EL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL
Y LAS NORMAS REGULADORAS
DE LAS CAJAS DE AHORROS

instituciones.

senalados.

Dos sentencias del Tribunal Constitucional de 22 de
marzo del presente afo han resuelto los recursos
planteados tanto contra la Ley de Regulacion de las
Normas Basicas sobre Organos Rectores de las Cajas de
Ahorros como contra las leyes catalana y gallega
reguladoras de estas entidades.

La jurisprudencia sentada por el Alto Tribunal no sélo
determinando el ajuste de estas disposiciones al Texto
Constitucional, sino también fijando el caracter «basico»
0 «no basico» de sus normas y, en determinados casos,
la interpretacion ajustada a la Norma Suprema, hacen de
esas sentencias un elemento absolutamente fundamental
para conocer cual sea la situacion actual de las cajas de
ahorros en el ordenamiento del crédito y para prefijar las
lineas rectoras por las que habra de discurrir la
legislacion que, en el futuro, se elabore en materia de
ordenacion del crédito en relacion con estas

José Antonio Anton Pérez se ocupa en este articulo de
ofrecer una primera informacién sobre los temas

. PLANTEAMIENTO

A publicacion de la Ley

31/1985, de 2 de agosto,

de Regulacion de Normas
Basicas sobre Organos Rectores
de las Cajas de Ahorros (en lo
sucesivo, LORCA) abrid una
fuerte polémica, recogida en los
medios de comunicacion, que te-
nia como centro la ampliacién de
la representacion concedida en
este texto a las corporaciones lo-
cales en los 6rganos de gobierno
de las cajas de ahorros. Por este
camino, se dijo, pueden correrse
riesgos importantes de «politi-
zacion» de unas entidades llama-
das a desarrollar sus actividades
en un sector —el financiero—

que requiere en mayor medida
cada dia un comportamiento es-
trictamente sujeto a las reglas de
la técnica.

Junto a este primer problema,
se puso asimismo en tela de jui-
cio si la reduccion que podia
suponer respecto a las compe-
tencias de las comunidades auto-
nomas en materia de regulacion
de las cajas de ahorros implicaba
una alteracion centralizadora de
los esquemas de poderes resul-
tantes de la Constitucion y de los
estatutos de autonomia. El tema
se agravaba porque, casi inme-
diatamente antes de la LORCA,
tanto la Comunidad Autonoma
de Cataluna (Ley 15/1985, de 1
de julio) como la de Galicia (Ley

7/1985, de 17 de julio) habrian
aprobado sus respectivas leyes
sobre cajas de ahorros, muchas
de cuyas normas chocaban con
las contenidas en la Ley estatal.

Muy pronto la polémica adqui-
ri6 carécter estrictamente juridico
mediante el planteamiento de re-
cursos en la esfera de los tribu-
nales de la jurisdiccion conten-
cioso administrativa, en los que
se debatian las facultades de los
ayuntamientos para el nombra-
miento de sus representantes y
como y en qué proporciones de-
bian ser éstos nombrados, en re-
lacion con la procedencia politica
de sus concejales. Y también con
presteza se acudio al Tribunal
Constitucional por quienes go-
zaban de la necesaria legitima-
cion (comunidades auténomas
implicadas, Estado y oposicion
parlamentaria) para que éste de-
terminara la constitucionalidad o
inconstitucionalidad de las tres
Leyes aludidas.

Obviamente, los recursos plan-
teados ante el Tribunal Consti-
tucional —unicos a los que ahora
nos hemos de referir— han sus-
citado un amplio conjunto de
cuestiones transcendentes sobre
las que el Tribunal ha tenido oca-
sion de pronunciarse. Algunas de
ellas le han servido para reiterar
o perfilar doctrina que habia sido
sentada en anteriores pronuncia-
mientos. Asi ocurre, por ejemplo,
con la sentencia 1/1982, de 28
de enero, que es traida repetida-
mente a colacion en cuanto en
ella se fijaron criterios de aplica-
cion a los casos ahora discutidos.
Otras, naturalmente, son cuestio-
nes nuevas que han requerido ra-
zonamientos juridicos asimismo
diversos de los que ya habian
sido hechos por el Tribunal. Tra-
taremos en lo que sigue de sena-
lar con claridad estas diferen-
cias.
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Es, asimismo, conveniente se-
nalar lo acertado del criterio del
Tribunal de fallar en el mismo dia
los recursos planteados sobre la
ley estatal y sobre las leyes auto-
ndémicas (acumulando los relati-
vos a éstas) con objeto de con-
seguir una doctrina integradora
que pueda ser util en posibles
contingencias posteriores. La
acorde doctrina sentada ha de
ser, como veremos mas adelante,
muy tenida en cuenta —aunque
ello pueda presentar dificulta-
des— en la fase de elaboracion
legislativa de nuevas disposicio-
nes referentes a materias relacio-
nadas con las cajas de ahorros.

Veamos, pues, tras estas ad-
vertencias preliminares, los aspec-
tos fundamentales de ambas sen-
tencias. Con objeto de facilitar la
comprension de los problemas
planteados y de la solucion dada
a los mismos, seguiremos un or-
den que tenga en cuenta la ma-
yor generalidad de la cuestion
suscitada, dejando para el final
los aspectos mas especificos.

Il. CONCEPTO
Y ALCANCE
DE LA NOCION
CONSTITUCIONAL
DE «BASES»

Como es bien sabido, el articu-
lo 149. 1. 11.2 de la Constitucion
atribuye al Estado competencia
exclusiva en materia de bases de
la ordenacion del crédito. Por su
parte, nueve estatutos de auto-
nomia (1), entre los que se en-
cuentran los de Cataluna y Gali-
cia, atribuyen, de acuerdo con
las bases dictadas por el Estado,
competencia exclusiva a las auto-
nomias respectivas en materia de
cajas de ahorros.

De aqui se deduce, con toda
claridad, la competencia exclu-

siva del Estado para dictar las ba-
ses de la ordenacion del crédito.
Pero asimismo ha de conciliarse
esta competencia con la de las
comunidades autonomas en ma-
teria de cajas de ahorros. Lo que,
en definitiva, se plantea es un pro-
blema de fronteras competencia-
les: qué ha de regular el Estado
con caracter basico y qué pue-
den regular las comunidades
auténomas, respetando las bases
estatales.

Planteado asi, el punto crucial
no es otro sino el de determinar
el concepto y alcance de la no-
cion de bases. Y este no es un
tema nuevo, porque ya la sen-
tencia 1/82 se habia preocupado
de él, justamente en relacion con
la «ordenacion del créditor, apli-
cando, a su vez, doctrina sentada
en otra sentencia anterior: la de
28 de julio de 1981.

La doctrina constitucional en
este punto, aunque sea conocida,
debe ser repetida: «La nocion de
bases o de normas basicas ha
de ser entendida como nocion
material y, en consecuencia, esos
principios o criterios basicos, es-
tén o no formulados como tales,
son los que racionalmiente se de-
ducen de la legislacion vigente».
De aqui se infiere que «unas nor-
mas no son basicas por el hecho
de estar contenidas en una ley y
ser en ella calificadas como tales
(lo cual seria consecuencia logica
de una nocion formal de bases),
sino que lo esencial del concepto
de base es su contenido». Por
ello, y aunque las Cortes deberan
establecer lo que es basico, en
caso de necesidad corresponde
al Tribunal Constitucional la de-
cision final sobre tal caracter de
una norma. Mas aun, de acuerdo
con la sentencia 1/1982, y aun-
que con posterioridad a la Cons-
titucion el instrumento para es-
tablecer bases es la Ley, puede
ocurrir que estas se encuentren

fijadas en normas de rango re-
glamentario cuando tal regla-
mento encuentra su apoyo en
legislacion anterior a la Consti-
tucion.

Igualmente, la sentencia 1/1982
se pronuncio expresamente so-
bre el contenido de las normas
basicas en materia de ordenacion
del crédito, afirmando que «de-
ben contener tanto las normas
reguladoras de la estructura, or-
ganizacion interna y funciones de
los distintos intermediarios finan-
ciros como aquellas otras que re-
gulan aspectos fundamentales de
las actividades de tales interme-
diarios, entre los cuales se inser-
tan legalmente las cajas de aho-
rros».

