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Ha decidido

1.2 Declarar que los arts. 2, 3, parrafo segundo, 7 v 8, del Decreto
54/1985, de 4 de julio, de la Comunidad Autdnoma de Caniabria
invaden la competencia estatal, y son por consigniente nulos.

2° Desestimar el conflicto de competencia en todo lo demais.

Pleno, Sentencia 135/1992, de 5 de octubre. Recursos de
inconstitucionalidad 800/1985 y 801 /1985 (acumulados).
Promovidos por el Consgio Ejecutivo de la Generalidad
de Catalufia v el Gobierno Vasco, respectivamenie, contra
determinados precepios de la Ley 13/19835, de 25 de mayo,
sobre coeficientes de inversion, recursos propios y obliga-
ciones de infarmacion de los intermedigrios financieres.

24005

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Miguel
Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, Presidente; don Fernando Garcia-Mon
y Gonzalez-Regueral, don Carlos de In Vega Benayas, don Alvaro Rodri-
guez Bereijo, don Vicente Gimeno Sendra, don Rafael de Mendizabal
Allende, don Julio Diego Gonzalez Campos, don Pedro Cruz Villalon
¥ don Carles Viver Pi-Sunyer, Mggistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En los recurses de inconstitucionalidad, acumulados, nimeros
800/1985 y 80171985, interpuestos por el Consejo Ejecutive de la
Generalidad de Catalufia y por el Gobierno Vasco, respectivamente,
contra determinados preceptos de 1a Ley 13/1985, de 25 de mayo,
subre coeficientes de inversidn, recursos propios y obligaciones de infor-
macion de fos intermediarios financieros, hablendo sido parte el Abo-
gado dei Fstade en representacion del Gobierno, y Ponente ¢l Magis-
trado don Rafael de Mendizaba: Allende, quien expresa el parecer
del Tribunal.

I.  Antecedentss

1. El Letrado de la Generalidad de Catalufa don Manuel M.
Vicens Matas presenté escrito en el Registro General de este Tribunal
el 27 de agosto de 1985, donde en nomtbre y representacion de aguélla
interponia recurse de inconstitucionalidad contra determinados aspectos
de la Ley 13/1985, de 25 de mayo, mas arriba resefiads (arts. 4.1;
5.1.1° proposicion; 10, parrafos 3, 5 ~iltimo iaciso- v 6). Al dia siguien-
te, don Javier Balza Aguflera y don José Ignacio Lopez Carcamo,
Abogados, formalizaron a su vez recurso de inconstitucitnalidad, en
nombre y representacion del Gobierno Vasco, contra la misma Ley
(&z‘ts 4.1; 6.2; 7 ey 9.1 10, pazrafosz 3, SyéyDzsposscxénﬁnal
primera, mim. 2},

E=n sendas providencias de 25 de septiembre de aguel afio, las Sec-
ciones Primera y Segunda del Tribunal acordaron admitir a tramite
ambos recursos de inconstitucionalidad, asi como dar traslado de las
respectivas demandas ¥ de los documentos anegjos al Congreso de los
Diputados y al Senado, por conducto de sus Presidentes vy al Gobierno
de la Macidn, a través det Ministro de Justicia, para gue, en el plazo
de guince dias, pudieran personarse en el proceso v formular las ale-
gaciones que estimasen oportunas, ordenando a la vex la publicacion
en el «Boletin Oficial del Estado» de los edictos en los cuales se anuncian
la ipterposicion de los dos recursos para general conocimiento,

-El 4 de octubre de 1985 tuvieron entrada en ¢l Registro General
los escritos del Presidente del Senado en los cuales manifiesta que
seftuviera por personada a la Camara en los anledichos procesos y
por ofrecida su colaboracion a los efectos del art. 88.1 de la Ley
Orgénica de este Tribunal. A su vez el Presidente del Congreso de
los Diputados, en escritos presentados ef 21 de octubre de aquel misto
ano, comunict gue dicha Camara no harie uso de las facultades de
personacion ni de formulacién de alegaciones que le concede nuestra
Ley, poniendo, no obstante, a nuestra disposicion las actuaciones de
la Camara que pudiera precisar, Por su parte, el Abogado del Estado
se persond el 14 de octubre de 1985 v solicitdé que se acumularan
los dos recursos, con suspension entre tanto del plazo conferido para
ia formulacidn de alegaciones, como consecuencia de la evidente
conexion de ambos por su objeto, a lo cual accedid ¢l Pleno de este
Tribunal en Auto de 28 de noviembre de 1985,

El Abcogado del Estado presentd el comespondiente escrito de ale-
gaciones con fecha -3 de enero de 1986, dentro de la prorroga del
plazo para tal tramite gue l¢ habia sido concedida por la Seccion
Segunda en providencia de 18 de diciembre del afio anterior. Y otra
dictada el 30 de septiembre del corriente ha filado para la deliberacion

Publiguese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estados.

Dada en Madrid a cinco de octubre de mil novecienios noventa
v dos.-Miguel Rodriguez-Pihero y Bravo-Ferrer.-Luis Lopez
Guerra~Fernando Garcia-Mon y Gonzalez-Regueral Carlos de la Vega
Benayas.-Eugenio Diaz Eimil~Alvaro Rodriguez Bereijo.-Vicente Gime-
no Sendra.-Rafael de Mendizabal Allende -Pedro Cruz Villaion ~Carles
Viver Pi-Sunyer -Firmado y rubricade.

y volacion de esta Sentencia el 5 de octubre en cuyo dia nsvieron
efecto.

2. En la demanda formulada por la Generalidad de Catalufia se
nos dice que, con arreglo al art. 156.1 de la C.E., ia cobertura financiera
suficiente de las Comunidades Auténomas se erige en una de las garan-
tias de que la autonomia no quedard reducida a un simple nombre,
sino gue conllevara el efectivo poder de autodisposicion sobre los pro-
pios intereses ¢ asuntos. Ast lo ha reconocido la Ley Organica 8/1980,
de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades Autdénomas
{L.O.F.C.A.), en ccuyo art. 2.1 se sanciona como uno de los principios
ordenadores de 1a actividad financiera de las Comunidades Auténomas
el de suficiencia de recursos para el ejercicio de las competencias propias, |
A todo ello hay que afiadir que dicho principio se convierte en pieza.
estructural del sistema disefiado por la Constituciéon, una vez que los
territorios auténomos carecen de potestades normativas plenas para
establecer sus propias fuentes de financiacion y, en la practica, con
el simple ejercicio de sus poderes financieros no pueden conseguir
los recursos necesarios para atender las responsabilidades gue tienen
asumidas.

Si el principio de suficiencia de los ingresos es, pues, un componente
esencial de la autonomia financiera de las Comunidades Autéonomas,
no menos cierio es gue al Estado corresponde hacerlo efectivo, ya
que en su calidad de titular de las competencias def art. 149.1.11
¥ 13 de 1a CE. debe asegurar la posibilidad de que las Comnnidades
Auténomas encuentren fuentes alternativas de financiacion por medio
de 1a concertacion de operaciones de crédito con toda clase de inter-
mediarios financieros [art, 157.1e)delaCE. v4.1)dela LOF.CAL
Asi lo ha mantenido, por 1o demas, el Tribunal Constitucional {8TC
1/1982, fundamentos juridicos 3° y 6.°) v asi s¢ reflejo a partir
de 1977, en una serie de disposiciones que, tendentes a la regionalizacion
de las inversiones de las Cajas de Ahorro [Reales Decretos 2.291/1977,
de 27 de agosto {art. 1 ay 2.869/1980, de 30 de diciembre {art. 3)
v 161971981, de 22 de mayo], procuraron, asimismo, asegurar a las
Comunidaaes Autonomas un minimo de financiacién dentro de las
que llevase a cabo ei soctor pablico, garannzando. a tal fin, que los
E;S‘ﬂos que emitiesen © calificasen serian adquiridos. por las Cajas de

Or7O.

A partir de estos principios basicos de la ordenacion del crédito,
las Comunidades Autonomas han ejercitado sus competencias, orien-
tandose sus disposiciones normativas en el referide criterio de la regio-
nalizacion ge las inversiones ge ks Cajas de Ahorroy, a la vez, partiendo
de la premisa de que siempre que ¢l volumen de recursos. del mercado
financiero lo permita, la compra o suscripcién de valores de renta
fiia emitidos o calificados por las Comunidades Autonomas estara ase-
gurado, sin periuicio de gue quede también garantizada la colocacidn
de los titulos emitidos o avalados por ¢t Estado en el computo del
coeficiente de miversion obligatoria en fondos puablicos {en este sentido,
entre ofros, Decretos 303/1980 y 213/1981 de la Generalidad de
Catalufa),

Sin embargo, la Ley 13/1985, objeto del presente proceso, significa
un cambio muy profundo en la orientacion seguida hasta este momento
en orden a la financizcion de operaciones en el &mbito autondmico,
porque —-anlc todo- considera derogado el Real Decreto 2.291/1977,
de 27 de agosto, sin establecer norma alguma sustitutoria, 10 gque sin
duda ha de suponer un serio contratiempo para el desarrollo de las
economias regionales, al gbrirse la posibilidad de que en el future
las Comunidades Autonomas no pusdan contar —en términos de obli-
gacion junidicamente exigibles- con el concurso de unas entidades finan-
cieras que tienen un protagonismo decisivo en la financiacion de las
empresas y actividades de sus respectivos tesritorios.

Por otra parte, deroga también los Reales Decretos 2.8369/1980,
de 30 de diciembre, v 1.619/1981, de 22 de mayo, sustituyéndolos
por el contenido del art. 4 de la Ley, que no suponen ya una garantia
de que los titulos que emitan o califiquen las Comunidades Auténomas
hayan de ser adquiridos por las Cajas de Ahorro y otros intermediarios
financieros, ni tampoco conceden un margen suficiente para el desarrolio
de la politica financiera de dichas Comunidades Autonomas, dado
que, en el méximo del 20 por 100 de los activos computables en
que «podra» materializarse de obiigacion de invertir, habrian de inchuirse
«todos los activoss calificados por los Entes autondmicos, sin hacerse,
sin embargo, ninguna reserva adicional para la financiacidon del sector
publico autonémico. No obstante, al Estado si se le asegura la obtencion
de recursos a través de un circuito obligatorio o subcoeficiente dentro
del coeficiente general de inversion obligatoria, que es el 15 por 100
parz la deuda a corto o medic plazo.
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Paes bien, para el Consejo Ejecutive de fa Generalidad de Catalufia
1o 28 licito, en términos constitucionales, que el Poder Central haya
alterado sustancialmente las reglas de juego por las que se han venido
regulando ia capacidad de Ias Comunidades Autdnomas para acudir
al mercado de capitales sin que, a la vez, se haya producido niguna
nueva situacidn derivada del ordemamiento constitucional gue pueda
justificar ese cambio de criterio. Aunque los conceptos sbasess y «evo-
lucidn legislativar no son antitéticos, tampoco puede ofvidarse que,
como ha sefialado ¢f Tribunal Constitiicional {(STC 17/1982), las bases
—gue ha de ser entendida como nocitn material- deben tener estabilidad,
pues con ellas se atiende a aspectos mas estruchuraies que coyunturales,

Esa estabilidad, sin embargo, no ha side respetada por la Ley que
s¢ impugna. Més ain: la Ley ha puesto igualments en entredicho el
principio de solidaridad que recoge el art. 2 de la CE, que, enire
otras manifestaciones, exige un comportamiento leal y la aceptacién
del sistema de distribucion territorial del poder, procurande su con-
tinuacioén. El Poder Central, en el ¢aso de la Ley 13/1985, no ha
tenido, en efecto, un «comportamiento fiels con relacidon a las Comu-
nidades Autdnomas, ya que aprovechando el ejercicio de wna com-
petencia que formalmente le corresponde ha disminuido, sensible e
injustificadamente, la posibilidad que aquéllas tenian reconocida en
la legistacion bésica anterior de obtener financiacién complementaria
recurriendo al crédito o a ia deuda, aunque, eso sf, cuiddndose de
‘asegurar que a él no le van a faltar esos recursos {art. 5 de la Ley).
Se asiste, pues, a un nuevo intento de asfixiar economicamente 2 las
Comunidades Autdénomas, con el pretexto de aliviar al sector privado
de 1a incidencia que suponen los porcentajes obligatorios de inversion,

No obstante, I libertad de gestion de los intermediarios financieros
1o ha de Hevarse hasta extremos tales que comprometan seriamente
la financiacién adicional con que deben contar fas Comunidades Auto-
nomas, haciendo priicticamente inoperante el principio prociamado por
elart. 128.1 dela CE. *

En suma, desde la Optica que brinda el principic de suficiencia
de recursos de que han de disponer las Comunidades Auténomas,
¥y dado que los recursos ordinarios de éstas no alcanzan para cubrir
satisfactoriamente el coste de todas las responsabilidades asumidas,
ni aun con ia mejor disposicién puede comprenderse como desde las
propias instancias centrales del Estado se pretende agravar todavia
mas la sifuacién, al incidir, como se hace, en las posibilidades de

financiacion de las Comunidades Autdnomas a traves de las Cajas

de Ahorro ¥ demaés intermediarios financieros.

