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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Pleno. Recurses de inconstitucionalidad acumulados
miimeros 990, 991 y 1.007/85. Sentencia niimerp
4971988, de 22 de marzo.
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El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don
Francisco Tomds y Valiente, Presidente; dofia Gloria Begué Can-
16n, don Angel Latorre Segura, don Francisco Rubio Llorente, don
Luis Diez-Picazo i{l:,onoe de Ledn, don Antonio Truyol Serra, don
Fernando Garcia- Gonzilez-Regueral, don Carlos de la Vega
Benayas, don Fugenio Diaz Eimil, don Migue! Rodriguez-Pidero v
Bravo Ferrer, don Jesis Leguina Villa y don Luis Lopez Guerra,
Magistrados, ha pronunciado :

EN NOMEBRE DEL REY

- 1a siguiente

SENTENCIA

En los recursos de inconstitucionalidad acumulados agms. 90,
99t y 1.007/85, &omovidos, respectivamente, por el Consejo
Ejecutivo de la Generalidad de Cataluia, representado por el
A o don Manuel Maria Vicens Matas, don José Maria Ruiz
Gallardén Comisionade por 54 Diputados, y por la Junta de
Galicia, representada por ¢l Abogado don Angel Fenor de la Maza
y Cornide-Quiroga, contra_la Ley 31/1985, de 2 de agosto, de
regulacion de las Normas Bésicas sobre nos Rectores de las
Cajas de Ahorro. Hz sido parte el Gobierno de Iz Nacion,
representado por el Letrado del Estado, y Ponente el Magisirado
don Angel Latorre Segura, quien expresa el parecer del Tnbunal.

I. ANTECEDENTES

1. El B dc noviembre de 1985 se presentd en este Tribunal
Constitucional escrito interponiendo recurso de inconstitucionali-
dad, registrado con el nim. 990/85, del Abogado de la Generalidad
de Catalufia contra los arts. I, 2, apartado 3.3, apartado 2.4.6,
pérrafos 1 y 2, 7, §, 9, 10, pérrafo 1,12.2, apartado 3.13, aparado
3, 14, 16, 20.2, parrafo 3.°% 225, 27, 31; Disposicidn adicional
primera, uno, apartado primero; Disposicion adicional primera,
uno, apartado segundo: Disposicién adicional primera, dos; Dispo-
mciones transitorias primera, segunda, tercera, cuarta y quinla;
Disposicién final cuarta, apartados unc y dos; Disposicién final
coarta, apartado tres; Disposicion final quinta; y, en general,
cualesquiera otres preceptos que por su caricter detallado v

tista no puedan ser considerados como bésicos, de la Ley
3171985, de 2 de agosto, de regulacién de las Normas Bésicas sobre
os Rectores de las Cajas de Ahorro. En este escrito comienza

¢l Abogado de la Generalidad de Catalufia por formular algunas
consideraciones generales, Sefiala en primer término que la Ley
ahora impugnada se inspira en ¢} mismo espiritu centralizador y
contraric &l régimen avtondmico de la Constitucion que Ley
15/1985, ambién recurrida ante este Tribunal, leyes ambas con las
cuales s intenta, directa o indirectamente, captar el volumen de
depositos que administran las Cajas de Ahomo para ¢l poder central
y en las que se desconoce gue.las Cajas, a cﬁferencla de 1o que
ocurre con otros iniermediarios financieros comeo las entidades
bancarias, tienen una profunda raigambre territorial y constituyen
una materia especifica de la competencia de la Generalidad de
Cataluiia, de acuerdo con el art. 12.1.6 del Estatuto de Autonomia
de Cataloia (E. A, C) y de owras Comunidades Auténomas. Dice
también ¢l Abogado de 1a Generalidad de Catzlufia, dentro de las
mismas consideraciones generales, que la regulacién total y minu-
ciosa que hace 1a Ley impugnada de los Organos Rectores de las
Cajas de Ahorro es contraria al ¢riterio de pluralismo y variedad
que cimenta auestro orden constitucional. Ello no significa desco-
DOCET que, sefun la STC 171982, de 28 de enero, las bases de
ordenacion del crédito deben contener las normas reguladoras de lz
estructura, organizacion interna y funciones de los diferentes
intermediarios financieros, entre los que s¢ encuentran las Cajas de
Ahorros; pero esta afirmacién debe entenderse en su contexto, de
forma que las cuestiones relativas a la organizacion interna de las
Cajas que no afectan ni a su naturaleza ni a sy situacién especifica
en el sistema financiero, que son las que casi en su totalidad

contempla la Ley impugnada, no corresponden a una ordenacion
bdgica, sino a la diversidad normativa reconocida por ia Constitu-
cidn v los Estatutos de Autonomia. Examina a contintacion el
Abogado de la Generalidad algunas cuestiones gencrales relativas al
alcance territorial de las competencias autondmicas sobre las Cajas
de Ahorro. Censura el criterio que, en e¢ste aspecto, adopta la
Disposicién final quinta de la Ley impugnada, que establece como
punto de conexién pera fijar dicﬁu af;ance la cencurrencia de un
doble requisito: Que las Cajas de Ahorro tengan su domicilio secial
en la Comuni y que sus actividades se realicen en su imbito.
Para el Abogado de 1a Generalidad esta regla puede ser procedente
en algin caso excepcional, pero no debe tener cardcter general ya
que las Cajas de Ahorro deben regirse en principio por su estatuto
personal, es decir, por el que resulte de su domicilio social y no por
el Derecho territorial aplicable en el lugar en que se desarrolle su
actividad. Recuerda a 2ste respecto que tanto en la Constitucion
como ¢n los Estatutos de Autonomia aparece el caricter de la
territorialidad como delimitador de las competencias, atribuyendo
éstas al Estado cuando existe una afectacidén supracomunitaria
(art 145.1.21, 22 y 24); pero ello no obsta para que las decisiones de las
Comunidades Auténomas no puedan producir consecuencias
hecho en otros lugares del tertitorio nacional (STC 37/1981, de 16
de noviembre). Interpreta ¢l Abogado de la Generalidad que la
atribucién de competencias al Estado obedece, en algunos casos, a
ia imposibilidad de que las Comunidades Auténomas ejerzan
determinadas potestades fuera de su tertitorio, sin que la mera
circunstanciz de que una actividad sobrepase su termitorio sea
suficiente para legitimar 1a actuacién del poder central, sobre todo
cuando éste carece de titulo especifico para ello, como acurre en
materia de Cajas de Ahorro. En esta materia el principio de
territorialidad sélo habri de regir cuando las actividades materiales
de las Caias que se realizan fuera del temitorio de la Comunidad
Auténoma scan de tal naturaleza que los Organos de ésta no
pueden ejercerlas mas que er su ‘propia circunscripcion territorial.
Tal seria el caso de comprobaciones, exdmenes o inspeccioncs
(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 ¢l Abogado de la Generalidad que en este caso no
es aplicable 1a doctrina del Tribunal Constitucional (SSTC 72/1983,
de 29 de julio, y 4471984, de 27 de marzo) que distingue,
refifiéndose a las cooperativas de ¢rédito, entre actividades tipicas
(las gue realizan con sus soctos, que habran de ajustarse al criterio
territorial) y las que no 1o son (actividades con tercero, para las que
se admite la dimension extratertitorial), ya que en las Cajas no hay
$0C108 ¥ No lp;uede distinguirse entre las actividades que se realizan
con llos y Ias que se ejercen con tercergs. En otrp sentido, y para
concluir estas consideraciones generales, el Abogado de 1a Generali-
dad se refiere a otras cuestiones, como es la «democratizacionny que
segiin el predmbulo de la Ley impugnada persigue la nueva
regulacién. Esta democratizacion deberia reconocer ¢l pluralismo
de fuentes de poder del actual Estado Espaiiol, pero, al contraric.

e Ja Ley a una homogeneizacién absoluta de la organizacién
terna de las Cajas, sin dejar el menor resquicio a ese pluralismo.
También debid dar un paso decisivo a la representacion de otros
intereses sociales también relevanies en la sociedad civil y que tuvo
en cuentz la Ley catalama 15/1983, de | de julio, que inclusc
admizlia una mayor representacién. de los trabajadores que la
cstatal.

2. Examina a continuacién ¢] Abogado de la Generalidad las
competencias del Estado y de la Generalidad de Catalufia en
materias de Cajas de Ahorro. Inicia este examen distinguiendo,
frente a! a su entender confuso planteamiento del predmbulo de la
ley impugnada, las competencias relativas a la ordenacion del
crédito (art. 149.1.11 de la Constitucién y 10.1 del E. A. C.} y las
competencias sobre Cajas de Ahorro. Respecto a la primera
materia, la Generalidad asume las competencias de desarrollo y
ejecucidn; en cuanto g la segunda, a la Generalidad se le reconoce
1a competencia exclusiva «de acuerdo con las bases de la actividad
cconémica general v la politica monetaria del Fstado (...) en los
términos de lo dispuesto en los arts. 38, 131 y en los nims, 11 y
13 del apartado 1 del art. 149 de la Constitucidén» (ant. 12.1.6
E. A. C.). Esta diferencia de diccin supone un distinto alcance para
las citadas competencias, pues la competencia de desarrollo ¥
ejecucion es mas restrictiva del poder comunitario que la atribuida
con caricter exclusivo, sin perjuicio de la legislacién bdsica estatal.
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De todo eiin durduce el Abogado de la Generalulad gue ia mencion
«bases de la ordenacion del crédiion mo abarca ia totalidad del
fendmeno econdimico financiero, sino solo una parte de €l y,
concretamonie, aquellas medidas necesarias para ascgurar el man.
tenimienio de ua cemin denominador en lo econdmico, de tal
moda que ia ordenacion del erédito guarda una refucitn instrumen-
tal con la ¢acrtividad econdmica generzin y con la «politica
monetarias afudidos igualmenie en fa Constitucion yen el E. A, C.
En camniio, han de quedar fuera de esos aspectos basicos otros
componeaies del crédito que no inciden en los objetivos de la
politica econémica general. Tal es el relativo al ordenamiento
mercantil de las enngadcs de crédito, que compete exclusivamente
al Estado (art. 149.1.6 de la Constitucion), v el gue se refiere a la
organizacion inierna de las Cajas de Ahorro, en la medida en que
han sido asumidas por la Generalidad de Catalufiz y por otras
Comunidades Autéaemas. Esto expiica quc en los Estaiutes de esas
Comunidsdes la competencia sobre Cajas de Ahorro sea mis
amplia gue la relucionada direcltamenie ¢on la ordenacion del
crédito. En esta ultima materia hay que incluir las condiciones
generales de ius operaciones financieras, la fijacion de coeficientes
propios. la obligacién de iavertir en ciestos actives, la prohibicidn
de alguuas cperaciones y la obligacion de constituir determinadas
reservas. No parece, por €l contrario, que afecten a la politica
crediticia o mongciaria en general Jas normas relaiivas a la organiza-
ciGn intema dz las Cajas.

3. Ta por sentado el Abopgado dz ta Gene'aﬁdad que el Poder
cantral dispone dz competencias para dictar zigunas reglas basicas
sobre la organizacién de las Cajas, pero liritadas 3010 a agueiles
asprctos de los que depende su esencia y su situaciér en ¢l mundo
de Jos intermediarios financieros, y enticnde gue hay que fijar cudl
sea ef alcauce de esas Lases. Del examen de Ia junsprudencia de este
Tribunal Consilll_cu,nal extrae el Abogudo de l2 (Generalidad
algunas conclusiones. Entre ellas que la finalidad de las bases no
s colovar un instrumento en manos del Estado para lograr una
coordinacién entre la legislacidn estatal y la autondmica, va
que bases vy coordinacion son dos competencias distimas
(SSTC 3271983 de 28 de abril, y 42/1983, de 20 de mayo). Las bases
no ticnen como fin lograr una cierta semejanza en las actuaciones
autonomicas -&sta es la finalidad de la competencia de coordina-
cifn-, sino lnicamente esteblecer un minime comun dencminador
normative a partir del cual cada Comunidad pucde satisfacer su
propio tneerds pencral estatleciendo las peculiaridades que le
convenga {SSTC 171982, de 28 de enero, ¥ STPC 1883, de 28 de junio).
Por elio la regulacién bdsica debe permitir ana diversidad ds
regulacidn 6 una accidn de Gobierno de cada Comunidad en
funcion de una politica propia con distintas opciones, ya gue la
potestad normativa de las Comunidadss no es en estos supuestos
de cardcter reglamentario, stno legislativo (SSTC 671932, de 14 de
junio; 64{1982 de 4 de noviembre; 32/1981, de 28 de julio, ¥
32/1983, de 28 dv abrl). Recuerda también el Abogado de la
Generabidad que sezan la doctrinag de este Tribunal Constitucional
1o bisico es una nocion material (STC 32/1981, de 28 de julio), En
consecuencia, la primerz condicifn para gue unp norma sea
calificada de hdisica redicz en el hecho de que su ¢zatenido suporpa
una regumc:o.l material efectiva dei sector corrnspondle'ne, y la
segunda condicion entrafiza que dicho contenido respondz a la
finzlidad propia de la competencia, que no es establecer ura
semejatiza entre las atuaciones antondmicas, sino exclusivaments
identificar aguel picteo del ordenamicnio que requicre elementos
comunes en funcidn de los intereses comunes del Estado. No
parece asi admisitl2 que se reputen ¢omo bdsicas notmas mera-
mente procedimeriales destinadas a regular el funcionamiento de
unas instituciones -las Cajas de Ahorro= cuando no se incide en los

rantias formales del administrado frente a 1a Administracién o en

a seguridad o salvencia necesarias para takes entidades, Tampoco
pued«n estimarse como bdsicas el ejercicio de competencias de
mera gjecucion, cxeeptuando fos casos muy concretes seialados en
la STC Ul')x” de 28 de enero, tales como el sefalamiento de
coeficientes de inversion obligatoria para los intermediarios finan-
<ieros 0 1oy actes de comprebacian necesarios a realizar fuera det
territorio de lx Comunidad para concedar o denegar 1a apertura de
nuevas oficinas d= las Cajas, Por otra parte, el andlisis de esa
funcidn propia de las bases reguiere un juicio do valor sobre la
ideneidad de los medios empleados. Mo se trata de un juicio de
oportunidaud o de eficacia, ajeno a la funcidn del Tribunal Constite-
cional, sino de ua juicio de causalidad, ya que la wtilizacién de
medios de los que no se derive una adecuada conexidn con los
intereses generales conflados al Estado no pueds ocasionar una
merma de compeiencias para las Comunidades Antoaomas. Desde
esta ¢ptica la Ley impugnada ha de ser censurada por descender a
cuestionss tan mmias ¥ tan poce vinculadas con las bases de h
activided econdGmica genera! ¢ la politica monetana del Eswado
como las causas de ¢ese de los consejeros genersles (art. 1 o la
posibilidad de remover de su carzo al Director General. Concluye
el Abogado de la Generalidad estas consideraciones generaies sobie

ias Eases con 1res precisiones: ja primera es que Iz determinacién
de s la fijaciéon de las basss ha sido hecha correctamente ha da
ha<erse teniendo en cuenta no solo la Constiucian sino también
ls Estatutos de Autonomia, distinguiendo si las bascs tienen un
caricter informador, en cuyvo caso su alcance ¢5 mas profundo
—condicionando 0 limitando las opciones propias—, o §i su papel s
meramenie acotador, comeo ocurre con el art. 12.1.6 E.A.C, La
segunda ehservacion es que, dado el cardeter general v fundamental
de las bases, éstas deben ser estables, atendiendo mis a aspectas
estructuraies que coyunturales (STC 1/1982, de 23 de enero), no
deotenido entrar en ellas aspectos acgesorios singulares, constiiu-
yculcs o variables, gue en la Ley que se impugna son i2 rnayoria.
Y ia tercera observacion es que las leyes auwtondmicas no son
reglamentos de ejecucién de las leyes de bases estatales, sina que la
relacion entre ynas y oiras es muy siinilar a la gue se da entre la
Constitucién y las leyes que han de desarrollarla. Por clin, el
leaistador autondmico no ejecuta la legislacion bisica del Estado,
sino que legisla dentro de los amplios mirgenes fijados por las
baszes, escogiendo entre todas las orciones posibles la que mds
conveng: a sus intereses, Pero en la ley impugnada se regula con
tal detalle la materia que lo poco Gue se deja a fa determinacion de
las Comunidades Autdnomas son meros aspectos de dcsarrcl':o
rezlamentarios, en los escasos casos en gue el Estado no se lo ha
atribuido a si mismo © 2 los estatutos de las Cajas.

4. Analiza seguidamente gl Abogado de la Generalidad los
preceptos concretos impugnados de la Ley 3171985, Comienza con
el art. 1, que conflere la administracidn, gestién y contrel de las
Caas a una Asamblea Genersl, un Consejo de Administracion v
uwna Comision de Control, A!siadameute este precepto nG podnd
tacharse de insconsiilucienal, pucs contiene una fijacién razonable
d2 los Grganos reciores de las Cgjas. Pero es inconstitucional tal
come lo entiende el Gobierno, segiin se infivre del recurso de
inconstitucionalidad por €l promovido contra lg Ley 1571585, de |
de julio, del Parlamento de Cataluiia {R.I. nim. 873/83). En éste
se slaca como inconstiiucional por ser contrano a este articulo ¢l
precepta de la Ley catalana f(art. 14.7 d)], que incluye entre los
6rganos de gobicrno de las Cajas al Director General de las mismas.
Ello supone conferir a la Ley el propésito de no asegurar la
exisiencia de un «comin denominador normiaiivowr, que es la
finalided de las bases, sino de establecer una rcguiacwn atsoluta-
mente uniforme. La finatidad de la intervencion competencial del
Estads ¢n materia de drgancs rectores de las Cajas se justifica
fundamesnialmeante en ia necesidad de garantizar la solvencia da fas
cutidades. Y no se advierte en qué Ia incorporaciton a los drzanas
ds gobicrmo del Director General puede incidir en la solvencia de
las Caiss o, en definitiva, schre ias condictones esenciales que las
caractenzan en el dmbitp de las finanzas.

5. Ef art. 2.3 de la Ley impugnada es tambiin, seghn el
Abcgado de la Generalidad, inconstitucional, por no tener el
caracter de bisico, En dicho precepto se establece Ia representacion
de los intereses colactivos en l1a Asamblea General, fijindola en
el 40 por 100 para las Corporacionss rmusicipales en cuye término
tenga abierta oficina la entidad, el 44 por 100 para los impositores,
el 11 por ICG0 para las perzonas o entidades fundadoras y el 5 por
L30 para los empleados. Insistz el Abogado de la Generalidad en
que ¢l alcance de las bases haz de ser mids reducido, pucs en lo que
congierne a la organizacion de las Cajas la competenciz esiatal debe
circuxseribirse a {os extremos esenciales, sin cuyo respeto estas
entidades ce cridito quedsrian desfiguradas ante la ¢onciencia
social y cuya inobservancia pudiera poner en peligro su solvencia.
Per tanto, las bases estatales han de limitarse a exigir 1a presencia
de ciertes sectores phiblicos, socizles o econdmicos, pero sin
impedir 1a insercion de olras, CUyo concurso o ausencia debe
dejarse 2 ba opcidn politica de cada Comunidad, de acuerdo ¢on las
necesidades de la sociedad a las que ha de servir. No puede, pues,
tener cagdcter bdsico el sefizlamiento exhaustivo de un listado
taicn d= sectores que lleven la representacidn de los intereses
colectivos en la Asamblea General y menos aon la $ijacion
definitiva de los porcentayjes de cada sector. El sefialamiento de
dichos poreentajes debe competer a la Comunidad Auténoma, que
puede afadir, s1 o estima conveniente, la reprasentacion de cuos
seclores socluies adermis de los establecidos en lz Ley estatal,
rezinstando, consigulentemente, Jos diferentes porcentajes. Nada
ds elio afectz a 1a solvencia de las Cajas que es, como ya se ha
diche, la razén dltima de la competencia bdsica estatal. Especial
mencion mervece 2l Abogado de la Generalidad el epigrafe d=l
apartado gue se recurre sepin el cual, en los casos en que 1z entidad
furdadora sea una Corperacion local, dicha entidad acumulard a sa
panicipacion la atribuida a las Corporaciones municipales en cuyo
término tenga abierta oficina la Caja. Esta norma seria inconstitu-
cionul no soio por las razones ya expuestas, sino también porque
ro @3 bisica, ya que la acurnulacion prevista en nada afecta 2 la
solvencia de la G Cuju; porque infiinge el criterio de plena demeerati-
Lacion .en que s€ inspua la Ley seglin su predmbulo, ya que
disirin:ina a todos los municipios en donde la Caja tenga oficinas
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abiertas que no tengan la condicién de entidad fundadora, puaste
que a tales municipics se les priva de toda representacidn de los
arganos de gobierno, pese a que en elios se haya podido captar
buena parte dzl pasive de la Entidad; y porque es contrania a los
criterios de representacion local, en especial a los que inspiran la
constitucion {art. 141}y la Ley de bases de régimen local {art. 31),
trutindose de (Cajas fundadas por las Dipulaciones Provinciales.

6. El ant. 3, apanado dos, es insconstitucional para el Abo-
gado de 1a Generahidad por tratarse de una regia de detalle propa
de un reglamento que no se carresponds con €l concepto material
de base o afecta a la solvencia de tas Cajas 5 a ta consecucidn del
orden econdmico unitzrio. Bl apartado impugnade prohibe a las
Corperaciones locales fundadoras de las Cajas da Ahomro quz
operen total o parcialmente ¢n ¢l dmbitc de owa Czja nombrar
representanies de esta gitima.

7. Impugna sepuidamente el Abogado de 13 Generahidad el
art. 4 de la Ley. que establece la forma de nombramiento da los
representanies de los impositores, consistente en que dichos
répresentantes sean ¢legidos por compromisarios elegidos a su vez
por sorteo entre Jos impasitorss. Segin el Abogado de la Generali-
dad este sisierna no es el udnico posible v debe dejarse a ias
Comunidades Autdnomas la posibilidad de reguiar otros, siempre
que se establezcan las debidas garantias de purcza en la eleccion.

8. Se impugna ambién en e art. 6, parrafos uno y dos. que
se refieren al sistema de nombramiento de los representantes de los
empleados de las Cajas, que serdn elegidos por los representantes
legales de dichos empleados, y establecen también que los represen-
rantes de oy empleados podrdn acceder excepcionalmenie a la
Asamblea General por el grupo de representantes de las entidades
locales. El Abogado de la Generalidad considera que nada abona ja
condicion de basicas de unas normas gue establecen un sistema de
eleccion de segunde grado, pues en nada afecia a ia solvencia de las
Cajas ni a la prdenacion econémica general que Io sean, por
ciemplo, por elecciones directas. Y en cuanto a la posibilidad de
que los empleadas accadan a 12 Asamblea General en represenia-
cidn de las entidades Tocales, estima el Abogado de la Generalidad
gue no s6lo no es bisica, sino que carece de tods justificacion
razonable.

9. lImpugna a continuacién el Abogado de la Generalidad
los arts. 7y 8 de la Ley. El primero de estos articulos fija los
requisilos para ser consgjero gencral. Entiende el Abogado de la
Generalidad que este articulo, en conexidn con la Disposicion #inal
cuarta, impide a las Comunidades Autdnomas exigir mayores
garantias de vinculacién a las Cajas. Senala la posible contradiccido
entre lo que se dispone en el art. 7.} ¢), que exige a los
representantes de los impositores ser depositante al tiempo de
aceptar el cargo, v 1o establecido en e apanado segundo del mismo
articulo, que reguicre para ser designado compromisario o conse-
Jero ser depositanie con antigiedad no inferior a dos afios en el
momento del sorteo. Y sefiala asimismo que resulta contradictorio
celificar de basica la norma que dispone la necesidad de haber
martenido ea ¢l semestre anterior un salde medio ¢ un movi-
miento detevminade de las cuentas y remitir para fijacién de su
cuantia minima 2 los estatutos de la entidad. En cuanto al art. &,
que determina el régimen de incompatibilidades de los compromi-
sarios o consejeros, seria inconstitucional en su condicién de
Bbisico, porgue no ite a las Comunidades Autdénomas sefialar
requisilos adicienales que refuercen la solvencia de las perscnas o
entidades representadas por aquéllas.

10. El art, 9, que contiene reglas relativas a la duracion del
cargo de consejero, & su reeleccidn v a la renovacién de 1a Asamblca
Cieneral, tampoco Gebe tener la consideracién de basico, pues sc
limita a imponer un criterio concreto en la materia gue no guarda
relacién de causalidad y proporcionalidad con los pardmetros que
detinen la posicion esencial de las Cajas en el sistema finasciero.

i1, Ef art. 10, parrafo primero, que establece las causas de
cese de Jos consgieros, no perienece al ambito de las bases, porque
dichas causas son obvias, Su imposicidn como bisicas resulta
vejatoria para las Comunidades, pues se supone que éstas obrardn
de modo trracional al decidir, por gjemplo, que n1 la caducidad ni
ia renuncia ni la defuncién sean causas de cese. El precepto viola
asi los arts. 2, 137 y concordantes de la Constitucién.

12, Elart. 12.2, apartado 3, gue establece que el Director d=
la entid=d asistird a las reuniones de la Asamblea General con voz
peroc sin voto ¢f impuznade por razones de ¢onexidm con los
arts, 26y 27. El art. 13.3, relativo a 1a suplencia de los vocales del
Conseio de Administracién en caso de cese o revocacion, es
impugnado por tratarse de cuestidn de detaile, propia de una
norma reglamentaria. Sz impugna lambién el art. 14, gque contiene
las normas reletivas a la provisién de vocales del Consejo de
Adminisiracidn, porque responden.a ura oncidn especifica del
legislador estatal ¥ porque, dedo su cardcter deiallado, no deja &l
mds minimo resquicio a las Comunidades Auténomas, tal y como
resulta de Ja Disposicidn final cuarta. En este pusto, el Abogado de

la Generalidad da por reproducidas las alegaciones que se refieren
2 la inconstitucionaiidad del art. 3.2 de la Ley, especialmenie fas
que afectan al pirrafo primero del presente articulo. £l art. 16, que
establece 1as causas de incomnpatibitidad para ei gjercicio def cargo
de vocal del Consejo de Administracién, es impugnado asimismo
no por fjar unas incompatibilidades a este respecto sino por
mmpedir que las Comunidades Autdnomas puedan modular hetevo-
géneamente ¢sas incompaiibilidades. La Disposicidn final cuasta,
en cambio, cierra a los poderes autonémicos toda posiilidad en
ese sentido, y desde este punio de vista el prevepto impugnado
resulta inconstitucional. Ei Abogado de la Generalidad considera
también insconstitucional el art. 20, apartado dus, parrafo tercero,
v arl. 22, apartado cinco, por conexion con ios apartados 26 y 27
de la Ley a que scguidamente se reficre.

13, Impugna seguidamentz el Abogado de !a Generalidad
los arts. 26 y 27 de la Ley en cuznto la regulacidn en elios
contenida se califica en su totalidad de basica y excede de Ias
competencias estatales, sa2lvo lo que se indica en el primer parrafo
del art. 26 sabie las condiciones y preparacién suficiente gue ha de
reunir et Director Generai. Se refieren escs articulos al Director
(General o asimilado y contienen normas referentes a su nombra-
miento, cese, dedicacion exigida e incompatibilidades. Todas estas
normas o las relativas a si ha de tener voz y no voto en los drganos
de gobiermo no guardan relacin alguna con las bases generales de
la ¢conomia, la erdenacidn del crédito o ia solvencia de las Cajas
y deben por tanio corresponder a las potestades de desarrolio de las
Comunidades Acténomas. Incluso, sepiin el Abogasio de la Genera-
lidad, es inccherente que sea bdsica la matificacion del nombra-
miento de Director por ia Asamblea Generzl v no o sea cuando ¢t
Consgjo de Adininistracion acuerde su cgse.

14, Elart. 31 es impugnado por el Abogado de la Generalidad
en cuanto regula con caracter basico las federuciones de las Cajas
de dmbito territorial. Si se entiende que ese dmbito territorial es =l
de caca Comunidad Autdnoma y tales federacionss se constituyen
inicamente para unificar la representacién v colsbaracin de las
Cajas con los poderes autonomicos, ¢o™mg parece desprenderse del
texto de la norma, no deben ser reguladas imperativamente por la
ley estatsl, incluso con Ja minuciosidad que lo hace ef articalo
cuestionado, a} tener cardcter imperalive ¥ no supletorio. Al no
especificar, como podia haberlo hecho. que se refiere a federaciones
pertenecientes-a dististas Comunidades Auténomas el precepto es
mconstucional.

