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I. INTRODUCCION**

Como es sabido, las Cajas estdn sometidas a una dualidad de

ordenamientos juridicos, el estatal y el autonomico. En este sentido, cualquier
contribucion que se haga para deslindar con claridad los ambitos competenciales
resultara sin duda positivo y también es cierto que de momento existen muy
pocos trabajos sobre estas materias. Las Cajas son instituciones sociales y

**

Catedratico de Hacienda Publica (Sistema Financiero y Tributario)

El presente trabajo tiene su origen en un curso sobre derecho autonoémico celebrado en la
Escuela Gallega de Administracion Pablica en octubre de 1993. Como responsable durante
varios afios de la Direcciéon General de Tributos y Politica Financiera, organismo que tiene
atribuidas las competencias del Gobierno auténomo en materia de Cajas, he vivido de cerca
una buena parte de la problematica de estas entidades de crédito. Por esas fechas surgieron
las polémicas sentencias del Tribunal Constitucional de 1988 sobre las Leyes de Cajas
gallega y catalana y fue necesario proceder a una adaptacién de nuestra antigua ley a dichas
sentencias asi como la celebracién de los procesos electorales de renovacion de los érganos
rectores de las cuatro Cajas gallegas. En base a estas experiencias consideré que podria
tener interés realizar al menos una sintesis de los aspectos mas importantes de las
competencias autonémicas sobre Cajas.
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financieras de una naturaleza juridica peculiar con una relevancia econédmica
en crecimiento y enormemente significativa con respecto a los parametros
convencionales de las economias regionales. Las cuatro Cajas Gallegas
manejan unos recursos ajenos superiores al billon y medio de pesetas y
realizan unas inversiones crediticias que también estan por encima del billon
de pesetas. Este es un patrimonio que no pertenece a ningin accionariado,
y que por el contrario pertenece a la Comunidad Auténoma en su conjunto.
Tener unas Cajas eficaces ganando posiciones en el cada vez mas complejo
mercado financiero es un requisito basico para el progreso econdémico de
cualquier Comunidad Auténoma. Por eso es importante la normativa de Cajas
y espero que mi modesto trabajo contribuya a despertar la curiosidad de los
estudiosos por estas cuestiones decisivas desde el punto de vista econdmico
y social.

En todo caso, el lector tan solo encontrara en las proximas paginas una
descripcion de la problematica fundamental de las Cajas. Aqui no se ofrece
una aportacion cientifica sobre determinados procesos dinamicos a los que
se estan viendo sometidas las Cajas de Ahorros por su doble vertiente de
entidades financieras en igualdad de condiciones con la banca privada y su
marcado caracter benéfico-social que sigue inspirando una buena parte de
su actuacién. No obstante, se ponen de manifiesto los problemas centrales
que afectan a estas instituciones de crédito. A grandes rasgos, en la evolucion
de las Cajas desde 1977, fecha en la que se configuran practicamente como
bancos, pueden apreciarse dos etapas. Una cuyo objetivo primordial era
encontrar y consolidar una estructura organizativa y por tanto unos Organos
de Gobierno que representasen genuinamente los intereses de la sociedad en
las que las Cajas operan. Este fue el proposito de la Ley 13/1985, de 2 de
agosto, de Regulacion de las Normas Basicas sobre Organos Rectores de las
Cajas de Ahorro (en adelante, LORCA) y también de las Leyes autondmicas
de Cajas de 1985 y anos sucesivos. A estas cuestiones se refiere la primera
parte de mi trabajo. La segunda etapa se inicia a finales de los afios ochenta
y principios de los noventa en los que la preocupacion basica es afrontar los
retos de la competencia internacional especialmente en el seno de la
Comunidad Econémica Europea. Esto supone que ha de atenderse espe-
cialmente a los problemas de recursos propios, solvencia y de dimensiones.
Para resolver estos problemas muchas Cajas europeas como es sabido se
transformaron en sociedades mercantiles pudiendo de este modo acudir a los
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mercados de capitales para reforzar su solvencia y alcanzar una mayor
dimension, otras (y éste parece ser el modelo espariol), van a afrontar el futuro
con una ampliacion de los recursos propios a través de las cuotas
participativas y la financiacion subordinada asi como por el mecanismo de
las fusiones. En la segunda parte de este trabajo, también desde una
perspectiva descriptiva, se desarrollan estos ultimos aspectos.

II. LAS LEYES DE CAJAS DE 1995
1. Los Estatutos de Autonomia

El articulo 30.5 del Estatuto de Autonomia de Galicia establece que
de acuerdo con las bases y la ordenacion de la actuacion economica general
y la politica monetaria del Estado, corresponde a la Comunidad Auténoma
gallega la competencia exclusiva de las “Instituciones de Crédito corporativo,
publico y territorial y Cajas de Ahorros”. El articulo 149.1 11* de la
Constitucién otorga al Estado competencia, asimismo exclusiva, para el
establecimiento de las “bases de la ordenacion del crédito, banca y seguros”.
Se plantean pues, dos cuestiones; una, interpretar el ambito, digamos,
sectorial al que se refiere las competencias del articulo 30.5 y segunda, qué
se entiende y cudles son las normas basicas en esta materia, lo que
desarrollaremos en el epigrafe siguiente.

En cuanto a la primera cuestion, surgieron algunas dudas para
delimitar el concepto de instituciones de crédito corporativo. Sencillamente
creemos que la expresion se refiere a instituciones de crédito cooperativo.
Es muy probable que fuese al principio un error mecanografico que se
reprodujo en varios Estatutos porque las dos expresiones apuntan a lo mismo.

No obstante, merece la pena que se relean los diversos Estatutos de
Autonomia de las Comunidades Autonomas. En efecto, se utiliza la expresion
crédito corporativo en los Estatutos de Autonomia del Pais Vasco, Cataluria,
Andalucia, Asturias y Madrid, ademas de Galicia. Sin embargo, entre otras,
se refieren al crédito cooperativo, Valencia, Castilla y Leon y Canarias.
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Segun el articulo 11 del Estatuto del Pais Vasco, es competencia de
dicha Comunidad Auténoma el desarrollo legislativo y ejecucion dentro de su
territorio de la legislacién basica del Estado en materia de ordenacién del
crédito, banca y seguros. En base a ellos, con independencia de las posibles
interpretaciones sobre lo que se entiende por crédito corporativo, el Gobierno
Vasco publico el Decreto del 6 de diciembre de 1982, modificado por el de
4 de julio de 1983, del régimen de dependencia de las cooperativas de crédito.

En el Estatuto gallego no aparece la norma del mencionado articulo
11 del Estatuto vasco que es literalmente la misma del articulo 10.4 del
Estatuto catalan. Sin embargo, el articulo 28 del Estatuto de Galicia establece
que es competencia de la Comunidad Auténoma el desarrollo legislativo y
ejecucion de la legislacion del Estado, entre otras cuestiones, las relativas a
las entidades cooperativas. Por tanto, no existe obstaculo, para unaregulacion
autonomica de las cooperativas de crédito, naturalmente teniendo como
marco legal la Ley 13/1989, de 26 de mayo, de cooperativas de crédito. De
hecho, existe en la normativa autonomica un vacio legal o reglamentario que
ha presentado problemas especialmente en las Cajas rurales y deberia ser
subsanado.

El articulo 18.1 3° del Estatuto de Andalucia establece competencias
sobre “Instituciones de crédito corporativo, piuiblico y territorial. Cajas de
Ahorros y Cajas Rurales”. El Estatuto de la Comunidad Valenciana en su
articulo 34.1.6 ya utiliza la expresion “Instituciones de crédito cooperativo”
y en base a ello dicté un Decreto en 1986 sobre cooperativas de crédito. El
Estatuto de Castilla-Leon es el mas amplio describiendo su competencia sobre
la “Organizacion, régimen y funcionamiento interno de las Instituciones de
crédito cooperativo, ptiblico y territorial. Cajas de Ahorros y Cajas Rurales”.

2. Primeras normas bisicas

Todos los Estatutos de Autonomia se reservan competencias sobre las
Cajas de Ahorro que desarrollaron inicialmente por Decretos siguiendo muy
de cerca el Decreto 45/1981 del Gobierno Vasco. Con este Decreto surgen
los primeros conflictos positivos de competencia en materia de Cajas. El
primero fue planteado por el Gobierno Vasco en relacién con el Real Decreto
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2869/1980, de 30 de diciembre por el que se establecian las condiciones y
orden de prioridad para la computabilidad de los valores de renta fija emitidos
directamente o calificados por las Comunidades Auténomas en el coeficiente
de Fondos Publicos de las Cajas de Ahorros. El segundo fue promovido por
el Estado frente al Decreto mencionado sobre Régimen de Dependencia de
las Cajas de Ahorro de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco. La Sentencia
del T.C. 1/1982, del 28 de enero declard que no procedia anular ninguno de
los preceptos impugnados por el Gobierno Vasco y sin embargo anula algunos
preceptos del Decreto de esta Comunidad.

Tiene un gran interés esta sentencia del T.C. porque por primera vez
se aborda el concepto y alcance de lo que ha de entenderse por normas
basicas, estableciendo la siguiente doctrina en esta materia, que resumimos
citando textualmente diversas partes de la sentencia.

a) Constitucién econémica .

