EL PROYECTO DE LEY SOBRE DISCIPLINA E INTERVENCION DE LAS
ENTIDADES DE CREDITO.

Introduccidn

Tras un proceso relativamente largo de preparacidn, el
Gobierno ha remitido a las Cortes el Proyecto de Ley sobre
Disciplina e Intervencidn de las Entidades de Crédito.

Su necesidad era bien conocida por el sector crediticio
y,especialmente, el Banco de Espala habia mostrado en numero
sas ocasiones su insatisfaccién con la -todavia- actual situa-
cidén. Un respaldo legalmente endeble para sus actuaciones,un
cuadro normativo disperso, en funcidn del tipo de entidad, y
un conjunto de sanciones anticuadas y, en muchos casos, esca
samente ejemplificadoras y coercitivas eran las causas béasi-
cas de la seflalada insatisfaccidén. De otra parte, el reforza
miento de los poderes en esta materia de las autoridades mo-
netarias resulta necesario justamente en un periodo de libe-
ralizacidén de actividades que precisa potenciar 'la propia /
responsabilid individual de las entidades de crédito al asumir
nuevas funciones y actividades que acarreen mayores riesgos /

para si mismas y, correlativamente, también para su clientela.

Como seflala la exposicidn de motivos del proyecto, la su

pervisidn financiera implica, en los momentos actuales:

1. La posibilidad de disponer de una completa informacién
sobre la situacidn y evolucidn de las entidades finan-

cieras.

2. La existencia de un conjunto de normas tendentes a 1i-
mitar o prohibir aquellas practicas u operaciones que
incrementen los riesgos de insolvencia o iliquidez. Y
habria que matizar: por encima de aquel grado de pru--
dencia que debe presidir la actuacidn de las entidades

financieras.



3. E1 reforzamiento de los recursos propios con que pueden,
en su caso, atenderse esos riesgos evitando perjuicios

para los depositantes.

Todo ello supone que las autoridades supervisoras dispongan
de facultades correctivas suficientes y de los poderes sanciona

torios adecuados para el cumplimiento de sus fines.

El proyecto tiene, pues, un contenido fundamentalmente san
cionador. Pero es algo mids, pues junto a las normas de este ca-
racter ha extendido notoriamente su dmbito a materias que ha en
tendido conexas pero que, en puridad, hubieran tenido un mejor
acomodo en una ley mds general que regulara el régimen juridico
de las entidades financieras, o mejor atin, de la actividad cre-
diticia. De esta tacha es bien consciente el propio proyecto,
que se justifica a si mismo exponiendo que "en defecto de una
ley general sobre ordenacidén de la actividad de las entidades /
de crédito, cuya necesidad se deja sentir, pero que, por su com
plejidad, no puede abordarse con premura, se ha considerado con
veniente aprovechar la aprobacidn de esta Ley para resolver g Le
tos problemas sustantivos del régimen legal de las diversas cate

gorias de entidades financieras".

Esta situacién de hecho -la falta de ley general de ordena-
cion del crédito- debe ser claramente subrayada precisamente por
que es determinante de la técnica utilizada en el proyecto de ley.
No habra de faltar quien afirme que la Ley de Disciplina hubiera
debido venir precedida por la reguladora de las actividades cre-
diticias, precisamente para enmarcar con claridad 1o que puede /
y no puede hacerse en el ambito de este sector, dejando para un
momento ld6gicamente posterior la sancién de las conductas infrac

toras de tal ordenamiento.

Desgraciadamente, ha de reconocer que la elaboracién del or
demamiento juridico no suele corresponderse con los dictados es-
trictos de la 16gica juridica y que es mucho mids frecuente que /
sean los imperativos cotidianos, e incluso coyunturales, los que

vayan enmarcando la secuencia legislativa. En todo caso, la evi-



dente necesidad de este proyecto no solo no excusa, sino que
mids bien proclama, la no menor urgencia de abordar el "otro"
proyecto: el de ordenacidén de la actividad crediticia, que no
puede ser sustituido -si se desea, en verdad, la clarificacién
de nuestro ya excesivamente confuso ordenamiento crediticio-
por retoques normativos puntuales, Urgencia no significa preci
pitacidn sino necesidad de iniciar el andlisis previo y comple
to de las lineas bédsicas por las que se pretende que discurra/

nuestro sistema financiero con pretensiones de estabilidad.

