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I. INTRODUCCION

En un breve espacio de tiempo, el Tribunal Constitucional se ha visto
emplazado a pronunciarse en dos ocasiones sobre cuestiones decisivas que
afectan a la ordenacion econdmica en el marco de referencia de las relaciones
entre el Estado y las Comunidades Autéonomas. En la sentencia de 16 de
noviembre de 1981, en virtud de un recurso de inconstitucionalidad contra
una Ley de} Parlamento Vasco (1), ha desarrollado una directriz jurispruden-

(1) Véase MARTIN BassoLs CoMa: «Las competencias legislativas de las Comunidades
Auténomas en materia economica y el derecho a la libertad de empresan, en Revisia Espafiola
de Derecho Constitucional, mayo-agosto 1982, pp. 149 y siguientes.
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cial en la que se han perfilado aspectos sustanciales de! alcance del principio
de libertad de empresa en conexién con la garantia de las condiciencs basicas
en orden a la igualdad de todos los espaiioles en el ejercicio de los derechos
y libertades (art. 149.1.1.2). Por segunda vez, con ocasion de la sentencia de
28 de enero de 1982 («BOE» de 26 de febrero) por la que se resuelven dos
conflictos de competencias positivos acumulados (nam. 61 y 191/1981. Ma-
gistrado, Ponente Excmo. Sr. don Francisco ToMAS v VALIENTE) y en la que
se abordan cuestiones capitales sobre la Ordenacion del Crédito en directa
relacidon con un aspecto singular de amplia repercusidén socioecondomica
como ¢s el complejo tema de la llamada regionalizacion de las inversiones de
las Cajas de Ahorro. Efectivamente. en la sentencia de referencia que va a ser
objeto de nuestro comentario se contienen pronunciamientos basicos que van
a contribuir a disefiar, junto con futuras decisiones. los principios informado-
res de nuestra Constitucion econdmica desde el aspecto de la distribucion
territorial del poder. Con ello no se pretende destacar una cierta preeminen-
cia de los aspectos econdmicos sobre los territoriales, sino. precisamente,
llamar la atencidn sobre la significacion que reviste suscitar la problematica
de la distribucion de competencias en torno a una cuestion de naturaleza
econémica, puesto que es precisamente en este terreno donde la construccion
del modelo autondmico va a encontrar las maximas dificultades de interpre-
tacién y de articulacién satisfactoria de las aspiraciones de las Comunidades
Autonomas con las exigencias de la direccion y gestion estatal de la’'economia.

Debe apuntarse, anticipadamente, que dificilmente el Tribunal podia. en
la primera etapa de su funcionamiento, haber sido requerido para pronun-
ciarse sobre una cuestidon mas compleja y susceptible de multiples enfoques
que la llamada regionalizacion de las inversiones de las Cajas de Ahorro. Su
planteamiento habia ya en la etapa preconstitucional alcanzado altas cotas
polémicas. Se pretendio darle solucién a través del Real Decreto 2291/1977,
de 27 de agosto, que propicid una progresiva y gradual liberalizacion en la
determinaciéon del llamado coeficiente de fondos publicos. Al iniciarse el
proceso de constitucion de las Comunidades Autonomas. surge el primer
conflicto a raiz del Decrcto 145/1980, de 25 de agosto. de la Generalidad de
Catalufia, sobre dependencia organica y funcional de las Cajas de Ahorro. El
Gobierno planteo el correspondnenle conflicto de competencias, a través de la
via del requerimiento previo, que fuc aceptado por la Generalidad, modifi-
cando el texto primitivo. Inmediatamente; el Gobierno, por Real Decreto
2869/1980. de 30 de diciembre, establecio las condiciones y el orden de
prioridad para la computabilidad de los valores de renta fija emitidos direc-
tamente o calificados por las Comunidades Auténomas en el coeficiente de
fondos publicos (2). disposicion que implicaba un nuevo avance en la materia

(2) Véanse S. MARTIN RETORTILLO BAQUER: «Aspectos constitucionales del sistema credi-
ticion en Administracion v Constitucion. 1EAL 1981, pp. 165-199 y A. SANCHES BLANCO: «la
Intervencién Administrativa sobre las Cajas de Ahorro» en Revista de Derecho Mercantil
namero 160. Madrid. 1981, pp. 299 y siguientes.

112



COMUNIDADES AUTONOMAS Y ORDENACION DEL CREDITO

pero que todavia distaba mucho de instaurar un-nuevo ordenamiento clarifi-
cador y definitivo. A la vista de la nueva disposicién, €l Gobierno Vasco. por.
entender que atentaba a las competencias que le reconocia el Estatuto sobre
las Cajas de Ahorro y ordenacion del crédito, requirio al Gobierno para que
derogara determinados preceptos del mismo y al no aceptar el Gobierno
dicho requerimiento se planteé formalmente el conflicto ante el Tribunal
Constitucional. Con independencia de este contencioso. ¢l Gobierno Vasco
adopt6 el Decreto 45/1981. de 16 de marzo. sobre régimen de dependencia
de las Cajas de Ahorro de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco. plan-
teando, a su vez, al Gobierno un conflicto positivo de competencias con
invocacion formal del articulo 161.2 de la Constitucion. Previo los tramites
procesales oportunos, ambos conflictos fueron acumulados a efectos de que
sobre los mismos recayera una dccmon unica.

Las consideraciones que a continuacion se exponen tienen como objetivo
fundamental destacar los pronunciamientos basicos del Tribunal al tiempo
que- se subrayan algunos perfiles' criticos en orden a los razonamientos
juridicos que se esgrimen para fundamentar la decision final, teniendo en
cuenta de modo especial la modalidad del proceso constitucional de resolu-
cién de conflictos positivos, que frente al recurso de inconstitucionalidad .
atiende sustancialmente a.la determinacion de la titularidad.de la competen-
cia controvertida y no al examen de la legitimidad constitucional de la
norma, modulacién que influye decisivamente en la técnica operativa de la
sentencia y que permite valorar, paralelamente. la normativa reguladora de
dichos conflictos en la Ley Organica del Tribunal Constitucional (3).

1

11, PRONUNCIAM]EN'I'OS BASICOS

1. Unicidad del Orden economico como /mm ipio informador de la Conm-
tucion Economica

Como premisa fundamental para desarrollar la argumentacion juridica
que permita dilucidar la controversia sobre la titularidad de las competencias
en disputa, el Tribunal Constitucional apela al concepto de Constitucién
Econémica desde la perspectiva de su dimensidn territorial a los efectos de

(3) Como acertadamente sefialan F. RUBIO LLORENTE y M. ARAGON REYEs: «La Jurisdic-
cién Constitucionals en La Constitucion Espafiola de 1978 (Estudio sistematico dirigido por los
Profesores A. PREDIER] y E. GARCIA DE ENTERRTA) E. Civitas 1980 «probablemcme sea esta
competencia del Tribunal Constitucional en materia de conflictos, la més espinosa en términos

- juridicos. la que decida sobre la importancia y prestigio de que el Tribunal haya de gozar en el
futuro. También podria decirse, lo que es igual, aunque con otras palabras que del acierto en el
ciercicio de esta competencia depende pura y simplemente la viabilidad de nuestra Constitucidon»,
pagina 850. .
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poder deducir sus perfiles institucionales. A este respeclo sienta las siguientes
afirmaciones:

A) «En la Constitucion Espafola de 1978, a diferencia de
lo que solia ocurrir con las Constituciones liberales del siglo
x1x y de forma semejante a lo que sucede en mas recientes
Constituciones europeas. existen varias normas destinadas a
proporcionar el marco juridico fundamental de la actividad
economica: el conjunto de todas ellas compone lo que suele
denominarse la Constitucion econdémica o constitucion econo-
mica formal. Este marco implica la existencia de unos princi-
pios basicos del orden econdmico que han de aplicarse con
caracter unitario, unicidad que esta reiteradamente exigida
por la Constituciéon, cuyo preambulo garantiza la existencia
de “un orden econdémico y social justos™ y cuyo articulo 2
establece un principio de unidad que se proyecta en la esfera
economica por medio de diversos preceptos constitucionales:
tales como el articulo 128, entendido en su totalidad, el 131.1.,
el 139.2 y el 138.2 entre otros. Por otra parte, la Constitucion
fija una serie de objetivos de caracter econdmico cuya conse-
cucion exige la adopcidn de medidas de politica econdmica,

. - aplicables con caracter general a todo el territorio nacional
(arts. 40.1, 1301, 131.1 y 138, 1).»

No es la primera vez que nuestro Tribunal Constitucional apela al
concepto de Constitucion Economica, asi en la sentencia de 16 de noviembre
de 1981, si bien en el marco de un voto particular (4). se introduce esta
categoria de amplia raigambre en el pensamiento constitucional y econémi-
co. pero de escasa eficacia caracterizadora. En aquella ocasion se utiliza para
suscitar —aprovechando la flexibilidad que ofrece la estructura del discurso
de disentimiento— la vision pluralista de los posibles modelos economicos
que pueden albergarse en nuestra Constitucion «... la Constituciéon econémi-
ca contenida en la Constituciéon politica no garantiza necesariamente un
sistema econdémico ni lo sanciona. Permite el funcionamiento de todos los
sistemas que se ajustan a los parametros y solo excluye aquellos que sean
contradictorios con las mismas». En la sentencia que comentamos, se predica
apodicticamente que ¢l marco juridico que integra la Constitucion Economi-
ca formal ha de aplicarse con caracter unitario, afirmaciéon que debe conside-
‘rarse adecuada en cuanto se refiera al ambito espacial de vigencia de dichos
principios informadores, pero que dificilmente puede suscribirse cuando este
«caracter unitario» se pretende transferir o transustanciarse en «unicidad»

(4) Véase MaRTIN BassoLs CoMAa; «las competencias legislativas de las Comunidades
Autdonomas en materia econdmica y el derecho a la libertad de empresa». op. cit. pp. 168-169.
sobre ¢l tema recicntemente de AURELIO MENENDEZ: «Constitucion, sistema economico y Dere-
cho Mercantil», Universidad Auténoma de Madrid. Madrid. 1981, pp. 27-48.
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—es decir Unico y exclusivo— del orden econémico. Y ello por la propia
dificultad de la determinacién juridica del concepto de orden econdmico.
pues con la referida expresidn lo-mismo puede comprenderse el sistema o el
modelo econdmico. que la politica econdomica, discusion terminologica que
nos introduciria en un laberinto sin posible salida (analogamente podria
decirse de los articulos que en apoyo de su tesis invoca el Tribunal —128,
130. 131, 138 y 139 de la Constitucidn— que podrian servir perfectamente
para sostener una posicién contraria). A nuestro juicio, sin embargo. la
mayor dificultad que presenta participar plenamente de la argumentacion de
la sentencia radica en partir de la «unicidad del orden econdmico» (5) como
un presupuesto aprioristico en un sistema politico en el que que se reconoce
la autonomia territorial y, por lo tanto, el pluralismo politico-territorial que
debe tener su adecuado reflejo en el orden econdmico. Si la unicidad del
orden economico fuera algo irreversible y apodictico (6), no tendrian en
absoluto sentido las reservas que la Constitucion articula en orden a la
armonizacion-de competencias normativas y a la funcion de direccion de la
politica econémica nacional y de su coordinacidén que atribuye al Estado. En
un sistema de pluralismo politico territorial, la unicidad no puede ser un
punto de partida; la unidad es el resultado final de la actuacion conjunta y
coordinada de los poderes publicos en el orden econdémico.

No pretendemos argumentar, claro es, en favor de que las Comunidades
Autonomas puedan levantar restricciones a la libre circulacién economica ni
que puedan articular politicas economicas completamente contradictorias
con la politica econdmica general (7). Queremos, simplemente, subrayar que
‘pretender preconstituir la unidad econdémica sobre el dato de la unidad
politica para, a su vez, inferir la existencia de una politica econdmica

(5) En uno de los fundamentos juridicos de la sentencia de 16 de noviembre de 1981, se
afirma «.. la unidad politica, juridica, econémica y social de Espafia impide su division en
compartimentos estancos...» Véase MARTIN Bassols CoMA: «Las competencias legislativas de
las Comunidades Auténomas en materia econémican, op. cit.. p. 157.

(6) Como apunta G. AMATO: /I sindicato di costituzionalita sulle competenze legislative
dello staro e della regione alla luce dell esperienze statunitense. Milan. Giuffre, 1964, el concepto
de unidad econdmica se intenté introducir en ¢l proceso de claboracion de la Constitucion
Italiana («la unidad de la economia nacional y la libre circulacion de los bienes no seran
obstaculizados en ¢l ordenamiento autonomo del Estado). siendo finalmente rechazado. Sobre
- la critica del concepto de unidad econémica deducido del de unidad politica. véanse las
observaciones de A. BARBERA: Regioni e interesi nacionale. Milin. Giuffre, 1973, pp. 16-23 y
89-99. -

Debe subrayarse. sin embargo, que la Corte Constitucional italiana ha hecho abundante uso
del concepto unidad y unicidad para justificar precisamente la competencia del Estado en
materia de crédito: sentencias nums. 58 de 1958 y 137 de 1967. Véase sobre el particular G.
Mot La banca nell ‘ordinamento giuridico iraliano. Milan, 1980.

