentes en la alegada inconstitucionalidad del ar-
ticulo 2 3, parrafo segundo, de la Ley impugnada. Dice
ese precepto que en el caso de la Cajas de Ahorro fun-
dadas por Corporaciones locales, las entidades funda-
doras acumnularan a su participacion la atribuida a las
Corporaciones municipales en cuyo término tenga
abierta oficina la Caja de Ahorros. Ello supone que
cuando la entidad fundadora sea una Diputacién, un
Ayuntamiento u otra entidad local, tendrd no sélo la
representacion que le corresponde como fundadora (un
11 por 100}, sino también toda la correspondiente a to-
das las demas corporaciones municipales con derecho
a ella, es decir, el 40 por 100, desapareciendo las otras
representaciones locales. Ahora bien, ninguna justifi-
cacion tiene que todos los Ayuntamientos en que ac-
ttia una Caja pierdan su representacion porque la en-
tidad fundadora sea otro Ayuntamiento o una diputa-
cion a un Cabildo Insular. Hsta falta de justificacién
supone, en este caso, un aclo arbitrario por parte del
legislador, que vulnera la interdiccion de la arbitrarie-
dad de los poderes publicos que establece el articu-
lo 9.3 de la Constitucion. Y elo por dos razones. Una,
porque supone una flagrante contradiccién en el mis-
mo sistema configurado por el legislader, que obliga a
una participacion considerable de los Ayuntamientos
cuando el fundador de {a Caja no es una Corporacién
local y la suprime cuando lo es. Y la segunda razén
consiste en que, aun prescindiendo de si el articulo 14
de la Constitucién es aplicable a los entes pablicos, lo
cierto es que las corporaciones municipales son trata-
das en forma radicalmente distinta sin motivo que lo
justifique, y el trato desigual manifiestamente injusti-
{icado entrana una arbitrariedad aunque no encaje
exactamente en la prevision del articulo 14 de la Nor-
ma suprema. A ello hay que afadir que, en cuanto los
Ayuntamientos no estan presentes en los d1ganos rec-
tores de las Cajas en representacion de los intereses co-
lectivos de los vecinos, la norma aqui examinada
acarrea también una vuineracién del deber de los po-
deres publicos de facilitar la participacion de todos los
ciudadanos en la vida politica, econémica, cultural v
social que recoge el articulo 9.2 de la Constitucidn,
participacion intimarmente ligada al pluralismo poli-
tico consagrado como uno de los valores supremos de
nuesiro ordenamiento juridico en el articulo 1 de la
Norma suprema. La conclusion que se deduce de todo
lo expuesto es que no puede prosperar la impugnacion
de los recurrentes del articulo 2.3 de la LORCA, salvo
en lo que se refiere a su parrafo segundo relativo a las
Cajas fundadas por corporaciones locales, que debe ser
declarado inconstitucional, dejando de lado, por aho-
ra, el juicio que desde otras perspectivas y, concreta-
mente la del orden competencial fijado por la Consti-
tucion v los Estatutos, pueda merecer el conjunto de
este articulo v que se considerara mas adelante.

14, El sexto y ultimo motivo de inconstitucionali-
dad alegado por los Diputados se refiere a la Disposi-
cion adicional segunda de la LORCA que a su enten-
der vulnera el articulo 96.1 de la Constitucién. La Dis-
posicion impugnada establece que en caso de las Ca-
jas de Ahorro cuyos estatutos a la entrada en vigor de
la Ley recojan como entidad fundadora a la Iglesia Ca-
télica, el nombramiento y duracion del mandato de los
representantes de esta Entidad en los drganos de go-
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bierno se regiran por lo que estuviese establecido en di-
chos estatutos en fecha 17 de enero de 1985 {fecha en
que se aprobo ¢l proyecto de Ley), debiendo existir, en
todo caso, al menos, un representante de cada uno de
los otros grupos que componen dichos érganos. Los re-
currentes impugnan este preceplo en cuanto seria con-
trario al Acuerdo de 3 de enero de 1979 entre Espana
v la Santa Sede, sobre asuntos juridicos, publicados en
¢l « BOE» de 15 de diciembre del mismo afio . En su opi-
nion, al suponer tal precepto una infraccidon de un con-
venio internacional, vulnera el articulo96.1 de la
Constitucion, va gue éste establece que los tratados in-
ternacionales validamente celebrados, una vez publi-
cados en Espafa, formaran parte del Derecho interno,
v sus disposiciones s6lo podran ser derogadas, modifi-
cadas o suspendidas en la forma prevista en los pro-
pios tratados o de acuerdo con las normas generales
del Derecho Internacional. Pero la Ley impugnada no
deroga, modifica o suspende clausula alguna del Con-
venio con la Santa Sede citado. Lo que se discute por
los recurrentes es st el contenido de ta Disposicién adi-
cional segunda es o no contrario a lo previsto en el con-
venio, es decir la adecuacién de una norma legal a lo
preceptuado por el tratado, que tiene también [uerza
de ley en el ordenamiento interior. Ahora bien, en ci
examen de esa supuesla contradiccion no corresponde
a este Tribunal v no procede, por tanto, entrar en el
fondo de este motivo alegado por los recurrentes, ya
que no puede considerarse vulnerado el articulo 96.1
de la Constitucion.

15, A diferencia del recurse interpuesto por ¢l Co-
misionado sefior Ruiz Gallardon, que se acaba de exa-
minar, los presentados por la Junta de Galicia y el con-
sejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia no im-
pugnan la totalidad de la LORCA, sino un conjunto
bastante numeroso de sus preceptos. Dado que en mu-
chos casos las impugnaciones de ambos recurrentes
coinciden en sustancia, parece mas conveniente tratar-
las siguiendo el orden de las disposiciones recurridas
y analizar en cada una de ellas los motives de incons-
titucionalidad alegados tanto por la Junta como por la
Generalidad. Pero antes de entrar en ese estudio es ne-
cesario hacer algunas observaciones generales y trazar
criterios que puedan servir de guia en el examen de los
preceptos impugnados. Salvo algunas excepciones,
que se veran en su momento, el debate entre los re-
currentes y el Letrado del Estado y la cuestion a deci-
dir por este Tribunal se centra en determinar si una se-
rie de normas de la LORCA tienen o no caracter basi-
co. La discusion no recae, por tanto, sobre la validez
de esas normas, pues aun las no declaradas basicas en
esta Sentencia seguiran siendo aplicables en las comu-
nidades que no hayan asumido las correspondientes
competencias o, en todo caso, como Derecho supleto-
rio de las Comunidades (art. 149.3 de la Constitucion),
sino sobre su vigencia como limite a las competencias
de las comunidades. Este Tribunal, una vez que ha sido
requerido para ello, puede vy debe proceder a la califi-
cacion del caracter bésico o no de las normas, pues
como se ha dicho anteriormente y ha reiterado varias
veces este Tribunal, la nocion de base ba de entender-
se en sentido material y no formal, de manera que aun-
que el legislador puede y debe, y asi lo ha hecho en la
LORCA, calificar determinadas normas de bdsicas,
corresponde a este Tribunal revisar esa calificacion y
decidir en altimo término sobre la cuestion.

i6. Eltitulo competencial del Estado para estable-
cer las bases que contiene la LORCA es, segiin se dice

en la propia exposicion de motivos de esta Ley y estan
de acuerdo todos los comparecidos, los que recogen el
articulo 149.1.11 de la Constitucion como bases de la
ordenacion del crédito, y el 149.1 13, bases y coordi-
nacion de la planificacion general de la actividad eco-
nomica. Como también se ha dicho, no es aceptable la
postura de los recurrentes, especialmente la de ias Jun-
tas de Galicia, que distingue en la regulacion de las Ca-
jas dos ambitos netamenie separados: el organizativo
y el crediticio. La competencia estatal se limitaria a
este altimo y, por tanto, el Estado no podria dictar ba-
ses sobre organizacion. Ya se ha citado a este propési-
o la STC 1/1982, de 28 de enero, y basta con lo dicho
en el fundamento juridico segundo de la presente Sen-
tencia sobre el tema. Pero tampoco puede compartirse
la opinion del Letrado del Estado para quien las bases
tienen en materia organizativa una amplitud que per-
mite una regulacién detallada de esa organizacion na-
cional. Como regla general, vy de acuerdo con la doc-
trina reiterada de este Tribunal, las bases deben ga-
rantizar la existencia en todo el Estado de un minimo
comuin denominador normativo dirigido a asegurar los
intereses generales, a partir del cual pueda cada Co-
munidad, en defensa de su propio interés, introducir
las peculiaridades que estime convenientes dentro del
marco competencial que en la materia correspondien-
te le asigne su Estatuto. Este Tribunal ha tenido oca-
sién de aplicar esta doctrina en materia organizativa
¥, por tanto, proxima a la que agui se discute, en su
STC 137/1986, relativa a las ikastolas. En eila se dijo
que en la configuracion de los érganos de participa-
citn deben considerarse basicas las normas que pre-
vén, en sus lineas fundamentales, la creacién de orga-
nos unipersonales y colegiados, asi como el modo de
integracion de estos ultimos (su composicion y los mi-
nimos de participacion de los dilerentes componentes
de la comunidad) y sus atribuciones esenciales. En ese
marco, la composicion concreta de un érgano determi-
nado o el sistema de designacion de sus componentes,
incluso la prevision o el sistema de designacion de sus
componentes, incluso la prevision de participacion
adicionales, pueden considerarse opciones constitucio-
nales concretas siempre que no den lugar a una con-
formacion radicalmente distinta del modelo participa-
tivo establecido en la legislacion estatal. Una norma-
tiva basica de la organizacion de las Cajas tan detalla-
da que vaciase practicamente de contenido las compe-
tencias de las Comunidades Auténomas supondria una
vulneracion de los Estatutos de estas Comunidades, es-
pecialmente de aquellos que, como el catalan o el ga-
Hego, confieren a sus respectivas Comunidades com-
petencias exclusivas en la materia, aunque sea con el
limite del respeto a las bases estatales (arts. 12.1.6 EAC
y art. 30.5 EAG). Ciertamente, este Tribunal ha adver-
tido que, en algunos casos, las bases pueden compren-
der regulaciones detalladas de aspectos concretos de
una materia e incluso pueden incluir la potestad de
realizar actos de ejecucion. Pero conviene insistir en
que esos casos son excepcionales y solo pueden admi-
tirse cuando sean realmente imprescindibles para el
ejercicio efective de las competencias estatales, La
conclusion en leves cuyo objeto es establecer normas
basicas de otras que por su detalle o por referirse a ac-
tos de ejecucion no tienen ese carécter, aunque el le-
gislador las califique de tales, no es solo una deficien-
cia de técnica legislativa, en la que en principio este
Tribunal no debe entrar, sino que perturba gravemen-
te la claridad del ordenamiento juridico en materia tan
importante cual es la distribucion de competencias en-
tre el Estado y las Comunidades Autonomas. En el caso
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concreto aqui examinado, los intereses generales que
persigue la ordenacion estatal vienen sefialados en for-
ma expresa en el preambulo de la ley: democratizar
los 6rganos de gobierno de las Cajas, conciliar esa de-
mocratizacion con las exigencias de una gestion eficaz
que debera cumplirse con criterios estrictamente pro-
fesionales, v establecer una normativa de acuerdo con
los principios que inspira la nueva organizacién terri-
torial del Estado, Las normas de la LORCA deberan