Siendo ésta doctrina constitu-
cional asentada es facil deducir
cuél habra de ser la postura del
Tribunal ante el motivo de incons-
titucionalidad alejado por los re-
currentes. Pretendian estos que
el reparto Estado-comunidades
autonomas se hiciera atribu-
yendo al primero competencia
para establecer las bases relati-
vas a la actividad externa de las
cajas, es decir, a su actividad
como entidades de credito, y a
las comunidades autdbnomas que
las hayan asumido en sus esta-
tutos, competencia exclusiva so-
bre su organizacion y régimen
interior.

Ahora bien, del tenor literal de
la sentencia 1/82 a que acabamos
de aludir se desprende que la or-
ganizacion interna es materia pro-
pia del contenido de las normas
basicas. Con ello, la pretendida
linea divisoria de competencias,
preconizada por |os recurrentes,
queda rechazada, reforzandose
la doctrina segun la cual:

— Las bases de la ordenacion
del créditc deben comprender
normas organizativas de las en-
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tidades cuyo objeto principal son
las operaciones de crédito.

— El Estado puede fijar bases
relativas a la organizacion de las
cajas de ahorros en virtud de su
competencia para establecerias
sobre la ordenacion del crédito,
gue le atribuye expresamente el
articulo 149. 1. 11.2 de la Consti-
tucion.

¢Qué comentario suscita esta
doctrina? Lo primero que ha de
senalarse es la coherencia de la
postura del Tribunal con sus pro-
pios planteamientos, como ya se
ha indicado. Pero esta afirmacion
no puede por menos de merecer
alguna matizacion, pues parece
igualmente claro que la postura
mantenida por los recurrentes te~
nia la gran ventaja de precisar
con nitidez el criterio de separa-
cion de competencias. Y parece
igualmente cierto que, al no pro-
ducirse giro alguno ni matizacion
de la doctrina constitucional, el
problema se traslada, con mayor
amplitud, a su segunda fase, es
decir, hasta ddnde pueden llegar
las normas basicas, en cuanto a
su contenido. Lo que exige una
prolijidad en el anélisis de cada
norma, para determinar si es o
no basica, que puede poner en
debate constante a las ordena-
doras del crédito, como, en puri-
dad, acontece en esta ocasion.

Alegada por los recurrentes
que la minuciosidad de la LOR-
CA la convierte en una norma
reglamentista y no de bases, que
cercena las competencias auto-
nomicas, el Tribunal niega que
este hecho, por si solo, pueda
determinar la inconstitucionali-
dad de la Ley, por lo que entra en
el andlisis del caracter —basico
0 no— de cada uno de los pre-
ceptos 0 normas concretas para
decidir sobre el mismo.

lll. LAS CAJAS
DE AHORROS COMO
ENTIDADES
FUNDACIONALES

Partiendo de la idea de que las
cajas de ahorros son personas
juridicas de caracter privado y na-
turaleza fundacional, se consi-
dera por los recurrentes que el
respeto al contenido esencial del
derecho de fundacion —reco-
nocido en el articulo 34 de la
Constitucion—, exige dejar «un
margen significativo a lo que de-
nominan la autonomia orgéanica
de la institucion que... se ejerce
y Se expresa principalmente por
medio de la autonomia estatuta-
ria, es decir, del poder de auto-
determinacion de la entidad para
darse sus propias normas». En
cuanto que la LORCA no respeta
esa autonomia estatutaria, par-
ticularmente por la rigida asig-
nacion de los puestos de la Asam-
blea General y del Consejo de
Administracion a cada grupo de
intereses, se solicita la declara-
cion de inconstitucionalidad.

Tratemos, pues, de compen-
diar a continuacion los argumen-
tos y razones que fundamentan
el fallo del Tribunal.

Parte éste, en primer término,
de que el articulo 34 de la Cons-
titucion se refiere al concepto de
fundacion admitido de forma ge-
neralizada: el que la considera
como una persona juridica, cons-
tituida por una masa de bienes
vinculada por el fundador o fun-
dadores a un fin de interés gene-
ral. Sentado esto, trata de verificar
si las cajas son fundaciones en
este sentido, para lo cual distin-
gue entre las cajas ya existentes
y las que puedan crearse al am-
paro de la legislacion vigente.

Respecto de las primeras, afir-
ma que han sufrido una impor-

tante evolucion pues, nacidas
como instituciones unidas o vin-
culadas a los montes de piedad
—de caracter puramente bené-
fico— su desarrollo posterior ha
oscurecido su aspecto benéfico-
social, aunque no haya llegado a
desaparecer, como consecuencia
de su relevante funcion como en-
tidades de crédito. Y es justa-
mente esta transformacion la
que, a juicio del Tribunal, impide
considerarlas hoy como funda-
ciones en el sentido tanto doctri-
nal como del articulo 34 de la
Constitucion: «ni la mayor parte
de los recursos de que disponen
proceden del fundador, sino que
sSon recursos ajenos, ni los fines
que hoy persiguen son princi-
palmente benéficos o benéfico-
sociales sino los propios de una
entidad de créditon. «No cabe,
por tanto, aceptar la tesis que
identifica las cajas como funda-
ciones en el sentido del articu-
lo 34 de la Constitucion.»

Examina a continuacion la sen-
tencia dos ideas: la fundacion-
empresa y la autonomia estatu-
taria de las fundaciones.

Respecto de la primera sefala
que no solo la doctrina no es una-
nime sobre cuéles seran las con-
diciones y las medidas legislati-
vas necesarias para adoptar el
concepto (importado de la doc-
trina alemana) a nuestro Dere-
cho, especialmente cuando se
trata de la llamada fundacion-
empresa «funcional», aplicada a
un tipo de empresas tan peculiar
como son las entidades de cré-
dito, sino que, en todo caso, re-
sultaria discutible en qué medida
tal concepto encajaria en el de
fundacion protegida del articulo
34 de la Constitucion.

Respecto de la autonomia es-
tatutaria de las fundaciones, y con-
siderando tal la potestad que de-
berian tener las cajas para darse
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sus propias reglas de organiza-
cion, entiende el Tribunal Cons-
titucional que tal potestad no de-
riva necesarimente del caracter
fundacional de una entidad, pues
cabe que los organos de la fun-
dacion puedan, a lo largo del
tiempo, con la intervencion del
protectorado en lo que sea ne-
cesario, adoptar su organizacion
y los fines sefnalados originaria-
mente a las nuevas circunstan-
cias legales o sociales. En las ca-
jas se ha producido un cambio
cualitativo, al haberse transfor-
mado su inicial actividad crediti-
cia de caracter benéfico (crédito
barato a las clases menesterosas)
en actividad crediticia sometida
a las leyes del mercado comunes
aellas y a los demas intermedia-
rios financieros. La voluntad fun-
dacional, cuya proteccion es la
finalidad del articulo 34 de la
Constitucion ha quedado asi di-
luida con el paso del tiempo y
no puede ser sustituida, al am-
paro de ese mismo articulo, por
una supuesta voluntad de la ins-
titucion.

En realidad, afirma, el pro-
blema de la naturaleza fundacio~
nal de las cajas actualmente exis-
tentes puede enfocarse desde un
punto de vista distinto al que su-
pondria su encaje en el articu-
lo 34 de la Constitucion, con in-
dependencia del origen de cada
caja, y que surge de la conve-
niencia de encuadrarlas en el sis-
tema de personas juridicas que
establece nuestro Derecho. El
razonamiento es el siguiente:
puesto que el articulo 33 del Co-
digo Civil clasifica las personas
juridicas en corporaciones, aso-
ciaciones y fundaciones, y dado
gue las cajas no son ni corpora-
ciones ni asociaciones, solo es
posible encuadrarlas en la cate-
goria de las fundaciones, a las
que se asemejaran por el hecho
de que no consisten en una

unidn de personas, que en cierto
modo aparecen como |los pro-
pietarios de sus bienes, sino en
una organizacion de los bienes
mismos como ocurre en las fun-
daciones de tipo tradicional. Esta
aplicacion de una categoria juri-
dica a un supuesto distinto para
el que fue pensada es posible
siempre que no se extraigan de
ella consecuencias abusivas y se
la considere solo como un medio
de resoclver un problema dogma-
tico, cual seria en este caso la
naturaleza juridica de las cajas
de ahorros.

