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OBJETO DEL ESTUDIO: EL ARTICULO 8 DE LA LMRSF Y LOS
ORGANOS RECTORES DE LAS CAJAS DE AHORROS

I.- EL “OLVIDO” DE LAS CAJAS DE AHORROS EN EL PROYECTO
DE LEY

Dentro de la LMRSF, su articulo 8 ha sido uno de los que mas
atencion merecio el tramite parlamentario de la norma que comentamos y
en el seguimiento informativo de tal tramitaciéon. Es mds, quien haya
seguido atentamente la fase posterior a la aprobacion del texto legal habra
comprobado que los efectos de la reforma del régimen legal de las cajas de
ahorros contintan mereciendo una singular atencién informativa, bien al
hilo de la adaptaciéon autonémica de la reforma, bien a la vista de los
cambios que en algunas cajas han sido consecuencia directa de aquella.
Nada de lo dicho es un recurso retdrico con el que se quiera atraer al lector
hacia las paginas que aqui se inician. La importancia de los preceptos de
los que nos corresponde tratar y cuyo comentario se expone a
continuaciéon arranca de la correspondiente de la materia objeto de
reforma a través del articulo 8 que ha sido, digamoslo ya, la profunda
revisiéon de una concreta norma cuya razén de ser era y sigue siendo la de
establecer la regulacion del poder de decision y de administraciéon en una
categorfa de entidades que, junto con los grandes bancos, ocupan una
posiciéon destacada en el conjunto de la Economia espafiola. También
procede anunciar, desde estas primeras lineas, que estamos ante una
reforma decepcionante, puesto que ha supuesto persistir en una postura

legislativa inhibicionista con respecto a algunos de los problemas



esenciales de las cajas, o que prefiere seguir invocando términos o
conceptos indeterminados como claves fttiles para mantener una
deficiente postura reguladora. Tan grande viene siendo el interés del
legislador estatal o autonémico por regular el poder en las cajas, como su
falta de atencion hacia la necesaria definicion de la naturaleza y régimen
de éstas, lo que provoca constantes debates que no hacen sino ahondar en
la inseguridad que rodea a algunos de los acuerdos mas trascendentes de
este tipo de entidades!.

En propiedad, el articulo 8 no ha llevado a cabo lo que se enuncia
por su rabrica: la “Reforma del régimen juridico de las Cajas de Ahorros” ha
tenido un alcance limitado, probablemente porque el régimen juridico
indicado presente tales deficiencias que su reforma implicaria una tarea de
atn mayor calado y compromiso que la realizada a través de la regulacion
que nos corresponde estudiar. No se ha producido una reforma de
disposiciones diversas que afecten de una u otra forma a esa categoria de
entidades de crédito (cfr. art. 1 RDL 1298/1986), sino que su objeto se ha
concretado en revisar numerosos preceptos de la Ley 31/1985, de 2 de
agosto, de Regulacion de las Normas Basicas sobre Organos Rectores de
las Cajas de Ahorros (la conocida como LORCA), que, ciertamente, es la
norma principal desde la que se ha venido trazando en nuestro
ordenamiento la regulacién especifica de las cajas de ahorros.

Se entiende asi la atencién que la reforma ha venido mereciendo en
este punto. Nos encontramos ante una decision trascendente, dado que ha

supuesto revisar el marco normativo de los 6rganos de poder de una

1 Baste con traer aqui a colacién el relevante ejemplo de la OPA formulada por Gas
Natural sobre Iberdrola, a cuyo desarrollo debemos “noticias” como: (i) la posible
limitacion de los derechos de voto de las cajas en las sociedades participadas por ellas; (ii)
la denuncia ante la CNMYV del caracter ptublico de las cajas y (iii) la correlativa defensa de
éstas reivindicando su caracter privado (v. A. LORENZO “Las cajas reclaman ante la
CNMV que se las considere como <<entidades privadas>>", El Mundo, 30 de mayo de
2003, p. 26).



categoria de entidades de crédito que son, en si mismas, una fuente de
considerable e indiscutible poder econémico. Sin necesidad de tener que
recurrir al respaldo de datos actualizados (que han sido reiteradamente
invocados en la tramitacion parlamentaria de la LMRSF), la evolucion
reciente de nuestro sistema financiero ha hecho que resulte notorio para
cualquier observador que las cajas de ahorros hace muchos afios que se
han convertido en la principal alternativa a los bancos privados, con los
que compiten en practicamente todos los negocios y mercados y a partir
de cuya competencia surge de manera constante lo que denominaremos
como el “agravio comparativo”: las cajas reivindican condiciones
homologables a los bancos, mientras que éstos denuncian las ventajas que
aquéllas obtienen de su naturaleza y régimen legal.

De esta forma, regular las cajas significa actuar sobre entidades que
en cualquiera de las manifestaciones de la intermediacién crediticia se
encuentran en posiciones de liderazgo. Si atendemos a las mas
elementales, los datos disponibles evidencian que la mitad de los
depositos bancarios se confian a las cajas y que es también muy relevante
el porcentaje de operaciones activas que, dentro del conjunto de nuestro
sistema bancario, han sido concedidas por las mismas?. La conclusién sera
la misma si nos adentramos en cualesquiera otras especialidades
financieras (incluidos nuestros mercados de valores) o si, last but not least,
recordamos que las cajas son accionistas de control de buena parte de las
sociedades cotizadas y, desde luego, de algunas de las mas importantes.
Actuar sobre los 6rganos rectores de las cajas es, en definitiva, intervenir

legislativamente sobre uno de los dos pilares fundamentales de nuestro

2 Los datos concretos pueden consultarse en BANCO DE ESPANA, Memoria de la Supervision
bancaria en Esparia 2002, MADRID (2003), pp. 21 y 60. De acuerdo con ese informe, el
periodo 1999-2002 ha supuesto que las cajas incrementen notablemente su cuota de
mercado (del 34,7% al 38,1%) a costa de los bancos (del 51,1% al 46,2%).



sistema bancario y sobre quienes custodian y administran una parte
esencial de la riqueza nacional. No en vano, hechos recientes han puesto
en cuestion el hecho de que las cajas sean el accionista de control de
sociedades cotizadas?.

Una vez que queda ilustrada la importancia de la reforma por la
simple razén de la materia afectada, procede profundizar en las cuestiones
que a buen seguro se planteara quien afronte tan radical revisiéon de la
LORCA. La primera de ellas obliga a explicar la motivacién de la reforma
en este punto. ;Por qué se ha llevado a cabo esta singular reforma? ;Qué
deficiencias o aspectos negativos se han evidenciado hasta el punto de
animar al legislador a abordar tan profunda puesta al dia de la LORCA,
que desde su promulgacién apenas habia sufrido cambios?

Quien piense que lo légico seria tratar de encontrar una primera
respuesta en la Exposicion de Motivos de la LMRSF comprobarg,
suponemos que con cierta sorpresa que debemos compartir, que alli nada
se dice al respecto. La perplejidad en ese punto no depende, tan sélo, de
que en la referencia que la Exposicion contiene acerca del Capitulo I
Seccion 2% de la Ley (titulada “Fomento de la eficiencia en el mercado de
crédito” y que acoge el precepto que estudiamos) se omita toda referencia
al contenido del articulo 8, sino en mayor medida por la dificultad de
conectar la reforma que nos ocupa con alguno de los objetivos que “desde
un punto de vista material” se dicen inspiradores de la LMRSF en su
conjunto. Ni el aseguramiento de la competitividad de la industria
financiera espafiola, ni la defensa de los usuarios de servicios financieros
ni, finalmente, la intenciéon de canalizar el ahorro hacia la economia real

aparecen, en su genérica invocacién, como claves que expliquen la

3 Es otra de las consecuencias del caso Gas Natural/Iberdrola: el sorprendente anuncio -
no confirmado hasta el momento- de que el Gobierno podria limitar los derechos
politicos de las cajas de ahorros.



modificacién profunda de la regulacion de los érganos rectores de las cajas
de ahorros. En las distintas Directivas comunitarias que se transponen
tampoco existe disposicion alguna que pudiera servir para entender esa
modificacion.

Por otro lado, la existencia de una explicaciéon de la causa de la
reforma en dicho lugar resultaba particularmente conveniente a partir de
la experiencia de nuestro mercado crediticio, que revela que, en conjunto,
la trayectoria de las cajas de ahorro ofrece un balance especialmente
tavorable, segtin se reconoce de manera undnime y tal y como se reiter¢ al
hilo de la reforma que nos ocupa. Quien tenga la paciencia de examinar
los términos del debate legislativo* observara que los distintos grupos
parlamentarios coincidieron de manera repetida a la hora de elogiar la
trayectoria de las cajas de ahorros, en general, y las buenas perspectivas de
su futura evoluciéon. La pregunta surge de nuevo, quizds con todavia
mayor razén: entonces, ;jpor qué cambiar lo que ha venido funcionando
bien y no hay motivos para creer que deje de hacerlo?.

Antes de seguir avanzando en la basqueda de la respuesta por otras
vias, procede explicar que la reforma incorporada en el articulo 8 LMRSF
no estaba en el Proyecto de Ley, sino que fue incorporada a su texto una
vez que el Proyecto ya habia tenido entrada en el Congreso de los
Diputados. Ello puede explicar el “olvido” de la Exposicion de Motivos,
que el legislador olvid6é adaptar -en lo que viene siendo una deficiencia
reiterada en la reciente legislacion mercantil- al texto definitivamente

sancionado como Ley.