15, Se impugna sepnidamente la Disposicidn adicional pri-
mera, uno, apartado primero, gue atribuye al Ministerio d2
Economia ¥ Haeieoda y al Banco de Espapa las funciones de
disciplina, imspeccidn y sancidn de les Cajas «en las materias que
sean competencia del Estado y en especial las relativas a 1a politica
monetaria, financiera ¥ de solvencia y seguridads. Para el Abogado
de 1a Generalidad este precepto, al atribuir esa competencia sin
Limitacion o reserva alguna al Estado, esta adjudicandole compe-
icocias de gjecucidn, desconociendo diversos preceptos de la
Constitucidn {art. 145.1.11 v 1)y del EA.C. {ants. 10.1.4. y 12.1.6),
que no counfleren al Estado competencias de ejecucién sobre las
Cgjas. No puede gponzrse a esta afirmacion que el Tribunal
Constitucional (STC 171982, de 28 dz encro) hava admitido que ¢n
algunas especiales circunstancias la competencia estatal para esta-
biccer bases podia comprender la de llevar s cabo acttes o
resoiuciones de cardcler ejecutivo, lo gque &l representante de la
Gereralidad no niega. Pero la disposicidn imnpugnada convierte la
excepeidn en regla general, esiableciendo que en todas las matgas
de competencia del Estado ha de entenderse gue éste, ademas de las
potestades legislativas, dispone 1ambién de las gjecutivas, Esto no
es asi. Fijadas las bases de la politica genersl v de la politica
monetana habri de corresponder a 1a Generahdad, en ¢l terntone
de Catalufia, su reglamentacion y ejecucién de acuerdo con Ia
competencia exclusiva que le reconoce el art. 12.1.5 en relacion con
e} 25 del E.A.C,, lo que supone que, por principio, corresponden a
fa Generalidad las funciooes de disciphing, inspeecidn ¥ sancion
sobre las Cajas, incluso para las materias de ttelaridad 2statal, sin
perjuicio de que las instancias centrales o el Banco de Espafia
puadan controlar sus actividades en alzlin caso excepcional, espe-
cialmente cuando afecten directamente 2 la politica monetaria, a ja
ejecucién de la pelitica de crédite o de su propia solvencia.

16. La Disposicion adicional primera, uno, apartado seglndo,
es impugnada por su amplitud e indeterminacion. Segén ella, las
funciones de la disciplina, inspeccién y sancidn de las Cajas las
realizara el Ministerio de Ecopcmia y Hacienda y ¢l Banco de
Espafa «en las actividzdes de kis Cajas de Ahorro realizadas fuera
del ambito territorial de la Comunidzd Autdéncma de se domicilio
social». i bien no nicga el representante de Ja Generalidad que
alpunas actuaciones piblicas de indole matenal de las Cajas v, en
particulur, las comprobaciones ¢ iaspecciones, vengan dominadas
en algunos casos por el principio dz territorialidad ante la imposibi-
Lidad de gue las Comunidades Autdnomas ¢jerzan determinadas
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potestades fuera de su territorio, advierie que, con caridcter general,
en materia de disciplina y sanciones a las Cajas no se puede
producir extraterritorialidad, dado que el sujeto sancionado —la
Ceja como institucién- reside enm e} mismo territorio que la
autoridad sancicnadora, por ser ésta la def domicilio secial, pese a
gue los kechos se hayam preducido fuera del termitorio de la
Comunidad. Por wanlo, en la medida en gue el precepto recurrido
substrae a las Comunidades Auténomas el ejercicio de las funcio-
nes de discipling y sancidn respecio a wtodase las actividades
realizadas fiera del territorio de la comunidad, ha de considerarse
cortrario a tos arts. 2 de la Constitucion y 12.16 del EA.C. y, en
consecuencia, inconstitucional. Por iguales razones, el Aboeado de
la Genperalidad considera incenstitucional la Disposicidn adicionat
primera, dos, segin la cual las Comunidades Auténomas ejercerdn
las funciones de disciplina, inspeccion y sancién para Jas activida-
des realizadas en su fernilorie, en las matorias que sean de su
competencia.

_}1. Recurre tambifn el Abogado de Ia Generalidad las Dispo-
siciones transitonas primera, segunda, tercera, cuana y quinia. En
Su opinidn, estas disposiciones, que regulaa la adaptacion a la Ley
de los estatutos v reglamentos vigentes en las Cajas en el momento
de su publicecion, corroboran que no s tratz de una ley de bases
0 prcipios sinc de una ley de detalle y agotadora de la totalidad
de las materias, hasta ¢f purio de que iega 2 consignar plazos para
que las Cgjas se accmoden directamente a sus reguiaciones, Mo se
tizne en cuenia que hay Comunidades, como !z catalana, que va
har dictads tna Ley (la 15/1985) en el gjercicio de sus competen-
cias. Incluso Ias norraas transitonias son tan prolijas v reglamenstis-
g:;s que rebasan evidentemente lo que pyede ser estimado como

1in N

18. La Disposicidn final primera, que autoriza al Gobiemo
para adoptar las medidas y dictar las disposiciones gue sean
necesarias para ¢l desarrclio de la Ley, es impugnada porgue
confiers al ejecutivo ceatral una competencia de desarrolle lepista-
tivo reglamentario de la que carece, al menos para todo el
terriiofio, ya gué su compeiencia se limita a los aspectos bisicos
relativos a Ia ordenacion del crédito, a Ia solvencia de las Cajas v
g la planificacidn de la actividad econdmica en general.

19.  Se impugna asimismo la Disposicién final cuarta, aparta-
dos una y dos. El primer apartado establece las compelencias de
desarrolle de las Comunidades. En opinién del Abogado de la
Generalidad, esta disposicién desfigura y contradice las relaciones
entre normas badsicas y legisiacidn comunitada, que agui vienen
reducidas hasta el gunto que las Comunidades sélo pueden dictar
normas de procedimiento & modo de puro complemento indispen-
sable de la regulacidn estatal, sin que pucdan ejercer las diversas
apciones qus son inherentes al concepto de bases y al Estado de las
Autonomias. Las mismas coosideraciones son aplicebles al apar-
tado segundo v pueden ser reforzadas anadiende que todo lo
referenie a la organizacion interna de las Cajas forma parte de su
estatuto personxt y que, por ello, el encargo del legistador al
Ejecutivo que contiene ese apartado para gue extienda o adopte las
dispasiciones auténomas que haa de afectar a los establecimienios
de las Cajas fuera de su territorio pugna con Ia onidad potitica,
Juridica, econdmica y social de Espaaa, que impide su divisidn en
compartimisntos estancos, y acarrea la necessdad de aceptar ia
extratermntonialidad de ciertos efectes de 1a actuacion de las Coma-
midades Autonomas. Choca también con los principios interpretati-
vos de las competencias estatales ¥ autondmicas en relacion con las
personas juridicas ¥, en particular, con ias Cajas de Ahorro, gue
tan de eegirse por su ley personal en lo referente a su constitucion,
funcionamiento, transformacion, disolucion y extincion (arts. 9, 11
y 16.1 de! Cédigo Civil en relacion con los arts. 149.1.1 v 13 de ta
Constitucion y 12.1.6 del E.A.C). Y es contrano, por altimo, a la
posicién constitucional det Gobierno del! Estade eu relacidn con las
Comunidades Auténomas, de 1a que no cabe inferir que se je haya
aribuido la potestad de «extender, adoptar ¢ sancionam: las
disposiciones de las segundas cuando éstas hayan de producir
efectos mas zlid de su territorio. En consecuencia. el precepto
impugnado debe ser declarado inconstitucional por desconocer
los arts. 2 ¥ 97 de la Constitucidn y aplicar criterios ajenocs a la
Jjunisprudencia constitucional y a nuestro ordenamiento para limi-
tar las competencias estatal v avtonomica a prepdsito do las
personas juridicas.

20. La Disposicidn final cuarta, apartado tres. que estzblage
los preceptos de la Ley gue no tendran cardcter de basicos, es
atacada por el Abogade da la Generalidad porque, dado el escaso
aimerg de esos preceptos, supone gue ¢asi wda la Ley tiene la
condicion de bdsica, 1o que, en su opinidn, €5 inconstitucional por
las razones ya expuestas.

21. La Disposicion final quinta es asimismo tachada de
inconstitucionalidad por el Abogado de 1a Geperalidad. Respecto al

" pirmafo primero, que circunscribe las compezencias de las Comuni-
dades Auténiomas a las Cajas que tenga su domacilio social enr su
terniinrio para las actividades realizadas en el mismo, remite el

Abogado de la Generalidad a 1o dicho en los epigrafes 2 y 3 de su
escTiio Y N Su impugnacion de las Disposiciones adicionales y final
segunda, ex ef sentido de que e} punto de conexidn para cifrar las
competencias autondmicas es el domicilio social, salvo para
aquellas powesiades que materialmente no puedan ejorcerse fucra
del territorio de ia Comunidad. Eilo es espectalmente claro respecio
a la organizacion imterna de las Cajas, que regula Iz ley recurrida
y que, desde luego, ha de regirse por su estatuto personal deternii-
nado por la localizacion de su domicihio soctal, Insiste el Abogado
de la Generzlidad en que la extraterritorialidad, sia perjuicio de
que se admiian algunas restricciones, es un presupuesto indeclina-
ble d= las competencias de 1a Comurnidad en 1a materia, so pena de
eliminar esas competencias en todas aquellas actuaciones y relacio-
nes gue tengan una naturaleza no escindible de 1a organizacion y
funcionamiento de dichos intermediarios financieros o de
actividad de sus érganos rectores. En cuanto af pérrafo segundo de
la Dispesicion final quinta, conforme al cual el Estado asumira
todas las competencias en las Cajes de Ahormo siempre quez el
volumen de depdsitos captados fuera del territorio de ia Comuni-
dad Autdnoma en la que tengan su domicilio social exceda del 59
por 100, entiende el Abopado de la Generalidad que es inconstitu-
cional no sélo por las razones ya expuestas, sino también porque
i la Constitucién ni los Estatuios de Autonomia ban autorizado a
una ley estatal para que modifique ta disiribucion de competencias
sein tales directrices y, mucho menos, para que atenie al principio
de seguridad juridica consagrado en ¢l arl. 9.3 de la Constitucion,
haciendo bascular dicha distnbucion sobre el dato cambiante ¥
varniable del lugar donde se capta ef 50 por 100 de los recursos de
l2 entidad. .

22. Concluye € Abogado de la Generalidad su escrito
pidiando que este Tribunal declare inconstitucionales y, por 1znio,
nuing 108 preceptos impugnados de la Ley 3171985 v, en general,
cualesquiera otros de la misma ley que por su caricter detallado ¥
reglamentista no pueden ser considerados como basicos.

23, Por providencia de 13 de noviembre de 1983, la Seccidn
Prirners de este Tribunal admitid a trdmite el recurso y acerdd dar
traslzdo de la demanda ¥ documentos presentados al Congreso de
Tos Diputados v al Senado, por conducto de sus Presidentes, v al
Gobierno, por conducto del Ministro de Justicia, para que pudieran
personarse y formular alegacionss en el plazo de quince dias. El
Presidente det Senado, por escrito presentado ¢l 28 de novicmbre,
comunicd al Presidentc del Tribunat Constituctonal que se tuviese
a la Cimara per personada y por ofrecida su colaboracidn, El
Letrado del Estado, por escrito presentado el 3 de diciembre, se
persond en e} proceso y solicitd la acumulacidn del presente recurso
con los interpuestos contra la misma Lev por 54 Diputados
{Rec. nim. 991/85) v por la Junta de Galicia (Rec. nim. 1.007/85).
con suspension de plazo parz formular alegaciones. El Presidente
d=l Congresa, en escrito recibido e 17 de diciembre, comunicd al
Presidente def Tribunal Constitucicnal que Ia Cdmara no haris uso
de las facultades de perscnaciéa ni formularia alegaciones, pero que
ponia a disposicide del Trbunal las actuaciones de Ia Cimara que
pudiera precisar.

24, Con fechz 3 de noviembre de 1985, se presents en este
Tribunal escrito de don José Maria Ruiz Gallardon, comisicnade
bor 54 Diputados, por el que se interponia reurso de inconstitucio-
nalidad (registrado con ¢f ndim. 991/85) contra la totalidad de ia
Ley 31/1983, de 2 de agosto, de regulacidn de las Mormas Basicas
sobre Grganos rectores de las Cajas de Ahorro v, alternativamente,
de vanos de sus precepios que mas adelante se detallan. El recurso
se articula en seis motvos, El primero se fundamenta en la
inconsiitucionalidad de la Ley impugnada por violacion del
zrt. 149.1.11 de la Constitucion y de la doctrina del Tribanai
Constitucicnal sobre 1a legislacion basica, Se desarrolla en el escrito
este motivo comenzando cor una sintesis ge la doctrina del
Trnbunal Constituctonal sobre la maleria. Se recuerda que, segén
esta doctrina, las leyes de bases o normas basicas deben ser
eniendidas como nocién matenal y no formal, por 1o que la
calificacion de uaa norma en este aspecto depende de su contenido
¥ 10 de gue esté o no incluida en una ley lizmada de bases o d= la
calificacién que le dé ef legisladar {entre otras, STC 1/1982, de 28
ae enero). Por ello. la ley impugnada, al considerar como bdsicos
sas preceplos o neguar ese caracter g alguno de eflos, como hace la
Dhsposicin linal cuarta, aparfado dos, estd incurriendo en un vicio
constituciongl, a saber. considerar © no bdsico un precepio por su
inclusién en un texte legat asi denominado. Se recusrda también que
el gjercicio de fa competencia estatal de legislacion bdsica no requiere
fa promulgacian de las leves de bases o leyes-manco (STC 3271944,
de 28 de julio, L1982, de 23 de enerol lo que supohe
que las Comunidades Autonomas puedan cjercer sus competencias
sin esperar 2 que e Estado dicte leves especificas de bascs,
corsiderando como tales bases las derivadas de la legislacion
anteror. Siznen diciendo los recurrenies que las leyes ¢ normas
bazicas tienen rardn de geaeralidad y estabilidad, teniendo en
cuenta que consutayen gn corntia denominador rormativoe a parur
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del cual cada Comunidad Auténoma podra establecer las peculiari-
dades gue le convengan dentro del marco de competencias que la
Constitucitn y su Estatuto Ie hayan atribuido {(STC 44/1982, de 8
de julio). Asimismo, es de sefialar que ef contemido de la legislacion
bésica & que se refieren determinados apartados del art. 149.1 dela
Constitucién es limitado, ya que deberd reducirse a ta formaliza-
cidn de los principins o criterios basicos o generales gue hayan de
ser desarroflados por las Comunidades Autdnomas, lo que no
sicmpre serd ficil. La determinacion de lo que es o no bdsico
corresponde, en Wltimo término, al Tribunal Constituciona), revisando,
en su caso. Io decidido por las Cortes Generales (STC 32/1981,
de 28 de julio, v 1/1982, de 28 de emerc). Por otra parte,
el gjercicio por el Estado de la competencia de legislacion basica no
puede dejar vacio de contenido el ejercicio de ia competencia de
desarrollo de Ias Comunidades Autonomas (STC 1/1982, de 28 de
enern). Hay que sefialar, ademds, que séio en casos excepcionales
ias bases pueden ser desarsofladas reglamentariamente por el
Gobierno en detrimento de las facultades de desarrollo de las
Comunidades Auténomas. Para ello, han de darse dos requisitos:
que se trate de una regulacién regtamentaria anterior a la Constitu-
cidn y que sea necesario adaptarla a sitiaciones derivadas del
ordenamiento constitucional. Ninguna de¢ estas condiciones se dan
en la Ley ahora recurrida. Aplicando toda esta doctrina relativa al
alcance e las bases al supuesto de Ja Ley 3171985, los recurrentes
advienen que no cabe duda dzl caracier basico de la compeienda
¢statsl en 12 matenia de acuerdo con el art, 149.1.11, que atribuye
al Estade competencia exclusiva para dictar Jas bases de la
ordenacidn del crédiie, banca y segurss. Por su parte, los Estaiutos
de Auvtenomia han asumido generalmente competencia exclusiva
en materia de Cajas de Ahorro, aungue sin peguicio de las bases
que sobre ia ordeaacién del crédito ¥ de la banca dicte el Euado.
Se trata de una competencia compariida en gue a la Comumidad
Autdnoma corresponde Ja que se refiere a los aspectos subjetivos u
orginicos v al Estado {en términc de bases) la que afecta a los
aspectos objetivos o de actividad crediticia. La asuncion de la
competencia de las Comunidades Auténomas sobre las Cajas se
hizo en virtud del art. 149.3 de la Constitucion por tratarse de
materia no atribuida expresaments al Estado. Citar jos recurrentes
1z STC 171982, de 28 de enero, que precisamente en un Fecusso
relativo a la actividad crediticia de las Cajas de Ahorro, incluyé
entre tas bases de la ordenzcion del crédito las normas reguladoras
de la estructura, organizacién interna y funciones de los distintos
mnicrmediarios financicros; pero hacen a esta doctrina dos observa-
ciones: uma es que la Senwencia en cuestion no fundamenta su
opinion sobre este punto, y la otra observacion, es que, en todo
caso, se reficre a las bases. Signen diciendo los recurrentes que la
Ley impugnada responde a un concepto formal de bases y 5o a2 un
concepto material, como lo demuesira la exirema minuciosidad de
la reglamentacién que contiene, Tampoco la Ley contiene un
comun denominador legistativo, a partir del cual cada Comunidad
puede establecer las neculiaridades que le convengan er defersa de
sus propios intereses penerales. La Ley establece, en realidad, un
sistema uniforme para todas Izs Comunidades. Ese mismo cardcier
de la reglamentacion hace que Ia Ley no respete las limitacicnzs
impuesias por la doctrina coastitesional al contenido de la lepisia-
cidn bdsica que, sobre todo en matcria organizativa, no puede
exceder de fijar criterios generales ¥ no puede llegar al detallismo
<ue alcanra la Ley recurrida, Por todo ello, la Ley vacia asimismo
e contenido el gjercicio de la competencia de desarrollo legislative
de las Comunidades Auténomas, como s¢ confirma leyende la
Disposicion final cearta, que deja a Ja competencia de dichas
Comunidades ¢l desarrollo de aspectos puramente procedimentales
o formales. Finalmente, respecto a este primer motivo, sefialan los
recurrentes que lz ley sutoriza al Gobierno para el desarrollo
regiamentario de la Ley, siendo asf que no concurren en este caso
fas circunsiancias exceprionales ya senaludas que justifican esa
aurgrizacidn.

25.  Exponen seguidamente los recurrentes el sepundo motive
de impugnacion, consistente en que la ley recurrida es inconstitu-
cional por violacion def art. 34 de 1a Constitucién, en relacién con
el 33.1, al no respetar el contenido esencial del derecho de
fundacion. Comienzan por sefialar el valor de ley formal de la
legislacién fundamental reguladora de las Cajas de Ahorro, consti-
tuida por sus estatutos promulgados por Decreto-ley de 21 de
noviembre de 1929 y por ¢l Decreio Legislativo de 4 de marzo de
1933, Advierten que las Cajas de Ahorro tienen caricter de
entidades privadas sea cual sea su origen; citan en apoyo de esta
opinién el art. 6 del Decreto Legislativo de 14 de marzo de 1933
¥ diversas Sentencias del Tribunal Suprema y del Tribunal Consti-
tucional: v que deben ser consideradas como fundaciones. En este
scntido, los recurrentes mencionan diversus precepios de la Ley de
10 de julio de 1849, de iz Insiruccion de 14 de marzo de 1899, del
Real Decrelo de la misma fecha v varias Sentencias def Tribunal
Supremo, asi como referencias doctrinales al programa def PSOE y
a las Leyes catalanas 1571985, de 1 d= julio, v gallega 7/1983, de 17

de julio. Cicrtamente, la Ley impugnada no contiene esa califica-
cidn, pero este silencio no puede privar a unas institucionss de su
propia naturaleza. Ademads. al calificar las Cajas en su preambuio,
de «enies de cardcter sociabs, se esta refinendo Ia misma Ley a los
fines de interés general que exige el art. 34 de 1a Constiiucion para
las fundaciones. En las fundaciones, coma en las instituciones de
beneficencia privada, ta Adminisiracién ha tratadu de invadir el
terreno de su avionomia, Fero de la jurisprucdencia se puede
deducir que la funcién administrativa en este campo se ha de
reducir a velar para que se cumpla la voluntad funducional y para
que se consigan los fines de interes general. Esta ¢ra la mision del
protectorado de las Cajas previsto en sus estatutos. Sin embargo,
una serie de disposiciones fueron valnerando esa posicidn auld-
noma en el régimen potliiico anterior ¥ en ¢l acwual previo 4 a
Constitucion, Entre ellas se cuenta el Decreto de 17 de octubre de
1947, et de 26 de marzo de 1484, el de 3 de abri! de 1975 vy, sobre
todo, el Real Decrzto 2.290/1977, de 27 de aposto, gue rimpio con
la autonomia estatutaria y regulo con todo detalie Ia organizacién
de las Cajas, Entran a continuacion los recurrentes a examinar lo
que, 4 su juicio, supone ia falta de respeto al contenida esencial del
derecho de fundacion por la ley impugnada. Tras recordar la
doctrina del Tribunal Constitucional sobre 1a doble vertientc de fos
derechos constitucionales, en cuante son de una parte derechos
subjetivos de los ciudadanos v de otra elementos csencigles del
ordenamient0 objetiva de 1a Comunidad nacionat (S5TC 25/1981,
de 14 de julio, v 67/1984, de 7 de jumio), seflan que las
disposiciones antes citadas relativas 2 las Cajas de Ahorro son
antericres a la Constitucion v, por ello, anteriores al recenoct-
miento constitucional d= la garantfa det contenido esencial dal
derecho de fundacion. La Ley impugnada vulnora ess garantia en
lo que se refiere a2 las Cajas de Ahorro, gue son instituciones de
caracter fundactonal. Con independencia de que se regule Ia
aclividad econdmica de ias Cajas, la intervencion dal Estado no
procede en su organizacion v funcionamiento interno mas gue para
velar para que se cumpla Ja finalidad del fundador v los fines de
interés general que persiguen. Se ¢ita a este respecto la Sentencia ded
Tribunal Supremao de 10 de marzo de 1982, Aungue el urt. 34 de
la Constitucion reconoce el derecho de funducidn «con areglo a fa
lev» la interpositio legistataris previsia lo es solo al efecto del pleno
desarrollo ¥ eficacia del derecho, pere no merma su aplicabihidad
inmediata. Tampoco suponc la reserva de configuracian legal una
toial liberiad para el fegislador, como lo demu#gstra la remision que
el mismo art. 34 hace a ios apartados 2 y 4 def art. 22 de la
Constitucion. En esta misma perspectiva hay gue considerar que
las fundaciones, en Cuanto constituyen formaciones sociales aulo-
nomas, gozan de autonomia orgdnica scgun «ias reglas de su
institucion» (art. 37 det Codigo Civil), que corresponde gjercer, €n
primer iugar, al fundador, pero luego a los drganos fundacionales,
en si ¢caso con intervencion del Protectorado v, 2o of marco de la
lev gue, ¢n todo caso, deberd respetar un margen significative de
autonomia organica (STC 1871984, de 7 de febrero) » na intervenir
cn esa esfera (la de la organizacion) de manera que atecte en torma
negativa a la capacidad de funcionamiento fundacional. Todo ello
es aplicable a ias Cajas de Ahorro. Ahora bien, la Loy impugnada,
aunque remile en alpunos casos a los estatuios de las Cajas,
establece una regulaciSn imperativa de casi lodos jus aspectos
organizativos. Especialmente lesivo a la astonomia organizativa de
las Cajas es la determinacion rigide de los porcentajes de puestos
en la Asambiea General y en ¢l Conscjo de Administracian de cada
grupe de intereses sociales. No niegan los recurrenies gue el
legistador estatal pueda imponer la presencia en los drganus de
gobierno de ciertos grupos de intereses, pero no puede determinar
la cifra exacta de ¢sa presencia. Esta debem tjarla lus propos
arganos de las Cajas dentro de los limites legales. que pueden
sefalar 4n mimimo v también un mdximoe. pero dejando un margen
en que se mueve la autonumia de la fundacidn.

26, Los securrentes abordan seguidaments en su  gsorito
el tercer motive de irnpugnacion consistentes en la violacién del
art. 1493 de la Constitucién en relacién con las competencias de
las Comunidades Auténomas en materia de fundaciones. Diversas
Comunidades Autonomas han asumido la competencia exclusiva
¢n esa matenia al no estar incluida entre las reservadas al Estado
por ¢ art. 149.f de la Norma suprema. Esas competencias
autondmicas no hae sido tenidas en cuenta por la Ley impugnada,
por lo gue ésta vulnera e} citado art. 149.3.

27. Como cuarto motivo de inconstitucionalidad aparece en el
eserito de los recurrentes 1a violacion def art. 38 de la Constitucion,
en relacion com el 33.1, al no respetar la Ley impugnada el
contenido esencial del derecho a ia liberiad de empresa. Las Cajas,
aparte de su naturaleza fundacional, participan de los caracteres,
objela ¥ condiciones de Ia empresa. No existe contradiceidn entre
el caricter fundacioral de las Cajas ¥ su cardcter empresarial. ya
que la figura de la fundacidn-empresa s conocida v estudizda por
la doctrina juridica nacional y exiranjera y es aplicable a fas Cajas.
Asi, a la Yibertad organizativa gue les cormesponde cumo fundacion,
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se suma la libertad organizativa y de funcionamiento gue tienen
como empresa para estar en condiciones de competir con las demads
empresas «en ¢l marco de I economia de mercado», como dice ¢l
art. 38 de la Constitucion. Esta libertad queds anulada, como se¢ ha
visto, en la Ley impugnada, g;r la cual los poderes piblicos
Do garantizan ma protegen esa lipertad, come les ordena ef mismo
art. 38, y vulnera el contenido esencial del derecho en &l conocido.
A 1a tibertad de empresa pueden ponerse ciertas limites en cumpli-
miento de o estabiecido en los aris. 128 v 131 de la Consntucion
(STC 3771981, de 16 de noviembre), pero ninguna racon de inlerés
social puede legitimar el contenido intervencionista de ta Ley
impugnada.