Por todo clle resulta clara la inconstitucionalidad de los articulos
que se impugnan del titulo primero de la Ley, relativos a los nuevos
patrones por los que habrd de regirse en lo sucesive la financiacion
complementaria de las Comunidades Autonomas con cargo a los recur-
s0s captados de terceros por las Cajas de Ahborro y demas intermediarios
financieros, ya que si bien es verdad que ef Estado ha actuado en
el ejercicio de las competencias del art. 149.1.11 y 13 de 1a CE,,
lo es todavia mucho mas que las ha ejercido apartandose de los principios
en que se inspira la Constitucidn, desconociendo la jurisprudencia de
este Tribunal y en detrimento de la autonomia financiera de las Comu-
nidades Auténomas. -

En relacién a los titulos I1 y I de la Ley se argumenta que, de
ios arts. 149.1.11 v 13 de ia Constitucion y 10 v 12.1.6 del Estatuto
de Autonomis de.Catalufia, se desprende que cuando la Ley aqui
impugnada se refiere a las Cajas de Ahorro y demas instituciones de
crédito corporativo, publico y territorial, la competencia de la Gene-
ralidad ha de ser calificada como de .exclusiva, v ello, como es logico,
ha de tener su correspondiente reflejo en ia problematica objeto del
presente recurso., ) R .

_ En particular, el art. 4.1 de la Ley incurre en inconstitucionalidad
si se observa que a pesar de su compleja y poco afortunada redaccion,
parece claro que, desde un punto de vista formal, la Ley no ha establecido

reserva alguna de coeficiente de inversidn obligatoria para los activos’

calificados por las Comunidades Auténomas. El articulo en cuestion
se limita, en efecto, a fijar ¢l méximo que, dentro del coeficiente general
de inversién obligatoria, podrén alcanzar aquella clase de activos, pero
no ;efisla ningin minimo y elfo, naturalmente, descarta la existencia
de cualquier oplgalian 0 garantia en relacion a la adquisicion de los
mismos. Y, desde un punto ge Visi? material, ¢l porcentaje del 20
por 100 —que ya de por si entrafia un volumen a¢ ;NY2Tsion notoriamente
exiguo al tener que caicularse en funcién de los activos de éoboriira
¥ no de los recursos computables- tampoco es inamovible, por cuanto
puede verse reducido por la inversion en titulos emitidos por el Tesoro
o el Estado para atender fines generales o para la financiacion del
crédito oficial, o sustinmtoria de éste. ’

Si se tiente en cuenata, ademas, que ia Ley s6lo comtempla 12 com-
petencia de las Comunidades Auténomas para ealificar activos en rela-
cion a las Cajas de Ahorro ¥y a las Cooperativas de Crédito, sin haceria
extensiva a todo tipo de instituciones financieras -y, en particular, a
las Cajas Rurales-, dificilmente puede detectarse en el legisiador estatal
la més minima preocupacitn respecto de la financiacion de las Comu-
nidades Autdénomas por medio de las operaciones de crédito. Antes
bien, con el ant. 4.1 de la Ley se ha decantado inexorablemente, pues,
fa balanza de {a finsnciacidn a través de las entidades de depésito

hacia el Estade, dejando practicamente sin recursos por este Concept
a las Comunidades Auténomas. .

En definitiva. el articulo analizado es inconstitucional tanto por
ne respetar una de las caracteristicas mds relevantes que han de tener
{28 normas basicas -ser estables y servir mas a los aspectos estructurales
que a los coyunturales-, como por quebrantar abiertamente los principios
de solidaridad y de suficiencia- de recurscs plasmados, respectivamente,
en los arts. 2 de la Constitucion y 2.1 b) de la Ley Organica de
Financiacién de las Comunidades Autonomas, Por otra parte, y a mayor
abundamiento, la amplitud ¥ generalidad con que se prevén las exclu-
siones para el computo del porcentaje de activos calificados por tales
Comunidades, evidencia que la norma impugnada excede Iz compe-
tencia estatal dimanante del art. 149.1.14 en relacion con ef 149.1.11,
ambos de la Constitucion, concurriende asi un motivo adicional de
inconstitucionatidad,

En ¢f art. 5.2, primera proposicion, ademas de copcurrir los mismos
vicios de inconstitucionalidad que afectan al art. 4.1, se advierte otra
especifico por infraccidn del art. 14.5 de Ia Ley de Financiacion, cuyo
art. 14.5 preceptiia que la deuda pablica de las Comunidades Auténomas

-y los titulos valores de caracter equivalente emitidos por éstas gozaran

de los mismos beneficios y condiciones que la deuda pablica dei Estado.
El precepto en cuestién infringe claramente este mandato, ya que refiere
wexclusivamenter el subcoeficiente de inversion obligatoria en titulos
de le deuda a corto y medio plazo a la emitida por ¢t Tesoroc o por
e! Estado, marginando a la de las Comunidades Auténomas, que, de
¢3ta maners, ya no podré gozar de los mismos beneficios y condiciones
que Ia estatal. En consecuencia, haciendo a aquélla de speor condicidn»
que esta ultima, cuya colocacion forzosa queda garantizada en fas enti-
dades financieras, circunstancia que no se dard en ¢l caso de las Comu-
nidades. Por este motivo, debe estimarse inconstitucional la referida
prevision. .

En otro aspecto, ef art. 10.3 somete la aperturs de nuevas oficinas
de Ias Entidades de deposito cuyos recursos propios no alcancen los
niveles minimos establecidos o cuyas inversiones en inmuebles y otros
activos superen los limites maximos que fije el Gobierno a la previa
autorizacion del Banco de Espafia, o a la de las Comunidades Auto-
nomas competentes &n esa materia, en su caso, «previo informe favorable
del Banco de Espafias. Pues bien, tal prevision amplia a costa de las
Comunidades Auténomas las tareas de informe y comprobacién nece-
sarias para conocer o denegar la apertura de nuevas oficinas del Bance
de Espaiia (art. 3 de Ia Ley 30/1980, de 21 de junio), toda vez que
al exigir que su dictarmen sea favorable en el caso que corresponda
a las Comunidades Autdénomas otorgar la autorizacion, no solo se
le esta confirfendo unas funciones de caracter ejecutivo que no le corres-
ponden, sino que se esta supeditando «a sus decisiones» las competencias
autondmicas sin ninguna justificacion .constitucional para ello
{art. 10.1.4.° del Estatuto de Cataluda y STC 1/1982). Por tanto, en
fa medida en que ¢} apantado de que se trata menoscaba y vacia noto-
riamente de contenido la competencia de la Geperalidad para la gje-
cuciom de las bases estatales a que se refiere aquélla norma estatutaria,
ha de ser considerado inconstitucional.

Ei apartado 5 dei mismo art. 10, al preceptuar en su-ultimo inciso
que, con caracter general y para todo el territorio, habrd de ser el
Banco de Espafia el que autorice la reduccion del porcentaje del 50

‘por 100, como minimo, de los excedentes liquidos de las Cajas de

Ahorro que deberdn destinarse, en cualquier caso, a reservas o a fundos
de previsibn no imputables a activos especificos, incide en incons-
titucionalidad al vulnerar las competencias asumidas por la Generalidad
de Cataluiia, Es evidente que la autorizacién concreta para reducir
ese porcentaje del 50 por 100 -~respetando, no obstante, la condicion
de que los recursos propios superen en mas de un tercio a los minimos
establecidos- corresponde otorgaria a la Generalidad, ya que se encuadra
en la competencia de gjecucion de fas bases estatales que a Catalufia
le confiere «! art. 10.1.4.° de su Estatuto o, incluso con mas propiedad,
dado de que se trata de Cajas de Ahormro, porque gueda englobada
en 1a competencia exclusiva del art. 12.1.6.° del mismo. Aqui no se
tratd, por lo demas de «preservar ningin tratamiento uniforme» y que
esa autorizacidn singular es un acto de constatacion reglada (STC
57/1983, fundamento juridico 3.°, g contrario sensu ).

Finalmente, ¢! mismo art. 10, en su apartado 6, es una simple
reiteracion de lo gue ya establecia ] art. 4.1 del Real Decreto 502/1983,
de 9 de marzo, que, a su vez, recogid o dispuesto en el art, & del
Decreto 1.838/1975, de 3 de julio, por el que se reguld por vez primera
Ia disirinioion de excedentes de las Cajas en funcion de su coeficiente
de garantia. No obsiant2, aguél contenia una Disposicion final en pre-
vision de que las Comunidades Auionopias hicieran aplicacion del
mismo en el ambito de su competencia ya que 1 orL 1/1982, en
relacion con el Decreto del Gobierno del Pais Vasco de 16 de muTo
de 1981, habia considerado constitucionalmente legitimo que el Depar-
tamento de Economia v Hacienda del Pais Vasco —cuyo nivel com-
petencial en esta cuestion es sensiblemente idéntico al de la Generalidad
[art. 10.26, ¥ 11.2 a) del Estatuto Vasco y 10.1.4% y 12.1.6.2 del Catalan]
hubiera sustituido al Ministerio de Economia y Hacieada en su funcion
cjecutiva de Ia legislaciom basica estatal relativa a la distdbucion de
excedentes de las Cajas de Ahorro, tanto normales como excepcionaies.
Pues bien, en la medida en que ese apartado 6 pretenda rescatar para



42 . Jueves 29 octubre 1992

BOE nam. 260. Supiemenio

Ia Admunistracion Central una competencia ejecutiva propia de lo Pode-
res aulonomicos que la lengan asumida, ha de predicarse su incons-
ttucionatidad.

3. El Gobierno Vasco, por su parte, alega que como la Ley 1371985,
de 25 de mayo, se dedica al establecimiento de las nuevas bases regu-
ladoras de los coeficicntes de inversion v garantia de las entidades
de deposito y otros intermediarios financieros, es aecesario, como punto
de partida, analizar la distribucion competencial Estado-Comunidad
Autonoma del Pais Vasco en materia de emidades de deposito, que
aparece enmarcada por los arts. 149.1.11.° de la Constitucion v 10.26
y 11.2 3) de su Estatuto de Autonomia. Pues bien, a pesar del tratamiento
sistemnatico que reciben en este altuno, donde se configuran como
competencias exclusivas {art. 10.26), esa exclusividad resulta equivoca,
ya gue sobre las mismas se proyecta el limite general de la legislacion
basica estatal sobre ordenacion del crédito ¥ banca. Pero es que, ademas,
en esta materia debe tenerse en cuenta, igualmente, el art. 149.1.13.2
de la Constitucion, que reserva al Estado las bases y Ia coordinacion
de la planificacion general de la actividad econdmica, lo que enlaza
con ia incidencia del concepto mismo de constitucidn economica formal
utilizado ya por la jurisprudencia constitucional £n relacion a la deter-
minacion de! contenido de la competencia estatal sobre las «bases
de ordenacion del créditos (STC 171982 v 96/1984).