(7) Sobre el tema en los ordenamientos federales v regionales: G. AMATO: !l sindicio di
costituzionalita sulle competenze dello siato e della regione alla luce dell esperienze statunitense,
op. il En la doctrina espafiola los diversos trabajos en el libro dirigido por E. GARCIA DE
ENTERRIA: «La distribucion de las competencias entre el poder central y las autonomias territo-
riales en el derecho comparado y en la Constitucién Espaiiolan, IEE. Madrid. 1980.
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aplicable con caracter umiforme para todo el territorio nacional puede resul-
tar hasta cierto punto contradictoria con la misma Constitucion. En efecto,
en ausencia de un sistema de planificacion econdmica, seglin la tesis unitaria,
la politica econdmica seria cxclusivamente definida y dirigida por el Estado
o el Gobierno. mientras que en la hipotesis de la puesta en practica de un
sistema-de planificacién econdémica (art. 131) las- Comunidades Auténomas,
no s6lo participarian en la propuesta de «previsiones» y en la elaboracion
conjunta (parr. 2 del art. 131), sino que ostentarian-un ‘marcado protagonis-
mo en su ejecucion de acuerdo con-las bases y bajo la coordinacidon del
Estado (art. 149.1.13.2). No parece, por lo tanto, congruente admitir que la
Constitucién sanciona dos modelos distintos de defmncuon y ejecucion de la
politica econémica.

La utilizacion del concepto de «unicidad del orden econémico» en el
contexto de la sentencia —admitida como premisa basica— va dirigida
fundamentalmente a preconstituir un titulo competencial a favor del Estado
que permita dirimir el conflicto. De ahi su especial significacidn y la invoca-
ci6n fundamental de los articulos 138.2 y 139.2 de la Constitucion (prohibi-
cién de privilegios econdmicos y sociales y de medidas que directa o indirec-
tamente obstaculicen la libertad de circulacidon y establecimiento de las
personas y la libre circulacion de bienes en todo el territorio nacional).
Ahora bien. entendemos que analogo objetivo justificador se puede funda-
‘mentar en el concepto de «unidad de mercado» (8) que remite exclusivamente
al aspecto de la libre circulacion de los bienes o capitales, inherente, por lo
demas, a un sistema de economia de mercado (art. 38), y que no sustantiviza’
polmcamente el orden econdémico como ocurria con el superado conceplo de
«economia nacional» (9). :

B) La anterior reflexion critica tiene su adecuado reflejo en la linea
argumental de la sentencia cuando confronta su premisa sobre el orden
economico nacional con la estructura territorial prevista en nuestra Constitu-
cion: «plural o compuesta» (tit. VIII):

«La unicidad del orden econémico nacional es un presu-

puesto necesario para que el reparto de competencias entre el

Estado y las distintas Comunidades Autdnomas en materias

econdémicas no conduzca a resultados disfuncionales y desin-

tegradores. Por ello. la Constitucién retiene en poder del

Estado, como exclusivas en su integridad, aquellas competen-

cias que atafien a determinados aspectos del orden econdmico

(8) Veéase el sugestivo trabajo de V. SANTOS: «Modelo econdomico y unidad de mercado en

la Constitucion Espafiola de 1978» en el libro dirigido por M. RAMIREZ: El desarrollo de la

Constitucion Esparola de 1978. Universidad de Zaragoza. E. Portico. 1982, pp. 361-395. En

AnaloL.o sentido A. MENENDEZ Constitucidn, sistema economico y (/e/e(hu mercantil, op. cit.,
paginas 83-85.

(9) Sobre la significacion ideoldgica y politica del concepto de «Economia Nacional» H.
HELLER: Teoria del Estado. FCE. México. 1974, pp. 229-233.
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y de su unidad, como sucede, entre otros preceptos. con el
articulo 149.1.10. y en otros supuestos retiene en poder del
Estado, también con caracter exclusivo. la competencia para

. fijar solamente las “Bases”™, como ocurre con los indicados en
el articulo 149.1.11 (Ordenacion del Crédito) y 13 (planifica-
cidén econdémica).»

Esta trascendental afirmacion supone la inversion del juicio apodictico
anteriormente formulado sobre la unicidad del orden econdmico, para dar
paso al reconocimiento del juego de los distintos entes publicos territoriales
de cuya conjuncion y armonizacion, conforme a los instrumentos que la
propia Constitucion prevé, pueda resultar como objetivo, la unidad del orden
econdémico.

>

2. La determinacion formal y material del concepto de bases para la Ordle-
nacion del Crédito y de la Planificacion economica a efectos de precisar
la competencia exclusiva del Estado

Dado que la Constitucién en su articulo 149.1 atribuye competencia
exclusiva al Estado para la fijacion de las bases dc la ordenacion del crédito,
banca y seguros {apart. |1) y las bases y coordinacion de la planificacion
economica (apart. 13), el Tribunal Constitucional se ve precisado a delimitar
el concepto de bases, reiterando y ampliando la doctrina sentada en la
sentencia de 28 de julio de 1981, dictada con ocasion del recurso de inconsti-
tucionalidad sobre la Ley de Catalufia sobre transferencia urgente y plena de
las Diputaciones catalanas a la Generalitat (10). En este sentido conviene
retener las siguientes declaraciones:

— La fijacién por parte del Estado de las bases o legislacion basica en
una materia que tenga atribuida constitucionalmente no requieren en
modo alguno la promulgacion de una Ley de Bases: ni sc identifican
con las Leyes Marco del articulo 150,1 de la Constitucion, ni al propio
tiempo. guardan analogia alguna con el fendmeno de la delegacion
legislativa (leyes de bases y de autorizacion de los arts. 82 y 83 de la
Constitucion).

— La nocién de bases es sustancialmente material, deducible explicita o
implicitamente de la legislacion vigente «no son bdsicas por el mero
‘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 es su contenido». De tal suerte que si las
Leyes vigentes no alcanzan a fijar dichas bases o lo que debe entender-

(10) Sobre esta sentencia véase el comentario de J. A. SANTAMARIA PASTOR: «Notas sobre
fa sentencia de las Diputaciones Provincialesn. Revista Espafola de Derecho Constitucional
namero 6. 1982, pp. 179-205. :
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se como tales. corresponde al Tribunal Constitucional, en virtud de su
mision constitucional de interpretacion, determinar su contenido y
alcance.

l.a razén finalista de que el texto constitucional atribuya al Estado la
competencia exclusiva para establecer las bases de la ordenacién de
una materia (en particular la ordenacion del crédito y la planificacion)
radica en la circunstancia de que tales bases «tengan una regulacion
normativa uniforme y de vigencia en toda la Nacidn. con lo cual se
asegura, en aras de intereses generales superiores a los de cada Comu-
nidad Auténoma, un comin denominador normativo a partir del cual
cada Comunidad, en defensa del propio interés general. podra estable-
cer las peculiaridades que le convengan dentro del marco de compe-
tencias que la Constitucion y su Estatuto le hayan atribuido sobre
aquella misma materia». En este punto, el Tribunal Constitucional
establece una diseccion de suma importancia en orden a un reparto de
competencias normativas entre el legislativo y el ejecutivo para la
fijacion de las bases: pues aun cuando éstas por su generalidad y
caracter fundamental de suyo deberian postular una regulacion legis-
lativa. se distingue entre las que presentan un caracter estable y las
que atienden a circunstancias o condicionamientos coyunturales. Aho-
ra bien, cifiéndonos. en concreto. a la ordenacidn de sectores econé-
micos. como el crédito, la consecucion de aquellos intereses generales
perseguidos por la regulacidn estatal de las bases del crédito exigird
que. atendiendo a circunstancias coyunturales y a-objetivos de politica
monetaria y financiera, el Gobierno de la Nacion proceda a la concre-
cidon ¢ incluso cuantificacion de medidas contenidas en la regulacion
basica del crédito, pues al Gobierno de la Nacion le corresponde tanto
la direccidn de la politica financiera nacional y de la politica moneta-
ria general (art. 10, 26.EV),"en cuanto partes de la politica econdmica
general (art. 97 de la Constitucion), como la coordinaciéon de las
mismas con las que pueda tener cada Comunidad en su ambito
respectivo (art. 45, 2.EV).’Con ello se viene a afirmar la peculiaridad
de la instrumentacion juridica de la politica crediticia —a la que ya se
habia referido con gran brillantez S. MarTIN ReTorRTILLO (11)— que
dificilmente se adapta a la plenitud de la reserva absoluta de Ley y
que abunda en remisiones reglamentararias y otras técnicas juridicas
que. dec forma comun a los demas ambitos del intervencionismo econd-
mico. implican una desvalorizacidn de los postulados clasicos del
Estado de Derecho. El Tribunal Constitucional parece plenamente
consciente de esta tendencia que otorga una primacia al Ejecutivo en
la direccion de la politica econémica que por su propia naturaleza es

S. MARTIN RETORTILLO: Crédito, Banca y Cajas de Ahorro. Aspecios Juridico-Admi-

nistrativos, Ed. Tecnos. Madrid. 1975, pp. 160 v siguientes.
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eminentemente coyuntural, direccion que debera continuar pese a la
nueva estructuracidén territorial del Estado. De esta suerte puede
afirmarse que en la determinacion de las bases de la ordenacién del
crédito concurriran el legislativo y el ejecutivo estatales, en funcién del
caricter estable y coyuntural, respectivamente, de aquéllas.

En el orden juridico formal, el Tribunal proclama que «el instrumento
para establecerlas con posterioridad a la Constitucion es la Ley». Sin
embargo. reconoce la posibilidad de que el Gobierno pueda hacer uso
de la potestad reglamentaria para regular «de modo complementario»
y en tanto las Cortes no procedan a establecer una disciplina completa
e innovadora de las bases'en cuestion de la legislacion preconstitucio-
nal. Esta posibilidad adquiere legitimidad «cuando en la legislaciéon
preconstitucional (sea en leyes o en normas de rango inferior) se
regulan las bases de una materia que por razén de su contenido no
son incompatibles con la Constitucién y que, sin embargo. .conviene
completar o adecuar a situaciones nuevas derivadas del ordenamicnto
constitucional, como, por ejemplo, la estructura territorial del Estadon.

La fijacidon estatal de las bases de la ordenacién de una materia «no
puede llegar a tal grado de desarrolio que deje vacia de contenido la
correlativa competencia de la Comunidads, cuando aquélla tenga
reconocida en su Estatuto la facultad de «desarrollo legislativo» de
estas bases. Ahora bien, a este respecto el Tribunal Constitucional
precisa que «el hecho de que en una materia determinada la Constitu-
cidn solo atribuya al Estado la fijacion de sus bases no significa, en
modo alguno. que a una Comunidad determinada le corresponda ya.
sin mas. la regulacion de todo lo que no 'sea basico, pues a cada
Comunidad so6lo le corresponderan aquellas competencias que haya
asumido en su Estatuto, perteneciendo las demas al Estado. tal como
dispone, en término inequivocos, el articulo 149.3 de la Constitucién»,
Si. pues, en el caso que nos ocupa, hay que entender que la Comuni-
dad Auténoma del Pais Vasco tiene competencia para el desarrolio
legislativo y ejecucion dentro- de su territorio de las bases, en los
términos que las mismas sefialan, de la ordenacién del crédito, banca
y seguros (art. 11.2.a.EV). Finalmente, reiterando la doctrina sentada
en su sentencia de 28 de julio de 1981, precisa que la Comunidad
Auténoma podra ejercer sus competencias sin necesidad de que los
6rganos del Estado fijen por normas posconstitucionales las bases que
debe respetar la Comunidad, de tal suerte que podra ejercerlas desde
la entrada en vigor del Estatuto si bien «sus disposiciones legales o de
rango inferior deberan respetar, en todo-caso, no sélo los principios
que inmediatamente se deriven de la Constitucidn, sino también las
bases (en sentido antes aclarado) que se infieren de la legislacién
preconstitucional vigente. '
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A la luz de esta doctrina, se pasa a examinar el conflicto de competen-
cias, respecto a la totalidad y al contenido. del Real:Decreto 2869/1980,
distinguiéndose los aspectos directamente relacionados con la ordenacidn del
crédito y los que afectan a la planificacion econdmica. -