“En la Constitucién Espafiola de 1978 existen varias normas destinadas
a proporcionar el marco juridico fundamental para la estructura y funcio-
namiento de la actividad econémica; el conjunto de todas ellas compone
lo que suele denominarse constitucién econémica .... La unicidad del orden
econodmico nacional es un presupuesto necesario para que el respeto de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas no conduzca
a resultados disfuncionales y desmembrados.... Por ello la Constitucién
retiene en poder del Estado, como exclusiva en su integridad, aquellas
competencias que atafien a determinados aspectos del orden econémico y
de su unidad ... y en estas ocasiones retiene en poder del Estado, también
con caracter exclusivo, la competencia para fijar solamente las bases”.

b) Nocioén material de las bases
“El establecimiento de las bases no requiere en modo alguno la
promulgacion de leyes de bases o de leyes marco .... La nocién de bases
o de normas béasicas ha de ser entendida como nocién material .... De ello
se infiere que unas normas no son basicas por el mero hecho de estar
contenidas en una ley y ser en ella calificadas como tales ... sino que lo
esencial del concepto de bases es su contenido”.

¢) Margen autonomico
“Lo que la Constitucién persigue ... es que las bases tengan una regulaciéon
normativa uniforme y de vigencia en toda la Nacion, con lo cual se asegura
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... un comun denominador normativo a partir del cual cada Comunidad,
en defensa del propio interés general, podra establecer las peculiaridades
que le convengan .... Es necesario tener en cuenta que el establecimiento
por parte del Estado de las bases de la ordenacion no puede llegar a tal
grado de desarrollo que deje vacia de contenido la correlativa competencia
de la Comunidad”.

d) Organizacién y funciones
“Las bases de ordenacion del crédito deben contener tanto las normas
reguladoras de la estructura, organizacién interna y funciones de los
diferentes intermediarios financieros, como aquellas otras que regulan
aspectos fundamentales de la actividad de tales intermediarios, entre los
cuales se insertan legalmente las Cajas de Ahorros”.

e) Cantidad de dinero bancario y coeficientes obligatorios

“Entre la regulacién de los aspectos basicos hay que insertar las normas
concernientes al control de la cantidad de dinero bancario por su incidencia
en la cantidad total de dinero existente en un momento dado en el mercado,
asi como también aquellas otras que imponen determinadas obligaciones
a las entidades financieras privadas {(Bancos y Cajas de Ahorros). Entre
estas ultimas se sittan las disposiciones consistentes en fijar ciertos
porcentajes o coeficientes obligatorios sobre los recursos ajenos depositados
en las Cajas que deben invertir éstas en la adquisicién de fondos piiblicos,
asi como también las que determinan cudles son los valores piblicos cuya
adquisicién por las Cajas se considera computable para cubrir el citado
coeficiente de fondos publicos”.

3. La Regulacion Autonémica mediante Decretos

En lo sustantivo la configuracion actual de las Cajas de Ahorros queda
determinada por el Real Decreto 2.290/77, del 27 de agosto. Con esta norma
se refuerza la representatividad de las Cajas estableciéndose como organos
de Gobierno a la Asamblea General, Consejo de Administracion, Comisién de
Control y Comision de Obras Sociales. A partir de la entrada en vigor del
mismo las Cajas podran realizar las mismas operaciones que las autorizadas
para la Banca Privada y ademds se modifica la organizacion y funciones de
sus instituciones representativas a nivel nacional (Confederacion Espariola de
Cajas de Ahorros y Consejo Superior del Ahorro).
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La aprobacion de los Estatutos de Autonomia posibilita a las
Comunidades Autonomas compartir el control y regulacion institucional de
las Cajas. El punto de partida es el Decreto 45/1981, del 16 de marzo, sobre
régimen de depéndencia de las Cajas de Ahorros de la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco ya citado.

Las demas Comunidades Auténomas, una vez que se resolvieron los
conflictos de competencias, dictaron sus decretos de regulacion siguiendo casi
literalmente dicha norma, entre ellas, Galicia, dictindose el Decreto 77/1983,
del 21 de abril, sobre dependencia organica y funcional de las Cajas de Ahorros
de la Comunidad Auténoma de Galicia y diversas normas de rango inferior
para instrumentar el contenido del mismo (1).

En sintesis, este decreto establece un conjunto amplio de controles que
realiza la Conselleria de Economia y Hacienda sobre las Cajas. Los mas
importantes son los siguientes:

a) Sobre la creacion, fusién y disolucion, liquidacion y expansion de

las Cajas.

b) Aprobacion de cualquier modificacion de los Estatutos y Reglamen-
tos; el derecho de veto al nombramiento del Director General lo que
procede del Real Decreto 2.230/77 y, como veremos mas adelante,
fue suprimido por la Ley del Estado con caracter de derecho basico;
la creacion de un Registro de Altos Cargos en la Conselleria de
Economia y Hacienda y el control de los créditos y avales que las
Cajas pueden prestar a dichos altos cargos y consejeros y las
personas relacionadas por parentescos o a las sociedades en las
que participa. La autorizaciéon de estas operaciones se atribuia al
Banco de Espana por el Decreto 2.290/77 y pasa a la Conselleria
de Economia y Hacienda.

¢) Autorizacion de las dotaciones presupuestarias anuales para la
obra benéfico-social tanto propias como en colaboracion.

(1) Especialmente Instruccion del 6 de diciembre de 1983, de la Direccién General de Tributos
y Politica Financiera (DOG del 1 de febrero de 1984). La expresion dependencia organica
y funcional proviene de la Exposicion de motivos del Decreto Vasco. Esa denominacion no
es acertada sencillamente porque no existe tal dependencia organica ni siquiera funcional.
El contenido de la dependencia es tan solo un conjunto de controles pero en el marco de
la independencia operativa de las Cajas.
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d) Diversos controles de gestion, entre ellos, inversiones individualizadas
superiores a 2,5% de los recursos ajenos o de 500 millones de
pesetas; tomas de participacion de capital que sean superiores al
20% del mismo; control de las normas sobre saneamiento, Cartera
de Valores, cobertura de riesgos y dotacion de fondos; autorizacion
de los proyectos y presupuestos de publicidad.

e) Regulacion de las facultades de la Conselleria de Economia y
Hacienda en cuanto a computabilidad de inversiones, especialmen-
te de renta fija en el coeficiente de fondos publicos de las Cajas de
Ahorros y orden de prioridad de los mismos.

f) Obligacién por parte de las Cajas de Ahorros de comunicar a la
Conselleria de Economia y Hacienda cuantos datos resulten
precisos para el ejercicio de las facultades contenidas en el Decreto,
entre ellas, Balance y Cuenta de Resultados, con periodicidad
mensual, Informe anual de la Comision de control, etc. (2).

4. Las Leyes de 1985. Nuevas precisiones sobre las normas basicas

El 2 de agosto de 1985 el Estado dicta una Ley de Regulacién de las
Normas Basicas sobre Organos Rectores de las Cajas de Ahorros. De su
Exposicion de motivos se desprende que son dos los principios bésicos que
informan el modelo organizativo contenido en dicha Ley: el caracter
representativo de las Cajas de Ahorros y la eficacia de su gestion que debe
cumplirse con criterios estrictamente profesionales. En aplicacion del
principio de democratizacion deben estar representados en sus organos
rectores todos los intereses genuinos de las zonas sobre las que operan. Pero
al mismo tiempo, esta democratizacién no ha de resultar incompatible con
una mayor profesionalizacion, indispensable para que tales entidades que, si
bien ajenas al lucro mercantil, deben operar en unos mercados financieros

(2) Véase la Instruccion del 6 de diciembre de 1983 de la Direccién General de Tributos y Politica
Financiera que desarrolla determinados aspectos del Decreto 77/1983 (creacién y fusion
de las Cajas, apertura de nuevas oficinas, altos cargos, grandes créditos, informacion).
Circular 2/1987, del 15 de septiembre de la Direccién General de Tributos y Politica
Financiera sobre operaciones de riesgo a Consejeros y otros cargos, autorizacién de
inversiones, concesion de créditos a CC.LL. y autorizacion de proyectos y presupuestos de
publicidad.
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cada vez mas competitivos. En este sentido la LORCA pretende establecer una
marco estatal basico dentro del que las Comunidades Auténomas habran de
ejercer sus competencias.

Por ello, esta Ley regula la composicion de las funciones de la Asamblea
General que asume el supremo gobierno y decision de la entidad. E1 Consejo
de Administracién como 6rgano que tiene encomendada la administracion y
gestion financiera de las Cajas asi como la obra benéfico-social. La Comision
de Control que tiene por objeto cuidar de que la gestion del Consejo de
Administracion se cumpla con la maxima eficacia y precisién, dentro de las
lineas de actuacién serialadas por la Asamblea General y de las directrices
emanadas de la normativa financiera y el Director General.

Por otra parte, determina las lineas basicas y composicién de los
organos de gobierno de la Confederacion Espariola de Cajas de Ahorros.