Estructura del Proyecto

El texto del proyecto consta de 50 articulos, divididos /
en cuatro titulos: el primero destinado a regular el''régimen /
sancionador de las entidades de crédito', aparece subdividido
en cinco capitulos (''disposiciones generales', "infracciones',
"sanciones', '"competencias en la materia'" y ''normas de proce-
dimiento'"); el segundo se ocupa del '"ejercicio de actividades
y uso de denominaciones reservadas a las entidades de crédito';
el tercero, de las '"'medidas de intervencidn y sustitucidn''; el
cuarto y Gltimo, bajo la ribrica 'disposiciones complementarias"
comprende un conjunto heterogéneo de normas que van desde adap-
taciones terminoldgicas (sustitucidén de la denominacidén de '"es-
tablecimientos de crédito' por la de '"entidades de crédito'", /
por considerarla mds conforme con nuestra tradicién) a la tipi-
ficacidén de infracciones de los miembros de las comisiones de/
control de las Cajds de Ahorros pasando por normas relativas a
atribucidn de competencias y modificaciones de preceptos inclui

dos en otras leyes.

Incluye, ademds, trece disposiciones adicionales, tres tran

sitorias y una derogatoria.

El régimen sancionador

Lo primero que llama la atencidén, tras la lectura del pro-



yecto, es que no existe una definicidén directa y concreta de
que serd la infraccidn en materia de crédito. El apartado 1
del articulo 1° se limita a seflalar que ''las entidades de
crédito, asi como quienes ostenten cargos de administracidn

o direccién de las mismas, que infrinjan normas de ordenacidn
y disciplina incurririn en responsabilidad administrativa san
cionable con arreglo a lo dispuesto en el presente titulo", /
precisando a continuacién, en los siguientes apartados del ar
ticulo 1° lo que debe entenderse por "entidades de crédito",/
"cargos de administracién y direccién' y 'mormas de ordenacidn

y disciplina".

Con esta técnica parece pretenderse aplicar la teoria de
la responsabilidad objetiva, es decir, que cualquier incumpli-
miento del ordenamiento crediticio sea considerado infraccidn,
con independencia de su voluntariedad. El tema es, desde luego,
complejo y delicado, pero puede suscitarse en la discusidn par
lamentaria del proyecto, por cuanto ya se cuenta con un prece-
dente importante: el debate que tuvo lugar con ocasidén de la mo
dificacidn parcial realizada en 1985 de la Ley General Tributa-
ria, al definirse las infracciones de esta naturaleza, y que ha
llegado hasta el Tribunal Constitucional, encontridndose pendien
te de fallo.

AGn reconociendo las dificultades de tal tarea parece que
seria necesaria una definicidén de qué infraccidn es la que se /
propone sancionar esta Ley, pues de no ser asi se desembocaria
necesariamente en la técnica del '"tipo en blanco', es decir, se
ria infraccidén todo incumplimiento. Y efectivamente, esto es lo
que ocurre en el proyecto que se comenta. La tipificacidén de las
infracciones se realiza al hilo de su clasificacién en muy gra-
ves, graves y leves y estas Gltimas son, en efecto, las infrac-
ciones de preceptos de obligada observancia para las entidades
de crédito comprendidas en normas de ordenacidén y disciplina /
que no constituyan infracciones graves o muy graves, al margen

de su voluntariedad -aunque esta sea su minima.