Si pasamos ahora a las cajas
que se funden al amparo de la
nueva legislacion, el fundador o
fundadores crean una persona
juridica cuyos fines son los ac-
tualmente asignados a esas ins-
tituciones como entidades de cré-
dito. No cabe, por tanto, hablar
de un cambio sustancial en los
fines queridos por el fundador.
Pero tampoco cabe afirmar que
la creacion actual de las cajas
constituye el ejercicio del dere-
cho de fundacion reconocido en
el articulo 34 de la Constitucion.
Lo que se crea es una entidad de
crédito en la que el fondo dota-
cional, aun siendo considerable,
formara solo una parte de sus re-
cursos, que habran de nutrirse
en el futuro de depdsitos de ter-
ceros.

En estas circunstancias, crear
una caja de ahorros no supone
la creacion de una persona juri-
dica dotada fundamentalmente
de bienes del fundador para los
fines de interés general que el
propio fundador determina, sino
la creacion de una persona juri-
dica que se nutrira de recursos
ajenos y que servira a fines es-
trictamente establecidos legal-
mente.

Quiza sea la cuestion de la na-
turaleza juridica de las cajas de

ahorros y los efectos que su tipi-
ficacion produce sobre su ré-
gimen juridico la parte menos
satisfactoria de la sentencia. Im-
presion que se revalida tras la lec-
tura del voto particular emitido
por el magistrado profesor Diez-
Picazo. Tras la sentencia, la pre-
gunta que sigue en pie es la de
cual es la naturaleza juridica de
las cajas de ahorros. Evidente-
mente no es bastante afirmar que
son «entidades sociales» 0 «ins-
tituciones atipicas» pero mucho
menos es decir, simplemente,
qgue son fundaciones «solo como
un medio de resolver un proble-
ma dogmaticon.

Pero con ser esto sorprendente
no lo son menos una serie de
afirmaciones vertidas en el razo-
namiento jurisprudencial que no
pueden por menos de resaltarse.
En primer término, como senala
Diez-Picazo, hay una importante
confusion en la utilizacion del tér-
mino «recursos ajenos» al con-
traponerlo con los aportados por
el fundador. De un lado porque
los recursos ajenos son pasivo
de la entidad y como tal opuestos
a los recursos propios. Recursos
propios de una fundacion pue-
den, a su vez, serlo tanto los apor-
tados inicialmente por el funda-
dor como los que posteriormente
ingresen, por cualquier otra via
(subvenciones, donaciones, € in-
cluso los generados por su acti-
vidad), en el patrimonio de la en-
tidad. La negativa a admitir el
concepto de fundacion-empresa
(que late en el fondo del pro-
blema) estd, por lo menos, esca-
samente fundamentada, porque
no es una cuestion simplemente
doctrinal: fundaciones-empresa
actuan en el sistema espanol
desde hace anos y no se adivina
por qué ha de negarse naturaleza
fundacional, maxime cuando in-
cluso en normas de nuestro de-
recho administrativo se encuen-
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tran expresamente reconocidas
(vide art. 28 del Decreto 2.930/
1972, de 12 de julio, por el que
se aprueba el Reglamento de las
Fundaciones Culturales Priva-
das) (2).

En segundo lugar, el llamado
«oscurecimiento del aspecto be-
néfico-social de las cajas» seria
merecedor de una atencion mas
detallada. Afortunadamente la
propia sentencia reconoce gue
no ha desaparecido. Pues bien,
ese «oscurecimiento» se cifra en
cantidades gue se miden en miles
de millones; que se reconoce, in-
cluso fiscalmente, para darle un
tratamiento adecuado y que, en
puridad, justifica la presencia de
las cajas en el sistema hasta el
punto de que la propia sentencia,
como veremos mas adelante, am-
para la representacion de corpo-
raciones locales en los organos
de gobierno en base a que sus
habitantes son beneficiarios de
la obra social.

Por ultimo, en cuanto a la con-
sideracion de las cajas como em-
presa nos remitimos al siguiente
apartado de este trabajo.

Para terminar el breve trata-
miento de este tema ha de men-
cionarse que los recurrentes ale-
garon también vulneracion del
articulo 149-3 de la Constitucion
por cuanto las comunidades auto-
nomas han asumido, de manera
generalizada, competencia exclu-
siva en materia de fundaciones.

Negada la posibilidad de con-
siderar fundaciones comprendi-
das en el articulo 34 de la Cons-
titucion a las cajas de ahorros el
argumento queda invalidado.
Pero, ademas, se considera que
los estatutos de autonomia que
han asumido competencias en
materia de fundaciones y de ca-
jas lo hacen en virtud de titulos
competenciales distintos, por lo
que, hasta admitiendo la inclu-

sion de las cajas de ahorros en
el concepto de fundacién, «pre-
valeceria el titulo competencial
mas especifico, cual es el referido
expresamente a las cajas, so-
bre todo si se tiene en cuenta
que su extension no es la misma
y no es, por tanto, indiferente el
titulo que se invoca». En efecto,
«la competencia sobre fundacio-
nes es calificada de exclusiva; la
que se asume sobre cajas se
hace generalmente con la limita-
cion de que su ejercicio debe res-
petar las bases de coordinacion
del crédito y bases y coordi-
nacion de la actividad economi-
ca, de acuerdo con el articulo
149.1.11 y 13 de la Constitu-
ciony.

A la vista de todo lo anterior,
es posible preguntarse cuéles
sean las razones ultimas que han
hecho adoptar esta postura al Tri-
bunal Constitucional asi como si
no hubiera sido posible elegir un
camino diferente para llegar a un
resultado similar.

A nuestro entender, puede con-
siderarse que, al menos antes de
la sentencia, existia un acuerdo
bastante generalizado en punto
al reconocimiento del caracter
fundacional de las cajas de aho-
rros. Acuerdo que no se ve ne-
cesariamente roto por la senten-
cia. Asimismo, respecto de que
eran (o son) fundaciones que vie-
nen tipificadas por su tipo de ac-
tividad. Quiere esto decir que las
cajas de ahorros obtienen sus be-
neficios o excedentes a través de
su actividad financiera para su-
fragar los costes de la obra be-
néfico social. En este sentido, la
obra benéfico social adquiere
una relevancia que no ha sido
debidamente captada por el Tri-
bunal Constitucional, a nuestro
entender.

Ahora bien, el derecho de fun-
dacion puede considerarse en su

sentido institucional, de creacion
del ente sin perjuicio de atribuir
facultades a los poderes publicos
para intervenir en la compaosicion
de sus organos rectores. Debe
observarse, a este respecto que
los derechos constitucionales re-
conocidos en la seccion 1.2 del
capitulo 2.° del titulo | de la Cons-
titucion tienen un régimen pecu-
liar, que deriva de su caracter
«programaticon». En efecto, el ar-
ticulo 53, apartado 1 de la Cons-
titucion remite a la Ley la regu-
lacion del contenido de estos
derechos y no concede, contra
su posible conculcacion, recurso
de amparo, sino que el control
de constitucionalidad queda en-
comendado al posible recurso de
esta indole.

Con esto se quiere resaltar que
el derecho de fundacion se con-
figura como un «derecho indi-
recto» que puede quedar condi-
cionado en su ejercicio efectivo
por las normas de la Ley que lo
regula. Aceptando esta tesis, la
norma reguladora de la compo-
sicion de los drganos de go-
bierno no hace sino modular la
situacion de unas determinadas
fundaciones, las cajas de ahorros.
La LORCA no veta el ejercicio
del derecho sino que actia como
reguladora del ejercicio del mis-
mo estableciendo la composi-
cion de los organos que rigen en
determinado tipo de fundaciones.
Y contra este razonamiento no
cabria el alegato de que existe
conculcacion de derechos adqui-
ridos por los fundadores anterio-
res a la LORCA por dos tipos de
razones. La primera es que ha
sido justamente la Constitucion
la que ha reconocido el derecho
de fundacion como derecho cons-
titucional en nuestro ordena-
miento juridico. La regulacion del
mismo, pues, con sujecion a los
criterios constitucionales sélo po-
drd producirse de entonces en
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adelante. Y eso es lo que hace,
al menos parcialmente, la LOR-
CA. La segunda razon deriva del
estricto sentido que la jurispru-
dencia del Tribunal Constitucio-
nal viene atribuyendo en el cam-
po del derecho publico a los
llamados «derechos adquiridos»
para evitar que su alegacion pue-
da vetar el cambio de ordena-
miento.