Finalmente en disposiciones adicionales, se reafirman las competencias
del Ministerio de Economia y Hacienda y el Banco de Esparia en las funciones
de disciplina, inspeccién y sancién de las Cajas de Ahorros.

Unos dias antes de que se publicase la LORCA, sale publicada la Ley
7/1985, de 17 de julio de Cajas de Ahorros Gallegas y la Ley 15/1985, de
1 de julio de Cajas de Ahorros de Catalufia, ambas practicamente idénticas,
ambas también con un contenido mas amplio que la del Estado pero
regulando las mismas materias, fundamentalmente oOrganos rectores e
inspeccién de Cajas.

El Gobierno de la Nacion presenta dos recursos de inconstitucionalidad,
uno contra la ley catalana y otro contra la gallega. Casi simultaneamente la
Generalitat de Cataluna y la Xunta de Galicia presentan sendos recursos de
inconstitucionalidad contra la LORCA.

El Tribunal Constitucional se pronunciaba tres afios mas tarde
mediante dos sentencias, niimeros 48 y 49/1988, de 22 de marzo, y repartia
competencias para ambas partes, dando la razén a veces a las Comunidades
Auténomas y en otros puntos al gobierno central.
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Es particularmente importante el pronunciamiento acerca de los grupos
de representacién y los porcentajes atribuidos a cada grupo por la LORCA
en su articulo 2, que el Tribunal Constitucional declara no basico.

El supuesto 3 del indicado articulo de la Ley 31/1985, (LORCA)
establecia que:

“ La representacion de los intereses colectivos en la Asamblea General se

llevard a cabo mediante la participacién de los grupos siguientes:

a) Las Corporaciones Municipales, en cuyo término tengan abiertas
oficinas la Entidad tendran una participacién del 40% de los Consejeros
Generales.

b) Los Impositores de las Cajas de Ahorros tendran una representacion del
44% de los Consejeros Generales.

¢] Las personas o entidades fundadoras de las Cajas de Ahorros tendran

una representacion del 11% de los Consejeros Generales.
Las personas o entidades fundadoras podran asignar una parte de su
porcentaje de representacion a instituciones de interés social o
corporaciones locales que a su vez no sean fundadoras de otras Cajas
de Ahorros de su ambito de actuacion.

d) Los empleados de las Cajas de Ahorros tendrdan una participacion del
5% de los Consejeros Generales.

En el caso de las Cajas de Ahorros fundadas por Corporaciones Locales,

las Entidades fundadoras acumulardn a su participaciéon lo atribuido a las

Corporaciones Municipales en cuyo término tenga abierta oficina la Caja

de Ahorros. .

En el supuesto de Cajas de Ahorros cuyas personas o Entidades fundadoras

no estén identificadas en sus Estatutos a la entrada en vigor de la presente

Ley, o bien, no estandolo no puedan o no deseen ejercitar la representacion

correspondiente a las mismas, ésta se repartird proporcionalmente entre

los restantes grupos”.

Los problemas que presentaba esta regulacion eran evidentes: a)
Porcentajes rigidos que no se veian oportunos tanto desde los érganos de
gobierno autondomico como desde las propias Cajas; b) La enumeracién
exhaustiva de grupos de representacion; c¢) Excesivo peso de las Corporaciones
Locales que al mismo tiempo eran Entidades fundadoras. El Tribunal
Constitucional zanjo estos problemas con la siguiente argumentacion en el
fundamento juridico n°® 18 de la Sentencia 49.
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3)

Esta justificado que el legislador considere basico que determinados
intereses colectivos estén representados en la Asamblea, y en este sentido
la enumeracion que contiene el articulo 2.3 debe ser respetada por las
Comunidades. Pero no resulta contrario a aquella finalidad que, ademas,
una Comunidad Auténoma, atendiendo a sus peculiaridades integre en la
Asamblea a representantes de otros intereses sociales. Lo que no resultaria
justificado es la incorporacién de personas fisicas a titulo individual, pues
su exclusién parece congruente con el citado objetivo de la democratizacién
de las Cajas. En cuanto a la fijacién de porcentajes rigidos para cada grupo
de intereses debe sefialarse de entrada que una fijacién de este tipo no
puede constituir norma basica para las Comunidades, especialmente para
aquellas que, como la Catalana y la Gallega, tienen competencia exclusiva
en la materia, aunque con el limite del obligado respeto a las bases de la
ordenacién del crédito y a las bases y coordinacién de la planificacién
general de la politica econémica. Es cierto que la finalidad democratizadora,
tantas veces citada, perfite al legislador estatal establecer como basicas
ciertas normas que aseguren su consecucion. Asi puede prevenir por medio
de esas normas que un grupo alcance un dominio decisivo en la Asamblea
en perjuicio de los otros, o le cabe exigir que las representaciones
correspondientes sean significativas siempre que deje un margen también
significativo para las diversas opciones automaticas. El legislador podria,
para alcanzar esos objetivos, fijar minimos o minimos y méximos o acudir
a otras medidas que estime apropiadas. De esta forma, se garantizaria la
finalidad democratizadora de la Ley, sin acudir a una regulacién tan rigida
como la prevista en el articulo 2.3 aqui examinado, que vacia de contenido
las competencias de las Comunidades y que es innecesaria para alcanzar
aquella finalidad. Procede, en consecuencia, declarar que el articulo 2.3 de
la LORCA es basico en cuanto establece los diversos grupos sociales que
deben estar representados en la Asamblea General, siempre que su
enumeracion no se considere exhaustiva, y no es basico en cuanto fija
porcentajes rigidos de representacién para cada uno de sus grupos (3).

La Sentencias del T.C. de 1988 cierran en gran medida los conflictos de competencias entre
Estado y CC.AA. fundamentalmente en cuanto a los organos rectores de las Cajas.
Completan no obstante la doctrina del T.C. cuatro Sentencias mas sobre el mismo tema:
la S.T.C. 33/1993, del 1 de febrero, relativa a la Ley Catalana 6/1989, de 25 de mayo en
lo referente al nombramiento de miembros de las CC.LL. fundadoras de una Caja; la S.T.C.
60/1993, del 18 de febrero, que declara nulos determinados preceptos que la Ley 1/1990,
del 12 de marzo sobre érganos rectores de las Cajas de Ahorros de Cantabria; la S.T.C.
61/1933, de 18 de febrero, que declara asimismo nulos algunos articulos de la Ley 13/
1990, de 26 de julio, reguladora de las Cajas de Ahorros de Canarias; la S.T.C. 62/1993,
de 18 de febrero relativa a la Ley de las Cortes de Aragén 1/1991, reguladora de las Cajas
de Ahorro.
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La Ley 7/1985, de 17 de julio, de Cajas de Ahorros Gallegas supero
el examen del Tribunal Constitucional aunque con diversas correcciones
puntuales que afectaron a unos 20 articulos de los 51 que tiene la Ley. En
algunos casos, se declara la inconstitucionalidad y por lo tanto la nulidad,
y en otros el caracter basico de algunos articulos de la Ley estatal de 1985.
Los supuestos y articulos afectados mas importantes fueron los siguientes:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

8)

Limita la responsabilidad disciplinaria a los administradores y al
Director General en consonancia con la regulacién estatal que
excluye de tal responsabilidad a los Consejeros Generales y a los
miembros de la Comisién de Control (articulo 19).

Se suprime como sancion la destitucién de los érganos de gobierno
(articulo 20), no contemplada en la legislacion estatal.

Se excluye al Director General como oérgano de gobierno por tener
funciones exclusivamente técnicas (articulo 22).

Se declara inconstitucional el nombramiento de personalidades de
singular prestigio ( articulos 26 y 27).

Se elimina el requisito para ser Consejero General el de la
nacionalidad espariola en base al Real Decreto Legislativo 1298/86,
del 28 de junio, de adaptacién del derecho vigente al de las
Comunidades Europeas (articulo 28).

La Ley Gallega permitia que los Consejeros Generales podian estar -
ligados a las Cajas por contrato de obras, servicios, etc. cuando
aquella relacion fuese anterior a su designacién como Consejero
General. El Tribunal Constitucional entendi6 que atn cuando la
designacion de Consejero fuese posterior al nacimiento de dicha
relacion éste subsiste y por consiguiente subsisten las razones que
justifican la prohibicién establecida con caracter general, tendente
a asegurar la independencia del Consejero y a impedir que posibles
intereses privados interfieran en el ejercicio de su funcién (articulo
30).

Se sustituye el cardcter potestativo de la renovacioén parcial de la
Asamblea, para establecerlo con caracter obligatorio, estableciendo
asimismo de forma clara que la duracién del cargo de Consejero
es de cuatro afios.

En la concesion de créditos, avales o garantias de la Caja a los
miembros del Consejo de Administracién, a los miembros de la
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Comision de Control, al Director General o a sus conyuges,
ascendientes, .... el Tribunal Constitucional declara basico el
articulo 15 de la LORCA por lo que fue necesario reproducir
integramente dicho articulo que afect6 a la redaccion del articulo
37 de la Ley gallega.

9) Se declara basico la inclusién de profesionales cualificados en el
Consejo de Administracién, permitiendo que en el grupo de
impositores y corporaciones locales se puedan nombrar hasta un
maximo de dos personas que no pertenezcan a la Asamblea General
(articulo 38).