No parece, pues, posible compartir plenamente la afirmacidn
contenida en la Exposicidn de Motivos que se refleja en el péarra

fo que sigue:



" Se tipifican las infracciones, tratando de obtener un
equilibrio entre la imprescindible concrecidén de las con-
ductas sancionables, atendiendo a su gravedad, y la defini
cidn de aquellas con el grado necesario de generalidad que
evite el posible vaciamiento futuro de la ley asi como el
exceso de casuismo o la exhaustividad de su relacidén, tan
imposible como iniitil en una actividad sujeta a rdpida evo

ciionit,

De un lado, porque el casuismo ha resultado inevitable(11
infracciones muy graves, 16 graves y un nimero indeterminado -
-por su forma de tipificacidn- de infracciones leves) y de otro,
porque la generalidad tampoco se consigue al faltar la defini--

cidén genérica de infraccién.

Siguiente nota que merece destacarse en el plano general
es la forma en que ha quedado regulada la precripcidén. En pri-
mer lugar, porque se ha fijado el mismo plazo de-prescripcidén /
para las infracciones muy graves y para las graves y, en cambio,
se ha reducido para las leves, siguiendo un criterio intermedio
entre la fijacidén de un plazo comln, para todo tipo de infraccio
nes, y un plazo propio para cada una de ellas. En segundo lugar,
porque se han limitado las causas de interrupcidn de la prescrip
cidén ya que parece que este efecto solo se produciria por la ini
ciacidn del procedimiento sancionador. Es esta una medida que ha
de recibir una critica favorable en la medida en que resulta ga-

rantizadora de la seguridad juridica.

En lo que a sanciones se refiere su cuadro se ajusta a la
naturaleza de las infracciones que castigan. Van desde 1la amones
tacidn privada a la imposicién de multas pecuniarias (Erjas o f
proporcionales a los recursos propios de la entidad) pudiendo /
llegar hasta la revocacién de la autorizacidn de la entidad y /
extendiendo a la suspensidn y separacién del cargo de administra
dores y directores. La nota quizi, mis destacada, en esta materia
es, aparte de la actualizacién cuantitativa de 1las sanciones, la
extensidn con la que podrdn aplicarse en el futuro a las perso--

nas fisicas, responsables de la marcha y actuacién de las entida



des de crédito, posibilidad que, hasta el presente, se encontra-
ba fuertemente dificultada. Es este, también, un aspecto positi-
vo de la nueva regulacidn que contribuird a potenciar la pruden-
cia en la adopcidn de decisiones que impliquen la posibilidad de

incurrir en sancion.

Igualmente resulta importante la inclusidn en el proyecto /
de un conjunto de criterios -enumerados en el articulo 14- para
ponderar la aplicacidn de las sanciones. En cierta medida no de-
ja de resultar sorprendente que, habiéndose tratado de objetivar
la responsabilidad, sin embargo, el propio proyecto trate de cua
lificar la sancidén aplicable atendiendo, en el caso de la enti--
dad -entre otros criterios a la conducta anterior en relacidn
con las normas de ordenacidn y disciplina que le afecten y, en
lo que respecta a los directivos, atendiendo al grado de respon-
sabilidad en los hechos que concurren en el interesado. Importa
destacar estos principios porque suponen, al menos, un cierto /
grado de voluntariedad en la comisidn de la infraccidén que, a 4
nuestro juicio, resulta en todo cdso necesaria para su propia /

existencia.

En el supuesto de aplicacidén de sanciones de suspensién, se
paracidn o separacién con inhabilitacidén de cargos directivos se
prevé la posibilidad de nombramiento provisional de los miembros
que se precisen para que los Organos colegiados puedan adoptar /
sus acuerdos o de uno o mids administradores, sefialando sus fun--
ciones. Estas personas ejercerdn los cargos hasta su cobertura
por la propia entidad o hasta el transcurso del plazo de suspen-
sidén, pero el proyecto no dicta ninguna norma respecto de las con
diciones que hayan de reunir los provisionalmente designados. /
AGn aceptando que sea materia que pueda ser objeto de reglamenta
cidn, parece que seria prudente fijar los criterios bésicos para

la designacidn de estos cargos provisionales en la propia Ley.