De haber seguido éste u otro
camino similar posiblemente el
Tribunal Constitucional hubiera
podido dar una solucion mas ar-
moénica con nuestro ordena-
miento juridico, sin necesidad de
recurrir al expediente de la
«institucion atipica», que tan poco
quiere decir que el mundo del
Derecho.

IV. LIBERTAD
DE EMPRESA
Y CAJAS
DE AHORROS

Frente a la posicion de los re-
currentes, que entienden que el
contenido esencial de la libertad
de empresa (reconocida en el ar-
ticulo 38 de la Constitucion) com-
prende la autonomia organiza-
tiva, el Tribunal recuerda que las
cajas son entidades de crédito
que se dedican a una actividad
de especial delicadeza y riesgo
no solo para quienes la realizan
sino también para quienes ope-
ran con ellas y para la estabilidad
economica en general. De tal
forma que quiénes toman las de-
cisiones relativas a esa actividad
y como se toman, es decir, la or-
ganizacion de la entidad, no es
cuestion que quepa aislar de la
actividad misma. Ahora bien, en
la atipica institucion que es la
caja de ahorros no es posible que
las tomen los que asumen el
riesgo de la gestion de la em-
presa, o sea, sus propietarios,

puesto que por su naturaleza ca-
rece de propietarios. Tampoco re-
sulta coherente que la adopten
guienes no asumen ese riesgo.
No resulta, por ello, contrario al
precepto constitucional invocado
qgue los poderes publicos, a quie-
nes corresponde velar por el in-
terés general, establezcan con
mayor 0 menor precision la com-
posicion de los organos rectores
de las cajas. Conviene también
recordar que dicho precepto se
refiere a empresas privadas, es
decir, a organizaciones que tie-
nen una finalidad de lucro, y ga-
rantiza en ultimo término la exis-
tencia de una economia de mer-
cado. Pero las cajas no pueden
tener aquella finalidad ni per-
siguen beneficios sino gue el ex-
cedente de sus rendimientos lo
han de dedicar a obra social, con
lo que de nuevo vuelve a apare-
cer el interés publico en su ges-
tion y su caracter atipico, pues
se trataria, en todo caso, de enti-
dades sin fin de lucro, lo que cier-
tamente no responde al concepto
tradicional de empresa. Aun po-
dria anadirse que en la misma
banca privada la ley restrige la
libertad de organizacion que
tienen las otras empresas al im-
ponerles la forma de sociedad
anonima y establecer otros re-
quisitos, sin duda atendiendo a
la senalada trascendencia eco-
nomica y especiales riesgos de
su gestion (fundamento juridi-
corl2).

Tampoco ahora puede consi-
derarse satisfactorio el razona-
miento jurisprudencial y también
el magistrado profesor Diez-
Picazc salva su voto, en base a
razones mucho mas claras. Con
rotundidad manifiesta que el ar-
ticulo 38 garantiza la libertad de
empresa, cualesquiera que sean
las caracteristicas de esta y lo
mismo si tiene o no finalidad de
lucro. Por empresa, en el sentido

del articulo 38 de la Constitucion,
hay que entender toda organiza-
cion estable de capital y trabajo,
que ejercita habitual y profesio-
nalmente actividades de caracter
economico, en una economia de
mercado. Por eso, no participa
de la opinion de que a las cajas
de ahorros de origen privado no
se les pueda reconocer el carac-
ter de empresa privada.

La confusion del Tribunal, en
nuestra opinion, es manifiesta. Ne-
gar caracter de empresa a las ca-
jas y no matizar en cuanto a la
finalidad de lucro supone des-
conocer la realidad, justamente
y de nuevo, por nc haber preci-
sado en funcion del destino del
excedente aunque sea citado
para realzar el interés publico en
la gestion. Las cajas son funda-
ciones y las cajas son empresas,
pero su naturaleza y actividad
queda caracterizada por el des-
tino de sus excedentes o benefi-
cios, que no se dedican a remu-
nerar el capital aportado por
propietarios, sino a financiar
obras de caracter social. Solo en
este preciso sentido puede ha-
blarse de falta de espiritu de lu-
cro, lo que no empece, cOmMo
bien senala el magistrado Diez-
Picazo, su consideracion como
empresa. Sin que ahora corres-
ponda realizar esa labor parece
evidente que hubiera tenido que
fundamentarse el fallo en razon
a otras consideraciones mas fir-
mes.

V. LOS ACUERDOS
CON LA SANTA SEDE
Y LAS CAJAS
FUNDADAS
POR LA IGLESIA

Consideran los recurrentes
que la disposicion adicional se-
gunda de la LORCA es contraria
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al acuerdo de 3 de enero de 1979
entre Espafia y la Santa Sede,
sobre asuntos juridicos. Al supo-
ner tal precepto una infraccion
de un convenio internacional, vul-
nera el articulo 96-1 de la Cons-
titucion, ya que ésta establece
que los tratados internacionales
validamente celebrados, una vez
publicados en Espana, formaran
parte del derecho interno y sus
disposiciones solo podran ser de-
rogadas, modificadas o suspen-
didas en la forma prevista en los
propios tratados o de acuerdo
con las normas generales del De-
recho internacional. Pero el habil
razonamiento del Tribunal Cons-
titucional es que la ley impug-
nada no deroga, modifica o sus-
pende clausula alguna del Con-
venio con la Santa Sede citado.
Lo que se discute por los recu-
rrentes es si el contenido de la
disposicion adicional segunda es
0 no contrario a lo previsto en
el convenio, es decir, la adecua-
cion de una norma legal a lo pre-
ceptuado por el Tratado, que
tiene también fuerza de ley en
el ordenamiento interno. Ahora
bien, el examen de esa supuesta
contradiccion no corresponde al
Tribunal Constitucional y no pro-
cede, por tanto, entrar en el
fondo de este motivo alegado por
los recurrentes, ya que no puede
considerarse vulnerado el articulo
96-1 de la Constitucion (funda-
mento juridico 14).

Aceptando la linea argumental
seguida, el problema queda pen-
diente de solucion jurispruden-
cial. Lo que las cajas creadas por
la Iglesia podran plantearse ahora
es llevar o no al conocimiento de
la jurisdiccion competente la in-
compatibilidad o chogue (antino-
mia en sentido técnico) entre dos
normas del ordenamiento in-
terno. Queda, pues, abierto un
posible canal de nuevas polémi-
cas.

VL. ORGANOS
DE GOBIERNO
Y CRITERIOS
CONSTITUCIONALES

El conjunto de cuestiones abor-
dadas hasta este momento apa-
rece referido a lo que podria-
mos denominar problemas
constitucionales genéricos, aun-
que se relacione directamente
con las cajas de ahorros. Por el
contrario, los temas a los que va-
mos a aludir a partir de este mo-
mento son mucho mas especifi-
cos de estas concretas entidades
y se caracterizan, ademas, por-
gue afectan también mas de
cerca al reparto de competencias
entre el Estado y las comunida-
des autonomas. Para conseguir
un mayor orden y claridad de ex-
posicion los ordenaremos en fun-
cion de su significado para los
distintos organos de gobierno y
veremos, ademas, conjuntamente
las sentencias 48/1988 (relativa
a las leyes autonOmicas) y la
49/1988 (relativa a la LORCA).

Pero antes de entrar en el ana-
lisis de las sentencias conviene
partir de las ideas rectoras en la
materia tanto de la LORCA como
de las leyes autonomicas.

La LORCA se fijo en su pream-
bulo tres objetivos basicos, pro-
tectores del interés general, en
la ordenacion de los 6rganos de
gobierno de las cajas de aho-
Iros:

1. La democratizacion de di-
chos organos.

2. La conciliacion de la
misma con las exigencias de una
gestion eficaz, que debera cum-
plir con criterios estrictamente
profesionales.

3. El establecimiento de una
normativa de acuerdo con los
principios que inspiran la nueva

organizacion territorial del Es-
tado.

Las cuestiones a plantear y re-
solver seran, pues: 1) la adecua-
cion de las normas de la LORCA
a la Constitucion; 2) la deter-
minacion de las normas de la
LORCA que tienen caracter ba-
sico y que, en consecuencia, han
de ser respetadas por la legis-
lacion autondmica, y 3) si la
LORCA es vinculante para aque-
llas comunidades auténomas
que, antes de su publicacion, ha-
bian dictado leyes relativas a las
cajas de ahorros.