. ser calificadas de basicas si se justifican por la necesi- .

dad de conseguir alguno de los objetivos que la mis-
ma LORCA les asigna. Ciertamente, podra haber, en
ocasiones, olros criterios para enjuiciar el caracter ba-
sico de una norma como, por ejemplo, el que su con-
tenido sea talmente obvio que haya de aplicarse en to-
das las Comunidades. Pero los antes indicados son los
que constituyen la guia principal en la tarea que aho-
ra debe llevarse a cabo examinando una a una las not-
mas cuestionadas.

17. laGeneralidad impugna el articulo 1 de la Ley,
que determina los drganos de gestion de las Cajas no
por su contenido literal, pues estd de acuerdo en Ia
enumeracion que de dichos drganos hace el precepto
{Asamblea General, Consejo de Administracién y Co-
mision de Control), sino por su interpretacion como
cerrada v excluyente, de forma qu. la legislacion de la
Comunidad no pueda admitir utros urganos rectores,
ademas de los previstos en {a LORCA, y concretamen-
te, el Director general, El Letrado del Estado hace suya
esa interpretacion y sostiene que la exclusion del Di-
rector general obedece a la posicion subordinada en
que lo coloca la LORCA, respecto a lo que él llama «los
verdaderos drganos de gobierno» y que son los tres
recogidos en el precepto cuestionado. Esta posicidn su-
bordinada forma parte, segtin el Letrado del Estado,
de los extremos que son necesarios para asegurar la ho-
mogeneidad organizativa de las Cajas, por lo que el ca-
racter exhaustivo de la enumeracion de los drganos de
gobierno que hace la LORCA tiene cardcter basico.
Como puede verse, la cuestion planteada consiste en
determinar si dentro del esquema organizativo que
con cardcter basico puede establecer la ley estatal en-
tra la determinacion de los érganos rectores de las Ca-
jas. Para resolverla hay que tener en cuenta que los 61-
ganos rectores son los que llevan la administracion,
gestion y representacion de las Cajas y constituyen los
centros de decisién de su politica. El objetivo de de-
mocratizar los 6rganos de gobierno de las Cajas, que
persigue la LORCA, justifica que esos centros de deci-
sion estén formados por representantes de los intere-
ses sociales que en el legislador estatal ha considerado
que deben estar presentes en ellas. Es evidente que los
organos enumerados en el articulo I de la LORCA
cumplen con esa finalidad, aunque no puede excluirse
la posibilidad de que se configuren otros que también
la satisfagan. Pero, en cambio, resulta justificado que
de taies organos rectores resulten excluidas personas
con funcicnes exclusivamente técnicas, cuya impor-
tancia no se ignora, pues también atienden a la conse-
cucion de otra de las finalidades de Ia Ley cual es lo-
grar una gestion eficaz, pero que no rednen las condi-
ciones de representatividad que requiere para los ér-
ganos rectores el esquema organizativo de las Cajas.
Hechas las anteriores precisiones, puede afirmarse que
el articulo | de la LORCA es una norma basica.

18. Elarticulo 2.3 de la LORCA es impugnado tan-
to por la Junta de Galicia como por la Generalidad por
motivos, en sustancia, coincidentes y que pueden sin-
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tetizarse diciendo que, a juicio de los recurrentes, el ci-
tacdo precepto, al determinar cuales son los intereses
colectivos representados en la Asamblea General e in-
cluso los porcentajes correspondientes a cada uno de
ellos, establece una regulacion exhaustiva de la mate-
ria y vacia de contenido las competencias autondmi-
cas. Los recurrentes sostienen no s0lo que el estableci-
miento rigido de porcentajes no es coherente con el
concepto de base, sino que tampoco lo es la fijacion
cerrada de los intereses sociales susceptibles de-repre-
sentacion en la Asamblea. Para examinar esta tuestién
desde la perspectiva competencial, que es la que aqui
interesa, pues desde otro punto de vista se ha analiza-
do antes (fundamento juridico 13}, conviene distinguir
entre los dos aspecios que se acaban de indicar. Em-
pezando por el dltimo, es decir por la determinacién
de los intereses sociales que deben figurar en la Asam-
blea con independencia de los porcentajes que a cada
uno se asignen, resulta que esa determinacion debe
obedecer a la finalidad democratizadora que persigue
la Ley. Esta por ello justificado que el legislador con-
sidere basico que determinados intereses colectivos es-
tén representados en la Asamblea, y en este sentido Ia
enumeracion que contiene el articulo 2.3 debe ser res-
petada por las Comunidades. Pero no resulta contra-
ric a aquelia finalidad que, ademds, una Comunidad
Auténorna, atendiendo a sus peculiaridades integre en
la Asamblea a representantes de otros intereses socia-
les. Lo que no resultaria justificado es la incorporacidn
de personas fisicas a titulo individual, pues su exclu-
sidn parece congruente con el citado objetivo de de-
mocratizacion de las Cajas. En cuanto a la fijacién de
porcentajes rigidos para cada grupo de intereses, debe
senalarse de entrada que una fijacién de ese tipo no
puede constituir norma basica para las Comunidades,
especialmente para aquellas que, como la catalana y
gallega, tienen competencia exclusiva en la materia,
aunque con el limite del obiigado respeto a las bases
de la ordenacion del crédito y a las bases y coordina-
cién de la planificacion general de la politica econo-
mica. Es cierto que la finalidad democratizadora, tan-
tas veces citada, permite al legislador estatal estable-
cer como basicas ciertas normas que aseguren su con-
secucion. Asi puede prevenir por medio de esas nor-
mas que un grupo alcance un dominio decisivo en la
asamblea en perjuicio de los otros, o le cabe exigir que
las representaciones correspondientes sean significati-
vas, siempre que deje un margen también significati-
vo para las diversas opciones autondémicas. El legisla-
dor padria, para alcanzar esos abjetivos, fijar minimos
o minimos y maximos o acudir a otras medidas que es-
time apropiadas. De esta forma se garantizaria la fi-
nalidad democratizadora de Ia Ley, sin acudir a una
regulacién tan rigida como la prevista en el articu-
lo 2.3 aqui examinado, que vacia de contenido las com-
petencias de las Comunidades v que es innecesaria
para alcanzar aquella finalidad. Procede, en conse-
cuencia, declarar que el articulo 2.3 de Ia LORCA es
basico en cuanto establece los diversos grupos socia-
les que deben estar representados en la Asamblea
General, siempre que su enumeracion no se considere
exhaustiva, y no es basico en cuanto fija porcentajes ri-
gidos de representacion para cada uno de esos grupos.
Los recurrentes impugnan también con especial vigor
el parrafo del articulo 2.3 de la L.ORCA relativo a la
acumulacion por las Corporaciones locales fundadoras
de la representacion de las corporaciones municipales
en que la Caja tenga abiertas oficinas; pero este parra-
fo va ha sido examinado y considerado inconstitucio-
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nal por las razonas expuestas en el lundamento juridi-
co, por lo que no es necesario insistir aqui en el tema.