Un tema que ha venido siendo objeto de discusiones en la fa
se de elaboracidon del proyecto es el correspondiente a las compe

tencias para la instruccidn de expedientes y aplicacién de sancio



nes. La cuestidn se ha zanjado atribuyendo al Banco de Espafia
la competencia para la instruccidn de todos los expedientes y
la imposicidn de sanciones por infracciones graves y leves y
reservando las de las infracciones muy graves al Ministro de
Economia y Hacienda, a propuesta del Banco de Espafia, salvo /
la de revocacidn de la autorizacidn que se impondrd por el Con
sejo de Ministros. En este Gltimo caso nada se indica respecto
de si la propuesta corresponde al Banco de Espafia o al Ministro
de Economia y Hacienda.

Igualmente se dictan normas de reparto de competencias en
tre el Estado y las Comunidades Autdnomas, atendiendo tanto a
la materia en que consista la infraccidn como a criterios de or

den territorial.

En cuanto a las normas procedimentales, siguen en términos
generales, las directrices de la Ley de Procedimiento Administra
tivo, aclarandose los aspectos especificos que derivan de espe--
cialidad de la materia, dadas sus peculiaridades: extensidn de
la responsabilidad a quienes ejerzan cargos de administracidn,
suspensidén en el ejercicio de sus funciones, que puede ser decre
tada provisionalmente cuando resulte aconsejable para la protec-
cidén del sistema financiero o de los sistemas econdmicos afecta-
dos y formas de cumplimiento de las sanciones impuestas, entre

otras.

Ejercicio de actividades y uso de denominaciones reservadas a

las entidades de crédito.

El Titulo IT del Proyecto se ocupa, con caridcter general pa-
ra todas las entidades de crédito, de esta materia, actuando co-
mo norma refundidora de los preceptos especificos en que se regu
la el uso de denominaciones reservadas y tipifica una nueva in--
fraccidn, con caricter de muy grave: la no atencidén al requeri--
miento que, en su caso,formule el Banco de Espafia a una entidad
que ejerza indebidamente actividades de crédito o uso de una deno-
minacidn para la que no exista la previa y necesaria autoriza--
cidén. Quizd hubiera resultado técnicamente mds correcta la inclu

sién de la tipificacidn de esta infraccidén en el titulo anterior.



Medidas de intervencidn y sustitucidn

Las materias reguladas en el Titulo III exceden, sin duda,
de las propias de un texto de caridcter punitivo. Nos remitire
mo , por ello, al comentario general que, al principio, se ha /
hecho respecto de la significacidén del Proyecto. Comentario que
estimamos especialmente vdlido en este punto por cuanto las me-
didas que pueden adoptarse en caso de crisis de entidades de cré
dito se encuentran en la actualidad dispersas en una pluralidad
de textos legislativos y reglamentarios. Por ello, e$ i
esta una ocasidn propicia para depurar el ordenamiento y fijar
una regulacidén Gnica, o al menos homogénea, aplicable, si no a
todas, por sus peculiares caracteristicas, si al mayor ntmero /
posible de entidades, derogando expresamente, y por via tacita,

las regulaciones anteriores.

De acuerdo con el articulo 32 del Proyecto, cuando una en-
tidad de crédito se encuentre en una situacidn de excepcional /
gravedad que ponga en peligro la efectividad de sus recursos pro
pios o de su estabilidad, liquidez o solvencia, podrid acordarse,
de oficio o a peticién fundada de la propia entidad, la interven
cidn de la misma o la sustitucidn provisional de sus 6rganos de
administracidn o direccién. Estas medidas se mantendrdn hasta /

que se supere la situacidn mencionada.

Se trata, pues, de medidas precautorias (intervencidén o sus
. . .. p ’ .
titucion provisional de 6rganos) que proceden solo en circunstan
cias excepcionales, que habrdn de apreciarse bien por la propia

entidad, bien por las autoridades monetarias.