Empezando ya por la tercera
cuestion —que es, practicamente
y a nuestros efectos, previa— la
respuesta es afirmativa puesto
que «en los recursos de incons-
titucionalidad, dado su caracter
de recursos abstractos (el Tribu-
nal) no controla si el legislador
se mantuvo o no dentro de los
limites derivados del blogue de
la constitucionalidad, sino, mas
bien, si el producto normativo res-
peto tales limites en el momento
del examen jurisdiccional (sen-
tencia 48/1988 fundamento juri-
dico, 3, a).

Precisadas asi las cosas, la
LORCA establece unos 6rganos
de gobierno de las cajas especi-
ficamente enumerados (articu-
lo 1), detallando los numeros
maximos y minimos de sus com-
ponentes, grupos sociales de
donde han de proceder, meca-
nismos de seleccion, plazo de
mandato y de las posibles reelec-
ciones, etcétera.

Por su parte, esta regulacion
ya habia sido elaborada en Ca-
taluna y Galicia a través de sus
respectiva leyes, con lo cual exis-
ten discrepancias entre uno y
otro ordenamiento.

Vemos, pues, cual es la posi-
cion adoptada por las sentencias
del Tribunal Constitucional.
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1. Enumeraciéon
de érganos de gobierno

La primera cuestion en la que
existia discrepancia entre las le-
yes autonomicas y la LORCA era
en la enumeracion de los orga-
nos de gobierno. Mientras que
en la segunda el articulo 1.° cita
la Asamblea General, el Consejo
de Administracion y la Comision
de Control, las leyes catalana (ar-
ticulo 14) y gallega (articulo 2)
incluian entre esos organos al Di-
rector General.

El Tribunal ha considerado
esta inclusion inconstitucional
porque el caracter representativo
de todos los 6rganos de gobierno
forma parte de las bases de re-
gulacion de las cajas de ahorros
y aparece garantizado en la ley
estatal en relacion con cada uno
de ellos. Careciendo de dicha re-
presentatividad el Director Gene-
ral, es inconstitucional su inclu-
sion como drgano de gobierno
(sentencia 48/1988, fundamento
juridico 15).

A esta decision se llega por apli-
cacion de las ideas fundamenta-
les respecto de qué normas han
de tener caracter basico y queé
se contiene en la sentencia 49/
1988 (fundamento juridico 16).

* Como regla general, las ba-
ses deben garantizar la existencia
en todo el Estado de un minimo
comun denominador normativo
dirigido a asegurar los intereses
generales, a partir del cual puede
cada comunidad, en defensa de
su propio interés, introducir las
peculiaridades que estime con-
venientes dentro del marco com-
petencial que en la materia
correspondiente le asigne el Es-
tatuto.

* | a composicion concreta de
un organo determinado o el sis-
tema de designacion de sus com-

ponentes, incluso la prevision de
participaciones adicionales, pue-
den considerarse opciones cons-
titucionales concretas siempre
que no den lugar a una confor-
macion radicalmente distinta del
modelo participativo establecido
en la legislacion estatal.

¢ Una normativa basica de la
organizacion de las cajas tan de-
tallada que vaciase practicamente
de contenido las competencias
de las comunidades autonomas
supondria una vulneracion de los
estatutos de estas comunidades.

* Los intereses generales que
persigue la ordenacion estatal vie-
nen senalados en forma expresa
en el preambulo de la Ley: de-
mocratizar los érganos de go-
bierno de las cajas, conciliar una
democratizacion con las exigen-
cias de una gestion eficaz que
deberia cumplir con criterios es-
trictamente profesionales y esta-
blecer una normativa de acuerdo
con los principios que inspiran
la nueva organizacion territorial
del Estado.

* Las normas de la LORCA de-
beran ser calificadas de basicas
si se justifican por la necesidad
de conseguir alguno de los obje-
tivos que la misma LORCA se-
nala.

Pues bien, la democratizacion
de los 6rganos de gobierno jus-
tifica que los mismos «estén for-
mados por representantes de los
intereses sociales que el legisla-
dor ha considerado que deben
estar presentes en las cajas de
ahorros». Es evidente que los oOr-
ganos enumerados en el articu-
lo 1 de la LORCA cumplen con
esa finalidad aunque no puede
excluirse la posibilidad de que se
configuren otros que también la
satisfagan «siempre que reunan
las condiciones de representati-
vidad que requiere para los or-
ganos rectores el esquema or-

ganizativo de las cajas». En ese
sentido, este articulo 1.° es norma
basica. De aqui la importante con-
secuencia de que las comunida-
des autonomas puedan estable-
cer otros organos de gobierno,
siempre que sean representativos
de intereses sociales.

2. La Asamblea General

A) Integracion de la Asamblea
General

De acuerdo con el articulo 2.°
de la LORCA es el organo que
asume el supremo gobierno y de-
cision de la entidad, integrandose
por un namero minimo de 60 y
maximo de 160 miembros que se
reparten en cuatro grupos:

— 40 por 100 para las corpo-
raciones municipales en cuyo tér-
mino tenga abierta oficina la En-
tidad.

— 44 por 100 para impositores
de la caja.

— 11 por 100 para las perso-
nas o entidades fundadoras, que
pueden asignar una parte de este
porcentaje a instituciones de in-
terés social o corporaciones lo-
cales que a su vez no sean fun-
dadoras de otras cajas de ahorros
de su ambito de actuacion.

— 5 por 100 para empleados
de la caja.

Dos notas adicionales perfilan
la aplicacion de estos porcen-
tajes.

1. En el caso de cajas de
ahorros fundadas por corpora-
ciones locales, las entidades fun-
dadoras acumularan a su par-
ticipacion la atribuida a las
corporaciones municipales en
cuyo término tenga abierta ofi-
cina la caja de ahorros. Esta
norma supone que, en estas ca-
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jas, la entidad local fundadora tie-
ne un 51 por 100 de consejeros
generales (11 por 100, como fun-
dadoras y 40 por 100 por los mu-
nicipios en que estan abiertas las
oficinas, que se acumulan).

2. En el supuesto de cajas de
ahorros cuyas personas o enti-
dades fundadoras no estén iden-
tificadas en sus estatutos a la en-
trada en vigor de la LORCA o,
estandolo, no puedan o no de-
seen ejercitar la representacion
correspondiente a las mismas,
ésta se repartira proporcional-
mente entre los restantes gru-

pos.

Las discrepancias de las leyes
autonomicas con la LORCA se
centran en los siguientes aspec-
tos:

1. Inclusion auténoma, es de-
cir, no vinculada a la persona o
entidad fundadora, de institucio-
nes culturales, benéficas, civicas,
economicas o profesionales de
reconocido arraigo en el ambito
de actuacion de cada caja.

2. Inclusion de personalida-
des de prestigio en los ambitos
senalados, a titulo individual.

3. Fijacion de porcentajes di-
ferentes, determinando un ma-
Ximo y un minimo para cada
grupo y dejando su concrecion
a los estatutos de la caja.

Por su parte el Tribunal ha sen-
tado su doctrina en los siguientes
puntos:

a) En cuanto a la composi-
cion de la Asamblea General
(articulo 2.3. de la LORCA), se
atribuye caracter basico al es-
tablecimiento de los diversos
grupos sociales que deben estar
representados en la Asamblea Ge-
neral, porque esa determinacion
obedece a la finalidad democra-
tizadora que persigue la Ley. Y
la misma razoén justifica que no

puedan incorporarse a la Asam-
blea General personas fisicas a
titulo individual. Por eso se de-
claran inconstitucionales las nor-
mas de las leyes autonomicas re-
lativas a la integracion de perso-
nas de prestigio singular (Ley ca-
talana, articulo 16-3 y ley gallega,
articulo 26.e, 2, in fine).

b) El caracter basico de la
norma no impide que, ademas
de los grupos citados por la
LORCA, una comunidad auto-
noma, atendiendo a sus peculaia-
ridades, integre en la Asamblea
a representantes de otros grupos
sociales. Es valida y ajustada a
Derecho la integracion de insti-
tuciones de reconocido prestigio
en el ambito de actuacion de la
caja.