28, El guinic motivo de inconstitugionatidad alegado por los
recurrenies se refiere especificamente al ant, 2, apanade 3 a) de la
Ley. por violacidn del art, 129.2 en refacion con el 9.3, ambos Jde
Ia Canstiucion. En el preceplo impugnado se regula la represenia-
cion de las Corporacignes Municipales de la Asamblea General de
las Caijas, fyindocla en un 40 por 100, Segun los recurrentes, esta
piecepto no pucde lepitimarse por €] art. 149.1.11 de 1a Constitu-
cién. que confiere al Estado la competencia exclusiva para estabie-
cer las bases de la ordenacidn del crédito, ¥ que autoriza al
legislador a promulgar fa Ley recwrida, pues no puede apoyarse en
¢t e repanto de consejeros que regula el art. 2 de aquella Ley. Hay
que huscar, por tanto, su fundamenta en otro precepto constitucio-
nal, que no puede ser otro que el ani. 1292, en el que se prevé que
los poderes piblicos promoverin eficarmente las diversas formas

. de participacion en la empresa. Dado que, ademas, el principio
participativo ¢s arnpliamente reconocida en la Constitucion no hay
tnconvenicnle en admitir que también con las Cajas cs aplicable
dicha principio. Pero lo que no es admisible es que los conceptos
de democratizacion interna y participacidn sean utilizados en
forriz arbitraria por ef legistador, violando el art. 9.3. Los criterios
para aplicar a Ia crganizacion de las Cajas los citados principios de
democratizacion inlema vy participacién pueden extr%rse del
mismo 1exto constitucional {arts. 27.3, 27.7. 105 a), 129.1}. S¢e trata
de representacion de intereses, por cllo la pretension de participa-
cidu solo pueds fundarse en una «conexions e interés significativa
con 12 acuvidad de la institucidn participada y no en interescs ajenos
a ella v al esustraton social que iastilucionaliza. Ea cl caso de las
Cajas concurre en su sustrato una pluratidad de inereses que no
pueden venir determinados por la voluntad omnimoda del legisla-
dor sino en razdn de su conexitn objetivz con la actividad de la
Caja Es imnegable el cardcier de interesados cou vocacidn de
participacion del fundador o fundadores, de los impositores y del
personal de las Cajas. Estos tres sectores estin constitucioralmente
tlamados a participar en la geslién. Sin emburgo, hay que tener en
cuenta que la posiclon de los fundadores es peculiar, pues, al ser
gutenes constituyen la entidad, deben tener un margen de autono-
mia para organizarla, que puede legar o desapoderarse de todo
derccho a esiar presente en su gesticn en favor de los umpositores
¢ del personal. Siguiendo esios crilerios, los recurrentes examinan
2] sistema de representacién establecido en la Ley impugnada gue,
si bicn deja a los eslatutos de las Cajas fijar el numero de miembros
de la Asamblea General, ostablece un porcentaje rigido cn la
representacion de os interoses Gue COonsidera implivados, atnbu-
yendo una alia cuota de pammpduon a ias Corporacionss munici-
pales en cuyo 1rmino tenga abieria oiicina 2 Caja. Esta representa-
cion de ias Corporaciones locales se inlenta justficar en e
predmbulo de la Ley por su catidad de representantes alecios de las
cofectividades locales. La representacidn munseipal se acvecienia
hasta llegar al 51 por 100 de los consejeros generales cuzndo la Caja
ha sido fundada por un Ayuniamiemo. Ei reparto de pusstos se
repile cn los olros drgaros reciores. como son ¢l Consejo de
Administragion y la Comision de Contrul. Toda esla reguiacién es
incanstitucional, segin los recurrentes, por tres mouvos: el pri-

ero. porque elimina todo margen de autonomip crgdnica v
estatulana de los fundadores, el segundo, porque impone la
presencia de consejeros generales y de administracion desighadies
por los Avuntamientos, ¥ ¢l tercero, porque establace una situacién
de priviiegia para las Corporacisnes municipales fundadoras.
Presvindiendo del primero de los motivos de inconstucionaliding
ya gque ha sido analizade con antenoridad, los recurrenies exanu-
nan ¢f segundo y e tercero, Respecto al scgundo comienzan por
denunciar 13 supuesia incengraencia gue comeate la Loy al d;.c;r en
su predmbulo que sno de los objetives de la misma s establecer
una aermativa de acuerdo con los priacipios ue Inspira ia nadva
orgamizacion termitonal daf Estado. v no reconccer, en carmhio, ona
represeniacion a las Comunidades Autdnomas ni lampoco a las
Drputacionss Provineiales, algunas de las cuales son fundadoras de
Calas A continuacidn seialun que las Corpuraciones locaiss no son
pon'ldoras de un interés gue justifique su participacion, y en
proporcidn muy el2vada, en los drganos rectores de las Cajas. Las
Corporaciones focales estan en represeniacidn de tos vecinos, perd
€308 como takes no ostentan ningin interds, Lo podrin tzazct corao

- iMmpositores, €n CUYO caso eslardn representados por ¢l poreentaje

correspondiente, Los recurrentes entienden que de ello no puede
deducirse que esté constitucionalmente prohibido gue se reconozea
una clerta participacion en la gestion de las Cgjas a los Ayunta-
mientos como podria reconocerse a las provincias, cabildos,
Comunidades Asténomas u otras instituciones sociales o politicas,
pero si seria constitucionalmente ilegitimo otorgar a cualguiera de
esas entidades una partictpacidon determinanie y superior a la que
ostente prupos de intereses rcales integrados en el sustrato de las
Cajas. con exclusion de los demids. En cse sentido, €s constitucio-
nalmentc 1licito conceder & 108 Ayuntamientos un porceniaje del 40
por 100, desmesuradamente superior al reconocide a los fundado-
res {el 11 por 100) ¢ al personal (5 por 100). Al hacerlo asi 1a Ley
impugnada viola los arts. 9.3 'y 14 (desigualdad arbitrana de trato)
¢n relacior con los ars. 34, 53,1 1282, todos ellos de fa
Constitucién. La falta de razonabilidad y proporcionalidad de la
distribucién porceniual de fa Ley se agrava porgue la participacion
dada 2 los Avuntamicntos cs decisiva para la orientacion del
gobicrno de les Cajas. dado que cualquier modificacién de estatutos
v reglamenios v la disolucidn ¢ fusion de iz enudad exipe una
mayvoria de dos tercios {art. 12.2 de la Ley). Ademds, en un Organo
del tipe de ia Asamblea General, un 40 por 100 de sus miembros
puede, en muichas ocasiones, copvertirse en una minorda de
blogueo para la adopeion de muchos acuerdos, Apalizan seguida-
mente ¢ caso en que una Corporacion local sea la fundadora, es
decir, el tercer motive de inconstitucionalidad de los porcentajes
fijado por la Ley. Segin los recurrentes en el supuesto indicado
«cesaparece la participacion municipal v 1a Corporacion fundadora
queda coa ef 51 por 100 de los puestos en la Asamblea General y
en el Consejo de Administracion». Se trata de un <aso de
arbitrariedad legislativa pues se establece una abismal diferencia de
trato entre las Corporaciones locales fundadoras v los demis
fundadores. La diferente condicidn de entidad publica o privada
dei fundador po puede Justlﬁcar ninguna diferencia de trato
juridico y menos ain de semejante alcance. La Ley concede aqui
un privilegio que viola los arts. 9.3 y 14 de la Constitucion. Esios
dos preceptos resultan también vulnerados cuando ia Ley (art. 2.3,
parrafo ultimo} reconoce una disponibilidad parciat det fundador a
tavar de las insttuciones de interés social y de tas Corporaciones
locales. v no a favor de otros grupes de interés, como pueden ser
los mismos impositores 0 los empleados. Esa limitacion resulta atn
mas arbitraria si se aplica a casos anteriores a la Ley, en que los
fundadores han renunciado a su participacion a favor de los
impositses, ¢asos que realmente se han dade, La aplicacion de la
nueva normaliva a estos supuestos vulnera la seguridad juridica
(art. 9.3 de la Consiitucidn)

25. lmpugnan a continuacién los recurrentes la Disposicién
adictonal seglunda de la Ley por violacién de lo dispuesto en el
art. 96.1 de ta Constifucién. Ese precepto se refiere a las Cajas de
Aborra cuyos estatutos a la entrada en vigor de la Ley recojan como
fundadora a la Iglesia Catélica, y dispone que el nombramienio y
duracidr del mandato de los representantes de esta Entidad en los
drzanos de Gobierno se regird por 1o que estuviere gstablecide en
dicho estatuto el 17 de enero de 1985, debiendo existir, en todo
caso, al menos, un representante de cada uro de los otros grupo
que componen =50s organos. El texto legal supone una medifi ca.-
c1on dgf que contenia el provecto de iz Ley, segua el cual en las
Cajas fundadas por persona moral canénica cuyo ordenamienic
esté reconocido por el Estade en virtud de normas concordadas el
sombramiento y duracién del mandato de la Entidad fundadora
podra efectuarse de acuerdo con lo establecido en el mandato
fundacional. Dicen los recurtentes que la Iglesia Catdlica se
compone de su conjunto de entes termitoriales e instituciones, a
taves de los cuales se individualiza, Las personas juridicas que
reconoce ¢l Derecho Candnico han sido también reconocidas por
el Acuerdo concluido el 3 de erero de 1979 entre el Estado esparniol
y la Santa Sede, acuerdo que es dirsctamente aplicable en Espana
er virtud del art. 96.1 de la Constitucion, con el requisito de la
inscripeién en el correspondiente registro estatal. De esas personas
juridicas destacan los recurrentes las instituciones o entidades de
cardcter benéfico o asistencial que se regirdn por sas normas
estaivtanias {zrt. V-1 del Acuerdo). Dado que entre esas institucio-
nes se encucniran as Cajas de Ahorre, las normas que glisren su
régrmen estatutano mfr ngen el art, 96,1 de 1a Constitucicn, que es
by gue courte con i D.spow 108 impugnada. Refuerzan los
Tooudrentes 05t arpumento con refirencias al art. 16 de la Constitu-
cidn y al art. 6.2 de la Ley Org Famca de Libertad religicsa de 5 de
jutio de 1980, gue viene a confirmar lo establecido en el Acuerdo.
Aluden al Real Decreto 14271931, de 9 de enero, y Resolucion de
i1 de marze de 1952, gue prevé fa inscripeidn de las Entidades
sseciavvas religiosas fentre las cuales habria que incluir las
tundaciones) v el Real Decreto 389/1934 sobre f‘ungaci oags religio-
sos de la Jgiessa Caidlics, fcgislacion toda ella gue confirmna y aplica
la previsto en el Acuerdo.

30, Termina ¢! escrito de los recumrentes solicitando de 2ste
Trbunal que declare inconstitucional la toialidad de la ley
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31/1985, de 2 de agosto, reguladera de las normas basicas de
los Srganos rectores de las Cajas de Aherro por violacién de los
arts. 34, 38, 53y 96.1, 19.1.11, 149.3 y 129.2 de Ia Constitucion o,
aliernativamente, se declaren inconstitucionales y por tanto nulos
fos ants. 2.3 a), Disposicién adicional segurda y los demss que
lengan conexion con el misme,

3L, Por providencia de 13 de noviembre de 1985 {2 Seceitn
Tercera de este Tribunal acords admitir 2 tramite el recurso vy dar
trasladg al Congreso de los Diputados y al Senado, por conductn
de sus Presidentes, v al Gobierno, por conducto dei Ministro de
Justicia, para que en el plazo de quince dias pudieran personarse
y formalar alegaciones. Los Presidentes del Senado v del Congreso
de los Dipuatados enviaron sendas comunicaciones al Presidente
det Tribunal en ¢l mismo sentido que las remitidas con ocasion dei
recurso num. 990/83, y el Letrado del Estado, por escrito presen-
tado ¢l 3 de diciembre de 1985, se persond en el procedimiento y
solicitd la acumulacidn de los tres recursos nims. 990/85, 991/85
y 1GO7/8S, este Gitimo interpuesto por I3 Junta de Galicia ¥ al que
se hard rcferen;xa seguidamente, con suspension del plazo para
formular alegaciones.

32. El 12 de noviembre de 1985 se preseaté en este Tribunal
escrito del Jefe de Gabinete de Asuntos Constitucionales y Defensa
Jurisdiccional de ia Asesoriz Juridica General de la Xunta de
Gatlicia {Conseileria de ia Presidencia) por ¢l cual, en nombre y
representacion de dicha Xunta, formulaba recurso de inconstitucio-
nalidad contra los siguientes precepios de la Ley 31/1985, de 2 de
agosto, de regulacion de normas basicas scbre los 6rganos rectores
de las Cajas de Ahorro: 2.3, 3,4, 5, 6,9, 12, 13, 14, 162, 17.1, 7.3,
20.2, 24.1, en cuanto a las funciones 4.3, §% y 6.2, 242, 26, 30,
Disposicion adicional primera, 1, primera, 2, Disposicion transito-
riz primera ¥ Disposicion final cuarta y, por conexidn, 1a quinta, asi
ccmo los restanies preceptos de 1s Ley gue procedan por conexion.

33. Segin ¢l representante de la Xunta de Galicia les precep-
o8 impugnados emanan de una interpretacion gencratizada e
incorrecta del art. 149.1.1, que atribuye al Estado la competencia
exclusiva para la regulacién de Ias condiciones basicas que garanti-
zan la igualdad de todos los espaficles en el ejercicio de los
derechos, Sin negar que este precepto, en relacién com otros
también de la Norma suprema, autorice al Estado a regular
determinados aspectos del orden econdmico y de su unidad, se
niega en el escrito que se pueda dar a esa posibilidad un cardcter
tan gemeral que legue a establecer una uniformidad ea todo el
Estado. Por otra parte, con arreglo a los criterios hermenéuticos
establecidos en e! art. 3.1 del Codigo Civil v 9.1 de la Constitucion,
las normas juridicas se interpretardén de acuerde con Ia realidad
social del tiempo en que han de ser aplicadas, atendiendo funda-
mentalmente a su espiritu v finalidad, Por ello, ¢l anilisis de los
precepios impu 08 requiere atender a los presupuestos de ia
norma y al estudio de una realidad histérica y socio-cultural en que
aquélia s¢ inserta, cua! es «la identidad de Gahicia y de sus
intereses» (art. 1.2 del EAG). )

34. Examina a continuacién el representante de la Xunta de
Gelicia €l principio de igualdad proclamado exn el art, 139 de la
Constitucién {jesgdc 12 perspectiva de 1z organizacion territorial de
los poderes pablicos. sefiaja que ¢l principio de igualdad ha de ser
armontzado con ¢l de bbertad que, a estos efectos, estd represen-
1ado por el de autonomis, de forma que no puede ser entendido
como una rigurosy uniformidad del ordenamiento juridice, sino
que debe respetarse la potestad legislativa de cada Comunidad
Auténoma, por obra de la cual puede ser distinta la posicion
Juridica de los ciudadanos en las distintas partes def territorio, sin
que esto pueda afectar a las condiciones bisicas de ejercicio de los
dereches o posicienes juridicas fundamentates que guedan reserva-
dos a 1a legistacion del Estado.Ello supone gue atentan al principio
de igualdad las decisiones que implican una diferencia no justifi-
cada, de forma que, en dltimo térming, el art. 139 de la Constitu-
<én tiene su precedente en el 138 por el que las diferencias entre
ciudadanos de diferentes comunidades no podran suponer, en
ningin caso, privilegios econdmicos y sociales. Analiza seguida-
mente ¢l representante de la Xunia de Gaticia el principio de
hbe!jtfid en cuanio a autonormia, que provoca inevitablements una
tensién con £l de igualdad y que deja un amplio margen interpreta-
tivo ¢n la aplicacidn de este dltimo, ya que la comparacion se
establece en funcian de la actuacién de distintos poderes politicos,
La exégesis del art. 139 de Ia Constitucién conduce a entender que
¢i principio de igualdad tiene en este terreno una intensidad menor
que ¢l dedvado de la proyeccién del mismo principio para
actuaciones imputables a un mismo ente y debe considerarse
referida 2 las normas reguladoras de Jos derechos fundamentales,
sin que afecte 2 las normas organizativas y de competencia. En &l
mismo eorden de ideas expone el representante de la Xunta de
Galicia los principios relativos a Ja concurrencia normativa entre
Estado y las Comunidades Autdnomas, Flart. 149.1 de Ia Constitu-
¢idn crea una pluralidad de ordenamiento en ¢uanto confiere al
Estado respecto a ciertas materias la competencia para reguiar o

establecer bases ¢ 2 las comunidades parz llevar a cabo un
desarrelle normativo. En esa pluralidad de competencias ne rige el
principio de jerarquia, sino el principio de competencia por virtud

. del cual, en e} Ambito compelencial autondmico, 1a norma autons-

mica excluye 1a def Estado. Una Ley estatal que penetre en el
ambito autondmico seri radicalments nula por vieolacion del
principio de competencia. Aplicando estas ideas a las competencias
econdmicas, afirma ¢l representante de la Xunia de Galicia que las
Comunidades Autdonomas pueden regelar las materias cormespon-
dientes de acuerdo con sus Estatutos siempre que esa reguiacion no
afecte a las condiciones bidsicas gue garantizan la iguaidad ep el
ejercicio de los derechos de todos los espatioles. de aqui que las
normas ofganizativas, gque no proyectan una regulacidn extrd,
constituyen £} dmbito competencial de la Comunidad Auténoma
de Galicia. Entre ¢llos se encuentran {as que se refieren a las Cajas
de Ahorro. .

35. Las competencias econémicas del Estado, siempre segin el
representants de la Xunta de Galicia, no van mas alla det «mar
co juridice fundamental para la estructura y funcionamiento de
la actividad econdmican. Este marco juridico viene establecido por
las competencias def Estade en materia de |2 ordenacién del crédi-
to {art, 149.1.11) y de Ja planificacidn de la actividad econdmica
{art. 14%91.13). Senala dicho representanie que esas competencias
tenen por ohjeto las bases o Izs bases y coordinacién de las
referidas materias. Respecto a las Cajas de Ahorro, & las que nu se
refiere expresamente la distribucién competencial establecida en la
Constitucidn, hay gue entender que las Comunidades Auiénomas
que han asumido competencias sobre ellas en virtud del art. {493
de la Norma suprema, la tienen respecto a sps aspectos subjetivos
t organos, mientras que la ‘mencionada competencia del Estade
comprende ¢] establecimiento de las bases de sus aspectos objetivos
o actividad crediticia. La Comunidad Auténema de Galicia ha
asumido fa competencia respecto a los aspectos organizativos en cl
art. 30.1.5 de su Estatuio. Al hacerdo asi, s¢ ha tenido en cuenta que
las Cajas son instrumento para la defensa de la identidad de Galicta
¥ de sus intereses f{art. 1.2 del EAG) er cuanto intermediarios
financieros que actian principalmente 2n sus propias regiones,
coptnbuyendo al desarrolio regional. Para ello se requiere que se
estructuren y organicen de modo que tedos los gallegos y los grupos
participen en la vida economica y social, como prevé el art. 4 de
la EAG, Los intereses sociales economicos de (Galicia han de estar
representados en lz Asamblez de ias Cajas de conformidad con ia
propia identidad de Galicia. La competencia para establecer esas
normas organizativas corresponde a (alicia, sin que pueda quedar
apsorbida por la del Estado relativa a las bases de la actividad de
las Cajas, que, ademds, por tratarse precisamente de bases, no
puede ejercitarse al detalle, de modo que se vacie de contenido 1a
competencia de las Comunidades Auténomas.

36, Tras recordar gue el Parlamente de Galicia ha aprobado
Ia Ley 7/1985, de 17 de julio, de Cajas de Ahorro galiegas, el
representante de la Xunta formula sus alegaciones respecto a los
distintos preceptos impugnados de la Ley estatal. El art, 2.3 de esta
Ley que regula la representacion de los infereses colectivos en la
Asambilea General, vulnera la competencia gallega sobra las Cajas,
porque esa competencia es total y absoluta en lo relativo a su
organizacitn, ya que, en este aspecto, el art. 30.1.5 del EAG no
aparece limitade por el 149.1.1]1 de la Constitucién, El precepto
impugnade viola el citado art. del EAG en cuanto se refiere a la
organizacién de las Cajas, asi como el 1.2 del mismo EAG en
cuanto 50 permile tener en cuenta los intereses colectivos (y
sociales) de Galicia, Incluso aun considerando como basico el
precepto impugnado no respetaria la competencia autondmica al
regular 3l detalle ia materia, sin dejar resquicio alguno para ¢f
gjercicio de aguella competencia, Establece, ademds, ¢l art. 2.3 de
la Ley estatal una politica discriminatoria en favor de determinadas
Cajas fundadas por Corporaciones locales gue pucde afectar
gravemente a los intereses de (alicia, dado que el principic de
solidaridad ha de funcionar también ¢n la propia Comumdad vy
puede quebrar al poicnciarse excesivamenie ta Corporacién funda-
dora.

37. Se impugnan a continuacién los arts. 3, 4, 5, 6 v 9 que se
refieren a los consgjeros generales y que reguian, por fanto,
cuestiones vinculadas a los aspectos estrictamente organizativos de
las Caias y sin relacion, al menos directa, con lz actividad
crediticia. Los conscjcros generales se vinculan directamente al
contexto social y econdmice de la Comunidad por ser representan-
tes de sus intereses. EI tratamiento singular y especifico de tales
cargos constituye lepislacién al detalle, no bdsica, y la sinpularidad
que cada Comunidad introduzca en funcidn de sus propias
peculiaridades no rompe el principio de igualdad ni afecta al
ejercicio bisico de los derechos. La regulacion detallada de la Ley,
que incluso se preiende prorrogar a través de la remisién 3 su
desarrolio reglamentario (art. 3.1 in fing), provoca «un total y
absoluto despojo de las eompetencias comunitarias», El represen-
tante de la Xunta impugna seguidamente ef art. 12 de la Ley estatal,
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al que reprocha descender a detalles propios de un reglamento y
hasia de los estatutos de las Cajas, y los arts. 13, 14, 16, 17 y 20,
que se refieren al Consejo de Administracion y que, en esencia,
adolecen del propio defeclo de legislacién de detalle, referida a
organizacion interna y sin la categoria de bases, que se ba expuesto
al tratar de la Asamblea General.

38. El representante de ia Xunta impugna seguidamente ¢l
art. 24, apartados 1, 4, 5 y 6, que asigna determninadas faculiades
a la Comisién de Control, y al que reprocha que vulnera, en los
preceptos ndicados, 1a relacidn establecida entre la Comunidad v
el Estado pars tramitar 1as informaciones necesarizs de la Comisién
de Contrel. De acuerdo con la Ley de Proceso Autondenico de 14
de octubre de 1933 (ant. 2) tales informaciones han de ser
suministradas a través de la Comunidad Auténoma y no directa-
mente at Ministerio de Economia y Hacienda, sin que se com-
prenda, ademas, que la norma que establece lo contrario puede
tener cardcter de bdsica. Se impugna también el art. 26 de fa Ley
estatal por cuanio la reglamentacion del nombramiento y cese del
Director General no puede ser bisica, mdxime si las bases se
entienden referidas a la ordenacién del crédito. Se impugna
asimismo el art. 30 por conexién directa qgue tiene con ¢l art. 24,
lambién impugnado, especialmenie con sus apantados 4, Sy 6, ¥
por su cardctar reglamentista,

39. Se impugna la Disposicidn adicional primera en sus
apartados uno y dos. Respecio al apartado uno porque en él el
Estado asume competencias de politica financiera y de solvencia y
seguridad que no esidn reconocidas en los precepios constituciona-
les que le auibuyen competencias en materia de ordenacion del
crédhito, pues estas competencias se circunscriben a las bases y no
se extienden a funciones gjecutivas. Plantea, ademas, este precepto
un problema de extraterritorialidad que no resiste ¢l menor andlisis
de crden pragmitico, en aras de evitar una fragmeniacidon que
conduciria a verdadera confusion v desorientacién del ciudadano.
{nvuca a esie respecto fa STC de 16 de noviembre de 1981, que no
admite un crilerio rigido de exwuraterritorialidad. Se impugna el
niin. 2 de la Disposiciéo adicional cparta (debe decir pnmera) y,
por conexion, ¢l num. 2 de la Disposicion fina! cuara vy la
Disposicion final quinta. La Disposicion transitonia primera €S
impugnada parque, a juicio del representante de la Xunia, esiamos
en presencia de competencias exciusivas, en lzs que oo le es dado
al Estado lepislar ¥, mucho menos, someter a las Comunidades a
un plazo de caducidad medianie el ficil recurso de denominar
basica tal regulacion. Por dltimo, se impugna la Disposicion final
cuarta {al parecer ¢n su ndm. 1) en cuanto fija las competencias de
las Comunidades Autoromas en la materia, formulandc un
esquema de distribucién de competencias mis grave que el de la
LOAPA, va que convierte lo gue constituye una compelencia
exclusiva con potestad legisiativa en mera potesiad reglamentaria,

40, Concluye su escrito el representante de Ia Xunta de Galicta
sohcitanio que se declare Ja inconstitucionatidad de los preceptos
senalados en su encabezamiento v los qQue proceda por conexicn ¢
relacidn causal.

41. Por providencia de 20 de noviernbre de 1985, 1a Seccién
Cuana del Tribunal Constitucienat acordé admitir a tramite el
anterior recurso y dar traslado de iz demandz y documentos
prescatados al Congreso de los Diputados y al Senado. por
conducto de sus Presidenies, y al Gobierno, por conducto del
Ministerio de Justicia, 2l objelo de que, en ¢l plazo de quince dias,
pucdan personarse en ef procedimiento y formular alegaciones. El
Letrado del Estado, por escrito presentado €l 3 de diciembre, se
persond y selicité la acumulacién de esie recurso a2 los
nims. 990785 v 951/85, con suspension del plazo para formular
alegaciones. La citada Seccidn Cuarta de este Tribunal zcordé, por
providencia de 1! de diciembre de 15835, abrir el incidente de
acumulacidn de Jos tres recursos, Susianciado el incidente, ¢l Pleno
dei Tribunai Coastitucional, por Auto de 16 de enero de 1936,
acordé Ia acomulacion de los tres recursos nams. $90/85, 991/85
LOOT/85. Anteriormente, el Presidente del Cengreso v el Presidente
del Senado dirigieron comunicaciones al del Tnbunal Coastilucio-
nal en relacidn con e recurso 1.007/835, reiterando lo dicho respecto
a los otros dos citados.

42.  Por escrite presentado el 13 de febrero de 1984, €] Letrado
da! Estado formuld alegaciones respecto a 1os tres recursos acumu-
fados. Examira en primer términe los molivos primern ¥ lercero
del recurse presentado por el Comisionado sefior Ruiz Gallardon
en relacidn gl orden constitucional de competencias. Desde esta
perspectiva s¢ advierte en los recurrentes un doble planteamisnto:
de un lado, s¢ sostiene la limitacidn de la comperencia estatal
basica 4 los sspectos concernientes a la actividad matenial de lus
Cajas de Ahorro, cxcluyendo de esa competencia las normas
relatives @ ocitamizaqon, de otro lado, se denuncia el caracter
exbaustive de la regulacién que contiene la Ley impugnada. que
exciniria toda posibilidad de opciones politicas propias de las
Comunidades Aaténomas. En cuanto al pnimer extremo, hay que
partir de la doctiina sefialada en la STC 171982, de 23 de enero,

segiin fa cual las bases de ordenacian del crédito deben contoner
tante las normas reguladoras de la estructura, organizacidn interna
y funciones de los distinlos intermediarios financeros como las
relativas a la actividad de tales intermediarios, entre los cuales se
cuentan kas Cajas de Ahorro. Esta afirmacidn no s un simple ohiter
dicrum, sino que responde a la estrecha conexidu entre fos planes
organizativos v de actividad de las Cajas. Por otra pare, los

_ <istintos preceptos estatutarios scbre compelencias autondmicas

exclusivas se reficren expresamente a que dichas competencias s€
epmarcan en las bases y ordenacidon de la actividad econdmica
general y, especificamente, en el 149.1.11 de la Constitucidn, entre
ellas hay que entender comprendidas las normas sobre estructura
y organizacién interna de las Cajas. Ello no supone descongcer que
tos Esiatutos atribuyen comgpetencias especificas sobre las Cajas, lo
que no hacen con otros intermediarios financieros, pero o implica
que ef alcance de lz competencia estatal se reduzea a fa acuvidad
material o externa. La historia de la legislacion muestra la conexion
entre ambos. Asi, la divisidn entre competencia crediticia, atn-
buida sl Ministerio de Hacienda, y funciones de Protectorado,
coafiadas al Ministerio de Trabsjo, desaparece en e} Decreto de 20
de junio de 1957, que concentra casi todas las funciones en el
Ministeric de Hacienda. La potestad administrativa se forwalece en
la Ley e 14 de abril de 1962 (base quinta), vy ello no sdlo en el
régimen exterior de sus actividades, sino también en su régimen
interno o estructural. Diversas disposiciones robustecen esa ten-
dencia hasta Hegar al Real Decreto 2290/1977, de 27 de agosto, que
regula la composicidn de los organos de gobierno y geshon de las
Cajas. Todo ello indica que Ia primitiva configuracién de las Cajas
como entidades de beneficencia ha dado paso. por razdn de su
propio crecimiento, a su consideracion como entidades esenciales
dentro del sistema financiero, llegando 2 una equiparacién furncio-
nal con las demas entidades de depdsito, La proyeccidn de las Cajas
en el sistema financiero no £5 una consecuencia accesona de su
actividad, sine gue se debe a su naturalcza misma ¥ reguiere que
taminén en e} plano estructural y organizativo exista una homoge-
neidad sustancial de la ardenacion de fas Cajas en tode el territoric
nacional para preservar 12 unidad del sistema economico. Por ouro
lado, la necesana relacidn entre los diferentss intermediarios
financieros s¢ veria obstaculizada si su estructura y organizacidn
interna no tuviesen en todo el territorio nacional el denominador
comin normativo propia de las bases estatales, Examina a cont:-
nuacion el Letrado del Estado la segunda cuestion antes apuntada:
la extralimitacion, pot su cardcter supucstamente cxhaustivo, de las
bases contenidas en Ja Ley 31/1985 respecio al significado constitucio-
nal del art, 149.1.11 de la Constitucidn. Recordando la STC 1871984,
de 7 de febrero, y 23/1984, de 20 de febrero, senala el
Letrado del Estado que 1a interaccién Estado-Sociedad vy la interac-
¢ién de le publico v lo privado alcanza el campo de lo organizative
y de la cabficacién de los entes y no solo de las actividades de
relevancia publica o interés general de tales entidades. Tanto si s¢
ioma como criteno el recenocimiento de 12 naturaleza fundacional
de las Czjas como si se atiende a su individualidad como
intermediarios financieros, la configuracidn estructural de las
mismas ha de entenderse incluida en fas titularidades basicas del
Estado. No obs'a 2 ello que, como ha declarado este Tribunal en
su Sentencia citada 18/1984, la participacidn en los drganocs
reciores de las Cajas, dada la naturaleza privada de éstas, no se
comprenda en el dereche fundamental reconocido en ¢} art. 23 de
la Constitucion, porgue la identidad de las posiciones uridicas
fundamentales no s¢ contrae a los derechos fundamentales suscep-
tibtes de amparo. De esas posiciones juridicas fundamentales, cuya
identidad ha de ser asegurada por &l Estado en 1odo el terntono
nacional forma parte la determinacién de los cauces y grados de
participacion en las Cajas. Dicho esto, no cabe, segin £l Letrado det
Estado, afirmar que la Ley impugnada agota la regulacion de las
Cajas. La Disposicion firal cuaria, uno, basta para desmentir el
supuesio vaciado de las competencias autondmicas. Sciala, ada-
mas, el Letrado del Estado que la nocion material de bases no
impide que el legislador detcrmine qué normas son basicas v cuales
no. Bases no es siempre igual a principios generales, sino gque
pueden alcanzar en algunos aspectos regulaciones tan exhaustivas
comy sca preciso asegurar 1a uniformidad plena y abscluta de la
normacidn en 1odo et territorio nacional. Tampoco es cierlc gue 110
quepa la remisién 2 la potestad reglamentaria cn las bases estableci-
das por el legisladar poscenstitnctonal. Segin fa STC 7771985 esa
remisidn es posible cuando no se defiera al Gobierno ¢ estableci-
mienio de bases ni se invadan competencias avtondmicas. Salo
cuando haya dictado 1as normas reglamentanas podran las Comu-
nidades Autdnomas prasentar, en si caso, confiicio de compewen-
cias. Dnce 8 continuacién el Letrado del Estado que las imputacio-
nes 2 la ey estatal 22 supuestas contradicciones entre fa reguiacon
que estahlece y los chjetivos de participacidn v democratizacién de
las Cajas resuitan trrelzvantes desde la perspectiva compeiencal.
Esmablecida 1a competencia dei Estado para dictar las pormas sofhie
organizacion no tabe discutir desde este punto de vista 12 mayor o
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menor oportunidad de las opciones adoptadas por el legislador del
Estado. El Letrado de¢l Estado concluye estas consideraciones
advirtiendo que la existencia en las Leyes catalapas 15/1983 y
galtega 7/1985 de preceptos no impugnados confirman que ha
quedado a las Cornunidades Auténomas un contenido competen-
cial efectivo en la materia.