A) Frente a la argumentacion de que el Gobierno Vasco, ¢onforme a la
disposicion transitoria séptima de su Estatuto, solo esta vinculado a las
«actuales Leyes del Estado» —y no a las normas de inferior rango— y siendo
la mas importante Ley preconstitucional sobre la materia la Ley de Bases de
Ordenacidon del Crédito y la Banca de 14 de-abril de 1962, ésta debe estimarse
derogada por incompatible ‘con la Constitucién (disposicion derogatoria

" tercera) por responder a-una concepcién centralista y unitaria del Estado en
cuanto afecta al reparto de competencias entre el Estado y la Comunidad
Auténoma, el Tribunal Constitucional afirma que la expresion «leyes del
Estado» no puede afectar al Real Decreto controvertido, pues «no excluye
por las razones que ya hemos expuesto la posibilidad de. que, haciendo uso
de-su potestad reglamentaria, el Gobierno adecue a las nuevas circunstancias
derivadas de la. estructura territorial -del -Estado el contenido concreto de
normas o principios basicos ya establecidos con anterioridad a la Constitu-
cién». Y en cuanto a la Ley de Ordenacion del Crédito y Banca de 14 de abril
de 1962, considera aplicable la doctrina sentada en las sentencias de 2 de
febrero (leyes de Bases de Régimen local) y 28 de julio de 1981 (Diputaciones
catalanas) «para que opere la derogaciéon de la disposicion tercera de la
Constitucion sobre una ley, la disconformidad de ésta ha de darse en térmi-
nos de.-oposicion con la Constitucion y sdlo- podra declararse cuando su
incompatibilidad con la norma suprema resulte indudable por ser imposible
interpretarla conforme.con la Constitucién.-interpretacion que no debe oca-
sionar. graves dificultades cuando se trate, como sucede con la Ley de 14 de
abril de 1962, de una de aquellas Leyes. que disciplinan la accidn sectorial de!
poder publico y no se encuentran inmediatamente condicionadas por el
fundamento de la legitimidad de ese poder y la estructura politica que de ¢l
derivan,

. B) .En orden a la determinacién positiva de lo que debe entenderse por
«bases de.la Ordenacion del Créditon, el Tribunal incluye «tanto las normas
reguladoras de la éstructura, organizacion interna y funciones de los diferen-
tes intermediarios financieros. como aquellas otras que’ regulan aspectos
fundamentales de la actividad de tales intermediarios, entre los cuales se
insertan legalmente las Cajas de Ahorro» (base 5, apart. b, de la Ley de 14 de
abril de 1962 y otras disposiciones complementarias que se citan en la
sentencia). Y entre los aspectos basicos de la actividad de los intermediarios
financieros «hay que insertar las normas concernientes al control de la
cantidad total de dinero existente en un ' momento dado en el mercado, asi
como.también aquellas otras que imponen determinadas obligaciones a las
entidades financieras privadas (Bancos y Cajas de Ahorro)». Dichas obliga-
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ciones en concreto son fijacion de coeficientes obligatorios sobre los recursos
ajenos depositados que deben invertir en la adquisicién de fondos piblicos,
y la determinacion de cuales son los valores publicos, cuya adquisiciéon por
las Cajas se consideran computables para cubrir el citado coeficiente. La
justificacién material de estas obligaciones encuentra su razén de ser en un
pronunciamiento de la maxima importancia:

«el coeficiente de fondos publicos se justifica por la necesi-
dad de orientar desde el Estado parte de los recursos financie-
ros del sector publico y, en concreto, hacia aquellos valores
que en cada momento cumplan de modo preferente la funcién
de financiar actividades econ6micas de elevado contenido de
servicio publico o de importancia intrinseca para el desarrollo
de los sectores econémicos de interés general».

Como puede desprenderse de los anteriores pronunciamientos del Tribu-
nal, se atiende a una calificacion eminentemente material o econdémica del
crédito en cuanto en la economia moderna su volumen influye decisivamente
en la estabilidad de la moneda y, por lo tanto, la politica crediticia queda
convertida en un simple apéndice de la politica monetaria. Desde un punto
de vista economicista el razonamiento del Tribunal es impecable, ya que en
un Estado moderno el poder central precisa dominar todos los resortes de la

- politica monetaria y de financiacion de las actividades econdmicas (12). Sin
embargo, desde una dptica juridica, esta peticion de principio precisa en
alguna manera de fundamentacién institucional, maxime cuando sc trata de
un deslinde de competencias a la vista del articulo 149.1.11 que si, por una
parte, parece reservar al Estado la integridad del «sistema monetario» —de-
nominactén que parece aludir a la organizacion y funcionamiento del mis-
mo— en orden a la faceta del crédito sdlo le atribuye las bases del mismo. En
todo caso. la calificaciéon de conceptos econémicos y su transformacion
inmediata en equivalencias juridicas no deja de ser una servidumbre metodo-
légica de la interpretacion juridica que puede comportar graves consecuen-
cias en este orden de consideraciones. :

La declaracion de titulos que deben ser objeto de cdmputo a efectos del
coeficiente, entre ellos los de la Deuda Publica. o los que el propio Estado
avale, como una competencia exclusiva del Estado «esta fuera de duda con
arreglo a la competencia exclusiva que le confiere el articulo 149.1.14 de la
Constitucion en relacion con el articulo 149.1.11» y al propio tiempo «las
‘competencias financieras de las Comunidades Autdnomas en relacién con el

(12) Sobre la significacion de la actividad crediticia en el Estado contemporaned:
C. BARRERE: «Crise du systeme de crédit et capitalisme monopoliste d'etatn. Econdmica 1977. E
1. GouGH: Economia politica del estado de bienestar. E. Blume. 1982.

La determinacidu de la politica monetaria sobre ¢l crédito en orden a la margmacnon ‘de las
Regiones en la competencia sobre la materia en la experiencia italiana. Véase N. SAITTA: «la
disciplina del credito e del risparmio nelle regionin. Milan, E. Giuffre. 1974, pp. 10-109.
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coeficiente de fondos piblicos no puede postergar la computabilidad de los
titulos emitidos o.avalados por el Estado, pues la autonomia-financiera de las
Comunidades Autonomas debe coordinarse con la Hacienda Estatal
(art. 156.1.CE y art. 45.2.EV). y los intereses de cada Comunidad no pueden
prevalecer sobre las necesidades mas generales que el Estado fmancna por
medio de aqucllos titulos».

A juicio del Tribunal Constitucional, dentro del circulo de atribuciones
exclusivas del Estado, no debe comprenderse tan sélo la declaracion de qué
tipo de titulos deben suscribir las Cajas, sino también y de forma sustancial
la determinacion del orden de preferencias, considerandose a tal efecto que
«la fijacion, con vigencia en todo el ambito estatal del mencionado orden de
prioridad, constituye un aspecto esencial de la ordenacion del crédito y, por
lo mismo, una medida indudablemente incluida en la competencia del Estado
para establecer las bases (art. 149. 1.11) de tal ordenacién». Y a tal efecto, la
sentencia ofrece un argumento en apoyo de su tesis de la maxima importancia:

«Si la fijacion de ese orden de prioridades constituyera
competencna de cada Comunidad, éstas podrian dar preferen-
cia a titulos emitidos por sus respectivos Gobiernos y por las
Corporaciones publicas o privadas de la Comunidad para
atender y financiar necesidades particulares de cada una de
ellas, con lo cual, s1 pudiera tener caracter preferente el interés
propio de cada Comunidad frente al general del conjunto
nacional; la finalidad del coeficiente de fondos publicos resul-
taria de imposible cumplimicnto. Con ello se produciria un
grave perjuicio a los principios de unidad econdmica nacional
plasmados en los preceptos constitucionales, aludidos en el
fundamento primero de esta sentencia. En efecto. el caracter
unitario del orden econdmico que la Constitucion garantiza se
veria fragmentado y se incurriria en el fomento de privilegios
economicos, prohibidos por el articulo 138,2 de la Constitu-
cién. en favor de aquellas Comunidades de mayor capacidad
de ahorro que lo invirtieran preferentemente en atencion a sus
intereses propios, con lo que se quebrantaria también eo ipso
el principio de subordinaciéon de toda la riqueza del pais al
“interés general™ (art. 128.1.CE) y se privaria al Estado, que es
un Estado social de Derecho (art. 1.1 CE). de importantes
recursos con los que atender con la equidad debida a multiples
necesidades de caracter general».

La competencia para fijar este orden de prioridades se considera como un
elemento basico de la Ordenacidn del Credito (art. 149.1.11) no pudiendo, en
consecuencia, la Comunidad Vasca interferir, a través de sus competencias
normativas, sobre los aspectos esenciales de esta materia basica, pues ello
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equivaldria a incidir en el nucleo de¢ la misma, y no-meramente en su
desarrollo o en su ejecucion, ya que cualquiera de estas dos competencias
autonomicas presuponen la regulacién estatal exclusiva de los elementos
esenciales de las «Bases». Y este caracter esencial de la misma no queda
desvirtuada por la invocacién de que corresponde a la Comunidad Auténo-
ma la competencia en materia de planificacién econdémica (13), pronuncia-
miento que- al respecto formula el Tribunal Constitucional que, si bien
deberéa considerarse incidental y necesitado de multiples precisiones por su
extraordinaria trascendencia, merece ser retenido por constituir una primera
aproximacion interpretativa:

«Por tdltimo, no podria ampararse la presunta competencia
comunitaria en tal materna en el articulo 10.25 de su Estatuto,
pues si es cierto que éste otorga competencia “exclusiva™ a la
Comunidad en la “planificacion de la actividad econdémica del
Pais Vasco™ también lo es que ese mismo precepto enmarca la
citada competencia dentro del respeto (“de acuerdo con™) a la
“ordenacién general de la economia™, y como el Estado tiene
competencia “exclusiva”™ precisamente para las “bases y coor-
dinacién de la planificaciéon general de la actividad economi-
ca” (art. 149.1.13CE), es claro que ambas competencias “exclu-
sivas™ estan llamadas objetiva y necesariamente a ser con-
currentes, de modo tal que la prioridad “vertical™ corresponde
en matcria de coordinacion de la planificacion de la actividad
economica del Estado en todo el ambito nacional, y después,
y con la obligacion de someterse a aquella coordinacion, ha de
situarse la correspondiente competencia, en’la esfera comuni-
taria, de los drgangs estatutarios del Pais Vasco. Por consi-
guiente, en la medida en que la fijacion del orden de prioridad
controvertido afecta potencialmente a la planificacion de la
actividad econdmica. ha de insertarse por su caracter basico y
general en las competencias estatales del 149.1.13 de la CE y
no en las del articulo 10.25 del Estatuto Vasco.»

3. La articulacion de intereses de las Comunidades Autonomas con los de
la Nacion como competencia exclusiva del Estado

El articulo 3 del Real Decreto 2869/1980, de 30 de diciembre, fija el
porcentaje para la adquisicion de nuevos valores computables en el coeficien-
te de fondos publicos que las Cajas pueden destinar a la compra de valores

(13) Sobre los problemas de la planificacién econémica de las Comunidades Autdnomas.
MARTIN Bassors Coma: «La Planificacion Econdémica» en la obra colectiva. dirigida por
F. GARRIDO FaLLA: El modelo econdmico en la Constitucion Espafiola. 1EE. Madrid. 1981,
paginas 235-459. )
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de titulos de renta fija, emitidos o calificados por las Comunidades Autono-
mas, especificindose, a modo de cldusula general, que el volumen total de
dichos titulos de las Comunidades Autonomas, computados por las Cajas de
Ahorro de la correspondiente region, podra alcanzar el porcentaje que al
efecto fije el Gobierno «de acuerdo con los objetivos generales de la-politica
econdmica y financiera» (dicho porcentaje ha sido fijado, con caracter gene-
ral, posteriormente al planteamiento del conflicto por el Real Decreto
1619/1981, de 22 de mayo). A la vista de este precepto la Comunidad
Autonoma Vasca entiende que el ejercicio de esta competencia por el Estado
puede afectar a las competencias de ejecucién que por su Estatuto tienen
reconocidas. Frente a esta argumentacion el Tribunal Constitucional opone
dos consideraciones. En el orden formal, esgrime que «afectar» no es lo
mismo que «invadir o violar» y que «s6lo en estos casos habria que conside-
rar como real y efectivo el exceso de competencias denunciado por el
Gobierno Vasco», consideracion equivalente a afirmar que todo conflicto de
competencias deber ser real y efectivo, no meramente potencial.