4 Son varios los Boletines y Diarios de Sesiones que se pueden consultar a través de la
pégina web www.congreso.es y dentro de las Iniciativas Parlamentarias-VII Legislatura.


http://www.congreso.es/

IL.- LA INCORPORACION AL PROYECTO DE LEY DEL ART. 8: LAS
RAZONES ALEGADAS

Sin que ello suponga un nuevo argumento destinado a mantener la
atencion del lector, sino un fiel reflejo de lo que resulta de la
documentacién referida al tramite parlamentario de la normativa que
analizamos, puede afirmarse que la regulacién de las cajas de ahorros
mereci6 la atencién de los portavoces parlamentarios desde los debates
iniciales a pesar de que nada se decia al respecto en el Proyecto de Ley que
fue remitido por el Gobierno. Sucedié que en esos primeros debates ya se
puso de manifiesto la existencia de un interés por aprovechar la adopcion
de la LMRSF para abordar la reforma de la legislacion de las cajas de
ahorros, al haber sido anunciada a través de los medios de comunicacién
la introduccién de las correspondientes enmiendas en coincidencia con la
propia presentaciéon del Proyecto de Ley. Como también se hizo evidente
que desde los primeros escarceos dialécticos entre los distintos grupos,
aparecieron los que son puntos de histérica e interesante discusion y
acreditado conflicto jurisdiccional en torno a las cajas de ahorros: estos
serian, en sintesis, la determinacién de la naturaleza juridica de esas
entidades y el ejercicio de competencias legislativas compartidas (y
discutidas) por el Estado y las Comunidades Auténomas®, partiendo de la
delimitaciéon de lo que, dentro de esa legislacion especial, se considera o

no basico®. Son cuestiones sobre las que hemos de volver, tanto porque en

5 V. los trabajos de CARRASCO CANALS, C., “El Banco de Espafia y las Cajas de Ahorro”,
RAP 124 (1991), p. 149 y ss. y “Competencia sobre cajas de ahorro: las Comunidades
Auténomas y el Banco de Espafia”, Revista Estudios Administracién Local y Autonémica 251
(1991), p. 493.

® Ya en el inicial debate de totalidad, el portavoz del Grupo Parlamentario Catalan (Sr.
Sénchez i Llibre) se hizo eco de la anunciada introduccion por el Grupo Parlamentario
Popular de “una enmienda que va a posibilitar la modificacion de la Ley de cajas”, y advirtié de
su posicién contraria “a aceptar modificacion alguna que suponga una invasion de las



torno a ellas se desarroll6 con cierta intensidad la discusiéon del Proyecto
de Ley, como por resultar ambas directamente afectadas por buena parte
de las modificaciones introducidas en la LORCA.

Efectivamente, las cajas de ahorro concitaron la atenciéon de los
distintos grupos en el tramite de enmiendas, que se orientaron por
mayorias y minorias en una doble direcciéon. De una parte, la reforma de la
legislacién en materia de 6rganos rectores. De otra, la revision de la
regulaciéon de las cuotas participativas, que incide sobre la relevante
cuestion de los fondos propios de las cajas’” y que es abordada en otra
aportacion dentro de esta publicacion a la que nos remitimos8. Si
revisamos la discusién de las enmiendas correspondientes a la primera de
las materias sefialadas se advierte como, desde un primer momento, los
argumentos de defensa y critica de la reforma propuesta quedaron fijados
y sin apenas variaciones se repitieron en sucesivos debates en ambas
Cémaras parlamentarias e, incluso, perviven en el debate politico posterior
a la entrada en vigor de la nueva regulacién. En lo tocante a las cuotas
participativas, sin perjuicio de reiterar que el lector ha de acudir al

especifico tratamiento que de su régimen legal se incluye en esta obra, se

competencias que en esta materia disponen las comunidades autonomas”: v. Diario de Sesiones
(DS). Congreso de los Diputados, nimero 158, de 25 de abril de 2002, pp. 8038-8039. Otro
tanto hizo el portavoz (Sr. Albendea Pabon) del segundo grupo citado, quien declaré que
esa posible enmienda suponia la “no alteracion, en absoluto, de la naturaleza juridica de las
cajas de ahorro”; (pag.8041).

Por lo que se refiere al caracter basico de los diversos preceptos de la LORCA, v. la
modificacion de la disposiciéon final cuarta de dicha Ley realizada por el apartado
decimoséptimo del art. 8 de la LMRSF.

7 Una explicaciéon general del problema puede verse en TAPIA HERMIDA, A.J.,, “La
financiacién externa de las cajas de ahorros: en particular las obligaciones subordinadas y
las cuotas participativas”, RDBB 43 (1991), p. 629 y ss.; en fecha més reciente, v. PEINADO
GRACIA, ]I, “Apuntes para la reforma de las cajas de ahorros y los recursos propios”,
BBTC 6(2002), en particular, p. 801 y ss. Y GARCIA MANDALONIZ, M., “Participacién y/o
subordinacién en los instrumentos de financiacién”, RDM 247 (2003), pp. 296-301.

8 v. TAPIA HERMIDA, A.]., Las cuotas participativas.



trata de una reforma que introduce una innovacién de indiscutible calado
para el régimen juridico general de las cajas de ahorro.

La discrepancia acerca del cardcter basico de determinados
preceptos 'y, en consecuencia, sobre el reconocimiento de la
correspondiente capacidad legislativa surgié de inmediato®. Sobre ello
volveremos mds adelante al revisar detalladamente el cambio de los
concretos preceptos de la LORCA. Sin embargo, conviene dejar sefialado
que la invocacién de la jurisprudencia constitucional sentada a raiz de la
adopcion de la LORCA fue constante por los distintos grupos, atin cuando
en sentido muy diverso, lo que justificara el que tengamos que recuperar
esa doctrina constitucional a la hora de examinar esa perspectiva. Sin
perjuicio de ello, es lo cierto que no parece que esa reordenaciéon de
competencias legislativas o la adecuada traduccién de tal doctrina
constitucional fueran el factor determinante de las enmiendas de revision
de la LORCA. La razén fundamental declarada, fue la intenciéon de
adaptar la gestion de las cajas de ahorro a los principios del buen gobierno
corporativo que, como es conocido, centran el debate politico y académico
asi como los procesos de regulacién (incluso a través de las denominadas
y manidas desregulacion o autorregulacion) de las sociedades cotizadas, en
los planos nacional e internacional. Un propésito que se explicé de manera

inequivoca por la mayoria parlamentarial® y que debia traducirse en

® Fueron los grupos nacionalistas los que con méas intensidad denunciaron lo que
entendian que se producia una invasiéon “de las competencias sobre la legislacion de que
disponen las comunidades autonomas en materia de las cajas de ahorro”: v. Grupo
Parlamentario Cataldn (Sr. Sanchez i Llibre); DS Congreso de los Diputados, ntimero 504,
de 29 de mayo de 2002, p. 16156 y Grupo Parlamentario Vasco (Sr. Azpiazu), pp. 16163-
16165, quien incidi6 en el hecho de que se utilizara el trdmite de enmiendas para
introducir “una modificacién sustancial a una ley tan fundamental como es la LORCA”.

10La defensa de la correspondiente enmienda introducida por el Grupo Parlamentario
Popular (Sr. Martinez Pujalte) DS, nimero 504, p. 16176 asi lo pone de manifiesto: “Existe
una segunda enmienda que habla de Ilevar los 6rganos de gobierno, the corpory government (sic), a
las cajas de ahorro. ...Hay que llevar el cédigo de buen gobierno a las cajas de ahorro, hay que
trasladarlo legislativamente.... Decimos mds, y decimos que queremos limitar el poder politico

10



revisar los porcentajes de representacion publica en los érganos rectores
de las cajas (v. infra VIII 2.) y en limitaciones relativas a la duracién de los
mandatos de los miembros de esos 6rganos y a su edad (v. infra VIIL3.).

Se llega asi a la que se enuncié como razén principal de la reforma
y, a la vez, a una nueva cuestion. ;El movimiento del corporate governance
ha de afectar a las cajas de ahorros? La cuestién, justo es reconocerlo,
tampoco pasé desapercibida desde esos primeros pasos parlamentarios de
la reforma propuesta, puesto que algtin grupo la plante6 directamente

para negar su procedenciall. En resumen, esta posicion critica partia de la

porque nosotros no queremos contaminar la gestion financiera de las cajas queremos que no haya
politicos en las cajas....Por eso decimos: hay que ariadir algunas normas del codigo de buen
gobierno, por ejemplo, limitacion de mandato....y vamos a incorporar una norma del cédigo de
buen gobierno a las cajas que es una limitacion de edad, 70 arios en el momento de la elegibilidad

”

11'V. la intervencién del Grupo Parlamentario Socialista (Sra. Costa Campi); DS ntimero
504, p. 16154: “Ustedes han argumentado que pretenden aplicar el cédigo Olivencia. Repasen el
codigo y sus principios. El marco de reflexion en el que se sitiia es el de las empresas con acciones
que cotizan en Bolsa y lo que se dirime en el cédigo Olivencia es como articular la relacion entre
propiedad, accionistas y control de esos accionistas sobre el administrador, a fin de que no se
produzca una captura de los intereses del accionista por el gerente, por el administrador, situacion
radicalmente distinta de la que define el modelo institucional y de funcionamiento de las cajas de
ahorro. Quiero con ello serialar que el merecidamente reconocido codigo Olivencia es un
documento pensado para empresas tipicas de la economia de mercado que maximizan sus beneficios
Yy que estin operando en el mercado de valores, situacion, insisto, que no coincide con la de las
cajas de ahorro. Es la experiencia precisamente de la evolucion de las cajas de ahorro el mejor
punto de partida, porque no lo podemos plantear en esta Comision como un posible futuro cédigo
de conducta para este tipo de instituciones.