43. Examina a continuacion ¢l Letrado del Estado el motive
segundo del recurso presentado por el Comisionade sefior Ruiz
Gallarddn por supuesta violacion del art. 34 de la Constitucién en
relacion con el arr. 53.1 de iz misma. Dado los Wrminos en que este
mativo se perfila no es necesario, segin ¢i Letrado del Estado,
entrar en los siempre complejos problemas Ge calificacion juridica
porque en la demanda no se inmtentz formular un juicio definitivo
sobre la valoracion de los intereses en juego basdndose en el
cardcter juridico fundacional de las Cajas. La pornderaciéu de los
intereses socizies que ¢n cllas confluyen ¥ su repercusidn en su
estructurs orgdnica dependen mds de la valeracién de datos
sociales que de las calificaciones juridicas, sobre todo si se ticne en
cuentz la evolucitn histérica de'ias Cajas, alzunas de¢ las cuales se
han convertide de pequerias casas de empefio de origen fundacionat
en importantes instituciones financieras. Cita de nuevo a este
respecto la Sentencia de este Tribunal 1871984, Recuerda que no
todas tas Cajas tienen un origen fundacional, pues ias hay también
de origen asociativo o corporalivo. Anabza seguidamenie el
Letrado del Estado el art. 34 de la Constitucién y se pregunta si el
derecho de fundacion que en ¢} se garantiza se refiere al acto
fundacional en su pura significacion dispositiva o negocial de una
manera ix:u:m;mralj:b y abstracta, con independencia de as normas
positivas que o condicionan o regulan, o si la Constitucidn
conternpla el derecho de fundacion, segin la imagen de las leyes
positivas que lo regulaban en el momento de entrar en vigor ef
Texto fundamental. En fa primera hipbtesis, y respecto a las Cajas
de origen fundacional, habria que reconocer 1a vigencia incoandicio-
pal de las disposiciones gue onginariamente definieron la organiza-
cion, funcionamiento v fines de esas Cajas. Pero esa hipdtesis
conduciria, ante la imposibilidad de actualizar e funcionamiento y
organizacion de las Cajas. a 12 necesidad de disolverlas de acuerdo
con el art, 39 del Cédigo Civil. La supervivencia de las fundaciones
solo es posible si no se entendiesen petrificadas en el acto
fundacional. Ef sentido dej art. 34 de la Constitucidén no puede ser
otro que ¢l de reconocer un derecho cuya conformacidn bdsica es
fa regulada por las ieves en el momento de promulgarse la Norma
suprema, como parece deducirse de la remision expresa que dicho
articulo hace a las Jeyes. Contra lo que supone {2 demanda, las
fundaciones reclaman una intervencidn del Estado tanio mds
intensa cuanto mavyor haya sido la mutacidn social en relacidn con
1as previsiones del fundador, mutacién que en el caso de las Cajas
ha sido de tal mapnitud que su configuracidn como funcional mas
aparece una calificacion histérica y erudita gue una caracterizacién
social y juridica. El Letrado del Estado examina desde este punto
de vista 12 evolucion legislativa en 12 materia, desde la Ley de 20
de junio de 1849 hasta ef Reat Decreto de 27 de agosto de 1977, asi
como la jurisprudencia del Tribunal Supremo y del Tnbunal
Constitucional. Esta evolucién muestra la tendencia a unificar el
tratamiento de todas las Cajas de Ahorro, sea cual fuere su origen,
Cajas que s¢ han convertido en Entidades con sustantividad propia,
de naturaleza social, lo que evidencia an fenémene tipice de
interaccion entre ¢l Estado v la Sociedad que se resisie a una precisa
ubicacidon entre lo piblico vy lo privado.

44, Eswdia & continuacién el Letrado del Estado e motivo

cuarto del recurso interpuesto por el Comisionado sedor Ruiz

Gallard6n, que se refiere a una supuesta violacién de Ia libertad de
Empresa (art. 38 de la Constitucién} por la ley irnpugnada, dado el
caracter de entidad privada vy de sujeto de actividad empresasial
que tienen las Cajas. Advierte que esie motive de impugnacitén
parece incompatible con el anterior, po porque sea inconcebible
tedricamente la figura propuesta de ta fundacidn-empresa, sino
porque no hay datos que permitan suponer que los actos fundacio-
nales de algunas Cajas respondieran a esa figura. Al contrario. las
investigaciones hechas sobre el particular y la legislacion mds
antigua y constante revelan el caricter de «establecimiento bené-
ficow que tenian Jas Cajas basados generalmente exr Iz concesion de
préstamos pignoraticios, El caricter empresarial de las Cajas ¥ su
progresiva asimilacidn a los Bancos ¢s producto de una evolucidn
reciente. Podria decirse gue unas fundaciones se hap convertido en
empresa, sin Gue quepa reunir estos dos extremos de fa evolucion
histgrica en un solo concepto. Las Cajas de Ahorro son empresas
con usn residuo histérico fundacional que se respeta. Pero aun asi,
son empresas tui generis, en cuanbto carecen de una finalidad
lucrativa y el destino final de sus rendimientos se ve afectado por
unas dedicaciones generalmente predeterminadas. Podoia decirse
que son empresas €0 sus modos de accidn, pero no en ja finalidad,
Io que las separa de los Bancos v, en general, de las sociedades
anduimas. Por dltimo, sobre esta cuestign, ¢l Letrado del Estado
sefizla que no ve, en cualquier caso, cdmo puede incidir aqui la
libertad de empresa. La demanda dice que las Cajas «quedan al

arbiirio de otras instifucioncs extrafias qu. anulan Iz voluntad
fundacional». Pero los grupos que segin la ley interviencn en la
gestion o no son imstturiones {lc. impositores) o se irata de
instituciones legitimadas por los intereses gue representan {entida-
des municipales). En altimo érmino, ¢s ésta una impugnacién de
sospecha, basada no en lo que la Ley dice y pretende, sino en una
kipdtesis de riesgo consistente en gue s¢ desvirtie el sentido de la
intervencion organica prevista.

45, El Letrado del Estado examina seguidamente ¢l motivo
quinto de la demanda presentada por ¢l Comisionado Sr. Ruiz
Gatiardén, en el que se impugna especificamente el art. 2.3,
aparado a), de la Ley 3171983 por supuesta vulneracion del
art. 129.2 de la Constitucion. EI precepto impugnado se refiere a fa
participacion enla Asamblea General de las Corporaciones munict-
pales. Entiende la demanda que e3¢ precepto no puede funcarse en
ei art. 149.1.11, y sélo en ef citado 129.2, gue es el que eshima
violado. El Letrado del Estado, tras advertir gue ne ¢s necesano
que cada norma def ordenamiento encuentre una fundamentacion
tipica substantiva en el fexio de la Constitucion (STC 83/1984),
indica que el art. 129.2 se refiere & la promocidn de las diversas
formas de participacion en la empresa y no estd pensado para las
Cajas de Ahorro ni para una compleja representacion de intereses
diversos sino para la de fos trabajadores. En todo caso, no cabe
excluir otras formas de participacién aplicables sélo a cierias
empresas. Asi, por ejemplo, la demanda no discute la participacion
en las Cajas de Ahorro de los impositores, v sin embargo no cabe
entender, aplicando el art. 129.2, que ¢n todas las otras empresas
deberia existir una representacidn especifica de la clientela. Es el
legislador e! gue estd lamado a facilitar la participacién de todos
los ciudadaros en la vida politica, econdmica, cultural y social {art.
9.2 de ia Constitucién), sin que pueda inferirse ninguna restniccién
de 1a Constitucién para grupos concretos de ciudadanos o preferen-
ctas por razdn de un interés personal o directo gue haya que
deducirse en cada caso de la naturaleza de las cosas. Por ello, no
es admisble, segun ef Letrado del Estado, la tesis de la demanda que
considera no legitimados a los vecinos, De ninguna norma consti-
tucional resulta esa no legitimacion. Mas bien lo contrario. Cemo
ciudadanos pueden participar, pues la «democratizacion» de las
Caias presupone precisamente que s2 abran a la particpacisn de los
ciudadancs. De otra parte también es inexacto para ef Letrado del
Estado que falte respecto a los vecinos un elemento de conexion
con la actividad de las Cajas, no s6lo porque en gran parte de raises
ewropeos las Cajas de Ahorros son municipales, sino porgue, dado
que los fines alumos de [as Cajas son benéficos ¢ asistenciales, no
hay razon para excluir de clias la intervencién de los Ayuntamien-
tos, tradicionalmente admitida en obras de ese cardcter. Rechaza
también €] Letrado def Estado la alegacidn de ia demanda de que
la participacién municipat en el caso de coincidir con una Caja de
fundacion municipal coloca al Ayuntamiento fundador en una
posicién. d¢ predominio, con dafio del principio de igualdad,
respecto a otros entes focales como las Comunidades Ayténomas o
ias Dipuotaciones Provinciales. Aduce en este punto ¢l Letrade del
Estado que la alegacién de la demnanda contradice la tesis en ella
sustentada del predominio de la voluntad fundacicoal; que en el
caso ahora examinado la representacidn publica de intereses estd
ascgurada; Y gue toda argumentacion de discriminacién ¢ntre entes
temitoriales queda fuera de lugar.

46. E! motivo sexto de la demanda del Comisionade Sr. Ruiz
Gallardén, que se refiere a la supuesta inconstitucionalidad de la
Disposicion adicional segunda de la Ley 31/1585 por supuesia
vulneracion del art, 96.1 de 1a Constitucién, es también rechazado
por el Letrado del Estado. Puesto que la impugnacién atafie a
diferencias del texto del precepto impugnado entre su redaccidn
actual y proyectos anteriores, conviene analizar los tres puntos que
fueron objetn de diferente redaccidn en ambos sextos. El primer
punto es {3 susttucién en el texto definitivo de la expresion
«persona moral candnica» por la de Iglesia Catélica. La demada
sostiene que arnbas expresiones son equivalentes pues en la dltima
estan incluidos los primeros. Ninguna causa de inconstitucionali-
dad se alega, y, obviamente, no corresponde a este Tr{bpna!
resolver problemas de interpretacidn irrelevantes para up enjuicia-
miento constitucional Ei sepunda punto afecta a la sisuacién de los
Estatutos ¢l 17 de enero de 1985 v se conecta en la demanda con
el art. 5.1 det Acuerdo entre Espana y la Santa Sede scbre asuntos
juridicos, firmado ei 3 de enero de 1979 y ratificado ef 4 de
diciembre del mismo afo, Sezin la demanda, parz las Cajas
fundadas por la Iglesia Catélica seria de aplicacidén et citade
extreno del Acuerde con !z Santa Sede, segiin el cual, en lo que
aqui interesa, «las instituciones o entidades de cardcter benético o
asistencial de la Tglesia o dependienies de elle se regirdn por sus
normas estatutariass. Dado gue las Cajas tienen caracter bencfico
lag fundadas por la Iglesia han de regirse por sus estatutos, sin gue
pueda modificarse lo previsto en éstos por leyes del Estado. A la
misma conclusidn se lega, segin a demanda, 1 se tiene en cuenia
el Derecho interno espasiol, especialmente i Ley Orginica dg
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Libertad Religiosa de 5 de julio de 1980, art. 6.2. Para el Letrado
del Estado conviene recordar lo ya dicho respecto 2 la evolucién de
las Cajas, que previsiblemente también habrd afectado a las de
faundacién eclesial. Esta realidad es la gue trama de recoger la
Disposicién adicional segunda, que remite a los estatutos de tales
fundaciones que ¢stén en vigor y no pueden entenderse referida a
las Cajas de fundacion eclesial cuyos estatuios no estén ya &n vigor,
a o gque nada objetan los demandantes. A esta se refiere la fecha
de 17 de encro de 1985, Los nombramientos y duracign det
mandato de la entidad fundadora se regird por los estatutos
vigentes y po S€gUn eslatutos preiéritos sin vigencia actual, de
acuerdo, por lo demads, con lo previsto en el art. 1.4 del Acuerdo
con la Santa Sede sobre registro de fundaciones eclesidsticas. No
cabe, pucs, ninguna objecién por el hecho de que la legislacién
estutal se atenga a los estatutos actuaimentz vigentes, El tercer
punto a gque 3¢ refiere la demanda es a 13 presencia en las Cajas de
fundacion eclesial de al menos un representante de cadza uno de ios
grupos pars componer Jos drganos rectores. Esta minima represen-
tacion estd justificada por las reglas de participacidn que impone ¢l
art. 1.1 de ia Constitucion y el principio de respeto a los estatutos
de tas entidades eclesidsticas ha de enienderse sin perjuicio de lo
dispuesto en el ordenamiento juridico del Estado, como esiablece
el art. 1 del Acuerdo referido a las asociaciones, entidades y
fundaciones religiosas. Por otra parte, las Cajas, como se ha dicho
reiferadamente, son algo mas que entidades asistenciales o benéfi-
cas, lo que explica una mayor imtzivencién estatal,

47. Analiza a continuacién ¢l Letrado del Estado los preceptos
concretamente rmpugnados por la Generalidad de Catalufia ¥ por
la Xunta de Galicia. Eu cuanto al art. 1, Ta Generalidad impugna
el caricter cerrado de la enumeracidn de los 6rganos de gobierno,
que exciuye, por ejemplo, la posibilidad de gque la legislacion
autonomica considere como tal 6rgano al Director General. A
juicio del Letrado del Estade, el cardcter bdsico de la norma
impugnada también en cuanto al Dircctor Geneal viene justificado
por la necesidad de marcar claramenie su dependencia de los
drgancs de gobierno de las Cajas, sonre todo si se tiene en cuenta
las facultades que antes tenia, como el derecho de veto o impugna-
c16n sucesiva, y gue ahora se suprimen., La impugnacion del art. 2.3
relativa a la romposicion de la Asamblea General es levada a cabe
con especial vigor tanto por la Generalidad como por la Xunta,
Desde ¢l punto de visia competencial, el Estado puede imponer
come legislacién bidsica en algunos casos como en &ste reglas
uniformes y no séle principios o determinaciéon de maximos ¥
minimos a desarrofar por cada Comunidad Auwonoma. En lo
relativo al parrafo segundo del precepto, Que se refiere a las Cajas
fundadas por Corporaciones locales, se remite e} Letrado del Estado
a sus afegsciones sobre el mismo extremo en el recurso interpuesto
por el Sr. Ruiz Gallardén. También respecto a la impugnactén de
los arts, 3,4, 5. 6 ¥ 9, Hlevada a cabo por la Xunta, se remite a las
consideraciones generales antes expuestas sobre la distincion entre
aspecto orgamizativo y actividad crediticia, supuesio caracier
exhzustivo de las bases vy remisiones a un desarrollo reglumentario.
Sobre este dltimo punto, advierte ¢f Letrado del Estado que Iz
simple lectura de iz Disposicion final cuarna, uno, demuestra que
la remisién a la potestad reglamentaria det art. 3.1 in fine no
comporta reserva por el Estado de la competencia consistente en
determinar reglamentariamente e} procedimiento de seleccion de
las Coorporacignes municipales para elegir sus representantes en la
Asamblea General. En cuanto al art. 32, sosticne ¢! Letrado que
tiene como finalidad proteger la libre competencia cuva defensa
corresponde al Estado (art. 12.1.5 E.AC). Log ans. 4, 5 v 6
representan opoones politicas del lepislador, que no agotan la
reguiacién del sistema de eleccién de representantes, como lo
demuestta 1z Dysposicién final cuarta. uno. v que no desbordan Iz
significacion propia de las bases. En particular, la posibilidad de
que empleados de las Cajas accedan a l3 representacion por el
grupo de las Corporaciones locales salva la igualdad de derechos
que se les debe reconocer como Vecinos.

438. Sigue diciendo el Letrado de] Estado gue los arts 7 y 8, no
impugnados por la Xuenta, pero si por la Generalidad, tienen
lambién cardcter bdsico. El art. 7 no impide el desarrollo por 1a
Comunidad, como resulta de gue el Estado no ha impugnado, salvo
en ua exiremo, los arts, 19 v 20 de la Loy catalana 1571935, que
contienen desarrollos no coincidentes exaciamente con los estable-
cidos en 1a Ley estatal. L remisién a los Estatutos de las Cajas sdio
aparece en ¢! art. 7.2 y para un punio muy concre1o, Queda, pues,
4 salvo la existencia de una competencia autondimica de desarrollo.
No existe tampoco la pretendida contradiccién entre ) art. 7.1 ¢}
¥y e 7.2 respecto al momento relevante de ia condicion de
impositor, va qQue la antigiedad de dos ahos como impositor se
exige sGlo para los compromisarios o representantes de los imposi-
tores mieatras que parz los demds basta ser depesitanie en ¢l
momente de la aceptacidn del cargo. El art 9, relative a la
renovacion de los consejeros generales, contiene reglas de gran
importancia en la estructura de las Cajas, por lo que ha de ser

considerado como bdsico y debe respetarse ¢n las normas de
desarroilo de las Comunidades Autondmicas a que se reficre el
art. 9.3 v la Disposicién final cuarta, uno. El art. §0.! {causas de
cese de los consejeros generales) es impugnado sdlo por la Gengrah-
dad, pero, contra lo que ésta sostiene, es precisamente su inconiro-
vertibilidad légica lo que debe corroborar su naturaleza bdsica que,
de otrg lado, determina fa inconstitucionalidad de causas de cese
sustancialmente divergenies como 1a conterida en ¢l art. 22.1 f) de
Ya Ley cataiana 1571985, El art. 12 es impugnado sole por la Xunta.
La Disposicidn final cuarta, tres, limita €l cardcter bisico a los
parrafos } y 4 del nim § v a los nims. 2 v 3, si bien este dltimo
remite a normas de desarrolio de competencia astondmica {Daspo-
sicién final cuarta, uno, ¢)j. Los otros extremos dei articulo forman
parie del marco normativo homogéneo a gue para estas cantidades
d2 cobertura e art. i49.1.11 de la Constitucion, Ea cuanto al
dltimo pdrrafo det zrt. 12,7, relativo a la asistencia del Director
General a 1z Asamblea, impugnado por ta Generalidad, el Letrado
del Estado se remite a lo ya dicho respecto a los arts. 26 v 27, v del
l de 1a Ley impugnada. Los arts. 13, 14, 16, 17 vy 20 son
impugnadces por la representacion gallepa. En cuanto al 13 hay que
tener en cuenta que lo referente al nimero de vocales det Consejo
de Administracion no tiene cardcter basico (Disposicion final
cuarts, tres). Sus resiantes contenidos son reglas esenciales para la
estrucivra homogénea de las Cajas, lo que explicy sa caricier
bisico. Lo mismo ocurre con ef art. 14, el art. 16 no agota las
postbilidades de regulacion de la materia {causas de incompatibili-
dad de los vocales det Consejo de Administracién), como lo prueba
que la Ley catalana 15/1%85 no coincide exactamente con io
preceptuado en la Ley del Estado ¥ no ha sido en este punto
unpugnada por el Goblerno, B art. 17.1.3 se impugna por ia Xunta
con base a los mismos motivos que el 9, por lo que el Letrado dal
Estado da por reproducido o alegado con relacidn a este Gitimo. El
art, 20.2 no agota, contra lo que dice la representacion gallega, la
materia, pues la tantas veces citada Disposicion final cuarta en su
apartado d) permite desarroliar competencias autondmmicas en esa
materia. La Xunta impugna el art. 24.1, 4° 5% y 6° Para el
Letrado del Estade la informacion directa entre las Cajas y el
Ministerio de Economia y Hacienda se justifica por la existencia de
funciones reservadas a diche Ministerio vy al Banco de Espaiia por
incidencia de ambitos competenciales estatales {Disposicion adicio-
nal primera, unp), sin que pucda oponerse a €sa comunicacion el
art. 2 de la Ley de Proceso Autendmico, que s6lo epera en cuanlo
a l1a acrividad que los Grganos autondmicos desarrollan en €l
gjercicio de sus propias competencias. La Xunta impugna también
el art. 26 y la Generalidad impugna conjuntamente con €l los
arts, 20.2, parrafos 3.° y 5.5, y el art, 27, Para ¢} Letrado del Estado
todos estos preceptos tienen nateraleza bdsica. Rechaza en particu-
lar e Letrado del Estado el reproche formulado por la representa-
cion catalana de que ci contenido del art. 26 es incoherente en
cuanto establee que el nombramiento del Director General, hecho
por e! Consejo de Administracidn, habri de ser ratificado por ta
Aszamblea General, mientras que su renovacién podrd levarse a
cabo solo por el Conselo sin que sea necesaria su ratificacién por
la Asamblea. Segun el Letradg del Estado no hay en esie sistema
ninguna incoherencia sine adopcién de Bn critenio opinable, pero
legitimo. El art. 30 es impugnado por 1a Xunta sin tener ¢n cuenia
que la Comisién de Conirol en ella prevista es un organo de la
Confederacion General de las Cajas de Ahorro, entidad evidente-
mente supracomunitaria y situada por elle en el dmbito de
compctencia estatal. La Generalidad impugna el art. 31 por estimar
que invade sus competencias por su naturaleza basica y no
supletoria. Para el Letrado del Estado ese precepto no puede
calificarse como excesivo en detatie, ny, al limitarse 2 principios que
determinen una homogeneidad minima entre las federactones
territoriales, se extralimita de la titularidad estatal bdsica,

4%, La Disposicion adicional primera, apariados uno y dos, €s
impugnada por la Generalidad y la Junia en cuanto reserva al
Estado funciones ejecutivas y acota territorialmente el alcance de
las competencias autondmicas. Respecto al primer exiremo,
observa ¢l Letrado del Estado que la comipetencia estatal se limita
a dos supuestos ¢r que la competencia del Estado o tieng un
caracter exclusivo (politica monetaria, art. 149.1.13 de Ja Constitu-
citn}, o alcanza a la concrecion e incluso a la cuantificacion de
med.os contenidos en la regulacién basica del erédito {(83TC
1/1982). En cuanto al alcamce territorial de las competencias
awtonémicas, se remite el Letrado del Estado a las alegacioues por
€l formuladas en los recursos de inconstitucionalidad nims. 873 v
913,35, Las Disposiciones transitorias primera, segunda, iercera,
cuarta y guinta se iropugnan por la representacion catalana, y s
primera también por la gallega, por su excesivo detallismo. Para el
Eetrado del Estado esta impugnacion sc basa en la a se entender
ermGiea concepeidn dz que las bases son sélo principios gue carceen
de aplicabilidad directa sin la interposicion del desarrelio legisla-
tivo de Ias Comunidades Avténomas. Frente a esta concepcion, el
1 eirado dei Esiado apoyindose en la STC 1/1982, entignde que la
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Ley estatal basica puede imponer directamente obligaciones z los
administrados. Por ello pueden iniegrarse en aguella Ley reglas de
derecho transitorio, incluyendo el establecimicnto de términcs o
plazos para su desarrollo legislative por las Comunidades Autono-
mas, En o que atafic a la Disposicién final primera, jos argumentos
de la representacién catalana reproducen en buena medida los del
recurso presentade por el sefor Ruiz Gallardén, por lo gue cl
Letrado del Estado remite sustancizlmente g lo dicho respecio a
este motivo, También la impugnacidn de la Disposicion final
cuarta reitera argumentos va expuestos v a fos gue el Letrado ded
Estado considera que contestd en sy momento asi como en sus
alegaciones en los recursos nims. 873 y 913/85, Lo mismo cabe
decir de la impugnacién de la Disposicion final quinta.

50.  Concluye el Letrado det Estado sus alegaciones solicitando
del Tribunal Constitucional que dicte Sentencia desestimando los
recursos de incomstitucionalidad interpuestos contra la Ley
3171985, de 2 de agosto, de regulacion de normas bdsicas sobre
organos rectoras de las Cajas de Ahorro.

51, Por providencia de 3 de marzo actusl se sefald para

ilcljbemcién y fallo ¢ dia 10 del mismo mes, fecha en gue tuvo
ugar.

H. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. La presente Sentencia tiene por cbjeto resolver tres recursos
de inconstitucienalidad acumulados y dirgidos contra la Ley
31/1985, de 2 de agosto, de Regulacidn de las Normas Bidsicas de
las Cajas de Ahorro (LORCA). De estos ires recussos, uno
(el 991/835) ha sido interpuesto por don José Maria Ruiz Gallardén
en de Comisionado de 54 Diputados, y ios otros dos (st
990/85 ¥ el 1.007/85) por el Consejo Ejecutivo de la Generatidad
de Catalufa y por la Junta de Galima, respectvamente. En el
recurso de los Diputados se impugna en primer iérmino la
totalidad de la Ley v, en segunde lugar, dos de sus preceptos; en los
recursos de los érganos ejecutivos de las Comunidades Autonomas
Catalana y Gallega se atacan s6lo determinados preceptos de la Ley
citada. Parece, pues, aconsejabic comenzar el examen de los tres
gegursos por ¢l planteado por ¢l Comisionado sefior Ruiz Gallar-

n. .

2. Este recurso se articula en seis motivos. El primero, que
come los tres siguientes se refieren a la LORCA en su totalidad, se
basa en la supuesta inconstitucionalidad de la Ley por fa violacion
del art, 149.1.11 de la Constitucién y de 1a doctrina del Tribunal
Constitucional sobre ¢l concepto y alcance de la nocion de bases.
Los recurrentes no ponen en duda la competencia exclusiva del
Estado ganl dictar las bases de la ordenacion del crédito y banca
(art. 149.1.11 citado), pero sefialan que, en materia de Cajas de
Aborro, la mayor parte de los Estatutos de Autonomia han
asumido competencias también exclusivas, aunque con la modula-
cidn de que esas competencias s2 han de ejercer sin perjuicio de las
bases que sobre ordenacidn del crédito y banca dicte el Estado. Se
dibujaria asi un sistema de competencias compartidas en el cual,
siempre segln los recurrentes, se atribuye al Estado competencia
para establecer 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 havan asumido en sus Estatutos
competencia exclusiva sobre su organizacion y régimen interior. Y
en cuanto dsta es una afirmacién que, en Ema mds o menos
matizadz, se reitera a lo largo de los tres recursos objeto de la
presente Sentencia conviene hacer deg entrada algunas precisiones
sobre el tema. El Letrado del Estado, en sus alegaciones, opone a

mentacion el contenido de 1a Sentencia de este Tribunal
171982, de 28 de enero, en cuye fundamento juridico 3.° se lee
textualmente que ias bases de la ordenacion del crédito:

«deben contener tanie las normas regutadoras de la
estructura, organizacion interna y funciones de los distin-
tos intermediarios financieros como aguellas otras que
reguian aspectos fundamentaies de las actividades de
tales intermediarios, entre los cuales se insertan legal-
mente las Cajas de Ahorro»

Los recwitentes, 2 quienes no se escapa la importancia de esta
alirmacién, tienden a devaluarla considerdndola como un simple
obiter dictum que no puede estimarse propiamente como doctrina
constitucional. Pero esta wltima opinidn no puede ser aceptada, va
gque no puede establecerse una separacion radical entre la compe-
tencia para dictar normas bisicas relativas a la organizacion y ia
competencia para dictar ese mismo tipo de normas respecto a la
actividad externa de las Cajas. Eina organizacidén existe para
realizar una deierminada actividad. Su finakidad principal es
determinar, configurar v coordinar los centros de decisidn gue
permiten esa actividad. No es, pues, indiferente a la realizacidn de
ésta la forma en que aquéllos se r?ulan, Por otra parte, s necesaric
identificar la peculiar entidad de crédito que son las Cajas y
distinguirlas de los demas interrnediarics financiercs, vy para

togrario en todo el territorio nacional las caracteristicas cermespor-
dicnetes han de ser fijadas con cardcter general por el Estado.
También es de competencia del Estado velar porque ep la organiza-
cion de las Cajas esté presente ia pluralidad de intereses publicos
2 fas quz avenden. De tndo ello resuita que las bases de ia
otdenacion di crédito deben comprender nornas organizativas de
las entidades cuye cajeie principal son las operacionss de cridilo,
y es evidenie que, ea la actualidad, las Cajas soa fundamental-
mente ¢ntidades de ¢rédito como mds adelante habra ocasion de
recordar. 1a doctrina sentada en la citada STC 171982 debe ser
mantenida en el sentide de que €] Estado puede fijar bases relativas
a2 la organizacidn de tus Cajas de Ahorre epn virtué de su
compeiencia para establecerlas sobre a ordenacion del crélitq, que
le atribuye expresamente el art. 149.1.1% de 1z Consittucion.
Cuestion distinta, que se sxaminard en s¢ momenlo, os la del
aicance v contenido de esas bases, pero aqui basia ¢con hacer la
anwerior afimacién de principio.