19. La Junta impugna el articulo 3 de la TORCA
(conjuntamente con el 4, 5, 6 v 9) por su cardcter de-
tallista y reglamentario, hasta el punto de que el inci-
so final del apartado primero de dicho articulo 3 remi-
te el procedimiento de designacion de los representan-
tes de las Corporaciones municipales «al procedimien-
to que se determine en las normas que desarrollen la
presente ley», remisién que la Junta entiende referida
a la potestad reglamentaria del Gobiernao. Pero ¢l pre-
cepto se limita a decir que los representantes en cues-
tion serdn designados directamente por las propias
Corporaciones, lo que parece obligado, y en cuanto a
la remision gue contiene el inciso final, es de advertir,
como sefala el Letrado del Estado, que la Disposicion
final cuarta, 1, muestra que la remision no debe enten-
derse hecha a la potestad reglamentaria del Gobierno
y puede considerarse referida a la potestad de desarro-
Ho de las Comunidades. Con esta interpretacion no re-
sulta fundada la impugnacion del precepto por la Jun-
ta. La Generalidad impugna sélo el apariado dos de
este articulo 3 de la LORCA, que prohibe a las Corpo-
raciones locales fundadoras de las Cajas nombrar re-
presentantes en otras Cajas que actuen total o parcial-
mente en su mismo ambito. La Generalidad lo tacha
de inconstitucional en cuanto se le atribuye caracter
basico siendo una regla de detalle propia de un regla-
mento que no se corresponde con el concepto material
de base, ni se relaciona con la solvencia de las Cajas
ni con la consecucion de un orden econémico unitario.
Pero el precepto tiene como finalidad garantizar la in-
dependencia de las Cajas, evitando posibles conflictos
de intereses y eventuales concentraciones excesivas de
poder en determinadas Corporaciones locales, y, en este
sentido, parece justificado considerarlo como basico

20. la Junta, como se ha dicho, impugna con el
mismo argumento global del exceso de detallismo los
articulo 4, 5y 6 de la LORCA. En cuanto el articulo 4,
que también impugna la Generalidad, vy que establece
el sistema de eleccidn de los consejeros generales re-
presentantes de los impositores, su lectura muestra
que se eleva en €l al rango de norma basica un siste-
ma posible de eleccién, pero que no es el unico razo-
nable que puede establecerse. Ahora bien, un sistema
de eleccion ha de reunir unas condiciones generales
que garantice una verdadera representatividad y liber-
tad del mecanismo de seleccion. Aseguradas esas con-
diciones, no se ve justificacion suficiente para que las
Comunidades no puedan escoger el sistema que esti-
men mas conveniente. El precepio no es, pues, basico.
El articulo 5 establece el nombramiente directo de los
representantes de las personas o entidades fundadoras.
La norma puede considerarse basica entendiendo por
nombramiento directo el que se lleva a cabo por los
fundadores sin que pueda mediar una normativa esta-
tal o comunitaria que imponga o condicione la forma
de proceder a ese nombramiento, ello con independen-
cia, claro esta, del procedimiento para la identificacion
de dichos fundadores a que se refiere el ultimo parra-
fo del articulo 2.3 de la Ley. E] articulo 6 es también
impugnado por la Generalidad en sus apartados 1.0 y
2.2, relativos al mecanismo de eleccion de los conseje-
ros representantes del personal. Respecto al apartado
primero, cabe decir lo mismo que lo antes dicho sobre
el articulo 4: puede haber otros sistemas que no sean
la eleccidn por los representantes legales de los em-
pleados y siempre que garanticen la representatividad

y autenticidad de la eleccion serdn igualmente vilidos,
con lo que a esta norma no se le puede atribuir el ca-
racter de basica. Bn cuanto al apartado segundo, la
prohibicién de que los empleados de las Cajas puedan
fipurar como representantes de otros grupos sirve para
garantizar la autonomia de cada uno de esos grupos v,
en altimo término, la autenticidad de su representa-
cion, por lo que debe calificarse de basica. Mas dificul-
tades presenta el inciso final del parrafo segin el cual
«excepcionalmente» podrian acceder a la Asamblea
General por el grupo de representantes de las Corpo-
raciones locales. No puede compartirse en esle punto
la opinion del Letrado del Estado, para quien la ex-
cepcion se explica por el principio de igualdad aplica-
ble a tedos los vecinos, pues el mismo razonamiento
podria aplicarse a la igualdad de todas ios imposito-
res, sean o no empleados. La explicacion de este inciso
sélo puede buscarse, entendiendo que «excepcional-
mente» significa <en casos excepcionales» y no supo-
ne, por tanto, una salvedad que permiia sin mas a los
empleados ser designados consejeros por los Ayunta-
mientos . Asi interpretado y teniendo en cuenta gue la
fijacion de esos casos excepcionales corresponde a la
legislacion autondmica, puede considerarse como bha-
sica y no recorta indebidarmente la competencia de las
Comunidades, pues se limita a permitir que éstas, en
ciertos casos concretos, pueda autorizar esa represen-
tacion aunque, como se ha dicho, tal posibilidad debe
considerarse excepcional, aplicable solo cuando esté
justificada y sin que pueda afectar al principio antes
indicado de la autonomia de cada grupo

21. El articulo7 lo impugna la Generalidad en
cuanto fija los requisitos para ser consejeros y compro-
misarios, porque, a su entender v leido en conexién con
la Disposicion final cuarta, no permite a la legislacion
de la Comunidad imponer requisitos adicionales que
aseguren una mayor vinculacion de los consejeros y de
fos compromisarios que los elijan con las Cajas. Pero,
como observa el Letrado del Estado, no es exacto que
este articulo impida a las Comunidades exigir requisi-
tos adicionales, siemipre que se respeten los estableci-
dos por la Ley del Estado. Esta interpretacion es la
correcta. La Ley estatal puede prever unos requisitos
generales para tode el Estado, de forma no exhausti-
va, pues se trata de condiciones que han de asegurar
la vinculacion a las Cajas de los consejeros generales
y la eficacia de su labor. Tampoco afecta al cardcter
basico del precepio la alegada contradiccion entre el
articulo 7.1.¢) y el 7.2 respecto a la antigiiedad que
como impositores han de tener los representantes de
ese grupo ni la remision que hace el dltimo de los pre-
ceptos citados a los estatutos de las Cajas. Lo primero,
porgue plantea un problema de interpretacién de las
normas sin relevancia constitucional, y lo segundo,
porque se reliere a una cuestion ligada a la fijacion del
movimiento o saldo en cuenta gue ha de ser determi-
nado por las normas que desarroilen la ley, que pue-
den ser normas autonomicas. En consecuencia, el ar-
ticulo 7.2 sélo es basico, con arreglo a una interpreta-
cion razonable del mismo, en exigir que ese movimien-
to o saldo en cuentas en el semestre anterior al sorteo
sea de una cuantia determinada, pero no respecto a la
cifra concreta de esa cuantia ni a su eveniual revisién
periodica. Con las precisiones indicadas, este articu-
lo 7 puede calificarse de basico. Y lo mismo cabe decir
del articulo 8, relativo a motivos de incapacidad o in-
compatibilidad de los consejeros generales, y que tam-
bién impugna la Generalidad sustancialmente por los
mismos motivos. El articulo es basico en cuanto las
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causas de incapacidad o incompatibilidad que contie-
ne han de ser respetadas por las legislaciones autoné-
micas, si bien éstas pueden afiadir otros motivos o pre-
cisiones razonables o desarrollar con mas deralles los
establecidos en la Ley.

22, El articulo 9 es impugnado tanto por la Junta
como por la Generalidad, especialmente en lo que se
refiere a la renovacion de los consejeros. Hay que dis-
tinguir-en -este -articulo la-norma-que-fija-en-euatre
anos la duracion del cargo, las posibilidades de reelec-
cion y la regulacidn de la renovacion de la Asamblea.
Respecto al primer punto, es plenamente congruente
con el propésito democratizador de la ley que se fije
un plazo prudencial de duracién en el cargo, y su fija-
cion en cuatro afios debe considerarse basico. En cuan-
to a la segunda cuestion, el citado propdsito democra-
tizador exige, sin duda, que quien ostenta el cargo de
consejero se someta periédicamente, en este caso cada
cuatro afnos, a la eleccion correspondiente, perc no re-
quiere necesariamente que se limite a una sus posibi-
lidades de reeleccion, por o que la limitacion conteni-
da en el nimero 1 del articulo 9 debe ser considerada
no basica. Respecto a la norma que impone la renova-
cién de los consejeros por mitad, respetando la propor-
cionalidad de las representaciones que componen la
Asamblea, debe afirmarse que es bdsica en cuanto exi-
ge la renovacion parcial, ya que tiende a garantizar la
continuidad del érgano, evitando cambios radicales en
su composicion en aras de la eficacia, pero no loes en
que la renovacion se haga por mitad, pues otras alter-
nativas garantizarian también el fin que persigue la
norma.

23 El articulo 10, que se refiere a los supuestos de
cese de los consejeros generales en sus cargos, es im-
pugnado por la Generalidad no porque esté disconfor-
me con su contenido, sino porque, a su juicio, las cau-
sas de cese sefialadas son tan evidentes que calificar-
las de normas basicas es vejatorio para las Comunida-
des, pues parece fundarse en que éstas actuaran irra-
cionalmente al regular la materia Segtin la Generali-
dad, el precepto impugnado vulnera, por ello, los ar-
ticulos 2, 137 y concordantes de la Constitucion. No se
ve, sin embargo, ni la representacion de la Generali-
dad aclara, en qué consiste tal vulneracién. En cuanto
al caracter basico de este articulo de la LORCA, que
es lo que realmente estd en cuestidn, es cierto que las
causas de cese de los consejeros generales que enume-
ra son indiscutibles (el fallecimiento, por ejemplo),
pero en cuanto por eso mismo son de general aplica-
cién no parece que el legislador estatal se haya exce-
dido en sus competencias al calificarlas de basicas. El
Letrado del Estado, por otra parte, sefiala que también
el articulo 10 de [a LORCA determina «la inconstitu-
cionalidad de causas de cese sustancialmente diver-
gentes» como la que contiene el 221 f) de la Ley cata-
lana 15/1985. Pero, naturalmente, ésta es una cuestion
ajena al presente recurso. Basta con sefalar a este res-
pecto que el tantas veces citado precepto de la LORCA
no supone que las causas de cese que sefiala sean
exhaustivas, como implicitamente reconoce el mismo
Letrado del Estado, vy que el enjuiciamiento constitu-
cional de las causas que pueden afadir las legislacio-
nes autondmicas habra de hacerse caso por caso, en el
supuesto de gue hayan sido impugnadas.

