REGULACION FINANCIERA
Y CAJAS DE AHORROS

Joaquin LATORRE DIEZ

I. INTRODUCCION

1. Las cajas de ahorros
como entidades
de crédito. Peculiaridades
de su regulacion

| bien las cajas de ahorros

estan plenamente encua-

dradas en el concepto de
«entidades de crédito», y some-
tidas a la regulacion propia de és-
tas, y suponen en la actualidad
una aportacion a nuestro sistema
financiero que puede cifrarse en
un 50 por 100 de sus partidas
mas significativas, no es hasta la
reforma del crédito y la banca de
1962 cuando se abre paso la
transformacion de unas entida-
des que tuvieron, en un primer
momento, la consideracion de
instituciones benéfico-sociales o
econdmico-sociales ajenas al lu-
cro mercantil, iniciandose enton-
ces una amplia reforma operati-
va que va a subrayar, cada vez
mas, su consideracion como au-
ténticos intermediarios econo-
micos de naturaleza crediticia.

En lo que puede suponer una
«bancarizacion» de las cajas de
ahorros —sin que ello suponga
algo peyorativo para estas ulti-
mas, sino Unicamente una for-
ma de simplificacion coloquial—,
existen dos hitos contrapuestos
significativos: la exclusion expre-
sa de las cajas de ahorros del
concepto de entidad bancaria vy,
por tanto, del ambito de la Ley de
Ordenacion Bancaria de 29 de
diciembre de 1921, y la equipa-
racion total de la operativa de las
cajas de ahorros a la autorizada
a los bancos, que se establece
por el Real Decreto 2290/1977,
de 27 de agosto. Sirva como

ejemplo de la importancia de es-
ta ultima norma el hecho de que
hasta entonces las cajas de aho-
rros no podian efectuar, entre
sus operaciones activas, el des-
cuento de efectos.

Superada ya aquella exclusion
expresa de la Ley de 1921, y es-
tablecida la equiparacion opera-
tiva entre bancos y cajas de aho-
rros desde 1977, cabe senalar un
paso mas en la calificacion de
estas ultimas entidades al que-
dar incluidas en la lista de entida-
des de crédito elaborada como
consecuencia de la aplicacion a
nuestro ordenamiento financiero
de las exigencias de las directi-
vas comunitarias, al producirse
el ingreso de Espana en la Co-
munidad Econdmica Europea.
Ya desde la primera redaccion
del Real Decreto Legislativo
1298/1986, de 28 de junio, las
cajas de ahorros han figurado co-
mo entidades de crédito y, en
consecuencia, sujetas a la regu-
lacion propia de éstas, tanto en
aquellas normas que derivan de
la transposicion de contenidos
de directivas comunitarias co-
mo en las elaboradas por las
autoridades espanolas en aque-
llas materias que no han sido ob-
jeto de homologacion en la Unién
Europea.

Sin embargo, al situar a las ca-
jas de ahorros en el marco de la
regulacion financiera, es necesa-
rio sefalar algunas singularida-
des derivadas, por un lado, de su
peculiar constitucion juridica vy,
por otro, de las competencias
que sobre ellas pueden asumir
—yVy han asumido— las comuni-
dades autonomas. Cabe desta-
car, entre otras consideraciones,
el caracter fundacional de estas

entidades; la composicion de sus
organos de gobierno, y la exis-
tencia entre éstos de una co-
mision de control; la aplicacion
de sus excedentes a la realiza-
cion de actividades sociales; las
peculiaridades de determinadas
normas de solvencia, reflejadas
en la definicion de elementos de
SUS recursos propios —como las
cuotas participativas o los fondos
sociales— o la exigencia de un
nivel minimo de reservas, y la in-
corporacion al catalogo de infrac-
ciones administrativas de nuevos
tipos de infraccion especificos de
estas entidades.

La dependencia de las cajas
de ahorros respecto de las comu-
nidades auténomas deriva de los
contenidos de los articulos 148°
y 149° de la Constitucion, que,
curiosamente, no hacen ninguna
referencia expresa a estas insti-
tuciones. Las competencias so-
bre cajas de ahorros no figuran
en la lista del articulo 148° co-
mo materias cuya competencia
pueda ser asumida, por si mis-
ma, por una comunidad auténo-
ma. Tampoco aparecen entre las
competencias exclusivas del Es-
tado del articulo 149°. Sin embar-
go, lo previsto en el apartado 3
de este articulo posibilita que las
materias no atribuidas expresa-
mente al Estado puedan ser asu-
midas por las comunidades au-
ténomas. Todo ello sin perjuicio
de la competencia exclusiva del
Estado en el establecimiento de
las bases de la ordenacion del
crédito (1).

Las competencias de las co-
munidades autonomas sobre ca-
jas de ahorros estan recogidas
en todos los Estatutos de Auto-
nomia, con diversos grados de
atribucion de las mismas, que
van desde la competencia ex-
clusiva (2) hasta el desarrollo
legislativo en el marco de la le-
gislacion basica del Estado. En
algunos casos, la competencia
exclusiva queda enmarcada en
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las bases y la ordenacion econo-
mica general y la politica mone-
taria del Estado. A su vez, todas
las comunidades auténomas han
desarrollado las facultades asu-
midas mediante normas lega-
les o reglamentarias, —segun el
grado de asuncion de aquéllas—,
pudiendo resumirse el contenido
de tales normas en siete grandes
apartados:

— Determinacion del ambito
de aplicacion.

— Creacion, fusion y liquida-
cion. Registros.

— Organos de gobierno. Re-
gistro de altos cargos.

— Control de la actividad cre-
diticia y de gestion.

— Aplicacion de excedentes.
Obra Social.

— Informacién y publicidad.

— Inspeccion y sanciones.

2. Consideraciones sobre
la naturaleza juridica
de las cajas de ahorros

La delimitacion de la peculiar
estructura juridica de las cajas de
ahorros suele solventarse con
frecuencia con una alusion a su
«caracter fundacional», afirma-
cion ésta que exige ciertas mati-
zaciones, ya que, entendidas las
cajas de ahorros como institucio-
nes enmarcadas en el derecho
de fundacion reconocido en el
articulo 34° de nuestra Consti-
tucion, se seguiria como con-
secuencia logica que los fun-
dadores de cada una de estas
entidades podrian establecer su
propia organizacion interna y los
fines a desarrollar.

El Tribunal Constitucional, en
la sentencia 40/1988, de 22 de
marzo, que resuelve sendos re-
cursos de inconstitucionalidad

promovidos, respectivamente,
por el Consejo Ejecutivo de la
Generalidad de Catalufa y por la
Junta de Galicia contra la Ley
31/1985, de 2 de agosto, de re-
gulacion de las normas basicas
sobre 6rganos rectores de las ca-
jas de ahorros, ha elaborado una
interesante doctrina, distinguien-
do en sus argumentaciones la si-
tuacion de las cajas de ahorros
ya existentes y la de aquellas
que pudieran constituirse en el
futuro. En lineas generales, no
niega el alto Tribunal que las
cajas de ahorros tengan un cier-
to caracter fundacional o pue-
dan calificarse dogmaticamente
como fundaciones, pero afirma
que, en todo caso, serian funda-
ciones con un caracter muy pe-
culiar, en el que domina su con-
ceptuacion como entidades de
crédito, que configura su fisono-
mia actual.

Respecto a las cajas exis-
tentes en la actualidad, afirma
el Tribunal Constitucional que el
problema de su naturaleza fun-
dacional puede enfocarse des-
de un punto de vista distinto del
que supondria su encaje en el ar-
ticulo 342 de la Constitucion, con
independencia del origen de ca-
da caja de ahorros, y plantea la
conveniencia de encuadrar a es-
tas instituciones en el sistema de
personas juridicas establecido
en nuestro Derecho. El articu-
lo 35° del Codigo Civil clasifica a
las personas juridicas en corpo-
raciones, asociaciones y funda-
ciones, y puesto que las cajas
no son ni corporaciones ni aso-
ciaciones, sélo cabria atribuirles
la categoria de fundaciones, a
las que se asemejarian por el he-
cho de no constituir una union
de personas que figuren como
verdaderos propietarios de sus
bienes, sino una organizacion de
los bienes mismos, como ocu-
rre en las fundaciones de tipo
tradicional. Este razonamiento,
aparentemente acomodaticio, se

basa en la aplicacion de una ca-
tegoria juridica a un supuesto
distinto de aquél para el que fue
pensada, y se justifica siempre
gue no se extraigan consecuen-
cias abusivas y tal aplicacion se
considere Unicamente como un
medio de resolver un problema
dogmatico como es, en este ca-
S0, la calificacion juridica que de-
be otorgarse a las cajas de aho-
rros.