¢) Se niega caracter basico
a la fijacion de porcentajes rigi-
dos de representacion para cada
uno de los grupos, porque vacia
de contenido las competencias
de las comunidades y es innece-
sario para alcanzar la finalidad
democratizadora.

d) Se declara inconstitucio-
nal el articulo 2-3, parrafo 2.° de
la LORCA que prevé la acumu-
lacion de la participacion de la
entidad fundadora a la de las cor-
poraciones municipales en cuyo
término tenga abierta oficina la
caja, cuando dicha entidad fun-
dadora sea una corporacion lo-
cal. En opinidon del Tribunal
(sentencia 49/1988, fundamento
juridico 13) ninguna justificacion
tiene que todos los ayuntamien-
tos en que actua una caja pierdan
su representacion porque la en-
tidad fundadora sea otro ayun-
tamiento o una diputacion o un
cabildo insular. Esta falta de jus-
tificacion supone un acto arbi-
trario por parte del legislador que
vulnera la interdiccion de la arbi-
trariedad de los poderes publicos
gue establece el articulo 9-3 de

la Constitucion, y ello por dos
razones:

1. Porque supone una fla-
grante contradiccion en el mismo
sistema configurado por el legis-
lador, que obliga a una partici-
pacion considerable de los ayun-
tamientos cuando el fundador de
la caja no es una corporacion lo-
cal y lo suprime cuando lo es.

2. Porque las corporaciones
municipales son tratadas en for-
ma radicalmente distinta sin mo-
tivo que lo justifique y el trato
desigual manifiestamente injus-
tificado entrana una arbitrarie-
dad.

A esto hay que anadir que, en
cuanto que los ayuntamientos es-
tan presentes en los 6rganos rec-
tores de las cajas en representa-
cion de los intereses colectivos
de los vecinos, la norma a que
nos referimos acarrea también
una vulneracion del deber de los
poderes publicos de facilitar la
participacion de todos los ciuda-
danos en la vida politica, econo-
mica, cultural y social que recoge
el articulo 9-2 de la Constitucion,
participacion intimamente ligada
al pluralismo politico consagrado
como uno de los valores supre-
mos de nuestro ordenamiento.

B) Regimen juridico
de los consejeros generales

La sentencia 49/1988 declara
no basicas las siguientes normas
de la LORCA en relacion con el
régimen juridico de los conseje-
ros generales:

1. El articulo 4.° en el que se
regula el sistema de eleccion de
consejeros generales represen-
tantes de los impositores, enten-
diendo que no es el unico razo-
nable que puede establecerse y
dejando libertad a las comuni-
dades autonomas para que pue-
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dan escoger otro, siempre que
garantice una verdadera repre-
sentatividad y libertad del meca-
nismo de seleccion. Por la misma
razon se niega caracter basico al
articulo 6-1, que se refiere al pro-
cedimiento de eleccion de con-
sejeros generales representantes
del personal.

2. El articulo 9-1, que limita
las posibilidades de reeleccion de
los consejeros generales, y el ar-
ticulo 9-2 que exige gue la reno-
vacion de consejeros generales
se realice por mitades, por no ser
consecuentes con el proposito de-
mocratizador de la Ley. Se en-
tiende, sin embargo, que es ba-
sica la renovacion parcial para
garantizar la continuidad del or-
gano.

Por su parte, la sentencia
48/1988 contiene muy importan-
tes precisiones en cuanto al tema
gue ahora nos ocupa. Asi, se de-
claran inconstitucionales los ar-
ticulos 58-1-d, de la Ley de Ca-
talufia y 20-1-d) de la gallega, que
establecen como posible sancion
la destitucion de los 6rganos de
gobierno. El fundamento juridico
25 de esta sentencia entiende que
estos preceptos son insconstitu-
cionales porque la prevision, por
parte de las leyes autonémicas,
de una sancion tan grave como
la senalada, no contemplada en
la legislacion estatal, supone en
definitiva una diferencia de trato
sustancial o un «salto sanciona-
dor cualitativo que rompe la uni-
dad en lo fundamental del es-
guema sancionatorio» (sentencia
87/1985, fundamento juridico 8.°,
in fing). Por la misma razon se
consideran inconstitucionales los
articulos 57, parrafo 1.° de la Ley
catalanay 19-1 de la gallega, que
extienden la responsabilidad
disciplinaria a las personas per-
tenecientes a cualquier organo
de gobierno de las cajas, en vez
de circunscribirla a los admi-

nistradores y al director general,
como preceptua el ordenamiento
estatal.

La postura adoptada por el Tri-
bunal se corresponde estricta-
mente con la situacion hic et
nunc. Pero debe senalarse que
puede variar profundamente en
el supuesto de que se apruebe el
Proyecto de Ley sobre Disciplina
e Intervencion de las Entidades
de Crédito, ya que, en ese caso,
el ordenamiento general sufrira
un cambio importante al dar en-
trada a estas sanciones, al menos
parcialmente. En tal caso, y para
el futuro, ha de entenderse que
las comunidades autonomas con
capacidad legislativa en la ma-
teria podrian vélidamente acoplar
su legislacion a la estatal, esta-
bleciendo sanciones que hoy son
inconstitucionales.

Por ultimo, son también decla-
radas inconstitucionales:

* La disposicion transitoria 2.2
de la Ley catalana, porgue frente
a lo preceptuado en el articulo
2-3 de la LORCA y respecto a
las cajas de ahorros ya constitui-
das, limita la posibilidad de re-
presentacion de los fundadores
en la Asamblea General al caso
de que tal derecho estuviese atri-
buido en los estatutos vigentes
en el momento de promulgarse
la Ley catalana. El caracter basi-
co del mencionado articulo, en
cuanto establece los grupos que
han de estar representados en di-
cho organo de gobierno, deter-
mina la inconstitucionalidad de
la referida disposicion.

* El articulo 30, inciso final, de
la Ley gallega, que excepciona
la exigencia de que los conseje-
ros generales no estén ligados a
la caja o sociedades participadas
por la misma cuando aquella ca-
racteristica fuera anterior a su de-
signacion como consejero gene-

ral y el vinculo fuera laboral. Este
inciso se considera inconstitucio-
nal porque, aun cuando la de-
signacion del consejero sea pos-
terior al nacimiento de la relacion
laboral, esta subsiste y por con-
siguiente subsisten las razones
que justifican la prohibicion, es-
tablecida como regla general, ten-
dente a asegurar la independen-
cia del consejero e impedir que
posibles intereses privados inter-
fieran en el ejercicio de su fun-
cion.

C) El Consegjo
de Administracion

En relacion con el Consejo de
Administracion, la importancia
cuantitativa de los pronunciamien-
tos de las sentencias es menor,
comparada con la de los relativos
a la Asamblea General e incluso,
en algun supuesto, trae su causa
de las decisiones adoptadas res-
pecto a ésta. Son los siguientes:

1. Enrelacion con la LORCA,
se declaran no basicas las siguien-
tes normas (fundamento juridi-
co 25):

a) La contenida en el articu-
lo 13-3, relativa a la sustitucion
de vocales que cesan durante su
mandato y al nombramiento de
vocales suplentes, por entender
que el mecanismo de sustitucion
previsto no es el Unico posible,
ni la norma se justifica por razo-
nes de eficacia en la gestion ni
representatividad de los 6rganos
gestores.

b) El articulo 14, en cuanto
establece el mecanismo relativo
a la forma y requisitos de provi-
sion de consejeros generales (ha-
bra que entender de consejeros
de administracion), por conside-
rarlo excesivamente detallado.

¢) Por analogia con lo ex-
puesto respecto de los conseje-
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ros generales, el articulo 17-1,
que limita la reeleccion de los
consejeros de administracion.