24, La Junta impugna el articulo 12 en su totali-

dad, por entender que su contenido (clases, niimero,
convocatorias y otros extrernos de las Asambleas Ge-
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nerales) constituyen verdaderas normas reglamenta-
rias y, aun a veces, normas propias del contenido de
los estatutos de las Cajas. La Generalidad impugna
s6lo el parrafo tercero del apartado segundo, que pre-
vé la asistencia a las Asambleas del Director General
con voz, pero sin voto. Respecto a la impugnacién glo-
bal del articulo, es de sefialar, como hace el Letrado
del Estado, que, de acuerdo con la Disposcion final
cuarta, 3, no tiene cardcter basico el apartado prime-
ro; salvo-los parrafos 1.0 v 47, y aun éste-ultimo se-i-
mita a rernitirse a las normas de desarrollo de la Ley,
que, de manera expresa, la misma Ley [Disposicion fi-
nal cuarta, 1 ¢}] reconoce que son de competencia au-
tonomica. Asi, la impugnacion ha de entenderse limi-
tada a los parrafos primero y cuarto del apartado 1
y al apartado 2* El parrafo primero del apartado pri-
mero, segin el cual las Asambleas Generales podran
ser ordinarias y extraordinarias, recoge una distincion
generalmente admitida para las reuniones de esta cla-
se de drganos y que puede considerarse como una re-
gla necesaria y, por ello basica, de organizacién. El
parrafo cuarto, que contiene normas de publicidad de
las convocatorias, debe considerarse también basico,
porque tiende a garantizar que dicha convocatoria sea
conocida no sélo dentro, sino también fuera de la Co-
munidad, va que no todos los consejeros generales tie-
nen que residir en su territorio, y el requisito de la re-
sidencia habitual en la region o zona de actividad de
la Caja, que impone el articulo 7' 1.a) para ser nombra-
do consejero ha de entenderse referido a cualquier lu-
gar donde actie, aunque sea fuera de la Comunidad en
que tiene su sede social. El parrafo primero del apai-
tado 2.¥, relativo a los quérum de asistencia y de voto,
es también basico, va que parantiza la eficacia del fun-
cionamiento de la Asamblea, al exigir un quérum re-
forzado para la adopcidn de ciertos acuerdos de espe-
cial importancia. No ha de entenderse, sin embargo,
que este caradcter basico suponga que la legislacion co-
munitaria no pueda reforzar esos quérum, siempre que
respete los fijados en este precepto de la LORCA, que
han de considerarse como minimos y no como rigida-
mente obligatorios. La prevision del parrafo segundo
del mismo apartado, que confiere a cada consejero un
voto v atribuye al Presidente voto de calidad, parece
tarnbién una regla habitual en este tipo de reunién e
incluso la fijacion de un voto por consejero, que impi-
de la atribucion de votos plurales, puede ser conside-
rada como garantia de representatividad. En cuanto
al no reconocimiento de voto al Director General, se
justifica como norma basica de organizacién que tien-
de a garantizar la representatividad y funcionamiento
democritico de la Asamblea al no reconocer el dere-
cho de voto méas que a los representantes de los inte-
reses sociales que la componen, En suma, este articu-
{)0, con las matizaciones expuestas, debe calificarse de
asico.

25. Los articulos 13, 14, 17 y 20, referentes al Con-
sejo de Administracién, son impugnados globalmente
por la Junta, por considerarlos excesivamente detallis-
tas e impropios, por ello, de ser calificados como ba-
sicos. Del 13 se impugna en particular el apartado se-
gundo, por fijar rigidamente el nimero maximo y mi-
nimo de los vocales del Consejo de Administracion;
pero, como advierte el Letrado del Estado, esa norma
no tiene caracter basico, segin la Disposicion final
cuarta, tres, de la misma Ley. Si lo tiene el inciso del
mismo apartado en que se establece que en el Consejo
deberan existir representantes de los diversos grupos
sociales presentes en la Asamblea, pues se trata de una
norma destinada a garantizar la representatividad del
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Consejo. La Generalidad ataca solo el apartado terce-
ro de este articulo, relativo a la sustitucién de fos vo-
cales que cesen durante su mandato v al nombramien-
to de los vocales suplentes. No resulta que este meca-
nismo de sustitucion sea el unico posible ni que la nor-
ma esté justificada por razones de eficacia en la ges-
tion ni en representatividad de los organos rectores,
por lo que no puede calificarse basica. El articulo 14,
que establece la forma de Hevar a cabo la representa-
cion de los intereses colectivos en e} Consejo de Admi-
nistracion, es directa consecuencia del articulo 3.2, re-
lativo a la representacion de los intereses colectivos en
la Asamblea y que ya fue examinado en su momento.
Debe entenderse, por tanto, relerido a los grupos y pro-
porciones que se [ijen en cada caso para la represen-
tacion de dichos intereses, y en este sentido debe cali-
{icarse de bésico. No lo es, en cambio, el mecanismo
excesivamente detallado relativo a la forma y requisi-
tos de proposicion de candidatos y de eleccion. Por el
contrario, es basica la norma que permite a los conse-
jeros generales representar a las Corporaciones muni-
cipales o a los impositores designar como vocales del
Consejo de Administracion a terceras personas gue
reunan los adecuados requisitos de profesionalid has-
ta un numero de dos, pues tiende a reforzar la eficacia
y profesionalidad en la gestion de las Cajas v a cum-
plir, en consecuencia, uno de los objetivos perseguidos
por la LORCA. El articulo 16, que establece las causas
de inelegibilidad de los vocales, es impugnado tanto
por la Junta, como se ha dicho (especialmente en su
apartado segundo), como por la Generalidad, porque
cierra, a su entender, toda posibilidad de modular el
régimen de las causas de inelegibilidad e incompatibi-
lidad de los vocales del Consejo que establece dicho
precepto. Sin embargo, y como observa el Letrado del
Estado, no es obligado el entender ¢l precepto como ex-
cluyente, de forma que la legislacion aulonémica no
pueda afiadir otros requisitos o puntualizar los esta-
blecidos en la Ley estatal. Si se consideran asi las nos-
mas de este articulo como determinantes de requisilos
minimos, pueden ser calificadas de basicas, pues van
dirigidas a asegurar la eficacia de la gestion de las Ca-
jas. La Junta impugna también los numeros | y 3 del
articulo 17 de la LORCA. Respecto al numero |, rela-
tivo a la duracion del mandato de los vocales del Con-
sejo de Administracion y a su reeleccidn, es de aplicar
aqui lo dicho al tratar de la regulacion andloga que
afecta a los consejeros generales: es basica la limita-
cion a cuatro afios del mandato, pero no son basicas
las normas gue se refieren a la reeleccion de dichos vo-
cales. El articulo 17.3 establece que el procedimiento
y condiciones para la revocacion, reeleccion y previ-
sion de vacantes de consejeros de Administracion se
determinara en las normas que desarrollen la Ley, sin
que puedan efectuarse nombramientos provisionales.
Dado que de la redaccion del precepto no se deduce
que las normas de desarrollo deba dictarlas al Estado
y pueden ser, por tanto, atribuidas a las Comunidades
en el ejercicio de sus competencias, puede ser conside-
rade basico, incluso Ia prohibicion de nombramientos
provisionales, que esta justificada para garantizar la
estabilidad en el cargo vy, por tanto, su eficacia. El se-
gundo parrafo de este articule, que prevé la comuni-
cacion de los nombramientos al Ministerio de Econo-
mia y Hacienda, a través del Banco de Fspafa,oa la
Comunidad Autdnoma, segin proceda, contiene una
norma cuye cardcter basico esta justificado, porque la
ordenacion del crédito requiere, sin duda, que el Mi-
nisterio que tiene a su cargo la direccion de la econo-
mia nacional conozca el nombre de los administrado-

res de las entidades de crédito. El articulo 202 es im-
pugnado por la Junta en su totalidad, mientras que Ia
Generalidad ataca solo su parrafo tercero. La Junta en-
tiende que el precepto impugnado es excesivamente
detallado y reglamentista, pero, prescindiendo de mo-
mento del parralo tercero, lo cierio es que contiene o
reglas obvias (el Consejo se reunird cuantas veces sea
necesario para la buena marcha de la entidad) o nor-
mas permisivas de las que no puede decirse que con-
culguen las competencias de las Comunidades Autono-
mas. En cuanto al parrafo tercero, segun el cual el Di-
rector General asistira a las reuniones del Consejo con
voz y sin votoe, aunque, como se ha dicho, el Director
General no tenga la consideracion de érgano rector, de
ello no puede deducirse que sea norma basica la pro-
hibicion de que tenga voto en el Consejo. Las razones
que justificaban esa prohibicion respecto a la Asam-
blea General no son aqui invocables, pues el Consejo
es un Organo que tiene importantes funciones técnicas
En consecuencia, la norma que prohibe en términos
absolutos el derecho de voto del Director General en
el Consejo de Administracion debe ser considerada no
basica. E{ articulo 22.5, segin el cual el Director Ge-
neral asistira a las reuniones de a Comisién de Con-
trol cuando ésta lo requiera, con voz pero sin voto, es
impugnado por la Generalidad por su supuesta co-
nexion necesaria de los articulos 26 v 27. Pero, en rea-
lidad, la conexion ha de establecerse con lo dispuesto
en el articulo 12 2, parrafo tercero, sobre la asistencia
del Direclor General a las reuniones de la Asamblea
Las mismas razones que justilicaban en ese caso la pri-
vacion de voto al Director General y que no son apli-
cables, como se¢ acaba de ver, a las reuniones de Con-
sejo, lo son, en cambio, a las reuniones de la Comision
de Control: es ésta también un organo representativo
y no preferentemente técnico, v el Director General tie-
ne este ultimo caracter Ademas, la Comision de Con-
trol tiene por mision vigilar la actuacién del Consejo
de Administracion, del que forma parte, como se aca-
ba de decir, el Director General, por lo que se justifica
en carencia de voto, ya que a ¢l le afecta, sin duda, el
control gque ha de ejercer esta Comision.