En todo casc, que la distribucion de competencias en materia de
ordenacion del crédito deba ser enmarcada a su vez en los principios
basicos del orden economico constitutives de Iz lamada «constitucién
econdmica», no es obice al desarrolio por cada Poder piblico de sus
respectivas competenctas, porque, en relacion con la materia concreta
gue nos ocupa, la unidad de la politica ccondmica estd va asegurada
por la reserva estatal de establecimiento de ias bases de su ordenaciéon
(asi lo declard ya la 8TC 96/1984).

Por otra parte, ia doctrina del Tribunal Constitucional sobre el con-
cepto de bases, ha destacado el cardcter indubitadamente normativo
de la competencia estatal sobre las mismas. Competencia, pues, que
en ningin caso puede permitir, por su sola virtualidad, rebasar los
limites de la regulacién normativa para adentrarse en el terreno de
la ejecucion, o aplicacion al supuesto de hecho particular de aguella
regulacion (SSTC 171982, 32/1983, 42/1983).

Es cierto, no obstante, que en algunas ocasiones el Tribunal Cons-
titucional ha admitido que ciertas «decisiones y actuaciones concretas»
puedan tener el cardcter de basicas v por tanto, entrar en ¢l ambito
de ja competencia estatal. Ahora bien, ello no puede significar la exten-
sion de ia competencia estatal sobre las bases de una materia a aspecios
de mera ejecucion administrativa, no normativa, de aguellas bases, ya
qusz io 4nico gue encierran dichas menciones es la concrecion de la
tesis iniciada por la STC 1/1982, en el sentido de afirmar la existencia
de cierias materias cuyas bases no pueden regularse enteramente por
Ley de Cortes. por Io que. excepcionaimente, el Gobierno podra desarro-
llar reglamentariamente dichas bases legales hasta agotar la regulacion
basica de la materia en cuestion. Una interpretacion contraria, tendente
a ampliar la competencia sobre bases a facultades de mera ejecucion
administrativa, supondria, en fin, contradecir la naturaleza normativa
de las bases indubitada y reiteradamente afirmada por el Tribunal Cons-
titucional, asi como dejar sin efecto la compatibilidad entre Ia com-
petencia estatal ¥ la autondmica de desarrollo legislative v ejecucion.
Es mas, cuando el Tribunal Constitucional ha considerado como de
titularidad estatal concretas actuaciones ejecutivas que, en principio,
correspondian a las Comunidades Autoénomas en virtud de fo dispuesto
en sus Estatutos, ese reconocimiento no lo ha hecho en atencidén a
un titulo competencial sobre bases, sinc fundandose en otros titulos
en cuestion, de los gue se deriva la competencia ejecutiva estatal,

Pero tampoco ¢] supuesto de que el acto de ejecucion afecte direc-
tamenie 2 intereses de diversas Comunidades Autdnomas puede jus-
tificar la competencia estatal, ya que la trascendencia supracomunitaria
o el interés geneal -tenidos ya en cuenta por ¢l constituvente en ¢l
sistema de distribucion territorial del poder previsto- no pueden cons-
{ituirse en principios generales que, mas alla de ias reglas competenciales
de la Constitucion y los Estatutos, permitan asumir al Estado com-
petencias que no le comesponden. Buena prueba de elio £s que los

- supuestos jurisprudenciales que avalarian la regla en cuestion -acto
de ejecucion de competencia estatal por estar afectados intereses

* suprasnonomicos- son en realidad supuestos en los que la competencia
¢jecutiva y autonomica, al proyectarse en ja practica, puede conilevar
actuaciones que rebasen sus propios limites territoriales, 1o gue deler-
mina la incompetencia de los 6rganos autonémicos no en razrin So
la materia ¢ la funcion, o del interés general 0 sUTiangionamico, sing
del aspecto territorial de la competz2nci; {asq STC 1/1982, en relacion
a la autorizacion 2 Tz e Ahorro domiciliadas en el Pais Vasco
pard 2. aperura de oficinas fuerz del mismo; o STC 44/1982, fun-
damento juridico 6.} . .

La propia jurisprudencia constitucional ha puesto de relieve que
al Estado no se le atribuyen facuitades ejecutivas por concurmir un
amplio margen de discrecionalidad en su ejercicio, sino sélo cuando
s¢ trata de titulos competenciales gue le atribuyen toda la regulacion
y ejecucion de una materia (STC 44/1982, fundamento jutidico 4.%;
STC 6/1982, en relacidn a ciertas facultades ejecutivas del Estado
que se apoyan en la competencia estatal de alta inspeccioén en materia

i educativa; o STC 1/1982, gue, respecto de la autorizacion de concesion

de créditos a empresas con determinada participacion extrunjera, reco-
noce la competencia estatal en atencién al art. 149.1.102 de 12 C.E).
Por lo demas, la discrecionalidad. comeo criterio para sustraer com-
peiencias gfecutivas estatutariamente atribuidas a una Comunidad Autd-
noma determinada, resulta inoperante si se tiene en cuenta que, sin
perjuicio de que ninguna potestad es absolutamente discrecional v que
su ejercicio esta sometido, en todo caso, al control de los Tribunales,
dicho factor de discrecionalidad es perfectamente controlable en el
estadio normativo basico, de titularidad estatal, maxime en materias
como de la gque aqui se trata, donde la regulacion de ias bases puede
tlegar, por necesidades intrinsecas a las mismas, a las mas acabadas
concreciones reglamentarias. Por elio es dificil sostener la atribucion
al Estado de una determinada facultad ejecutiva. cuya titularidad es
constitucional v estatutariamente autonomica, sobre la base de la impli-
cacion del interes general, pues dicho interés encuenira perfecta garantia
con el ejercicio de la competencia pnormativa del Estado sobre las
bases, que, a ia vez, puede deferminar el mayor o menor componente
de discrecionalidad de jas facultades ejecutivas autonomicas.

En consectiencia, las facultades de autorizacidon gque atribuyen al
Estado (Banco de Espafia o Ministerio de Fconomia y Hacienda) los
arts. 7 ¢} inciso final, ¥ 10.2 y 6 de la Ley encajan en la potestad
de ejecucion administrativa de la norma cuya tiularidad osterta ia
Comunidad Autonoma Vasca farts. 10.26 v 11.2 a) dei Estatuto). Desde
el momento en que la competancia sobre bases es estrictamente nor-
mativa v que el interés general ya queda garantizado con dicha com-
petencia, sin que pueda operar al margen o yuxtaponiéndose a la dis-
tribucion operada por la Constitucion y el Estatuto, y sin que el criterio
de la discrecionalidad pueda tampoce ser efectivo (STC 96/1984, fun-
damento juridico 6.°), es evidente que la$ actuaciones de amtorizacion
contenidas en los preceptos impugnados son meras facultades de eje-
cucion administrativa cuyo mayor o menor grado de-discrecionaiidad
dependera de las concreciones mas o menos acabadas a que llegue
Ia norma a ejecuiar, pero gue, en ningun <aso, cualguiera que sea
el margen de maniobra del organe administrativo encargado de aplicar
ja norma. puede configurarse como titulo de atribucion de competencias
ejecutivas. Por ello, las referidas faculiades ejecutivas de autorizacion
previsias en los preceptes recurridos pertenecen a la Comunidad Auwio-
noma Vasca, sin perjuicio de que, a través de reglamentos comple-
mentarios de la Ley, el Gobierno del Estado acabe de precisar los
aspecios basicos gue, en aras del interés general supraautonomico, pre-
cisan de un «comun denominador normativos. Estas mismas razones
avalan la inconstitucionalidad del art. 10.3 de la Ley, va que la cualidad
de «favorabier del informe del Banco de Espana conlleva una sustitucion
del Organo autonémico correspondiente en el sjercicio de una facultad
ejecutiva que constitucional ¥ estatutariamente corresponde a la Comu-
nidad Autdnema Vasca,

En otro aspecto, el art. 4.1 de la Ley limita las competencias auto-
ndmicas en materia poniéndolas en relacion solamente con Cajas de
Ahorro v Cooperativas de Crédito, excluyendo en ¢l tratamiento a
ia Banca privada. Sin embargo, tal exclusion carece de toda justificacion,
pues si bien existe un diferente tratamiento sistematico en el estatto
entre las Cajas de Ahormro e Instituciones de crédito corporativo
(art. 10.26) v 1a Banca [art. 11.2 a}], es evidente que el resultado
material es idéntico en ambos casos, en funcion del limite que representa
ia competencia estatal de fijacion de bases de la ordenacion del crédito
v banca. Pbr ello, la exclusion de la Banca privada en la reserva de
la competencia comunitaria, cuando ep ¢l resto del articulado de la
Ley es incluida, supone una patente vulneracion del art. 11.2 a) de
nuestro Estatuto,

Desde otra perspectiva, al establecer este ant, 4.1 un limite general
con idéntico porcentaje para todas las Comunidades Autdnomas, esté
pfoduciendo un tratamiento discriminatorio, pues se hace con inde-
pendencia del nivel competencial de cada Comunidad. Es decir, se
impone un tratamiento uniforme a sifuaciones de hecho distintas -dado
el diferente «quantum» competencial de cada Comunidad- que supone
una discriminacion, 10 que va se advirtio en la presentacion de alguna
enmienda en el tramite de elaboracion pariamentaria de Ia Ley. La
admision de variabilidad en el contenido estatutario {ast r=coiigeido
por la STC 76/1983) supone, en fin, el crear 152 medios que permitan
el desemperfio autorresponsable [z ius competencias publicas territo-
riales, 'y el mecanizm> Gue se examina resulta esencial como forma
de fininciacion que permita el desarrollo de las potestades, corres-
pondiendo & un mavor volumen competencial el equivalente incremento
de medios que Jo sustenten.

La Ley que se impugna atribuye un conjunio de competencias ¢
funciones al Banco de Espafia que, en algunos ¢asos, legan a invadir
la competencia de la Comunidad AuntOnoma Vasca. Asi sucede. ante
todo, con ei art. 6.2, gue prevé ia delegacion en el Banco de Espafia
de la modificacién del nivel minimo gue deben alcanzar los recursos
propios de las Entidades de depdsito, asi como la determinacion de
los porcentajes de valoracion de riesgos. Tal funcién, gue gueda per-
fectamente acotada por los limites ¥ condiciones que, por imperativo
del propio precepto, ha de fijar ¢l Gobiemno previamente, es encuadrable.,
sin embargo. en la competencia autonomica de desarrollo legislativo
en materia de banca {art. 11.2 a) del Estannto]. Y, en todo caso, también
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la prevision seria inconstitucional aun cuando se partiese def caracter
basico de la decisién sobre Ia modificacion det nivel, ya que entonces,
de acuerdo con lo gntes expuesto y con 12 propia doctrina del Tribunal
Constitucional (STC 1/1982, fundamento juridico [.%), su determina-
cién se deberia realizar por las Cortes Generales o por el Gobierno,
ya que son log organos a quienes cofresponde sjercitar la competencia
sobre las bases, Las mismas razones afectan al
art. 9.1, parrafo segundo, donde se reconoce al Banco de Espafia una
funcién ajena a su competencia, va que la modificacion de los limites
maximos impuestos a las Entidades de Depésito para las operaciones
previstas en dicho articulo pertenece al Ambito del desarrollo normativo
de la competencia de la Comunidad Autdénoma Vasca.

Y, en todo casc, si la prevision tuviera caracter basico, también
seria imposible Ia delegacion en el Banco de Espania.

Por otra parte, en ¢l art. 10.5 se prevé que el Banco de Espafa
puede reducir el porcentaje del 50 por 100 de los excedentes liguidos
que las Cajas de Ahorro deban destinar, como minimo, & reservas
o a fondos de prevision no imputables a activos especificos. Esa reduc-
cion puede calificarse como mero acto de glecucion desde ef momennto
en que la propia ley la condiciona a que los recursos propios superen
en mas de un tercio 4 los minimos establecidos, con lo que una vez
mas estamos ante otra potestad perieneciente a la Comunidad Autd-
noma Vasca (art. 10,26 del Estatuto). Estas consideraciones son exten-
sibles a 1a delegacion contenida en ia Disposicién final primera,
num. 2, en favor del Banco de Espafa.