2. En relacion con las leyes
autonomicas, se declaran incons-
titucionales los articulos 24-4 de
la Ley catalana y 39-1 de la Ley
gallega en cuanto a la no inclu-
sion de profesionales cualificados
en el Consejo de Administracion.
La masiva constitucion de los di-
ferentes organos de gobierno a
partir de los componentes del or-
gano que realiza la eleccion se
establece con caracter general en
la LORCA, tanto en lo que se re-
fiere al Consejo de Administra-
cién como a la Comision de Con-
trol, pero, en relacién con el
primero, el articulo 14 a), parra-
fo 3.° y b) péarrafo 3.° de dicha
ley prevé que, en el caso de los
representantes de las corporacio-
nes municipales y de los imposi-
tores, puede nombrarse hasta un
maximo de dos personas que no
pertenezcan a la Asamblea Ge-
neral y reunan los adecuados re-
quisitos de profesionalidad, po-
sibilidad que resulta excluida por
las leyes autonomicas. Se trata
de una norma tendente a favore-
cer la eficacia de la gestion de la
caja con la presencia de personas
especialmente cualificadas en el
organo al que se encomienda ex-
presamente la administracion y
gestion financiera de la entidad.
En este sentido, puede calificarse
de basica y, por consiguiente,
considerar inconstitucionales los
preceptos de las leyes autono-
micas que excluyan la posibilidad
de estos nombramientos.

Vil. EL DIRECTOR
GENERAL

Recordemos, ante todo, que el
Director General no se encuadra
entre los organos de gobierno.
Es, pues, un cargo de caracter

estrictamente técnico y no repre-
sentativo. Basandose en esta ra-
zon, su derecho de voto es dis-
tinto segun el 6érgano con el que
se reuna. No tiene derecho de
voto ni en la Asamblea General
ni en la Comision de Control.
Pero si puede tenerlo en las reu-
niones del Consejo de Adminis-
tracion, por negarse el caracter
de norma basica al articulo 20,2
ultimo parrafo.

Igualmente se niega caracter
basico al articulo 26, parrafo 2,
que fija la edad de jubilacion en
sesenta y cinco anos, por tratarse
de un limite no justificado por
razones de eficacia en la gestion,
unicas en que podria pensarse,
y porgue no hay motivo alguno
para que la legislacion autono-
mica no pueda fija la edad que
estime adecuada para tal fin.

VII. ORGANIZACION
DE LAS

FEDERACIONES

En materia de federaciones (ar-
ticulo 31) no se consideran basi-
cos sus apartados 3 y 4 (erro-
neamente el fundamento juridico
28 de la sentencia 49/88 se refiere
a los apartados 2 y 3), relativos a
sus organos —Consejo General
y Secretaria General— ya que
contiene regulaciones detalladas
de esos organos que no pueden
incorporarse con caracter obli-
gatorio a las comunidades auto-
nomas.

IX. LAS DISPOSICIONES
TRANSITORIAS

En lo que a las disposiciones
transitorias se refiere parece ha-
ber discrepancias entre el fun-
damento juridico 31 y el fallo.
En el primero se declara no

basico el parrafo 2.° de la dispo-
sicion transitoria 4.2, porque con-
tiene una regulacion excesiva-
mente detallada respecto a la
constitucion de la primera Asam-
blea General durante el primer
ano de aplicacion de la Ley, asi
como la disposicion transitoria
5.2, que recoge una limitacion en
la duracion de los cargos de la
caja. En el fallo, sin embargo, se
declara no basica la disposicion
transitoria 4.2, sin precisar que se
refiere sélo al sequndo parrafo.

Sin embargo, parece que debe
entenderse en el sentido del fun-
damento juridico 31 porque en
la sentencia 48/88, al aludir a las
disposiciones transitorias de las
leyes autonomicas (1.y 5.2 dela
Ley catalana y 1.7 y 4.5 de la ga-
llega) se consideran basicas las
normas que establecen los plazos
de adaptacion de las cajas de aho-
rros a la nueva situacion derivada
de la entrada en vigor de la
LORCA, tanto en lo que se refiere
ala duracién de los plazos como
al momento a partir del cual ha
de realizarse el computo, se de-
clara su inconstitucionalidad por
no respetar el limite maximo es-
tablecido en la disposicion tran-
sitoria 1.? de la LORCA y por fijar
un momento distinto al indicado
por la 4.2 de dicha Ley para el
computo del plazo.

X. EL CRITERIO
TERRITORIAL COMO
DETERMINANTE
DE LA COMPETENCIA
DE LAS
COMUNIDADES
AUTONOMAS

En el siempre dificil reparto de
competencias financieras entre el
Estado y las comunidades auto-
nomas, la LORCA habia tratado
de delimitar los poderes autono-
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micos haciendo jugar, junto al cri-
terio del ambito territorial de la
actuacion de las cajas el de su
domicilio social y el origen de
los fondos captados. Frente a
esta postura, la sentencia 49/
1988 determina claramente que
solo en funcion de la actividad
de la caja en el &mbito territorial
de una comunidad se puede atri-
buir competencia y que es, ade-
mas, competente la comunidad
en gue una actividad se realice.

En base a este razonamiento y
en punto a atribucion de compe-
tencias en materia de disciplina,
inspeccion y sancion de cajas de
ahorros, se declara inconstitucio-
nal:

— La atribucion de competen-
cias del Estado sobre las activi-
dades de las cajas realizadas
fuera del ambito territorial de la
comunidad auténoma donde
tenga su domicilio social, asi
como la asuncion total de com-
petencias en aquellas cajas que
capten mas del 50 por 100 de
depositos fuera del territorio de
la comunidad auténoma en que
tengan su domicilio social. Estas
actividades estaran sometidas a
la competencia de la comunidad
en que se realicen, conforme a
las normas que en cada caso con-
figuren su competencia (dispo-
sicion adicional 1.5, apartado 2.°
y disposicion final 5.2, parrafo 2
de LORCA).

— La atribuciéon de competen-
cia a las comunidades auto-
nomas en base al criterio del
domicilio social (disposicion adi-
cional 1.2, n.° 2, inciso «con do-
micilio social»).

El principio se perfila decla-
rando ajustada a la Constitucion
la norma en virtud de la cual, a
efectos de la LORCA, se entiende
que las competencias de las co-
munidades autonomas se circuns-
criben a las cajas de ahorros que

tengan su domicilio social en el
ambito territorial de la comunidad
y para las actividades realizadas
en el mismo, siempre gue se en-
tienda en el sentido de que en
ella se aplica el principio de te-
rritorialidad. Por el contrario, si
para ese ejercicio se pretendiera
acumular como puntos de cone-
xion el territorio y el domicilio, la
norma operaria, en ultimo tér-
mino, como atributiva de com-
petencias al Estado, por lo que
seria inconstitucional (disposi-
cion final 5.° de la LORCA y fun-
damento juridico 34 de la sen-
tencia 49/88).

Xl. COMPETENCIAS
MATERIALES DE
LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS

Al hilo del analisis de las leyes
autonomicas, la sentencia 48/88
se pronuncia sobre las siguientes
cuestiones, no susceptibles de
ser encuadradas en los apartados
anteriores.

1. Fijacion reglamentaria
de la dotacion inicial
minima de la entidad

Teniendo en cuenta que el
articulo 4.1 del Real Decreto
1.828/75, establece un fondo de
dotacion minimo en funcion de
la poblacion de los municipios,
que quedaria vinculado perma-
nentemente al capital fundacional
de la institucion y que se trata de
un aspecto que atane a la garan-
tia de solvencia de las entidades
de crédito que, como tal, exige
un tratamiento normativo uni-
forme en todo el territorio nacio-
nal, por lo que ha de conside-
rarse que forma parte de las
bases de ordenacion del crédito,

de competencia estatal, se de-
clara la inconstitucionalidad de
su fijacion por via reglamentaria
autonomica (articulo 5.° 2, Ley
catalana).

2. Derecho de veto
del nombramiento
del Director General

El articulo 38-2 de la Ley de
Cataluna otorga un derecho de
veto al Departamento de Econo-
mia y Finanzas autonomico que
se reputa inconstitucional. En
este punto, ha de considerarse
bésica la decision del legislador
estatal de eliminar toda interven-
cion de los poderes publicos en
el nombramiento del director ge-
neral, por cuanto, al estar enca-
minada a reforzar la indepen-
dencia de los érganos rectores,
afecta a un aspecto fundamental
de la configuracion de las cajas
de ahorros, incurriendo en incons-
titucionalidad la ley autonomica
que introduce un limite no pre-
visto en la ley estatal a la facultad
de designacion del director ge-
neral por los correspondientes or-
ganos de la entidad.