10) La norma estatal excluye la presencia del Director General en las
reuniones de la Comision de Control a no ser que lo requiera la
propia Comisién. En este sentido tuvo que modificarse el articulo
45.4 de la Ley Gallega.

11) La Sentencia declara inconstitucional el derecho de veto del
nombramiento del Director General de la Conselleria de Economia
vy Hacienda establecido en el apartado 2 del articulo 47.

Se procedi6 de este modo a la adaptacién de la Ley Gallega a las
mencionadas sentencias del Tribunal Constitucional mediante la Ley 6/1989,
del 10 de mayo (DOG del 26). No obstante, se establecieron algunas
modificaciones que no venian impuestas por el Tribunal Constitucional y
fueron tres fundamentalmente:

A) Porcentajes

La Ley de 1985 en su articulo 27 establecia unos porcentajes maximos
y minimos para los diferentes sectores de representacion y dejaba en manos
de los Estatutos de las Cajas la posibilidad de determinar el porcentaje que
se determinase conveniente dentro de cada intervalo establecido. La Ley de
1989, aunque mantuvo estos intervalos, impuso la determinacién reglamen-
taria de dichos porcentajes. De este modo, el Decreto 153/1989 que sustituye
y deroga al Decreto 127/1986, de 17 de abril, por el que se desarrolla la
regulacién sobre oOrganos rectores de las Cajas de Ahorros de Gallegas,
estableci6é los porcentajes para todas las Cajas de la siguiente forma: 25%
para las Corporaciones Locales, 17% para las Entidades fundadoras (si
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existen), 8% para Asociaciones, 40% para impositores y un 10% para el
personal de las Cajas. En caso de no existir Entidad fundadora (Caixa Galicia)
las asociaciones llevan un 25%. Realizada la renovacion de los 6rganos de
gobierno de las cuatro Cajas Gallegas su composicion result6 la que se expone
en el cuadro 1.

B) Representante del Gobierno Autondmico

La Ley del Estado de 1985 establecia que podria formar parte de la
Comision de Control un representante elegido por la Comunidad Auténoma
de entre personas con capacidad y preparacion técnica adecuada, asistiendo
a las reuniones con voz y sin voto. Con este alcance, la Ley de adaptacién
de 1989 introdujo esta posibilidad en la normativa gallega.

C) Representantes de las Corporaciones Locales

Por via reglamentaria (Decreto 153/1989) se produjeron algunas otras
modificaciones de la normativa anterior, entre ellas, el procedimiento para la
designacion del representante de las Corporaciones Locales en las Asambleas
Generales. El Decreto de 1986 establecia que los Consejeros Generales
representantes de las Corporaciones Locales seran designados directamente
por las propias Corporaciones en proporcién a la importancia numérica de
los grupos politicos integrantes de cada una.... E1 Decreto de 1989 dice que
estos Consejeros seran designados directamente por las propias Corporacio-
nes y anade “cuando a una Corporacion le corresponde designar méas de dos
Consejeros deberd garantizar la presencia de al menos un representante del
conjunto de los grupos politicos no incluidos en la mayoria gobernante de
la misma”.



Enrique Moldes Teo Competencias autondmicas sobre... 181

Cuadro N°1: Organos Rectores de las Cajas de Ahorros Gallegas.

ASAMBLEA GENERAL CONSEJO DE ADMON. COMISION CONTROL
CAIXA CC.LL.: 40 CC.LL.: 5 CC.LL.: 2
GALICIA Imposiciones: 64 Imposiciones: 8 Imposiciones: 3
E. Culturales: 40 E. Culturales: 6 E. Culturales: 2
Personal: 16 Personal: 2 Personal: 1
TOTAL: 160 TOTAL: 21 TOTAL: 8
CAIXA CC.LL.: 30 CC.LL.: 4 CC.LL.: 1
PONTEVEDRA E. Fundadora 21 E. Fundadora: 4 E. Fundadora: 1
Imposiciones: 48 Impositores: 6 Impositores: 3
E. Culturales: 9 E. Culturales: 2 E. Culturales: 2
Personal: 12 Personal: 1 Personal: 1
TOTAL: 120 TOTAL: 17 TOTAL: 8
CAIXA CC.LL.: 20 CC.LL.: 3 CC.IL.: 1
OURENSE E. Fundadora: 14 E. Fundadora: 2 E. Fundadora: 1
Impositores: 32 Impositores: 4 Impositores: 2
E. Culturales: 6 E. Culturales: 2 E. Culturales: 2
Personal: 8 Personal: 1 Personal: 1
TOTAL: 80 TOTAL: 12 TOTAL: 7
CAIXA CC.LL.: 32 CC.LL.: 4 CC.LL.: 2
VIGO E. Fundadora: 22 E. Fundadora: 2 E. Fundadora: 1
Impositores: 52 Impositores: 7 Impositores: 3
E. Culturales: 11 E. Culturales: 4 E. culturales: 1
Personal: 13 Personal: 1 Personal: 1
TOTAL: 130 TOTAL: 18 TOTAL: 8

III. LAS LEYES DE CAJAS DE LOS ANOS DE 1990. ESPECIAL
CONSIDERACION DE LA LEY DE CAJAS DE AHORROS DE GALICIA
DE 1996

1. Los condicionantes de la reforma

En el momento de establecer nuevas normas sobre las Cajas de Ahorros
debemos indagar cuél es el verdadero campo o margen del que disponemos.
Primero, no debemos traspasar las fronteras del derecho basico ya definido
en muchos casos por resoluciones del Tribunal Constitucional salvo que se
quiera provocar un conflicto de competencias entre el Estado y la Comunidad
Auténoma. La praxis como hemos visto en estos tltimos afios es la de que
dicha frontera esta puntualmente vigilada tanto por el Estado, especialmente
el Banco de Espafia y las propias Comunidades Auténomas. Segundo, aun
sacrificando la originalidad no debemos alterar la necesaria uniformidad
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normativa. Seria absurdo establecer un marco de controles y exigencias mas
fuerte 0 mucho méas permisivo para nuestras Cajas que las establecidas en
otras Comunidades Auténomas y en todo caso deberan justificarse esas
diferencias por algin motivo circunstancial o de naturaleza territorial.
Tercero, ha de tenerse en cuenta la oportunidad de la normativa. Las Cajas
de Ahorros estdn en un proceso de cambio que viene impuesto desde una
serie de nuevos acontecimientos o circunstancias del mercado financiero. En
este sentido, debe plantearse la legislaciéon de Cajas con cierto caracter de
provisionalidad en espera de un cambio por evolucion que inicie una nueva
fase de estabilidad institucional. Cuarto, ha de contarse con los inevitables
problemas de instrumentacion. Esto es comtn en todas las disposiciones,
pero la verdad es que se olvidan con frecuencia las dificultades, a veces incluso
presupuestarias, de llevar a la practica el contenido de las normas.

El derecho basico, la uniformidad legislativa, el proceso de cambio de
las Cajas y pragmatismo suponen limites claros a la accion legislativa autond-
mica en materia de Cajas. Estos debieron ser los parametros fundamentales
del Ejecutivo y del Parlamento gallego en el momento de elaborar la nueva
Ley de Cajas. Sélo esto puede explicar la carencia de mecanismos innovadores
como no sea la intensificacién del llamado “protectorado publico”. En todo
caso, se produjo un cambio sustantivo con respecto a la ley de 1985 reformada
en 1989. Estas novedades se pueden sintetizar en las siguientes cuestiones:
a) Modificacion del concepto legal de Cajas de Ahorros; b) Cajas no domi-
ciliadas; c) Recursos propios; d) Cuotas participativas; e) Régimen sancionador
y unidad administrativa de inspeccion; f) Fusiones; g) Obra benéfico social
(OBS); h) Defensor del cliente y Oficina de Reclamaciones.

En las paginas posteriores se analizan cada una de estas cuestiones
y ademas otras que han sido vetadas y por tanto no reguladas como la
Presidencia ejecutiva, representacion autonomica y regulacion del crédito
cooperativo. Ha de destacarse por otra parte que no se ha modificado
practicamente todo lo relativo a las Organos de Gobierno.

2. Materias de nueva regulacion

a) El concepto legal de Cajas de Ahorros
La ley define las Cajas de Ahorros como las entidades financieras de
caracter social, de naturaleza fundacional y sin finalidad lucrativa que, bajo
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el protectorado puiblico ejercido por el Gobierno de la Comunidad Auténoma
de Galicia a través de la Conselleria de Economia y Hacienda, se dedica a
la actividad financiera y a la prestacion de servicios conexos, destinando parte
de sus excedentes a obras de cardcter benéfico-social.

Esta es la misma definicién de la ley de 1985 con dos matices que
pueden ser de interés: uno, se amplia €l objeto social. La antigua ley restringia
la actividad de las Cajas a la Administracién y gestion de los depoésitos, la
nueva con buen criterio, la extiende a toda la actividad financiera y servicios
conexos como si se tratara de un banco; dos, desaparece la expresion “no
dependiente de otra empresa’. Esta supresion, ademas de no tener
justificacién pudiera perjudicar el principio de independencia, reconocido en
el articulo 5, sobre todo teniendo en cuenta el articulo 14.2 segin el cual
“el Fondo fundacional podra ampliarse mediante nuevas aportaciones de los
fundadores o de otras personas o de entidades publicas o privadas que se
incorporen con esta misma condicion”.