Las cajas de ahorro deben responder al dividendo social, siendo los representantes de las entidades
fundadoras de los entes locales y de las comunidades auténomas los que exigen ese dividendo social
frente a los bancos, donde para el accionista existe el dividendo tipico de la empresa, de la economia
de mercado. Es precisamente la representacion interna, y en particular la que concierne a los
impositores, la que menos interesada estd en las funciones de control de la obtencion de ese
dividendo social y a la vez es importante sefialar que el sistema de seleccion de sus representantes a
los organos de gobierno, es mucho menos transparente que el de los representantes de los 6rganos
institucionales.

No existen razones de eficiencia ni de corporate goverment que justifiquen las enmiendas del
Grupo Popular respecto a los . En el texto de la enmienda se facilitan las vias para que haya
derechos politicos, embarullando todavia mds la representacion de los impositores y creando unas
expectativas que en buena l6gica se realizardn para los cuotaparticipes institucionales.

Lo admitan o no, ustedes han iniciado un proceso de privatizacion de las cajas de ahorro, cuando
hemos visto que éstas funcionan perfectamente. En Catalusia, una de las economias mds avanzadas
de Espatia y de Europa, el 70 por ciento del mercado financiero lo ocupan las cajas y si hay una
relacion entre la racionalidad del homo economico, que es el que en definitiva decide donde coloca

11



eficiencia acreditada de las cajas de ahorros, asi como de las diferencias
esenciales que estas entidades presentaban con respecto a las sociedades
cotizadas destinatarias de las medidas que en materia de buen gobierno ya

se habian adoptado entonces en Espafial?.

III.- ;CAJAS DE AHORROS Y BUEN GOBIERNO CORPORATIVO?

A partir del debate parlamentario resefiado llegamos, por lo tanto,
al argumento impulsor de la reforma segin expresa indicacién de la
mayoria parlamentaria y que seria el de la traslaciéon a las cajas de los
codigos de buen gobierno impulsados desde sendas Comisiones creadas a
instancias del Gobierno. La cuestion es precisa y sin duda interesante.

Comenzaré sefialando que, a primera vista, no deja de sorprender
ese argumento. Tal opinién la expreso a partir de dos evidencias: la
primera, la de que a las cajas se las aplica un método de buen gobierno
distinto del predicado con respecto a las sociedades cotizadas; la segunda
se refiere a la contradiccién que resulta de que se reclame un buen
gobierno de entidades que unanimemente se afirma que han venido
siendo bien gestionadas.

Durante los altimos meses ha revivido con respecto a las sociedades
cotizadas la discusién sobre la denominada autorregulacién. La postura

tinalmente adoptada en el Informe Aldama supuso un claro alineamiento

su ahorro, creemos que también debe haber una relacion entre el funcionamiento de las cajas y las
expectativas de rentabilidad y de sequridad del ahorro y de las inversiones de los agentes
economicos que en ellas confian”.

12 Las referencias parlamentarias se cifieron al Informe y Cédigo Olivencia, [Comisién
especial para el estudio de un Cédigo Etico de los Consejos de Administraciéon de las
Sociedades, El Gobierno de las Sociedades (Febrero, 1998)]. Con posterioridad a la
aprobacion y entrada en vigor de la LMRSF se ha presentado el Informe de la Comision
Especial para el fomento de la transparencia y seguridad en los mercados y en las sociedades
cotizadas (conocido como “Informe Aldama”) , Madrid, 8 de enero de 2003.

12



a favor de la misma'3. De manera que el buen gobierno con respecto a las
sociedades cotizadas se tradujo en una serie de recomendaciones y reglas
de cumplimiento voluntario'4, mientras que para las cajas se canaliza esa
pretension a través de una norma legal, o0 como se ha transcrito, a través
del traslado legislativo de los cédigos de buen gobierno. ;Cudl es la razén
que justifica que un mismo objetivo se aborde a través de soluciones
normativas radicalmente distintas, al menos en su planteamiento inicial?
(No existe confianza en que el principio de libertad de empresa, la
transparencia o la propia sancién del mercado a las entidades ineficientes
funcionen con respecto a las cajas de ahorros?

La preocupaciéon por el buen gobierno corporativo arranca de un
deficiente funcionamiento de las sociedades cotizadas y de los mercados
de valores. Al margen de otras consideraciones presentes en la irrupcion
de esa tendencia, el corporate governance viene impulsado por un criterio de
oportunidad y como una elogiable reaccion ante una casuistica
desgraciada y repetida, que ponia de manifiesto una actuaciéon negligente
y desleal de los administradores de algunas de esas sociedades. Tan
reiterados resultaron ser los problemas que amenazaron con un colapso
sistémico de los mercados afectados. De ahi que ya no pueda discutirse

que la regulaciéon y consecuciéon de un buen gobierno va més alla de la

13 E] Informe expresa “la conviccion de que la variedad de problemas que plantea el gobierno
corporativo de sociedades de estructura cada vez mds compleja y exigencias crecientes de
especializacion y profesionalizacion en un entorno competitivo, se aborda mejor desde la
flexibilidad de la autorregulacion, bajo el principio de la libertad de empresa, y con la sancion del
mercado al régimen de autogobierno elegido por cada sociedad en condiciones de transparencia”;
pag. 47.

14 La voluntariedad apenas ha podido desplegarse, al menos con respecto a algunos
deberes del Consejo. En lo que, al menos a primera vista, se presenta como un cambio de
posicion con respecto al Informe Aldama, el Gobierno consideré que el objetivo de la
trasparencia justificaba medidas legislativas inmediatas y remiti6 al Congreso el Proyecto
de Ley que modifica tanto la LMV como la LSA; DS ntimero 137.1, de 28 de marzo de
2003.
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consideracion de los intereses particulares afectados (principalmente los
de los accionistas-inversores), y que entronca con intereses que cabe
calificar como generales: la confianza en el buen funcionamiento de los
mercados y en la correcta formacién de los precios junto con la tutela de
los inversores, para empezar. Pues bien, ;qué relacién guarda todo ello
con las cajas de ahorros espafiolas? Ninguna de ellas se ha visto implicada
en situaciones conflictivas y ninguna de ellas participa directamente en
esos mercados.

Es notorio que no es éste el lugar adecuado para analizar lo que
significa el buen gobierno corporativo, pero si conviene hacer alguna
referencia a sus definiciones mds utilizadas y referidas a las cajas de
ahorros!®. Si consideramos que consiste en abordar las distintas relaciones
que en una empresa se establecen entre accionistas y ejecutivos, o entre
shareholders y stakeholders, resultara dificil trasladar ese debate a las cajas.
Otro tanto sucedera si hablamos sencillamente de propiedad y control o
de la relaciéon entre el principal y el agentel®. Lo mismo si vinculamos la
nocion del corporate governance con el objetivo del buen funcionamiento de
los mercados de capitales. Para las cajas puede resultar vélida la idea de
un buen gobierno como la estructura que permite fijar los objetivos de la
institucion y determinar los medios y actuaciones orientadas a su
consecucién, pero esto es un lugar comun valido para todo tipo de
empresas y que ademads, en el seno de las cajas, es precisamente materia
solventada por via imperativa. La conclusién parece inevitable: el corporate

governance es un movimiento esencialmente ajeno a las cajas, por lo que no

15 Sirva a esos efectos la sintesis que sobre la definicién del corporate governance ofrece la
Comision Europea en su Comunicaciéon Modernising Company Law and Enhancing
Corporate Gobernance in the European Union — A Plan to Move Forward, Com (2003) 284 final,
21 de mayo de 2003, p. 10 y ss.

16 v, sin embargo, el interesante andlisis de MAROTO, J.A., “;Gobierno de las cajas, o cajas
de los gobiernos?”, Economistas 80 (marzo 1999), p. 205 y ss. y, en especial, pp. 209-211.
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parece acertada la pretension de trasladar a éstas una inspiracion
ordenadora nacida en &mbitos que les son ajenos.

Aun cuando confio que ninguna de las afirmaciones contenidas en
los razonamientos expuestos pueda ser cuestionada en cuanto a su
realidad, no comparto la posiciéon expresada en la conclusiéon que acabo de
enunciar y que fue sostenida por algtn grupo parlamentario. En mi
opinién, en la actividad de las cajas de ahorros se advierten elementos de
conexion con los presupuestos del buen gobierno corporativo, de manera
que puede ser admisible el que se las proponga una adecuacién al mismo.
Paso a enunciarlos.