26. La Junta impugna el articulo 24, apartado 1,
numeros 4, 5 y 6, en cuanto incluyen entre las funcio-
nes de la Comision de control diversos informes y pro-
puestas al Ministerio de Economia y Hacienda y a Ia
Comunidad Autonoma, porque tales comunicaciones
directas entre el Ministerio y Ia Comisién vulneran, a
su parecer, la competencia reglamentaria y ejecutiva
de la Comunidad, y no se sujetan, ademas, a lo previs-
to en la Ley de Proceso Autondmico, cuyo articulo 2
prevé que la informacion que necesiten el Gobierno y
las Cortes Generales debe recabarse de las Comunida-
des Auténomas. La impugnacién no puede ser admiti-
da. Como observa con razén el Letrado del Estado la
existencia de funciones reservadas al Ministerio de
Economia y Hacienda y al Banco de Espana justifican
esta comunicacion directa, sin que pueda alegarse en
contra el articulo 2 de la Ley del Proceso Autonémico
que, aparte de que se refiere a la actividad que los 6r-
ganos comunitarios desarrollan en el Ambito de sus
competencias, no puede considerarse atributiva de las
mismas.

27, El articulo 26, que regula la designacion y cese
del Director General, es impugnado tanto por la Junta
como por la Generalidad. Esta dltima, aunqgue no ata-
ca lo que se indica en el primer parrafo del articulo so-
bre las condiciones de capacidad, preparacién técnica
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y experiencia que ha de reunir el Director General, de-
fiende que el resto de la regulacion de su situacion y
funciones corresponde a las Comunidades Autdnomas,
porque no guarda relacion con las bases de la econo-
mia, la ordenacion del crédito o la solvencia de las Ca-
jas. La peculiar situacion del Director, que es un orga-
no técnico en la gestion de las Cajas, pero de impor-
tancia tal que exige que goce de la confitanza de los 6r-
ganos representativos como son el Consejo y la Asam-
blea General, justifican las normas que respecto d'8i1
nombramiento y cese prevé este articulo, si bien es de
advertir que esas normas establecen un minimo de re-
quisitos para dicho nombramiento y cese, y que nada
impide que las leyes autondmicas fijen otras adiciona-
les. Por esta razodn, no puede acogerse el reproche que
formula la Generalidad al hecho de que sea necesario,
seglin estas normas estatales, la ratificacion del nom-
bramiento de Director por la Asamblea y no lo sea para
su cese cuando lo decreta el mismo Consejo, pues el ar-
ticulo 26 no prohibe a las Comunidades imponer esa
ratificacién como requisito adicional. No puede consi-
derarse, en cambio, como basica, la determinacion de
la edad de jubilacidn a los sesenta y cinco afos, pues
este Hmite no esta justificado por razones de eficacia
en la gestion, inicas en que podria pensarse, ni hay
motivo alguno para que la legislacion autonémica no
pueda fijar la edad que estime adecuada para tal fin.
El articulo 27, impugnado también por la Generali-
dad, contiene normas sobre incompatibilidades del Di-
rector General vy del Presidente del Consejo de Admi-
nistracién, si a éste se le hubiese asignado sueldo. El
caracter basico de estas normas se explica por ser me-
didas encamninadas a garantizar su independencia y
plena dedicacion y, por tanto, la eficacia de su gestién,
si bien han de ser consideradas como no excluyentes
de otras que pudieran fijar con la misma finalidad las
Comunidades Auténomas.

28. El articulo 30 es impugnadoe por la Junta, por
conexign directa con el 24, especialmente respecto a
las funciones de la Comision de control senaladas en
los apartados 4.¢, 5. y 6 * del ultimo de los articulos ci-
tados. Pero, como sefala el Letrado del Estado, la Co-
mision de control a que se refiere el articulo 30 es un
organo de la Confederacion Espafiola de Cajas de
Ahorros, que constituye una organizacidn supracomu-
nitaria no sujeta a competencias autondmicas. La Ge-
neralidad impugna el articulo 31, que se refiere a la po-
sible agrupacién de Cajas por federaciones territoria-
les, en la medida en que esas federaciones tengan un
ambito exclusivamente autondmico, no en cuanto pue-
dan abarcar Cajas de distintas Comunidades o puedan
tener caracter supletorio respecto a aquellas Comuni-
dades que no hagan uso de las competencias asumidas
en la materia. Con referencia solo al supuesto que plan-
tea la Generalidad, la norma cuestionada debe consi-
derarse basica en lo previsto no sélo en el ndmere 1,
que se limita a reconocer la posibilidad de que se for-
men federaciones de ambito territorial, sino también
en el niimero 2, que traza el esquema basico de tales
federaciones declarando que estaran constituidas por
el Consejo General y la Secretaria General, es decir,
por un Organo representativo y otro ejecutivo, con in-
dependencia por supuesto de ia denominacion que se
les dé. Las normas de los niimeros 2 y 3 no son, por el
contrario, basicas, ya que contiene regulaciones deta-
lladas de esos o6rganos que no pueden imponerse con
caracter obligatorio a las Comunidades Auténomas.

29. La Disposicidn adicional primera es impugna-
da tanto por la Junta como por la Generalidad. Pero
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antes de enirar en el fondo de esta impugnacion con-
viene analizar, aunque sea brevemente, cudl es el ver-
dadero objeto de las normas cuestionadas. A diferen-
cia de las normas examinadas hasta ahora, la Disposi-
cion adicional primera no se refiere a la organizacion
de las Cajas, sino que en ella se encuentran normas de-
limitadoras de competencias relativas a su actividad.
Concretamente se establece en la Disposicién impug-
nada que las Rinciones de disciplina, inspeccion y san-
¢ion delas Cajas seran ejercidas por el Esiado y por
las Comunidades con arreglo a la siguiente distribu-
cién competencial: por el Estado, en todo e territorio
nacional en las materias de su competencia «y en es-
pecial las relativas a la politica monetaria, financiera
y de solvencia y seguridad», y sobre las actividades de
las Cajas realizadas fuera del ambito territorial de la
Comunidad donde tenga su domicilio social; por las
Comunidades, en las materias que sean de su compe-
tencia cuando las Cajas tengan su domicilio social en
su territorio y para las actividades que se desarrollen
en el mismo. Ahora bien, partiendo de la doctrina rei-
teradamente sentada por este Tribunal de que la atri-
bucion de competencias solo puede levarse a cabo por
la Constitucién y por los Estatutos y no por otras le-
yes (salvo cuando la Constitucién o los mismos Esta-
tutos remitan a éstas), la verdadera cuestion que plan-
tea esta Disposicién es si la distribucién de competen-
cias que prevé es la que en materia de disciplina, ins-
peccion y sancion sobre Cajas de Ahorros resulta de la
Constitucion y de los Estatutos y, en particular, del Es-
tatuto catalan y del gallego, pues Cataluna y Galicia
son las Comunidades que han impugnado la Ley. En
este aspecto hay que recordar que la Constitucion no
establece en forma expresa nada sobre la competencia
en la materia y que todas las Comunidades la han asu-
mido, con diversas modalidades, en virtud de lo dis-
puesto en el articulo 149.3 de la Norma suprema, cuyo
primer inciso establece que «las materias no atribui-
das expresamente al Estado por esta Constitucion po-
dran corresponder a las Comunidades Autdénomas, en
virtud de sus respectivos Estatutoss. El Estatuto de
Catalufia confiere a la Generalidad competencia exclu-
siva sobre Cajas de Ahorro «de acuerdo con las bases
y la ordenacién de la actividad econémica general y la
politica monetaria del Estado... en los términos de lo
dispuesto en los articulos 38 y 131 y en los ndmeros 11
y 13 del apartado 1 del articulo 149 de la Constitucion.
El Estatuto Gallego, en su articulo 30.1.5, se expresa
en iguales términos. De estos preceptos resulta que,
respecto a las Comunidades Autonomas catalana y ga-
llega, la competencia del Estado, por razén de Ja ma-
teria, se circunscribe a la fijacion de las bases de la or-
denacién del crédito y bases y coordinacion de la pla-
nificacién econdmica {art. 149.11 v 13 de la Constitu-
cion). Y las bases, como ya se ha dicho, son, en prin-
cipio, las normas cuya aplicacién es necesaria para
asegurar la vigencia de un minimo dencminador co-
man normativo, aunque excepcionalmente también
pueden comprender una regulacion mas detallada de
aspectos concretos e incluso actos de ejecucion. Sicon-
frontamos estos principios con lo previsto en la Dispo-
sicion adicional primera, en su ndmero 1, apartado 12,
resulia que no es posible entender que Ia atribucién de
competencia al Estado por razén de la materia abar-
que todo lo relativo a las funciones de disciplina, ins-
peccioén y sancién, ni siquiera respecto a la politica mo-
netaria, financiera y de solvencia y seguridad. Dejan-
do aparte los casos en que el Estado tenga una com-
petencia exclusiva total (el sistema monetario, divisas,
cambio y convertibilidad segin el articulo 149.1.11,
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por ejemplo, que no ofrece problema y con referencia
solo a los supuestos en que su competencia exclusiva
se limita a la fijacion de las bases, habra que interpre-
tar que las funciones de disciplina, inspeccion y san-
cién las podia ejercer cuando en cada caso le corres-
pondan porque deban ser considerados como base de
la ordenacion del crédito o como bases de la planifi-
cacion general de la actividad economica o elementos
de la coordinacion de esa planificacion general. Con-
viene, por wltimo, advertir que las tres lunciones alu-
didas no tienen la misma naturaleza. Las de inspec-
cion y sancion comprende tipicos actos de ejecucion,
mientras que la de disciplina, contra fa que opinan los
recurrentes y admite el Letrado del Estado, es una po-
testad normativa. En efecto, por disciplina hay que en-
tender, conforme a la legislacion monetaria y crediti-
cia general, la regulacion de los deberes de las entida-
des de crédito impucstas por normas de obligado cum-
plimiento. El problema que con ellas se plantea, en re-
lacidon con el concepto de bases, no es el que suscitan
los actas de ejecucion, sino el de precisar el grado de
detalle a que pueden descender, pero tampoco éste es
un probiema que pueda resolverse aqui con cardcter
general. Con estas salvedades, el apartado 1 del nu-
mero 1 de la Disposicién examinada debe considerar-
se constitucional.