3. Aprobacion de la
fundacion de la caja

El articulo 7-1, de acuerdo con
el cual corresponde al Consejero
de Economia y Finanzas aprobar
la fundacion de caja de ahorros,
solo puede afirmarse gue es cons-
titucional si se interpreta en el
sentido de que no cumple otra
finalidad que la de fijar el 6rgano
autondmico competente.
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4. Reglas especiales
de intervencion
y control

De acuerdo con el articulo 7-
3, durante un periodo transitorio
que no podra exceder de dos
anos, un protectorado ejercera
las funciones de intervencion y
control en la forma que reglamen-
tariamente se establezca.

Habida cuenta de que el articu-
lo 2 de la Ley autonGmica esta-
blece que la actuacion de dicho
protectorado ha de realizarse en
el marco de las bases y la orde-
nacion de la actividad economica
en general y de la politica mone-
taria del Estado, y entre esas ba-
ses se encuentran las relativas a
la actividad creditica de las cajas,
ha de entenderse que la inter-
vencion y el control efectuados
por el protectorado no excluyen
la inspeccion e intervencion del
Banco de Espara ni el cumpli-
miento de las deméas normas es-
peciales a que han de sujetarse
las nuevas cajas de ahorros du-
rante los dos primeros anos de
su constitucion.

5. Absorciones y fusiones

El articulo 10.1 establece que
las absorciones y fusiones de ca-
jas de ahorros con domicilio en
Catalufha seran autorizadas por
el Gobierno de la Generalidad.
De acuerdo con la sentencia del
Tribunal Constitucional solo si se
interpreta que este precepto no
tiene mas alcance que el de fijar
el érgano autondmico compe-
tente para autorizar las absorcio-
nes y fusiones, supeditando di-
cha autorizacion al cumplimiento
de ciertas condiciones en garan-
tia de terceros, cabe afirmar su
constitucionalidad. (En el mismo

sentido, articulo 10 de la Ley ga-
llega).

6. Suspension de érganos

El articulo 60 preve la interven-
cion de las cajas de ahorros y la
suspension de sus organos de
gobierno y direccion por grave
irregularidad administrativa y eco-
nomica. Las atribuciones confe-
ridas al gobierno y al Departa-
mento de Economia y Finanzas
en este precepto lo son sin per-
juicio de las que corresponden
al Estado sobre las mencionadas
materias. Asi interpretado, el pre-
cepto no es inconstitucional. (En
el mismo sentido, articulo 21 de
la Ley gallega).

Xll. EFECTOS DE LAS
SENTENCIAS
EN RELACION

CON LA LORCA

Para exponer ordenadamente
los efectos de las sentencias del
Tribunal Constitucional es pre-
ciso distinguir entre los tres tipos
de pronunciamientos que con-
tiene: los preceptos que declara
inconstitucionales, los que se de-
claran constitucionales pero que
han de interpretarse en el sentido
marcado por €l Tribunal y las nor-
mas gue considera no basicas.

Los preceptos declarados in-
constitucionales son, por esta ra-
zon, nulos de pleno derecho, es
decir, inexistentes. La consecuen-
cia fundamental de tal nulidad es
la de que aquellos estatutos de
cajas de ahorros que hayan apo-
yado alguna de sus normas en
ellos habran de proceder a su mo-
dificacion, lo que podra conllevar,
en su caso, el desarrollo de nue-
vos procesos de designacion de

organos de gobierno. Esta afir-
macion resulta especialmente va-
lida para el supuesto de estatutos
en los que las corporaciones
locales fundadoras hayan acu-
mulado a su porcentaje de parti-
cipacion en la Asamblea General
(11 por 100) el correspondien-
te alas corporaciones locales en
las que tengan oficinas (40 por
100).

Menos problemas plantean los
preceptos en gue se ha fijado una
interpretacion determinada. Res-
pecto de ellos, el mandato de
la sentencia se concreta en
la especificacion de su entendi-
miento.

El tercer grupo de decisiones
reviste, sin duda, importancia fun-
damental para las comunidades
autonomas, con competencia ex-
clusiva en materia de cajas de
ahorros, tanto si han aprobado
ya leyes relativas a las mismas
como si se encuentran en trance
de elaborarlas o de modificar las
actuales, pues tanto en uno como
en otro supuesto, tienen la opor-
tunidad de ampliar considerable-
mente sus atribuciones en la me-
dida en que el conjunto de dis-
posiciones declaradas no basicas
es realmente sustantivo, lo que
les deja un margen de maniobra
considerablemente superior al re-
sultante anteriormente.

Por otro lado, cabe pregun-
tarse cual sera la posicion que
adopte ante la sentencia el propio
gobierno de la Nacion.

La primera posibilidad que
cabe es la de no realizar ninguna
actividad complementaria de in-
dole legislativa. Fijado el sentido
de la LORCA en las condiciones
senaladas, se entienden excluidos
de nuestro ordenamiento los pre-
ceptos declarados inconstitucio-
nales, en razon de su nulidad, y
se aplica el resto de la ley en las
condiciones fijadas. Aun en este
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caso, lo que no podra obviarse
es la adaptacion del Real Decreto
798/1986, de 21 de marzo, a lo
ordenado por la sentencia del Tri-
bunal Constitucional. Si no se
hace asi, la matizada aplicacion
de la Ley puede suscitar cues-
tiones polémicas.

La segunda posibilidad seria la
presentacion de un nuevo pro-
yecto de ley a las Cortes Gene-
rales en el que se respetaran las
directrices interpretativas de las
sentencias y se suprimieran los
preceptos inconstitucionales. Co-
herentemente, habria de dictar-
se, con caracter provisional, un
nuevo Real Decreto que sustitu-
yera al citado o habria de proce-
derse a la depuracion de sus nor-
mas.

La tercera posibilidad, apun-
tada por algunos medios de co-
municacion, seria la de adaptar
el texto de la LORCA a la sen-
tencia del Tribunal Constitucional
mediante la inclusion en la Ley
de Disciplina de Entidades de Cré-
dito de los preceptos que hayan
de reformarse, derogando los de-
clarados nulos.

De las tres, la segunda es, sin
duda, la méas correcta tecnica-
mente; pues las otras, aungue por
razones diversas, hacen temer
que puedan surgir numerosas du-
das al aplicar el producto juridico
resultante.

Por ultimo, no puede dejar de
senalarse que la sentencia, al
tiempo que resuelve problemas,
abre otros nuevos. En concreto,
las cajas fundadas por la Iglesia
Catélica podran reabrir la polé-
mica, no ya en la esfera consti-
tucional, pero si ante los tribu-
nales de justicia, solicitando
justamente que se pronuncien so-
bre la posible colision entre nor-
mas del derecho interno, como
apunta la propia sentencia.

En otro ambito de cuestiones,
la delimitacion de competencias
del Estado y las comunidades
autbnomas en materia financiera
continua siendo una fuente de
problemas. Sin entrar en juicios
de valor, la declaracion de incons-
titucionalidad de la disposicion
adicional 1.5, apartado 2.°, que
conferia al Estado competencias
sobre las actividades de las cajas
realizadas fuera del ambito terri-
torial de la comunidad auténoma
donde aquelias tengan su do-
micilio social, entendiendo que
estas actividades estarian some-
tidas a la competencia de la
comunidad en que se realicen,
conforme a las normas que en
cada caso configuren esa com-
pentencia, puede conducir a re-
sultados perturbadores en la prac-
tica. Asi lo reconoce el propio
Tribunal Constitucional, aunque
advierta la posibilidad de que, por
el Estado, se dicten normas ba-
sicas que aseguren la buena or-
denacion del crédito en todo el
territorio nacional.

Piénsese que, asi las cosas, la
sentencia obliga a revisar criterios
que ya estan plasmados en otras
disposiciones en vias de aproba-
cion. Tal es el caso, por ejemplo,
del Proyecto de Ley sobre Disci-
plina e Intervencion de las Enti-
dades de Crédito, algunos de cu-
yos preceptos (por ejemplo, el
articulo 44-3) tendran que ser rea-
justados a la doctrina constitu-
cional, clarificando la confusa
distribucion de poderes en ma-
teria de inspeccion y sancion en
cuanto a las actividades de las
cajas de ahorros se refiere.

NOTAS

(1) Los de Andalucia, Aragon, Cantabria,
Castilla-La Mancha, Cataluia, Galicia, Navarra,
Pais Vasco y Valencia.

(2) Veéase, sobre la naturaleza de las cajas
como fundacion-empresa, Naturaleza y régimen
Juridico de las cajas de ahorros, J. M. Gonzélez

Moreno. Madrid, 1983.