En primer lugar, que las cajas no sean sociedades cotizadas no debe
llevar a descartar de raiz la importancia que un buen o mejor gobierno
tiene siempre en el mercado del crédito que, es obvio, funciona a partir de
la confianza que sea capaz de generar una entidad de crédito. Si la
transparencia se ha acogido en el ordenamiento crediticio como un
principio de regulacién contractual a favor de la clientela, ningtn
inconveniente plantea una transparencia institucional La reputacion
frente a los clientes, competidores y autoridad supervisora supone una
ventaja competitiva indudable también para una caja. En segundo lugar,
las cajas de ahorros han sido hasta ahora entidades emisoras, si bien es
cierto que al margen de los mercados bursétiles. Las cuotas participativas
van a significar un cambio!” cualitativo en cuanto a la capacidad de las
cajas como entidades emisoras, tanto por la dimensién de las operaciones
de emision de valores de renta variable, como por la posterior negociacion

de las cuotas participativas, probablemente en las mismas Bolsas. No son

17 El cambio arranca de las propias cajas: la importancia que la inversién crediticia ha
alcanzado en su actividad durante los dltimos afios obliga a ofrecer nuevas vias para el
crecimiento de sus recursos propios: v. BERGES/ VALERO, “Las cuotas participativas de las
cajas y la Bolsa”, Bolsa de Madrid, 119 (2003), p. 10 y ss.
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sociedades cotizadas (espafiolas y europeas). Si seran entidades cotizadas.
Lo importante es el adjetivo, que obligard a las cajas que emitan cuotas a
adoptar el principio de transparencia informativa, entre otros aspectos, en
lo relativo a su gobierno, puesto que éste habrd de tomarse en
consideracion por los inversores. En tercer lugar, no resulta menos notorio
que las cajas de ahorros participan en diversas sociedades cotizadas, que
lo hacen en las mas relevantes por su dimensién y que, ademads, son
accionistas de control o de referencia y estdn presentes en los 6érganos de
administracion de esas sociedades. Siendo asi las cosas, tampoco parece
rechazable que se exija del consejero o directivo de una caja de ahorros
que aplique en la gestion de la misma principios comunes a los que
observa como administrador de su sociedad filial. Con mayor razén
cuando esa vinculacién convierte a la caja en la sociedad dominante de
otras cotizadas. Precisamente, el buen gobierno toma en especial
consideracién los problemas inherentes a la gestion de los grupos de
sociedades!8. En cuarto y ultimo lugar, debe recordarse la evolucion que
se advierte en nuestro ordenamiento a la hora de aproximar en los mas
variados aspectos el régimen de las cajas de ahorros al de las sociedades
mercantiles [v. art. 81.1, g) y 276 RRM]". La compatibilidad de las reglas
previstas para éstas permite su aplicacion supletoria a aquellas.

Esas circunstancias objetivas llevan a admitir la oportunidad y
conveniencia de extender el buen gobierno corporativo a las cajas, por
supuesto que respetando en esa tarea las peculiaridades que en cuanto a

“propiedad y poder” depara la especifica naturaleza de esas entidades. En

18Buena prueba de ello la ofrece el Informe Winter: Report of the High Level Group of
Company Law Experts on a Modern Regulatory Framework for Company Law in Europe,
Brueselas, 4 de noviembre de 2002, es especial p. 94 y ss.

19 Un analisis minucioso de esta aproximacién lo ofrece MARTINEZ MARTINEZ, M? T., Las
inscripciones registrales de las Cajas de Ahorros, Madrid, 2002, p. 36 y ss.
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qué grado tal extension se haya producido efectivamente a través de las
modificaciones introducidas en la LORCA por el art. 8 LMRSF es algo que
corresponde valorar al final de este trabajo. También entonces se vera cual
puede ser la respuesta a la otra pregunta que sigue vigente y que apunta a
qué justificacion puede tener que las cajas reciban el buen gobierno por via
legislativa, dejando a un lado los c6digos de conducta autorizados a las
sociedades cotizadas en numerosos aspectos. Por concretar esa cuestion,
digamos que en el momento presente las cajas se ven afectadas por
soluciones legales ampliamente debatidas y no adoptadas con respecto a
las sociedades cotizadas, como es el caso de la limitacion de mandatos o
de edad aplicable a los vocales de sus Consejos de Administracion (v. infra
VIIL3.).

Cuando este trabajo estaba a punto de concluirse, se ha producido
una iniciativa que resuelve la anterior reflexion, al “imponer” el buen
gobierno a las cajas, atin cuando lo haga por la via indirecta de publicar
anualmente un informe precisamente con ese contenido. Tras varios
anuncios y expresiones a favor de esa medida por parte de cualificadas
autoridades, el transito parlamentario de la Ley de Transparencia
disefiada para las sociedades cotizadas introdujo una disposicion que
obligaba a las cajas a hacer publico su informe de gobierno corporativo, lo
que implica tanto su remisién a los organismos supervisores (Banco de
Espafia, Comunidades Auténomas respectivas y, en su caso, CNMV)2. No
es este el momento de profundizar en el acierto o error de la solucién
adoptada, y baste con resefiar esa decisién normativa que, a primera vista,

no parece haber sido muy cuidadosa a la hora de perfilar las

20 Me refiero a la tramitacién del Proyecto de Ley 24/1988, de 28 de julio, del Mercado de
Valores, y el texto refundido de la Ley de Sociedades Andénimas, aprobado por el Real
Decreto Legislativo 1564/1989, de 22 de diciembre, con el fin de reforzar la transparencia
de las sociedades cotizadas: v. mis resefias al Proyecto y a la disposicién adicional
segunda en RDBB 90 (2003).
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singularidades que en materia de buen gobierno pudieran presentar las
cajas de ahorro frente a las sociedades mercantiles destinatarias de
Informes especificos (Olivencia y Aldama) y de la exigencia de un deber de
transparencia que no admite ser trasladado, sin mas, a las cajas. A ello se
afiade la confusién que esa iniciativa implica, al vincular un impreciso
régimen sancionador con el cumplimiento de ese deber.

Sin perjuicio de esas reservas y con la cautela que reclama opinar
sobre una norma en gestacion, parece que antes que las reglas referidas al
gobierno de las cajas -materia en la que queda escaso espacio para la
autorregulacion- las reformas en curso pretenden someter a éstas a unos
deberes informativos especiales. La imposiciéon de una transparencia debe
ser siempre bienvenida, puesto que obligar a las entidades a facilitar mas y
mejor informacion sobre sus decisiones y la fundamentacion de éstas
termina teniendo efectos positivos. Tanto para la propia entidad afectada,
como para la confianza general en cuanto al funcionamiento del mercado

financiero.

IV.- CONSIDERACIONES SOBRE EL REGIMEN JURIDICO DE LAS
CAJAS DE AHORROS

Al inicio de esta contribucién subrayabamos la discordancia que se
producia entre la rabrica del art. 8 LMRSF y su contenido. Esa observacion
se hacia a partir del limitado alcance que ha tenido el art. 8 con respecto al
régimen juridico general de las cajas de ahorros, puesto que las reformas
por él introducidas se han reducido a los érganos rectores de éstas sin
afectar a otros aspectos del régimen de tales entidades de crédito. A partir
de esa constatacién, creemos oportuno reflexionar sobre el régimen
juridico de las cajas de ahorros en el momento presente. El interés por esa

cuestion tiene su justificacién en las criticas doctrinales que repetidamente
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se han hecho en cuanto al tratamiento normativo que las cajas de ahorros
han venido recibiendo en nuestro ordenamiento juridico, asi como en la
evidencia de que existen multiples aspectos de la actividad de las cajas de
ahorros en donde las soluciones legislativas no son satisfactorias o,
sencillamente, no existen.

Mas all4 de la preocupacién por la estructura de poder de las cajas
que ha caracterizado el impulso legislativo estatal y autonémico, no ha
existido un tratamiento legislativo del régimen de las cajas de ahorros que
se ocupe de otros aspectos de su organizacion y actividad. La excepcién a
este comentario la ofrece el régimen de las cuotas participativas que ha
llevado a cabo la propia LMRSF.

Las cajas de ahorros son una categoria de entidades de crédito que
por su importancia reclaman un régimen juridico adecuado. Se trata de
una pretension elemental en su enunciado, pero que se ha revelado
compleja en lo relativo a su concrecién. La adecuacion creemos que en este
caso supone la aportacién un modelo legislativo que fomente valores tan
simples como la seguridad juridica y la estabilidad. Dicho de manera mas
directa, las cajas de ahorros veran favorecida su actividad por normas que
se ocupen de todos los aspectos relevantes para su buen funcionamiento.
Es decir, una legislaciéon adecuada deberia completar cualesquiera lagunas
que perviven actualmente en el régimen de esas entidades. Como
esperamos poner de manifiesto, cuestiones como la titularidad de las cajas
de ahorros, su caracter regional o funcién social, su naturaleza juridica o
aspectos organizativos basicos no han sido bien resueltas en nuestro
ordenamiento.

Ademas, esa normativa deberia ser objeto de una interpretacion y
aplicacién que ponga fin a la permanente reforma del régimen de las cajas
de ahorros. En este punto, el estudio de la jurisprudencia constitucional es

suficientemente expresivo de esa constante y sucesiva revision de la
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legislaciéon aplicable a las cajas, en donde afloran repetidamente
discusiones sobre la constitucionalidad de preceptos varios o la titularidad
de competencias (legislativas o supervisoras) que no ayudan a la
estabilidad del sector. No ha de extrafar por ello que en el marco de esa
discusion, se hayan producido llamadas a la lealtad constitucional?!, como
expresion de la necesidad de poner fin a la litigiosidad entre las distintas
administraciones en torno al régimen aplicable a las cajas de ahorros. La
experiencia vivida desde la promulgacién de la LMRSF pone en cuestion
el éxito de esa autorizada apelacion?2.

Tampoco puede considerarse adecuado un régimen normativo que
consiente que las cajas de ahorros se encuentren con frecuencia en el
centro de pugnas estrictamente politicas?®. Cualquier entidad de crédito,
sea de la naturaleza que fuere, se nutre de la confianza de los ahorradores
en lo relativo a su gestion y solvencia. Las cajas de ahorros son frecuente
noticia con respecto a las pugnas que se producen entre distintas fuerzas
politicas en cuanto al acceso a sus organos rectores. Desmerece su
trayectoria la constante invocacién de términos tan inciertos como
profesionalizacion y politizacion. Los titulares de prensa utilizan las siglas

politicas para indicar quien va a ser el titular del poder de control en

21V, STC n° 235/1999, de 16 de diciembre (RTC 1999\ 235).

22 De nuevo a titulo de ejemplo podemos citar el recurso de inconstitucionalidad que el
Gobierno de Castilla-La Mancha interpuso contra distintos apartados del articulo 8 de la
Ley 44/2002 que nos ocupa (admitido a trdmite en fecha reciente por el Tribunal
Constitucional: v. BOE de 23 de abril de 2003) y el recurso que el Gobierno central
interpuso contra la Ley andaluza de cajas dictada a partir de la Ley 44/2002, y que ha
determinado la suspensién de la norma autonémica (v. Expansion, 28 de marzo de 2003).