4. El Abogado del Estado, en su escrito de alegaciones que tuve
entrada el 3 de enerc de 1986, comienza diciéndonos que la Ley
1371985, de 25 de mayo, encuentra su cobertura competencial en ¢!
art. 149.1.11.* de la Constitucion, donde se reconoce la exclusiva titu-
laridad estatal para-gl establecimiento de principios bisicos de caracter
econdmico y financiero, incluyendo las facultades precisas para adecuar
con flexibilidad a exigencias coyunturales la politica financiera. Materia
ésta sobre la cual el Tribunal Constitucional ya se ha pronunciado
en fa STC 1/1982, abordando aspectos concretos intimamente reia-
cionados con los contenidos en la Ley 13/1985. El Gobierno Vasco
pone ¢l mayor énfasis en la naturaleza nonmativa ~y s6lo por excepcion
ejecutiva- de las competencias estatales sobre las bases de la materia.
Ahora bien, en determinadas materias {preferentemente dé indole finan-
ciera), la ordenacion basica alcanza no solo a8 aspectos normativos
sino de gjecucion, en cuanto ello resulta preciso para la preservacion
de 1o basico {SSTC 56/1983 y 57/1983, fundamentos juridicos 4.°
y 7.°, respectivamente). Facultades ejecutivas que son indisociables de
1a unicidad del orden econdmico general, tal como va se sefialara en
1a STC 1/1982, pudiéndose afirmar que en esta materia operan, on
definitiva, con especial frecuencia, alguno de los tres motivos siguientes:
Las exigencias de la unidad del sistema econémico nacional, que no
quedan garantizadas gnicamente con el establecimiento de denomi-
nadores normativos comunes; ia necesidad, por razén de la naturaleza

_de la materia, de actuaciones estatales directas -es decir, de facultades
que forman parte de las titularidades estatales, no sélo por razones
de urgencia para ewitar dafios irreparables, sino a fin de posibilitar
ia preservacion de un espacic econdmico unitario; ¥ la discrectonalidad
técnica, refleiada no solo en modificaciones normativas de coyuntura,
sino en la funcion de indirizzo que engloba potestades de indole eje-
cutivas, lo que justifica tanto la particular necesidad én este ambito
de una colaboracion Ley-Reglamento, como la reserva 2 una institucion
de naturaleza supraautonémica (singularments ef Banco de Espafla)
de funciones de supervisién del sistema financierc y, en su caso, de

* orientacidn del mismo. .

Estas circunstancias explican, pues, que haya sido en esta materia
donde el Tribunal Constitucional ha subrayado la necesaria inclusion
en lo basico de la reserva estatal de facultades ejecutivas {(SSTC 56/1983
y 5771983}, asi como la especial vinculacién de las competencias nor-
mativas y de ejecucién de las Comunidades Auténomas a una politica
monetania y crediticia general que no es solamente susceptible de ser
establecida por via normativa {STC 96/1984, fundamento juridico 3.°),
siendo imposible asimilar la mera facultad de gjecucion de las normas

_ vigentes lo que constituyen decisiones de politica econdmica que, en

tltimo término, desbordan el Ambito estricto de la ordenacion del cré-
dito, incidiendo en el mas amplio de la politica monetaria y financiera
{STC 96/1984, fundamento juridico 7.%).

La Generalidad de Catalufia, por su parte, reconoce explictamente
que la Ley 13/1985 corresponde al ejercicio de las competencias con-
tenidas en el art. 149.1.11.* y 132 de Ia Constitucién, pero le imputa
fa vuineracién de los principios constitucionales de solidaridad v garantia
de la autonomia financiea. En tal aspecto y desde una perspectiva
general cabe indicar gue el Estado puede modificar las normas que
hasta el momento constituian las bases en la materia, sin que la modi-
ficacién implique, por si, no ya extralimitacién de unas competencias
que formalmente le corresponden, sino tampoce lesion del principio
 de solidaridad ¢ de lealtad en las relaciones Estado-Comunidades
~ Autoénornas. .

Por lo demdés, una regulacion estatal que eliminase toda calificacion
autonomica (por siemplo, reservando 1a totalidad de los coeficientes
de inversidn obligatoria a la calificacidn estatal} resultaria contrara

ia Generalidad de Catalufia, pero tal efecto no es imputable a la Ley
impugnada. Sin embargo, la Ley en una ponderacion de finalidades
constitucionaimente legitimas (desde la proteccion de un 4rea de libertad
de gestidn para los intermediarios financieros hasta el establecimiento
de un esquema claro de financiacion del deficit presupuestario), ha
procedido a modificar la regulacion de los coeficientes de inversion
obligatoria, lo que responde no sélo a las titularidades que consti-
tucionalmente corresponden al Estado, sino a la fundamentacion sus-
tantiva de esas titularidades formales (prevalencia de las necesidades
mas generales del Estado sobre los intereses de cada Comunidad: STC
171882, fundamento juridico 4.°).

La Generalidad de Catalufia y el Gobierno Vasco coinciden en
reprochar al art, 4.1 de Ia Ley que limite a las Comunidades la posibilidad
de calificar activos a fas Cajas de Ahorro y las Cooperativas de Crédito,
Sin embargo, esa limitacion responde a las caracteristicas propias de
unas y otras entidades v encuentra apoyo en los preceptos estatutarios.
En efecto, frente al principio de territorialidad de aquéllas, la Banca-
privada responde en su estmictura interna y en la proyeccion de su
actividad a un &mbito supraautonémico que imposibilitaria atender a
un criterio como el de la sede social para su adscripeion a una Comu-
nidad Autdénoma o fragmentar articialmente la realidad unitaria de

" estas entidades para aplicar en el territorio de cada Comunidad ia

calificacién de tifulos efectuada por la misma. Asi se refleja, ademas
en Jos Estanutos de Autonomia, en cuanto que, a la competencia objetiva
de desarrolio y ejecucion en relacibn a las bases de ordenacion del
crédito ¥ 1a banca se afade uns competencia de delimitacion subjetiva,
especificamente referida a estas entidades de crédito de base regional.
Los términos del art. 10.26, en relacion con el 11.2 a} del Estatuto
del Pais Vasco, asi como los arts, 10.1.4°% y 12.1.6.7 del Catalan fun-
damentan el principio de territorialidad en la delinitacion de ias enti-
dades de credito gue por responder a esa naturaleza pueden situarse
dentro de la Comunidad. -

De otra parte, el Gobierno Vasco cuestiona el art. 4.1 por valnerar
el art. 138.1 de la Constitucién (en interpretacion paralela al art. 14
del mismo Texto) al imponer un limite de cardcter general y uniforme
sin tener en cuenta el diferente nivel competencial de cada Comunidad
y, por tanto, el diferente nivel de recursos necesarios para sustentar
esas competencias. Pero lo cierto es que ya en el fundamento juridi-
co 3.2 de la STC 86/1985, se rechazd que en ef ant. 14 de 1a CE.
tenga encaje 1a «discriminacion por indiferenciacions, debiendose tener
bien presente que la uniformidad en ia limitacion de los activos caii-
ficables por las Comunidades Autdnomas responde a la naturaleza
misma de las bases v, en definitiva, a la ponderacion de que, cualquiera
que sea ei aivel de ias competencias asurnidas por cada Comunidad,
por encima de ese porcentaje han de prevalecer las necesidades generales
financiadas por el Estado (STC 1/1982, fundamento juridico 4.°)

Asimismo, frente a las imputaciones de la Generalidad de Catalufia,
hay que recordar que en las determinaciones de los arts. 4.1 v 5.2,
primera propesicion, i Estado ha ejercitado las competencias declaradas
ent las SSTC 1/1982 y 91/1984, sin perjuicio de que las Comunidades
Autonomas en ef ambito de sus competencias {art. 3.2) puedan desarro-
flar las bases contenidas en los ans. 4 v § e imponer, asi, el corres-
pondiente subcoeficiente de inversion y en cuanto a la lesion del
art. 14.5 de Ia Ley Organica de Financiacion de las Comunidades
Autémomas por el art. 5.2, primera proposicion, tampoco puede des-
conocerse que la atribucion a fa Deuda publica emitida por las Corml-
nidades Autonomas de jos mismos beneticios y condiciones de la Deuda
piiblica del Estado no elimina la competencia estatal para ia calificacion
y preferencia de los titulos estatales a efectos de coeficientes de inversion
obligatoria (§8TC 1/1982, fundamentos juridicos 4.7y 5.° vy 91/1984);
competencia, en iltimo término, que no solo encontraria fundamento
en la titularidad sobre las bases, sino también la nocion de coordinacion
definida en esta materia por las SSTC 11/1984 (fundamentas juridicos
5.2y 6.°) ¥y 96/1984 (fundamento juridico 3.°). Por este motivo, la
impugnada proposicidbn primera del art. 5.2 no es que imponga una
peor condicion para la Deuda pubtlica de las Comunidades Autonomas,
sino que tesponde a la finalidad perseguida por el propio subcoeficiente
que prevé, gue no e¢s otra que la de dar prevalencia a los intereses
generales financiados por estos titulos.

Por otra parte, ef propio art. 14.5 de la Ley Organica de Financiacion
salva de la paridad de trato «lo establecido por la presente Ley», de
manera que el art. 3.2 e) D) ¥ g) de la misma y la jurisprudencia
constitucional ya citada, fundamentan que, a estos efectos de coeficientes
de inversion obligatoria, exista un trato diferenciado, pudiendo indicarse,
por Gltimeo, que el objeto de la controvertida proposicion primera del
art. 5.2 de la Ley 13/1985 es la imposicion a los intermediarios de
una obligacidon de inversion y no la regulacion de los beneficios o
condiciones propios de 1a Deuda pablica.

En otros aspectos de la controversia —las funciones otorgadas al
Banco de Espafia— el Abogado del Estado indica que ef art. 6.2 ha
sido ya desarrollado reglamentariamente {Real Decreto 137071985,
de | de agosto), estableciéndose por el Gobierno el mivel mimimeo a
alcanzar por fos recursos propios de las diferentes entidades de deposito
y los criterios para su computo, sin que sea discutible la naturaleza
basica de dicha regulacion estatal. 'Y de ese mismo caracter basico

a los principios constitucionales invocados por la representacion de | participa la medificacién del nivel minimo de recursos propios, ya
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que se trata de un instrumento de politica economica esencial para
la ordenacion del sistema financiero y monetario, sinn que ef caracter
normativo de una regulacion resulte impedido por su caracter covuntural
{STC 91/1984, fandamcmo jundico 5°).

La consecuencia es que no se trata de una funcion encuadrable
en la competencia autonomica de desarrollp legisiative v efecucion
del art. 11.2 a) del Estatuio del Pais Vasco, dado su cardcter basico.
Ese caracier basico, por lo demas, no resulta contradictorio con fa
delegacion de la faculiad al Banco de Espana, ya que, de una parte,
la jurisprudencia constitucional (entre otras, SSTC 32/1983 ¥ 42/1983)
expresamente alude a que «ciertas decisiones y actuaciones de tipo
aparenicmente coyuntural gue tienen como objeto la regulacion inme-
diata de situaciones concretass, «pueden tener sin duda un caracter
basico», ¥ de otra, la naturaleza basica de las funciones atribuidas al
Banco de Espafia (STC 1/1982, fundamento juridico 9.°y Ley 30/1980}
justifica gue, precisamente por el papel que desemperia en el ambito
de fa politica monetaria ¥ en la supervision y orientacion del sistema
financiero, a dicho organismo le sean encomendadas —dentro de los
limites establecidos por ¢l Gobierno— las modificaciones expresadas
en ¢l art, 9 del Real Decreto 137071985, Las mismas consideraciones
justifican Ea legitimidad constitucional del art. 9.1, segundo inciso, ¥
¢l nam. 2 de la disposicion final primera, por tratarse de delermi-
naciones basxcas en la politica crediticia cuya delegacion en et Banco
de Espofa estd plenamente justificads por las funciones del mismo.