Cuando sea la propia entidad, corresponde indistintamente
a los administradores, al 6rgano de fiscalizacidn interna o a la
minoria de socios capacitada para instar la convocatoria de una
Asamblea o Junta General Extraordinaria. La legitimacién de los
organos fiscalizadores parece referirse, fundamentalmente a la /

Comisidn de Control de las Cajas de Ahorros.



La competencia para acordar las medidas precautorias se /
atribuye al Ministro de Economia y Hacienda, pero, en casos de
excepcional urgencia, se faculta al Banco de Espafia para su /
acuerdo provisional, que habrid de ratificar por el Ministro en
un plazo muy breve (tres dias).

En el supuesto de intervencidn o sustitucidén de oficio ha
bra de darse audiencia a la entidad interesada, salvo que el /
retraso pudiera comprometer gravemente la efectividad de la me-
dida o los intereses econdmicos afectados. Si fuese recurrido
el acuerdo, en reposicidén o alzada, se habrd de resolver en 15
dias, pero el Proyecto no expresa cudles serian las consecuen--

cias juridicas del incumplimiento de este plazo..

La intervencidn supone que los actos y acuerdos de cualquier
6rgano de la entidad no serdn validos ni podrédn llevarse a efec
to sin aprobacidn expresa de los interventores, con excepcidn /

del ejercicio de acciones o recursos por la entidad de crédito.

La sustitucidén, por su parte, supone que los administrado--
res designados tendrédn el cardcter de interventores respecto de
los actos o acuerdos de la Junta General o Asamblea de la enti--
dad de crédito. A

Supuesto distinto de los anteriores es el contenido en el
articulo 39 del Proyecto en el que se faculta al Ministro de /
economia y Hacienda, a propuesta del Banco de Espafia, para acor
dar la intervencidn, en caso de disolucidn de una entidad de /
crédito, de las operaciones de liquidacién si por el ntmero de
afectados o por la situacidén patrimonial de la entidad tal medi
da resultare aconsejable.

Disposiciones complementarias

Dentro de este titulo se comprende un conjunto muy variado

de disposiciones.

1. Se introducen, en el Real Decreto legislativo 1298/1986, so-
bre adaptacidn del derecho vigente en materia de Estableci--
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de crédito al de las Comunidades Europeas, la locucién '"en
tidades de crédito en sustitucidn de la de '"establecimien
to de crédito'", por entenderla mds conforme con nuestra ter

minologia financiera.

Se modifican algunos preceptos de la Ley de Ordenacidn Ban-

caria para adecuarlos a la nueva Ley.

Se dictan disposiciones de adaptacidn de la nueva Ley a la
Caja Postal de Ahorros.

Se regula, con cardcter especial, la responsabilidad de los
miembros de la Comisidén de Control de las Cajas de Ahorros,
tipificando sus infracciones, normas éstas que, quizd, tuvie

ran un mas correcto encuadre en el Titulo I.

Se someten expresamente a responsabilidad administrativa san
cionable a las Sociedades de Garantia Reciproca y a las So--

L 2
ciedades de Reafianzamiento.

Se aclaran las competencias de las Comunidades Autdnomas en
materia de tipificacidén de infracciones y se declaran béasi-

cos determinados preceptos del Proyecto.

Se readenan competencias entre el Ministerio de Economia y
Hacienda y el Banco de Espafia, atribuyendo a este Gltimo el
control e inspeccidn de todas las entidades de crédito y de
las Sociedades de Garantias Reciprocas y de Reafianzamiento
potenciando de esta forma sus facultades supervisoras del /

conjunto del sistema financiero.