30. La Disposicion adicional primera establece
también, segun se ha dicho, como criterios para la de-
limitacién de competencias respecto a las actividades
de las Cajas, el doble punto de conexion del territorio
y del domicilio social Las Comunidades solo tendran
la competencia sobre disciplina, inspeccion y sancion
respecto a las actividades que se desarrollen en su
territorio y sean realizadas por Cajas que en él tengan
su domicilio social. Respecto al criterio territorial
nada hay que objetar. Que las competencias de las Co-
munidades se circunseriben a su ambito territorial ha
sido afirmade por este Tribunal repetidas veces, y tam-
bién en la STC 37/1981, de 16 de noviembre, que ¢l re-
presentante de Galicia cita en apoyo de la tesis con-
traria, aunque con la salvedad de que ello no impide
que el ejercicio de las competencias de una Comuni-
dad pueda tener repercusiones de hecho fuera de la
misma; lo que no es aqui ¢l caso, pues no se trata de
repercusiones indirectas, sino del ejercicio directo de
competencias. No es aceptable, en cambio, la determi-
nacion del domicilio social de la Caja acumuladamen-
te al territorio como punto de conexion para la atribu-
cion de dichas competencias de disciplina, inspeccion
y sancidn. Los Estatutos de Catalufa y Galicia no las
lirnitan a las Cajas domiciliadas en su territorio. Cier-
tamente, las Leyes catalana y gallega sobre Cajas de
Ahorro se refieren a las que tengan en su territorio el
domicilio social (art. 1 de la Ley catalana 15/1985, de
1 de julio, y de la Ley gallega 7/1985, de 17 de julio),
pero no cabe olvidar que ¢l contenido de estas leyes se
refiere casi exclusivarnente a materias propias del es-
tatuto personal y gue, por otra parte, tampaoco pueden
ser atributivas de competencias ni supone la renuncia
de las que correspondan a la Comunidad por la Cons-
titucion y los Estatutos, pues las competencias son
irrenunciables. Sentado esto, debe considerarse in-
constitucional el apartado segundo del numero uno de
esta Disposicion adicional, por cuanto confiere al Es-
tado competencias sobre las actividades de las Cajas
realizadas fuera del dmbito territorial de la Comuni-
dad Autonoma donde aquéllas tengan su domicilio so-
cial. Estas actividades estaran sometidas a la compe-
tencia de la Comunidad en que se realicen, conforme

a las normas que en cada caso conliguren esa compe-
tencia. Por las mismas razones debe considerarse in-
constitucional el inciso «con domicilio social» en el mi-
mero dos de la Disposicion adicional aqui examinada.
Podria pensarse que este sisterna pueda conducir a re-
sultados perturbadores en la practica. Es de advertir,
sin embargo, que el Estado puede dictar normas basi-
cas que en esos casos, Coma en otros, aseguren la bue-
na ordenacion del crédito en todo el territoric na-
cional.

31. Las cinco dispusiciones transitorias son impug-
nadas por Ia Generalidad v la primera de ellas tam-
bién por la Junta. Los motivos de impugnacion pue-
den resumirse, de un lado, en el excesivo detalle de Ia
regulacion que prevé la adaplacion de los estatutos de
las Cajas a la nueva Ley, y, por otro, en la imposicién
de plazos para la adaptacion y, en cierto modo, tam-
bién a las Comunidades Autonomas para publicar el
desarrollo de la misma (Disposicion transitoria prime-
ra); todo lo cual haria que estas normas no pudieran
tener cardcter bdasico. Para resolver las cuestiones
planteadas conviene distinguir en estas Disposiciones
Lransitorias dos grupos de normas. Unas tienen por ob-
jeto establecer los plazos, que han de entenderse natu-
ralmente como maximos, deniro de los cuales las Ca-
jas deben ajustar sus Estatutos a lo establecido en las
bases estatales respecto a su organizacion. Estas pre-
cisiones pueden calificarse de basicas, va que se diri-
gen a que en un plazo prudencial las Cajas tengan un
esquerna comun organizativo, teniendo en cuenta, ade-
mas, como observa el Letrado del Estado, la interrela-
cién entre las diferentes Cajas, a efectos, por ejemplo,
de la nueva constitucion de los 6rganos confederados.
Ne puede invocarse como sustitutivo de esas previsio-
nes de adaptacion temporal el posible uso del Estado,
en caso de incumplimiento de sus obligaciones o en el
de actuacion de éstas en forma que atenten gravemen-
te al interés general de Espana, del articulo 155 de la
Constitucion, pues se trata de un medio extraordina-
rio de coercitn no apropiado para resolver los proble-
mas normales que plantea la aplicacion de nuevas nor-
mas en sustitucion de otras antiguas. Otro grupo de
normas tienen por objeto regular la organizacion de
los organos en la fase transitoria de adaptacion a la
nueva ley. Estas normas solo podran ser consideradas
basicas cuando realmente se refieren a normas de or-
ganizacién que a su vez lo sean. Por esta razén no pue-
den considerarse basicas las previsiones del parrafo se-
gundo de la Disposicion transitoria cuarta, porque
contiene una regulacion excesivamente detallada res-
pecto a la constitucion de la primera Asamblea Gene-
ral durante el primer afo de aplicacion de la Ley, ni
la Disposicion transitoria quinta, que recoge una limi-
tacion en la duracion de los cargos de la Caja que ha
sido calificada de no basica en esta misma Sentencia.

32, La Disposicion final primera es impugnada por
la Generalidad porque confiere al Gobierno una com-
petencia de desarrollo de la que, a su entender, care-
ce, al menos respecto de las Comunidades que han asu-
mido competencias en la materia. La objecion, natu-
ralmente, se dirige contra el caracter basico que ten-
drian los desarrollos reglameniarios en la materia.
Pero como este Tribunal ya ha declarado, si bien la fi-
jacion de normas basicas después de la Constitucion
ha de hacerse preferentemente por ley, cabe comple-
mentar las normas legales con otras reglamentarias,
cuando sea necesario para lograr la plena elicacia de
las primeras. Esta Disposicion no ha de ser entendida,
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por tanto, como una libre autorizacion al Gobierno
para que imponga por reglamento las normas basicas
que eslime oportunas en ejecucion de la Ley. Las nor-
mas reglamentarias seran o no basicas segln su con-
tenido y la valoracion correspondiente habra de hacer-
S€ Caso por caso.