El Gobierno Vasco impugna también el ant. 7 e), ltimo inciso,
pero lo cierto es que en el mismo se comtempla uno de los casos
en gue Ia reserva de facultades de ejecucion es indisociable de la orde-
nacion basica. G dicho en otros términos: la regulacion normativa,
por exhaustiva Gque pretendiera ser, no garantiza la preservacion en
ese punto de un tratamiento uniforme, reguerido por ¢} interés nacional
o supracomunitario, en ias condiciones de solvencia de 1as entidades
de depdsito. De ahi gque, como ya se reflejo en 1a STC 96/1984, en
orden a la fijacion de las fechas de emisién, la facultad conferida
al Rancd de Espafia debe reputarse como de titularidad estatal e indi-
sociable de las funciones de inspeccion v direccion del sistema financiero
que ie corresponden.

En relacidn al art. 10.2, cabe afadir que la facultad de dispensa
para casos concretos prevista directamente en el texto legal responde
a la posible concurrencia de circunstancias { por sjemplo, la conveniencia
de efectuar una inversidon inaplazable enconirandose la entidad ya en
viz de retorno al cumplimiento de los limites establecidos} que hagan
pertinente flexibilizar la aplicacion de ia norma, Que tal facultad se
atribuva al Baneo de Espana resuita justificado tanto por la imposibilidad
de conseguir la finalidad pretendida 2 itravés de medidas normativas
como por las funciones de inspeccion y direccion del sistema financiero
que corresponden al Banco de Espaiia.

El art. 7 del Real Decreto 1379/ 1985 que ha desarrollado el supuesio
previsto en el art 103 de la Ley, configura las excepciones al
principio de libertad de expansion en el territorio nacional de las enti-
dades de depésito con un caricter cautelar o sancionatorio, en cuyo
caso ¢l informe del Banco de Espafia responde a la naturaleza basica
de las funciones del mismo en orden a la inspeccion y direccion del
sisterna financiero ¥, a la vez. no vacia de comenido la competencia
autonomica. En efecto, aun cuando se trata de un informe de naturaleza
obstativa, sin el cual la Comunidad Auténoma no puede conceder
la autorizacién, ia titularidad para el otorgamiento continga siendo
autonomica v el eventual informe favorable ni supone, ni equivale a
la decision autorizatoria a adoptar por la Comunidad competente.

Par otro lado, en relacion al num. 5, altimo inciso del art. 10,
se reproduce nuevamente la dificultad de calificar como mera ejecucion
regiada de la normativa preexistente lo que en rigor constituye una
facultad con elevado componente de discrecionalided técnica y cuya
apreciacion ha de realizarse desde una instancia unitaria, resultado
indisociable de las funciones de inspeccion vy direccion del sistema
financiere correspondientes al Banco de Espana. Tal realidad esca-
racteristica propia del sistema financiero, ya gue a la dificil delimitacion
de jos planos normativo vy gjecutivo se une en este ambito la existencia
de una funcion de direccion U orientacion traducida en «medidass
a veces de¢ naturaleza ejecutiva, pero indisociables de la ordenacion
. normaltiva ¥ con fundamento, en Gltimo término, en la titularidad estatal
* de la direccion de la politica econdmica. Por ello, el engarce de las
competencias autonémicas con la direccion del sistema crediticio com-
porta gue, en <asos como el presente, el elevado componente de dis-
crecionalidad técnica en algunas decisiones determine Ia reserva estatal,
como parie de lo basico, de ciertus facultades ejecutivas. Por tdénticas
ragzones se justifica Ia titularidad estatal para autorizar excepcionsimente
la reduccion de porceniajes de dotacion o reservas {(art. 10.6). Mo
se trata, por 1o demés del supuesto contemplado por e} Tribunal Cons-
titucional en la STC 1/ 2982p en su fundamento juridico 12.° Lo que
s¢ prevé ahora es una facultad para autorizar esa reduccion gue, por
la unidad necesaria en su apreciacion. resuita indisociable de la tito-
laridad basica.

II. Fundamentes juridicos

1. La constelacion de cuestiones que ha suscitado 1a doble impug-

del Pais Vasco, ast como la confrontacion dialéctica con ¢l Abogado
del Estado, pueden ser clasificadas en dos grandes grupos. En uno
de cllos han de encuadrarse jos ataques al conjunto desde 1a perspectiva
de ios principios constitucionsles, cuye denominador coman esta en
ja queja de que la nueva regulacion perjudica econdmicamente a las
Comunidades Autonomas, Aqui encajan el earacter basico de Ia orde-
nacién y su estabilidad, el contenido ¥ fos presupuestos para su maodi-
ficacion, las modalidades formales en gue puede reflejarse y tos limites
intrinsecos. obra de principios constitucionales {coordinacion, solida-
ridad, autonomia y suficicncia de recursos, paridad de trato y com-
portamiento leal). En el segundo grapo tienen cabida los reproches
a la Ley por traspasar los lmites de la competencia del Estado en
la materia. invadiendo ¢! smbito de las Cornunidades Autonomas, como
consecuencia de la intervencion del Banco de Espafa o la restriccion
de sus atribuciones a un cierto tipo de entidades de credito con exclusion
de las bancarias. La solucion a todos estos problemas ha de configurarse
como unz respuesta tnica que encuadre en un sistema sus phlurales
aspecios y distintas perspectivas, sin perderse ¢n ia fronda de los mui-
tiples alegatos, pars intentar consegilir asi coherencia interna y claridad
expositiva,

En el esquema constitucional de la distribucion territorial de com-
petencias, una de las gue se entrega al Estado con caricter exclusivo
tiene por obieto las «bases de la ordenacion» del credito y Ia banca
(art. 149.1.11.7). Esta atribucibn, no obstante la ambigiedad o insu-
ficiencia de la exclusividad como caracteristica delimitadora, prefigura
ja materia respecto de la cual se ejgrce pero no la forma a través
de la cual han de ser desarrolfadas las distintas potestades implicitas
en el enunciado. Por lo tanto, tampoco indica la institucion o el drgano
encargado en cada caso y momento de sentar esos cimientos de la
regulacién. Esto es lo gque, en definitiva, significe Ia proposicion de
que ei concepto de «bases» ha de »er entendide agui y ahora, dentro
de esta concreta competencia, €n su aceptacion material segiin se dice
en nuestra STC 171982, que tendremos la oportunidad de invocar
en mds de una ocasion.

Es evidente que fa Ley 13/1985, de 25 de mayo, ahora en tela
de juicio, encaja por su contenido miaterial en la ordenacion dei crédito
y la banca, no ya porque. asi lo afirme en su preambulo, sino porque
esa declaracion del legisiador responde a la realidad, y en tal aspecto
no ha sido puesta en duda por guienes la impugnan en este proceso.
Fn efecto. este Tribunal Constitucional ha tenido ocasion de perfilar
e} contenido sustancial de esa competencia estatal exclusiva, coyas bases
«deben contener tanto las normas reguladoras de la estructura, orga-
nizacton interna v funcionaniento de los diferentes intermediarios finan-
cieros como aquellas otrus que regulets aspectos fundamentales de la
actividad de tales infermedianios, entre los cuales se insertan legaimente
las Cajas de Ahomos Aqui tienen su asiento propio las disposiciones
consistentes en fijar ciertos porcentajes o coeficientes obligatorios sobre
10s recursos ajenos depositados en las Cajas gue deben mverntir éstas
en la adquisicion de fondos pablicos. asi como también las que deter-
minen cuales son los valores piblicos cuya adquisicion por las Cajas
se considera computable para cubrir el citado coeficiente de fondos
pablicos y también el orden de prioridades de esas inversiones obli-
gatotias. Asi lo difimos por primera vez en nmestra STC 1/1082 v
lo hemos repetido en otras tres, la 91/1984, 1a 49/1988 y la 220/1988.

La tesis expuesta, que se refiere a un lipo muy concreto de entidades

de crédito, 'es por supuesto extensible a las demas.

2. Las bases, por su propia esencia, tienen vocacion de estabilidad,
pero en ningun ¢aso son inamovibles ni puede predicarse de ellas
ia petrificacion, incompatibie no solo con el talante evolutivo del derecho
sino con el propic dinamisme del sector de la economia en el cual
se insertan. Es evidente sin mayor razonamiento que la flexibilidad
de la ordenacion y su capacidad de adaptarse a Jas circunstancias cam-
biantes vy a la labilidad del sector propician una mayor expectativa
de perdurabiiidad en una relacion directamente proporcional a aguellas
caracteristicas, En tal sentido, este Tribunal habia advertide va que,
«dado su cardcter general v fundamental respacto al resto de ordenacion
de ta materia, las bases deben tener estabilidad, pues con ellas s¢ atiende
a aspectos mas estructurales que coyunturaless (STC 1/1982, funda-
mento juridico 1.° Ahora bien, a rengion seguido hemos cuidado de
matizar que la consecucion de los intereses generales perseguidos por
la regulacion estatal en e¢sa materia concreta exige atenerse «a cif-
cunstancias covunfturales y a objetivos de politica monetaria ¥ finan-
cierar, apreciacidn esta, por lo demas, reiterada posteriormente en muy
diversas ocasiones {entre otras, STC 91/1984, fundamento juridico 5.°},
afirmando Gue «.. tampoco es obice la circunstancia de que se trate
de medidas reputables como coyunfurales porque éstas no se apartan
de la finalidad de la consecucion de los intereses generales perseguidos
nor la regulacion estatal de las bases de créditos.

Era evidente en su momento vy 1o es ahora con mayor tazén, desde
ia perspectiva de los siete afios transcurridos, gue se habian producido,
se estaban produciendo y se iban a progducir en un future inmediato
fenOmenos ¥ acaecimientos de 1a vida economica o con directa inci-
dencia en ella. A simple titulo de ejemple, las finctuaciones del ciclo
economico. En ofro aspecto, pero ligado al anterior, el déficit publico.
fenémeno que se ha hecho cronico en nuestro pais v en otros det

nacién de la Ley 13/1985 por 1a Generalidad de Cataluna v el Gobierno E entorno. Y tambien, la incorporacion de Espafia a la Comunidad Ece-
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nomica Europea como miembro de pleno derecho pocos meses después,
el 1 de emero de 1986, acontecimiento al que no parece facil negar
su cardcter estructural ni su trascendencia en este ambito como en
otros. ’

Esto en cuanto a la justificacion sustantiva de la Ley se refiere.
Desde una perspectiva formal, una de las finalidades explicitas en su
preambulo consiste en simplificar y actualizar el grupo normativo sobre
coeficientes de inversibn preeexistentes, fijando un marco general de
actuacion frente a la acumulacion «de medidas de muy diverso rango,
inconexas, heterogéneas e incluso contradictoriass. Dentro de tal marco
se atiende «a Ia necesidad de redefinir la base computo dei coeficiente
para que alcance fos muevos instrumentos de captacion de ahorro apa-
recidos en los ultimos afios», asi como a la «exigencia de aplicar a
todas las Entidades de depdsito un tratamiento uniformes, «la con-
veniencia de revisar los tipos de interés de las financiaciones privilegiadas
amparadas por los coeficientes, aproximandolos a los de mercado con
el fin de evitar subvenciones encubiertas ¢ injustificadass, y por gltimo,
a la «urgencia de establecer transitoriamente un esquema ciaro de finan-
ciacion del déficit presupuestario, de tal forma que éste no perjudique
ia politica de control monetario ni presione excesivamente sobre los
mercados de capitalesr. En definitiva, [a nueva regulacion codifica las
notinas sobre la materia, elevando en muchos casos su rango y establece
los principios generales ordenadores del sistema de coeficientes de
inversibn mediante ¢! instrumento formalmente adecuado, la Ley, defi-
riendo la concrecion de las demas medidas de politica financiera ¥
monetaria a quien constitucionalmente es su titular, el Gobierno de
la Nacitn, segin nos dice el art. 97. En definitiva, no sélo resulta
tnadecuado ef calificativo de coyuntural para la regulacién que ahora
se enjuicia, sino que, justamenie a la inversa, con ella se asientan
un conjunto de criterios y reglas uniformes en un texte legal unico,
cuyo ambito se extiende ahora a todas las entidades crediticias y donde
se recopilan las disposiciones gue hasta ese momento apirecian dis-
persas en un conjunio no siempre homogéneo y coherente.