Se da nueva redaccidn a preceptos de la Ley General Tributa-
riay de la Ley sobre Régimen Juridico de Control de Cambios.
Se atribuyen facultades reglamentarias al Gobierno para:

- establecer y modificar el capital social minimo de 1las

Entidades de crédito.
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- Extender a todas las entidades financieras los coeficien-
tes de Caja, inversidn, y recursos propios asi como las
obligaciones de informacidn propias de los intermediarios

financieros.

- Fijar y modificar normas de contabilidad y modelos de ba-
lances y cuentas de resultados.

- Obligar a las entidades de crédito a realizar un conjunto
de actividades de caracter contractual formal que permitan
a su clientela el mejor conocimiento de sus derechos y --

obligaciones.

Las disposiciones adicionales

También comprenden un importante conjunto de novedades que

resumidamente enumeramos:

1.

Adaptacidn de la Ley de Ordenacidén del Seguro Privado al nue

vo texto.

Aplicacidén formal de la nueva Ley a las Instituciones de In-
versidon Colectiva y adaptacidn de sus normas a la nueva situa

cidén legal.

Obligacidn de que las entidades de crédito tengan en todo ca

so representado su capital por acciones nominativas.

Modificacidén de la Ley de Ordenacidn Bancaria sometiendo a

deber de informacidén toda participacidn en un banco espafiol
que, directa o indirectamente, suponga titularidad o control
del 5% o mads del capital social, y a previa autorizacidn la

participacidn del 15% o mas del capital social.

Necesidad de autorizacidon, en todo caso, para las absorcio-
nes y fusiones bancarias, modificando Ley de Ordenacidn Ban

/
caria que solo la exigia cuando llevaran anexo el control.



10.

.k

12.

13.

i

Suspensidn, para las entidades de crédito, de los limites
establecidos por la Ley de Sociedades Andnimas y por la Ley
211/1964, para la emisidn de obligaciones y ampliacidn de
la posibilidad de emisidn de cédulas hipotecarias.

Modificacidn de las condiciones de captacidén de pasivo de
las Entidades de Financiacidn, Sociedades de Arrendamiento
Financiero y Sociedades de Crédito Hipotecario.

Nueva regulacidn general de las operaciones de arrendamiento
financiero, modificando su tratamiento fiscal para limitar

el régimen de las amortizaciones.

Atribucidn de facultades reglamentarias al Banco de Espafa,
con caracter general, pero exigiendo en todo caso habilita-

cidn expresa.

Modificacidén de la Ley de Régimen Fiscal de determinados ac
tivos financieros en el caso que se retribuyeran parcialmente

con rendimientos implicitos.

Sometimiento al deber de informacidn propio de las entidades
de crédito de aquellas otras que, no ostentando esta condi-
cidén, ni la de Instituciones de Inversidén Colectiva, Agente
de Cambio y Bolsa, Corredor de Comercio o Sociedad Instru--
mental de Agentes Mediadores, ofrezcan al pGblico la presta
cién de servicios financieros o la realizacidn de operacio-

nes financieras de activo o de pasivo.

Se modifican los preceptos del Real Decreto 1885/1978, sobre
sociedades de Garantias Reciprocas, relativas al derecho de

voto y a los miembros del consejo de administraciédn.

Se modifica la Ley de coeficientes de inversidn, recursos
propios y obligaciones de informacidn de los intermediarios
financieros en cuanto a la consideracidn, a efectos de recur

sos propios, del capital, dando entrada a un nuevo concepto:
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el de cuotas participativas de las Cajas de Ahorros cuyo
disefio definitivo se deja al poder reglamentario guberna-

mental.

Este es, someramente expuesto, el contenido badsico de un
importante proyecto de ley en el que, es de esperar, el debate
parlamentario resultard fructifero, dada su gran trascendencia
para la adecuacidn de nuestro sistema financiero a la nueva si-
tuacidon de libertad y correlativa responsabilidad en la que ya
se estd moviendo. Son muchos los puntos que se brindan a més /
amplios comentarios pero la extensidn de los mismos ha debido
ser sacrificada a la necesidad de dar una pronta noticia gene-

ral sobre su contenido.