2 El Problema es antiguo, aunque variable en su intensidad. Redacto esta nota
precisamente a la vista de la repercusion que las elecciones municipales y autonémicas
estdn teniendo sobre las cajas. Dos botones de muestra: los sucesivos y detenidos analisis
que la prensa econémica ha dedicado a la influencia que para la gestion de las diversas
cajas implicaban los resultados electorales y el expreso y fulminante anuncio del proyecto
de sustitucion en la presidencia de una de las mas importantes cajas espafiolas (Caja de
Madrid) como consecuencia directa del cambio de Gobierno regional.
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diferentes cajas de ahorros. En algtn caso la gestiéon de una caja de ahorros
ha dado lugar a manifestaciones entre los distintos grupos afectados. El
panorama informativo también pone de manifiesto con frecuencia (y la
tramitacion de la LMRSF y su entrada en vigor nos han ofrecido los
ejemplos mas recientes) que ciertas disposiciones se basan en lo que cabria
enunciar como el “fulanismo normativo” que se traduce en reconocer
abiertamente que una determinada disposicién se hace a favor o en contra
de alguien, lo que sin duda no es el mas ejemplar de los criterios
legislativos y, desde luego, no parece serlo cuando las normas se refieren a
la gestion de entidades con influencia sobre intereses generales de
ineludible consideraciéon. En suma, se pone de manifiesto una opinién
tendente a destacar que las cajas no han merecido, hasta la fecha, un
esfuerzo legislativo adecuado a su importancia. El legislador que con
tanto interés se viene ocupando por regular el poder en esas entidades,
viene acreditando una no menor desidia a la hora de no abordar aspectos
esenciales para el futuro de esas entidades. La Ley Financiera ha vuelto a
acreditar esa misma tendencia legislativa: la preocupacién por lo
inmediato y el desdén hacia una regulacién que aporte estabilidad y aleje
a las cajas del debate y pugna politicos, tefiido siempre de oportunidad y
parcialidad.

Frente a la enunciacién de hechos notorios y al alcance de cualquier
lector de prensa econémica, pudiera objetarse que no se trata sino de la
tendenciosa enunciacién de una serie de anécdotas que no palian la
realidad ya indicada, que acredita que las cajas de ahorros se han revelado
hasta el momento presente como entidades de crédito que, en conjunto,
han tenido una evolucién indudablemente positiva. Que estemos ante
anécdotas o ante una auténtica categoria creemos que es irrelevante. Lo
importante es valorar en qué medida la legislaciéon aplicable a las cajas de

ahorros asegura que la gestion de las mismas no se vea inquietada por

21



consideraciones al margen de lo que es su propia actividad. No sirve
invocar la general presuncién de una buena gestion de las cajas, si quien lo
hace procede a sustituir de forma indefectible a quien ha sido responsable
de esa mera gestion al hilo del resultado de unas elecciones municipales o
autondémicas. Habréd que decir, si ese es el caso, que tal sustitucién no tiene
otra razén de ser que la representativa: el cambio en la caja es
consecuencia del que precisamente se ha producido en el seno de tal o cual
institucién representada. Nada podria objetarse desde el punto de vista
legislativo, pues tal situacion arranca de uno de los presupuestos
inspiradores del modelo en vigor?%. El problema y su solucién, pudiera
decirse, no son legislativos, sino que radican en la utilizacién de la norma.

No compartimos ese argumento, puesto que ese mismo modelo
ensalza de manera incuestionable la primacia del interés institucional de la
caja sobre intereses particulares. Desde el punto de vista de la entidad de
crédito, tan particular es el interés econémico determinado de una
Corporacion, como el que se limita a una concreta formacién politica. Las
cajas de ahorros van a verse cada vez mas obligadas a una competencia
intensa con otro tipo de entidades de crédito y en ese proceso no deberian
verse afectadas por la mera sospecha de que su gestion se puede ver
contaminada por las interferencias diversas que, ajenas a los propios
intereses de la entidad, perjudican su gestion.

Ese es un riesgo que se plantea en el momento actual con una
mayor intensidad. La introduccién de las cuotas participativas va a
comportar la condiciéon de entidades cotizadas para las cajas que decidan

emitirlas. De manera que las cajas se van a ver sometidas a una doble

2 Segtin sefala su Exposicién de Motivos, la principal razén de ser de la LORCA fue la
democratizacién “de los drganos rectores de las caja” objetivo que se trasladé de forma
directa a la Asamblea General (v. infra VIIL2) “mediante la representacion en la misma de
aquellos estamentos sociales intimamente vinculados a su actividad”. Las criticas que esos
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competencia: la que como entidades de crédito las enfrenta sobre todo con
los bancos (y en menor medida con las cooperativas de crédito) y la que
como entidades emisoras de valores de renta variable las opone frente a

las demas participantes en el mercado de valores correspondiente.

V.- EL ARGUMENTO COMPARATIVO: CAJAS Y BANCOS

Por otro lado, es una idea recurrente la de que entre cajas y bancos
existia una relacion de competencia imperfecta, provocada en gran
medida por la diversidad de tratamiento legislativo que hace a las cajas las
privilegiadas por esa situacién, puesto que pueden adquirir bancos,
mientras que éstos no pueden hacer lo propio con respecto a aquellas.
Apoya esa observacion la ejecucién por parte de algunas cajas de la
compra de bancos inactivos o de pequefia dimensién o, en menor medida,
la toma de participaciones significativas en el capital de bancos medianos.
Aunque parezca obvio, no estard de mas significar que de esas compras
sacan partido los vendedores de los bancos, que suelen ser a su vez y con
gran frecuencia los principales grupos bancarios y que cabe suponer que
en aras de los beneficios inmediatos de la operacién, aceptan ahondar la
desigualdad que apuntabamos.

Realizada esa consideracion, lo cierto es que no cabe discusion
acerca de los hechos que depara la observaciéon de esa relacion entre las
dos categorias protagonistas de nuestro sistema financiero (al igual que
sucede en la mayoria de los mercados europeos). Si puede formularse
algtin reparo ante lo que entendemos que constituye una aproximacion
superficial a la cuestion, consistente en destacar determinados sintomas e

ignorar el fondo de la situaciéon. El punto de partida lo ofrece la apuntada

argumentos merecieron permanecen, en mi opinion, en vigor; v. Ros PEREZ, F., Las cajas
de ahorros en Espana: evolucion y régimen juridico, Murcia, 1996, p. 373 y ss.
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igualdad concurrencial entre cajas y bancos. El mercado financiero o
bancario s6lo permite la realizacion de todo tipo de actividades y
operaciones a tres categorias. Siendo escasa la importancia que en
conjunto supone el sector del crédito cooperativo, es entre cajas y bancos
en donde se establece una directa, constante y creciente concurrencia,
facilitada legislativamente por medio de la inequivoca equiparacion de las
operaciones de las cajas con respecto a las autorizadas a la banca privada
(v. 20 del Real Decreto 2290/1977%). Establecida esa igualdad operativa,
parece forzoso concluir que entre bancos y cajas quedd establecida una
relacion de directa competencia desde ese punto de vista. Mas ese
corolario concurrencial se ve objetado por la apreciacién de una serie de
divergencias en el régimen legal aplicable a unos y otras que se entiende
que pervierte esa relaciéon de competencia.

Antes de pasar a citar algunas de las ideas que suelen esgrimirse en
tal sentido, no creo que esté de mas advertir que no resulta sencillo
encontrar un andlisis mds sosegado y detenido de la cuestién al margen de
afirmaciones coyunturales que suelen estar alineadas con las posiciones en
conflicto. Como se indic6, la compra de bancos por cajas y la inviabilidad
de la posibilidad inversa es uno de los tépicos mas utilizados. Otros
apuntan a que los bancos ven condicionada su gestiéon y resultados por la
obligatoria rentabilidad inherente a la condicién de sociedades cotizadas

de buena parte de ellos. Las cajas, a su vez, han denunciado la limitacién

% Decia a ese respecto el Preambulo del citado R.D.: “En cuanto a la operatoria de las Cajas
de Ahorros, el presente Real Decreto atiende al criterio de libertad que debe prevalecer en la
organizacion del sistema financiero, suprime las limitaciones que hasta ahora se habian venido
manteniendo, sin otra aparente justificacion que un evidente deseo de tutela ante riesgos no
distintos por su naturaleza a los que constituyen el dmbito obligado de toda Entidad crediticia.
Alcanzado hoy por las Cajas de Ahorros un grado notable de desarrollo, parece llegado el momento
de levantar las prohibiciones referidas para que sea cada Entidad la que libremente decida la
especializacion a que su vocacion y capacidad de gestion la conducen, sin otras limitaciones que las
generales de las restantes instituciones financieras privadas” .
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que padecian en materia de recursos propios al no contar con un elemento
similar al capital social.

También el régimen supervisor comporta una desigualdad:
mientras que los bancos se ven sujetos solo frente a la supervision del
Banco de Espafia (y a la potestad sancionadora de la Administracion
Central), el régimen de las cajas da lugar a una supervisién compartida, de
manera que la validez de un mismo acto puede hacerse depender de
autorizaciones del Banco de Espafia y de la Comunidad Auténoma
correspondiente. Los mercados son también diversos, puesto que mientras
que los bancos disponen de la capacidad de expandirse por todo el
territorio nacional, las cajas quedan sometidas a controles varios cuando
pretenden expandirse fuera del que es su mercado original. En suma,
muchas de esas circunstancias apuntan a la desigualdad reguladora. Los
bancos se ven afectados en todos sus aspectos por la competencia tnica
del Estado sobre la legislacién mercantil que como sociedades anénimas
les es aplicable, al tiempo que las cajas quedan sujetas a la competencia
legislativa compartida que resulta del art. 149.1, 11% que limita la
competencia exclusiva del Estado a “las bases de la ordenacion de crédito,
banca y seguros”, y de la habilitacion a favor de las Comunidades
Auténomas, “en virtud de sus respectivos Estatutos”, con relaciéon a aquellas
materias no atribuidas expresamente al Estado.