3. Estas «bases» han de ser, en principio, normas legales, organicas
rara vez y ordinarias en su mayor parte, pero también, en su caso,
reglamentarias, en el uso de la potestad que al Gobierno de ia Nacion
otorga el art. 97 de Ia Constitucién. En tal linez de actuacion, el
titulo T de la Ley 13/1985 fue objsto del correspondiente desarroflo
por ¢l Real Decreto 2254/1985, de 20 de noviembre, mientras que el
art. 6, con el cual se inicia el titulo I1, habia provocado ia promulgacion
de otro Real Decreto, el 137071985, de | de agosto, donde se estgblece
el nivel minimo a alcanzar por los recursos propios de las diferentes
entidades de deposito vy los criterios para su computo. Por otra parte,
y bajando un escaién mas en la jerarguia normativa, hay upa sevic
de disposiciones o «medidass que concretan elementos en blanco Jde
la norma legal para permitir su adaptacion a las circunstancias y, por
ello, participan de esa misma naturaleza normativa. En efecto, la estruc-
tura como un todo no puede ofvidar los aspectos coyunturales y mas
en este ambito de 1a economia. Por etlo, tales actuaciones son desarrollo
reglamentario, también basico, de Ia Ley en la cual encuentra cobertura
especifica esta deslegalizacién mediante Ia doble técnica de autorizar
una eventual delegacion del titular originario de la potestad o atribuirla
directamente a! Banco de Espafa, institucién cuyo cardcter «basico»
ha side puesto de relieve en nuestra STC 1/1982. :

En este marco se encuadran algunas de las funciones que, en cua
de los preceptos impugnados, se encomiendan al Ministerio de Eco-
nomda y Haclenda o eventualmente al Banco de Espafia e incluso
a éste directamente. Una de ellas, la modificacion del nivel minimo
que deben alcanzar [os recursos propios de las entidades de depésito,
asi como la determinacién de los porcentajes de valoracion de riesgos
{art. 6, parrafo 2.°). Otra, la modificacién de los limites méaximos,
entre los niveles que le sefiale el Gobierno, en funcioén de los recursos
propios de las entidades de depdsito, a sus inversiones en inmuebles
¥ otros activos materiales, acciones y panticipaciones vy activos y pasivos
denominados en moneda extranjera, asi como a 1os riesgos que puedan
contraer con una persona c grupo (art. ). En tercer lugar, la posibilidad
de reducir el procentaje (50 por 100) de los excedentes liguidos que
las Cajas de Ahorro deban destinar, como minimo, a reservas o fondos
de previsibn no imputables a activos especificos cuando se den las
circunstancias que la misma Ley sefiala {art. 10.5). Y finalmente, la
definicion de las técnicas de computo de las obligaciones esiablecidas
respecto de las inversiones obligatorias y los recursos propios, asi como
la determinacion de los conceptos contables a que se refieren los activos
y recursos mencionados en ellos o en las normas que los desarroflan
(disposicion final primera).

En los dos primeros supuestos y en el Gltimo se trata de una gradacion
de la potestad reglamentaria que ia Ley autoriza con caracter opcional,
para alterar (si las circunstancias varian) los elementos de la norma
cuya determinacion se deja al Gobierno. Va de suyo que ¢! Banco
de Espana forma parte de la Administracion det Estado en su vertiente
institucional o indirecta y es la primera autoridad monetaria, a quién
corresponden as funciones relativas a {a disciplina e inspeccion .de
las entidades de credito y ahorro, para Jo cual se le dota de las simétricas
potestades, entre las cuales deben destacarse la reglamentaria v la san-
cionadora, comno pone de manifiesto la atenta lectura de fa Ley 30/ 1980,
de 21 de julioc {arts. |; 3; 15.1, 9 ¥ 10, v 16.7). En este esquema

competencial encaja por derecho propio la atribucion que la Ley ie
confiere respecto de la reduccidn de porcentajes de reservas (art. [0.3).
En cualquier caso, se estd en presencia de factores basicos. a veces
con un cierto talante coyuntural que por ello mismo no menoscaban
{a competencia autondmica para el desarrollo legislativo, a Ia que sirven
para enmarcar por esa su naturaleza intrinseca, come fundamento del
sistema. La incorporacion al ordenamiento juridico de tales efementos
por su caracter abstracto determina su calificacion como disposiciones
generales ¥ no oMo actos singulares en ejecucion de la Ley.

La desconcentracién de la potestad reglamentaria es posible for-
malmente y, en muchas ocasiones, necesaria desde la perspectiva del
contenide de ia norma. Efectivamente, la habitacion al Gobierno de
ia Nacion que contiene el art. 97 de la Constitucion no puede entenderse
con un criterio estricto, al pie de la letra, sin limitar la advocacion
del titular 2 un 4tganc colegiado especifico, el Consejo de Ministros,
sino también a éstos que o componen y a instituciones como i Banco
de Espafia, Asesor de aguél y ejecutor inmediato de su politica monetaria*
y crediticia {Ley 2/1962, de 14 de abrif, base 1.2, ¥ Decreto-ley {8/1962,
de 7 de junio, arts. I y 9), que, como arriba se dijo, tiene conferida”
explicitamente la potestad reglamentaria en el ambito de su actuacion.

La intervencién de esta institucion no se legitima por su caracter
discrecional. La discrecionalidad es una modalidad del gjercicio de
otras potestades pero no es una de tantas, cCOMo a veces s¢ ha dado
en decir, ni, en ningdn caso, puede ser utilizada por si misma como
habilitante de ellas (STC 96/1984, fundamento juridico 6.°). Ahora
bien, una ordenacidn racional de atribuciones fas encomendard a quien
tenga la idoneidad para llevarias a buen termino, pero la guctoritas
no conlleva necesariamente el /mperium o la potestas, que son obra
directa de 1a Ley. Precisamente la especializacion técnica del Banco
de Espafa explica vy hace razonable, en el contexto constitucional.
que se le confien determinadas misiones por delegacion del Gobierno
¢ ex lege. No existe, pues, la incompetencia relativa que se denuncia,
La ordenacién basica dei crédito v Ia Banca, en su aspecto institucional,
corresponde no s6lo a los Cuerpos colegisladores v al Gobierno, sino
también, en un nivel operativo, al Banco de Espaia.

4. En relacién con el ant. 4 de 1a Ley impugnada se hace patente
que fos limites de las potestades que en ¢l ambito de su competencia
exclusiva pueda ejercitar el Estado vienen dados no séle por fa colin-
dancia con otras competencias, calificadas también como exclusivas,
que correspondan (sobre la misms actividad o materia) a las Comu-
nidades Auténomas, sino también por el respeto a determinados prin-
cipios explicitos en nuestra Constitucién. En el primero de los aspectos,
el destinde desde el exterior viene dado por los Estatutos respectivos.
En el del Pais Vasco, se establece que esa Cormunidad Auténoma
tiene competencia exclusiva sobre las «instituciones de crédito cor-
porativo, pablico ¥ territorial ¥ las Cajas de Ahore en el marco de
las bases qgue sobre ordenacion del crédito y la Banca dicte el Estado
y de la politica monetaria general {art. 10.26), mientras que se le atribuye
el desarrollo legislativo v la ejecucion dentro de su territorios de aquelias
bases [art. 11.2, a)]. Un esquema sustancialmente idéntico, sun cuando
difiere en aspectos accesorios y construido en un erden inverso, se
colnfigura pera Catalufia en su norma estatutania {arts. 10,1, 4.9
y 12.1, &). )

Conviene a muestro proposito profundizar en el analisis de tales
normas desde la perspectiva de los destinatarios de la Ley en cuestion.,
cuyo art. | enumera como sujetos pasivos de 1a obligacion de invertir
a «ios Bancos privados, las Cajas de Ahorro, las cooperativas de crédito
¥ demas entidades que tengan como actividad tipica la de tomar dinero
de terceros en forma distinta a la suscripcidn de acciones o parti-
cipaciones, a fin de prestarlo ¢ colocarlo en inversiones financieras»,
descripcidn mas que definicion coincidente en sus rasgos esenciales
con el disefio contenido #n la Ley de Ordenacion Bancaria de 31
de diciembre de 1946, donde se consideran come tales las personas
naturales o juridicas gue, con habitualidad y animo de lucro, reciben
del pablico, en forma de depdsito irregular o en otras analogas, fondos
que aplican por cuenta propia a operaciones activas de credito y a
otras inversiones (art, 37). Mas arriba se dijo ya que ¢l nuevo sistema
implica no solo una codificacidon det grupo normative sino la con-
solidacion de un régimen homogéneo para todas las entidades de crédito.
Con esta denominacion se absorben y refunden las demas utilizadas
en distintas normas (entidades de depasito, intermediarios financieros,
establecimientos de credito) en la Ley 26/1988, de 29 de julio, sobre
disciplina e intervencidn de tales actores de la vida financiera. Con
independencia. pues, de las caracteristicas diferenciales de las Cajas
de Ahorro y de las cooperativas de crédito respecto de los Bancos
privados, es un dato para el razonamiento juridico que unas v otras
guedan sujetas por la Ley a las mismas obligaciones en situacién pari-
taria, deniro de un esquema homogéneo con las matizaciones que con-
tienen no solo el parrafo primero del art, 4, sino también los parrafos
2.2, 3%y 4.° del precepto siguiente.

Es evidente, por otra parte, que !a operacidn juridica de sumar
competencias exclusivas da por resultado su transformacién en com-
nartidas, Es cierto que en algunos Estatutos de Autonomia se configuran
por separado una competescia para el desarrolle legislativo vy fa efecucion
de las bases de la ordenacion del crédito y ia Banca, asi como otra
sobre Cajas de Ahorro y otras entidades de tal tipe. Tal ocurre en
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el vasco ¥ e catalan, como antes se dijo, pero esta doble referencia
tiene su origen en «la dimensidn social de las Cajas y su proveccion
eminentemenie regional, rasgos distintivos de estas entidades de depoésito
frente a otros intermediarios financieros», explicando asi que deter-
minadas Comunidades Autonomas tengan airibuidas compeatencias res-
pecto de aguéllas, de las cuales carecen respecto de las otras (STC
48/1988, fundamento jurnidico 2.°). Sin embargo, no es este el caso
—insistimos— de Catalufia y el Pais Vasco, donde convergen con el
Estadoe en la ordenacion del crédito y 1a Banca en los distintos niveles
basico, por una pane, ¥ por la otra. de desarrollo y eiecutivo,

Ahora bien, es aqui precisamente, en este aspecto de la ordenacion
del crédito y 1a Banca, donde se plantea el problema. No estara de

miés recordar, para mayor claridad, que en el nivel basico de esia |

competencia se encoadran, dicho sea en un rapido esbozo, el estar
blecimiento de Ia obligacién de invertir, la determinacion de los coe-
ficientes y del sistema para el computo de los recursos sobre 108 cuales
han de girarse, asi como el orden de prioridad, entre otros, sin olvidar
ciertas y contadas actuaciones ejecutivas inherentes a la regulacion.
En las propias bases, por otra parte, se delimita con nitidez aiguna
de las cuestiones que pueden deferirse a un ambito territorial. Dentro
de tal grupo se incluye la calificacion de los activos en los cuales
hayan de materializarse las obligaciones. de inversion gue para todas
fas entidades de crédito se atribuye al Gobierno, en el nivel estatal,
«sin perjuicio de las facuitades que puedan corresponder a las Comu-
nidades Autonomas» en el suyo propio {art, 3.2 de 1a Ley 13/1985).
El esquema se completa dos anticulos después, en el 5, donde se confiere
al Gobierno 1a potestad de fijar los coeficientes con caricter general,
detito del tope maximo que se marca alli mismo.