La naturaleza dual de las Cajas se reafirma explicitamente en el Articulo
6, obviamente para que no haya dudas al respecto: “Las Cajas de Ahorros
tienen un doble caracter: social y fundacional por su finalidad y aplicacion
de excedentes, y de entidad financiera, por razoén de su actividad.”

Esta definicién legal de Cajas se reitera en practicamente todas las leyes
autondémicas de Cajas y coincide sustancialmente con la concepcion del
Tribunal Constitucional que en la sentencia 49/1988 las define como
“fundaciones de caracter muy peculiar en que domina su condicién de
entidades de crédito, que es lo que les da su fisonomia actual.”

La posicién del gobierno autonémico en torno a las Cajas se configura
asimismo en la Exposicion de motivos donde se dice que los poderes piuiblicos
intervienen en tanto es necesario para garantizar la solvencia y la estabilidad
de estas entidades o sirve para aumentar la transparencia del mercado y dar
garantia a los clientes y, por tanto, no se trata de sustituir al mercado sino
de reforzarlo. Por estas afirmaciones podria pensarse que se inicia una etapa
de filosofia liberal sin intromisiones, hacia la actividad financiera de las Cajas.
Sin embargo, es bien cierto que la ley no sélo no disminuye los controles de
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todo tipo (y falta conocer el desarrollo reglamentario) sino que los incre-
menta (4).

Si situamos a las Cajas en el marco competencial del mercado
financiero y esto es asi y no puede ser de otra manera, no podemos imponerle
exigencias a la actividad financiera de caracter metamercado. Las Cajas no
son instituciones de caridad puesto que son Entidades de crédito que operan
en los estrechos margenes que ofrece el mercado. Y, por tanto, la primera
condicién es calificar a las Cajas como empresas que maximizan beneficios.
Otra cosa muy distinta es la aplicacion de dichos beneficios en el porcentaje
correspondiente a la obra benéfico-social. En las Cajas no hay ni puede haber
apropiacién privada de beneficios puesto que no hay accionariado, pero su
objetivo como organizaciones empresariales independientes ha de ser los
maximos excedentes y todas las acciones en el terreno de los créditos y
asuncién de riesgos por debajo de los margenes habituales del mercado tan
sOlo pueden ser aquellos que podria tolerar otra entidad financiera de
dimension y caracteristicas semejantes. Ha de evitarse por ello la tentacién
de instrumentalizar las Cajas al servicio de politicas coyunturales como si las
Cajas fuesen bancos piiblicos. Distinto de esto, insisto, es el control de la obra
benéfico-social que debe estar orientada a necesidades reales de la localidad
de procedencia de los depésitos.

b) Cajas no domiciliadas
La ley de Cajas de 1985 limitaba su aplicacién a las Cajas de Ahorros
con domicilio social en Galicia. Diversas Comunidades Autonomas en las

(4) Algunas leyes autonémicas recientes son mas claras, al menos en el terreno de los principios.
Por ejemplo, la Ley de la Comunidad Valenciana (Ley 1/1990) en su Exposicién de motivos
afirma que “al elaborar su ley reguladora no es necesario participar en el debate de si su
pervivencia exige su asimilacién a todos los efectos, con las otras entidades financieras o
por el contrario han de basarse en una funcionalidad y en un espacio especifico y limitado.
El legislador no puede interferir su propia dinamica ni olvidar que se encuentra ante
entidades - aunque benéficas - de cardacter privado, ... También se dice en la mencionada
Exposicion de motivos que “sélofuando se haya saneado el activo, cuando se haya atendido
el pago de los tributos... y se hayan cubierto las necesarias dotaciones de las reservas, podra
atenderse debidamente al cumplimiento de las finalidades de caracter benéfico-social. Es
asi como la obtencién de excedentes se convierte en una exigencia insoslayable para poder
atender aquellas finalidades”. (el subrayado es mio). En un sentido semejante, la Ley
Aragonesa (Ley 1/1991) proclama la absoluta independencia y garantia del funcionamiento
de las Cajas de Ahorros asimismo como principio en la Exposicion de motivos. ~
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reformas recientes de las Cajas de Ahorros extienden el ambito de aplicacion
a las Cajas no domiciliadas en sus respectivos territorios y tienen oficinas
abiertas en los mismos. Evidentemente no es posible aplicar todo el bloque
normativo a estas Cajas. Por ello, caben dos férmulas: una, establecer la
aplicacion con caracter general a domiciliadas y no domiciliadas y
posteriormente a lo largo del articulado realizar determinados matices para
estas ultimas, y dos, especificar aquellas materias a las que estan sometidas
las Cajas no dormiciliadas.

La ley gallega igual que la canaria parte de una aplicacién de caracter
general no discriminada, técnica que no parece la mas correcta por la
incertidumbre que puede generar en las Cajas no domiciliadas que operen
en Galicia y ademas exige, como he indicado, multiples matizaciones en el
texto articulado. Entre otras, estas Cajas tienen las siguientes obligaciones:

— Inscripcion en el Registro.- El Reglamento de Cajas de Ahorros
Gallegas tendria una seccién dedicada a aquellas Cajas de Ahorros
con domicilio social fuera de Galicia pero con oficinas en el territorio
de la Comunidad en el que se hara constar aquellos datos que
reglamentariamente se determinen.

— Obra benéfico-social.- Destinardn a la 0.B.S. en Galicia, la parte
de su presupuesto anual de O.B.S. proporcional a sus recursos
ajenos captados en Galicia con respecto al total de la entidad.

— Inspeccién.- Sin perjuicio de las competencias del Banco de Espana,
la Conselleria de Economia y Hacienda ejercerd la funcion de
disciplina, inspeccién y sancién de las actividades realizadas en
Galicia por estas Cajas de Ahorros, teniendo obligacién de remitir
una memoria explicativa de su actividad econémica, administrativa
y social.

— Defensor del cliente.- Es aplicable también porque la ley determina
su aplicabilidad para las relaciones de los clientes con “cualquiera
de las Cajas de Ahorros operantes en Galicia”.

— Cuentas anuales.- La obligacién de suministrar las cuentas anuales
y demés informacién exigible por las leyes mercantiles. La ley gallega
no distingue entre Cajas domiciliadas y no domiciliadas, por ello,
inicialmente una Caja de Ahorros no domiciliada con una oficina
en Galicia tendra la obligacién de presentar dichas cuentas. Por via
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reglamentaria, en todo caso, deberd interpretarse restrictivamente
esta norma.

~ Control de publicidad.- En el caso de la publicidad estas Cajas no
requieren autorizacion de la Conselleria de Economia y Hacienda
puesto que la ley se limita a Cajas de Ahorros Gallegas, lo que no
parece conveniente ya que estas Cajas no domiciliadas podrian
ofrecer una publicidad enganosa que perjudicase la competencia.
Por ejemplo, la Ley de Castilla y Leén (Ley 26/90) exige
comunicacién de la publicidad y puede someterla a autorizacion
previa incluso de las Cajas domiciliadas.

La técnica legislativa debio ser, por tanto, otra: determinar el &mbito
de aplicacion de la ley s6lo para las Cajas de Ahorros gallegas sin
perjuicio de la aplicacion a las cajas no domiciliadas de determi-
nados articulos. En prevision, por tanto, de problemas interpretativos
por via de Decreto de la Xunta deberia determinarse las normas que
son aplicables a estas Entidades.

¢) Los recursos propios

Era necesario incorporar a nuestra Ley de Cajas las nuevas reglas de
solvencia de las entidades financieras que venian impuestas primero por una
serie de normas de derecho comunitario y posteriormente por las estatales.
Unos meses antes de que se promulgase la Ley de Organos Rectores de las
Cajas de Ahorros (LORCA) ya habia entrado en vigor la Ley 13/1985, de 25
de mayo sobre coeficientes de inversion, recursos propios y obligaciones de
informacion de los intermediarios financieros. Sin embargo, nuestra antigua
Ley de Cajas de julio de 1985 no recogia dichas normas tal vez porque la
preocupacion fundamental de entonces era la articulacién de los Organos de
Gobierno y no las normas de solvencia.

La Ley 13/1985 partia de dos principios fundamentales. Por una parte
el de suficiencia de los recursos propios de las entidades de depdsitos y por
otro el de su cuantificacion mediante la consolidacién obligatoria de las
cuentas de todas las entidades del grupo. De esta forma, el coeficiente de
solvencia (relacion entre recursos propios y activos) se aplicaba en base al
balance consolidado del grupo financiero que estaba constituido por el
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conjunto de entidades de depésitos y entidades financieras bajo una unidad
de decision. Esta Ley se desarrolla por el Decreto 1370/1985 del 1 de agosto
y por la Circular del Banco de Esparia 28/1985, de 28 de octubre. Con esta
normativa quedaba practicamente disefiado el nuevo modelo de solvencia
tanto desde el punto de vista general que establecia una dimensién minima
de los recursos propios, como especifica estableciendo seis categorias de
activos de menor riesgo a mayor riesgo con ponderaciones distintas por su
naturaleza. Se penalizaba asimismo el grado de concentracion de riesgos. Es
de destacar asimismo la regulacion de la financiacién subordinada.