Sin embargo, no cabria afir-
mar que la creacion de nuevas
cajas de ahorros constituya, ne-
cesariamente, el ejercicio del de-
recho de fundacion. Pero si fue-
se asi, el fundador o fundadores
crearian una persona juridica cu-
yos fines serian los actualmen-
te exigidos a estas institucio-
nes como entidades de crédito,
y que necesariamente deberian
ser asumidos por quienes las
fundasen.

Il. DEPENDENCIA
FUNCIONAL
DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS

1. Ambito de aplicacién
de las normas
autondmicas

La sentencia del Tribunal
Constitucional 40/1988, de 22 de
marzo, antes aludida, declaré in-
constitucional la pretension de la
Ley 31/1985, de 2 de agosto, que
conferia al Estado competencias
sobre las actividades de las ca-
jas de ahorros realizadas fuera
del ambito territorial de la comu-
nidad autonoma donde aquéllas
tengan su domicilio social. Se-
gun el Tribunal Constitucional,
«estas actividades estaran so-
metidas a la competencia de la
Comunidad en que se realicen,
conforme a las normas que en
cada caso configuren su compe-
tencia» o, dicho de una forma
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CUADRO N.2 1

DEPENDENCIA FUNCIONAL DE LAS CAJAS DE AHORROS

Comunidades autonomas

Disposicion reguladora

ANdalUCTa....ccoiieiiieiiicecce
ATAGON sc5sm00s ismsssussimammans s G
BEIUTIAS sosmresanmmsm it
Baleares....
CanANAS ..ocoivvieeeeiiiie e
Cantabria ......cccccovvieiiiiiiii
Castilla-La Mancha
Castilla ylebn swusmransnmesssnuss
Catalufa wmwrmewammmrarsms
Extremadura
GaliCia vvevvieeiiie i
Madrid ....ooovveieei
Murcia
Navama, cussmemsssmmmm s ommets
Pais Vasco
La Rioja ....
Valencia ......oooveeeviiiiiiiiiicci

Dec. 25/1983, de 9 de febrero

Ley 1/1991, de 4 de enero

Dec. 52/1992, de 4 de junio

Dec. 43/1986, de 15 de mayo

Ley 13/1990, de 26 de julio

Dec. 61/1982, de 17 de junio

Ley 4/1997, de 10 de julio
Dec.-Legisl.1/1994, de 28 de julio
Dec.-Legisl.1/1994, de 6 de abril
Ley 8/1994, de 23 de diciembre
Ley 4/1996, de 31 de mayo

Dec. 19/1985, de 21 de febrero
Dec. 87/1983, de 22 de noviembre
Dec. Foral 244/1992, de 29 de junio
Ley 3/1991, de 8 de noviembre
Dec. 32/1988, de 8 de julio
Dec.-Legis. 1/1997, de 23 de julio

mas grafica, «es inconstitucional
la exigencia de la conjuncion de
los criterios de territorialidad y
domicilio social para el ejercicio
autonémico de competencias».

La consecuencia mas impor-
tante de esta sentencia es que
ha supuesto una merma notable
de las competencias estatales
sobre cajas de ahorros. Hasta
ese momento, por interpretacion
de sentencias anteriores (3), se
habia configurado un reparto
competencial que atribuia a la
comunidad auténoma donde ra-
dicaba la sede social de la caja
de ahorros las competencias so-
bre las actividades de esa caja
realizadas dentro del territorio
de la comunidad. Esta interpreta-
cidon otorgaba al Estado, con
caracter residual, aunque de no-
table importancia relativa, com-
petencias sobre las actividades
que cualquier caja de ahorros
realizara fuera de la comunidad
en la que tuviese su sede social.

Con esta sentencia, el perde-
dor fue el Estado, pero los gana-
dores no han sido quienes re-

currieron a nivel particular, sino
las comunidades autonomas en
general. No se produjo un incre-
mento de las competencias de
las comunidades recurrentes so-
bre sus «propias» cajas, aunque
si han recibido la confirmacion de
sus competencias sobre cajas
«ajenas» por las actividades que
realicen en su territorio.

En los textos legales o regla-
mentarios emanados de las dis-
tintas comunidades auténomas
con posterioridad a la sentencia
del Tribunal Constitucional, que-
da ya recogida esta delimitacion
del ambito de aplicacion de la
normativa autondmica, si bien en
algunas disposiciones publica-
das con anterioridad queda limi-
tado dicho ambito de aplicacion
exclusivamente a las cajas de
ahorros cuyo domicilio social ra-
dique en la comunidad auténoma
respectiva. Asi puede verse en
las regulaciones de Andalucia,
Islas Baleares, Cantabria y Ma-
drid (4). Puede llamar la atencion
el caso de Cataluna, que ha pu-
blicado un texto refundido de Le-
yes anteriores mediante el De-

creto Legislativo 1/1994, de 6 de
abril, en cuyo articulo 1° se limita
el ambito de aplicacion de su re-
gulacion a las cajas de ahorros
«con domicilio central en Catalu-
fna». lgualmente, en la Comuni-
dad de Murcia, la Ley 7/1988, de
6 de octubre, posterior por tanto
a la sentencia, también limita su
ambito de aplicacion «a las cajas
de ahorros con domicilio social
en la Region de Murcia», en con-
traposicion a posturas anteriores
en esta misma Comunidad que
suponian el caso de mayor am-
plitud de competencias, ya que
se establecian sobre «todas las
cajas de ahorros que operen en
la Comunidad Auténoma de Mur-
cia» (5).

El resto de comunidades auto-
nomas delimitan la aplicacion de
sus normas sobre cajas de aho-
rros en dos ambitos bien diferen-
ciados. En principio, afectan a
aquellas entidades que tienen el
domicilio social en el territorio
de la comunidad y lo extienden,
ademas, a las actividades desa-
rrolladas en la comunidad auto-
noma por cajas de ahorros con
domicilio social fuera de ella (6).
En algunos casos, mas que de
actividades realizadas se habla
de oficinas abiertas en la comu-
nidad por cajas domiciliadas fue-
ra de ella (7), y no faltan algunas
disposiciones que puntualizan
cuales son estas actividades
de cajas «ajenas» que, en algu-
na medida, quedan sometidas a
las normas autondmicas locales:
registro de determinados datos,
comunicacion de apertura y cie-
rre de oficinas, obras sociales en
funcion de los recursos captados
en el territorio de la comunidad,
autorizacioén previa de determi-
nadas inversiones, grandes cré-
ditos o concentracion de riesgos,
informacion, normas de transpa-
rencia y proteccion de los clien-
tes (8).

Un caso aparte, por lo que pu-
diera suponer bien una invasion
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extensiva de competencias en el
territorio de otras comunidades,
o bien una mera redundancia en
los términos en que se formula,
es el de Aragon: «Sera de aplica-
cién a todas las cajas de aho-
rros cuyo domicilio social radique
en el territorio de la Comunidad
Autonoma de Aragoén. Indepen-
dientemente de que las mismas
tengan otros domicilios o man-
tengan oficinas o instalaciones
en territorios de otras Comunida-
des Autdonomas espafolas o en
el extranjero» (9).

2. Creacion de entidades.
Registros autonémicos
de cajas de ahorros

La facultad del ministro de
Economia y Hacienda para auto-
rizar la creacion de entidades de
crédito en general, recogida en
el articulo 43° bis de la Ley
26/1988, de 29 de julio (10), que-
da matizada en el apartado 8
de dicho articulo, respecto a la
creacion de cajas de ahorros, en
el sentido de que tal facultad se
entiende sin perjuicio de las com-
petencias que tengan atribuidas
las comunidades auténomas. Es
ésta una de las competencias
asumidas por todas las comuni-
dades y desarrollada en distintos
tipos de normas —leyes o decre-
tos— referidas, en cuanto al am-
bito de aplicacion, a las cajas
cuyo domicilio social vaya a es-
tablecerse en el territorio de la
comunidad respectiva.

Estas normas autondmicas
han supuesto una actualizacion,
de hecho, del Decreto del gobier-
no central 1838/1975, de 3 de ju-
lio, en el que se regulaba la crea-
cién de estas entidades, cuyos
contenidos han quedado supera-
dos por los cambios posteriores
en cuanto a requisitos para la
creacion de entidades de crédito
en general, siendo las disposicio-
nes autonomicas las que los han

recogido en su articulado. Sdlo
en los textos normativos de Na-
varra y La Rioja (11) se puntuali-
za que la autorizacién se conce-
dera «con caracter discrecional y
una vez cumplidos los tramites
procedentes», lo que hace dudar
de su legalidad por el caracter
reglado que deben tener estas
autorizaciones. Es habitual que
se recabe un informe no vincu-
lante del Banco de Espana, o
que se prevea que la autoriza-
cion se otorgara previo el cumpli-
miento de la normativa basica vi-
gente.