En tal planteamiento, el parrafo primero del art. 4 da por supuesta
una facuitad de las Comunidades Autdnomas «en relacion con las
Cajos de Ahorro y cooperativas de créditor v s6lo respecto de elias,
para las cuales se establece un coeficiente maximo especifico {af 20
por 100) y se arbitra un sisterna para territorializar fos rcursos com-
putables a los efectos de girar en su momento aquel porceniaje, aplicable
scbre 1a parte proporcional de los obtenidos dentro def ambito geografico
de 1a correspondiene Comumidad Autdnoma, con abstraccién de la
sede social. que es ¢l punto de conexion para otros usos. Esta regla,
cuva finalidad es regionalizar los beneficios de esas concretas entidades
de crédito, como ya ocurria en alguna de las disposiciones reglamentarias
que la Ley deroga, ha de tener una evidenie répercusidn positiva para
las Comunidades afectadas, st se observa que los recursos captados
estaran siempre en relacion directa con el grado de desarrollo socice-
CONMMICO respectivo,

E! traiamiento especial de estas Cajas y cooperativas encuentra su
fundamento no séle en st mas intima vincalacion con las Comunidades
Autonomas sino también en sus rasgos diferenciales, muy acusados
en algunos aspectos, respecio de la Banca, no obstante sus semejanzas
en otros. también notorias. En definitiva, esta norma que, por definicion,
tiene caracter basico, ofrece una regulacion peculiar que estd en con-
sonancia con el titulo habilitante de la competencia (art. 1491, 1153,
de la Constitucion) y, ademas, con la distinta configuracion de una
¥ otras entidades desde el propic texto constitucional, asi come la
mayor intensidad de las compelencias comunitarias al respecto. No
hay pues una exclusion indebida ¢ irrazonable y, por tanto, carece
de consistencia suficiente el reproche de inconstitucionalidad por omi-
sion que se dirige al precepto analizado.

5. El contenido esencialmente normativo de las «<bases» para la
regulacion del crédito ¥ la banca, en sus diferentes aspectos y niveles
ya sehalados, no significa que en esa vordenacion» no guepa olro tipo
de actuaciones. Aun cuando, en prncipio, la aplicacion de Ia norma
a cada supuesto de hecho individualizado parece estar extramuros de
aquelia (SSTC 1/1982, 32/1983 y 42/1983), también pueden quedar
comprendidos en su ambito los actos ejecutivos, aclos administrativos
singulares en cnanto resulien necesarios para la preservacion de lo
basico (SSTC 56/1983 y 57/1983, fundamentos juridicos 4° y 7.9)
o para garantizar., con cariacter complementario, la consecucién de
ios fines inherentes a la regnlacion basica (STC 48/1988, fundamento
juridico 3.° c¢). Esta posibilidad de pasar a la ejecucion fiene su fun-
© damento ne solo en las exigencias de fa unidad del sistema economico
. general, o que se ha llamado la «constitucién economicas, para cuya
" mtangibilidad no bastan los denonunadores comunes de naturaleza
normativa, sino también en la necesidad de actuaciones estatales directas
por razones de urgencia en prevencion de perjuicios irreversibles al
interés general, En definitiva, las competencias para el desarrollo legis-
fativo o la ejecucidon de ias Comunidades guedan vinculadas a una
politica monetaria y crediticia general que no es solamente susceptible
de ser establecida por via normativa (STC 96/1984, fundamentos juni-
dicos 3.°y 7.°). .

A este respecto conviene dejar bien sentado gue las autorizaciones
son actuaciones singulares desprovistas por definicion de contenido
normativo. En definitiva, s¢ trata de actos administrativos por su auior
¥ su contenido, que consisten en remover los limites a los obstaculos
para ¢l elercicio de un derecho preexistente en principio. Por otra
parte, hemos dicho ya que s irata de una comprobacion o sconsiatacion
regladar en nuestra STC 57/1983, a contrario sensu. La titularigad
de la potestad para otorgarlas o no comresponderia en principio a las

Comunidades Autonomas de Catalufia y del Pais Vasco por st npatu-
raleza ejecutiva en el peculiar sentido que tiene esta expresion en ambos
Estatutos. Efectivamente, copstituyen una aplicacién individualizada de
la legislacion estatal. Asi lo hemos dicho alguna otra vez, desde gl
principio de territorialidad, con ocasion de determinar la corapetencia
para autorizar la apertura de oficinas fuera de la Comunidad Auténoma
donde tas Cajas de Ahorro matrices tuvieran su sede (STC [/1982,
asi como fa 44/1982). -

Ahora bien, ia titularidad de tal potestad no se desconoce ni se
niega en 1a Ley 13/1985, pero se condiciona rigidamente. Ese es el
resaltado gue produce la mterpelacion del dictamen del Banco de
Espana gue. ademds de preceptivo (a'lo cual nada cabria objelar, en
principio]. es vinculante. En efecto, en dos hipdtesis concretas y nunca
con caracter general, las Comunidades Autdonomas competentes en
esta materia solo podran autorizar lz apertura de nuevas oficinas de
las entidades afectadas «previo informe favorable del Banco de Espanas.
Es cierto que les queda un margen de apreciacion para negar, no
obstante aquél, la licencis, como lo es también que s¢ trata de un
numerys clausus. Ahora bien, tal intervencion del Banco de Espafia
en el ambito de la eiecucion de la Ley esta justificada, a nuestro parecer,
en fa funcion de garantizar la estabilidad del sistema financiero que
cumple. Fl control preventivo, en los supesios limite conectados a
las cautelas configuradas en este aspecto, como normas de naturaleza
basica, resulta ast inherente a la configuracion real de la competencia
estatal, sin el cual no podria ésta alcanzar la efectividad deseada. No
cabe la menor duda de que la salvaguardia de los niveles minimos
de recursos propios en relacion con las inversiones realizadas y los
riesgos asumidos {art. £.1), asi come la intangibilidad de los Emites
maximos & las inversiones en inmuebles vy otros activos en funcidon
de aquelios Tecursos propios (art. 9.1), que son el fundamento de esta
intervencidén preventiva y cautelar del Banco de Espafa, entran de
Heno ademas en su mision de mantener ia disciplina en el sector ¥
ejercer su inspeccion,

6. Entre los himites intrinsecos de las faculiades estataies se encuen-
tran, como mas arriba anticipabamos, ciertos principios acogidos cons-
titucionalmente, uno de los cuales consiste en la coordinacion de las
comunidades con la Hacienda estatal {art. 156.1), que no es sino un
aspecto en tal sector de 1a concepcion del conjunto de tributos como
¢sisterman o estructura unitaria, homogénea por supuesto, sin distorsiones
gue imphliquen la desigualdad de los espafoles, segun su localizacion
{art. 31). En tal sentido hemos aludido también, en lo que aqui nos
ocupa, «a las Bmitaciones gue resultan de las disposiciones del art
149 de la Constitucion, apartados 11 y 13, que atribuyen al Estado
competencia sobre fas bases de ordenacién del créditor, asi como las
de ia planificacion general de la actividad economica y su coordinacion
{STC 179/1987).

El sistema que consiste en imponer a las entidades de credito la
obligacién de invertir en los valores calificados al efecto por ef Gobierno
de la MNacién o por los autonomos, segen los casos, una parie de
jos fondos ajenos captados por aguéllas impilica un intervencionismo
publico muy intenso en actividades intrinsecamente privadas. Por elio,
ha de cohonestarse, como va se suginé, con la libertad de empresa.
El senalamiento de los coeficientes ha de ser el resultado de una delicada
ponderacion de intereses, para el fomento de «aquellas actividades con-
sideradas prioritanias de acuerdo con las exigencias de la economia
general en el sentido del art. 38 de la Constitucion», mas arriba invocado,
segin explica el preambulo de la Ley enjuiciada. Esa evaluacion se
mueve dentre de un amplio abanico de discrecionalidad, dentro de
las coordenadas de la oportunidad y la conveniencia, ya que en el
marco de fas mas estricta legalidad cabria -hacia abajo- la posibilidad
de suprimir tat obligacion,

En definitiva, como ya hemos dicho en nuestta STC /1982 (fun-
damento juridico 6.°), ¢l Estado achia agqui «dentro de las bases de
ordenacion del credito, consistentes en lograr 1a necesaria articulacion
entre los intereses de cada Comunidads «y los mas generales de ambito
nacionaly, correspondiéndole por elio la determinacion de fas carac-
teristicas de unos instrumentos de la politica econdmica, como son
los coeficientes de inversion, que tan intensamente pesan sobre la liber-
tad de gestion de los sujetos obligados, los establecimientos de credito
¥y que por otra parte inciden, a veces, decisivamente en el mercado
de capitales 0 en e} coniro] monetario. En definitiva, no nos corresponde
juzgar el acierto © el error de esas medidas de la politica econémica,
sine tan sOI0 su ajuste al contexto constitucional, gue ep este caso
y en los aspectos hasta aqui sugeridos resulta claro.

7. Otro de tales Hmites intrinsecos radica en el principio de soli-
daridad que nuestra Constitucion invoca repetidas veces y gue en defi-
nitiva aio es sino un factor de equilibrio entre la autonomia de las
nacionalidades o regiones v Ia indisolubie unidad de 1a Nacion espafiola
(art. 2). Su contenido mas importante es el financiero y en tal aspecto
parcial se le alude mas adelante con caricter genérico {art. 156.1}
y también con un talante instrumental, como fundamento del Fondo
de Compensacion, con ia finalidad de corregir desequilibrios econd-
micos interterritoriales y hacer efectivo el principic de solidaridad (art.
158.2), cuve salvaguardia se encomienda al Estado, que ha de velar
por el establecimiento de un equilibrio econdémico, adecuado vy jusio.
entre las diversas partes del termitorio espafiol, con particilar atencidon
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a su componente insular {(art. 138.1). No faltan referencias a tal principio
en los Estatutos, en alguno de los cuales -precisamente el catalan-
e3 calificado en su predmbulo como garantia de la auténtica unidad
de los pueblos de Espafia, con un contenido material muy concreto,
desde el momentc en que ha de servir para determinar la participacion
de la Generalidad en los impuestos estatales {art. 45.1 ¢)]. El Estatuto
del Pais Vasco, en esta misma linea, lo invoca para ¢l régimen de
conciertos, como sistema foral tradicional donde se regulan las rela-
ciones de orden tributario con el Estado (art. 41).

8. A su vez, el principio de autonomia que preside la organizacion
territorial del Estado (arts. 2 vy 137), ofrece una veniiente ccondmica
importantisima, ya gque aun cuando tenga un caracter instrumental la
amplitud de los medios determina la posibilidad real de alcanzar los
fines. En tal sentido, la Constitucion no olvida ni podna hacerlo fa
autonomia financiera de las Comunidades. Este Tribunal ha explicado
que ella implica «ia plena disponibilidads de sus ingresos «sin con-
dicionamientos indebidos y en toda su extension, para poder ejercer
las competencias propias y, en especial, las que se coniiguran como
exclusivas» (SSTC 6371986, 201/1988 y 96/1990). Ahora bien, no
seria necesario insistir pero se ha dicho repetidas veces que esa lfibertad
para establecer el plan de ingresos y de gastos, en definitiva el pre-
supuesto, no se configura constitucionalmente con cardcter absoluto.
En efecto, hay limites intrinsecos y extrinsecos. aguélios en funcion
de principios explicitos 0 no ¢ incluso de la naturaleza misma de las
€0sas, como tendremos oportunidad de ver a seguido y otros que pro-
ceden del exterior, como consecuencia necesaria de la. interrelacion
de competencias concurrenies sobre una misma materia en un mismo
a4mbito territorial.

El soporte material de la autonomia financiera son los ingresos
yental sentido la Ley Orgénica para la Financiacion de las Comunidades
Autdnomas configura como principio la suficiencia de recursos
{art. 2.1 d3], que tiene un primer limite en la propia.naturaieza de
ias £0sas ¥ no es ofro sino las posibilidades reales de fa estrucrura
economica del pais en su conjunto. Esta condicion liminar, por lo
dernas obvia, se copecta con la capacidad del sistema tributario, fuente
principal, no unica, de los ingresos de Derecho publico {tributos propios
y cedidos, recargos v participaciones, entre otros). En ital contexto
global, otra de las modalidades aparece constituida por «el producto
de las operaciones de créditos [ants. 157.1 d) de la Constitucion y
4.1 f) de la Ley de Financiacionf, fuente complementaria en una eco-
nomia saneada, nunca prncipal, gue la Ley 13/1985% conserva, aun
cuando modifique profundaments fa regulacion precedente en varios
de sus aspectos,

En efecto, por una parte s¢ ha modificado ef apterior sistema de
coeficientes de inversion obligatoria para las entidades de crédito, uni-
ficando los preexistentes para la Banca privada y para los fondos publicos
o préstamos de regufacion especial de las Cajas de Ahorro, que habian
establecido el Decreto 1.472/1971, de 9 de julio, y los Reales Decretos
2.869/1980, de 30 de diciembre {(orden de proridad en el cémputo
de valores);, 1.619/1981, de 22 de mayo {porcentaje de fondos publicos);
1.670/1980, de 31 de julio, vy 360/1984, de § de ftbrero (préstamos
de regulacion), disposiciones reglamentarias, cuyo rango normativo
hacia mas problematica su plena validez, que ahora se derogan con
otras de las que luego se hablard. La Ley 13/1985 conserva, pues,
fa posibilidad de que las Comunidades Auténomas sigan accediendo
al credito para financiar el gjercicio de sus competencias, aun cuando
en unas condiciones parcialmente mas limitadas o apareniemente menos
verntajosas.