Entre los afios 1989 y 1992 surgieron diversas Directivas del Consejo
de la Comunidad Europea (5) por lo que resultaba necesario la puesta al dia
de nuestra legislacién en esta materia. Surgia asi a nivel estatal la Ley 13/
1992 de 1 de julio, de recursos propios y supervision en base consolidada de
las entidades financieras.

Esta Ley extiende el principio de suficiencia de recursos propios a todos
los grupos de entidades que ejercen actividades de caracter financiero. No
obstante, con anterioridad en base a una autorizacion contenida en la Ley
26/1988 de 29 de julio sobre disciplina e intervenciéon a las entidades de
crédito, a través del Real Decreto 1044/1988, de 28 de agosto, se regularon
los recursos propios de entidades de crédito distintas de las de depdsitos.

Con la Ley 13/1992 se pretende: a) Incorporar a nuestro derecho las
directivas comunitarias; b) Homogeneizar las exigencias de solvencia a todos
los tipos de entidades financieras, incluso partiendo del principio de que las
entidades financieras espafiolas no queden sujetas a un régimen mas oneroso
que el que reciban la mayoria de las entidades financieras de otros Estados
comunitarios con las que compiten en el mercado; c¢) Establecer reglas de
solvencia que atiendan mas a la naturaleza objetiva de los riesgos inherentes
a cada operacion financiera que al tipo de entidad que la lleva a cabo; d) Partir

(5) Directiva del Consejo de 17 de abril de 1989 relativa a fondo propios de las entidades de
crédito (89/299); Desarrollada, y modificada por la Directiva (91/633), y (92/16). La Directiva
del 18 de diciembre de 1989 sobre coeficientes de solvencia de las entidades de créditos
(89/647) y la Directiva 92/30 del 6 de abril relativa a la repercusién de las entidades de
crédito de forma consolidada.
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de la base consolidada, no obstante, imponiendo al Banco de Espana la
vigilancia de la situacién individual de solvencia de cada una de las entidades
de crédito que compongan los grupos definidos en la Ley.

Los grupos o entidades no integrados en grupos deberan mantener en
todo momento un volumen suficiente de recursos propios en relaciéon con las
inversiones realizadas y los riesgos asumidos. En especial deberan mantener
un coeficiente de solvencia que la Ley define como la relacion existente entre
recursos propios y la suma de activos, las posiciones y las cuentas de orden
sujetos a riesgo ponderadas segun las clases de riesgo con posibles recargos
por concentracion de riesgos.

Por el Real Decreto 1343/1992, de 6 de noviembre se desarrolla esta
Ley, que establece la composicion de los recursos propios con los siguientes
elementos (entre otros): a) Capital social de la Sociedad Anénima; b) Fondos
fundacionales de las Cajas de Ahorros; c) Cuotas participativas de las Cajas
de Ahorros; d) Las reservas efectiva y expresa; €) El fondo de reservas de
coparticipes de las Cajas de Ahorros; f) Los fondos de la obra benéfico-social
de las Cajas de Ahorros de caracter permanente; g) Las financiaciones
subordinadas.

Se 1ijo el coeficiente de solvencia en un minimo del 8% y se establecen
las ponderaciones de los elementos de riesgo (6). A la luz de esta normativa
y de sus principios inspiradores poco o nada le queda por anadir o regular
a las Leyes de Cajas de las Comunidades Auténomas como no sea reproducir
toda o una parte de los elementos y conceptos establecidos como norma basica
(7). Podia utilizarse la técnica de la remision a las normas basicas pero el
legislador autonémico ha preferido reproducir la norma del Estado.

(6) Se establece que la Deuda Piiblica de las Comunidades Auténomas cuando esta autorizada
por el Estado tendra una ponderaciéon nula. Si no hay autorizaciéon del Estado recibiran
una ponderacion minima del 20% del valor de los activos o compromisos. Parece que esta
norma es de dudosa legalidad en virtud del articulo 14 de la Ley Organica de Financiacién
de las Comunidades Auténomas.

(7) En este sentido, la ley de Euskadi de Cajas del 18 de julio de 1991 no regula los recursos
propios salvo en lo relativo a la emisién de cuotas participativas. Lo mismo sucede con la
de la Comunidad Auténoma de Madrid del 15 de julio de 1992 que incorpora también la
posibilidad de emisién de cuotas participativas. La Ley de Aragon de 18 de enero de 1991
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No obstante, y aun respetando los limites del derecho basico, la nueva
ley gallega de Cajas posibilita una ampliacién considerable de los recursos
propios fortaleciendo la solvencia de nuestras Cajas hacia el futuro. Lo hace
desde distintas perspectivas: a) exigiendo un Fondo fundacional minimo; b)
regulando la financiacion subordinada; c) admitiendo las cuotas participativas.

En la creacién de una nueva Caja se exige una dotacion fundacional
minima de tres mil millones de pesetas. Se sigue en este aspecto el Real
Decreto 1245/95, del 14 de julio sobre normas de creacion de los bancos que
en este caso exige un capital social inicial en la cuantia indicada. El Fondo
fundacional, no obstante, podra ampliarse mediante nuevas aportaciones de
los fundadores o de otras personas o de entidades publicas o privadas, con
derecho a estar representadas en los ¢rganos de gobierno en proporcion a
sus aportaciones y , en todo caso, dentro de la representacion prevista para
fundadores.

Son financiaciones subordinadas, dice el articulo 20 de la ley gallega,
las recibidas por las entidades que, a efectos de prelacion de créditos, se
sitiian tras todos los acreedores comunes, siempre que el plazo original de
tales financiaciones no sea inferior a cinco anos y el plazo remanente hasta
su vencimiento no sea inferior a un afno.

Esta norma legal necesita un desarrollo reglamentario ya que no
contempla todos los requisitos fundamentales para que dichas financiaciones
puedan considerarse como recursos propios. Como es sabido, y asi se
configur6 desde siempre, esta financiacion ha de ser estable y con
subordinacion y aportacion efectiva de fondos. El Real Decreto 1343/1992
de 6 de noviembre, ademas del plazo no inferior a cinco afos establece, entre
otras, una serie de exigencias: a) durante los cinco afos anteriores a la fecha

y la Valenciana de 22 de febrero de 1990, ni siquiera contemplan la posibilidad de cuotas
participativas. Catalufia no procedié a la adaptacién de su normativa de Cajas salvo en
algunas cuestiones fundamentales derivadas de las sentencias 48y 49 de 1988y la sentencia
3/1993 del Tribunal Constitucional. Esto lo hizo por el Decreto Legislativo del 6 de abril
de 1994. Estimo que su normativa tiene un cierto caracter de provisionalidad en espera
de como vayan evolucionando los previsibles cambios de enfoque de las Cajas de Ahorros.
La ley del 24 de junio de 1994 que modifica la ley de 26 de abril de 1990 de Castilla y
Leén tampoco regula los recursos propios de las Cajas.
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de su vencimiento, su computo como recursos propios se reducira en un 20%
cada aro y el Gltimo afo no se computara como recurso propio; b) en caso
de pérdidas se difiere el pago de intereses; c¢) no podra contener clausulas
de rescate, reembolso o amortizaciones anticipadas; d) no podran ser
adquiridas posteriormente por la entidad aunque pueden ser convertibles en
acciones o aportaciones. En este punto, aunque esto no lo dice el Decreto,
deberian poder convertirse en cuotas participativas o aportaciones para los
fundadores.

d) Cuotas participativas

Las normas de solvencia imponen a las Entidades de crédito
determinadas dimensiones de los recursos propios con relacién a los activos.
Los bancos como Sociedades Anénimas pueden acudir a ampliaciones de
capital. Si esta posibilidad est4 vetada a las Cajas de Ahorros, éstas tendrian
que realizar especificos esfuerzos de autofinanciacion incrementando las
reservas. Caben pues, dos soluciones, una permitir a las Cajas de Ahorros
su transformacion en sociedades mercantiles y esta es la praxis de una parte
de las Cajas de Ahorros europeas; o buscar una solucion intermedia que es
autorizar a las Cajas la emision de determinados titulos que por su naturaleza
pueden asimilarse a capital y constituir recursos propios. De esta forma, las
Cajas seguiran conservando su fisonomia actual de caracter fundacional pero
se les posibilita a entrar en el mercado de capitales. Este es sin duda el objetivo
de la nueva ley gallega de Cajas que regula las cuotas participativas de forma
sustancialmente idéntica a como lo hace la Ley 26/1988 de 29 de julio en
su disposicién adicional duodécima. Esta norma ademaés de incluir las cuotas
participativas en el concepto de capital determina que “tendran la
consideracién de cuotas participativas de las Cajas de Ahorros los valores
nominativos carentes de todo derecho politico, representativo de aportaciones
dinerarias de duracién indefinida que puedan ser aplicadas por la emisora
a la compensacion de pérdidas, tanto en la liquidacion de la entidad como
en el caso de saneamiento general de la misma. Dichas cuotas se aplicaran
a esos fines en la misma proporcién en que lo haga la suma de los fondos
fundacionales y las reservas y su retribucion quedara supeditada a la
existencia de excedentes de libre disposicion y a las limitaciones adicionales
que establezca el gobierno...”.
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Esta es la regulacion que establece la ley gallega salvo que no dice por
ninguna parte que la retribucion quedara supeditada a la existencia de
excedentes.