Como una derivacion de las fa-
cultades resenadas anteriormen-
te, surgen también los registros
de cajas de ahorros autonémicos
establecidos en casi todas las
comunidades. Son una excep-
cion de esta generalidad las
comunidades auténomas de An-
dalucia, Cantabria, Madrid y La
Rioja, ausencia explicable en el
caso de las tres ultimas por exis-
tir una sola caja de ahorros domi-
ciliada en cada uno de los res-
pectivos ambitos territoriales.

En estos registros se ano-
tan necesariamente, entre otros
contenidos, la denominacion de
la entidad, su domicilio social, la
fecha de la escritura de consti-
tucion y la identificacion de los
fundadores, los estatutos y regla-
mento por los que se van a regir,
y cualquier modificacion poste-
rior de estos datos. En las nor-
mas autondmicas sobre regis-
tros, es habitual una mencién a
que las mismas lo son sin me-
noscabo de otras inscripciones
preceptivas de conformidad con
el ordenamiento juridico vigente,
qgue debe entenderse como una
referencia a la necesidad de for-
mular también la inscripcion en el
Registro de Cajas de Ahorros, de
caracter estatal, que se lleva en
el Banco de Espana y, asimismo,
en el Registro Mercantil.

IIl. ORGANOS DE GOBIERNO

1. Estamentos sociales
representados
en la Asamblea General
y en el Consejo
de Administracion

La Ley 31/1985, de 2 de agos-
to, que contiene las normas ba-
sicas en la regulacion actual de
los érganos de gobierno de las
cajas de ahorros, sigue en lineas
generales las pautas ya estable-
cidas en 1977 como consecuen-
cia de determinadas previsiones
de los llamados Pactos de la
Moncloa, en las que se propicia-
ba una democratizacion de los
oérganos que regian estas institu-
ciones para que alcanzasen un
mayor grado de representativi-
dad (12).

Segun esta Ley, la administra-
cioén, gestion, representacion y
control de las cajas de ahorros
corresponde a los siguientes or-
ganos de gobierno: Asamblea
General, Consejo de Administra-
cion y Comision de Control. Las
peculiaridades propias de las ca-
jas son, por un lado, la existencia
de un organo que tiene como fi-
nalidad controlar la gestion del
Consejo de Administracion para
que cumpla adecuadamente sus
funciones y, por otro, los intere-
ses que deben estar representa-
dos en sus 6rganos rectores y la
cuantificacion que de esa repre-
sentacion podran establecer las
comunidades auténomas.

En la Asamblea General y en
el Consejo de Administracion de-
ben estar presentes los esta-
mentos sociales con una vincu-
lacidn especial a la actividad de
las cajas de ahorros, como las
corporaciones locales de aque-
llas plazas donde tienen abiertas
oficinas, los impositores, que son
quienes facilitan los recursos ne-
cesarios para su operativa, las
personas o entidades fundado-
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CUADRO N.2 2

NORMAS DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS SOBRE ORGANOS DE GOBIERNO DE LAS CAJAS

DE AHORROS. PORCENTAJES DE REPRESENTACION

S T i Y 1)1 Sy Sy S0 5 il gt e s e 5 =]
Diputaciones, Cortes o
Comunidades auténomas 2:;‘7/220/;‘2 Impositores  Fundadores Empleados ochZie/Z]oss IZ";Z;:Z\?::. enictlr:jes Normas reguladoras
insulares Gobiernos

Andalucia .........ccccoovvvivenirens 40 44 1 5 — — — Dec. 99/1986, de 28 de mayo
Aragon ...... 42 41 10 7 — - — Ley 1/1991, de 4 de enero
Asturias. 40 20 35 5 - — — Dec. 102/1988, de 10 de noviembre
Baleares ... 34 39 16 5 6 — — Dec. 92/1989, de 19 de octubre
Canarias .... 44 26 10 5 10 = 5 Ley 13/1990, de 26 de julio
Cantabria ........... 38 22 10 5 25 - - Ley 1/1990, de 12 de marzo
Castilla-La Mancha. 40 22 10 7 — 21 — Ley 4/1997, de 10 de julio
Castillay Ledn ... 25 35 10 15 — 15 — Dec.-Legisl. 1/1994, de 28 de julio
Cataluna .... 25 30 35 10 - - - Dec.-Legisl. 1/1994, de 6 de abril
Extremadura .. 40 44 1 5 — — — Ley 8/1994, de 23 de diciembre
Galicia........ 20 40 35 5 - - - Ley 7/1985, de 17 de julio
Madrid... 32 28 20 8 — 12 — Ley 5/1992, de 15 de julio
Murcia... 40 20 35 8 — — — Ley 7/1988, de 6 de octubre
Navarra...... 40 44 11 5 — — — Ley Foral 7/1987, de 21 de abril
Pais Vasco 32 4 22 5 — — — Ley 3/1991, de 8 de noviembre
La Rioja...... 31 31 33 5 — — - Dec. 33/1988, de 8 de julio
Valentia sassmmmsssss 28 28 5 11 = 28 = Dec.-Legisl. 1/1997, de 23 de julio

ras, cuando realmente existan y
se mantengan activas, y el per-
sonal de la entidad, como ele-
mento que con su trabajo hace
posible la actividad de estas ins-
tituciones. Pueden, también, es-
tar representadas entidades o
instituciones de caracter bené-
fico-social, cultural, cientifico o
profesional de relevancia notable
en el ambito territorial de actua-
cion de la caja de ahorros.

La sentencia del Tribunal Cons-
titucional 40/1988, de 2 de marzo,
ya citada en parrafos anteriores,
determind que debia conside-
rarse ordenacion basica del cré-
dito (13) la presencia de los cua-
tro sectores indicados: corpo-
raciones locales, impositores,
fundadores y personal, pero de-
clard inconstitucional la pre-
tension de la Ley 31/1985 de
otorgar igualmente ese caracter
basico a los porcentajes de re-
presentacion fijados en su articu-
lado, lo que dej6 abierta la posi-
bilidad de que los mismos fuesen

sefalados por las comunidades
auténomas en relacion con las
cajas de ahorros que tuviesen el
domicilio social en el ambito de
su territorio.

La Asamblea General es el
maximo organo de gobierno vy
decision de la entidad. El nume-
ro de miembros —que se deno-
minan consejeros generales—
se fija por los estatutos de cada
caja dentro de los limites mini-
mo y maximo que sefala la Ley
31/1985, o que sean fijados por
las disposiciones de las distintas
comunidades autonomas. La re-
presentacion de los intereses
colectivos en esta Asamblea se
lleva a efecto mediante la partici-
pacion de, al menos, los cuatro
grupos citados anteriormente.

El Consejo de Administracion
tiene atribuida la administracion
y gestion financiera, asi como la
de la obra benéfico-social. El nu-
mero de vocales de estos conse-
jos se fija, igualmente, por los es-

tatutos de cada caja dentro de
los limites sefnalados en la ley ci-
tada o en las normas autonémi-
cas. Deben estar representados
los mismos grupos y con igual
proporcion y caracteristicas que
en la Asamblea General.

A partir de la sentencia del Tri-
bunal Constitucional antes aludi-
da, las distintas comunidades au-
ténomas fueron estableciendo en
sus propias normativas una dis-
tribucién de miembros de las
asambleas generales y vocales
de los consejos de administra-
cion acordes con el peso que
deseaban otorgar a los intere-
ses generales de sus respectivos
ambitos territoriales. En algunos
casos, como en Andalucia, Ex-
tremadura y Navarra, sus nor-
mas han recogido, bien por alu-
sidn expresa a la Ley estatal o
bien por una reproduccion literal
de sus contenidos, los mismos
porcentajes de representacion fi-
jados en la Ley 31/1985, de 2 de
agosto. En los restantes casos,
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se han variado estos porcentajes
dando cabida a las diputaciones
(Cantabria), consejos o cabildos
insulares (Baleares y Canarias)
0 a entidades de caracter cultu-
ral, cientifico, etc. (Castilla-La
Mancha y Canarias).

Esta distribucion de estamen-
tos o intereses ha venido mante-
niendo, en alguna medida, un
cierto equilibrio, sélo alterado
en aquellos casos de cajas de
ahorros de fundacion municipal
o provincial, que unian a estas
representaciones las correspon-
dientes a los términos municipa-
les donde actuaban, si bien cual-
quier eventual concentracion de
poder dependeria de los siste-
mas fijados por cada comunidad
para atribuir la representacion de
las corporaciones locales, que
pueden ir desde un reparto pro-
porcional a los escafnos obteni-
dos por cada formacion politica
en las localidades donde existan
oficinas hasta una asignacion de
la representacion total al partido
dominante.