Pero esa descripcion no es completa. Lo cierto es que la evolucion
del ordenamiento ha reflejado también una tendencia hacia el tratamiento
uniforme de bancos y cajas en aspectos no menos significativos. El punto
de partida lo deparé la sefialada equiparacion operativa entre ambos y se
consolidé con su integracién en el concepto de entidades de crédito, que
ha sido a su vez el punto de partida subjetivo de buena parte de la
legislacién bdsica en cuanto a, por ejemplo, la supervision y disciplina

(incluida la denominada supervision consolidad consolidada), fondos
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propios, participaciones significativas y mercado de valores, por citar s6lo
los més relevantes. La existencia de esa legislacion comun de las entidades
de crédito puede ser vista, de una parte, como un instrumento de
equiparacion competitiva y, de otra, como un argumento contrario a la
necesidad de profundizar en la configuraciéon de un régimen estatal
propio de las cajas de ahorros. Si la legislacion referida a éstas tiene que
respetar el “marco competencial” resultante de la Constituciéon y, ademas,
evitar repetir soluciones que ya se han adoptado en la legislacién general
aplicable a todas las entidades de crédito, resulta dificil atisbar qué papel
podria jugar una norma destinada a enunciar las bases del régimen
juridico de las cajas de ahorros espafiolas.

Esa dificultad puede superarse si lo que se propone es una soluciéon
que nazca con una voluntad de sistematizacion de los aspectos hoy
dispersos en normas varias y de rango diverso, de consolidaciéon de
principios que ya no se discuten, de explicacion y traduccién de algunos
de esos principios (por ejemplo, el relativo a la funcién social) y, por
supuesto, de superaciéon de las lagunas existentes que, a pesar de su
indudable importancia en algunos supuestos (como el del régimen
aplicable a la impugnacién de acuerdos) no se han visto colmadas de
forma satisfactoria por soluciones tales como el recurso a la aplicacion
analégica del régimen de las sociedades mercantiles.

Se trata ademas de traducir a una norma general y basica en
materia de cajas de ahorros, una posicién legislativa que esté llamada a
servir como marco permanente para el desarrollo de su actividad por
dichas entidades. De alcanzarse un grado de suficiente acuerdo al
respecto, las primeras beneficiarias seran las propias entidades, que
dejardn de estar sometidas al vaivén que suponen las pugnas en materia
de competencias o las sucesivas reformas normativas y que podran operar

dentro de una mayor seguridad juridica. Pero, al propio tiempo esa misma
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certidumbre favorecera todos los intereses vinculados con esas entidades,
comenzando por los del sistema financiero en su conjunto.

Pero esa labor ordenadora requiere una clara toma de posiciéon en
cuanto a lo que entendemos que sigue siendo uno de los aspectos mas
problematicos de la regulacion de las cajas de ahorros. Nos referimos a la

determinacion de su naturaleza.

VI.- LA NATURALEZA JURIDICA DE LAS CAJAS DE AHORROS

El hecho de que la naturaleza de las cajas de ahorros siga siendo
objeto de intenso debate, no debe llevar a la idea equivocada de que
estamos ante una cuestion en la que, hasta ahora, las leyes o los distintos
6rganos jurisdiccionales encargados de aplicarlas, no hayan tenido ocasiéon
de pronunciarse. Lo han hecho y con amplitud, como de inmediato
expondremos?. Pero esa abundante reflexion sigue resultando
insatisfactoria por cuanto las aportaciones que hasta ahora se han hecho
para definir cudl es la naturaleza de las cajas?’ no han servido para
construir a partir de aquella reflexion un régimen juridico estable y
homogéneo.

Otro tanto sucede con la referencia al caracter representativo de las
cajas que, puesto en relaciéon con el principio de democratizacién, justifica

que en sus Organos rectores “deban estar representados todos los intereses

2% Son esenciales las consideraciones que el Tribunal Constitucional dej6é plasmadas en
sus SSTC 48/1988 y 49/1988, ambas de 22 de marzo.

27'V., entre las contribuciones mas recientes, VANO VANO, M.]., “En torno a la pretendida
crisis de la naturaleza juridica de las Cajas de Ahorros”, RGD 672 (2000), p. 11.375,
FERNANDEZ COSTALES, J., “Las fundaciones y las entidades de crédito: las cajas de
ahorro”, Aranzadi Civil 12 (2000), p. 13 y ss. y CLAVERO AREVALO, M., “Algunas
precisiones sobre Cajas de Ahorro”, en Estudios Homenaje Martin-Retortillo, Madrid 2003,
p- 893 y ss.
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genuinos de las zonas sobre las que operan”?8. No es un argumento
convincente, sobre todo porque la justificacion representativa da paso a
una “traslacion a manos publicas de los poderes de gestion”?°. Ni la finalidad,
ni la naturaleza de las cajas justifica que con respecto a ellas se optara por
incorporar la representacion de los grupos enunciados en la LORCA. ;Por
qué s6lo para las cajas? La opciéon de la LORCA a la hora de atribuir a los
poderes publicos la facultad de establecer “con mayor o menor precision la
composicion de los organos rectores de las Cajas” a partir de la tutela del
interés general y de la ausencia de propietarios a los que corresponde
atribuir el riesgo de la gestion de la empresa, se ve sometida a una severa
revision a partir de la introduccién de las cuotas participativas.

La utilizacién de argumentos histéricos para resolver la cuestion
también reclama alguna cautela. No puede ignorarse la antigiiedad de no
pocas cajas de ahorros, cuya fundacién nos remite a algunos siglos atras3!.
Pero, al propio tiempo, tampoco puede pretender determinarse la
naturaleza de las cajas a partir de su momento histérico-fundacional. La
naturaleza de esas entidades depende en mayor medida de lo que
actualmente son o estan siendo (empresas crediticias que disfrutan de una
cuasi absoluta libertad objetiva y territorial de actuacién), y menos dela
exacerbacion de la intencién benéfico-social que impulsé su creaciéon y que
permanece como uno de sus rasgos caracteristicos, si bien es cierto que
cada vez mas difuminada por la evidente generalizacion de la

responsabilidad social corporativa o empresarial.

2 Segun proclama la STC 48/1988.

2 Siguiendo el voto particular de DIEZ-PICAZO a la STC 49/1988.
30 V.STC 49/1988.

31 Resulta especialmente dtil la investigacion de GONZALEZ MORENO, J.M., Naturaleza y
régimen juridico de las cajas de ahorros, Madrid, 1983, pp. 27-134.
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Si nos remontamos al pronunciamiento legislativo més relevante,
debemos recordar que la LORCA concibié a las cajas de ahorros como
“entes de cardcter social” y ajenas al lucro mercantil, a quienes corresponde
llevar a cabo una funcién social. Ninguno de esos conceptos se caracteriza
por su precisiéon. Se afirma de las cajas de ahorros al igual que podria
hacerse con respecto a otro tipo de entidades de crédito o de formas
empresariales. Desde hace algunos afios y con creciente intensidad, la
accion o la responsabilidad sociales se han convertido en una de las
sugerencias mas repetidas a la hora de buscar un determinado objetivo a
la actividad econdémica®?, y parece proxima la adopcion de nuevas
soluciones normativas que faciliten el perfil corporativo de personas
juridicas que hagan efectivo el propésito de vincular la accion privada con
los beneficios publicos33.

También parece escasamente determinante la proclamacién de la
inexistencia de dnimo de lucro como rasgo caracteristico de las cajas. El
tema pudiera motivar una amplia reflexiéon pero para acreditar su falta de
consistencia a la hora de servir como rasgo caracteristico de las cajas,
bastara con recordar algunas ideas conocidas. La primera es la que
recuerda que, en todo caso, el &nimo de lucro no es un presupuesto
necesario de la condiciéon empresarial pues son muchas las formas

empresariales en las que tal &nimo de lucro no se da34. En segundo lugar,

32 A modo de ejemplo, v. la declaracién de intenciones contenida en la Comunicacién de
la Comisién Europea, Corporate Social Reponsibility: A business contribution to Sustainable
Development, COM (2000) 359, de 2 de julio de 2002. Distintas referencias a la cuestion de
la responsabilidad social pueden encontrarse en SANCHEZ-CALERO, J., “El interés social y
los varios intereses presentes en la sociedad anénima cotizada”, RDM 246 (2002), pp.
1716 a 1721.

3 Un buen ejemplo lo ofrece el anuncio del Gobierno britanico de regular un nuevo tipo
societario, a través del documento Enterprise for Communities: Proposals for a Community
Interest Company; v. ” Community Interest Companies proposed to link enterprise and the

community”, Sweet & Maxwell’s Company Law Newsletter 6 (2003), p. 1y ss.

34 v, SANCHEZ CALERO, F., Instituciones de Derecho Mercantil®5, vol. I, Madrid, 2003, p. 55.
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la inexistencia de una ganancia en las cajas de ahorros cada vez se
cuestiona mas, toda vez que el beneficio es necesario para fortalecer los
recursos propios, que en el caso de las cajas tienen limitaciones severas en
cuanto a las vias aptas para su crecimiento, ante la ausencia de capital. En
tercer lugar, las cuotas participativas tienen como principal derecho el de
participacion en el excedente de libre disposicién, directamente vinculado
con el resultado del ejercicio que, a su vez, también influird de manera
decisiva en la negociacion de las cuotas. En cuarto, la condiciéon de
entidad de crédito y la consiguiente intermediacion imponen la
persecucion de un beneficio como garantia de la proteccién de los fondos
propios y del reembolso de los fondos ajenos.