El Real Decreto 664/1990, del 25 de mayo, sobre configuracién de las
cuotas participativas, desarrolla la mencionada disposicién adicional, regu-
lando las cuotas participativas desde una perspectiva mas amplia que la que
corresponde a la estricta solvencia de las Cajas. Se trata, segan esta norma,
de valores negociables nominativos, con derechos exclusivamente econdmicos
sometidos al régimen general de los valores negociables en cuanto al régimen
de emisién pero que exige una verificacién previa por parte del Banco de
Esparia para su computabilidad en los recursos propios. Por otra parte, las
Cajas podréan constituir un Fondo de estabilizacion para evitar fluctuaciones
excesivas en la retribucion de las cuotas.

La norma gallega contiene los aspectos més importantes de esta
normativa, no obstante, habra que esperar al desarrollo reglamentario para
ver en qué medida se aparta de este Real Decreto del gobierno central que
fue elaborado segiin se dice en la Exposicién de Motivos, previa consulta con
el sector de las Cajas de Ahorros a través de la Confederacion Espartiola de
Cajas de Ahorros. En todo caso, todavia no se ha procedido a la emisién de
cuotas participativas y de hecho esta por surgir un mercado secundario para
este tipo de titulos. Pero queda abierto legalmente un cauce importante para
la potenciacién financiera de las Cajas tradicionales. En este sentido, la ley
. gallega da un paso decisivo. Consultadas las leyes autonémicas de Cajas
posteriores a 1990 tan sélo las Comunidades de Madrid, Euskadi y Galicia
regulan las cuotas participativas. Las demas Comunidades parece que
prefieren esperar a los resultados practicos de esta innovacion financiera.

e) Régimen sancionador

La Ley 26/1988, de 29 de julio de disciplina e intervencion de las
entidades de crédito en su articulo 42 establece que a los efectos del ejercicio
por las Comunidades Auténomas de las competencias que tengan atribuidas
en materia sancionadora respecto de Cajas de Ahorros o cooperativas de
crédito, se declaran bésicos los preceptos contenidos en el Titulo I de esta
Ley con algunas excepciones que se mencionan de escasa trascendencia. No
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obstante, las Comunidades Auténomas tienen la posibilidad de tipificacion
como muy graves, graves o leves, de otras infracciones de sus propias normas.
En todo caso corresponde al Banco de Esparfia o a los drganos de la
Administracion del Estado el ejercicio de la potestad sancionadora en
determinados supuestos, entre otros, en caso de infracciones muy graves en
materia de insuficiencia de recursos propios e irregularidades en la
Contabilidad, y como infracciones graves se incluye ademas el incumplimiento
de las condiciones y de los requisitos exigidos por la normativa correspon-
diente a las operaciones crediticias que gocen de subvenciones de intereses
u otras ayudas estatales, asi como las normas en materia deé coeficiente de
Caja y otras inversiones obligatorias.

Segun esta norma queda poco margen de maniobra para la legislacion
autonomica. La opcion elegida por la Comunidad Auténoma de Galicia fue
evidentemente correcta: a) no tipificd infracciones distintas a las del Estado,
aunque podia establecer algunas adicionales, lo que supondria romper la
uniformidad necesaria; b) respetar en su integridad el articulo 42 mencionado;
c) recoger literalmente la tipologia de infracciones estatales asi como las
sanciones.

Sin embargo, quedan algunos aspectos no suficientemente claros. Por
ejemplo el articulo 69.3 de la ley gallega en relacion con el articulo 42.6 de
la ley estatal. Segiin la norma gallega “la propuesta de regulacién de los
expedientes (sancionadores) serd objeto de informe por el Banco de Espaiia
cuando se trate de infracciones graves o muy graves”. La ley estatal dice que
“cuando se trate de infracciones graves o muy graves y el expediente haya
sido instruido y tramitado por una Comunidad Autonoma, la propuesta de
resolucion debera ser informada preceptivamente por el Banco de Espana”.
JQué alcance tiene este informe del Banco de Espafa?, ¢tiene caracter
vinculante? Si es asi, practicamente las Comunidades Auténomas sélo tienen
verdadera autonomia para las infracciones leves.

Por otra parte, la nueva ley gallega tiene la pretension de reforzar el
control e inspeccién financiera de las Cajas al establecer que se creara una
unidad administrativa dedicada a esta materia. Realmente esta unidad
administrativa ya existia pero estaba infradotada de medios tanto materiales
como personales. Tampoco se dice cudl va a ser el nivel administrativo de
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esta unidad de gestién (subdireccién general o jefatura de servicio). En todo
caso, habra que ver donde estan las dotaciones presupuestarias para tal fin.

f) Fusiones

Las fusiones de las Cajas de Ahorros de Galicia constituyen, como es
sabido, uno de los temas pendientes en nuestra Comunidad. Se produjeron
fusiones practicamente en todas las Comunidades Auténomas en estos
ultimos afios y la tendencia mas generalizada es propiciar las mismas para
constituir Cajas regionales o cuasiregionales (8). En este sentido, la nueva
ley de Cajas desarrolla con mayor amplitud esta materia aunque deja para
la fase reglamentaria diversos requisitos, condiciones y procedimientos que
han de cumplirse en las fusiones. En todo caso, en la ley se establecen las
garantias minimas y suficientes para que tales procesos se pongan en marcha.

Aparentemente el proceso de fusién es sencillo. Pueden adoptarse por
definicion legal dos formas distintas: creacién de una nueva entidad y
extincién de las que se fusionan o mediante absorcién en cuyo caso las que
se extinguen son las Cajas absorbidas. Esta es la primera decisién a tomar
que implica complejas negociaciones tanto en una como en otra modalidad.

En el caso de que los Consejos de Administracion de las Cajas
implicadas lleguen a un acuerdo inicial han de elaborar y suscribir un
Proyecto de fusion que ha de contener, entre otros elementos, las Cuentas

(8) No es objeto de este trabajo analizar las ventajas y desventajas de las fusiones. Desde
comienzos de esta década se han publicado varios trabajos sobre el tema, especialmente
en torno a la propuesta de los informes del profesor britanico Jack Revell. En todo caso,
a grandes rasgos, es evidente, una tendencia general, ademas apoyada en ciertos casos por
el Banco de Esparia, hacia las fusiones. Entre las ventajas destacan: a) las reducciones
de coste como consecuencia de las economias de escala; b) mejorar para afrontar la
competencia internacional sobre todo en el marco de la unién econdémica y monetaria; c)
mejorar las posibilidades en el campo de la innovacién financiera ofreciendo nuevos servicios;
d) mas posibilidades de expansién no sélo en otras Comunidades Auténomas, sino también
en Europa; e) mayor racionalizacién en la distribucién geografica de oficinas evitando
duplicaciones innecesarias; f) mayor solvencia, entre otras razones, por la actualizacién de
valores de los balances en el momento de la fusion, etc. Las desventajas estan, sobre todo,
en las posibles pérdidas de identidad de las Cajas fusionadas y su menor vinculacién en
el territorio donde tienen su actividad tradicional. En todo caso, algunas de las ventajas
se pueden conseguir con adecuados convenios de colaboracién entre Cajas y con una mayor
vertebracion con Cajas centrales como pudiera ser la CECA.
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Anuales de las Cajas participantes en los tres 1iltimos afios con los informes
de las auditorias correspondientes, proyecto de Estatutos de la nueva entidad,
justificacion econémica del proyecto de fusion, los Balances de fusion, (con
la expresion de las diferencias de valor que se pongan de manifiesto), Proyecto
de escritura de constitucion de la nueva entidad, Informe de dos o mas
expertos independientes sobre el proyecto de fusién y sobre el patrimonio
aportado por las entidades que se extinguen, etc. De este proyecto surgira,
al menos debe entenderse asi, un Texto de acuerdo de fusion que se sometera
a la Asamblea General de cada Caja participante, debiendo votar a favor al
menos la mitad mas uno de los asistentes exigiéndose la presencia de las dos
terceras partes de los miembros de la Asamblea.