Sin embargo, ya en las leyes
de las comunidades de Madrid
(1992) y Castillay Ledn (1994),
y en la mas reciente de Castilla-
La Mancha (1997), se han intro-
ducido representaciones de las
Cortes o Asambleas legislativas
de dichas comunidades, lo que
viene a propiciar un mayor con-
trol politico sobre las cajas do-
miciliadas en su territorio. Mas
significativo es el caso de la Co-
munidad Valenciana, cuya ultima
Ley de 1997 otorga al ejecutivo
de la Comunidad —la Generali-
dad— una representacion del 28
por 100 que, unida al otro 28 por
100 correspondiente a las corpo-
raciones locales, puede suponer
la atribucion directa de una ma-
yoria simple para ejercer el con-
trol de las cajas de ahorros de
esa Comunidad por quien tenga
el poder politico en la misma.

2. Funciones especificas
~de la Comision de Control

Las responsabilidades que al-
canzan a los miembros de los
consejos de administracion de
las entidades de crédito por las
actuaciones de la propia entidad
ha llevado a exigir, como requisi-
to obligado para el ejercicio de
la actividad bancaria, el estable-
cimiento, por los consejos de ad-
ministracion, de normas de fun-
cionamiento y procedimientos
adecuados que faciliten a todos
sus miembros el cumplimiento
de sus obligaciones y los hagan
conscientes de las responsabili-
dades que asumen (14).

En las cajas de ahorros se da
un paso mas en estos controles
internos, instituyéndose la exis-
tencia de un érgano de gobierno,
denominado Comision de Con-
trol, que supervisa la gestion y
administracion de la entidad vigi-
lando el cumplimiento que rea-
lice el Consejo de Administra-
cion de los objetivos y finalidades
marcados por la Asamblea Ge-
neral y por la normativa financie-
ra (15).

Estas comisiones estan com-
puestas por miembros elegi-
dos por la Asamblea General
de entre sus consejeros que no
sean vocales del Consejo de Ad-
ministracion, debiendo estar re-
presentados en ellos los grupos
de interés correspondientes a
corporaciones locales, imposito-
res, fundadores y personal de la
entidad. También podra formar
parte de esta Comision de Con-
trol, con voz pero sin voto, un re-
presentante de la comunidad au-
tébnoma, que sera elegido por
ésta.

El articulo 242 de la Ley
31/1985, de 2 de agosto, esta-
blece un amplio catalogo de fun-
ciones de la Comision de Control
—trasladado en general a las
normas autondémicas— que abar-

ca aspectos fiscalizadores, infor-
mativos, ejecutivos y otras fun-
ciones relativas a los procesos
electorales:

e Analisis de la gestion econo-
mica y financiera elevando un in-
forme semestral al Banco de Es-
pana, a la comunidad auténoma
y a la Asamblea General.

e Estudio de la censura de
cuentas y elevacion a la Asam-
blea General de un informe del
examen.

e Informar a la Asamblea Ge-
neral sobre los presupuestos y
dotaciones de la obra benéfico-
social, y vigilar el cumplimiento
de las inversiones y gastos pre-
vistos.

¢ Informar al Ministerio de Eco-
nomia y Hacienda y a la comuni-
dad autdnoma de los nombra-
mientos y ceses en el cargo de
Director General.

¢ |nformar sobre cuestiones o
situaciones concretas a peticion
de la Asamblea General, del Mi-
nisterio de Economia y Hacienda
o de la comunidad auténoma.

* Proponer la suspension de
la eficacia de los acuerdos del
Consejo de Administracion cuan-
do entienda que vulneran las
disposiciones vigentes o afectan
gravemente a la situacion patri-
monial, a los resultados o al cré-
dito de la caja, de los impositores
o de los clientes.

* Vigilar el proceso de elec-
cion y designacion de los miem-
bros de los érganos de gobierno.

3. Incompatibilidades.
Registros autonémicos
de altos cargos

Los registros de altos cargos
establecidos en el Banco de Es-
pana permiten un adecuado con-
trol de las incompatibilidades de
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quienes ostentan cargos de di-
reccion y ejecucion en una enti-
dad de crédito, cuando asumen
responsabilidades similares en
otras entidades de la misma na-
turaleza o en sociedades anoni-
mas en general. Las incompati-
bilidades de los miembros de los
consejos generales y de admi-
nistracion de las cajas de aho-
rros, y de sus directores genera-
les, estan recogidas en la Ley
31/1985, de 2 de agosto, de re-
gulacion de los érganos rectores
de estas entidades, de una for-
ma similar a las incompatibilida-
des de los altos cargos de la ban-

a (16), pero anadiendo algunas
especificaciones acordes con su
distinta naturaleza juridica, y los
supuestos de incapacidad pro-
pios del Derecho Mercantil, pu-
diendo concretarse como sigue:

e Quebrados y concursados
no rehabilitados, los condenados
a penas que lleven aparejada la
inhabilitacion para el ejercicio de
cargos publicos y los sanciona-
dos por infracciones graves.

¢ Presidentes, consejeros, ad-
ministradores, directores, geren-
tes, asesores 0 empleados de otra
institucion de crédito, o de corpo-
raciones o entidades que pro-
pugnen, sostengan o garanticen
instituciones de crédito o finan-
cieras.

e Personal al servicio de la
Administracion del Estado o de
las comunidades autonomas con
funciones a su cargo que se re-
lacionen directamente con las
actividades propias de las cajas
de ahorros.

e Personas ligadas a las cajas
de ahorros 0 a sociedades en cu-
yo capital participen aquéllas por
contratos de obras, servicios, su-
ministros o trabajos retribuidos.

e Los que, por si mismos o en
representacion de otras perso-
nas o entidades, mantuviesen en
el momento de ser elegidos deu-

das vencidas o exigibles frente
a la caja de ahorros, o durante
el ejercicio del cargo de conse-
jero hubiesen incurrido en in-
cumplimiento de las obligaciones
contractuales en operaciones de
préstamo o crédito.

Pero la finalidad de estos re-
gistros no es solo la vigilancia de
estas incompatibilidades, sino
que cumplen también la impor-
tante mision de determinar quié-
nes son cargos de administra-
cién y direcciéon —de acuerdo
con lo previsto en el articulo 1.4
de la Ley 26/1988, de 29 de ju-
lio—, para que puedan serles
atribuidas, en su caso, las res-
ponsabilidades que asuman por
las infracciones muy graves o
graves cometidas por las entida-
des, en la forma senalada en el
articulo 152 de dicha Ley. Asimis-
mo, los datos del Registro de Al-
tos Cargos sirven de soporte en
la tramitacion de los sucesivos
procesos electorales para la de-
signacion de los miembros de los
distintos 6rganos de gobierno de
las cajas de ahorros.

Todas las comunidades aut6-
nomas, excepto La Rioja, han es-
tablecido registros autonémicos
de altos cargos, en los que se
inscriben obligatoriamente todas
las variaciones que se produz-
can en los érganos de gobierno
y las personas de los directores
generales de las cajas domici-
liadas en el territorio de la comu-
nidad respectiva, asi como las
sanciones que, en su caso, se
hubiesen impuesto a los mismos.
Estos registros tienen caracter
informativo, y sus datos pueden
facilitarse a cualquier persona
que justifique su interés por ac-
ceder a ellos. Los datos inscritos
en los registros autonémicos se
comunican al Banco de Espana.

IV. ELEMENTOS
ESPECIFICOS DE LOS
RECURSOS PROPIOS

1. Cuotas participativas

Con la definicion de este nue-
vo instrumento juridico se pre-
tendia que las cajas de ahorros
pudiesen dotarse de un suficien-
te nivel de recursos propios que
les permitiese alcanzar unas
condiciones basicas de compe-
tencia homogénea con otras en-
tidades de crédito, a la vez que
afrontar mas holgadamente las
exigencias de las normas de
solvencia. Las cuotas participati-
vas se preveén en la disposicion
adicional duodécima de la Ley
26/1988, de 29 de julio, de disci-
plina e intervencion de las enti-
dades de crédito, que daba nue-
va redaccion al apartado a) del
articulo 7° de la Ley 13/1985, de
26 de marzo, de recursos pro-
pios. Modificaciones posteriores
de esta Ultima norma (17) situan
la calificacion de las cuotas par-
ticipativas como recursos pro-
pios de las cajas de ahorros
—junto con el fondo fundacio-
nal— en el apartado a) del punto
1 del articulo 25° del Real Decre-
to 1343/1992, de 6 de noviem-
bre, en el que se delimitan los
elementos que componen el ca-
pital de las entidades de crédito.
La regulacion de las mismas es-
ta desarrollada en el Real Decre-
to 664/1990, de 25 de mayo.