No menos cuestionable es la caracteristica “regional” de las cajas. La
existencia de una vinculacién entre éstas y un determinado municipio o
provincia son indiscutibles. Pero esa misma vinculacién es explicita en el
nombre de los principales bancos. Lo relevante es decidir si el régimen
territorial debe acogerse en el caso de las cajas como justificacion
legislativa para limitar su expansion y crecimiento.

Posteriormente, esos mimbres legislativos introducidos por la
LORCA han motivado una intensa reflexiéon, sobre todo por parte del
Tribunal Constitucional, que intenté concretar el significado de ese
caracter social. No menos relevante ha sido también la discusién sobre la
naturaleza publica o privada de las cajas. Como ya indicamos al inicio de
este trabajo (v. supra II), en el debate parlamentario de la LMRSF fue
constante el reproche que los grupos hacian en torno al intento de
“privatizar” las cajas de ahorros. La lectura sosegada del debate en ese
punto es ciertamente decepcionante por la falta de concrecién de las
distintas posiciones politicas al respecto. Quien reprocha al grupo

mayoritario esa tendencia privatizadora ;jacaso insintia que las cajas de
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ahorros son entidades publicas?. Quien al recibir ese reproche alega que
no piensa en modificar esa naturaleza de las cajas jacaso comparte la
presuncion del caracter publico de éstas?

La imprecision que se observa en este punto refuerza la idea de que
la calificaciéon de las cajas de ahorros como entes de una determinada
naturaleza o cardcter ha preocupado al legislador tnicamente como
presupuesto para la configuracién de una determinada composiciéon de
sus organos rectores. Se advierte asi la pertinencia del reproche repetido
en estas paginas, por la falta de un esfuerzo legislativo encaminado a dar
respuesta a la naturaleza juridica de las cajas de ahorros con una
perspectiva mas amplia y actual, como un auténtico criterio constitutivo
de su régimen en todos los aspectos (de su propiedad, de los intereses a
cuya satisfaccion ha de tenderse de manera exclusiva o preferente, de los
principios de organizacién interna, de su gestion y representaciéon, por
citar solo los mas relevantes). Lo cierto es que a pesar del tiempo
transcurrido y de la ligitiosidad que ha caracterizado el régimen de las
cajas en distintos aspectos, el debate y la incertidumbre sobre la naturaleza

de las cajas contaminan no pocas resoluciones jurisprudenciales®®, e

% V. STS de 8 de mayo de 1999 (R] 1999\3369) que sefiala que siendo las cajas de ahorros
“fundaciones de cardcter muy peculiar en gue domina su condicion de entidades de crédito
(reproduccién de la doctrina constitucional sentada por la STC 49/1988)... ante este
cardcter de las Cajas de Ahorro la institucion del patronazgo no encaja en la actividad mercantil de
intermediacion en el crédito, por lo que el patronazgo que sobre ellas ostentan los Gobiernos
estatal, autonomico o municipal viene limitado a la funcion benéfico-social que desarrollan las
Cajas de Ahorro y al control de las grandes lineas politicas a que se somete su actividad mercantil,
pero no puede extenderse al trifico diario so pena de colapsar su actividad”, declaracién que se
hizo al solo objeto de resolver la cuestiéon de la capacidad procesal de una determinada
caja.

A su vez, la SAP Zaragoza de 20 de abril de 1994 (AC 1994\727), es un ejemplo de la
confusién que rodea a las cajas. Ante la impugnacion de los estatutos de una de ellas, la
caja invoca la competencia de la jurisdiccién contencioso-administrativa, alegando que la
aprobacién administrativa por la autoridad autonémica de los estatutos habria
convertido en publica tal normativa estatutaria. La sentencia afirma la competencia de la
jurisdiccion civil sefialando que: “... las posibles dudas en principio suscitadas en torno a la
naturaleza de las Cajas de Ahorros —que algiin sector llegé a clasificar como hibrida- hace tiempo
que han sido superadas, existiendo unanimidad en que se tratan de entes privados de cardcter
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incluso la polémica vinculadas a operaciones empresariales de gran
alcance3®.

Determinar la naturaleza juridica de una concreta institucién ha de
servir para la adecuada construccién de su régimen legal. No sucede asi en
el caso de las cajas de ahorros. El reproche a la aportacion legislativa
creemos que se puede hacer con fundamento ante la constataciéon de que
las pinceladas que al respecto apuntaba la LORCA sirvieron tnicamente
para construir una determinada estructura de poder, pero sin ir mas alla.
Permanecen como cuestiones inciertas para las cajas y para quienes las
dirigen aspectos tales como el del régimen de responsabilidad de sus

administradores o el de impugnacién de acuerdos, por citar sélo algunos

social, y en este sentido pueden invocarse las Sentencias del Tribunal Constitucional ..la
existencia del protectorado del Estado no convierte a las Cajas en entes piiblicos, en la que pone de
manifiesto la interaccion del Estado-Sociedad, y las funciones que se atribuyen al primero para que
se obtenga el interés piiblico presente en toda la funcion (articulo 34.1 de la Constitucién, dada la
especial relevancia de las Cajas en el sistema financiero y sus implicaciones para el ahorro y la
realizacion de actividades asistenciales; el indiscutible cardcter social atribuido a estas entidades
justifican esta intervencion administrativa, como también ocurre en algunos otros dmbitos
contractuales de indudable trascendencia social —piénsese, en los contratos de compraventa de
bienes muebles a plazos, o en los sequros-, atendiéndose para ello a principios de legalidad u
oportunidad...”.

Por su parte, la cuidada SAP Guadalajara de 18 de febrero de 2002 (JUR 2002\102.281),
vuelve sobre la cuestion, y entre otras consideraciones de interés, realiza las siguientes:
“Reproduce también la apelante la cuestion relativa a la caducidad de la accién ejercitada, con
apoyo en la LSA vy en la doctrina jurisprudencial emanada en relacion con dichas sociedades
anonimas; verificando ademds un andlisis de si los motivos de ilegalidad del acuerdo acogidos por
la sentencia apelada le serian de nulidad absoluta o relativa (anulabilidad). En el examen de esta
cuestion hemos de partir de que no existe ningiin precepto especifico que regule el plazo de
impugnacion de acuerdos cuando de Cajas de Ahorros se trata, por lo que en principio cabria
estimar que la accion ejercitada no se encuentra caducada. La tnica posibilidad legal para asi
declararlo vendria determinada por la aplicacion analogica de la LSA, lo cual seria factible si se
estimara que existen semejanzas bastantes que lo posibilitaran. En el orden a sentar una
conclusion al respecto resulta preciso profundizar en la naturaleza juridica de las Cajas de
Ahorros, extremo éste no exento de polémica doctrinal, pero respecto del cual existen
pronunciamientos jurisprudenciales que avalan su naturaleza de entes juridico-privados, aunque
de_cardcter social ... en el supuesto enjuiciado nos hallamos ante una institucion financiera de
cardcter privado... no se encuentra justificacion para no verificar una aplicacion analdgica de la
LSA, sobre todo en un aspecto como lo es el examinado en el que claramente se encuentra
comprometida la sequridad juridica, al resultar indudable como es contrario a ello que los acuerdos
sociales puedan permanecer en una prolongada situacion de inseguridad...”.

36 v. nota 1.
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aspectos esenciales que reclaman una respuesta legislativa inaplazable, y
sin detenernos en otros més anecdoéticos que revelan hasta qué punto la
indeterminaciéon de lo que las cajas son puede abonar pretensiones
sorprendentes, cuando menos?’.

Mayor trascendencia tiene la relacién que el debate de la reforma
del régimen de las cajas de ahorros suscité en cuanto a la aplicacion a éstas
de las lineas generales que inspiran el movimiento de la corporate
governance. A la oportunidad de dicho enfoque ya se ha dedicado atencion
preferente. Lo que aqui se plantea, es como esa incierta naturaleza
juridico-social (si no incierta en su definicién, si en lo que de ésta puede
deducirse), resulta compatible con los presupuestos del buen gobierno
corporativo. Este parte de la relacion existente entre la propiedad y el
poder de decision en las grandes sociedades cotizadas y pretende corregir
la escisiéon que se produce entre ambos. En el caso de las cajas de ahorro
tal planteamiento es inviable a partir del hecho notorio y a propio tiempo
llamativo de que no puede decirse de quién son las cajas de ahorros. En
éstas no se puede identificar a determinados sujetos como titulares del
patrimonio de la entidad, aun cuando en alguna medida esa situacion se
vea corregida con la introduccién de las cuotas participativas. Pero éstas
dan lugar a una propiedad limitada, puesto que expresamente se advierte

que no comportan a favor de su titular derechos politicos. Asi pues, ;en

37 Como tal me atrevo a considerar la alegaciéon de que la integracién en los érganos
rectores de las cajas entre bajo el amparo del derecho fundamental a acceder en igualdad
a las funciones y cargos publicos, que el Tribunal Constitucional se vio obligado a
rechazar: v. STC 133/1989, de 19 de julio (RTC 1989\133): “lo cierto es que en nuestra
Sentencia 18/1984 y de un minucioso examen de la legislacion entonces vigente en materia de
Cajas de Ahorro, tuvimos ocasion de declarar que tales entidades financieras, si bien son entes de
cardcter social sometidas a una cierta actividad protectora del Estado o de las Corporaciones
locales, «no tienen la naturaleza de entes puiblicos» y «los miembros del Consejo de administracion
elegidos no tienen la consideracion de cargos piiblicos a los efectos del art. 23 de la Constitucion»
(fundamento juridico 4.°)”.
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qué medida puede entenderse conciliable el modelo del corporate
governance con la naturaleza de las cajas de ahorros?.