Por lo que afecta a los problemas de fondo —si los preceptos impugna-
dos constituyen por su contenido-normas reguladoras de las Bases de Orde-
nacién del Crédito— considera con caracter general que «por todo lo expues-
to en anteriores fundamentos de esta sentencia (no cabe duda) de que la
articulacidn entre los intereses propios de cada Comunidad (reflejados dentro
de la materia que nos ocupa en la adquisicion por las Cajas de valores
emitidos o calificados por aquélla) y los generales de la Nacion (representa-
dos por la necesidad de garantizar la suscripcion por las Cajas con sede
central en cada Comunidad de los restantes valores computables en el
coeficiente de fondos publicos) corresponde al Estado, pues sin tal articula-
cion el principio de unidad del ambito econdmico nacional sufriria grave
quebranto. La regulacién de esta necesdria articulaciéon constituye materia
basica de la ordenacion del crédito y. es por lo mismo, competencia del
Estadon». El Tribunal complementa su posicidén con una interpretacion que
autocalifica de «historican en orden al proceso de regionalizacion de las
inversiones de las Cajas de Ahorro que se inici6 con el Real Decreto
2291/1977, de 27 de agosto, que la normativa debatida en el presente
conflicto es un desarrollo liberalizador o aperturista.

Con analogo fundamento, el Tribunal declara que incurre en invasién de
competencias y, en consecuencia, acuerda su nulidad, el contenido del apar-
tado b) del articulo 4 del Decreto 45/1981, de 16 de marzo, dictado por el
Gobierno Vasco en cuanto atribuye competencias a los 6rganos de la Comu-
nidad Auténoma para «fiscalizar, asimismo, el cumplimiento de las normas
vigentes en materia de expansion en la apertura de nuevas oficina dentro del
territorio de la Comunidad Auténoma Vasca por parte de Cajas de Ahorro
domiciliadas fuera del mismo y llevadas a cabo por Cajas de Ahorro de la
Comunidad Autdénoma fuera del dmbito ‘de la misman. Efectivamente. la
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atribucion de esta competencia puede dar lugar a una colision entre los
intereses de dos Comunidades Auténomas o entre una de ellas (la del Pais
Vasco) y una parte del territorio del Estado, pues «la expansion de una Caja
en un territorio ajeno al de la Comunidad donde tiene su sede social implica
la absorcion de recursos para luego invertirlos, en parte considerable, en la
region donde esta domiciliada». Para el Tribunal Constitucional dicha coli-
sion entrafia una competencia interterritorial que excede del ambito de las
competcncnas de una Comunidad Aulonoma formulando al respecto la
siguiente doctrina:

«Como este Tribunal ha afirmado ya en el fundamento 2
de su sentencia de 22 de diciembre de 1981 (Ley de Catalufia
sobre Bibliotecas) la consecucidon de los intereses de caracter
supracomunitario queda confiada a los 6rganos del Estado,
funcién que en materia de expansion de las Cajas de Ahorro
cumple el Banco de Espaiia, a tenor de la legislacion vigente,
a quien se le encarga actualmente de las comprobaciones
necesarias para conocer o denegar aperturas de nuevas
oficinas.» .

«Con arreglo a las normas vigentes, cuyo cumplimiento
pretende fiscalizar la Comunidad Auténoma, ésta (en lugar
del Banco de Espaia), antes de que la Caja no domiciliada en
el Pais Vasco pudiera proceder a la apertura de oficinas
situadas dentro de este territorio. tendria que comprobar si tal
Caja tiene “capacidad de expansion disponible™, para lo cual
tendria que examinar, donde la Caja tuviera su sede social,
cual es la suma de sus recursos propios. segin su ultimo
balance, y estaria facultada para llevar a cabo cuantas compro-
baciones e inspecciones estimara necesarias para el cumpli-
miento de las normas reglamentarias vigentes, lo cual implica-
ria realizar fuera del territorio vasco unas potestades que' los
Organos de la Comunidad no pueden ejercer mas que en el
ambito territorial del Pais Vasco, segiin se desprende en con-
creto del articulo 11.2.a) EV y, en términos mas generales, del

: articulo 20.6 del mismo Estatuto.»

Por ultimo en el articulo 6 del Decreto 45/1981, del Gobierno Vasco, se
atribuyen a los Organos de-.Ja Comunidad Autdénoma las competencias
«definidas en las disposiciones legalcs en relacidn con el contro! de gestion de
las CaJas de Ahorro... todo ello, sin perjuicio de las competencias de infor-
macion e inspeccidon que correspondan al Banco de Espaiia», precisando que .
entre las mismas se comprende «autorizar en los casos en que sea preceptivo,
la concesién de créditos a medio y largo plazo a empresas con participacion
extranjera superior el 25 por 100». El Tribunal Constitucional considera que
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esta atribucidn constituye frontalmente una invasién de competencias estata-
les en base a dos consideraciones precmas que justifican la anulacion del
referido precepto:

«La materia de que trata el articulo 6.3 del Decreto impug-
nado incide sobre el comercio exterior. pues la legislacién
sobre inversiones extranjeras forma parte del régimen juridico
del comercio exterior y es claro que la regulacién legal de la
concesion de créditos a empresas con participacion extranjera
superior al 25 por 100 forma parte de aquella legislacion.
Ahora bien, el comercio exterior es una de las materias econo-
micas reservadas por la Constitucion (art. 149.1.10 CE) inte-
gra y exclusivamente del Estado, por lo cual no cabe que en
ella nmguna Comunidad pueda asumir competencias ni siquie-
ra de ejecucion.»

«Si en el caso de las empresas con participacion extranjera
superior al 25 por 100 al que se refiere el articulo 6.3 del
Decreto impugnado hay vigentes unas normas estatales regu-
ladoras de la concesion del crédito interior a tales empresas. es
porque esta materia incide en intereses y objetivos de la poli-
tica econdmica general. Por consiguiente. en virtud de las
razones expuestas y de los preceptos citados en el fundamento
1.2 de esta sentencia, debe corresponder al Gobierno de la
Nacién conceder o dcncgar en los casos que sca preceptiva, la
citada autorizacion previa.»

4. Sobre el alcance de las competencias de ejecucion de las Comunidades
Autonomas en maieria de Cajas de Ahorro

El Estatuto de Autonomia del Pais Vasco confiere a la Comunidad
Auténoma competencia exclusiva sobre «Instituciones de crédito corporati-
vo, publico y territorial y Cajas de Ahorro en el marco de las bases que sobre
Ordenacidn del Crédito y la Banca dicte el Estado y de la politica monetaria
general» y, al propio tiempo. el articulo 11.2 le reconoce competencias de
Desarrollo legislativo y la ejecucion dentro de su territorio, de las bases. en
los términos que las mismas sefialen, en materia de «ordenacidén del crédito,
banca y seguros». La interpretacion conjunta de estos preceptos permite
apreciar que la disciplina de las Cajas de Ahorro por parte de la Comunidad
Auténoma no es suceptible de ser encuadrada en un bloque unitario; la
faceta de la competencia exclusiva, siempre en el marco de las bases de la
ordenacidn del crédito y la politica monetaria, alcanzara poco mas alla de la
dependencia orginica y algunos aspectos de su régimen de funcionamiento
interno. puesto que el soporte fundamental de su actividad institucional
quedaré inmediatamente inmerso en el seno de la Ordenacion general del
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crédito y banca, pasando la competencia de aquélla a la condicién de mero
desarrollo legislativo y ejecucion de las bases estatales. Dado, a su vez. que
la disposicion transitoria séptima 1, dispone que «mientras las Cortes Gene-
rales no claboren las leyes basicas o generales a las que este Estatuto se
refiere y/ o el Parlamento Vasco no legisle en las materias de su competencia.
continuaran’ en vigor las leyes del Estado que se refieren a dichas materias.
sin perjuicio de que su ejecucion se lleve a cabo por la Comunidad Auténo-
ma en los casos asi previstos en este Esiatuton. podria postularse una
interpretacion rigida —como la que sustenta el representante del Estado en
la presente litis— en el sentido de que a la Comunidad Auténoma en materia
de Cajas de Ahorro. mientras el Estado no dicte sus bases ni el Parlamento
Auténomo no apruebe sus correspondientes leyes. solo le corresponde ejerci-
tar y actuar meras competencias de ejecucidén. competencias que quedan
reducidas. segun el tenor literal del articulo 20.4 a la «potestad de adminis-
tracion. asi como. en su caso. la de dictar reglamentos internos de organiza-
cion de los servicios correspondientes». Frente a esta posicion, el Tribunal
Constitucional lleva a cabo una interpretacion mas flexible y aperturista de
lo que debe entenderse por competencias de ejecucion (14); en conexién con
todo el conjunto normativo estatutario. A este respecto. conviene exponer las
siguientes manifestaciones:

«No vale interpretar que en todo caso “ejecucion™ es un
término univoco en el articulo 20.4 del EV y en las materias a
que se refiere el decreto impugnado, pues algunas de las regu-
ladas en éste conciernen no tanto al campo delimitado por el
articulo 11.2.a) del EV, es decir. a una materia en la cual.,
como supone el articulo 20.4.EV, la Comunidad no tiene
competencia exclusiva, sino a aspectos encuadrables en el
articulo 10.26.EV, punto ¢ste sobre el cual si tiene la Comuni-
dad competencia exclusiva y para la cual, por consiguiente, las
competencias de ejecuciéon no pueden estar reducidas a los
limites defimdos por el articulo 20.4 del Estatuto». De ello se
desprende que la competencia minima o residual de ejecucion
adquiere distintas modulaciones en cuanto a su intensidad,
segun se trate de una simple ejecucién de la legislacion estatal
o, por el contrario, de la legislacion exclusiva o de desarrollo
legislativo de la propia Comunidad. Y ello, es obvio, por
cuanto la interposicion de la norma legislativa autonomica
puede condicionar y apoderar el dmbito de la facultad de
¢jecucion.

(14)  Los problemas generales de las facultades que comprenden las potestades de ejecucion
. v . . Id ’ . ..
de las Comunidades Autéonomas han sido analizados por E. GARCIA DE ENTERRTA: La ejecucion
autonamica de la legislacion del Estado, C. Civitas, 1983.
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En orden a la limitacién de la disposicion transitoria sépti-
ma, el Tribunal Constitucional acoge la tesis de la representa-
cion del Gobierno Vasco en el sentido de que aquella «no
restringe la asuncion inmediata de competencias a esa sola
funcion. pues en cada caso, aunque el Parlamento Vasco no
haya ejercido todavia por via legislativa siricto sensu las com-
petencias que puedan corresponderle (supuesto al que se refie-
re la citada disposicidon), el Gobierno Vasco podra asumir
entre tanto las suyas con mas amplitud que lo concerniente
estrictamente a la ejecucidn, y asi hay que entender que ha
querido hacerlo por medio del Decreto 45, pues en el pream-
bulo se declara que el Gobierno Vasco procede a dictarlo» en
base a las «facultades normativas» que le confiere el Estatuto.
Obviamente por «facultades normativas» hay que entender
competencias mas amplias que las de ejecucidon. Del contenido
de este pronunciamiento parece desprenderse que en ambito
del Ordenamiento juridico comunitario no prevalece estricta-
mente, o al menos con el mismo rigor, la relacion Ley:Regla-
mento, puesto que no se matiza la existencia de una reserva o
preferencia de Ley en la produccién normativa de las Comu-
nidades Autdénomas (15), siendo indiferente el instrumento
normativo (Ley o Reglamento comunitarics) a utilizar.

Las consecuencias de este planteamiento indiferente pare-
cen plenamente compartidas por el propio Tribunal al procla-
mar que «por otra parte, dentro de las competencias de des
arrollo legislativo y ejecucion conferidas al Pais Vasco por el
articulo 11.2.a) de su Estatuto, se comprende tanto potestades
legislativas como reglamentarias. de modo que el desarrollo
normativo de las bases estatales puede llevarse a cabo por Ley
emanada del Parlamento Vasco o, en su caso, por normas
reglamentarias cuando la naturaleza del tratamiento pueda
hacerse por éstas». Obviamente, el punto clave para dilucidar
el dilema de esta indiferencia o intercomunicabilidad de instru-
mentos normativos comunitarios denunciada radica en la in-
terpretacion del inciso «cuando la naturaleza del tratamiento
pueda hacerse por éstas (normas reglamentarias)». ;Dénde
radica la linea divisoria entre ambos instrumentos? ;Qué es lo
que permite en mas la Ley comunitaria respecto al reglamento
en el desarrollo de las bases estatales? Aun cuando la senten-
cia no se propone en absoluto trazar estas fronteras podemos
percibir en el analisis del articulado del Decreto 45/1981, del

(15) Véase S. MuNoz MACHADO: Derecho publico de las Comunidades Auionomas I
Civitas. 1982, pp. 434 y ss. :
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Gobierno Vasco, que lleva a cabo el Tribunal! Constitucional
para dilucidar si sus preceptos han incurrido o no en incompe-
tencia algunos indicios sumarios (Fundamentos Juridicos no-
veno al decimoquinto). aun cuando dificilmente extrapolables.
por cuanto no superan los limites de un examen semantico
muy detallista. Todas las competencias sobre creacion, fusion
y liquidacién de las Cajas de Ahorro que en el articulo 2 del
Decreto comunitario asume la Comunidad. el Tribunal Cons-
titucional las legitima por considerar que son meras competen-
cias de ejecucidn de la legislacion estatal y que las interpola-
ciones competencionales que introduce o referencias a otras
disposiciones que omite pueden salvarse, bien porque no inno-
van las bases estatales o bien, porque deben entenderse tacita-
mente colmadas por remisiones a otras disposiciones. En or-
den a las competencias sobre el régimen interno de las Cajas
(Estatutos y Organos de Gobierno). las matizaciones y modu-
laciones incorporadas son salvables por cuanto no afectan a
las bases y pueden perfectamente aplicarse como materias o
aspectos organicos de las Cajas. En materia de distribucion de
resultados (art. 5). el Tribunal considera que se trata de una
competencia exclusiva del Estado y que sélo la Comunidad
pueda asumirlas de forma correcta «en la medida que se
entienda como una mera sustitucion de la funcidn de ejecucion
del Ministerio de Hacienda. regulada por la legislacion estatal
por la del citado Departamento. pero ni permaneciendo obli-
gado éste al cumplimiento puntual de la legislacidn estatal (la
ya citada y la que pueda sustituirla en el futuro) vigente sobre -
distribucion de resultados y acumulacion de excedentes» (en
mismo criterio se aplica a competencias de control sobre
saneamiento de la cartera de valores y cobertura de riesgos. en
que la comunidad se limita a sustituir al departamento estatal
en estas funciones de control).