Las cuotas participativas son
valores negociables, nominati-
vos y de duracion indefinida, que
no otorgan derechos de voto, in-
corporando exclusivamente de-
rechos de caracter economico.
Su emisién queda sujeta a las
normas propias de la emision de
valores negociables, si bien pre-
viamente debera ser verificada
por el Banco de Espana para ca-
lificar su computabilidad como
recursos propios de la caja emi-
sora.
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Frente a la ausencia de dere-
chos politicos, se reconoce a las
cuotas participativas un régimen
de retribucion muy liberal, sdlo
supeditado, en principio, a la
existencia de excedentes de libre
disposicion. La retribucion se fi-
jard como un porcentaje de di-
chos excedentes que guarde re-
lacién con el porcentaje que los
fondos generados por las pro-
pias cuotas representen respec-
to al conjunto de los recursos
propios de la caja de ahorros
emisora. Con la parte del exce-
dente de libre disposicion corres-
pondiente a las cuotas parti-
cipativas que no se destine a su
retribucion, se constituyen dos ti-
pos de fondos: uno de reserva de
cuotaparticipes y otro de estabi-
lizacion. El primero, que se inte-
gra en las reservas como recur-
sos propios basicos, constituye
la parte de ellas que correspon-
de al conjunto de cuotas emiti-
das (18). El segundo tiene la
finalidad de nivelar las retribucio-
nes en distintos ejercicios para
qgue no presenten altibajos acu-
sados.

Otros derechos reconocidos al
cuotaparticipe son la suscripcion
preferente en las nuevas emisio-
nes de cuotas y el reembolso del
valor liquidativo de éstas en ca-
so de liquidacion (19).

El caracter de «capital» atri-
buido a estas cuotas participati-
vas, y su consideracion como
recursos propios basicos, lleva
consigo que puedan ser utiliza-
das por la entidad emisora para
la compensacion de pérdidas en
los casos de liquidacion o en los
de saneamiento general de la en-
tidad, aplicandose en la misma
proporcién en que lo hagan la su-
ma de los fondos fundacionales
y las reservas.

Las cuotas participativas, por
su consideracion como recursos
propios, no pueden ser adquiri-
das por la caja de ahorros que

las emita o por las entidades de
su grupo, ni con financiacion
de dichas entidades. Pueden ser
adquiridas por otras cajas de
ahorros, por la Confederacion
Espanola de Cajas de Ahorros o
por el Fondo de Garantia de De-
positos —sin que queden exclui-
dos otros adquirentes privados o
institucionales— con lo que que-
daria a salvo la naturaleza de
las cajas y su configuracion juri-
dica de marcado caracter funda-
cional.

Sin embargo, esta figura juri-
dica y econdmica, que se planted
como una novedad en nuestro
sistema financiero, no ha respon-
dido a los deseos del legislador
y a las expectativas que desper-
té su regulacion. Inicialmente,
por el trato penalizador que te-
nian en el anterior coeficiente de
recursos propios, ya que, como
participacion en el capital de una
entidad de crédito, las entidades
sujetas a dicho coeficiente que
las adquiriesen debian cubrir la
inversion con un 35 por 100 de
sus recursos propios. Desapare-
cido este trato penalizador en el
actual coeficiente de solvencia,
sigue existiendo un temor la-
tente a que la emisién de estas
cuotas en importes significativos
pudiera llevar a la pérdida de la
identidad tradicional de las cajas
de ahorros y representase un pri-
mer paso hacia una no deseada
transformacion en sociedades
anénimas.

2. Fondos de la Obra
Benéfico-Social

La realizacién de obras socia-
les y benéficas ha estado siem-
pre presente en la definicién de
las cajas de ahorros, constitu-
yendo una caracteristica diferen-
ciadora de estas entidades, a la
vez que un instrumento de pro-
yeccion e influencia de las cajas
en sus ambitos territoriales de
actuacion (20).

Al regularse los 6rganos de
gobierno de las cajas de ahorros
por el Real Decreto 2290/1977,
de 27 de agosto, se creé una Co-
mision de Obras Sociales con la
mision especifica de seleccionar
y administrar las obras de esta
naturaleza, que se nutren con los
excedentes de libre disposicion
de las cajas. La Ley 31/1985, de
2 de agosto, ha trasladado la
competencia de aquellas comi-
siones (que desaparecian como
tales) al propio Consejo de Admi-
nistracion (21).

Sigue siendo el Real Decreto
de 1977 el que contiene una de-
limitacion, valida actualmente, de
lo que se consideran obras be-
néfico-sociales, completandose
la normativa especifica con una
Orden de 19 de junio de 1979
y la Circular del Banco de Es-
pana 1/1981, de 19 de enero. El
articulo 22° del Real Decreto
2290/1977, establece que las ca-
jas de ahorros deben destinar «la
totalidad de los excedentes que,
conforme a las normas vigentes,
no hayan de integrar sus reser-
vas a la financiacién de obras
benéfico-sociales propias o en
colaboracién». En general, se
consideran obras de esta natura-
leza aquellas que se orienten a
la sanidad publica, la investiga-
cion, la ensenanzay la cultura, o
a servicios de asistencia social
cuyos beneficios se extiendan
especialmente al ambito de ac-
tuacion de la caja.

Las obras benéfico-sociales
pueden ser «propias» 0 «en co-
laboracién», segun la inversion,
administracion y mantenimiento
sean a cargo exclusivo de la ca-
ja de ahorros o exista una parti-
cipacion de otras cajas, o perso-
nas fisicas o juridicas, mediante
la aportaciéon de bienes o servi-
cios para desarrollar la obra en
comun.

Las ayudas a obras benéfico-
sociales «ajenas» se permiten
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con un caracter excepcional y
transitorio, y sujetas a unas limi-
taciones cuantitativas. Por su ca-
racter excepcional, ha de tra-
tarse de partidas para atender
ayudas a obras de esta naturale-
za que se viniesen prestando
con anterioridad, deben especifi-
carse en el presupuesto de la
obra benéfico-social concretan-
dose el destino, importe y previ-
sion de cada una de ellas, y se
ha de solicitar autorizacion del
Ministerio de Economia y Ha-
cienda. Deberan reducirse pau-
latinamente hasta su extincion o
integrarse en las obras en cola-
boracion con los requisitos exigi-
dos a éstas, y estaran sujetas a
ciertas limitaciones: no podran,
en ningun caso, ser superiores
a las otorgadas el afho anterior a
las mismas obras, y no excede-
ran globalmente del 10 por 100
del presupuesto para obra social
propia del ejercicio correspon-
diente (22).

Las competencias asumidas
por las comunidades autbnomas
en esta materia han trasladado a
las consejerias correspondientes
de las comunidades las facul-
tades anteriormente atribuidas
al Ministerio de Economia y Ha-
cienda respecto a la autorizacion
de la propuesta de distribucion
de excedentes de cada ejercicio
y el presupuesto de la obra be-
néfico-social, una vez aprobados
por las asambleas generales de
las cajas.

Al referirse a las obras benéfi-
co-sociales, las normas autond-
micas ponen el acento —dentro
de un respeto absoluto a la liber-
tad de cada caja— en una labor
de orientacion de las inversio-
nes, estableciendo prioridades y
definiendo los campos de actua-
cién mas sensibles en cada co-
munidad. Asi, a las actividades
tradicionales orientadas a inves-
tigacion, ensefanza, cultura, sa-
nidad o asistencia social, se han
venido anadiendo otras tales co-

mo las que puedan facilitar la
integracion social de colectivos
marginales, o favorecer a grupos
con bajos niveles de ingresos, te-
niendo en cuenta los proyectos
que potencien las senas de iden-
tidad de cada caja (23). Tampo-
co se olvida la lucha contra la po-
breza y la marginacion (24) y las
encaminadas al fomento del em-
pleo (25).

La Comunidad Auténoma de
Galicia va mas alla de una labor
orientadora de las inversiones, fi-
jando unos porcentajes de inver-
sion de los excedentes en fun-
cion de los niveles que alcance
el coeficiente de solvencia de las
cajas (26).

Es de destacar que la exten-
sion del ambito de aplicacion de
las normas autondmicas a las ac-
tividades realizadas en su territo-
rio por cajas de ahorros con do-
micilio social fuera de éste, ha
llevado a generalizar la obliga-
cion de esas cajas «ajenas» de
dotar obras sociales fuera de la
comunidad «propia», que guar-
den proporcion con los recursos
obtenidos por las oficinas abier-
tas en esas otras comunidades.

Pero, con independencia de la
importancia que adquieren estas
actividades de caracter social de
las cajas de ahorros, los fondos
aplicados a inversiones de esa
naturaleza alcanzan una consi-
deracion relevante al permitirse,
en la normativa que regula la sol-
vencia de las entidades de crédi-
to, que sean computados como
recursos de las cajas cuando
cumplan ciertos requisitos.