Para que la fusion sea valida juridicamente ha de ser autorizada por
la Conselleria de Economia y Hacienda. Parece que debe interpretarse que
esta autorizacion se efectia una vez que llega a la Xunta el proyecto de fusion
con los informes pertinentes y se ha aprobado el texto del pacto de fusién
en cada Asamblea General. No obstante, reglamentariamente deberia
establecerse una autorizacién previa por parte de la Conselleria de Economia
y Hacienda para iniciar las operaciones de fusion. Esta claro que la iniciativa
de fusiony todo el proceso técnico y de negociaciones corresponde a las Cajas,
incluso ni se determina un calendario minimo del proceso de fusién, por
ejemplo ¢qué plazo existira entre la autorizacion de la fusion y las primeras
elecciones de la nueva entidad?, jse va a dejar la fijacion de este plazo al
pacto de fusién?. Se dice en la ley que el nimero de Consejeros Generales
podra alcanzar la suma de Consejeros de las Cajas que se fusionan hasta
que se constituyan los Organos de Gobierno; y ¢qué pasara con los Consejos
de Administracién y las Comisiones de Control asi como con los Directores
Generales? Si se trata de una fusién por absorcion todos o algunos de los
miembros de los Consejos de Administracién de las Cajas absorbidas van a
poder continuar durante un tiempo prudencial en el Consejo de la Caja
absorbente?. En el desarrollo reglamentario deberian dejarse bien definidos
estos y otros criterios importantes.

g} Obra benéfico-social

La ley presenta una regulacién detallada de la cuantia de la obra
benéfico-social de las Cajas pero resulta bastante imprecisa en cuanto al
destino de la misma.
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La ley 13/1992 del 1 de junio, establece en el articulo 11.4 que las
Cajas de Ahorros deberan destinar a reservas, o fondo de provision no
imputables a riesgos especificos, un cincuenta por ciento como minimo de sus
excedentes liquidos. Este porcentaje podra ser reducido por el Banco de
Espana cuando los recursos propios superen en mas de un tercio los minimos
establecidos. Por tanto, por mandato legal ha de aplicarse a reservas el
porcentaje mencionado y el resto queda libre para destinarse a la obra
benéfico-social. No obstante, la ley gallega no exige que este importe en su
integridad se dedique a la obra benéfico-social (9). Por el contrario, establece
una serie de porcentajes de esos excedentes graduados en funciéon de los
coeficientes de solvencia, el mas bajo del 50% si la solvencia es inferior al
12% y el mas alto de un 70% si el coeficiente de solvencia excede del 18%.
De esta forma se potencia financieramente a las Cajas con acumulacién de
reservas voluntarias aunque en detrimento de la O.B.S. No obstante, en este
coeficiente de solvencia no se incluye como recursos propios las financiaciones
subordinadas. De cualquier forma, segin el articulo 48.4, por Decreto, la
Xunta de Galicia podra revisar hasta un maximo de diez puntos porcentuales
dichos porcentajes cada dos afios y a partir de que transcurran dos afios desde
la aprobacion de la ley. Incluso, excepcionalmente, la Conselleria de Economia
y Hacienda podra autorizar una distribucion del excedente distinta a la
prevista legalmente.

Por otra parte, se deja en manos de las Cajas la problematica de destino
de los fondos. El articulo 35 contiene una norma ya usual en este tipo de
normativa pero de dificil operatividad en la que se dice que la Xunta de Galicia
realizard una orientacién en materia de obra benéfico-social, indicando las
principales necesidades y prioridades, sin perjuicio de la libertad de cada Caja
en cuanto a la eleccion de los destinos concretos del gasto. El legislador
autonomico es coherente con este principio cuando en el articulo 51 dice que
el presupuesto de la obra benéfico-social (que es donde estan los proyectos

(9) Mas indeterminada es la normativa de otras Comunidades Auténomas. Por ejemplo el
Decreto 215/1993 de 23 de noviembre de 1993 sobre la obra benéfico-social de las cajas
de Ahorros de la Comunidad Valenciana establece que “las Cajas destinaran a la dotacion
de un fondo para la obra benéfico-social, la totalidad de los excedentes liquidos anuales
que no se apliquen a reservas o a fondos de provisién no imputables a riesgos especificos”.
No se determina, por tanto, la cantidad que puede ir a reservas voluntarias.
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y acciones concretas), una vez aprobado por la Asamblea General, se
comunicari a la Conselleria de Economia y Hacienda a los efectos del articulo
48.8. Lo cierto es que este articulo se refiere tan s6lo a la autorizacion de
la determinaciéon de los excedentes y a su distribucién, es decir, a aspectos
cuantitativos.

h) Defensor del cliente

La ley de 22 de febrero de 1990 de normas reguladoras de las Cajas
de Ahorros de la Comunidad Valenciana crea la figura de Defensor del Cliente
con objeto de facilitar la proteccién de los intereses de los clientes en sus
relaciones con las Cajas. Su nombramiento lo efectuara la propia Federacion
Valenciana de Cajas de Ahorros con competencias limitadas a las Cajas
integradas en la Federacion. La ley Aragonesa del 4 de enero de 1991 crea
asimismo la figura del defensor del cliente, nombrado también por la
Federacion estableciendo ciertas limitaciones en cuanto a la persona que se
designe. Ha de ser una persona de reconocido prestigio que no posea contrato
de trabajo, empresa o servicios con las Cajas y su cargo sera incompatible
con cualquiera de los Organos de Gobierno y con el de Director General. El
cargo es por tres afnos. Elevard un informe anual a la Federacién haciendo
constar sus recomendaciones e informes sobre las quejas recibidas al Consejo
de Administracién de la Caja afectada por dicha queja. Su competencia se
limita a las Cajas Aragonesas excluyendo las no domiciliadas.

La nueva ley gallega crea este o6rgano practicamente en los mismos
términos de las leyes mencionadas pero extiende su aplicacion a las Cajas
de Ahorros operantes en Galicia. Serd necesario esperar para ver como queda
esta normativa después del desarrollo reglamentario. Pero resulta anémalo
que un organo creado por la Federacion de Cajas gallegas pueda afectar a
otras Cajas que no pertenecen a la Federacion.

Ademas se regula la Oficina de Reclamaciones, otro érgano de la misma
finalidad que dependera de la Conselleria de Economia y Hacienda, cuya
finalidad es atender “a los clientes de las Cajas de Ahorros gallegas”, donde
podra presentar sus quejas referidas al incumplimiento por parte de las
mismas de cualquiera de las normas de disciplina y que dichas quejas solo
podran formularse cuando fueran desestimadas por el defensor del Cliente
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o no fueran contestadas en el plazo de dos meses. Esto quiere decir que un
cliente de una Caja no domiciliada puede quejarse ante el defensor del Cliente
y no puede reclamar ante la Oficina creada a tales efectos por la Xunta.

Por via reglamentaria deberia de algin modo reinterpretarse esta norma
en sentido inverso a como aparece literalmente en la ley. Un cliente de una
Caja no domiciliada no deberia poder acudir al defensor del Cliente, porque
este es una persona de confianza de las Cajas gallegas, pero si acudir a la
Oficina de Reclamaciones de la Xunta.

IV. CONSIDERACIONES FINALES

En algunas leyes autondmicas de los afios noventa se recogen algunas
cuestiones novedosas con relacion a las leyes de los aftos 1985 y posteriores.
Entre ellas las siguientes: a) Presidencia ejecutiva. La Ley 5/1992, de 15 de
julio, sobre Organos de Gobierno de la Comunidad de Madrid establece que
el Consejo de Administracién podra atribuir al Presidente funciones
ejecutivas, pudiendo referirse a la totalidad de facultades de gestion y a quien
estara subordinado jerarquica y funcionalmente, la estructura administrativa
y gerencial de la entidad, pudiendo asumir las propias funciones del Director
General y sin perjuicio de los apoderamientos que el Presidente puede conferir.
La Ley 7/1994, de 24 de junio de Castilla y Le6n expresamente prohibe que
los Estatutos de las Cajas de Ahorros pueden atribuir funciones ejecutivas
al Presidente del Consejo de Administracion. La nueva ley gallega no modifica
la situacién anterior y por ello no menciona tal posibilidad con lo que ha de
entenderse que no se da cauce legal a la Presidencia ejecutiva; b)
Representacion del Parlamento Autonémico. La nueva ley gallega deja intocable
todo lo relativo a los Organos de Gobierno no modificando ni los grupos de
representacion ni los porcentajes de cada uno y por tanto se mantiene la
configuracion de 1989. Algunas Comunidades, no obstante, aprovecharon la
reforma para dar entrada a un nuevo grupo de representacion, por ejemplo,
Castilla y Ledn que da entrada a las Cortes Regionales en sus Cajas con un
porcentaje del 15%. Asimismo la Ley de la Comunidad Auténoma de Madrid
citada reserva un 12% del total de Consejeros Generales elegidos por la
Asamblea. de Madrid en proporcién a la importancia numérica de los grupos
integrantes de la Camara y segiin los procedimientos que ésta determine, de
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entre personas de reconocido prestigio en materias relacionadas con la
actividad de la Caja.

La nueva ley gallega tampoco aborda la cuestién de las Cooperativas
de Crédito, especialmente Cajas Rurales. No conocemos los motivos por los
que se excluyé esta regulacion, puede ser que las intenciones sean: a)
regularlas por Decreto; b) regularlas en una Ley General de Cooperativas tal
y como hizo Navarra en 1989; y c) regularlas en una Ley especifica de
Cooperativas de Crédito del modo que lo hizo Extremadura en la Ley 4/1995.
En todo caso, dicha regulacién es necesaria puesto que con frecuencia se
presentan problemas por falta de una normativa especifica.