Como un atisbo de lo que podriamos conceptuar como
competencia de desarrollo legislativo, aunque transitoriamente
ejercido por via reglamentaria, puede detectarse en la discusion
sobre la legitimidad de la competencia que sc¢ atribuye la
Comunidad en relacién a «autorizar, en los casos legalmente
establecidos, la concesion de créditos y riesgos a Corporacio-
nes Locales»; pues mientras la representacion estatal entiende
que la estipulacion de dichos créditos en la legislacion estatal
es libre sin condicionamientos. el Tribunal interpreta que «el
requisito del articulo 6.4 no interfiere en el libre proceso de
negociacién del crédito, sino que es una medida que la Comu-
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nidad toma sin ir mds alla de la legalidad estatal vigente en
relacion con las Corporaciones Locales, sino con las Cajas de
Ahorro y que. por lo tanto, encaja en la competencia de
desarrollo legislativo del articulo 11.2.a) del Estatuto».

Con las limitaciones, anteriormente expuestas, podriamos concluir sefia-
lando que pertenecen al ambito reglamentario comunitario, tanto por via de
reglamento juridico como puramente organizatorio interno, todo lo que haga
referencia a la organizaciéon y régimen interno de las Cajas de Ahorro
sometidas a su tutela, asi como la estricta gestion del derecho estatal o
sustitucion del aparato estatal por el comunitario. Por el contrario. sera
propio de la Ley de autonomia cualquier desarrollo normativo innovativo o
complementario respecto a la legislacion éstatal. con respeto a los limites
prefijados por las bases de la ordenacion del crédito y la banca (16).

11,  ASPECTOS PROCESALES: ACUMULACION Df CONFLICTOS POSITIVOS: IMPROCE-
DENCIA DE CONFLICTOS DE COMPETENCIAS VIRTUALES O POTENCIALES: APLICACION DE
LA TECNICA DE LAS SENTENCIAS INTERPRETATIVAS

Desde el punto de la problematica del Derecho procesal constitucional, la
sentencia comentada presenta extremos y perfiles de indudable interés doctri-
nal y de operatividad en orden a la delimitacidn de la naturaleza y efectos del
nroceso constitucional sobre conflictos positivos entre el Estado y las Comu-
nidades Auténomas (17). A estos efectos merecen destacarse los siguientes
pronunciamientos del fallo:

a) En primer lugar. cabe registrar que en materia de contlictos es
procedente la utilizacion de la figura de acumulacion de procesos constitucio-

(16) Véase MARTIN Bassis Coma- «las diversas manifestaciones de la potestad reglamen-
laria en la Constitucionr en Revista de Administracion Publica num. 79 pp. 107 y ss.

(17) La bibliografia sobre los conflictos de competencias v atribuciones es todavia cscasa.
sin embargo pueden consultarse: «Direccion General de lo Contencioso del Estado» ¢l Tribunal
Constitucional. 1os siguientes trabajos: S. MARTIN RETORTILLO, Conflictos constitucionales de
competencias y atribuciones. vol. 1, pp. 221-247. E. ALvarEz CONDE: Tribunal constitucional v
lox conflictos entre comunidades auiénomas, vol. 1. pp. 461-464.. 1. BERMEIO VERA: La funcion
resolutoria de los conflictos constitucionales negativos por parte del Tribunal Constitucional.
vol. 1. pp. 575-601: L. LorEZ RODO: El orden de competencias establecido en la Constitucion,
origen de los conflictos enitre el Estado y las Comunidades Auténomas. vol. 11, 1457-1478, ).
MARTIN QUERALT: Fiscalidad y conflictos constitucionales positivos entre comunidades auiono-
mas, vol. 11, pp. 1641-1662; P. Luis SERRERA CONTRERAS: Las Comunidades autonomas v las
impugnaciones del articulo 161.2 de nuesira Constitucion. vol. 111, p. 2536. y L. TOLIVAR ALAS:
Un supuesto excepcional de control: el numera 2 del articulo 161 de la Constitucion. vol. 111,
pp. 2661-2679.

Desde un plantcamiento procesal. J. GonzALEZ PEREZ Derecho Procesal Constitucional.
Civitas 1980, pp. 352 v ss.. ALMAGRO NOSETE: Jusricia. Sentencias del Tribunal Constitucional.
IEAL. Madnd. 1982, pp. 179-222.
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nales al amparo del articulo 83 de la LOTC, que autoriza «disponer la
acumulacion de aquellos procesos con objetos conexos que justifiquen la
unidad de tramitacion y decisidn». En el presente caso, el conflicto planteado
a instancia de una Comunidad Auténoma contra el Estado (Real Decreto
2869/1980) y, a su vez, un conflicto planteado por ¢l Estado contra una
Comunidad Auténoma (Decreto 45/1981. de 14 de marzo. sobre régimen de
dependencia de las Cajas de Ahorro de la CA del Pais Vasco). La peticion de
acumulacion fue solicitada por la representacion estatal. al plantear ¢l con-
flicto positivo contra la Comunidad Auténoma. sin oposicion por la repre-
sentacion de ésta. El Tribunal Constitucional, en virtud de Auto. accedié a
esta peticion por «estimar que ambos conflictos versan sustanciaimente sobre
una misma materia» y dispuso a tenor del articulo 83 de la LOTC que una
sola decisidn suya los resuelva. Evidentemente, cabe entender que. inicialmen-
te. se da la unidad de materia por cuanto la cuestion de fondo radicaba en el
reparto de competencias en materia de ordenacion del crédito y procesalmen-
te se daba una continuidad temporal en la tramitacién. a la vista que sobre
el primer conflicto planteado todavia no habia recaido sentencia. Sin embar-
go. debe observarse. desde un punto de vista analitico. que mientras en el
conflicto de competencias sobre la disposicion reglamentaria estatal se discu-
tia un extremo importantisimo —la computabilidad en el coeficiente de
fondos publicos, ¢l orden de prioridades. coordinaciéon en la adquisicién por
las Cajas de los valores emitidos por las Comunidades Auténomas y el
volumen de recurso ajenos de las mismas——y pero limitado en el régimen
juridico de las Cajas de Ahorro. en el conflicto segundo planteado por el
Estado sc¢ suscitaban muchos extremos ajenos a la mera computabilidad de
las inversiones. En alguna medida puede presumirse que la idea de conexidn
ha sido interpretada muy flexiblemente para determinar una «unidad de
decision» de dificil justificacién en un conflicto competencial y que en el
marco de la fundamentacién juridica de la sentencia los presupuestos decan-
tados para dilucidar el primer conflicto han influido poderosamente para
resolver el segundo.

b) En orden a la determinacion del objeto del conflicto la sentencia
comentada contiene pronunciamientos esclarecedores sobre la naturaleza y el
caracter de la invasion de la competencia controvertida. En efecto, al consti-
tuir el objeto del conflicto una vindicatio potesiatis, se ha planteado por la
doctrina si el acto o disposiciones que genera el conflicto debe entrafiar una
efectiva y real invasion de competencias o de lesidn de la esfera de atribucio-
nes. o, por el contrario, es suficiente que aquéllos contengan una amenaza o
un peligro potencial. En el primer caso, estariamos en presencia de un
conflicto real, mientras que en el segundo ante un conflicto virtual (18). El

(18) Sobre ¢l planteamiento de los conflictos reales y virtuales en la doctrina italiana.

Véanse PREDIERY Conflinii virtuali irastato e regione denunciati in via incidentali Foro Amm.
1958. pp. 257 v ss. F. SORRENTINO: «] Conflitti di atribuzzione tra i poteri dello staton en Riv.,
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Tribunal en dos pasajes de la sentencia formula dos pronunciameintos con-
tundentes en orden a exigir para que el conflicto sea procedente que la
invasién de competencias debe ser real y efectiva, desechando, al menos en
esta primera etapa, la posibilidad de los llamados virtuales.

En un primer punto y con caracter mas gramatical que propiamente
juridico manifiesta que «afirma el Gobierno Vasco que los pasajes por €l
impugnados del articulo' 3 (del Decreto 2869/1980) también afectan a la
competencia de ejecucion» de la Comunidad. Dejando a un lado que «afec-
tar» no es lo mismo que «invadir» o «violar» y que s6lo en estos casos habria
que considerar como real y efectivo el exceso de competencias.... De forma
perfectamente explicita, se pronuncia con ocasion del analisis del articulo 5
del Real Decreto 2869/ 1980, de 30 de diciembre. que autoriza al Ministerio
de Economia y Comercio para dictar cuantas disposiciones sean precisas
para la interpretacion y cumplimiento de este Real Decreto ante la impugna-
cién por parte de la Comunidad Auténoma de que la facultad interpretativa
lesiona sus competencias y la posibilidad de dictar normas para su cumpli-
miento implica la invasidon de sus funciones de ejecucion. Segun el Tribunal:

«...siendo validas las competencias contenidas en el Real
Decreto impugnado no hay razdn para privarle de tal potestad
ni para impedirle que autorice en concreto al Ministerio de
Economia y Comercio, como se hace en este articulo, para
que lleve a cabo por via delegada esa facultad de Gobierno.
Otra cosa es que todas o algunas de las disposiciones ampara-
das en este articulo lesionen o no competencias de ejecucion
atribuidas a la Comunidad Autdénoma, pero esta posibilidad
no permite invalidar a priori y en principio las aludidas dispo-
siciones. Por lo demas si a juicio del Gobierno Vasco alguna
disposicion futura o ya vigente del Gobierno relacionada con
el Real Decreto 2869/1980 lesiona las competencias de la
Comunidad, siempre podra el Gobierno de ésta plantear el
correspondiente conflicto positivo de competencias, lo que no
cabe es esta impugnacién global e indeterminada contenida en
el 1altimo pedimento del escrito del Gobierno Vasco, pues el
articulo 63 de la LOTC, en diversos pasajes, no permite dudar
de que el planteamiento de un conflicto positivo de competen-
cias ha de versar sobre una disposicion concreta y de-
terminada.» ' '

¢) En relacion con los conflictos de competencias positivos, el articulo
66 de la LOTC dispone que «la sentencia declarara la titularidad de la

Trim. di Diritio Pubblico. 1967, nim. 3. pp. 741-742 y F. DIMORA: «l! conflitto di atribuzione

tra stato ¢ regione nella giurisprudenza della corte costituzionale» en Giurisprudenza Constitu-
zionale, 1975, pp. 610 y ss. . .
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competencia controvertida y acordara, en su caso, la anulacion de la disposi-
cién, resolucién o actos que originaron el conflicto en cuanto estuvieran
viciados de incompetencia...»n. En el fallo objeto de este comentario se puede
observar que el Tribunal hace uso en el seno de un conflicto de competencias
de la técnica de las sentencias interpretativas o manipulativas «declarar que
la titularidad de las competencias controvertidas respecto a los articu-
los 5 a)y b)y 7.1.a) del citado Decreto del Gobierno Vasco corresponden: a
¢éste, siempre que tales normas se interpreten en los términos contenidos en
los fundamentos de esta sentencia». De esta forma, en virtud del principio de
conservacion de la norma, se salva la posibilidad de una declaracién de
nulidad de la disposicién cuestionada. No deja, sin embargo, de ofrecer
algunas dudas la generalizacién de esta técnica a los conflictos de competen-
cias por cuanto la declaracién de la titularidad de la competencia —objeto
principal del proceso— parece exigir un pronunciamiento contundente sobre
aquélla, dado que si subordina a una determinada’ interpretacién se esta
incidiendo en el modo de ejercicio de la misma, extremo que, en principio,
no parece ser el fin institucional del proceso.