33. La Disposicion final cuarta es impugnada en
sus aparlados uno y dos por la Generalidad. La Junta
de Galicia, aunque en algiin momento parece referirse
a toda la Disposicion, concreta su impugnacidn a su
apartado dos. El apartado uno es atacado por la Ge-
neralidad en el sentido de que, a su juicio, sélo otorga
a las Comunidades Autonomas facullades de desarro-
llo de tipo reglameatario, siendo asi que las que tie-
nen competencia exclusiva en la materia gozan de
competencia de desarrollo legislative con posibilidad,
por tanto, de plasmar a través de leyes diversas opcio-
nes politicas dentro del marco de la legislacidn basica
del Estado. Pero el nimero uno de la Disposicién final
cuarta puede ser inlerpretado en forma distinta. En él
se dice que «las Comunidades Autonomas, en el mar-
co de la normativa basica del Estado, de la que forma
parte ia presente Ley, y en el Ambito de sus competen-
cias, podran desarrollarla, y en especial» en las mate-
rias que alli se citan. De la lectura del texto se des-
prende la facultad de las Comunidades Auténomas
para dictar normas que deberan respetar las bases, en-
tre las que se encuentran, natuwralmente, las conteni-
das en la Ley impugnada en cuanto sean reconocidas
como tales en la presente Sentencia, pues no hace fal-
ta insistir una vez mas en el concepio material de ba-
ses aceptado por este Tribunal. Por otra parte, la enu-
meracion de los aspectos de la Ley en que cabe el de-
sarrollo autondmico no es en absoluto exhaustivo,
como lo revela la expresion «en especial» con que se
refiere a ellos. Puede concluirse, por tanto, que este
precepto no afade ni quita nada a las [acultades de de-
sarrollo de las Comunidades Autdnemas, y que la iini-
ca censura que cabe hacerle es que es superfluo. Mas
problemas suscita el niimero dos de esta Disposicion
final cuarta, en el que se dice que las normas a que se
refiere el numero anterior (es decir, las dictadas por
las Comunidades Autonomas) se extenderan o adapta-
ran por el Consejo de Ministros cuando fuese necesa-
rio para regular las distintas materias relacionadas
con las Cajas de Ahorro establecidas fuera del territo-
rio de la Comunidad Autonoma. De nuevo aparece no
una norma basica, pues su finalidad no es establecer
un coemun denominador normativo en todo el territo-
rio nacional que sirva de limite a la potestad norma-
tiva de las Comunidades, sino una norma que atribu-
ve al Estado una competencia: la de extender o adap-
tar, en ciertos casos, normas diciadas por las Comuni-
dades Autonomas. Pero tan peculiar competencia no
viene atribuida al Estado ni por la Constitucién ni por
los Estatutos La facultad de adaptacion o extension
por via reglamentaria es una competencia que la LOR-~
CA no puede atribuir. En consecuencia, este precepto
es inconstitucional, sin perjuicio de que el Estado, den-
tro de sus competencias, pueda diclar normas bésicas
a que deban ajustarse las Comunidades en el ejercicio
de las suyas.

34. La Disposicidn final quinta es impugnada por
la Junta por conexion con la cuarta, sin mas argumen-
tacion, y por la Generalidad, que examina por separa-
do los dos parralos de que consta. En el parrafo pri-
mero se dice gue «a los efectos de la presente Ley, se
entiende que las competencias de las Comunidades Au-
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tonomas se circunscriben a las Cajas de Ahorro que
tengan su domicilio social en el ambito territorial de
la Comunidad y para las actividades realizadas en el
mismon. E] texto, a pesar de su aparente simplicidad,
presenta dificultades de interpretacion. El primer pro-
blema que plantea es determinar a qué cuestiones de
las relativas a las Cajas se refiere. Por una parte, la ex-
presion «a los efectos de la presente Ley» parece limi-
tar su alcance a lo que es el objeto confesado de la
LORCA, es decir, a |z regulacion de los drganos recto-
res de las Cajas y, por tanto, a su organizacion. Pero
la mencion de las «actividades» que se encuentra al [i-
nal del parrafo parece conferirle un alcance mas am-
plio, ya que la actividad no se encuadra en el concep-
to de organizacion. Dado que, como se ha visto, algu-
nas normas de esta Ley y, en especial, las contenidas
en la Disposicion adicional primera, se refieren a las
actividades de las Cajas y no a su vrganizacion, esta al-
tima interpretacion no puede descartarse, por lo que
conviene separar los dos supuestos al examinar la nor-
ma impugnada. En lo que se reliere a la organizacién
debe advertirse que la Disposicion final quinta no con-
liene una norma basica, sino una norma de conflicto,
que el legislador estatal puede establecer por estar [a-
cultado expresamente para ello por el articulo 149.1.8
de la Constitucién En efecto, lo que se desprende del
precepto, prescindiendo de momento de su inciso fi-
nal, es que las Cajas en su organizacidn se regirdn por
su estatuto personal determinado por su domicilio so-
cial. Se sigue asi un criterio tradicional en nuestro De-
recho, que recoge el articulo 9.1 en conexidnconel 16.1
del Codigo Civil, de los gue resulta que la ley personal
para las personas juridicas rige para todo lo relativo
a la capacidad, constitucion, representacion, funciona-
miento, transformacion, disolucién y extincion. No
esta de mas recordar que el Estatuto de Cataluna, tras
establecer el principio general de la eficacia territorial
de las normas y disposiciones de la Generalidad y del
Derecho civil catalan, indica que ello es as{ sin perjui-
cio de las situaciones que hayan de regirse por el esta-
tuto personal a otras normas de extraterritorialidad;
v entre esas situaciones hay que incluir la organiza-
cién de las personas juridicas con arreglo a las normas
de conflicto aplicables en todo el Estado. Respecto a
las actividades de las Cajas a que se refiere el inciso Hi-
nal del parrafo primero de esta Disposicién adicional,
y puesto que las competencias que respecto a ellas cita
la LORCA son las de disciplina, inspeccion y sancién,
hay que remitirse a lo que se dijo al examinar la Dis-
posicidn adicional primera. La norma es constitucio-
nal si se entiende en el sentido de que en ella se aplica
el principio de territorialidad, usual para el ejercicio
de las competencias autondmicas. Por el contrario, si
para ese ejercicio se pretendiese acumular como pun-
tos de conexién el territorio v el domicilio, la norma
operaria, en ultimo término, como atributiva de com-
petencias al Estado, por lo que seria inconstitucional.
En virtud del principio de la interpretacién de las le-
yes conforme a la Constitucion, debe entenderse, por
tanto, este inciso en el sentido primeramente indicado
y considerar todo este primer parrafo constitucional.
En cuanto al parrafo segundo de esta Disposicion fi-
nal quinta, en él se dice que «no obstante o anterior,
el Estado asumira todas las competencias en el caso
de las Cajas de Ahorro siempre que el volumen de de-
positos captados fuera del territorio de la Comunidad
Autonoma en la que tenga su domicilio exceda del 50
por 100», lo que supone una norma atributiva de com-
petencia que no resulta ni de la Constitucion ni de los
Estatutos. Podria alegarse, y asi lo hace el Letrado del




BIC 1988-84

STC 49/1988, 22 marzo

RI-71

Estado, que una Caja que capta fuera de su Comuni-
dad mas de la mitad de su pasivo desborda el ambito
de interés que justifica la asuncién de competencias
por su parte. Pero el interés en si, como se ha dicho,
no es un titulo para adjudicar competencias ni para li-
mitarlas, salvo en los casos que la Constitucion o los
mismos Estatutos lo sefalen. Asi, por ejemplo, respec-
{0 a la competencia sobre funciones que aparece limi-
tada en el Estatuto Cataldn (art. 9.24) a las que de-
sarrollen principalmente sus funciones en Cataluna, o
en el Gallego (art. 27 26}, a las de interés gallego. Una
limitacion analoga no aparece en los Estatutos respec-
10 a las Cajas de Ahorro y no puede considerarse sin
mas como implicita. Otra cosa es que el Estado pueda
dictar normas basicas respecto a las Cajas que se en-
cuentran en la situacion prevista en el precepto im-
pugnado, normas en las gque podra tenerse en cuenta
el interés de las diversas Comunidades en que la Caja
caple su pasivo o cualesquiera otra circunstancia gue
salvaguarde el interés general y la solidaridad de las
diversas Comunidades afectadas Pero el orden com-
petencial respecto a la organizacion y a la actividad ri-
gen también aqui con caridcter general sin que resulte
necesario recordar una vez mds ese orden competen-
cial. Por ello este parrale debe calilicarse de incons-
titucional.

FALLO

En atencidn a todo lo expuesto, el Tribunal Consti-
tucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE
IL.A CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido:

i» Estimar parcialmente los recursos de inconsti-
tucionalidad interpuestos por el Comisionado don José
Maria Ruiz Gallardon en nombre de 54 Diputados, por
el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cataluna v
por la Junta de Galicia contra {a Ley 31/1985, de 2 de
agosio, de Regulacion de las Normas Basicas sobre Or-
ganos Rectores de las Cajas de Ahorro, y en con-
secuencia:

A} Declarar inconstitucional y, por tanto, nulo el
pentltimo parrafo del numero tres del articulo 2; el
apartado segundo del nimero uno de la Disposicion
adicional primera; el inciso «con domicilio social» del
ndunero dos de la misma Disposicion adicional prime-
ra; el numero dos de la Disposicion final cuarta, v el
parrafo segundo de la Disposicion final quinta

B) Declarar que no es inconstitucional el parrafo
primero de la Disposicion final quinta siempre que se
interprete en los términos senalados en el flundamento
juridico 34 de esta Sentencia

C) Declarar que no es basico el numero tres del ar-
ticulo 2 en los términos que se indican en el fundamen-
to juridico 18 de la presente Sentencia; el articulo 4;
el niimero uno del articulo 6; el namero uno del articu-
lo @ en cuanto limita la reeleccion de jos Consejeros
Generales; el numero dos del mismo articulo 9 en
cuanto impone la renovacion por mitades de la Asam-
blea General; el nimero tres del articulo 13; el articu-
lo 14 en cuanto establece el mecanismo relativeo a la
forma y requisitos de provision de Consejeros Genera-
les; el numero uno dei articulo 17 en cuanto limita la
reeleccion de los Consejeros de la Administracion; el
ultimo parralo del nimero dos del articulo 20, el
parrafo segundo del articulo 26 en lo que se refiere a
la edad de jubilacion del Director General; los nume-

ros tres v cualro del articulo 31, y las Disposiciones
iransitorias cuarta y quinta,
24 Desestimar los recursos en todo lo demas

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

Dada en Madrid a 22 de marzo de 1988 —Francisco
Tomas y Valiente —Gloria Begué Canton —Angel La-
torre Segura—~—Francisco Rubio Llorente —Luis Diez-
Picazo y Ponce de Ledn.—Antonio Truyol Serra—Fer-
nando Garcia-Mon v Gonzalez-Regueral—Carlos de Ia
Vega Benayas —FEugenio Diaz Eimil —Miguel Rodri-
guez-Pifiero y Bravo-Ferrer —Luis Lopez Guerra.—Ru-
bricado-—El Magistrado don Jesus Leguina vol6 y no
pudo firmar-Firmado: Francisco Tomas y Valien-
te ~—Rubricado.