Estas circunstancias carecen de relevancia, por si mismas. como
fundamento solido de la impugnacion, qus maneja un plausible esquema
dialéctico aun cuando con una carga argumental totalmente abstracta.
En ningiun momentc se demuestra que la nueva regulacion ponga en
peligro el principio de suficiencia economica de recursos, que en ja
realidad es algo muy concreto ¥ dependiente de muchas variables, Por
un lado, 1as necesidades traducidas en el gasto publico generado por
el funcionamiento efectivo de las competencias asumidas. Por otro,
el rendimiento de los demas recursos y especialmente de fos tributarios,
Y desde la perspectiva de las entidades de crédito, sujetos pasivos
de la obligacién, su propia impontancia en funcion del dinamismo comer-
cial y Ia competitividad, asi como la base para girar el coeficiente
constituida por los recursos computables (art. 2 de fa Ley 13/1985).

En esta misma lnea discursiva, conviene bacer hincapi¢ en zalgo
obvio ¥ es que la obligacion de invertir tiene un carscter en principio
geneérico, con una phuralidad indeterminada de destinatarios. Los sujetos
pasivos deben adqguirir, con cierta kbertad limitada o condicionada,
determinados activos calificados a tal efecto por e Estado o las Comu-
nidades Autonomas, activos que pueden ser propios e implican una
apelacion al crédito, dentro de su politica financiera o pueden ser
ajenos y significan en tal caso una medida positiva de fomemo de
actividades privadas, dentro de una politica economica general o tegional
concreta. La opeidn per unes o por otros dependerd del atractivo
de los respectivos valores, en funcion de su rentabilidad, la solvencia
del emisor © la demanda del mercado.

Esta es, a nuestro juicio, la razdn profunda de jue el sisterna, en
esia ley ¥ er la regulacion fragmentaria anterior, sefale topes maximos
y MO iMponga en ningan caso minimos en favor de nadie. Asi lo

hace ef art. 4, que por supuesto neo garantiza la efectiva adquisicion
de activos concretos, fueren de guienes fueren, pero tampoco prejuzza
que tal cobertura no se materialice. El criteric funciona en el sentido
mas ventajoso para la libertad, bien es verdad que muy relativizada,
de los establecimientos de crédito y, por ello, su encaje en e} contexto
constitucional ¢s mas holgado, si s¢ piensa que se tratz de operaciones
de credito privilegiadas, cuya existencia restringe la aulonomia de los
obligados aun cuando ea funcion del interés general prevalente.

Finaimente, otro de los aspectos polémicos de la Ley 13/1985 es
el que afecta a la regionalizacion de las inversiones de lus Cajas de
Aborro que habia establecido el Real Decreto 2.291/1977, de 27 de
agosto, norma por cierto preconstitucional gque se deroga ahora. El
hecho de gue pueda incidir nagativaments sobre esta fuente de recursos
dependera también de unas circunstancias que mas arriba han sido
ya puestas de relicve, reconducibles en sintesis a la imporiancia de
1a entidad o de las entidades con sede social en ¢l territorio respectivo.
Por otra parte la disposicion de rango reglamentario sfdomda ahora,
que se promulgs antes del nacimiento de las Comunidades Autonomas,
aun cuando existentes ya los entes preautondémicos, no s¢ pudo pensar
en principio como instrumento para la financiacion de aqueilas. En
realidad, esa horma establecia la necesidad de gue una parte de las
inversiones ~enfocadas basicamente a la financiacion de empresas pibii-
¢as- tuvieran una proyeccion termitorial, materalizandose en el espacio
geografico donde actuara cada Caja en atencion a su domicilio, sin
gue en ningun momento su finatidad consistiera en subvenir, siguiera
parcial o complementaria, las Haclendas autonémicas.

La desvinculacion, pues, de fas inversiones y su ambito espacual
no puede afectar negativamente, por si misma, a la suficiencia economica
de Ias Comunidades respectivas. En otras palabras, si se acepta como
dato obvia que corresponde al Estado fijar los coeficientes obligatorios
de inversion en activos calificados a tales efectos por el gobizmno o
por las Comunidades, asi como la determinacion de los valores pibiicos
cuya adquisicion se considere computable para cubrir dicha vbligacion,
resufta no menos clare que la eliminacion de esa vinculacion terfitorial
no puede merecer reproche alguno constitucionad desde la perspectiva
del principio de autonomia financiera invocado si se lee & Ia luz del
principio también constitucional de la libertad de empresa on ¢l marco
de la economia de mercado (art. 38 de la Constituciony, que imiplica
la libre competencia en su seno, 2 ia cual fa Ley 1371985 quita las
trabas establecidas para invenir en cualguier punto del territorio espaiin!
o foraneo.

9,  La desigualdad de tratamiento se invoca on dos ocasicnes, con
distintos puntos de referencia, unc a las demas Comunidades Auto-
nromas ¥ oo ef Estado. En el primero de es0s aspecios v cow fan-
damento en ¢l art. 138 Jde ia Constitucién, donde se garantize el equi-
librio economico adecuado y justo entre las diversas partes del territorio
espadiol, se nos aduce que el régimen idéntice para todas las Comu-
nidades Autonomas, estableciendo un coeficiente uniforme de inversion
obligatoria (21 20 por 106}, cuasiquiera que fuere el nivel de competencias
realmente astmidas, resulta discrimipatoric en peduicio de las Comu-
nidades que lo tienen mas alto. Esta alegacion abstracta por su propia
naturaleza no es admisible para la finalidad pretendida. Por otra parte,
la financiacion de las propias actividades o el fomento de las ajenas
a traves cel crédito ofrece un talante complementario, residual en el
primero de los supuestos. La heterogeneidad de los esquemas de com-
petencias no es por 3i misina relevante al respecte si se pisnsa que
ha de sxistir un gierto paralelisme cnire el coste de los servicios y
los rendimientos del sistema tributario, instrumento normal v principal
para sufragar ¢l gasto publico, por lo que Ia apelacion al erédito ha
de moverse dentro de un abanico no muy abierto. Y desde una optica
que enfogue la situacion concreta es evidente que para conligurarla
confluyen muchos factores que incider en la distinta cuantificacion
dal mismo porcentaje abstracto. En efecto, el territorio, la poblacion
y el grado de desarrollo economico de fa Comunidad propictan ung
mayor presencia y actividad de las entidades de crédito, sujetos pasivos
de la obligacidon de invertir con caracter forzoso. Aqui jugga preci-
samente un papel muy imporiante el principio de termitorialidad para
la determinacion de los rendimientos computables sobre los cuales
se gira ¢l tanto por ciento para obtener ¢l tope de tal carga, En definitiva,
no es atendible en este caso la «discriminacion por indiferenciacions
o dicho con una cierta vocacion de paradeja la desigualdad por un
exceso de igualdad, que va habiamos rechazado para otro supuesio en
nuestra STC 86/1983 (fendamento juridice 3.7).

Desde otra perspectiva, la mas asual, del prncipio de igualdad,
se reprocha al art. 5.2 de la Ley, primera proposicion, ia preferencia
que otorga & ciertos titulos estatales para el cumplimiento de 1z inversion
obligatoria. con un subcoeficiente ad Aoc. Elo parece quebrar la panidad
de tratamiento de la Deuda publica del Estado y de las Comunidades
Autonomas que consagra i Ley Qrganica para su financiacion, donde
una y otra se sujetan «a las mismas nonmass, gozando «de on misrnos
beneficios v condicioness {art. 14.5% Un analisis de tal squiparacion.
maodalidad especifica de ia igualdad generica, desvela ante rodo que
su contenido ha de reflejarse directa e inmediatamente en ef regimen
juridico de la apelacion al credito por los gites pablicos terriioriales,
que se desea Gnico e incluso umitrme. Dentro de il maren, el envuidre
se aproxima luego a puntos concretas, uno de elloz loa cheneficioss,
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en cuya expresion han de ser incluidos los mal llamados privilegios
o garamtias v, en suma, cualesquiera otras ventajas. como puedan ser
a tituto de ejemplo las tributarias. Las «condiciones», por su parte,
se refieren por la propia fuerza del lenguaie, gue también tiene ¢ impone
sus leyes, las clausuias o reglas, a veces genéricas v otras especificas,
donde se configure Con precision la relacion juridica nacida de la emisién
y adquisicion de los titulos.

En ningiin caso, pues, la equiparacion de las Deudas publicas pre-
figura, condiciona, limsita 0 impide cualquier medida gue a su utilizacion
se refiera, aspecto extrinseco desligadoe del régimen juridico y mas propio
de la pelitica econdmica general, inciuida su vertiente financiera, indi-
solublemente unida a aguélla. En tal actuacion tiene sentido el esta-
blecimiento de la obligaciton de invertir en determinados valores por
tas entidades de crédito, a través de coeficientes vy subcoeficientes, con
un orden de prelacion. En tal linea discursiva, los intereses de cada
Comunidad Auténoma no pueden prevalecer sobre las necesidades
méas generales que el Estado financia por medio de aguellos titulos
¥y que, por tanto, la fijacidn de un orden de protidad o preferencia
para la suscripcion de valores computables en el coeficiente de fondos
pablicos «constituye un aspecto esencial de la ordenacion del crédito
v. por lo mismo, una medida indudablemente incluida en la competencia
de! Estado para establecer las bases de tal ordenacion» {STC 171982,
fundamentos juridicos 4.°y 5.°}.

Por otra parte, la desiguaidad por si misma, como fenomeno, no
conlleva necesariamente la calificacién peyorativa de discriminacion
si tienme su origen en situaciones también distintas gue le sirven de
explicacion y justificacion. Tal es el caso que zhorz nos ocupa si se
recuerda —ante todo— que 1a reserva de una cierta cuota {15 por 100)

sg esiablece para «cubrir exclusivamente con titules de deuda a corte
plazo o medic emitida por el Tesoro o el Estado, que se declaren
expresamente aptos paa este fine. La adscripeion de un subcoeficiente
a ese concrete upo de valores reflejs su relacion con el deficit pre-
supuestario que exige medidas adecuadas para cubrirlo, como exigencia
ineludible de una necesidad general, coman al Estado y a sus com-
ponentes, ias Comunidades, qgue fambién lo son. Estas razones ponen
de manifiesto ademas que la actuacion de aquél al respecto, en este
punto come en oiros Je la Ley enjuiciada, no puede calificarse como
destealtad constitucional y puede ser calificada sin la raenor reserva
Como un «comportarisiento fiely,

FALLO

En atencion a lo expuesto, ¢f Tribunal Constitucional, POR LA AUTO-
RIDAI QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE na MNacion EsPanolLa,

Ha decidido

Desestimar los presentes recursos de inconstitucionalidad,
Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estados,

Dada en Madrid, a cinco de octubre de mil novecientos noventa
y dosFirmado: Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer.—Femando
Garcia-Mon vy Gongzalez-Regueral —Carlos de ia Vega Benayas.—Alvaro
Roadriguez Bereijo—Vicente Gimeno Sendra.—Rafael de Mendizabal
Altende —Julic Diego Gonzalez Campos.—Pedro Cruz Villalén—Carles
Viver Pi-Sunyer.—Rubricado.