IV. REFLEXIONES GENERALES

1. La significativa inﬂuenc‘ia de la Ordenacion juridica de las Cajas de
Ahorro v la politica econdmica en el periodo preconstitucional: la wsron
puramente instrumental de las Cajas de Ahorro

"Aun cuando somos plenamente conscientes de las distorsiones que puede
ocasionar el enjuiciamiento de las instituciones juridicas y de las decisiones
judiciales desde una optica exclusivamente econdmica o de la sociologia
econdmica, lo cierto es que la argumentacion que lleva a cabo el Tribunal
Constitucional en la sentencia que comentamos serian seguramente impensa-
bles si no se hubiera tomado como punto de referencia la ordenacion juridica
preconstitucional del Crédito de las Cajas de Ahorro, asi como la politica
econdmica y financiera desarrollada a partir del Plan de Estabilizaciéon de
1959 y continuada por los sucesivos Planes de Desarrollo Economico a partir
de 1962 sobre inversiones obligatorias de las Cajas de Ahorro que transfor-
man estas instituciones en meros intermediarios financieros al servicio de la
actuacion econdémica del Estado (19). A este respecto pueden formularse las
siguientes consideraciones:

a) Desde el punto de vista juridico-formal el régimen juridico de la
Ordenacién del Crédito y de las Cajas de Ahorro en la etapa preconstitucio-

(19) . Un estudio exhaustivo sobre la evolucion de las Cajas de Ahorro se contiene ¢n la tesis
doctrinal, todavia inédita. de ). M. GONZALES MORENO: Naturaleza v régimen juridico de las
Cajas de Ahorro Confederadas, Universidad Complutense de Madrid. 1982, 1.396 pp.
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nal y en la actualidad —a excepcién de la Ley 21 de junio de 1980 por la que
se regulan los organos rectores del Banco de Espaifia— presenta importantes
deficiencias y lagunas en orden a la afirmacién formal y material del princi-
pio de legalidad. En efecto, la norma fundamental es la Ley 2/1962, de 14 de
abril, de Bases de Ordenacidn del Crédito y la Banca, disposicién que a pesar
de su denominacion no debe reputarse como una ley de Bases generadora de
una delegacidn legislativa para formalizarse en un texto articulado, sino en el
sentido de una ley basica de aplicacién inmediata a través de los correspon-
dientes instrumentos reglamentarios. La referida Ley consta de dos articulos,
en el primero se anuncia que «se reformara el sistema crediticio y bancario,
con arreglo a las siguientes bases» (hasta un total de diez bases) y. en el
segundo, se especifica que «el desarrollo de las precedentes bases se efectuara
en forma escalonada al ritmo mas conveniente. a juicio del Gobierno o del
Ministerio de Hacienda, en su caso, mediante las disposiciones del rango
procedente. l_os Decretos con fuerza de Ley deberan dictarse en el plazo de
dos afiosn. Pues bien, conforme a esta estructura normativa tan débil se ha
venido regulando por norma reglamentaria —y excepcionalmente con Decre-
tos-Leyes— todo el régimen y ordenacion de la banca y las Cajas de Ahorro
durante cerca de veinte anos. Ello ha causado una auténtica confusién
normativa, no s6lo en cuanto a sus principios informadores sino en orden a
la validez y ajuste a la legalidad. Como ha sefialado S. MARTiIN RETORTILLO
muy pldsticamente, en definitiva son las normas reglamentarias las que
basicamente determinan en cada momento la realidad de la ordenacion
juridica de la banca privada. Una ordenacion —aprovechamos la ocasion
para sefalarlo— en la que resulta muy dificil conocer en cada momento la
norma aplicable. Su refundicion seria por demas necesaria y conveniente.
Facilitaria y haria posible algo tan elemental y bdsico como es el conocer el
Derecho aplicable a cada caso. Una tarea a la que, desde luego, no ayuda
tampoco ¢l procedimiento al que vienen respondiendo las sucesivas reformas,
no soélo de la ordenacién de la banca privada, sino de todo el régimen del
sector, incluidas las Cajas de Ahorro. Sin tijeras y gomas de pegar, es hoy
materialmente imposible conocer el contenido de las disposiciones que deben
aplicarse. Es frecuente ver en ¢l «BOE», cdmo una norma reglamentana
ofrece nueva redacciéon a una determinada letra de un epigrafe de un aparta-
do de otra disposicion precedente de igual rango, que a su vez modifica en
éste y en otros puntos otra anterior que por su parte alteraba también
otra (20). Por lo que afecta a las Cajas de Ahorro, la anterior observacién es
harto significativa desde su Estatuto, aprobado por Decreto 14 de marzo de
1933, hasta el Real Decreto 2290/1977, de 27 de agosto, sobre regulacion de

(20) S, MARTIN RETORTILLO: Crédito. Banca v Cajas de Ahorro. op. cit. p. 162

Sobre los problemas|que plantea la legalidad del Real Decreto 2290, Véase el prologo de
F. GARRIDO FaLLA a la obra de F. NUREZ-LAGO MORENO: Aspectos juridicos del control
administrativo de Entidades de Crédito v Ahorro. EDP Madrid. 1977.
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los Organos de Gobierno y funciones de las Cajas de Ahorro, dichas institu-
ciones han sufrido las mas profundas transformaciones hasta convertirse en
auténticos intermediarios financieros con posibilidad de realizar las mismas
operaciones que la banca privada (art. 20), sin que ninguna norma con rango
de Ley haya tenido ocasidn de disciplinar tan significativa metamorfosis.

b) El analisis del ordenamiento crediticio seria incompleto si nos limita-
ramos a su presentacion formal. Su contextura material es 1o mas relevante
en cuanto, como ha subrayado S. MarTiN RETORTILLO, se trata de una
simple instrumentacidn juridica de una politica crediticia que, a su vez, es un
medio para la realizacion de un plan o de un esquema permanente o
coyuntural de politica econdémica. El articulo | de la Ley de Bases de
Ordenacion del Crédito y la Banca —normativa que se actualiza con ocasién
del 1 Plan de Desarrollo Econdmico— explicita claramente esta modalidad
normativa «la autoridad en materia monetaria y de crédito corresponde al
Gobierno, el cual sefialara al Banco de Espafia y a los diferentes organismos
de Crédito, a través del Ministerio de Hacienda, las directrices que hayan de
seguirse en cada etapa, orientando en definitiva la politica monetaria y de
crédito en la forma que mas convenga.a los intereses del pais». La caracteri-
zacién juridica de este sector se articula, siguiendo la exposicion de S.
MARTIN RETORTILLO, a través de dos figuras capitales: la creacion de unos
Entes de Gestion (Banco de Espafia y Entidades Oficiales de Crédito) que
canalizan por su experiencia técnica las grandes opciones politicas del Gobier-
no en la materia, transformandolas en directrices o directivas que tienden a
imponer un comportamiento necesario e inexcusable que sé impone a los
distintos sujetos que llevan a cabo la actividad bancaria o crediticia al objeto
de alcanzar una determinada -politica. Las directrices o directivas no son
formalmente actos juridicos independientes, aislados. «son mas bien especifi-
caciones y desarrollo de esa decisién que precisamente pretenden llevar a
cabo, cuyos efectos, a su vez, inciden sobre los resultados finales de esa
accién de caracter general» (21). La finalidad del instrumento legislativo se
agota en la estructuracién de la organizacidn de los Entes de Gestion y en la
habilitacion formal de este poder de direcciéon abstracto, cuya concrecion y
especificacion queda permanentemente abierto y sometido a revision en
funcién de la coyuntura econdmica, siendo suficiente invocar la habilitacién
legal abstracta para legitimar cualquier nueva actuacion que se impone a los
intermediarios financieros. En base a tan formidable y expeditivo poder legal
de actuacidon se ha podido ir adaptando la politica crediticia a las diversas
situaciones coyunturales ¢ incluso al cambio constitucional sin necesidad de
operar ninguna transformacion institucional. A este respecto y en relaciéon
con el tema que nos ocupa sobre el coeficiente de fondos publicos y su
composicion en relacion con las Cajas de Ahorro es paradigmatico. Previsto
en la ordenacion de 1933 un porcentaje de inversion obligatoria en fondos

(21) S, MawTix RerorTnao: Crédito. Banca v Cajas de Ahorro, op. cir.. pp. 169 v ss.
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publicos (art. 33 del Estatuto), a pretexto de garantizar la seguridad de los
ahorros, progresivamente se va instrumentando para subvenir, con indepen-
dencia de las inversiones realizadas en obras beneficosociales, a las necesida-
des de la industrializacién del pais y en especial para financiar la actuacién
del Instituto Nacional de Industria. A principios de la decada de los afios
cincuenta el porcentaje del coeficiente de fondos publicos alcanzaba el 60 por
100 de los depdsitos por Decreto de 26 de julio de 1957, significativamente el
protectorado de las Cajas pasa del Ministerio de Trabajo al Ministerio de
. Hacienda, credndose al efecto una Junta de Inversiones encargada de dirigir
y calificar los valores publicos, alcanzando durante el periodo.-del Plan de
Estabilizacidn un indice entre el 75 y 80 por 100 la inversion obligatoria. Con
ocasion de la Ley de Bases de Ordenacion del Crédito y la Banca, por
Decreto 715/1964, de 26 de marzo, se inaugura un nuevo sistema, subsistente
en sus aspectos basicos aun cuando modificado en sus detalles, que mante-
niendo el sistema de coeficiente de inversion obligatoria en un alto porcenta-
je, permite la financiacién de empresas privadas cuyos valores fueran califi-
cados al efecto, calificacién dirigida administrativamente a sectores empresa-
riales de gran significacion que encontraron una via comoda para financiar
sus inversiones. Como sefialan CuaDRADO ROURA y VILLENA PeRa, la evo-
lucién podria resumirse del siguiente modo «utilizando los términos: con
cierta ironia, creemos que podria muy bien afirmarse que “la” consecuencia
fundamental de la instrumentalizacidon de los fondos de las Cajas llevadas a
cabo durante el periodo 1940-1977 ha sido: que dichas entidades dejaron de
ser instituciones “de beneficencia” a secas, para pasar a serlo de la Adminis-
tracidn del INIL, de un buen nimero de grandes empresas privadas espafiolas
y también, de aquellos-sectores que han sido los principales receptores de sus
préstamos (la construccion de viviendas, en lugar muy destacado)» (22).

¢) De lo expuesto anteriormente se desprende la circunstancia de que,
siendo las Cajas de Ahorro importantisimas instituciones de captacion de
ahorro popular regional o provincial, ven mediatizada el resultado final de
proyectar dichas inversiones en 'su ambito geografico propio por cuanto
estan subordinadas a los planes de actuacion regional de las empresas publi-
cas y de las empresas privadas que se nutren de sus fondos. Mientras que
para la empresa puiblica es mas facil programar. en teoria, sus actuaciones
regionales, para la empresa privada resulta mas problematico, no s6lo por las
desviaciones del mercado, sino fundamentalmente por la ausencia o debilidad
de dichas empresas en la regién. De esta suerte se priva o se dificulta que el
destino del ahorro popular se afecte a la potenciacidon de las empresas débiles
de la region o a su promocidn en caso de que no existan. De esta problema-
tica surge la reivindicacidn del tema de la regionalizacién de las inversiones
de las Cajas de Ahorro.