3. De maners mds concreta, los Diputados recurrentes,
sigutendo con e} desarrolio dei primer motivo de su impugnacion,
afirman que 1a LORCA responde & un concepto formal de bases y
no a un concepto material, Este dltimo concepto supone Gue no
basta que ¢l legisiador califique de bidsica una ordenacién de una
materia st en la realidad lzs normas ordenadoras no Hepen ese
caricter. En el caso de 1a LORCA no podria considerzrse esta Ley
como una regulucidn de normas basicas sobre arganos recteres de
ias Cajas porgue tal regulacidn estd hecha con tan extremada
minuciosidad que no impiica el establecimiento de un comun
denominador normative, a partir del cual cada Comunicad pueda
regular la materia con arreglo a sus peculiaridades e intereses, mi
respeia las himitaciones impuestas por la doctrina constitucional al
contenido de 1a lepisiacidn bdsica, vaciando asi el contenideo de las
competencias autonomicas, Para enjuiciar estas alegaciones con-
viene tener en cucnta gue st dirgen a fundamentsr una impugna-
cién de toda ia Ley. Ahora bien, 2 una consecuencia tan radical
como serig la incoostituricnalidad de la LORCA en su totalidad
por este motivo no e5 posible llegar sin un dewallado examen de
iodos ¥ cada uno de sus preceptos. De forma que aunque 1z premisa
de que parten los recurreniss, y que consiste en afirmar que este
Tribunal ha sefialado y confirmado repetidas veces el concepto
material ¥y no formal de las bases, es plenamente correcta en el
sentido que aqui interesa, la gmica comsecuencia que ahora s
deduce de esa afirmacion es que 1a calificacion como bésica de una
norma por ¢l legislador no supone por si misma Que £sa norma
tenga tal cacdcter. Caso de ser impugnada, corresponde a este
Tribuaal, como intérprete supremo de la Constitucidn, revisar la
calificacién hecha por el legislador y decidir, en iftima instancia, si
upa nofma es o no bisica. Este es, precisamente el principal olveto
de los recursos interpuestos por el Consejo ejecutivo de la Generati-
dad y por la Junta de Galicia. Pero la decision correspondiente solo
puede hacerse cxaminando una por una las normas cuyo cardcter
bisico se discute y no formulando un juicio globa! sobre la Ley,
cuando en ella no s6lo puede haber normas materialiente bdsicas
sino que respecto a algunas el mismo legisladur les niega tal
caricter, como resulta de la Disposicion final cuanta. apartado tres.
Las mismas consideraciones dispensan de entrar en ¢! examen de
las alegaciones que el Letrado de} Estado formula, también con
cardcter general, sobre esta materia,

4, El segundo motivo de impugnacién de la wnalidad de ta
LORCA se basa en la supuesta vulneracion del art. 34 en relacion
con el 53.1, ambos de la Constitucion, al no respetar ¢l contenido
esencial del derecho de fundacién, Parten los recurrentes de la
premisa de que las Cajas, ses cual sea su origen, son personas
juridicas de cardcter privado y naturaleza fundacional. De esz
premisa resulta que la Ley que 1as regula debe respetar ¢l contenido
esencial del derecho de fundacion reconocido en el art. 34 de ia
Constitucidn, de acderdo cton lo previsto en el art. 531 de fa
misma, y entre los elementos de ese contenido esencial se cuenta,
stguiendo la argumentacion de los recurrentes, el derecho no sdio
a crear fundaciones sino el del fundador o fundadores & establecer
su organizacidn denire def marco que fijen las leves (Con arreglo &
fa Ley, dice el citado art. 34.1). No niegan los recurrentes gue {a Ley
pueda prever determinadas medidas sobre organizacion de las
Cajas en garantia del trifico, de los derechos de ios beneficiarios v
del interés general, pere 1a intervencion del legisiador debe dejar un
margen significativo a lo que denominan la autonomia organica de
la institucién gque, sezin los recurrentes, se ejercs y SCoexpresa
principalmente por medio de la autonomia estatutaria, ¢s decir, del
poder de autodeterminacidén de la entidad para darse sus propias
normas. Entienden los recurrentes que la Ley impugnada no
Tespeta €53 autonomia estatularia, pues aungue contiene algunas
remisiones a los Estatutos dz las Cajas, tales remisiones son €5¢asas
en mimero e importancia. Particularmente lzsive de la attonomia
estatutaria parece a los recurrenies la asignacion rigida de los
puestos de la Asamblea General v del Conscjo de Administracicn
correspondiente & cada grupo de interescs, pues aunqué no nicgan
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que el lepislador puedz imponer la presencia en los drganos de
gobierno de ciertos sectores de intereses no puede determinar
rigidamente la cifra exacta que cuantifique tal presencia, Esa cifra
deben determinarla los propios ¢rganos de la Caja, atendidas las
circunstancias peculiares de cada una, Atacan por ello, en particu-
lar, los arts. 2 y 14 de 1a LORCA, porque fija esos porcentajes, si
bien admiten ia posibilidad de que la Ley hubiese fijado unos
minimos como hizo €l Real Decreto 2290/1977, e incluso unos
minimos y unos maximos. Para analizar los argumentos de los
TECUITERIES ent &51& punto conviene examinar, en primer término,
las premisas de que parten, que son, como se ha dicho, la
naturaleza privada ¥ fundacional de las Cajas. En cuanto a la
naturaleza piblica o privada de las Cajas es sabido que ta cucstién
no es pacifica en la doctrina, en la que existen opiniones dislintas,
desde la que considera que todas las Cajas son entidades privadas
hasta 12 que entiende que todas son entidades piblicas, pasando
por la gue sostiene que su cardcter publico o privado depende de
que hayan sido creadas por corporaciones piblicas o por particula-
res. Este Tribunal se ha ocupado del problema en su STC §8/1584,
de 7 de febrero. Se seiiala en ella que ia configuraciér del Estado
como Estado social de Derecho:

«viene asf a culminar una evolucidn en la que la
consecucidn de los fines de interés general no es absor-
bida por el Estado, sino que se armoniza con una
actuacidn mutua Estado-Sociedad, que difumina la dico-
tomia derecho publico-derecho privado v agudiza la
dificultad tanto de calificar determinados entes cuando
no existe una calificacion legal, como de valorar la
incidencia de una nueva regulacién sobre su naturaleza
juridica.»

Estas consideraciones se referian a a organizacién dz las Cajas
establecida por et antes citade Real Decreto 2290/1977, pero son
también apiicablies 2 lo establecido por la LORCA, gue tampoca
conticne una calificacién legal de ta naturaleza juridica pablica o
privadz de las Cajas. Cabe por eflo reiterar Ya doctrina alli sentada
en el sentido de que las Cajas, sea cual sea su origen, son entes de
cardcter social, sin que sea necesario a los efectos del presente
recurso una definicién mds precisa sobre esta cuestion,

3. Respecto al cardcter fundacional de las Cajas, los recurren-
tes, tras afirmar rotundamenic ese cardcter, sostienen que la
LORCA no respeta 2l contenido esencial del derecho de fundacidn
reconocido en el art. 34 de la Constitucién, y es, por tanio,
inconstitucienal por infraccién del art, §3.1 de la ilorma Suprema,
La argumentacion de los recurrentes se basa, en consecuencia, en
1a tesis d= gue las Cajas son fundaciones en el sentido que esie
concepto tiens en ef citado art. 34 de ia Constitucion. Este dltimo
precepto se refiere sin duda al concepio de fundacién admitide de
forma peneralizada enire los juristas v que considera la fundacidon
como la persona juridica constituida por una masa de hienes
vinculados por ¢f fundador o fundadoras a un fin de interés general.
La fundacidn pace, por tanto, dec un acto de disposicion de bienes
que realiza el fundador, quien los vincula a un fin por €l
determinado y establece las reglas por las que han de administrarse
al objeto de que sirvan para cumpiir los fines deseados de manera
permanente o, al menos, duradera. Tanto la manifestacion de
voluntad como la orgnizacidn han de cumplir los reguisitos que
marguen las leyes, 1as cuales prevén, ademds. un tipo de accidn
administrativa {cl protectorado) para asegurar et cumplimiento de
tos fines de la fundactdn y la recta administracion de los hienes gue
fa forman, No es5 necesano entrar, para lo que agui interesa, ea mas
detalles ni en las pelémicas suscitadas en la docirina sobre la
materia. salvo en algin punto del que se tratard mds adelaniz, Pero
como afirmacion general pocas dudas puede haber de gque ese es gl
concepto de fundacién a gue se refiere ef art. 34 de la Constitucién,
Obsérvese también que el reconocimiento del derecho de funda-
cion figura en el Texto constitucional inmediatamente después del
articulo que recoge ef derecho a la propiedad v 2 la herencia
(art. 33). Ello permite eatender que aquel derecho es una manifes-
1acion mds de la autonomia de la voluntad respecto a los bienes,
por cuya virtud una persona paede disponer de su patrimonio
libremente, dentro de los limites y con las condiciones fegalmente
establecidas, incluso creando una persona juridica para asegurar los
fines deseados. Sentado esto, proceds verificar la antes sehalada
tesis central de los recurrentes de que las Cajas son fundaciones en
el sentido del art. 34 de la Constitucidn, Conviene en el examen de
esta cuestién distinguir entre las Cajas ya existentes v las que
puedan crearse en ef futuro al amparo de la legislacién vigente.

6. Respecto a las Cajas ya existentes poca luz arrojan sobre cf
preblema los texios legales que hasta las gltimas leyes aclondmicas
{Ley catalana 11/1985, de | de julio, y Ley gallega 7719835, de | 7'de
julio), no se refieren de forma expresa a una posible naturaleza
fundacional de las Cajas. pues ¢ bien omiten toda calificacién
Jjuridica de estas instituciones, como ocurre en el Real Decrewo
229041977, de 27 de agosto, 0 en la misma LORCA, o, para no

remontarse a las dispesiciones mds antiguas, las consideran «dnsti-
tuciones benéficosociales» (art. { del Estatuto de las Cajas Genera-
les de Ahorro Popular, aprobado por Decreto de 14 de marzo
de 1933}, lo que dista mucho de ser una definicidén juridica de su
naturaieza. Y tampoco es de especial usilidad remontarse ai onigen
bistorico de cade una de las Cajas, pues aparte dc que una
indagacion de este tipo excede con toda evidencia de las posibilida-
des y det objeto de esta Sentencia, lo ¢ierto es que ni ese origen es
siempre def mismo cardcter, pues aunque las hay de origen
fundacional, no l0 son todas, ni dada la evolucidn de ias Cajas nos
sirve para determinar su natursleza actual, que es lo aqui interesa.
En rezlidad, es esa evolucidn el dato decisivo para resolver la
cuestién planieada. En su origen, las Cajas, aparecen unidas o
estrechamentc vinculadas a |a instifucidn puramente benéfica de
1os Montes de Piedad y ellas mismas se configuran como estableci-
mientos de beaeficencia, pero junto a esa finalidad benéfica
aparecen pronto caracteres que le dan una fisonomia propia, al ser
al mismo tiempe entidades de crédito. Claramente lo schala ya la
Exposicion de Motivos del citado Decreto de 14 de marzo de 1533,
en gque se dice: «las Cajas aungue investidas de cardcter benéfico...
presentan peculiaridades diferenciativas de las simples fundaciones
de beneficencia particuiares o generaies porque no se limitan como
¢stas a atender sus fines cor rentas propias procedentes de un
capital de dotacidn o de subvenciones que le estén consignadas,
sino gue mediante la administracida de depositos ajencs, cuya
productividad y defensa requieren instrumentos dgiles, obtienen
utilidades que les permiten acometer {a ejecucion de abras socia-
less. La evolucidn, como es notorio, s¢ ha acelerado en Tos gitimos
atos, en que el aspecto benéfico-social de las Cajas ha quedado
obscurecido, aungue sin desaparecer, por su relevate funcitn como
entidades de crédito. Esta evolucion se ha refiejado también en a
legislacién que le es aplicable. El Decreto de 26 de julic de 1939
atribuye ¢l protectorado sobre ias Cajas al Ministerio de Hactenda,
en lugar de osumirlo el Ministerio de Trabajo, 2l que antes
correspondia. La Ley de Bases de Crdenacién del Crédito v la
Baoca de 14 de abnl de 1962 incluve las Cajas en el sistema
crediticio espafiol, Las Cajas de Ahorro son tratadas por el
legislador y por la Administracién como intermediarios financie-
ros, entre los cuales la incluyen en forma expresa la Ley 13/1985,
de 25 de mayo.

Nn es necesario insisticr mds en esta evolucidn cuyo resuftado
actual es notorio. Pero si conviene sefalar que la transformacion
sufrida por tas Cajas no permite considerarlas hoy como fuadacio-
nes en ef sentido que la c?gctrina generalmente admitida, y con ella
el art. 34 de 1z Constitucidn, da a este concepto. Si es propio de la
fundacidn, como se ha dicho, 12 vinculacidn de una masa de bienes
a unos fines establecidos por el fundador o fundadores resulta que,
en fa acrualidad, en ias Cajas, sea cual se2 su origen, ni la mayor
paric de los recursos de gue disponen proceden del fundador, sino
Que S0n recursos ajenos, ni fos fines que hoy persiguen son
principaimente benéficos o benéfico-sociales sino los propios de
una entidad de crédito, No cabe, por tanto, aceplar Iz tesis de los
recurrentes que ideatifiquen las Cajas con fundaciones en el sentido
det art. 34 de la Constitucién,

7. Les recurrentes, guizd para salvar esas dificultades, acuden
a dos ideas que conviene examinar. Una es Iz de Fundacidn-
Empresa, ¥ otra la de la autonomia estatutaria de las funciones,
Respecto z 12 prirmera debe sefialarse que el concepto de fundacidn-
cmpress en sus diversas modalidades constituye unz de tantas
importacioncs de ia doctrina alemana gue se han realizada o se
intentan realizar en nuestro Derecho. No es, por supuesto, tarea de
este Tribunal determinar s1 es posible v, en caso afirmativo, en qué
condicicnes, esa importacidn, Basta con senalar, a los cfectos que
aqui inleresan, ne solo que la doctrina no es uninime sobre cudles
serian las condiciones y las medidas legislativas para Hevarla a
cabo, especialmente cuando se trata de la tamada fundacidn-
empresa «funcionals zplicada a un tipe de empresas tan peculiar
como son las entidades de crédito, sino que en todo caso resultaria
discutible en qué medida tal concepto encajara en el de fundacidn
protegida por ¢l art. 34 de la Constitucion, En cuanto a la
derominada autonomia estatetana de las fundaciones parece que
cton este término se designa la potestad que deberian tener las
Cajas, como entidades de cardcter fundacional, para darse sus
propias reglas de organizacién. Pero también hay que sefialar que
€34 potestad no deriva necesaniamente del cardcter fundacional de
una entidad. Como se ha dicho, la fundacién implica que el
fundador puede imponer las normas por ias que ha de regirse ta
persona juridica que éf crez. A 1o largo del tiempo cabe que los
organos de 1a fundacidn puedan, con la intervencion del protecto-
rado en 0 que sea necesario, adapiar su organizacidn y los fines
sehalados originariamente a las nuevas circunstancias legales o
sociales, En las Cajas, sin embargo a0 se trata, de una adapiacion,
por fexible gue ésta se conciba, sino, como se ha dicho, de un
cambio cualitativo al haberse transformado su inicial actividad
crediticia de cardcter benéfico {crédito barato a las clases meneste-
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rosas) en actividad credivicia sometida a las leyes del mercado
comunes a cllas y a los demds intermediarios financieros. La
voluntad ﬁn;g}amona‘i, cuya proteccion es la finalidad def art. 34 de
Ia Constitucion, ha quedado asi dilnida con ef paso del tiempo ¥ no
puede ser sustituida, al amparo de ¢se mismo articulo, por una
supuecsta voluntad de s institucién,

8. Enrealidad, ef problema de Ia natoraleza fundacional de las
Cajas actualmente cxistentes puede enfocarse desde un punto de
vista distinto al que supondria su encaje en el art. 34 de Iz
Constitucién, con independencia del origen de cada Caja, y que
surge de la conveniencia de enceadrar las Cajas en ¢l sisterna de
personas juridicas que establece nuestro Derecho, El razonamiento
seria el siguiente: puesto gue el art. 35 del Cédigo Civil clasifica fas

Jjuridicas en corporaciones, asociaciones y fundaciones, y
dado que las Cajas no son ni corporaciones ni asociaciones, sélo es
posible encuadrario en a categoria de 1as fundaciones, a [as que se
asemejarian por el hecho de gue no consiste en una unién de
personas, que en cierto modo aparecen como los propietarios de
sus bienes, sino de una organizacion de los bicnes mismos como
ocurre en las fundaciones de tipo tradicional Esta aplicacién de
una categoria juridica a un supuesto distinto pam ¢l que fue
pensada ¢s posible, siempre que no se extraigan de ella consecuen-
ctas abusivas y s¢ la considere sdlo como un medio de resolver un
problema dogmdtico, cual seria en este caso [a naturaleza juridica
de las Cajas,

" 9. Hasta abora se ha tratado de las Cajas ya existentes, Puede
plantearse el problems de si las mismas consideraciones serian
aplicabies a las Cajas que se funden al amparo de la nueva
legistacién. En esie caso, en efecto, el fundador o fundadores de una
Caja crean una persona juridica cuyos fines son va los actualmente
asitgnados a esas instituciones como entidades de crédito. No cabe,
por tanto, hablar de un cambio sustanciai en los fines queridos por
¢l fundador. Por otra parte, ¢s cicrio gue una Caja puede crearse en
1a actualidad por negocio juridice fundacional. Asi se desprende de
Ia Ley catalana y de 1a Ley gailega que, en preceptos no impugnados
en los recursos interpuestos contra ellos por el Gobierno {recursos
de inconstitucionalidad niims. 873/85 v 913/85) no sélo afirman de
manera cxpresa st naturaleza fundacional (arts. 1.2 de la Ley
catalana y 2 de Iz gallega), sino que prevén, por ejemplo, la
posibiltdad de que la voluntad fendaciona! se manifieste en
testamento (arts. 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 Administracién a las personas o estidades
fundadoras {art 2.3 ¢}]. B3 fundador debe, ademds, constituir un
fondo fundacional de apreciable cuantia (Decreto 183871975, de 3
de julip, art. 4), lo que supone una dotacidon inicial efectiva de la
fundacion. Sin embargo, y aun reconociendo esos hechos, tampoco
cabe afirmar que la creacidn actual de Cajas constituya el gjercicio
del derecho de fundacidn reconocido en el art. 34 de la Norma
suprema. Lo que se cree serd una entidad de crédito sometida a.una
sgvera reglamentacidn no sélo para su autorizacion {Decreto
1838/1975 citado), sino para sus fines y actuacion, y en gue el
fondo dotacional, aun siendo como se¢ ba dicho, considerabile,
formard s6lo una parte dc sus recursos, que habrdn de nutrirse en
¢l futuro de depdsitos de terceros. En estas circunstancias, crear una
Caja de Ahorros no supone la creacién de una persona juridica
dotada fundamentaimente de bienes del fundador parz los fines de
interés general que el mismo fundador determine, sino Ia creacion
de una persona juridica que 5¢ nulrird en gran parte de recurses
ajenos y que servird a fines estrictamente establecidos legalmente,
Tampoco, en consecuencia, kNS £ncontramos en €5ta hipdtesis con
£l modelo de fundacidn tradicional, sino, de maner2 andloga 2 lo
que ocurre con las fundaciones ya existentes, con la aplicactén de
1a figura juridica de 1a fundacién a unas institucicnes de caracteris.
ticas peculiares.

10. e tedo lo expuesto se deduce gue no cabe aceptar la tesis
de los recurrentes, segin ia ¢cual del derecho de fundacién recono-
cido en el art. 34 de Ia Constitucién resuliaria el derecho de las
Cajas para dotarse de su propia organizacion o inctuso del fundador
o fundadores para imponerles I3 que estimen conveniente. Sin
negar que las Caias tengan un ciero cardcter fundacional o pusdan
calificarse dogmaticamente de fundacionss a los afectos de encajar-
las en una de las figuras juridicas recorocidas por nuestro Derecho,
fo ciento es que son, en todo caso, fundaciones de cardcter muy
peculiar en que domina su condicidn de entidades de crédito, gue
es lo que les da su fisonomiz actual. No es superfluo para concluir
este punto recordar que, en la misma linea, los Estatutos de
Autoromiz que han asumido competencias scbre fundaciones lo
Lan hecho en preceptos distinios scbre las Cajas de Ahorro.
Aunque sabre esie punio habrad ocasion de volver mis adelante,
debe senalarse pouvi la distincién, porgue parece que a titulos
competesnciales diferentes corresponden objetos también diferentes,
sin gue las normas constitucionales que se refieren a unos puedan

aplicarse sin mas a los otros,

I1. El tercer motive de inconstitucionalidad alegado por los
recurmente se basa en la supuesta vulneracidn por la Ley impugnada
del art. 149.3 de 12 Norma suprema, con arreglo al cual v no
habiendo sido atribuidas al Estado por la Constitucion competen-
¢ias en materia de fundacioncs, la mayoria de las Comumdades
Auténomas han asumido competencia exclusiva en la materia. La
clave de esta arpumentacién es la pretendida aplicacién de con-
cepto de fundacidn, con todas sus consecuencias, a las Cajas, por
lo que ias conclusiones a Jas que se ha Begado al examinar el
motivo anterior de impugnacién basta para desvirtuar las alegacio-
nes gue los recurrentes formulan sobre este punto. Pero puede
anadirse que, como se ha dicho poco antes, los mismos Estatutos
de Autononmia que ban asumido la competencia tanlo sobre
fundaciones como sobre Cazjas de Ahorro lo hacen en virtud de
distintos titulos ocmpetencia{es. ¥ eilo no séio cuando fa competen-
cia sobre fundaciones se refiere g Jag de caricier dooente, cultural,
artisiico, benéfico, asisiencial y similares, que es el caso del Pais
Vasco, Catalufia, Andalucia, Comunidad Valenciana, Castifia-La
Maachs, Canarias v Extremadura, sino también cuando no se
especifica ei tipo de fundaciones sobre Iz que recae, como ocurre en
Galicia, La Rioja, Navarma, Islas Balearcs v Castilla-Le6n. Téngase
también en cwenta que el reste de las Comuaidades {Asturias,
Cantabria, Aragén y Madrid) han asumido competencia sobre las
Cajas, pero no sobre fundaciones. Incluso puede senalarse, en el
mismo sentido, que ias Comunidades que ha legislado sobre ambas
materias lo hz hecho en leyes distintas y aduciendo expresamenie
los distintos titulos. Asi (!Ataluﬁa, en las Leyes 1/1982, de 3 de
marzo, sobre fundaciones 3y 15/1986, de julic, sobre Cajas, y
Galicia, en las es 7/1983, de 22 de jumio, y 7/1985, de 17 de
jueio, sobre fundaciones y Cajas, respectivamente. Todo ello
confirma que se trata de distintos titulos compeienciales y que no
se puede alegar vulneracién de la competencia relativa a las
fundaciones respecto de una ley que regula las Cajas. E incluso en
Ia hipdtesis de que se admitiera la inclusidn de las Cajas de Ahomro
en el concepto de fundacidn, prevaleceria el titulo compeencial
mds especifico, cual es el referido expresamente a las Cajas, sobre
¢l mds genérico, que seria el relativo a las fundaciones, sobre todo
si se tiene en cuenta que su exiensidn no 3 la misma y do es por
tanto indiferente qué titulo se invoca. En efecto, la competeacia
sobre fundaciones es calificada de exclusiva, la que se asume sobre
Cajas s¢ hace generalmente con la limitacion de que su ejercicio
debe respetar las bases de coordinacidn del crédito y bases
y ceordinacion de fa actividad econdmica, de acuerdo con el
art. 149.1.11 v 13 de 1a Constitucién. Por todo ¢llo debe rechazarse
ambién el tercer motive de impugnacién alegado por los recu-
rrentes,