Para que los fondos de la obra
benéfico-social puedan formar
parte de los recursos propios
complementarios (27), deberan
tener caracter permanente —en-
tendiéndose por tales los que
estén materializados en inmue-
bles— y cumplir, ademas, estos
tres requisitos: que puedan ser li-

bremente utilizados para cubrir
riesgos de gestion, que se refle-
jen en la contabilidad de la caja
de ahorros (28) y que estén libres
de impuestos o se reduzcan en
la cuantia de los previsibles. Por
el propio concepto general de re-
CUrsos propios, no podran repu-
tarse como tales cuando su regu-
lacion determine que, en caso de
liquidacion de la entidad, los bie-
nes en que se hallen materializa-
dos estos fondos deban separar-
se del activo y destinarse a sus
fines especificos.

Si bien, como se ha expuesto
anteriormente, las competencias
sobre las obras benéfico-socia-
les han pasado a las comunida-
des autonomas, el Banco de Es-
pana mantiene sus atribuciones
en cuanto a la computabilidad de
los fondos aplicados vy, por tanto,
para verificar que las inversiones
en que se materialicen cumplan
con todos los requisitos exigidos.

3. Nivel minimo de reservas

Como principio general, las
cajas de ahorros deben destinar
a reservas —al no tener que re-
tribuir al capital— las cantidades
maximas de sus excedentes li-
quidos que sean compatibles
con el mantenimiento de sus
obras benéfico-sociales. Sin em-
bargo, con el fin de impedir que,
en la creacion de obras de esta
naturaleza, los futuros gastos de
mantenimiento puedan originar
tensiones ante la necesidad de
generar fondos para hacerles
frente, se les impone la obliga-
cion de dotar, en cualquier caso,
a reservas o a fondos de previ-
sion no imputables a riesgos es-
pecificos un 50 por 100, como
minimo, de tales excedentes li-
quidos (29).

La rigidez de esta exigencia, y
el hecho indudable de que en las
cajas de ahorros existiran obras
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benéfico-sociales ya constituidas
en ejercicios anteriores, ha lleva-
do al legislador a establecer dos
tipos de importantes excepcio-
nes. Por un lado, el Banco de Es-
pana podra reducir el nivel mini-
mo del 50 por 100 cuando los
recursos propios de la caja en
cuestion superen en mas de
un tercio a los minimos exigidos
en funcién de las inversiones
realizadas y los riesgos asumi-
dos. Por otro, cuando la inversion
o0 mantenimiento de las obras so-
ciales propias o en colaboracion,
anteriormente autorizadas, no
pueda ser atendida con el fondo
para la obra benéfico-social que
resulte de la exigencia de dota-
cion de reservas, el Ministerio de
Economia y Hacienda podra au-
torizar, a peticion del Banco de
Espana y previa consulta con el
organo de la comunidad auténo-
ma respectiva a quien correspon-
da la aprobacion y verificacion de
estas obras sociales, la aplica-
cion de porcentajes de dotacion
areservas inferiores. En estos ul-
timos casos, por el caracter ex-
cepcional de la autorizacion, la
caja no podria incluir en los pre-
supuestos de obras benéfico-so-
ciales inversiones nuevas pro-
pias o en colaboracion (30).

V. ESPECIALIDADES DEL
REGIMEN SANCIONADOR

1. De los miembros
de la Comision de Control

El articulo 40° de la Ley
26/1988, de 29 de julio, de disci-
plina e intervencion de las enti-
dades de crédito, contiene un
régimen sancionador especifico
que afecta a los miembros de las
comisiones de control de las ca-
jas de ahorros cuando tales co-
misiones resulten responsables
de unas infracciones especificas
que pueden concretarse en los
supuestos siguientes:

a) La negligencia grave en el
ejercicio de las funciones legal-
mente atribuidas se considera in-
fraccion grave, tipificandose co-
mo muy grave si, ademas, esta
negligencia es persistente.

b) No proponer al 6rgano de
administracion la suspension de
los acuerdos adoptados cuando
infrinjan manifiestamente la Ley
(infraccion muy grave), o cuando
vulneren las disposiciones vigen-
tes (infraccion grave) y en ambos
casos afecten injusta y grave-
mente a la situacion patrimonial,
a los resultados, al crédito de la
caja de ahorros o a sus imposito-
res o clientes (31).

c) La falta de remision al 6rga-
no administrativo competente de
los datos e informes que deban
hacerse llegar, o que el mismo
requiera, 0 su remision con nota-
ble retraso, se tipifica como in-
fraccion grave.

Estas infracciones, que deri-
van de actitudes de las propias
comisiones de control, trasladan
la responsabilidad administrativa
por tales hechos a los miembros
de dichas comisiones, que so-
portaran las sanciones que se
detallan en el propio articulo 40°
de la Ley. Cualquier otra obliga-
cion de las comisiones de control
no tipificada como muy grave o
grave, se imputara a sus miem-
bros como infraccion leve, asi co-
mo la falta reiterada de asisten-
cia a las reuniones de dichas
comisiones.

2. Infracciones especificas
en normas autondmicas

Asimismo, en las normas de
determinadas Comunidades Au-
tonomas (32) se afiaden algunas
infracciones especificas de la ac-
tividad de las cajas de ahorros,
pudiendo destacarse los siguien-
tes supuestos, calificados todos
ellos como infraccion grave:

a) La adjudicacion por parte
de los miembros del Consejo de
Administracion o de la Comision
de Control, o del Director General
de las cajas de ahorros, de bie-
nes embargados por éstas (33).
La adjudicacion a los empleados
de la caja con conocimiento del
Director General, supondra la im-
putacion de la infraccion a este
ultimo.

b) El incumplimiento de las
obligaciones impuestas por las
normas en materia de procesos
electorales para la eleccion y de-
signacion de los miembros de los
organos de gobierno, y la comi-
sion de irregularidades en dichos
procesos (34).

c) La falta de control en la
comprobacion de los requisitos
de eligibilidad de los consejeros
generales, de los procesos de re-
novacion y de los riesgos asumi-
dos por aquéllos (35).

d) Elincumplimiento de la nor-
mativa especifica sobre la Obra
Benéfico-Social, en lo que se re-
fiere al destino de los fondos dis-
ponibles (36).

e) El quebrantamiento del de-
ber de secreto en las deliberacio-
nes y acuerdos del Consejo de
Administracion (37).

Es habitual en todas las dispo-
siciones autondmicas una refe-
rencia al catélogo de infracciones
de caracter general tipificadas en
la Ley 26/1988, de 29 de julio, 0
la reproduccion de las mismas si-
guiendo el contenido de los ar-
ticulos 4°y 5° de dicha Ley.
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VI. CUESTIONES
DE TRANSPARENCIA
Y PUBLICIDAD

1. La proteccion
a los clientes de las cajas
de ahorros en las normas
de las comunidades
autonomas

La base legal de la normativa
actual reguladora de las relacio-
nes de las entidades de crédito
con sus clientes y, en general, de
todas las medidas de transpa-
rencia informativa en tales rela-
ciones, se encuentra en las com-
petencias que el articulo 48°. 2
de la Ley 26/1988, de 29 de julio,
otorga al ministro de Economia
y Hacienda. Estas atribuciones
tienen por objeto la proteccion
de los legitimos intereses de la
clientela activa y pasiva de las
entidades, dentro del respeto a la
libertad de contratacion que de-
be presidir las relaciones entre
entidades de crédito y clientes.

En este campo se incluyen
las normas sobre claridad de los
contratos, conocimiento previo
por los clientes de las condicio-
nes relativas a las operaciones y
servicios, y las normas para que
la publicidad de unas y otros no
omita ningun elemento necesa-
rio para apreciar las verdaderas
condiciones de la oferta presen-
tada.

El margen que pueden tener
las comunidades autonomas pa-
ra regular estos aspectos queda
delimitado en el apartado 3 del
propio articulo 48° de la Ley cita-
da, que establece que las dispo-
siciones que se aprueben por el
ministro de Economia y Hacien-
da al amparo de estas facultades
tendran el caracter de un mini-
mo de proteccion a la clientela.
De aqui se deduce que las nor-
mas que dicten las comunida-
des auténomas en el ejercicio de
sus competencias sobre cajas de

ahorros no podran ofrecer un ni-
vel de proteccion inferior al que
deriva, en la actualidad, de la Or-
den del Ministerio de Economia
y Hacienda de 12 de diciem-
bre de 1989 y de la Circular del
Banco de Espana 8/1990, de 7
de septiembre, en las que, entre
otras cuestiones, se regula un ré-
gimen de autorizacion previa de
la publicidad que haga referencia
explicita o implicita a costes o
rentabilidades de operaciones y
servicios.

En general, las normas auto-
nomicas van mas alla del control
previo de la publicidad estableci-
do por la Orden del Ministerio de
Economia y Hacienda, extendien-
do el campo de la autorizacion no
solo a los proyectos, sino tam-
bién a los presupuestos econo-
micos de dicha publicidad (38).