(22) J. R. CuAaDRADO ROURA y J. E. VILLENA PERA: Las Cajas de Ahorro v los desequili-
brios regionales. 1DR, Sevilla. 1978, p. 407.
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La cuestién se ha afrontado a partir del nuevo esquema de politica
monetaria, articulado por el Real Decreto-ley 35/1977, de 13 de junio
—denominado convencionalmente de liberalizacion progresiva del sistema
financiero—, que desde el punto de vista juridico-formal presenta los carac-
teres habituales de inconcrecion y de simple directriz de politica econdmica,
con la consiguiente clausula habilitante para que el Ministerio de Hacienda
lo desarrolle a través de las disposiciones reglamentarias que estime oportu-
no. En este contexto se dictaron el Real Decreto 2290/ 1977, sobre 6rganos
de Gobierno y de las funciones de las Cajas de Ahorro —que entre otros
aspectos equipara a efectos funcionales las Cajas a los bancos privados—, y
el Real Decreto 2291/1977, denominado de regionalizacidn de las inversiones
de las Cajas de Ahorro, que permite computar como inversiones regionales
en valores los emitidos por el Instituto Nacional de Industria. compafiias de
produccion de energia eléctrica, Corporaciones locales, Compaiiia Telefonica
Nacional de Espafia y demas entidades publicas y privadas como tales
cuando estos valores financien obras o actividades de la regién o de las que
ésta se beneficie. Obviamente, la nueva normativa supone un importante
alivio respecto al sistema anterior, pero en Gltima instancia el objetivo final
de la regionalizacion esta subordinada a que la planificacion de la empresa
publica y privada tenga en cuenta las especialidades regionales, puesto que en
otro caso la efectividad del sistema es muy precaria. Precisamente la cuestion
de fondo se suscitara con la aparicion de las Comunidades Autdnomas como
entidades regionales con competencias en materia econdmica que pueden
incidir en la planificacién de las actividades productivas y canalizar a través
de vinculaciones especiales la afectacion del ahorro regional a este tipo de
crédito propulsor.

d) La disposicion transitoria del Real Decreto 2291/1977, de 27 de
agosto. sobre regionalizacién de inversiones, especificaba que «las normas de
este Real Decreto se aplicaran de forma gradual adaptando su ritmo, en todo
caso. a las alteraciones del coeficiente de inversidn obligatoria en valores de
las Cajas de Ahorron. Al haberse dictado esta disposicion en el periodo
preconstitucional, su actualizacion gradual no ofrecia especiales problemas
formales dentro de la tradicional estructura normativa de la ordenacién del
crédito. Sin embargo, la promulgacion de la Constitucién en 1978 y con
posterioridad los Estatutos de Autonomia del Pais Vasco y Catalufia en 1979
forzosamente demandaban un replanteamiento de fondo de la cuestion para
adaptarlo a la nueva estructura territorial del Estado y. en el aspecto formal,
un tratamiento. adecuado a los instrumentos normativos previstos en la
propia Constitucién. En este contexto, surgieron las primeras regulaciones de
las Comunidades Autonomas determinandose los conflictos de competencias
a los que hemos aludido, y que determinaron que el Gobierno, para zanjar el
problema, dictara el Real Decreto 2869/ 1980, de 30 de diciembre, objeto del
presente comentario. La disposicion supone, en el orden financiero, una
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evolucion en el proceso de regionalizacion de las inversiones, sin embargo, su
significacion reside en la instrumentacion juridico-formal sobre la que el
preambulo se pronuncia explicitamente, con argumentos dificilmente asumi-
bles en el marco constitucional. Después de aducir que el articulo 149 de la
Constitucion atribuye al Estado competencia exclusiva para fijar las bases de
la ordenacién del crédito y la coordinacion de la planificacion general de la
actividad econdmica, y que la competencia de las Comunidades Auténomas
en la materia se contrae al desarrollo y ejecucidn, se pronuncia categérica-
mente en el siguiente sentido:

«... es imprescindible, en consecuencia, dictar la oportuna
normativa que coordine y armonice los fines y objetivos de la
politica econdmica y financiera general del Estado con los de
las Corporaciones locales. Comunidades Auténomas, todo
ello en el marco de las previsiones competenciales de la Cons-
titucion en la materia econdmica y respetando también las
competencias que los Estatutos de Autonomia han atribuido
ya al Gobierno auténomo del Pais Vasco y a la Generalidad

, de Catalufia y las que otros Estatutos de autonomia puedan
atribuir a otras Comunidades Auténomas.

Del tenor literal de estas manifestaciones, que evidencian un claro propo-
sito coordinador y armonizador, surge la-importante duda de si con poste-
rioridad a la Constitucion puede seguir regulandose una materia de esta
significaciéon por simple disposicion reglamentaria que incida en el dmbito
competencial de las Comunidades Auténomas (con posterioridad .a la dispo-
sicion comentada se ha dictado el Real Decreto 1619/1981, de 22 de mayo,
sobre el porcentaje del coeficiente de fondos publicos en relacion con titulos
emitidos o calificados por las Comunidades Auténomas, invocindose los
~ mismos fundamentos sobre coordinacidon y armonizacion). El tema desborda

el simple aspecto jerarquico de la norma en relaciéon a la ordenacion del
crédito al transformarse, como tendremos ocasion de examinar en proximo
apartado. en un aspecto material de la distribucion material de competencias
entre el Estado y las Comunidades Auténomas. ,

e) A la vista de esta larga evolucion reguladora de la cuestion de fondo
y. especialmente, de la estructura juridico-formal y material que ha presidido
en la etapa preconstitucional la Ordenacidn det Crédito y las Cajas de
Ahorro, resulta extraordinariamente dificil pronunciarse. de acuerdo con los
parametros clisicos de la argumentacion juridica, sobre si todavia la norma-
tiva crediticia puede seguir interpretandose conforme a la Constitucion,
especialmente en cuanto se refiere a la distribucion de competencias con las
Comunidades Autonomas, en un aspecto que tan intimamente esta vinculado
a la actuacion de aquéllas y en que el fundamento normativo del Estado se
asienta en fundamentos tan precarios y funcionales. La posible inconstitucio-
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nalidad sobrevenida o derogacion de la Ley de Ordenacion del Crédito vy la
Banca. habilitacion legal remota de las disposiciones que sucesivamente se
han venido dictando. pero. en.dltima instancia, la inica no ha sido valorada
ni tomada como fundamento como un posible incidente de planteamiento de
constitucionalidad en el seno de la sentencia que resuelve el conflicto, pues en
este extremo. en ¢l Fundamento Juridico Segundo, el Tribunal, con gran
laconismo, se limita a aplicar la doctrina de las sentencias de 2 de febrero
(Ley de Bases de Régimen Local) y 28 de junio de 1981 (Diputaciones
Catalanas) «para que opere la derogacion de la disposicion tercera de la
Constitucién sobre una ley, la disconformidad de ésta ha de darse en térmi-
nos de oposicion con la Constituciéon y sdlo podra declararse cuando su
incompatibilidad con la norma suprema resulte indudable por ser imposible
interpretarla conforme con la Constituciodn, interpretacion que no debe oca-
sionar graves dificultades, cuando se trate, como sucede con la Ley de 14 de
abril de 1962, de una de aquellas leyes que disciplinan la accién sectorial del
poder publico y no se encuentran inmediatamente condicionadas por el
fundamento de legitimidad de ese poder y la estructura politica que de él
derivan. A nuestro entender, a la vista de las formulaciones anteriormente
expuestas, resulta dificil admitir que la Ley de Bases del Crédito es una
simple norma sectorial y que no cuestiona su legitimidad en orden a un
reparto de competencias, puesto que. al menos desde una perspectiva mate-
rial. el sistema crediticio afecta directamente a todos los poderes publicos e
indirectamente, a la actuacién para el desarrollo econdémico de todas las
instancias territoriales. A mayor abundamiento, el sistema actual de regiona-
lizacion de inversiones de las Cajas mejora la situacion anterior pero sigue
centralizando en el Estado, y correlativamente privando a las Comunidades
Autoénomas, de competencias especificas en la direccién autdonoma y planifi-
cacion de la canalizacién en el territorio de aquéllas.

2. Sobre la posicion en el proceso constitucional de conflictos de una
norma reglamentaria que desarrolla Bases para adecuar la normativa
preconstitucional a la nueva organizacion territorial.

Si bien la directriz fundamental de la doctrina contenida en la sentencia
se orienta a sentar un concepto material de Bases de la Ordenacion del.
Crédito y la Banca —entendida como «normativa uniforme y de vigencia en
toda la Nacion con lo cual se asegura en aras a los intereses generales
superiores a los de la Comunidad Auténoma un comin denominador norma-
tivo a partir del cual cada comunidad, en defensa del propio interés gencral.
podra establecer las peculiaridades que le convengan dentro del marco de
competencias de la Constitucién y su Estatuto le hayan atribuido sobre
aquella misma materian—, lo cierto es que en el orden juridico formal en
relacion al proceso constitucional de conflicto de competencias no deja de
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plantear algunos interrogantes y problemas. Efectivamente, para el futuro
dichas bases deberan ser reguladas por una norma con rango de Ley. aun
cuando no se excluye el que también por norma reglamentaria, con caricter
complementario, se determinen aspectos basicos (23). Ahora bien, mientras
esta eventualidad no se produzca, la sentencia reconoce, por una parte, que
las Comunidades Auténomas puedan ejercer sus competencias de desarrollo
legislativo y ejecucién en la materia con el respeto debido a dicho contenido
basico. y, por otra, que el Estado podra, en tanto no proceda a establecer
una regulacién completa e innovadora de las bases en cuestion, hacer uso de
su potestad reglamentaria para adecuar la legislacion preconstitucional (de
rango legislativo o meramente reglamentario) a situaciones nuevas derivadas
del orden constitucional. En palabras del propio Tribunal Constitucional «el
Estado tiene competencia exclusiva sobre “bases™ que éstas pueden -estar
contenidas en leyes y en disposiciones de rango inferior, que en cualquier
caso las normas reguladoras de las bases pueden ser preconstitucional o
posteriores a la Constitucion de 1978 y que en todos los casos, tales normas
son de vigencia general (nacional) y por lo tanto obligan a la Comunidad
Autdnoma del Pais Vascon.

Ahora bien. lo cierto es que el desarrollo de una materia basica por
norma reglamentaria comportard un doble efecto que. graficamente, pode-
mos sintetizar en un plano horizontal y en un plano vertical. Horizontalmen-
te, en el marco del ordenamiento juridico del Estado. en virtud del principio
de colaboracion Ley-Reglamento, la norma reglamentaria podra seguir
desarrollando o concretando indefinidamente a la Ley preconstitucional con
apoyo especifico en las habilitaciones legales contenidas en la misma (esta
posibilidad de desarrollo estd implicitamente admitida en la sentencia
18/1982, de 4 de mayo (24). dictada analogamente en un conflicto positivo

(23) Como certeramente apunta ALMAGRO NOSETE: Justicia Constitucional, op cir. E)
conflicto lo provoca la falta de respeto al orden de «competencias» establecido en los articulos
148, 149 y 150 de la Constitucidn... este sera el nucleo de derccho material sobre ¢l que
principalmente se centren los conflictos, estos preceptos constitucionales, en alguna materia, son
normas ¢n blanco. en lo que se refiere a su alcance y extension concreta con relaciéon a una |
determinada Comunidad Auténoma. De aqui que se complete con otras normas a las que
expresamente se remite y que asumen un contenido «quasi constitucionaln, p. 293.

(24) En el fundamento 4 de esta sentencia se manifiesta que «este aspecto de colaboracion
entre lLey y el Reglamento en la ordenacién de una materia, sin embargo, sélo adquiere
verdadera virtualidad en rclacidn con aquellos reglamentos en los que se acentua la idea de
ejecucion o desarrollo de la ley. y al propio tiempo la exigencia de una mas especifica
habilitacidn legal. Existe en nuestro derecho una tradicién juridica que dentro de los reglamen-
tos. como disposiciones generales de la Administracién con rango inferior a una ley, v aun
reconociendo que en todos ellos actfia el ejercicio de la funcién ejecutiva e¢n sentido amplio.
destaca como ureglamentos ejecutivos», aquellos que estan directa y concretamente ligados a una.
ley. a un articulo o articulos de una ley o a un conjunto de leyes, de manera que dicha ley (o
leyes) es completada. desarrollada. pormenorizada y cumplimentada o ejecutada por un
Reglamenton. :

En el referido conflicto se analizaba el contenido del articulo 149.1.7 «legislacién laboral, sin
perjuicio de su ejecucidon por los organos de la Comunidad Auténoman». Sobre el tema en
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de competencias). Sin embargo, este infinito desarrollo lineal forzosamente
tendra como limite el respeto al sistema de distribucién de competencias
previsto en la Constituciéon y los Estatutos de Autonomia, puesto que una
materia bdsica contiene por esencia una competencia compartida. ;Cémo
valorar la adecuacién estricta de la norma reglamentaria al contenido basico
prefijado en la Constitucion cuando la Ley habilitante es anterior a la
‘Constitucién o deriva de normas anteriores con vinculacién minima o remo-
ta a una disposicién con rango de Ley, como ocurre en los supuestos
examinados en materia de Ordenacion del Crédito y Régimen Juridico de las
Cajas de Ahorro? (25). Desde el punto de vista formal y procesal. la defensa
para las Comunidades Auténomas, obviamente, radica en el planteamiento
de un conflicto de competencias' positivo. Ahora bien, deberd tenerse en
cuenta que la norma reglamentaria en este supuesto (26) adoptara en el seno
de un proceso de conflictos una doble dimension; por una parte, formara
parte del parametro para deslindar el sistema de distribucion de competen-
cias en cuanto norma institucional dictada para este fin (adecuacién de la
norma preconstitucional a la nueva estructura territorial del Estado con
ocasion de desarrollar o complementar aquélla) —ampliando extensivamente
los modulos sefialados por los articulos 59 (leyes organicas u ordinarias
dictadas para delimitar los ambitos propios de! Estado y las Comunidades),
63 (leyes correspondientes), 63.3 (disposiciones legales) y 67 (Ley o norma

general v en relacion con esta sentencia: E. GARCIA DE ENTERRIA! «La significacion de las
competencias exclusivas del Estado en el sistema autondmico» en Revista Espariola de Derecho
Cosntitucional, nim. 5 (mayo-agosto). 1982 pp. 69 y 70.