12. Como cuarto motive de impugnacion aducen los recurren-
tes 14 supuesta violacidn por la ley impugnada de la libertad de
empresa reconocida en ¢ art 38 de la Constitucion. Parten para
cllo de a consideracién de las Cajas como entidades privadas que
actiian en el dambito financiero, participando de los caracteres de la
empresa, € invocan la pretendida naturaleza de fundacién-empresa
que, a su entender, tienen las Cajas. Y para lo que agui importz,
sostenen que el contenido esencial de la libertad de empresa
comprende la autonomia organizativa. No es necesario recordar lo
que ya se dijo sobre la figura de la fundacion-empresa aplicada a
las Cajas, pero s1 conviene advertir de nuevo que las Cajas son en
In actualidg?i entidades de crédito y se dedican a una actividad de
especial delicadeza vy riesgo no s6lo para guienes la realizan sino
también para quienes operan con ellas y para la estabilidad
economica en general, Quiénes toman las decisiones refativas a esa
actividad y ¢como se toman, es decir, ta organizacion de ia entidad,
no &s cuestion que quepa aislar de la actividad misma. Ahora bien,
ex la atipica institneidn que g5 la Caja de Ahorros no es pusibie gue
ias tomen lp que asumen ¢l riesgo de la gestion de la empresa, o sea
sus propietacios, puesto que por su naturaleza carece de propieta-
tios. Tampoco parece coherente que Iz adopien quisnes no asumen
ese rizsgn. No resulta por elio contrario al precepio coastitucional
ttvncado que los poderes publicos, a guienes corresponde velar por
el interés general, establezcan con mayor O menor precision la
composicién de los 6rganos rectores de las Cajas. Conviene
también recordar que dicho precepta se refiere a empresas priva-
das, es decir, a organizaciones que tiensn una finalidad de jucro, ¥
garantiza en ultimo término la existencia de una economia de
mercada, Pero las Cajas po pueden tener aquella finalidad ni
persipuen distribuir beneficios, sino gque ef excedente de sus
rendimientos io han de dedicar a obra social, con lo que de nueve
vuclve a 2aparecer el interés pablico en st gestidn v su cargcler
atipico, pues s¢ trataria, en todo caso, de entidades sin fin de lucro,
lo que clertamente no responde al coneepto tradicional de empresa.
Aln podria adadirse que en la misma Banca privada 1a ley restringe
1a libertad de organizacidon que tienen las otras empresas al
imponeries la forma de sociedad an6nima v csiablecer otros
reqiisitos, sin duda atendiendo a la ya sefialada trascendencia
econdmica y especiales riesgos de su gestién.
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13. Los otros dos motivos de inconstitucionalidad que aducen
los recurrentes se refieren a preceptos concretos de la Ley impug-
nada ¥ no a su totalidad. El quinto motivo acusa de inconstitucio-
nal el art. 2.3 de a citada Ley porque, al regular la representacion
de los intereses colectivos en la Asamblea General de las Cajas,
infringe, segiin los recurrentes, el art. 129 en relacion con e 9.3 de
la Constitucion. El reproche se basa en que si bien la Constitucion
reconoce con amplitud el Erincipio participative {asi en los
ans. 27.5, 27.7,. 105 a), 129.2] y nada hay que oponer & que se
extienda a la organizacién las Cajas, los sectores sociales
representados en clla deben lener una conexién de interés «signifi-
cativos con Iz actividad de las mismas como de cualquier otra
institucién, y no deben ser ajenas a su asubstraton. En cambio, la
Ley impugnada reconoce una participacitn, y en cifra elevada (el
40 por 100) a las Corporaciones municipales ¢n cuyo término tenga
abierta oficina la entidad [art. 2.3 a)]. En Ja Exposicion de Motivos
se precisa que ¢sa representacién la ostentan «en su calidad de

sentantes electes de los intereses de las colectividades locales».,

an los recurrente que ese grupo de interses es ajeno al
substrato de las Cajas y no guarda con su actividad una conexion
objetiva como la tienen los otros grupos de interés cuya representa-
cion prevé la misma ley (impositores, fundadores y empleados).
Yulnera asi el precepto impugnado los criterios generaies de
participacién que se deducen dcﬁ Constitucién y, en particular, el
art. 129.2 relavivo a las formas de participacién en la empresa vy el
9.3 en cvanto supone una medida arbitraria ¢ irrazonable. Para
¢xaminar estos argumentos es ingvitable recordar algunas de las
ikleas ya expuestas reijteradamente. Las Cajas son entidades de
cardcter social v sn calificacidén como empresas (y a éstas se reficre
el art, 129.2) s6io puede hacerse con imronames matizaciones. Los
intereses socizles implicados no son exclusivamenie los gue en ellos
intervienen en forma directa. Con refersncia concreta a los Ayunta-
mientoes, debe tenerse en cuenta la viefa relacion que tienen con las
Cajas. Ya en el Decreto de 29 de junio de 1853, que, por cierto, las
calificaba de establecimientos municipales de beneficencia, dispo-
nia que se establecieran Cajas en todas las capitales de provingia en
que nho las hubizra con sucursales en los pueblos de las mismas
dende a juicio de los Gobemadores ¥ de los Ayuntamientos
pudieran ser convenientes. El mismo deber de promocion en las
capitales ¥y poblaciones mis importantes imponia al Gobierno la
Ley de 29 de junio de 1880. El Real Decreto-ley de 2 de
noviembre de 1929 se refiere a la colaboracién en la obra social del
Estado, Provincia y Municipio. Esta conexién entre Municipios
como representiantes de los intereses locales y el pobierno de las
Cajas no resulta, contra lo que pretenden los recurrentes, arbitraria
0 absurda. Se refiere a los Municipios ¢n que actdan, y en los que
presumiblemente Nevardn a cabo su obra social. No sélo, pues,
€omo impositores, sino también como vecinos, tienen un interés en
¢l funcionamiento de las Cajas los gue lo sean de esos Municipios.
En tltimo término, los mismos recorrentes admiten que no seria
contrario a la Constitucién una participacion «azonable» de los
Ayuntamientos en los drganos de Gobierno de las Cajas; pero
consideran arbitrario el a su entender excesivo peso que se daa esa
representacign. Sin embargo, entrar en un enjuciamientc de cual
seria su medida justa snpone discutir una opcidén tomada por el
legislador que, aunque pueda ser discutible, no resulta arbitraria ni
i Particuiar hincapié hacen 105 recurrentes en la alegada
inconstitucionzlidad del art. 2.3, parrafo seguido, de la Ley
impugnada. Dice ese precepto que en ¢l caso de las Cajas de Ahorro
fundadas por corporaciones locales, las entidades fundadoras
scumulardn a su participacién 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 representacién que le corresponde como fundadora (un 11 por
100}, sino también toda la correspondiente a todas las demds
corporaciones municipales con derechao a ella, es decir, el 40 por
100, desapareciendo las otras representacionss locales. Ahora bien,
ninguna justificacidn tiene que todos los Ayuntamienios en que
actue una Caja pierdan su representacion porque la entidad
fundadom sea o'ro Ayentamiento o una Diputacién o un Cabildo
Insular. Esta fala de justificacion supone, en este tasn, un acto
arbitrario por parte del legislador, que vulnera la interdiccion de la
arbitrariedad de los poderes publicos que establece ef art. 9.3 de la
Constitucién. Y ello por dos razones. Una, porque supone una
te contradiccion en €l misme sistema contigurado por el
legislador, que obliga a una participacién considerable de los
Ayuntamentos cuando el fundador de la Caja no es una Corpora-
cion local y la suprime cuando lo es. Y la segunda razén consiste
en que, aun prescindiendo de si ¢l art. 14 de Ja Constitucién es
aplicable a jos entes piblicos, lo cierto s gue las corporaciones
municipales son tratadas en forma radicalmente distinta sin
motivo que lo justifique, ¥ el trato desigual manifiestamente
injustificado entraiia una arbitrariedad aunque ne encaje cxacta-
mente en la prevision del art, 14 de 1a Norma suprema, A ello hay
que ailadir que, cuanto los Ayuntamientos estin presentes en los

organos rectores de las Cajas en representacion de los intereses
colectivos de los vecinos, Iz norma aqui examinada acarrea
también una vulneracién del deber de los poderes pablicos de
facilitar 1a participacidn de todos los ciudadanos en 1a vida politica,
ccondmica, cultural y social que recoge e art. 9.2 de la Constitu-
cidn, participacién intimamente ligada al pluralismo politico con-
sagrado como uno de los valores supremos de nuecstro ordena-
micnto juridico en el art. [ de !a Norma suprema. La conclusion
que se deduce de todo lo expucsio es que no pucde prosperar la
impugnacién de los recurrentes del ant, 2.3 de 1a LORCA, salvo en
lo que se refiere a su pamrafo segundo relativo a las Czjas fundadas
por Corporaciones locales, que debe ser declarado inconstitucional,
dejando de lado, por ahora, €l juicio que desde otras perspectivas
¥, concretamente ia del orden competencial fijado por la Cunstitu-
cién y los Estamutos, pueda merccer el conjunto de este articulo v
que se considerard mas adelante,

14. El sexto vy iiltimo motivo de inconstitucionalidad alegado
por los Diputados se refiere a la Disposicion adicional segunda de
la LORCA que a su entender vulnera el art. 96.1 de la Constitucidn.
La Disposicion impugnada establece gue en el caso de las Cajas de
Ahorro cuyos estatutos a la entrada en vigor de 1a Ley recojan como
entidad fundadora a la lglesia Catclica, el nombramienio ¥
duracién del mandato de los representantes de esta Entidad en los
Organos de gobiemo se regird por lo que estuviese establecido en
diches estatutos en fecha 17 de enemo de 1985 (fecha en que se
aprohd el proyecto de Lev), debiendo existir, en todo casa, al
menos, un representante de cada uno de los otros grupos que
componen dichos drganos. Los recurtentes impugnan esie precepio
en cuanto seria contrario al Acuerdo de 3 de enero de 1979 entre
Espafia ¥ la Santa Sede, sobre asuntos juridicos, publicados en
¢l «B.0.E.» de 15 de diciembre del mismeo adio, En su opinidn, al
suponer tal precepto una. infraccion de un convenio internacional,
viinera el art, 96.1 de 1a Constitucidn, ya que éste establece que los
Tratados internacionales vdlidamente celebrados, una vez publica-
dos en Espafia, formardn parte del Derecho interno, y sus disposi-
ciones s6lo podran ser derogadas, modificadas o suspendidas en la
forma prevista en los propios tratados o de acuerdo con las normas
generales del Derecho Internacional. Pero la Ley impugnada no
deroga, modifica o suspende cliusula alguna del Convenio con la
Santa Sede citade. Lo que se discute por los recurrentes es si el
conlenido de 1a Disposicion adicional segunda es o no contrario a
le previsto en el Convenio, es decir la adecuscion de una norma
legal a lo preceptuado por el tratado, que tiene también fuerza de
ley en el ordenamiento interior. Ahora bien, el examen de esa
supuesta contradiccion no corresponde a este Tribunal ¥ no
procede, por tanto, entrar en el fondo de este motivo alegado por
los recurrentes, va que no puede considerarse vulnerado ef ant. 96.1
de 1a Constitucidn,

L5. A diferencia del recurso interpuesta por ¢! Comisionado
scnor Ruiz Gallardon, que se acaba de examinar, los presentados
por la Junta de Galicia f et Consejo Ejecutivo de Ta Generalidad de
Catalufa no impugnan la totalidad de la LORCA, sino un conjunto
bastante nurneroso de sus preceptos. Dado que en muchos casos las
impugnacioncs de ambos recurrentes coindicen en substancia,
parece mas conveniente tratarlas siguiendo el orden de las disposi-
ciones recurtidas ¥ analizar en cada una de ellas los motivas de
wpconstitucionalidad alegados tante por la Junta como por la
Gengeralidad. Pero antes de entrar en ese estudio es necesario hacer
algunas observaciones generales v trazar criterios que puedan servir
de guia en el examen ge los preceptos impugnados. Satvo algunas
excepeiones, queé se verdn en su momento, el debate entre los
recurrentes y ¢l Letrado del Estado v ja cuestion a decidir par este
Tribunal se centra en deternmiinar si una serie de normas de ia
LORCA tienen o no caracter basico. La discusién no recae, por
tanto, sobre la validez de esas normas, pues aun las no declaradas
bdsicas en esta Sentencia seguirdn siendo aplicables en tas Comuni-
dades que no hayan asumido las correspondientes competencias o,
en todo caso, como Derccho supletorio de las Comunidades
{ary. 149.3 de la Constitucién), sino sobre su vigencia como limite
a las competencias de las Comunidades. Este Tribunal, una vez que
ha sido requerido para ello, pucde ¥ debe proceder a la calificacion
del cardcter basico ¢ zo de las normas, pues como se ha dicho
antertormente y ha reiterado varizs veces este Tribunal, la nocién
de base ha de entenderdz en sentido material y no formal, de
manera que aundgue el legislador puede y debe, y asi lo ha hecho en
la LORCA, calificar determinadas normas de bisicas, corresponde
a este Tribunal revisar esa catificacidn y decidir en ditimo {érmino
sobre la cuestién,

16, Eltitulo competencial del Estado, pura establecer las bases
que coatiene la LORCA, es, segiin se dice en la propia exposicion
de motivos de esta Ley y esidn de acuerdo todos los comparecidos,
los que recogen el art, 149.1.11 de la Constitucién como bases de
la ordenacién del crédito, ¥ el 149.1.13, bases y coordinacicn de la
planificacién general de la actividad econdmica. Come también se
ba dicho, no es aceptable la postura de los recurrentes, especial-
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mente la de Ia Junta de Galicia, que distingue en la regulacién de
Ias Cajas dos ambitos netamente separados: El orgamizativo v ¢
crediticio. La competencia estatal se hmitaria a este Gltimo y, por
tanto, ¢} Estado no podria dictar bases sobre organizacion, Ya se ha
citado a este proposito la STC 171982, de 28 de enero, v basta con
lo dicho en el fundamento juridico 2.° de la presente Sentencia
sobre el tema. Pero tampoco puede compartirse 1a opinidn del
Letrado del Esiado para quien 1as bases tienen €n materia organiza-
tiva una ampinud que permite vna regulacion detallada de esa
ofganizacion para asegurar su homogeneidad en todo €l termitorio
nacional. Como regla gemeral, y de acuerdo con la doctrina
reiterada de este Tribunal, las bases deben garantizar la existencia
en todo ¢l wemitorio del Estado de un minimo comin denominador
normativp dirigido a asegurar Jos intereses generales, a partir del
cual pueda cada Comunidad, en definsa de su propio interés,
introducir las peculiaridades que estime conveénicntes dentro del
marco competencial que en la materia correspondiente le asigne su
Estatuto. Este Tribunal ba terido ocasién de aplicar esta doctrina
en materia organizativa y, por tanto, proxima a la que aqui se
discute, en su STC 137/1986, relativa a las ikastolas. En ella se dijo
que en la configuracion de los Organos de participacién deben
considerarse bdsicas las normas que prevén, en sus lineas funda-
mentales, la creacién de Organcs unipersonales y colegiados, asi
como ¢l modo de integracion de estos iltimos (su composicidon y
los minimos de participacién de los diferentes componentes de la
Comunidad) y sus atribuciones esenciales. En ese marco, Ja
composicién concreta de un 6rgano determinado o el sisiema de
designacion de sus componentes, incluso la prevision de participa-
ciones adiciopales, pueden considerarse opciones constitucionales
concretas siempre gue 110 den lugar a una conformacién radical-
mente distinta del modelo paricipativo establecido en la legisla-
cion estatal. Una normativa bdsica de iz organizacién de las Cajas
tan detallada gue vaciase pricticamente de contenido las compe-
tencias de ias Comunidades Anténomas supondria una vuineracisn
de los Estatutos de estas Comunidades, especialmente de aguellos
que, como el cawldn o el gallego, corfieren 2. sus respectivas
Comunidades competenciales exclusivas en la materia, aunque sea
con el limite det respeto a 1as bases gstatales (arts, 1216 EACy
art. 30.5 EA.G.). Ciertamente, este Tribunal ha advertido que, en
algunos casos, las bascs pueden comprender regulaciones detalladas
de aspectos concretos de una materia & incluso pueden incluir la
potestad de realizar actos de gjecucidn. Pero conviene insistir en
que €508 £as0s s0n excepeionules y sdlo pueden admitirse cuando

sean realmente imprescindibles para el ejercicio efectivo de las-

competencias estatales. La inclusion en leyes cuyo objeto es
establecer normas bisicas de otras que por su detalle o por referirse
a actos de ejecucion no iienen ese caracter, aunque ¢! legistador las
califique de tales, no es soto una deficiencia de técnica legislativa,
en la que en principio este Tribunal no debe entrar, sino que
perturba gravemente la claridad del ordenamiento juridico en
materia tan imporiante cual es la distribucidn de competencias
entre ei Estado v las Comunidades Autdnomas. En el caso concreto
aqui examinado, los intereses generales que persigue la ordenacién
estatal vienen sefizlados en forma expresa en el predmbulo de la
ley: Democratizar los Organos de gobierno de las Cajas, concliar
esa democralizacion con las exigencias de una gestion eficaz que
deberg cumplirse con criterios estrictamente profesionales, y esta-
blecer una normativa de acuerde con los principios gue inspira la
nueva organizacion territorial del Estado. Las normas de la
LORCA deberdn ser calificadas de bdsicas st se justifican por la
necesidad de conseguir algunc de los objetives que la misma
LORCA \es asigna. Ciertamente, podra haber. en ocasiones, otros
criterios para enjuiciar el caricter basico de una norma como, por
ejemplo, ¢ que su contenido sea talmente obvio gue haya de
upiicarse en todas las Comunidades. Pero los antes indicados son
les que consiituyen fa guia principal en la tarea que ahora debe
Hevarse & cabo examinando una a una las normas cuestionadas.

17. La Generalidad impugna el art. i de 1a ley, que determina
los érganos de gestion de las Calas, no por su confenigo literal, pues
estd de avuerdo en la enumeracion que de dichos organos hace ¢l
precepto (Asamblea General, Consejo de Administracién ¥y Comi-
sion de Control), stno {)or su interpreiacion como cerrada vy
excluyente, de fornna que la legislacién de la Comunidad so pueda
admiir otros ¢rganos rectores, ademds de los previstes en la
LORCA, y, concretamente, el Director general, El Letrado dei
Estado haoe suya esa interpretacion y sostiene que la exclusion Jel
Director general obedece a la posicion subordinada en que lo coloca
la LORCA, respecto a lo que & llama «los verdaderos 6rganos de
gobiernon ¥ que son ios tres recogidos en b precepto cuesiioaado,
Esta posicién subordinada forma parte, segin el Lesrado del
Estado, de los extremos que son necesarios para asegurar la
homogeneidad organizativa de las Cajas, por lo que el cardcter
exhaustivo de la enumeracion de |os érpanos de gobierno que hace
la LORCA tiene caracter basico. Como puede verse, la cuestidn
planteada consiste en determinar si dentro del csquema organiza-

tivo que con cardcter bdsico puede establecer la ley estatal entra la
determinacion de los 6rganos rectores de las Cajas. Para resolveria
hay que tener en cuenta quc los drganos rectores son los que llevan
la administracion, gestion v representacion de las Cajas y constitu-
yen los centros de decisién de su politica, El objetivo de democrati-
zar los drganos de gobierno de las Cajas, que persizue la LORCA,
justifica que esos centros de decision estén formades por
representantes de los intereses sociales que el legisiador estatal ha
considerado que deben estar preseates en ellas. Es evidente que los
drganos enumerados en ef art. 1 de la LORCA cumplen con esa
finatidad, aunque ao puede excluirse la posibilidad de que se
configuren otros que también la satisfagan. Pero, en cambio, resulta
justificado que de tales drganos rectores resulien excluidas personas
cen fumciones exclusivamente técnicas, cuya importancia #o se
;gnora, pues también atiendea a Ja consecucién dz otra de las
inalidades de 1a Ley cual es lograr una gestion eficaz, pero gue no
rednen las condiciones de representatividad que requiere para los
Arganos rectores el esquerna crganizativo de tas Cajas. Hechas las
anlericres precisiones, puede afrmarse gue ¢l art. 1 de la LORCA
€5 una oorma basica.

18. Elart. 2.3 de la LORCA es impugnado tanto por 1a Junta
de Galicia como por la Generzlidad por motivos, en substancia,
coincidentes ¥ que pueden sintetizarse diciendo que, a juicic de los
recurrentes, ¢l citado precepto, al determinar cudles son los
intereses colectivos representados en la Asamblza Gerneral e incluso
los percentajes correspondientes a cada uno de ellos, establece una
reguiacion exhaustiva de la materia y vacia de contenide las
competencias autonémicas. 1.os recurrentes sostienen no sélo que
el establecimiento rigide de porcentzjes no es ¢oherente con el
concepto de base, sino que tampoco lo es la fijacién cerrada de los
inkereses sociales susceptibles de representacién en la Asamblea.
Parz examinar esta cuestidn desde la perspectiva competencial, que
es la que aqui interesa, pues desde otro punto de vista se ha
analizado antes {fundamento juridico 13}, conviene distinguir entre
fos dos aspectos que se acaban de indicar. Empezando por el
nltimo, es decir por Ia determinacién de los tntereses sociales que
deben figurar ¢n la Asambiea con independencia de¢ los poreentsjes
que & cada uno se asignen, resulta que esa determinacion debe
obedecer a lz finatidad democratizadora que persigue ia Ley. Estd
por elto justificado que el legisiader considere basico que determi-
nados intereses colectivos esién representados en la Asamblea, y en
este sentide Ia enumeracion que contiene el art. 2.3 debe ser
respetada por las Comunidades. Pero no resulta contraric a aguetla
finalidad gque, ademds. una Comunidad Auténoma, aterdizndo a
sus peculiaridades, integre en 1a Asamblea a representantcs de 0iros
intereses sociales. Lo que no resultaria justificado es la incorpora-
cién de personas fisicas 2 titulo individual, pues su exclusion parece
congruente con el chiade objetivo de democratizacion de las Cajas.
En cuanto a la fijacién de porcentajes rigidos para cada grupo de
infereses, debe sefialarse de entrada gue una fijacién de ese tipo no
puede constitulr norma basica para las Comunidades, especial-
mente para aquellas gue, corng la ¢atalana y la gallega, tienen
wompetencia exclusiva en la matera, aunque con ef limite del
obligado respeto a las bases de Ia ordenacién del crédite y a las
bases y coordinacién de la planificacion general de la politica
econdmica. Es cierio que la finalidad democratizadora, tantas veces
citada, permile al legislador estatal establecer como bdsicas clertas
ROMMas que aseguren SU censecucion. Asi puede prevenir por
medic de €525 normas que un grupe alrance un dominio decisivo
en la asamblea en perjuicio de los otros, o le cabe exigir que las
representaciones correspondientes sean significativas, siempre que
deje up margen también sienificativo para las diversas opciones
autonomas, El legislador podria, para alcanzar eses objetivos, fijar
minimos 0 minimos y miximos o acudir 2 otras medidas que
estime apropiadas. D¢ esta forma se garantizeria la finalidad
democrztizadora de la Ley, sin acudir a una regulacidn tan rigida’
comeo la prevista en el art. 2.3 aqui examinado, que vacia de
contenido las competencias de los Comunidades ¥ que es innecesa-
ria para alcanzar aquella finalidad. Procede, en consecuen<ia,
declarar gue el art. 2.3 de 1a LORCA es bisico en cuanta establece
los diversos grupos sociales que deben estar representades en la
Asamblea General, siempre quie su enumeracion no se considere
exhaustivg, ¥ no es bisico en cuanto fija porcentajes rigides de
representacion para cada uno de esos grupos. Los recurrentes
impugnan fambién con especial vigor €] pdrrafo del art. 23 de In
LORCA relativo 2 la acumulacién por las Corporaciones locales
fundadoras e !a representacion de las corporaciones municipales
en que la Caja tenga abiertas oficinas; pero este pdrrafo ya ha side
examinado y considerado inconstitucional por las razones expues-
tas en &l fundamento juridico 3, por lo que no es necesario insisiir
agsi en ef tema.

19, La Junta impugna el art. 3 de la LORCA (conjuntamente
con ¢l 4, 5, 6 y 9) por su cardcter detallista y reglamentario, hasia
el punto de gue el inciso final del apartado primero de di-
cho art. 3 remite el procedimiento de designacion de los represen-
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tantes de las Corporaciones municipales «al procedimiento que se
determine en las normas que desarrollen la presente ley», remision
ue la Junta entiende referida a la potestad reglamentaria del
aobimo. Pero cl precepto se limita a decir que los representantes
¢n cuestidn scrin designados directamente por las propias Caorpora-
i y en cuanto 2 la remisién que
contiene ¢l inciso final, o3 vertir, como sefiala ¢! Letrado del
Eswado, que la Disposicion final cuarta, I, muestra que (2 remision
o debe entenderse hecha a la potestad reglamentaria del Gobierno
éopuede considerarse referida a la potestad de desarrollo de las
munidades. Con esta interpretacién no resulta fundada la
impugnacion del precepto por la Junta. La Generalidad impugna
s6lo el apartado dos de este art. 3 de 12 LORCA, que prohibe a las
Corporaciones locales fundadoras de las Cajas nombrar representa-
tes en otras Cajas que actiien total ¢ parcialmente en sy mismo
dmbito. La Generalidad lo tacha de inconstitucional en cuanto se
le atribuye cardeter bisico siendo una regla de detalle propia de un
reglamento que no e corresponde con el ¢cof to material de base,
ni se relaciona com la solvencia de las Cajas ni con la consecucién
de un orden econdmico unitario. Pero el preceptoc tHene como
finalidad gerantizar la independencia de las Cajas, evitando posi-
bles conflictos de intcreses y eventuales concentraciones excesivas
de poder en determinadas Corporaciones locales, v, en ¢ste sentido,
parece justificado considerarlo como bdsico, :

20. La Junta, como se ha dicho, impugna con el mismo
mento global del exceso de detallismo los ars. 4, 5y & de

Ia LORCA. En cuante al art. 4, que también impugna la Generali-
dad, y que establece ol sistema de eleccidn de los consejeros
generales representantes de los impositores, su lectura muestra que
s¢ eleva en €l al rango de norma basica un sistema posible de
elecci6n, pero que no es el nico razonable que puede establecerse,
Abora bien, un sistema de eleccién ha de reunir unas condiciones
es gue gerantice una verdaders representatividad y liberiad

del mecanismo de seleccidn. Aseguradas esas condiciones, no se ve
Jjustificacién suficiente para que las Comunidades no puedan
escoger el sistema que estimen mids conveniente. El precepto no es,
pues, bisico. El art. 5 establece el nombramiento directo de los
representantes de las personas o entidades fundadoras. La norma
puede considerarse bisica entendiendo por nombramiento directo
el que se lleva a cabo por los fundadores sin que pueda mediar una
normativa estatal o comunitaria que imponga o condicione la
forma de proceder @ ese nombramiento, ello cen independencia,
claro estd, del procedimiento para la idenuficacién de dichos
fundadores a que se refiere el Witimo parrafo del art. 2.3 de la Ley.
El art, § es también impugnado por la Generalidad en sus apartados
1.° ¥y 2° relativos al mecanismo de eleccidn de los consejeros
representantes del nal. Respecto al apartado primero, cabe
decir lo mismo que lo antes dicho sobre ¢l art. 4: puede haber otros
sislemas que no sean la eleccidn por los representantes legales de
los empleados y siempre que garanticen representatividad y
autenticidad de la eleccidn serdn igualmente vihdos, con lo que &
esta Rorma 10 se le puede atribuir el cardcter de bdsica. En cuanto
al apartado segundo, la prohibicién de que los empleados de las
Cajas puedan como representantes de otros grupos sirve
para garantizar la autonomifa de cada uno de esos grupos y, en
ultimo término, 1a autenticidad de su representacidn, por lo que
debe calificarse de bésica. Méds dificultades presenta el inciso final
del pdrrafo segiin el cual «excepcionalmente» podrian acceder a la
Asamblea General por el grupo de representantes de las Corpora-
tiones locales. No puede compartirse 2n este punto la opinidn del
Letrado del Estado, para quien la excepcién se explica por &l
principio de igualdad aplicable a todos los vecinos, pues el mismo
razonamiento podria aplicarse a 1a igualdad de todos los imposito-
res, sean o no empleados. La explicacidn de este inciso slo puede
buscarse, entendiendo que «excepeionalmenten 2 «En Casos
cxcepcionaless y no supone, por tanto, una salvedad que permita
sin mis a los empleados ser designados consejeros por los Ayunta-
mientos, Asf interpretado ¥ teniendo en cuenta que la fijacidn de
€305 casos excepcionales corresponde a la legislacién autonomica,
puede considerarse como bdsica y no recorta indebidamente la
competencia de las Comunidades, pues se limita a permitir gue
éstas, en ciertos casos concretos, puedan autorizar €sa representa-
citn, aunque, como se ba dicho, tal posibilidad debe considerurse
excepcional, aplicable sélo cuando esté justificada y sin que pueda
al principio antes indicado de Ja autonomia de cada grupo.

21. Elart 7, lo impugna la Generalidad en cuanto fija los
requisitos para Ser COmSCjEros ¥y COmpromisarios, porque, a su
entender y leido en conexién don la Disposicidn final cuarta, no
permite a la legislacion de la Comunidad impomer requisitos
adicionales que aseguren una mayor vinculacién de los consejeros
y de los compromisarios que los elijan en las Cajas. Pero, como
Observa et Letrado del Estado, no es exacto que este articulo impida
a las Comunidades exigir requisitos adicionales, siempre que se
respeten log establecidos por la Ley del Estado. Esta interpretacidn

e3 la correcta. La ley estata] puede prever unos requisitos generales
para todo el Estado, de forma no exhaustiva, pues se trata de
condiciones gque han de rar la vinculacién a las Cajas de los
conscjcros generales v la eficacia de su labor. Tampoco afecta al
caricier bdsico del precepto la alegada contradiceién entre
el art. 7.1 ¢) y el 7.2 respecto a la antigiedad que como impesitores
han de teaer los representantes de ¢sc grupo ni la remisién que hace
el liltime de los preceptos citados a los estatutos de las Cajas. Lo
primero, porque plantea un problema de interpretacidn de las
normas sin ancia constitucional, vy lo segundo, porque se
refiere a una cuestitn ligada a la fijacidn del movimiento o saldo
en cuenta que ha de ser determinado por las normas que desarro-
llen 1a ley, que pueden ser normas autondmticas. En consecuencia,
el art. 7.2 s6lo es bdsico, con arreglo a una interpretacidn razonable
del mismo, en exigir que ese movimiento ¢ saldo en cuentas en el
semestre anterior al sorteo sea de una cuantia determinada, pero no
respecto a la cifra concreta de ega cuantia ni a su eventual revisidn
penédica. Con Ias precisiones indicadas, este art. 7 puede califi-
carse de bisico. Y lo mismo cabe decir del art. 8, relativo a motivos
de incapacidad o incompatibilidad de los consejeros generales, y
que tembién impuga la Generalidad substancialments por los
mismos motivos. El articulo es bésico en cuanto las causas de
incapacidad o incompatibilidad que contiene han de ser respetadas
por las legislaciones autondmicas, si bien éstas pueden aidadir otros
motivoa ¢ precisiones razonables o desarrollar con mas detalles los
establecidos en 1a Ley.