Una referencia expresa al ar-
ticulo 48° de la Ley 26/1988, de
29 de julio, se contiene en el ar-
ticulo 58° del Decreto Legislativo
1/1994, de 28 de julio, de la Co-
munidad de Castilla y Ledn. En
otras comunidades, como en el
caso de Extremadura, se prevé
que reglamentariamente pueda
establecerse un régimen de au-
torizacion previa cuando la publi-
cidad verse sobre actividades
de indole financiera (39). Los
contenidos financieros de la ofer-
ta publicitaria se explican en las
normas de Galicia con una re-
ferencia a la rentabilidad y coste
de los servicios, y los tipos de in-
terés, en linea con la normativa
estatal, y ahade nuevos supues-
tos de control previo referidos a
la publicidad del balance en su
totalidad o en alguna de sus par-
tidas, o a la de datos relativos a
la posicion crediticia o inversora
de la caja (40).

Un déficit manifiesto de pro-
teccion puede apreciarse en el
Decreto 19/1985, de 21 de febre-
ro, de la Comunidad de Madrid,
qgue Unicamente preve, en el ar-

ticulo 82, un «reconocimiento»,
previo a su difusion, del proyecto
de publicidad. Asimismo, en las
normas de Baleares, Cantabria,
Castilla-La Mancha y Murcia (41)
solo se establece el control pre-
vio de la publicidad que suponga
una apelacion al ahorro del publi-
co, ignorandose la proteccion al
cliente en las operaciones acti-
vas o de crédito (42).

En realidad, la verdadera im-
portancia que tiene el control pre-
vio de la publicidad, tal como se
concibe en la Orden del Ministe-
rio de Economia y Hacienda y en
la Circular del Banco de Espana
antes citadas, reside en la com-
probacion del calculo correcto de
la tasa anual equivalente (TAE)
que debe constar obligatoria-
mente en toda publicidad en que
se haga referencia implicita o ex-
plicita a costes o rendimientos de
las operaciones activas o pasi-
vas (43). El caracter tutelar de
esta medida se ha completado,
posteriormente, con la exigencia
de que en la descripcion de las
ofertas financieras, figuren tales
costes o rendimientos efectivos
mediante ejemplos significati-
VoS (44).

Como puede apreciarse, al
margen del efecto que pueda te-
ner de cara a los clientes un con-
trol mas laxo de los contenidos
de las ofertas publicitarias de las
operaciones de las cajas de aho-
rros por algunas comunidades
auténomas, se produce una dis-
torsién en la competencia con
publicidades de operaciones si-
milares efectuadas por entidades
bancarias en los ambitos territo-
riales de dichas comunidades,
que deberan someterse a las
normas dictadas por el Ministe-
rio de Economia y Hacienda y el
Banco de Espana (45).
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2. El control de la publicidad
realizada fuera del ambito
territorial

Segun la doctrina del Tribunal
Constitucional, las actividades
de las cajas de ahorros realiza-
das fuera de la comunidad auto-
noma donde tengan su domicilio
social estaran sometidas a las
competencias de la comunidad
en que se realicen, conforme a
las normas que configuren tales
competencias (46), que, como ya
se ha expuesto anteriormente,
suelen recoger esta extension
del ambito de sus atribuciones.

La aplicacion literal de este prin-
cipio en la realizacion de campa-
fas publicitarias de ambito su-
praautondmico exigiria una serie
de aprobaciones o controles, pa-
ra una misma operacion, por
parte de las autoridades corres-
pondientes de las comunidades
respectivas. La carga adminis-
trativa que ello supone aun se
agrava si se considera que las
normas autonomicas sobre las
relaciones con los clientes —en-
tre ellas el control de la publici-
dad— no tienen que coincidir
necesariamente en cuanto a la
proteccion que ofrecen, sino que,
respetando los minimos estable-
cidos en la regulacion estatal,
pueden contener niveles supe-
riores de proteccion y, por tanto,
una mayor exigencia para la pre-
sentacion de las ofertas financie-
ras de las cajas de ahorros (47).

Quiza por ello el Banco de Es-
pana, que esta facultado por el
numero 11.1 de la Orden de 12
de diciembre de 1989 para un
control previo de la publicidad de
las entidades de crédito, utiliza
un lenguaje ambiguo en la nor-
ma 92.1 de su Circular 8/1990,
de 7 de septiembre, y mientras
afirma que él no es competen-
te para autorizar la publicidad
gue esté sometida al control de
las comunidades auténomas de

acuerdo con sus competencias
en esta materia —en plena sinto-
nia con lo que afirma el Tribunal
Constitucional—, matiza a conti-
nuacion que ello sera asi «siem-
pre que el ambito de difusion de
los anuncios no exceda del de di-
chas comunidades autonomas»,
lo que contradice manifiestamen-
te aquella doctrina constitucio-
nal, si bien habilita una salida
practica y de indudable econo-
mia administrativa al «asumir» el
control de las campanas publici-
tarias de difusion supraautonémi-
ca o nacional.

A la vista de todo ello, puede
que sea necesario distinguir en-
tre la publicidad que se difunde
fuera de la comunidad propia y
las actividades que se realicen
en esas otras comunidades co-
mo consecuencia de aquella pu-
blicidad.

Una reciente Comunicacion de
la Comision de la Unién Europea
sobre el concepto de libre pres-
tacion de servicios (48) aporta al-
gunas reflexiones que —con las
debidas matizaciones— pudie-
ran ser aplicables si estable-
cemos un paralelismo entre la
prestacion de servicios en otro
pais miembro y notificacién a las
autoridades correspondientes de
ese pais, por un lado, y la publi-
cidad a difundir en el ambito de
otras comunidades auténomas y
control de las autoridades de és-
tas, por otro.

Siguiendo los razonamientos
de la Comision de la Union Eu-
ropea en este documento inter-
pretativo, y estableciendo el para-
lelismo indicado, podriamos acep-
tar las siguientes conclusiones:

e La incitacion a distancia de
la clientela no significa necesa-
riamente que se tenga intencion
de realizar una actividad en el te-
rritorio de otra comunidad.

¢ No debe vincularse la exis-
tencia previa de publicidad o de

una oferta financiera a la necesi-
dad de someterse al control de
otras comunidades auténomas.

 La vinculacion entre publici-
dad y control de ésta en las otras
comunidades autonomas podria
dar lugar a situaciones absurdas,
como el que una entidad se
viese obligada a someterse al
control de todas las comunida-
des auténomas en que pudiese,
en principio, recibirse esa publi-
cidad.

Como resumen, podria con-
siderarse que en la publicidad
coexisten dos elementos diferen-
ciados: la actividad creativa pa-
ra presentar ofertas financieras
plasmadas en distintos soportes
publicitarios, y la propia difusion
que alcancen dichas ofertas se-
gun los medios utilizados. En el
caso de las cajas de ahorros, so6-
lo debiera reputarse «actividad»
realizada en una comunidad dis-
tinta de aquella en la que tiene su
domicilio social la publicidad que
se elabore técnicamente y se
contraten sus medios de difusion
en esas otras comunidades, que
en este supuesto si tendran com-
petencias respecto al control de
la misma.

NOTAS
(1) Articulo 149°2.1.112 de la Constitucion.

(2) El Tribunal Constitucional ha senala-
do «el sentido marcadamente equivoco con
que el adjetivo exclusivo se utiliza tanto en el
texto de la Constitucién como en el de los Es-
tatutos de Autonomia» (STC de 8 de febrero
de 1982).

(3) La sentencia del Tribunal Constitucio-
nal a que aqui se alude se referia a las com-
petencias de control de la expansion, pero se
produjo un efecto extensivo de esta doctrina
en el sentido de considerar que las compe-
tencias en general de una comunidad auto-
noma sobre las cajas de ahorros quedan li-
mitadas a las que tenian la sede social en el
territorio de la comunidad, y unicamente pa-
ra las actividades que realizasen en dicho
ambito territorial.

(4) Decretos 25/1983, de 9 de febrero;
6/1984, de 24 de enero; 61/1982, de 17 de
junio, y 19/1985, de 21 de febrero, respecti-
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(5) Ley 7/1988, de 6 de octubre, y Decre-
to 87/1983, de 22 de noviembre, respectiva-
mente.

(6) Comunidades auténomas de: Asturias
(Decreto 52/1992, de 4 de junio), Extrema-
dura (Ley 8/1994, de 23 de diciembre), Gali-
cia (Ley 4/1996, de 31 de mayo), Navarra
(Decreto Foral 244/1992, de 29 de junio) y
Pais Vasco (Ley 3/1991, de 8 de noviembre).