(25) Seitala con acierto E. F. GARRIDO FaLLA: «El desarrollo legislativo de las normas
basicas v leyes marco estatales por las Comunidades Auténomas». Revista de Administracion
Publica nim. 94 (enero-abril). 1981, que «podria fiscalizarse un uso abusivo por el Estado del
concepto de “ley de basés™ que (por su cardcter reglamentista) viniese a negar practicamente la
potestad normativa para su desararrollo» y que «la relacion “lev bases-ley desarrollo™ produce
sus cfectos juridicos en ambas direcciones (del Estado a la Comunidad Auténoma y viceversa)
.. pero asimismo significa que la atribucion constitucional al Estado lo es para dictar solamente
las bases (de la materia de que se trate) y que invada la competencia de la Comunidad
Auténoma si dicta un auténtico texto articulado que bloquee, literalmente hablando. la posibi-
lidad dc una legislacién de desarrollo (atribuida constitucionalmente o en el respectivo Estatuto
de Autonomia) a la Comunidad Auténoma. Ambos supucstos son obviamente fiscalizables por
el Tribunal Constitucional», p. 23.

Las situaciones de abuso en la extension del campo de la legislacion basica son todavia mas
patentes cuando se contempla una legislacion preconstitucional en virtud de la cual por via
reglamentaria sc sigue perpetuando indefinidamente: la regulacion de lo a priori se conceptua
como basico.

(26) La doble naturaleza. normativa y ejecutiva o administrativa que se alberga en el seno
del Reglamento ha sido brillantemente caracterizada por SANTI ROMANO «en ellos 1a funcidn
legislativa y la funcidn cjecutiva encuentran un punto de encuentro y se manifiesta con actos de
cardcter mixto: que constituyen una legislacion administrativa menor y secundaria respecto a las
leyes formales. y paralelamente una administracién normativa superior a la administracién
concreta que se manifiesta en actos singulares» en Principi di diritto costituzionale generale
(ristampa) Milan. Guiffre, 1947, pp. 283. .
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con rango de Ley), preceptos todos ellos de la LOTC (27)— y a la par como
disposicion normativa de caracter ejecutivo originadora del conflicto incursa
en posible vicio de incompetencia. No parece que esta solucion tenga con-
gruencia cn orden a la delimitacion del objeto del conflicto de competencias,
salvo que se entienda que por imperativo de la peculiaridad de la legislacion
preconstitucional se dilata o entiende aquél a otras cuestiones. Por otra
parte. si se pretendiera invocar que la atribucién de la competencia ejercida
por la disposicion reglamentaria ha sido atribuida por ley habilitante (28)
preconstitucional, nos remitiria, al.amparo del articulo 67, a un recurso de
inconstitucionalidad con la consiguiente dificultad de dirimir su inconstitu-
cionalidad sobrevenida o derogacién: es decir, a la cuestion de principio de
la que arranca la presente sentencia y que el Tribunal ha obviado desde un
primer momento.

3. La reivindicacion de la regionalizacion de las inversiones de las Cajas de
Ahorro en los Estatutos de Autonomia aprobados con posterioridad a la
sentencia del Tribunal Constitucional

Del contexto de la sentencia del Tribunal Constitucional se derivan una
serie de consecuencias muy limitativas para la capacidad de actuacion de las
Comunidades Auténomas, prefigurando un modelo de autogobierno en lo
econdmico circunscrito a las infraestructuras territoriales y a su localizaciéon,
pero sin capacidad de incidencia en los agentes cconomicos que actian en el
mismo a los efectos de imposicion de vinculos y objetivos propios de la
region. Esta situacion es especialmente significativa con relacion a las Cajas
de Ahorro. entidades financieras que captan grandes masas de ahorro popu-
lar originado en la region y que en fase de concesidn del crédito para la
financiacion de las empresas ven interferida su capacidad operativa por el
intervencionismo estatal que programa rigidamente la prioridad de estas
inversiones (29). No cabe desconocer que este intervencionismo puede estar
justificado por corregir, precisamente, desequilibrios regionales que se origi-
nan por el libre juego de las fuerzas del mercado, pero la definicion exclusi-

(27) Sobre la paraddjica dilatacién de los parametros para deslindar las competencias entre
Comunidades Auténomas y Estado en la LOTC, véanse las agudas consideraciones de T. R,
FERNANDEZ: Las Leves Orgdnicas v el bloque de la constitucionalidad, Civitas 1981,

. paginas 101-110.
(28) Una primera interpretacion sobre el articulo 67 de la LOTC ‘en términos un tanto
" confusos en la sentencia 39/ 1982, de 30 de junio (BOE 16 de julio de 1982).

(29) Como ha seialado F. GALGANO: Le istituzioni dell economia capitalistica societa per
azioni, stato e clasii sociali. (2.2 ed.) Zanichelli 1974, las instituciones de crédito ejercen en la
actualidad una nueva funcién sobre la base de la degeneracién de su funcion pristina «La Banca
hace todavia crédito. pero hace sobre todo crédito a largo y medio plazo, ¢l Estado asume
todavia un papel de intermediario, pero es hoy intermediario en medida preferente, entre la
masa de ahorradores y el Estado. Actuia, de hecho. como drgano auxiliar del Estado, como
instrumento de drenaje de dinero por cuenta de este iltimon» p. 151 '
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vamente centralista de las prioridades: frustra la capacidad de actuacion de
las Comunidades Autonomas, maximo’cuando estas prioridades se materia-
lizan en unas inversiones destinadas a financiar la empresa publica de Ambito
nacional. De todo ello se deriva que. en un sistema de autonomias territoria-
les, la regionalizacion de las inversiones de los intermediarios financieros
desemboca en una visién conjunta de temas en si mismo conexionados:
planificacion econdémica conjunta del Estado y las Comunidades Autonomas
y regionalizacion de la empresa publica.

En este orden de consideraciones cabe constatar cdmo en los Estatutos
posteriores a los del Pais Vasco y Catalufia se percibe una clara toma de
conciencia sobre la necesidad de reafirmar las competencias de las Comuni-
dades Autonomas en materia de ordenacidn y regionalizacion del ahorro
popular. En los Estatutos a los que haremos referencia el tema del crédito y
las Cajas de Ahorro no se contempla solo en el marco del sistema de reparto
de competencias entre ¢l Estado y las Comunidades Auténomas, sino que
alcanza un tratamiento especifico en preceptos aislados o conexionados con
la ordenacion econémica de la Comunidad al efecto de perfilar declaraciones
programaticas. normas de principio de marcado. acento finalista o incluso
subrayando el protagonismo de gestion de la Comunidad en la creacién y
mantenimiento de estas instituciones de crédito.

I.a primera manifestacion estatutaria, en orden a la tendencia aludida, se
formula en el Estatuto de Asturias (Ley Organica 6/1981. de 30 de diciem-
bre) en‘cuyo articulo 49, sc apunta que la Comunidad Auténoma, de acuerdo
con las disposiciones del Estado «... podra adoptar las medids que considere
necesarias para garantizar su funcionalidad y posibilitar la capacitacion y
afirmacion del ahorro regionaln. Como puede percibirse, esta disposicion
—que practicamente se reitera en los Estatutos de La Rioja (Ley Organica
3/1982. de 9 de junio) art. 41.5 y de Murcia (Ley Organica 4/1982, de 9 de
junio), art. 48.1— no va mas alla de una simple directiva finalista global,
cuyo grado de vinculacion juridica es muy débil, si bien en el Estatuto de
Murcia sc atisba una mayor concrecion al especificarse que la Comunidad
Auténoma en orden a la actuacién ‘de los establecimientos de Crédito y
Ahorro procurara que la organizacion y distribucion de la inversidn que tales
entidades realice se adapten a los principios de proporcionalidad y solidari-
dad comarcales.

Una nueva dimensidn del plantcamiento del problema surge con ocasion
de la aprobacion de los Estatutos de la Comunidad Valenciana (Ley Orgéani-
ca 5/1982. de 1 de julio) y de Aragon (Ley Orgénica 8/1982, de 10 de
agosto). En el articulo 57 del primero se manifiesta que «la Generalidad
Valenciana queda facultada para constituir instituciones de crédito especiali-
zadas y otras necesarias para su politica econémica en los términos estable-
cidos en la legislacion del Estadon, y en el articulo 39 del Estatuto de Aragén
«en e} marco de la ordenacion general de la economia y de acuerdo con las
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disposiciones que en uso de sus facultades dicte el Estado, corresponde a la
Comunidad Auténoma la competencia exclusiva sobre las instituciones de
crédito cooperativo publico y territorial y Cajas de Ahorro para el fomento
del desarrollo economico de Aragdén». Lo significativo de estos preceptos
radica en la contemplacion del tema del crédito como actividad instrumental
o mediata para alcanzar fines tipicamente comunitarios que como peticion de
principio suponen abordar el tema de la regionalizacion de ‘las inversiones.

En los Gltimos Estatutos aprobados a principios del afio 1983 aparecen
distintos preceptos que suponen una continuidad de las directrices anteriores:
Estatuto Autondmico de Extremadura (Ley Organica 1/1983) en su articulo
62.5 se limita a sefialar «la Comunidad Auténoma dentro de las normas
generales del Estado podra adoptar medidas que posibiliten la captacion y
afirmacion del ahorro regional», el Estatuto Autondémico para las islas
Baleares (Ley Organica 2/1982), articulo 67.1, «el Parlamento podra acordar
la creacion de Instituciones de crédito propias como instrumento de colabo-
racion en la politica economica de la Comunidad Auténoman (30), Estatuto
Autonomico de Madrid (Ley Organica 3/1983) «la Comunidad de Madrid
podra ser titular de empresas publicas y entidades de crédito y ahorro como
medio de ejecucion de las funciones que sean de su competencia, de confor-
midad con el articulo 27 del presente Estatuto». Sin embargo, el Estatuto
mas significativo y que viene a resumir toda la trayectoria descrita es el de la
Comunidad Auténoma de Castilla-Ledn (Ley Organica 4/1983) —ultimo
aprobado y que. a reserva de los Ceuta y Melilla, cierra el llamado mapa
autondmico— en cuyo-articulo 39, en primer lugar se afirma que «la Comu-
nidad, en coordinacion con la politica crediticia del Estado, impulsara el
establecimiento de instituciones publicas de crédito y ahorro territoriales,
adoptando las medidas que considere necesarias para garantizar su funciona-
lidad y posibilitar la captacién del ahorro y su asignacion a los fines regiona-
les dentro de sus competencias», especificandose como corolario:

«..asimismo, la Comunidad ejercitara las competencias
que legalmente le corresponden en relacién con las institucio-
nes privadas de crédito y ahorro, especialmente con las Cajas
de Ahorro de la Regién, en orden a promover la progresiva
regionalizacion de sus inversiones.»

El marco estatutario descrito es lo suficientemente revelador de un estado
de conciencia regional sobre el tema —incluso podria valorarse esta evolu-
cién desde una perspectiva socioldgica en relacion con aqueltas Comunidades
Auténomas menos favorecidas econémicamente que han visto cOmo sus

(30) Sobre la evolucion del protagonismo de las Regiones en materia de crédito en ltalia:
Véanse N. SAITTA: La disciplina' del credito e del risparmio nelle regioni. Milan, 1974, y
F. MERusE: «Le regioni di fronte alle esigenze di riforma del credito agrarion en Le Regioni
namero 4, 1982, pp. 513 y ss.

144



COMUNIDADES AUTONOMAS Y ORDENACION DEL CREDITO

fuentes de ahorro territorial se ha transferido a las regiones mas desarrolla-
das— que impone un nuevo planteamiento de la regionalizacion de las
inversiones de las Cajas de Ahorro en el marco de una futura Ley Basica del
Crédito adaptada a la Constitucion y a la estructura ‘territorial del Estado.
Obviamente, no se postula la atribucion exclusiva de los mecanismos regula-
dores de las Comunidades Auténomas. ni un mero continuismo de las
directrices hasta ahora vigentes, refrendadas por la doctrina de la sentencia
del Tribunal Constitucional que comentamos y que, como hemos puntualiza-
do, se circunscribe a la resolucidn de un especifico proceso de’resolucion de-
un conflicto positivo de competencias. La nueva normativa debera afrontar
nuevos instrumentos de coordinacién para hacer viable la regionalizacion del
crédito de las Cajas de Ahorro desde una perspectiva finalista en atencion a
la vocacion de cada Comunidad (crédito agrario, pesquero, industrial, etc.)
de forma compatible con el equilibrio interterritorial y los intereses generales
del Estado.
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