Voto particular que formula el Excmo. Sr. D. Luis Diez
Picazo y Ponce de Leon en los recursos niimeros 990, 991
¥y 1007/87

He disentido de la mayoria, en la decision de este
asunto, en ¢l punto en el que se desestima el recurso
de inconstitucionalidad interpuesto por don JTosé Ruiz
Gallarddn en calidad de Comisionado de cincuenta
Diputados y, en concreto, en la desestimacion de los
motivos de inconstitucionalidad amparados en los ar-
ticulos 34 y 38 de la Constitucion, pues creo que los
fundamentos juridicos de la Sentencia de la que disien-
to no prolundizan en los problemas que los motivos
planteaban y no resuelven correctamente la cuestion.
Mi disentimiento se refiere a aquellas Cajas de Ahorro
que, por su origen, fueron de naturaleza juridico-pri-
vada y no a aquellas otras que, por haber sido funda-
das por Administraciones Pablicas, merecieron la con-
sideracion de empresas publicas, pues respecto de es-
tas altimas no hay nada especial que decir.

En mi opinion, la Ley enjuiciada acomete una vasta
operacion de traslacion de los poderes de gestion de es-
tas entidades a manos publicas, dejando intacto el ré-
gimen juridico de su propiedad. No se establecen en
abstracto los organos que deben regirlas, sino que se
establece, pormenorizadamente, la forma de recluta-
miento, y de la interpretacion global de la Ley se des-
prende que la posicion dominante dentro de los orga-
nos de gestion se entrega a las Corporaciones munici-
pales, por donde resulta, en rigor, una municipaliza-
cion de las Cajas de Ahorto que antes eran de caracter
privado, por la via del sefialamiento de la formacion
de sus Organos de gestion.

Es verdad que este proceso se encontraba va inicia-
do antes de la entrada en vigor de la Constitucion y
que habia sido desarrollade por el Real Decreto 2290
de 1977, pero es verdad también que en ningun mo-
mento el citado Real Decreto habia sido sometido a un
juicio de constitucionalidad vy, sobre todo, que existe
una diferencia muy notable entre el citado Real Decre-
to y la Ley aqui enjuiciada, puesto que ésta lleva la pre-
sencia de los representantes de los intereses publicos
hasta términos que les garantizan, por las cuotas que
se les olorgan, lo que antes he llamado una posicién
dominante.

Asi planteadas las cosas, la relacion de los proble-
mas que plantea esta Ley con el articulo 38 de la Cons-
titucion, en la medida en que establece la libertad de
empresa, resultan para mi evidentes, pues la libertad
de empresa no es solo la libertad de fundacion de las
empresas, sino también la titularidad del poder de au-
toorganizacidn v de decision.
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La Sentencia de la que disiento, en su fundamento
juridico 12, reconoce, afortunadamente, que una ope-
racion como la descrita no podria ser llevada a cabo
en entidades de otro tipo, pues admite que por regla
general los poderes de decision corresponden a los pro-
pietarios de la empresa, aunque liga innecesariamen-
le esta clara idea con la del «riesgo de gestion». ;Por
qué, entonces, en el caso de las Cajas de Ahorro de fun-
dacidn privada se Hega a una conclusién distinta? Las
parecen insuficientes. Se encuentra, ante todo, la idea
de que «en la atipica institucidon que es la Caja de
Ahorro» no es posible que las decisiones las tomen los
propietarios «dado que por su naturaleza carecen de
propietarios». Lo que significa una consideracién de
las Cajas de Ahorro como una especie de res mudius o
bienes mostrencos, conclusién a la que por mucha ati-
picidad que se quiera encontrar, no es posible llegar.

El segundo argumento, que tampoco es convincen-
te, procede a una interpretacidn reductora del articu-
lo 38 de la Constitucion, entendiendo que tal precepto
se reliere «a empresas privadas», es decir, «a organi-
zaciones que tienen una finalidad de lucro». En mi opi-
nion, el articulo 38 de la Constitucion garantiza la li-
bertad de empresa, cualesquiera que sean las caracte-
risticas de ésta y lo mismo si tiene o no finalidad de
lucro. En definitiva se trata de que existan agentes eco-
nomicos de cardcter privado. Por empresa, en el sen-
tido del articulo 38 de la Constitucion, hay que enten-
der toda organizacion estable de capital y tzabajo, que
ejercita habitual y profesionalmente actividades de ca-
racter econémico, en una economia de mercado. Por
eso, no participo de la opinion de gue a las Cajas de
Ahorro de origen privado no se les pueda reconocer el
caracter de empresa privada,

Me parece ademas que una cosa son las restriccio-
nes legales de la libertad de organizacion, realizadas
en atencion a los intereses publicos (p. €], la imposi-
cion de formas sociales a que la Sentencia se refiere)
y otra cosa distinta, como sefalé al principio, es la
traslacién a manos ptiblicas de los poderes de gestioén.

Tampoco me parecen bien resueltos los problemas
relacionados con el articulo 34 de la Constitucion, re-
feridos, esta vez, a las Cajas de Ahorro que fueran de
origen fundacional. La tesis de la Sentencia (funda-
mento juridico ") es que la transformacion sufrida
por las Cajas no permite considerarlas hoy como fun-
daciones en el sentido que la doctrina generalmente
admitida, y con ella el articulo 34 de la Constitucién,
da a este concepto. Esta tesis es dificil de compartir,
puesto que las Cajas de Ahorro que hubieran sido ini-
cialmente fundaciones no han dejado de serlo por mu-
chas que hayan sido las transformaciones sufridas en
su actividad. La Sentencia dice que el aspecto benéfi-
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co-social de las Cajas ha quedado oscurecido por ia re-
levante funcién que tienen como entidades de crédito.
Esta afirmacion en la que existe alguna dosis de con-
tradiccion con la que después se hace para negarles la
consideracion de empresa, confunde la naturaleza y la
estructura de la entidad como persona juridica y la ac-
tividad a que ésta se dedica. Yo no creo que la natu-
raleza de las actividades a que la empresa se dedique
modifiquen su estructura como personas juridicas,

Tampoco me parece decisiva la idea que se expone
al final del fundamento juridico 6 °, donde se dice que
la mayor parte de los recursos de que disponen no pro-
ceden del fundador, sine que son recursos ajenos. Nada
impide que una funcién se nutra con fondos distintos
de los inicialmente aportados por el fundador ni que
unos sean cuantitativamente mayores que los otros
(p. ej., donativos, subvenciones, etc.). La afirmacién ol-
vida ademas que lo que en la Sentencia se llaman «re-
cursos ajenos» no forman parte, en ningun caso, del ca-
pital de la fundacién, sino que son rigurosamente pa-
sivo de la misma.

Tampoco se puede compartir la idea de que las Ca-
jas qgue se creen en el futuro, por la via fundacional,
no constituyen ejercicio del derecho de fundacién re-
conocido en el articulo 34 de la Constitucion. Para ello
se vuelve a acudir (fundamento juridico 9} a la idea
de la utilizacion de los recursos ajenos que por lo ya
dicho antes no me parece decisiva.

La relacién de los problemas planteados en este
asunto, en relacion con el articulo 34 de la Constitu-
cion, respecto de aquelias Cajas de Ahorro que tengan
un origen fundacional, se ve con mas claridad si uno
se pregunta si la misma técnica de establecimiento y
reclutacion de los érganos de gestion se podria aplicar
a todas las fundaciones en una Ley General de Funda-
ciones, que obviamente ha de ser contestada en senti-
do negativo. Es cierto que el articulo 34 de la Consti-
tucion no impide la intervencién pablica en las funda-
ciones, ni la clasica figura del «protectorado» para ve-
lar por el cumplimiento de los fines fundacionales. Mas
una cosa es el establecimiento de un protectorado y
otra distinta es lo que al principio llamaba la trasia-
cion de los poderes de gestién a manos publicas.

Finalmente, hay que senalar también que en rela-
cion con el articulo 34 de la Constitucién existe algin
problema cuando, en la Ley que nos ocupa, tras reco-
nocerse la relevancia de los intereses que representan
fa voluntad fundacional, se admite la efectividad de és-
tos s6lo en vida del fundador y concediéndoseles ade-
mas una cuota insignificante en relacion con la abru-
madora presencia municipal.

Madrid a 23 de marzo de 1988 —Firmado: Luis
Diez-Picazo ~Rubricado.