(7) Comunidad Auténoma de La Rioja
(Decreto 32/1988, de 8 de julio).

(8) Comunidades auténomas de: Cana-
rias (Ley 13/1990, de 26 de julio), Castilla-La
Mancha (Ley 4/1997, de 10 de julio), Castilla
y Leon (Decreto Legislativo 1/1994, de 28 de
julio) y Valencia (Decreto Legislativo 1/1997,
de 23 de julio).

(9) Ley 1/1991, de 14 de enero.

(10) Segun redaccion dada por la Ley
3/1994, de 14 de abril.

(11) Decreto Foral 244/1992, de 29 de ju-
nio, articulo 2°, y Decreto 32/1988, de 8 de
julio, articulo 22, respectivamente.

(12) Real Decreto 2290/1977, de 27 de
agosto.

(13) A los efectos previstos en el articulo
1492.1 de la Constitucion.

(14) Real Decreto 1245/1995, de 14 de
julio, articulo 2°.1.g.

(15) Ley 31/1985, de 2 de agosto, articu-
los 21° y siguientes. (La Comision de Control
fue instituida por primera vez por el Real De-
creto 2290/1977, de 27 de agosto).

(16) Ley 31/1968, de 27 de julio.

(17) LaLey 13/1992, de 1 de junio, ha da-
do una nueva redaccion al Titulo Il de la Ley
13/1985.

(18) Elimporte total de las aportaciones
correspondientes al conjunto de las cuotas
se denomina fondo de participacion.

(19) Se entiende por valor liquidativo de
cada cuota el resultante de sustraer la pro-
porcion de pérdidas que le corresponda a la
suma de su valor nominal y sus participacio-
nes en los fondos de estabilizacion y de re-
serva de los cuotaparticipes.

(20) Estatuto aprobado por el Decreto de
14 de marzo de 1933, articulo 2°.

(21) Articulo 13°.1 de la Ley.

(22) Numero 7° de la Orden de 19 de ju-
nio de 1979 y norma 32.3 de la Circular
1/1981, de 9 de enero.

(28) Galicia (Ley 4/1996, de 31 de mayo,
articulo 499).

(24) Castilla-La Mancha (Ley 4/1997, de
10 de julio, art. 652.2).

(25) Castilla-La Mancha (Ley 4/1997, de
10 de julio, art. 65°.2) y Extremadura (Ley
8/1994, de 23 de diciembre, art. 21°.2).

(26) Galicia (Ley 4/1996, de 31 de mayo,
articulo 48°).

(27) Los recursos propios complementa-
rios no pueden exceder en su conjunto del
100 por 100 de los recursos basicos.

(28) Ademas, su importe debera ser veri-
ficado por auditores externos, y esta verifica-
cién comunicada al Banco de Espafa.

(29) Esta exigencia se establecio ya en
el articulo 102.5 de la Ley 13/1985, de 25 de
mayo, y se ha mantenido en la nueva redac-
cion dada al Titulo Il de dicha norma por la
Ley 13/1992, de 1 de junio (articulo 112.4).

(30) Ley 13/1985, de 25 de mayo, articu-
lo 112.5.

(31) También se considera que se dan
estas circunstancias cuando no se requiere,
en tales casos, al presidente que convoque
la Asamblea General con caracter urgente.

(32) Aragoén, Canarias, Castilla-La Man-
cha, Castilla y Ledn, Comunidad Valenciana.

(33) Aragon (Ley 1/1991, de 4 de enero,
articulo 88°.D), Canarias (Ley 13/1990, de 26
de julio, art. 722.e), Castilla y Ledn (Decreto-
Legislativo 1/1994, de 28 de julio, arts. 65°.3
y 4).

(34) Aragoén (Ley 1/1991, de 4 de enero,
articulo 88°.E), Castilla-La Mancha (Ley
4/1997, de 10 de julio, art. 762.2.i), Castilla y
Ledn (Decreto-Legislativo 1/1994, de 28 de
julio, art. 65°.9), Comunidad Valenciana (De-
creto-Legislativo 1/1997, de 23 de julio, ar-
ticulo 60°.K). Castilla-La Mancha califica es-
ta infraccion como muy grave.

(35) Castilla-La Mancha (Ley 4/1997, de
10 de julio, art. 76°.3.h).

(36) Comunidad Valenciana (Decreto-Le-
gislativo 1/1997, de 23 de julio, art. 60°.1).

(37) Castilla-La Mancha (Ley 4/1997, de
10 de julio, art. 76°.3.k).

(38) Esta medida, que puede resultar
conveniente en ciertos casos para evitar gas-
tos excesivos en determinadas entidades, no
supone, en si misma, una mayor proteccion
de los clientes destinatarios de la oferta pu-
blicitaria. Quiza se basa en una reminiscen-
cia de cierto afan tutelar de las autoridades
financieras derivada de lo que se denomina-
ban funciones de alta direccién de las cajas
de ahorros del Decreto 1473/1971, de 9 de
julio.

(39) Ley 8/1994, de 23 de diciembre, ar-
ticulo 18°.

(40) Circular de 15 de septiembre de
1987.

(41) Circular de 30 de noviembre de
1984, Orden de 15 de noviembre de 1994,
Circular de 26 de febrero de 1986 y Orden de
10 de marzo de 1987, respectivamente.

(42) También aqui puede hablarse de re-
miniscencias del Decreto 2584/1973, de 19
de octubre, que afectaba a la publicidad de
las cajas de ahorros, y sometia a control pre-
vio del Banco de Espafa (por delegacion de
la Orden del 26 del mismo mes y ano), toda
actividad publicitaria que implicase una ape-
lacion al ahorro del publico. Es de notar que
el articulo 109° del Decreto-Ley 2532/1929,
de 21 de noviembre, eximia a estas institu-
ciones de la obligacion de presentar previa-
mente para su aprobacion la propaganda y
publicidad de sus operaciones.

(43) Circular del Banco de Espana 8/1990,
de 7 de septiembre, norma 82.1.

(44) Modificaciones introducidas por la
Circular del Banco de Espana 13/1993, de 21
de diciembre, en la circular basica de trans-
parencia.

(45) Las competencias de desarrollo le-
gislativo referidas a la banca han sido asumi-
das en los estatutos de autonomia de algu-
nas comunidades, pero no se han producido,
todavia, desarrollos de tales competencias.

(46) Sentencia del Tribunal Constitucio-
nal 40/1988, de 22 de marzo.

(47) No sélo puede elevarse en las nor-
mas autonémicas el nivel de proteccion al
cliente, sino que de hecho algunas de ellas
presentan una proteccién menor, como ha
quedado expuesto en el apartado anterior.

(48) Comunicacion interpretativa de la
Comision. Libre prestacion de servicios e in-
terés general en la Segunda Directiva ban-
caria (97/C 209/04).
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Resumen

El marco normativo homogéneo de las entidades de crédito
presenta determinados aspectos singulares que afectan a la
regulacion de las cajas de ahorros. Su peculiar constitucion ju-
ridica y la dependencia funcional de las comunidades auténo-
mas abren dos vias diferenciadas en la regulacion de estas
entidades: por un lado, las normas especificas sobre su cons-
titucion, composicion de sus recursos propios, caracter repre-
sentativo de sus 6rganos de gobierno, obras sociales, y por
otro, un amplio abanico de normas emanadas de los 6rganos
legislativos o de gobierno de las comunidades autonomas que
suponen el ejercicio por estas comunidades de las competen-
cias asumidas sobre las cajas de ahorros.

Se inicia este articulo con unas consideraciones generales
sobre la naturaleza juridica de las cajas de ahorros, y se expo-
nen a continuacion algunas de las cuestiones mas importan-
tes que suponen un tratamiento peculiar o diferenciado de las
cajas de ahorros dentro de la regulacion financiera general de
las entidades de crédito.

Palabras clave: cajas de ahorros, entidades de crédito, regu-
lacion financiera, 6rganos de gobierno, obras sociales.

Abstract

The uniform legislative framework of the credit institutions
contains certain notable features that affect the regulation of
the savings banks. Their special legal constitution and functio-
nal dependence on the Autonomous Communities open up two
differentiated channels in the regulation of these institutions:
on the one hand, the specific rules governing their constitution,
the composition of their capital, the representative nature of
their governing bodies and their welfare work, and on the ot-
her, a wide range of rules stemming from the legislative or go-
vernmental organs of the Autonomous Communities which re-
present the exercise of the powers assumed over the savings
banks by these Communities.

This article starts off with a few general reflections on the
legal nature of the savings banks and then goes on to set forth
some of the most important questions involving a special or dif-
ferentiated treatment of the savings banks within the general fi-
nancial regulation of the credit institutions.

Key words: savings banks, credit institutions, financial regula-
tion, governing bodies, welfare work.

JEL classification: G21, G28.
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