22 El an. 9 es impugnado tante por la Junra como por la
Generalidad, especialmente en lo que se refiere a la renovacién de
los conscjerns. Hay que distinguir en este articulo |2 norma que fija
et cuatro afios la duracién del cargo, las posibilidades de ree?eocion
y la regulacicn de la renovacisn de la Asamblea. Respecto al primer
punto, es plenamente conﬂxmc con el propésite democratizador
de la ley que se fije un a.g (s} gl;udenmal de duracidn en el cargo,
{ su fijacion en cuatro anos debe considerarse bdsico. En cuanto &
a segunda cuestion, el citado propésito democratizador exige, sin
duda, que quien ostenta el cargo de consejero se someta perigdica-
mente, en cste caso cada cuatro ados, a la eleccién correspondiente,
pero no requiere necesariamente que se limite a una sus posibilida-
des de reeleccidn, por lo que la limitacién contenida en el nim. |
del art. 9 debe ser considerada no bisica. Respecto a la norma que
impone la renovacion de los consejeros por mitad, respetando la
gmpomonalidad dz= las representaciones que componen la Asam-

lea, debe afirmarse que es basica en cuanto exige la renovacién
parcial, ya quc tiende a garantizar la continuidad del érgano,
evitando cambios radicales en su composicién en aras de la
eficacia, pero 10 lo &s en que la renovacién se haga por mitad, pues
oiras alternativas garanuzarian también el fin qQue persigue la
norma.

23. El art. 10, que se refiere a los supuestos de cese de los
consejeros gencrales en sus cargos, s impugnado por la Geanerali-
dad no porque esié conforme con su contenido, sino porque, a su
Juicio, las causas de cese en ¢l sefaladas son tan evidentes que
calificarlas de normas bdsicas es vejatorio para las Comunidades,
puexflar pal;eoe ﬁ:qdarss:s:n ]qu& én?:l ﬁarz]‘m irracionalmemeadal
reg) materia. in la Gienerali ¢l precepto impugnado
vulnera, por ello, los arts. 2, 137 y concordantes de la Constitucion.
No se ve, sin embargo, ni la representacién de la Generalidad
aclara, en qué consiste tal vulneracidn. En cuanto al cardcter bdsico
de estc articulo de la LORCA, que e3 lo que realmente estd en
cuestion, es cierto gue las causas de cese de los conscjeros generales
que enumera $on indiscutibies (¢l faliecimienta, por ejemplo}, pero
€0 Cuanio por €50 mismo soo e general aplicacién no parece que
el legislador estatal se haya excedido en sus competencias al
calificarlas de bdsicas. El Letrado del Estado, por otra parte, sefigla
que también ¢] art. 10 de la LORCA determina «la inconstituciona-
hidad de causas de cesc substancialmente div tes» como la que
contiene ¢l 22.1 1) de la Ley catalana 15/1985. , naturalmente,
ésta es una cyestidn gjena al presente recurso, Basta con sefalar a
este respecto que €l tantas veces citade precepto de la LORCA ne
supone que las causas de cese que sciiala sean exhaustivas, como
implicitamente reconoce el mismo Letrado del Estado, y gue el
cnjwiciamiento constitucional de las causas que pueden afiadir las
legislaciones autonémicas habrd de hacerse caso por caso, en ¢l
supuesto de que hayan sido impugnadas.

24. La Juma impugna ¢} art. 12 en su totalidad, por entender
311: T contenido (clases, ntimero, convocatorias y otros extremos
e las Asambleas Generales) constituven verdaderas normar regla-
meéntarias y, aun & veces, normas propias del contenido de los
estatutos de las Cajas. La Generali impugna sdlo ¢l pédrrafo
tercero de] apartado segundo, que prevé Ia asistencia a las Asam-
bleas del Director Geaeral con voz, pero sin voto. Respecto a la
impugnacidn global del articulo, es de sedalar, como hace el
Letrado del Estado, que, de acuerdo con la Disposicién final cuarta,
3 1o tiene caricter bisico el apartado primero, salvo los pirra-
fos 1.7 y 4.°, y aun éste ditimo se limita a remitirse a las normas
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cz desarrolle de ia Ley, gus, de manera expresa, bz misma Ley
{Dhsposicion final cuarta, { ¢)} reconoce que son de comperencia
autonomica. Asi, la impugnacién ha de entenderse limitada 2 los
pédrrafos primerc y cusrto del apartado 1.° y al apartado 2.° E}
pdrrafo primero del apartado primero, segin ef cual las Asambleas
Generaies podean ser ordinarias y extraordinarias, recoge una
distincion generalmente admitida para las reaniones de esta clase
gy Grganos ¥y que pucde considerarse como una regla necesaria v,
por ebo bdsica, de orzznizacitn. Ei pérrafo cuarto, que contiene
oormas de publicided de las comvocatorias, debe considerarse
también basico, porque ticnde & garantizar gue dicha convocatoria
sea conocida no solo dentrp, sinu también fuera de la Comunidad,
va que no fodos los conselerss gencrales tenen que residir en su
territorio, v el requisito de la residencia habttual en ia regidn o zona
de actividad de la Caja, que impone i art. 7.1 a) para ser sombrado
consejero ha de entenderse referido a cualguier fugar donde actile,
aungue sca fuera de la Comunidad en que tiene su sede social, El
parrefo primero dei apartado 2.°, refativo a los qudérum de
asistencia y de voto, es también bdsico, va que garantiza ia eficacia
del funcionamiento de la Asambiea, al exigir un quérum reforzado
para la adopeidn de cierios acuerdos de especial importancia. No
ha de entenderse, sin embarpo, que estc caracter basico suponga
que la legislacién comunitaria no puede reforzar esos quorum,
siempre que respete los fijados en =ste precepto de la LOR%A, que
han de considerarse como minimos y no como rigidamenie
obhgatonios. La previsidn del parrafo segundo del mismo apartado,
que conficre a cadz consejero ur veto v atribuyve al Presidente voto
de calidad, parece también una regla habitual en esie tipo de
reuaidn ¢ incluso la fijacién de un voto por consejern, que impide
ta atribucién de votos pluraies, puede ser conmderada comeo
garantia de representatividad. En cuanto al no reconocimiento de
voio al Director General, s2 jusufica como norma bisice de
organizacidn que tiende a garantizar la representatividad y funcio-
namiento democratico de la Asumiblea al no reconocer el derecho
de voto mds que a los representantes de los inlereses sociales que
lz componen. En suma, este articulo. con las matizaciones expuss-
tas, de calificarse de basico.

25 los aris. 13, 14, 17 y 20, referentes al Consejo de
Administracion, son impugnados globalmente por la Juntz, por
constderarios excesivamente detallistas e impropios, por ello, de ser
calificados ¢omo bdsicos. Del 13 se impugna en particular el
apartado segunde, por fijar rigidamente el nirmerc mdximo y
minimo de tos vocales del Conscio de Admignistracién; pero, como
advierte ¢f Letrado de! Estado, esa norma no tizne cardcter basico,
segun 1a Disposicién final cuaria, tres, de la misma Ley, Si lo tiene
el inciso del mismo apartads en que se establece que en o Consejo
deberén existir representantes de los diversos grupos sociales
presentes en lz Asambiza, pues se tratz de una norma destinada a
garantizar la representatividad del Consejo. La Generalidad ataca
sdle ef apartado tercero de este articulo, relativo a la sustitucion de
los vocales gue cesen durante su mandato v al nombramiento de
vocales suplentes. No resulia que este mecanismo de sustitucion
sea el irico posible ni que ta norma esté justificada por razones de
eficacia en la gestidn mi en representatividad de los organos
rectores, per lo que no puede calificarse basica. El art. 14, que
establece la forma de llevar a cabo la reprasentacion de los intereses
colectives en el Conscjo de Admministracion, es directa consecuencia
del ant. 2.3, relativo a 1z represeniacion de los intereses colectivos
en la Asamblea, ¥ que va fue examinado en su momento, Debe
entenderse, por tanto, referido a los grupas y proporciones que se
fijen en cada caso para Ia representacidn de dichos intereses, v en
este sentido debe calificarse de bdsico. No lo es, en cambio, el
mecanismao excesivamente detallado relativo a la forma y requisi-
tos de proposicién de candidaios v de eleccidn. Por el contrario, ex
bésica la norma que permite a los consejeros generales representar
a 125 Corporaciones inunicipales ¢ a los impositores designar como
vocales del Consejo de Administracion 2 terceras personas que
rednan los adecuados requisitos de profesionalidad hasta un
nidmero de dos, pues tiende a reforzar la eficacia y profesionalidad
en la gestién de las Cajas v a cumplir, 2n consecuencia, uno de los
objetivos perseguidos por la LORCA. El art, 16, que establece Ias
causas de inelegibitidad de os vocales, es impugnado tanto por la
Junta, como se ha dicho {especialmente en su apartado segundo),
como por la Generalidad, porque cierra, a su enfender, toda
posibilidad de modular el régimen de las causas de inelegibilidad
¢ incemgpatbiidad de los vocales del Consejo que establece dicho
precepto. Sin embargo, vy como observa &l Letrado de! Estado, no
es obligado el entender ¢! precepto como exeluyente, de forma que
la legistacidn autondémicz no pueda sdadir otros requisitos o
pontuatizar los establecidos ew ia Ley estatal. Si se consideran asi
las normas de este articulo como detcrminantes de requisitos
micimes, pueden ser calificadas de bdsicas, pues van dingidas a
asegurar la eficacia de la gestion de fas Cajas, La Junta impugna
también los nims. 1 y 3 del art. t7 de la LORCA. Respecto
al ntm. 1, relative a 1a duracién del mandato de los vocales del

Conrsejo de Administracién y a su reeleccién, es de arlicar aqui to
dicho al tratar de la regulacién andioga que afecta a los consejeros
genevales: es basica la limitacidn a cuatro afics del muandaio, pero
no son bésicas las normas que se refieren a la recicccion de dichos
vocales. El art. §7.3 establece que ¢l procedimiento y condiciones
para la revocacion, recleccién y prevision de vacantes de consejeros
de Administracién se determinard en las normas que desarrollen la
Leyv, sin que puedan efectuarse nombramicntos nrovisiomales,
Dado que de la redaccidn del precepio ro se deduce gue las normas
de desarrollo deba dictarlas el Estado y pueden ser, por tamto,
atribuidas a las Comunidades en el ajercicic de rus competencias,
puede ser considerado basico, incluso la prohibicion de nombra-
mientus provisionales, que estd justificada %ara garantizar la
estabilidad en el cargo v, por tanto, su eficacia. El segundo pdrrafo
de este articulo, que prevé la comunicacidn de los nombramientos
al Ministerio de Economia y Hacienda, a través dei Banco de
Espafia, o a la Comunidad Autdnoma, segia proceda, contene una
BOMR2 CUYo caracter bdsico estd justificado, porque ia ordepacion
del crédito requiere, sin duda, que el Ministerio que tiene a su cargo
fa direccién de !a cconomiz pacional conozea ¢ nombre de los
administradores de las entidades de crédito. Ei art. 20.2 es
impugnado per la Junta en su totalidad, mientras que la Generali-
dad ataca sélo su pdrrufo tercero. La Junta entiende que el precepto
impugnado es excesivamente detallado y replamentista, pero,
prescindiendo de momenio del parrafo tercero, lo cierto es que
contiene o reglas obvias (El Consgjo se reunird cuantas veces sea
recesario para la buena marcha de a entidad) o normas permisivas
de las que no puede decirse que conculquen las compeiencias de las
Comunidades Avtdnomas. En cuanto al parrafo tercero, segin el
cual e} Director General asistird a las reuniones det Consejo con
voz y sin voto, aunque, come se ha diche, el Director General no
terga ia consideracion de drgano rector. de elle no puede deducirse
Gue sea norma bdsica la prohibicién de que trnga voio en el
Consejo. Las razones que justificaban esa prohibicicn respecio a la
Asamblea General no son aqui invocables, pues el Consejo es un
érpana que tiene importantes furciones técnicas. En consecuencia,
la norma que prohibe en érminos absolutos el derecho de voto del
Director General en el Consejo de Administracion debe ser
considerada no bdsica. El art. 22.5, segin el cual el Director
General asistird a las reuniones de la Comision de Control cuando
ésta lo requiera, con voz perg sin voto, es impugnado por la
Generalidad por su supuesta conexidn necesaria con 108 aris, 26 v
27. Pero, ¢n realidad, la conexion ha de establecerse con lo
dispuesto en e] art. 12.2, pirrafo tercero, sobre la asistencia del
Director General a ias reuniones de la Asamblea. Las mismas
razones que justificaban en ese caso Ia privacién de voto at Director
General y gue no son apiicables, como se acaba de ver, a las
reunioaes del Conseio, lo son, en cambio, a las reuniones de ia
Cowmisidn de Control: €s ésta también un drgano representativo y |
ng preferentemente técnico, y el Director Genersl tiene este tltimo
cardcter. Ademas, la Comision de Control tiene per misiéa vigilar
la actuacion del Consejo de Administracién, del gue forma parte,
colno se acaba de decir, el Director General, por lo que se justifica
su carencia de voto, ya que a é} le afecta, sin dudz, el control que
ha de ejercer esta Comisidn.

26. La Junia impugna el art. 24, apartado 1.°, nims. 4, 5y 6,
en cuanio incluyen entre las funciones de la Comisidn de control
diversos informes v propuesias al Ministerio de Economia y
Hacienda y a la Comunidad Autdénoma, porgue tules comunicacio-
nes directas entre ef Ministerio v la Comision vaineran, a su
parecer, la competencia reglamentaria v ejecusiva de la Comuni-
dad, y no se sujetan, ademds, a lo previsto en la Ley de Procese
Autondmtco, cuyo art. 2 prevé que ia informacion que necesiten el
Gobierno y las Cortes Generales debe recabarse de tas Comunida-
des Autdnomas. Lz impugnacién no puede ser admitida. Como
observa con razon ¢l Letrado del Estado la existencis de funciones
reservadas al Minjsierio de Economia v Hacienda y al Banco de
Espana justifican esta comunicscion directa, sin gue pueda alegarse
en contra ¢l art. 2 de la Ley del Proceso Autondmico que, pparte
de que se refiere a la actividad que los drganos comumniiarios
desarrolian en el dmbito de sus competencias, no pusde conside-
rarse atributiva de las mismas.

27. El art. 26, que regula la designacidn v cese del Director
General, es impugnado tanto por 1a Junta como por la Generalidad.
Estz Gliima, aspgue no ataca lo que s¢ indica en el primer parrafo

el articulo sobre 1as condiciones de capacidad, preparacién técnica

¥ experiencia que ha de reunir el Director General, defiende que el
resto de la regulacion de su situacidn y funciones corresponde a las
Comunidades Auidnomas, porque no guarda relacion con las bases
de ia economia, la ordenacién del crédito o la soivencia de las
Cajas. La peculiar situacidn del Director, que es un érgano técnico
en la gestion de las Cajas, pero de impontancia tal que exige que
goce de Ia confianza de los 6rganos representativos como son gl
Consejo ¥ la Asamblea General, justifican las normas que respecto
a su nombramiento v cese prevé este articulo, si bien es de advertir
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que esas normas establecen us minimo de requisitos para dicho
rombramiento v cese, y que nada impide gue las leyes autondmicas
fijen otras adicionales. Por esta razén, no puede acogerse el
reproche que formuia ia Generalidad a! hecho de que sea necesario,
segtin cslas normas estatales, la ratificacion de=1 nombramiento de
Director por la Asamblea vy 1o lo sea para su cese cuando lo decreta
el mismo Consejo, pues el art. 26 no prohibe a Jas Comunidades
imponer esa ratificacién como reguasito adicionat, No puede
considerarse, ea cambio, como bdsica, {a determinacion de 13 edad
de jubilacidn a los sesenta ¥ cinco afics, pues este limite no est
justificado por razones de eficacia en !a gestidn, tnicas en que
podria pensarse, ni hay motivo alguno pary que la legislacion
autonomica no pueda fijar la edad que estime adecuada para tal fin.
El art. 27, impugnado también por fa Generalidad, contitne
pormas sobre incompatibilidades del Director Geoeral y del
Presidente del Consejo de Administracidn, =i a £ste se le hubiese
asignado sueldo. Ei cardcter bdsico de estas normas se explica por
ser medidas ¢ncaminadas a parantizar su independencia y plena
dedicacién v, por tasto, 12 eficacia de su gestion, si bien han dea ser
consideradas como no exciuyentes de otras que pudicran fijar con
ta mismz fizalidad las Comunidades Auténomas.

28 Elart. 30 es impugnado por 1a Junta por conexidn directa
con el 24, especialmontes respecto a las finciones de ta Comision de
control sefialadas en los apartades 4.°, 5.° y 6.° del oltimo de ios
articulos citados. Pero, como sefiala el Letrado del Estado, la
Comistan de control a que sc refiere el art. 30 es un organo de la
Confzderacion Espafiela de Cajas de Ahorros, gue constiluve una
organizacidn supracomunitaria no sujela a competencias autons-
mucas. La Generalidad impugna ef art. 31, que se refiere a 1a posibie
agrupacidn de Cajas por federaciones ferritorizles, en la medida en
que esas federaciones tengan un ambiio exclusivamente autond-
mico, no en cuanto puedan abarcar Cajas de distintas Comunida-
des o puedan temer cardcter supletorio respecto a agucllas
Comunidades que no hagan use de las compelencias asumidas en
la materia. Con referencia solo al supuesto que plantea ta Generali-
dad, }a norma cuestionada debe considerarse bdsiva en 1o previsto
no sdlo en el ném. §, que se limita a reconocer 1a posibilidad de que
s2 formen federaciones de ambito territorial, sino iambién en el
nim. 2. que tzaza =i esquema bdsico de tales faderaciones decla-
rapdo que estaran consttvidas por ¢ Consejo General y la
Secretaria General, es decir, por un Srgang representative y etro
ejecutive, con independencia por supuesto de iz denominacidn que
st jes dé. Las normas de los nams. 2 v 3 no son, por gl contrana,
basices, ya gue contienen regulaciones detalladas de esos drganos
que no pueden imponerse con cardcter obhgatorio a las Comunida-
des Autoénomas.

29. La Disposicidn adicional primers es impugnada tanto por
la Juma como por ta Generalidad. Pero antes de entrar en el fondo
de es3 impugnacion conviene analizar, annque sea brevemento,
cual es ¢ verdadero obivte de las normas roestionadas. A diferen-
cia de las normas sxaminadas hasta ahora. 12 Disposicidn adicional
primera no se refiere a 12 organizacién de las Cajas, sino gue en ella
se encuentran normas delimitadoras d= competencias relativas & su
actividad. Concretamente s¢ ostablece en ia Disposicidn impug-
ezda que las funciones de disciplina, inspeccién v sancién de las
Cajas serdn ejercidas por el Estado v por las Comunidades con
arrcglo a Iz siguiente distribucidn competencizl: Por el Estado, en
todo & territoric nacicnal en las materias de su competencia <y en
especial las relativas a ia politica monetana, financiera de
solvencia y seguridads, y sobre las actividades de las (}_:ajas
realizndas fuera del dmbito terdtoral de ta Comunidad donde
tengan su domicilio social; por las Comunidades, en las materiss
quz sean de su cempetencta cnando tas Cajas tengan su domicilio
social en su territorio y para las actividades que se desarrollen en
el mismo. Ahora bien, partiend:s de 1a doctrina retisradamente
sentada por este Tribupal de que la ambucion de competencins
séle puede llevarse a cabo por la Constitucion y por los Estatutos
y a0 por otras leyes {salva cuendo la Constitucion o los mismos
Estatunros remitan a éstas), la verdadera cuestion que plantea esia
Dispozicién es si la distnbucién de competencias que prevé es la
que ¢n materia de disciplina, inspeccidn y sancidn sobre Cajas de
Ahorrs fesulta de ia Conslitucidn y de los Estatutos v, en
particular, det Esiatuto catalin y d2l gallego, pues Catalufia v
Gaticia son 125 Comunidades gue han impugnado ta Ley. En este
aspecio hay que recordar que 1z Constizucion no establecs en forma
eapresa hada sobre la competencia en la materia v que todas las
Comunidades Ia han asumide, con diversas modatidades, en virted
dz lo dispuesto en el art. 149.3 de 1a Norma suprema, cuyo primer
inciso establece que «Jas materias no atribuidas expresamente al
Estado por estz Constitucisn podrin corresponder a las Comunida-
des Autdnomas, er virtud de sus respectivos Fstatutose. Fl Tstatato
de Catalufla confiere a 12 Gencralidad competencia eaclusiva sobre
Cajas de Ahorro «de acuerdo con las bases v la ordenzcion de 1a
acitvidad econdmica general v |z politica monetaria def Estado... en

fos términos de lo dispuesto en los arts. 38 v 131 v en los nims.
ity 13 del apartado | del an. 149 de la Constituciéne. El Estatute
Gallego, #n s art. 30.1.5, se expresa en iguales términos. De eslos
preceptos resulta gue, respects a las Comunidades Auténomas
catalana vy gallega, ia competencia del Estado, por razdén de la
materia, s¢ circunscribe 2 1z fjacion de las bases de la ordenacicn
del crédito y bases y coordinacion de la planificacion econdmica
(art. 149.11 ¥ 13 de 1a Constitucién). Y las bases, como ya se ha
dicho, son, €n principio, las normas cuya aplicacién es necesaria
para asegurar vigencia de un minimo denominador comun
normativo, aungue excepcionalmente también pueden comprender
una regulacién mds detaliada de aspectos concretos € incluso actos
de ejecucitén. 8i confrontamos estos principios con lo previsio en
la Disposicidn adicional primera, en su ném. I, apartado 1°
resubia gue no es postble entender que fa atribucion de competencia
at Estado por razdn de 12 materia abarque todo lo relativo a las
funciones de disciplina, inspeccion y sancidn, m siquiera respecto
a la politica monetars, financiera y de solvencia y segundad.
Dejando aparte los casos en que el Estado tenga una compelencia
exclusiva total {e] sistemna monetario, divisas, cambio ¥y convertibi-
lidad segin el art. 149,1.11, por ejemplo}, gue no offece problema,
vy con referencia solo 2 los supuesios en que su competencia
exclusiva v¢ Hmita a lz fjacion de las bases, habrd que interpretar
gue ias funciones de disciplina, inspeccidn v sancion 1as podra
ejercer cuande en cada caso le correspondan porque deban sur
considerados como base de la ordenacion del crédito o comao bases
de la planificacién general de la actividad econdmica o elementos
de 12 coordinacién de esa planiticacion general. Conviene, por
uitimo, advertir que las tres funciones aludidas no tenen la misma
saturaleza. Las de inspeccion y sancion comprenden tipicos actos
de aj=cucion, mientras que la de disciplina, contra i que opinan los
recurentes ¥ admite ¢l Lewrado del Estado, es una potestad
normativa. ]:)n efecto, por disciplina hay que entender, contorme a
ia lewiskzcidn monetania ¥ crediticia general. Ia regulacion de les
deberes de las ennidades de crédito imgpuestas por npormas de
obligado cumpiimiento. El problema que con eilas se plantza, ep
relacion con el concepto de bases, no es el que susciian fos actos de
ejecucion, sino el de precisar el grado de detalle a que pueden
descender, pero tampoco ésie ©s un problema que pueda resofverse
aqui con caracler geveral. Con estas salvedades, el apartado 1.° del
gom. 1 de la Disposicion examinada debe considerarse constiu-
aonal.

30. LaDisposicidn adicionp! primera establece también, segin
s¢ ha dicho, ¢omo critenios para la delimitacicn de competencias
respecto a las actividades de jas Cajas, el dobie punte de conesion
del territorio y del domicijio social. Las Comunidades solo tendran
1a competencia sobre disciplina, inspeccidn y szacion respecto a jas
actividades que se desarrollen ¢n su territonio y sean realizadas por
Czjas gue en ¢ tengao s domicilio social. Respecto ai eriterio
territonal nada hoy que objetar. Que las competencias de lus
Comunidzdes se circunscriben a su imbito termtorial ka sido
afirmado por este Tribunal repetidas veces, y también on la STC
3771931, de 16 de noviembre, que e} representante de Galicia cita
en apoyo de [a tesis contraria, aunque con la salvedad de que elio
no impide que ¢l ejercicio de las competencias de ana Comunidad
pucda iener repercusiones de hecho fuera de 1a misma; 1o que no
€5 aqui el caso, puss no se trata de repercusionas indirectas, sino del
ejercicio directo de competencias. No es aceptable, en cambio, ia
determinacion del domicilio social de la Caja acumuladamente al
terTitone ¢omo punto de corexidn para la atribucidn de dichas
campetencias de disapling, inspeccidn y saneion. Los Estatutos de
Catalnfia ¥ Galicia no Izs limitan 2 las Cajas domiciliadas en su
territorio. Ciertamente. ins Leyes catalana y galiega sobre Cajas de
Ahorro se refieren a las que tengan en su territorio el domicilio
social (art. 1 de la Ley catalans 1571985, de | de julio, v de {a Ley
gallega 771985, de 17 de julio), pero no cabe olvidar que el
contenide de estas leyes se rofiere casi exclusivamenie 2 materias
propias del estatuto personal y que, por otra parte, 1ampoco pueden
ser atributivas de competencizs mi supone la renuncia de las gue
correspondan a la Comunidad por la Constitucién ¥ los Estaiutos,
pues las competencias son irrenunciables, Sentado esto, debe
considerarse inconstitucions! el apartado segundo del nimers uno
de esta Disposiciéon adicional, por cuanto confiere 2! Fstado
tompreiencias sobse 1as actividades de las Cajas realizadas fuers def
dambitp territorial de Ja Comunidad Auténoma donde aguellas
tengan su domictlio social. Estas acitvidades estaran sometidas a ia
competencia de fa Comunidad en que se realicen, conforme a las
normas que en cada caso configuren esa competencia. Por las
mismas razones debe considerarse inconstitucional el inciso «con
domuctlio socials en el mim. dos de la Disposicidn adicional aqui
cxaminada. Podria penmsarse que este sistéma puede conducir a
resuliados perturbadores en la prictica. Es d:= advertir, sin
errharso, que el Estado puede dictar normas bisicas gue en esus
3508, COMO en otros, aseguren la buene ordenacion dei crédito en
todo el terdtordo nacional,
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31, Las cinco disposiciones transitorias son impugnadas por la
Generalidad y la primera de ellas también por la Junta. Los
motivos de impugnacién pueden resumirse, de un lado, en el
excesive detafle de la regulacion que prevé la adaptacién de los
" Estatutos de las Cajas a la nueva Ley, v, por otro, en la imposicidn
de plazos para la adaptacién y, en cierto modo, también a las
Comunidades Autdnomas para publicar et desarrollo de la misma
{Disposicion transitoriz primera); tode lo cual haria que estas
normas no pudieran tener caricter basico. Para resolver las
cuestones planteadas conviene distinguir en estas Disposicioncs
transitorias dos gropos de normas. Unas tienen por objeto estable-
cer los plazos, que han de entenderse naturalmenie como maximos,
dentro de los cuales las Cajas deben ajustar sus Estatutos a lo
establecido en las bases estatales respecto a su organizacion. Estas
precisiones pueden calificarse de bdsicas, ya que se dirigen a que en
un plazo prudencial las Cajas tengan un eésquema comun organiza-
tivo, teniendo en cuenta, ademads, como observa el Letrado del
Estado, la interrelacién entre las diferentes Cajas, a2 efectos, por
eiemplo, de 1a nueva constitucién de los Grganos confederados. No
puede invocarse como sustitutive de esas previsiones de adapta-
cidn temporal ¢l posible uso del Estado, en caso de incumnplimiento
de sus obligaciones o en el de acteacion de éstas en forma que
alenten gravemente al interés general de Espafia, del art. 155 de la
Constitucién, pues s trata de un medic extraordinario de coercién

rio apropiado para tesolver los problernas normales que plantea la,

aplicacion de nuevas normas en sustitucién 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 lev. Estas
normas solo podran ser consideradas basicas cuando realmente se
refieren & normas de organizacién gue su vez lo sean. Por esta
razon no pueden considerarse basicas las previsiones del parrafo
sezundo de la Disposicion transitoria cuarta, porque contiene una
regulacidn excesivamente detallada respecto a ia constitucién de la
primere Asamblea General duranie el primer afio de aplicacion de
la Ley, ni la Disposici6én transitoria quinta, que recoge una
limitacién en la duracion de los cargos de la Caja que ha sido
calificada de no bidsica en esta misma Senlencia.

32. La Disposicidn final primera ¢s impugnada por la Genera-
lidad porque confiere al Gobierno una competencia de desarrolia
de 1a que, a su entender, carece, al menos respecto de las
Comunidades que han asumido compeiencias en ta materia. La
ohjecidn, naturalmente, se dirige contra el cardcter basico que
tendrian los desarrollos reglamentarios en la materia. Pero como
este Tribunal ya ha declarado, si bien la fijacidn de normas bdsicas
después de Ia Constitucién ha de hacerse preferentcmente por ley,
cabe complementar las normas legales con otras reglamentarias,
cuando sea necesario para lograr la plena cficacia de ias primeras.
Esta Disposicion no ha de ser entendida, por tanto, conio una libre
autorizacién al Gobierno para gue imponga por reglamento las
normas béasicas que estime oportunas en ejecucion de la Ley. Las
normas reglamentarias serin ¢ no bésicas seglin su contenido y la
valoracién correspondiente babra de hacerse caso por caso.

33. L= Disposicidn final cuarta €s impugnada en sus apartados
uno y dos por la Generalidad, La Junta de Galicia, aungue en algin
momento parece referirse a toda la Dispesicion, concreta su
impugnacion a su 2partado dos. El apartado uno es atacado por la
Generaiidad en el sentido de que, a su juicio, 56lo otorga a las
Comunidades Auténomas facultades de desarrollo de tipo regla-
mentario, siendo &si que las que tienen competencia excﬁlsiva en
la materia gozan de competencia de desarrollo legislative con
posibilidad, por tanto, de plasmar a través de leyes diversas
opcicnes politicas dentro del marco de la legislacion bisica del
Estado. Pero ¢l numero uno de la Disposicion final cuarta puzde ser
interpretado en forma distinta. En €] se dice que «!as Comunidades
Autdmornas, eu el marco de Ia normativa basica del Estado, de la
que forma parte ia presente Ley, ¥ en el dmbito de sus competen-
¢ias, podran desarrollarla, ¥ en especial» en las materias que alli se
citan. De Ia lectura del texto se desprende la faculiad de las
Comunidades Autonomas para dictar normas que deberdin respetar
las bases, entre las que se encuentran, naturalmente, las contenidas
et la Ley impugnada en cuanto sean reconacidas como tales en la
presente Sentencia, pues no hace falta insistir una vez mis en el
concepto material de bases acepiado por este Tribunai. Por otra
parte, la enumeracién de los aspectos de la Ley en que cabe el
desarrglio autendmico no es en absoluto exhaustivo, como lo
revela la expresidn «en especialy con que se refiere a ellos. Puede
coocluirse, por tanto, que este precepto no afiade ni Guita nada a
las fucultades de desarrollo de las Comunidades Auténomas, y que
Iz Unica censura que cabe hacerle es que es superfluo. MJas
problemas suscita ¢l ndimnero dos de esta Disposicién final cuarta,
ea ef que se dice que las normas a que se refiere ¢l nimero anterior
{cs decir, 1as dictadas por las Comunidades Auténomas) se extende-
Tan o adaptardn por ef Consejo d¢ Ministros cuando fusre necesario
para regular las distintas materias relacionadas con las Cajas de
Ahorro establecidas fuera del territorio de la Comunidad  Autd-

noma. De nuevo aparece no una norma hdsica, pues su finalidad
no ¢s establecer un comiin denominador normative en todo el
territorio aacional que sirva de limite a la potestad normativa de
tas Comunidades, sino una norma que atribuye al Estado una
competencia; la de extander o adaptar, en cierntos cases, normas
dictadas por las Cemunidades Autdnomas. Pero tan pecubiar
competencia no viene atribuida al Estado ni por la Constitucién ni
por los Estatutos. La facultad de adaptacién e extensidn por via
reglamentaria €5 una competenciza que la LORCA no puede
atnibuir. En consecuencia, este precepto es inconstitucicnal, sin
perjuicio de gue el Estado, dentro de sus competencias, pueda
dictar normas bdsicas a gue deban ajustarse las Comunidades en el
ejercicio de las suyas.

34, La Disposicion final quinta es impugnada por ia Junta por
conexion con la cuarta, sin mis argumentacion, v per la Generali-
dad, que examina por separado los dos parrafos de que consta. En
el parrafo primero se dice que «a los efectos de 1a presente Ley, se
entiende que las competencias de fas Comunidades Autdnomas se
circunscriben a las Cajas de Ahorto que teogan su domicilio social
en el ambito territorial de la Comunidad ¥ para las actividades
realizadas en el mismox. El texto, a pesar de su aparente simplici-
dad, presenta dificubtades de interpretacion. El primer problema
que plantes es determinar a qué cuestiones de las relativas a las
Cajas se refiere, Por una parte, la expresién «a los efectos de la
presente Ley» parece limitar su alcance a lo gue es el objeto
confesado de la LORCA, es decir, a la regulacién de los Organos
rectores de las Cajas y, por tanlo, a su orgzaizacié¢n Pero la
mencion de las wactividades» gue se encuentra al final del parrafo
parece conferirle un alcance mas amplio, ya que la actividad no se
encuadra en el concepte de organizacion. Dado que, como se ba
visto, algunas normas de esta Ley y, en especial, las contenidas en
la Disposicién adicional primera, se refieren 2 las actividades de las
Cajas y no a su organizacién, esta dltima interpretacion no puede
descartarse, por I0 que conviene separar los dos supuestos al
examinar la norma impugnada. En lo que se refiere a la organiza-
cién debe advertirse que la Disposicion firal quinta no contiene
una norma bisica, sino una norma de conflicto, gque ¢l legislador.
estatal puede establecer por estar facultado expresamente para elio
porel art. 149.1.8 de la Constitucidn. En efecto, lo que se desprende
del precepto, prescindiendo de momento de su inciso final, es que
las Cafas en su organizacidn se regirdn por su estatuto personal
determinado por su domicilio social. Se sigus asi un <rierio
tradicional en nuestro Derecha, que recoge ¢l art. 9.1 en conexién
con el 16.] del Cadige Civil, de los que resulta que Iz ley personal
para {as personas juridicas rige para tode lo relativo a Iz capacidad,
constitucion, Tepresentacion, funcionamiento, transformacion, disolu-
cidn y extncion, Mo esta de mas recordar que el Eswatuto de
Catalufia, tras establecer el principio genersl de la eficacia territo-
rial de las normas y disposiciones de la Generalidad y del Derecho
civil catalig, indica que ello es asi sin perjuicic de las sitnaciones
que havan de¢ regirse por el e¢statuto personal a otras normas de
exiraterritorialidad; y entre esas situaciones hay que incluir la
organizacidn de 1as personas juridicas con arregto a las normas de
contlicto aplicables en todo el Estado. Respecto z las actividades de
las Cajas a que se refiere el inciso final del parrafo primero de esta
Dasposicién adicional, y puesto Que las competencias gue respecte
a ellas cita la LORCA son las de disciplina, inspeccion y sangidn,
bay que remitirse 3 lo que s¢ dijo al examinar la Disposicion
adiciona! primera. La norma &s constitucional si se entiende en ¢t
sentido de que en ella se aplica ¢l principio d¢ territorialidad, usual
para el ejercicio de las conipetencias sutondmicas, Por el contrario,
si para ese ¢jercicio se pretendiese acumular como puntos de
conexion el termitorio v et domicilio, la norima operaria, en Gitimo
térmnine, como atributiva de competencias al Estado, por lo que
seriz inconstitucional. En virtud del principio de la interpretacion
de las leyes conforme a la Constitucion, debe entenderse, por tanto,
este inciso én el sentido primeramente indicado y consicerar todo
este primer parrafo constitucional. En cuanto at pirrafo segundo de
esta Disposicion final quinta, en €l s¢ dice, que «ro chstante lo
anterior, et Estado asumird todas las competencias en el caso de las
Cajas de Ahorro siempre que ¢l volumen de depositos captados
fuera del territorio de 12 Comunidad Autdnoma en la que tenga su
domicilio exceda det 50 por 100w, lo gque supone una norma
atributiva de competencia que 00 resulia ni de la Constitucidn ni
de los Estatutos. Podria alegarse, y asi lo hace el Letrado del Estado,
que una Caja que capia fuera de su Comunidad mds de la mirad
de su pasivo desborda el dmbito de interés que justifica Ia asuncion
de competencias por su parte. Pero ef interés en si, como se ha
dicho, no €5 un titulo para adjudicar compclenclas ni para
limitaclas, salvo en los casos gue la Constitucién o los mismaos
Estatutos lo sefialen. Asi. por eiemplo. respecto a la competencia
sobre fundaciones que aparece Hmitada en el Estatuto Catalin
{art. 9.24) a las que desarrollen principaimente sus funciones en
Cataluna, o eo el Gallego {art. 27.26), a las de injeres gallego. Una
limitacidén andloga no aparece en Jos Estatuios respecio 2 1as Cajas
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de Ahorro ¥ no puede considerarse sin mds como implicita. Otra
cosa es que el Estado pueda dictar normas bisicas respecto a las
Cajas que se encuentren en la situacion previsia en el preceplo
impegnado, normas en las que podrd tenerse €n cuenta &l interds
de Iag diversas Comunidades en que la Caja capie su pasive o
cualesquiera otra circunstancia que salvaguarde el interds generat y
ks solidaridad de las diversas Comunidades afectadas. Pero el orden
competencial respecto a la organizacién y 2 la actividad rigen
también aqui coa caracter general sin que resuite necesanio recordar
una vez mds ese orden competencial. Por ello este parrafo debe
calificarse de inconstitucional,

FALLOQ

En atencién a todo lo expueste, €l Tribusal Constitucicnal,
POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITU-
CION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha dectdido:

1.° Estimar parcialmente los recurscs de inconstitucionalidad
tnterpuestos por ef Comisionade don José Maria Ruiz Gallardén
en nombre de 54 Diputados, por el Conscio Ejecutivo de la
Generalidad de Catalufa y por 1a Junta de Galicia coatra la Ley
3171985, de 2 de agosto, de Regulacidn de las Normas Bésicas sobre
Organos Rectores de las Cajas de Ahorro, y en consecuencia:

A} Declarar inconstitucional y, por tanto, nulo el peniltimo
parrafp ded nim. tres del art. 2; el apaniado segendo d2l nim. une
de tr Dizposicién adicional primera: el inciso «con domicilio
sociab» del ntim. deos de 12 misma Disposicion adicipnal pomers;
el nam. des de 1a Disposicion final cuarta, y €} pirrafo segundo de
la Disposicidn final guinta,

B) Declarar que no es inconstitucicnal el pirrafo primero de
la Dizpesicién final guinta siempre que se interprete ea los
términos sefaindos en el fundamento juridico 34 de esta Sentencra.

€3 Declarar gue no ¢5 bdsico ¢f mim, tres def art. 2 en los
Erminos gue se indica en e fundamento juridico 18 de la presente
Senwencia; el art. 4; el mim. uno del art. 6; el ném. uno del art. 9
en cuanto limita 1a reeleccién de los Consejeros Generales; el pim.
dos de} misino art. 9 en cuanto impone 1a renovacion por mitadss
de In Asambles General; el nim. tres del ar i3 el art. 14 en cuanto
establace ¢l mecanismo relativo a [ forma y requisitos de provision
de Consejeros Generales; ¢l ndm, uno del art. 17 en cvanto limita
1a reejeccién de los Copsejeros de ia Administracidén; el ditimo
parrafo del nim. dos del art. 20; et parrafo scgundo del art. 26 en
le que se refiere a la edad de jubilecios def Director General; [os
néms. tres y cuatro del ant. 31, y las Disposiciones transitorias
cyarta y guinta,

2.° Desestimar los recursos en todo lo demds.
Publiguese csta Scrtencia en el «Bolciin Oficizal del Estadow.

Dada en Madrid, a veintidés de marzo de mil novecientos
ochenta ¥ ocho.-Francisco Tomas v Vatiente.~Gloria Begué Can-
ton.~Ange] Latorre Segura.—Francisco Rubio Llorente.-Luiy Dicz-
Picazo y Ponce de Ledn.-Antoniv Trayel Serra-Fernando Garcia-
Mon y Gouzijer-Resueral.-Caros de la Vega Bensyas.—Eugenio
Diaz Eimil.-Miguel ﬁodn’guez-?iﬁere y Bravo-Ferrer.~Luis Lopez
Guerra.-Rubricado.~El Magistrado don Jests Leguina vetd y no
pudo firmer -Firmade: Francisco Tomds y Valiente.-Rubricado.

Voto particular que formula ef Excmo. Sr. don Luis Dfer-Picazo y
Ponce de Ledin ¢n los recursos mims. 940, 991 y 1.007/37

He disentido de 1a mayoria, en la decisién de este asunto, en €l
punto ez el gue se desestima el recurso de inconstitucionalidad
interpuesto por don Jozé Ruiz Gallarddn e calidad de Comisto-
rado de cincuenta Diputados y, en concreto, en la desestimacisn de
los motivos de inconstitucionalidad amparados en fos arts. 34 ¥ 38
de la Constitucidn, pues creo que los fundamentos juridicos de la
Sentencia de la que disiento no profundizan en los problemas que
los motives planteaban y no resuelven correctamente la cuestion.
Mi disentimiento se refiere a aguellas Cajas de Ahorro que, por su
ongen, fueron de nateraleza juridico-privada y no a aquellas otras
que, por haber sido fundadas por Administraciones Publicas,
merecieren la consideracién de empresas publicas, pues respecto de
estas dltimas no hay nada especial que decir.

Er mi opiuion, la Ley enjuiciada acomete una vasta operactdn
de tratlacion de los poderes de gestién de estas ertidades a manos
piblicas, dejando intacto €] rémmen juridico de su propiedad. No
se¢ #stablecen en abstiacto los 6rganos que deben regirias. sing que
sz establece, pormencrizadamente, ia forma de reclutartiento, y de
fa interpretacion global de la Ley se desprende que la posicidn
dominantz dentro de los érgancs de gestdn se entrega & las
Corporaciones municipzles, por donde resulia, en rigor una muni-

cipalizacién de Cajas de Ahorro que antes eran de cardcrer privado,
por la via del sefalamivnto de la formaci¢én de sus {rganos de
gestion.

Es verdad que este proceso se encontraba va iniciado anics de
Ia entrada en vigor de la Constitucion ¥ que habia sido desarroilado
por el Real Decreto 2290 de 1977, pero vs verdad también gue en
ningin momento el citade Real Decreto habia sido semetido a un
juicio de constitucionatidad v, sobre todo, que existe unsa diferencia
muy notable entre ¢l citado Real Decreto v ia Ley aqui enjuiciada,
pucsto que ésta Heva la presencia de los representantes de los
intereses piiblicos hasta términos que les garantizan, por las cuotas
que 5¢ les otorgan, lo que aales he llamado una posicion domi-
pante,

Ast plantecadas las cosas, {a relacidn da los problemas que
planten esta Ley con el arl. 33 de la Constitucién, en la medida en
que establece la bbertad de empresa, resultan para mi cvideates,
pues la tibertad de empresa no &5 500 la libertad de {undacién de
las empresas, sino tambiéa Ia titularidad de! poder de zutoorganiza-
cida ¥y de decision.

La Sentencia de la que disiento, en su fundamento juridico 12
reccnoce, afortunadamente, que una operacion como la descrita no
podria ser llevadz a cabo er entidades de otro tipo, pues admitc que
por regla general los poderes de decisidn comresponden a los
propictarios de la empresa, aunque Hga innecesariamente esea clara
idea con la det wriesgo de pestidim. ;Por qué, entonces, en ¢l caso
d2 Tas Cajas de Ahorro de fundacién privada se Hega a una
corclusitn distinta? Las argtnentaciones que se dan para enten-
derlo asi, me parecen insuficientes. Se encuentra, ante todo, la idea
de que «en la atipica institucién que €5 la Caja de Ahorrow no es
posible que 123 decisiones las 1omen los propietaries «dado que por
st naturaleza carecen de propictarioss. Lo gque significa una
consideracion de las Cajss de Ahormro como una especie de res
nwiius o bienes mostrencos, conclusion a la que por mucha
atipicidad que se quiera encontrar, no es posible Llegar,

El segurdo argumento, gue tarnpoco es couvineente, procede a
una interpretacion reductora del art. 33 de la Constitucidn,
eniendiende que tal precspto se refiere «a empresas privadass, es
decir, «a organizaciones que ticnen una finalidad de fucron. En mi
opinién, el ant. 3% de Iz Constitucidn garantiza la libertad de
empresa, cualquiera que sean las caracteristicas de ésta y lo mismo
si tiene o no finalidad de lucro. En definitiva se trata de que cxistan
agenies economices de cardcier privado. Por empresa, en el sentido
del art, 38 de Ia Censtitecidn, hay que entender toda organizacion
estable de capital v trabajo, que ejercita habitual y profesional-
mente actividades de carigcier econdémice, en una economia de
mercado. Por eso, no participo de la opinitn de gue a las Cajas de
Ahorro de origen privada no se les pueda reconocer ef cardcter de
empresa privada.

Me parece ademis que una cosa son las restricciones legales de
1a libertad de organizacién, realizadas en atencién a los intercses
publicos (p. €., [a imposicion de formas sociales a que la Sentencia
se refiere) y otra cosa distinta, como sefialé al principto, €5 la
traslacién a manos piiblicas de los poderes de gestidn,

Tampoco me parceen bien resueltos los problemas relacionados
con ¢l art. 34 de la Constitucion, referidos, esta vez, & las Cajas de
Ahorro gue fueran de origen fundacional, La tesis de la Sentencia
{fundamento juridico 6.°) es que la transformacidn sufrida por las
Cajas no permite considerarias hoy como fundaciones en ¢l sentido
que la doctrina generalmente admitida, y con ¢lla el art. 34 de la
Constitucién, da a este concepto. Esta tesis es difici] de compariiz,
puesto que Jas Cajas de Ahorro gue hubieran sido inicialmente
fundaciones oo han dejado de serlo por muchas gue hayag sido las
transformzciones suffidas en su actividad. La Sentencia dice que et
aspecto bengfico-social de 1z5 Cajas ha quedado oscurecido por la
relevante funcidn que tienen como entidades de c¢rédito. Esta
atirmacidn en la que existe alguna dosis de contradiccion con la que
después se hace para negarles la consideracitn de empresa, con-
funde la naturaleza y la estructura de la entidad como persona
juridica ¥ 1a actividad a qus ési2 se dedica. Yo no creo que la
naturaleza de las actividades a que la empresa se dedigue modifi-
QLEN 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 dizponen, no proceden del fundzdor, sino que son
recursos ajenos. Nada impide que una fundacién se nutra con
fondos distintos de los inicialmente aportados por el fundador ni
Que unos s¢an cuantitativamente mayores que 10s otros (oo ef,
donativos, subveaciones, ete.). La afirmacién olvida ademds que lo
que en la Sentencia se laman «recursos ajenos» no forman parte,
en aingln caso, del capital de la fundacidn, sino gqueé son rigurosa-
ipente pasivo de la misma.

Tampoco s¢ puede compartir 1a idea de que ios Cajas que se
creen en el futuro, por la via fundacional, no constituyen ejercicio
daif derechp de fundacién reconocido en €l art. 34 de la Constitu-
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cién, Para ello se vuelve a acudir (fundamento juridico 9.°} a lz idea
de Ia utilizacion de los recursos ajenos que por Io va dicho antes no
me parece decisiva.

La relacion de los problemas planteados en este asunto. en
relacion con ef art. 34 de Ia Constituci9n, respecte de aquellas Cajas
de Ahorro que tengan un origen fundacional, se ve cor mds
claridad, si uno se pregunia si la misma técnica de establecimiento
y reclutacién de los érganos de gestidn se podria aplicar a todas Jas
fundaciones en una Ley Genera! de Fundaciones, que obviamente
ha de ser contestada en sentido negativo, Es cierto que el art. 34 de
ta Constitucion no impide la intervencion pibbica en fas fundacio-
nes, ni la clisica figura de! «protectorador, para velar por el

9030 Sala Primera. Recurso de amparo nmim. 960/86,
Sentencia nim. $0/88, de 22 de marzo.

La Salz Primcra del Tribunal Constitucienal, compuesta por
don Francisco Tomds y Valiente, Presidente; don Francisco Rubio
Liorente, don Luis Diez-Picazo y Ponce de LeGn, don Antonio
Truyol Serra, don Eugenio Diaz Eimil y don Miguel Rodriguez-
Pidere y Bravo-Ferrer, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
1a siguiente
o SENTENCIA

En e} recurso de ampare ndm. 960/86, promovido por don
Fernando Sidaba Garay y otras personas, representado por el
Procurador de los Tribunales don Luis Pulgar Arroyo vy bajo la
direccion de Letrado, respecto de la Sentencia de la Magistratura de
Trabajo num. 2 de Vizcaya, de fecha 15 de mayo de 1985 (Autos
1.043/84) v ia de la Sala Sexta de! Tribunal Supremo de 30 de junio
de 1986, dictada en recurso de casacién nam. 2.186/86, contra la
anterior, y en el que ha sido parte e} Santo Hospital Civil de Bilbao,
representado por ¢f Procurador de los Tribunales don Enrigue
Sorribes Torra v bajo la direccién de Abogado vy en el que ha
comparecido el Minstario Fiscal, siendo Ponente el Magistrado
don Axntonio Truyol Serrs, quien expresa el parecer de a Sala.

I. ANTECEDENTES

1. Doz Luis Pulgar Arroyo, Procurador de los Tribunales
interpone demanda de amparo per escrito depositado ea el Jozgado
de Guardia el dia 13 de agosto de 1986, actuando en nombre y
representacidn de don Fermando Sidaba Garay, don Ricardo
Franco Vicario, don Javier Aristegui Ferndndez y dofa Begoda
Sobradille Ruiz. Ef recurso se dirige contra la Sentencia de la
Magstratura de Trabajo num. 2 de Vizcaya, de fecha 15 de mavo
de 1985 {Autos 1.043/84), v la de a Sala Sexta del Tribunal Supre-
mo de 30 de junio de 1986, dictada en recurso de casacion
nlim, 2.186/86 contra ta anterior.

2, La demanda de amparo se funda, en sinfesis, en los
signienies hechos v alegaciones:

a) Las actores han venido prestando servicios al 8anto Hospi-
taf Civil de Bilbao como médicos adiuntos. Ademas de su jornada
~de cuzrenta horas semanales~, han venido realizando guardias de
veinticuatro horas, como media, una vez por semana, ¥ asimismo,
guardias en dias festivos de veinticuatro horas. Entendiendo que el
trabajo prestado por encima de las cuarenta horas semanales era
trabajo extraordinario v debia ser retribuido como tal, presentaron
demanda ante 13 Magistratura de Trabajo de Vizeaya, solicitando
ias partidas retributivas no abonadas. Una vez fijada Ia fecha para
los actos de conciliacién y juicio, por escrito de fecha 22 de abril
de [%85, sobicitaron la prictica, entre otras, de la grueba de
reconocimiento judicial al amparo de los arts, 5786 v 133 v ss. de
1a LEC. y 80 LP.L. «compareciendo 2l Tribunal en el Servicio de
Urgencias del Santo Hospital Civil ¢ Bilbao vy comprobando las
circunstancias de hecho gue concurran en la realizacién de los
servicios profesionales por los demandantes durante su jornada en
¢l Servicio de Urgencias de veinticuatro horas de duracidn que es
adicionada a las nueve horas de jormada ordinarian. Por providen-
cia de 22 de sbrii de 1985 12 Magistratura acordd «accederse a 1o
golicitadon. .

No realizada 1a prueba de reconocimiento judicial con anteriori-
dad a 1a fecha sefialada para los actos de conciliacién y juicio, en
el acto det juicio la parte solicitd que se celebrara, a lo gue el
Magistrade respondid que «ya se verd»; sin_gue iampoco se
practicara como diligencia para mejor proveer. El dia 15 de mayo
de 1985, la Magistratura de Trabaje ndm. 2 de Vizcaya dictd
Sentencia desestimando las demandas, En el tercer considerando de

cumplimiento de Ios fines fundacionales. Mas una cosa ¢s ¢
establecimiento de un protectorado ¥ otra distints es {o que al
priglr_:ipio llzamaba la trasiacidn de los poderes de gestién a manos
ablicas.
P Finalmente, hay que sefialar también que en relacién con el
art. 34 de la Constitucion existe algin problema cuando, en l2 Ley que
nos ocupa, tras reconocerse Ia relevancia de los intereses que
representan Ja voluntad fundaciconal, se admite fa efectividad de
£stos s6lo en vida del fundador ¥ concediéndoles ademds una cuota
insignificante en relacién con la abrumadora presencia municipal.

Madrid, a veintitrés de marzo de mil novecientos cchenta y
ocho.-Firmado: Lais Dizz-Picazo. ~Rubricado.

la citada resolucién, se hace constar gue la circunstancia de que los
demandantes prestasen frabajo en horas extraordinarias «depende
de la naturaleza de la funcion que se ejercita por el facultative
durante su ostancia en el centro de trabajo, pues si la misma
responde a una continuacidn de la jornada efectiva, es evidente que
dicho horario merecera la calificacién de hotas extraordinarias,
pero en ef caso presentie no puede apreciarse I3 realizacion de horas
extraordinarias por los actores, pues para efio se requiere una

eba rigurosa de la continvacion det trabajo efectivo, dia a dia y

ora a hera, circunstancia ésta que no aparece justificada en estas
actuaciones por la parte actora, y en 10do ¢aso no pueds compren-
derse que se trata de justificar como trabajo efectivo en ocasiones
como dijo ta Inspeccidn Provineial de Trabajo de hasta ireinta v
tres horas seguidass.

b} Los hoy demandantes de amparo prepraron sendos recur-
s0s de casacién por infraccion de ley y guebrantamiento de forma,
formalizdndose éste en primer lugar. El recurso se fundaba, entre
otros motivos, en la tndefensién ocasicnada por le falta de prdctica
de 1a prucba de reconocimiento judicial en su dia solicitada. Por
Sentencia de fecha 30 de junio de 1986, Ia Sala Sexwu: del Tribunal
Supremo resolvid el recurso desestimindolo y confirmando la
resolacién de instancia, Entendia la Sala, biasicamente, que la
prictica de la prueba de reconocimiento judicial, como 1al prueba
o como diligencia para mcjor proveer, era discrecicnal para el
juzgador, que podria acordar st lo estimaba pertinente (art. 87
L.PL) y contra cuya denegacion no cabia recurso, mucho mas
cuando «la prueba de reconocimiento ¢ inspeccidn ocular no parece
en principio la mas adecuada para acreditar la realizacion de horas
extraordinarias, que es lo gue se reclama en la demanda» v sobre
este extremo figurabs en los autos informe de Ia Inspeccién de
Trabajo. A tal denegacion debia equipararse, por otra parte, [a falta
de practica de la prueba, manifestada en a expresion «ya se verian
esta posibiiidad, empleada por el Juez en el acto del juicio. Por
ikimo, entendia el Tribunal que para poder intzrponer vilida-
mente recurso de casacion sobre este extremo, la paite debia haber
hecho constar $u protesta en el acto del juicio.

¢) Consideran los recorrentes que las resoluciones impugnadas
vulneran @} art. 24.1 C.E. Para justificar las demandas de caniida-
des adendadas, era basico demostrar cudl era la naturaleza de ios
scrvicios prestados por los actores en sus horas de guardia, y 2 esa
finalidad iba dirigida [a prucba de reconocimiento judicial que
opartunamente se solicitd, puesto que se trataba de demostrar que
se prestaba servicio activo ¥ no meras horas de presencia fisica en
el puesto de trabajo o localizados. Pues bien, la Magistratura de
Trabajo nim. 2 de VYircava no pdcticé la prueba, sin gue Ia
denegara expresamente, con lo gue se amitid un elemento esencial
para formar la voluniad del juzgador que, a mayor abundamiento,
tampoco acopi® las conciusiones sostenidas en el Informe de la
Inspeccioe de Trabajo, en todo conforme con la tesis de los actores.
Ante 1z falia de prucba en contrario, entienden los actores gue €]
juzgader debid considerar probado este extremo, v eflo constituye
una nueva vertiente por la gue ef art. 24 C.E. ha sido violado. En
cualquier caso, $i ¢} Magistrado no se consideraba suficientements
ilustrado sobre este punto, debid acceder a practicar Ja prueba
pedida, pero en modo aiguno fallar en contra de las pretensiones de
los actores fundando su fallo precisamente en 1z falta de prueba.

Por todo lo anferfor se sclicita de este Trbunal gue dicle
Sentenciz en la que, otorgando el amparo pedido, se declare ia
nulidad de {as resoluciones judiciales impugnadas, v ef derecho de
la parte a recibir una tutela judicial efectiva, instando a los
Tribunales ordinarios a practicar la prueba de reconocimients
judicial pedida, a fin de comprobar st ¢] trabajo prestado durante
las guardias per los actores en ef Hospital Civid de Bilbao &5 0 no
idéntico al prestado durante ia jornada ordinaria.

3. 1a Seccidn Segunda de este Trbunal, por providencia de §
de noviembre de 1986, acordd poner dz manifiesto la posible
concurrcncia de las causas de inadmisidén previsias por los
arts, 50.1 a), en relacidn con ef art. 44.2, y 50.1 b), en rclaciéa con
el art. 44,1 c¢), todos de la LOTC. Fonnuladas alegaciones al