En primer lugar, un buen gobierno de dichas entidades estara
condicionado por el criterio de la transparencia. Sin perjuicio de que el
deber informativo para las cajas de ahorros legalmente establecido es
amplio (tanto por virtud de la legislacién sectorial, como por la innovacién
que va a suponer la emisién de cuotas participativas), una buena gestion
de las cajas aconseja el maximo grado de transparencia voluntaria con
respecto al funcionamiento de los 6rganos rectores, a la orientacién de la
actividad social y a los criterios con que se dispone de los excedentes
producidos por esa actividad.

En segundo lugar, un buen gobierno corporativo también comporta
la primacia del interés de la caja sobre los intereses particulares de los
integrantes de los distintos 6rganos. El caracter social de las cajas no
impide exigir de manera préxima a como lo hace la legislaciéon mercantil
un comportamiento diligente y leal de sus rectores. Diligencia que ha de
traducirse en los criterios propios de toda entidad de crédito (prudencia
en las inversiones, solvencia, defensa de los recursos propios, proteccion
de la clientela, etc.) y lealtad que comporta la exclusiéon de cualquier
posible conflicto de interés. Resulta evidente, puesto que asi se hizo
constar en el debate parlamentario, que la introduccién de distintos limites
temporales al ejercicio de cargos de representacion y administracién de la
caja apunta a esa voluntad de limitar los mandatos de administradores y
demads integrantes de los érganos de gobierno.

Pero la naturaleza de las cajas de ahorros no permite avanzar mas
en los puntos de afinidad que en materia de buen gobierno se pueden
proclamar con respecto a las sociedades mercantiles. Ha de tenerse
presente que en las cajas de ahorros los distintos 6rganos de gobierno

reproducen una determinada composicién. La misma relacion de fuerzas
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que se produce en un 6rgano, se repite en relaciones exactas en otros. Los
miembros de un érgano sé6lo lo pueden ser si previamente han integrado

otro.

VIL- EL INTERES SOCIAL DE LAS CAJAS DE AHORROS

Las cajas de ahorros plantean de forma especial la siempre compleja
cuestion de cudl es el interés social al que en cuanto empresas crediticias
deben servir. Para plantear adecuadamente los problemas que la
redaccion legislativa suscita, de nuevo debemos comenzar por la propia
expresion que la LORCA acogi6 en el sentido de que la democratizacion
de los 6rganos rectores habria de traducirse en una configuracion tal que
hiciera posible que a través de ellos “puedan expresarse todos los intereses
genuinos de las zonas sobre las que aquéllas (las cajas) operan”. Esa idea estd
presente en el art. 2 cuando, con respecto a la Asamblea General, se dice
que tiene como finalidad la representacion de diversos “intereses sociales y
colectivos”. La terminologia debe utilizarse con cautela. El interés social de
la caja es el interés institucional o interés de la empresa: aquél capaz de
aglutinar a través de la actividad de la entidad, la satisfaccion de los
intereses comunes de todos los que participan en la caja. Los intereses
sociales y colectivos que se quiere que estén representados en la Asamblea
no dejan de ser intereses particulares o limitados, en el sentido e que no
conectan con ese interés general o comun.

Entran en juego los intereses de los clientes, de los trabajadores asi
como de las corporaciones municipales y personas o entidades
fundadoras. No deja de ser llamativo que sea en el seno del 6érgano al que
se encarga “el supremo gobierno y decision de la entidad” en donde se han de
ponderar intereses colectivos. Como tampoco pasa desapercibido que,

como auténtico principio general al que se somete a todos los érganos de
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gobierno, se sefiale que éstos deberdn ejercer “sus funciones en beneficio
exclusivo de los intereses de la Caja a que pertenezcan y del cumplimiento de su
funcion social ”.

Siendo el debate sobre el interés social en toda empresa una
cuestion que admite muy variados argumentos desde una perspectiva
general, en el caso de las cajas se simplifica precisamente por la
vinculacion entre el interés social como interés propio de la entidad y su
funcién social. Todos los ¢rganos de gobierno deben desarrollar su
actuacion tratando de conciliar los objetivos inherentes a la funcién social
definitoria de las cajas de ahorro, con la tutela exclusiva de los intereses de
la entidad como objetivo, y no de los de determinados grupos o colectivos.
La proteccion de éstos se agota en el aspecto representativo, en la
configuracion de los 6rganos rectores®. Por el contrario, no son intereses
que deban confundirse con el interés de la caja, que es auténomo con
respecto a aquellos®.

Cuando el debate sobre la llamada responsabilidad social ha
alcanzado una particular vigencia como consecuencia del fracaso de las
concepciones estrictamente financieras de aquel concepto, no han faltado
voces que han reivindicado el modelo de las cajas de ahorros como
expresion tipica de una interpretacion social del interés empresarial. En
éstas, la ausencia de unos titulares del capital facilita la atencion preferente
hacia otro tipo de intereses, a diferencia de lo que sucede en las sociedades
mercantiles en donde la nocién del interés social se ha vinculado doctrinal

y jurisprudencialmente con la defensa de los intereses comunes de los

3 V. GONZALEZ MORENO, ].M., “La personalidad juridica de las cajas de ahorros”, RDBB
43 (1991), p. 607 y ss.

3 V. ARAGON, M., “Las cajas de ahorros ante la Constitucién espafiola”, RDBB 43 (1991),
pp. 625-626.

36



accionistas0. Pero este ultimo criterio también se encuentra en revision,
pues es notorio que son cada vez mas las sociedades mercantiles que
realzan su “balance social”, hasta el punto que algin representante de las
cajas llegara a reprochar a los bancos la adopcién de esa caracteristica.

La legislacion de las cajas de ahorros apunta a una composiciéon
variada del interés social, que incluye por supuesto a aquellos grupos de
entidades o personas que se ven llamados a integrar la Asamblea General
y los demés 6rganos de gobierno. Pero esa composicién social del interés
empresarial no es tampoco pacifica. De hecho, la propia LORCA apunta a
la necesidad de una primacia clara del interés de la entidad sobre otros
intereses, por mucho alcance que estos puedan tener por afectar a una
colectividad considerable. El interés de los clientes o el interés de los
trabajadores por supuesto que ha de ser considerado, pero tendrd que
ceder alli donde resulte contrario al propio interés de la entidad. Esta
contradiccién se producird con frecuencia. Las condiciones de retribuciéon
de los depésitos o cualesquiera otras aplicables a los impositores en su
relacion contractual con la caja no pueden condicionar el interés social de
ésta. Como tampoco lo debe de hacer la discusiéon de las condiciones
laborales con los empleados. A éstos, como a los demds sujetos que
cuentan con representacion en los 6rganos sociales les es exigible una
absoluta lealtad y una atencion preferente hacia el interés social como
interés propio de la entidad, que resultaran defraudadas alli donde el
ejercicio del poder de decision se oriente en contra del mismo y a favor de

los intereses particulares en juego.

40 Orientacién que también llega al ordenamiento de prosperar el Proyecto de Ley de
Transparencia que al regular el deber de fidelidad de los administradores hacia el interés
social lo interpreta como “interés comiin a todos los socios” (art. 127 bis).
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VIIL- LAS CONCRETAS MODIFICACIONES RELATIVAS A LOS
DISTINTOS ORGANOS DE GOBIERNO

1. Introducciéon

Con carécter general, el art. 1 de la LORCA introduce en su altimo
apartado una nueva exigencia para todos los componentes de los tres
6rganos de gobierno, que son la Asamblea General, el Consejo de
Administracién y la Comisién de Control. Cualquiera de sus componentes
deberé reunir los requisitos de honorabilidad comercial y profesional. La
Ley en este punto se ha limitado a formular esa exigencia y remite a su
desarrollo reglamentario la concrecion de los indicados requisitos.
Tomando una formulacién ya presente en otras normas aplicables a las
entidades de crédito, enuncia el nuevo apartado la presuncién de que la
honorabilidad comercial y profesional requeridas concurren en todos
aquellos que “hayan venido observando una trayectoria personal de respeto a las
leyes mercantiles u otras que regulan la actividad economica y la vida de los
negocios, asi como las buenas pricticas comerciales y financieras”. Se trata de
una exigencia que arranca de la adaptacién de nuestro ordenamiento
bancario al comunitario*! y que figuraba en la normativa aplicable a los

bancos privados con relaciéon a sus administradores*2.

4 Si bien se referfa, al menos, a dos personas de las encargadas de determinar la
orientaciéon de la actividad de la entidad: v. SANCHEZ CALERO, F., “Adaptacién de la
normativa de los establecimientos de crédito al ordenamiento de la CEE”, RDBB 23
(1986), p. 488.

42 Asi sucede, en especial, en el régimen de creacién de nuevos bancos, en donde la
exigencia de honorabilidad comercial y profesional -la misma que con caracter general
establece el art. 1 LORCA- se extendi6é a todos los miembros del Consejo de
Administracién: v. art. 2.1 del Real Decreto 1245/1995, de 14 de julio, sobre creaciéon de
bancos, actividad transfronteriza y otras cuestiones relativas al régimen juridico de las
entidades de crédito.
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El reparo que motiva esta nueva disposicion atiende principalmente
a su alcance. Es tradicional que la legislacién bancaria haga hincapié en la
necesidad de honorabilidad y otros requisitos en el caso de los
administradores de cualquier entidad de crédito. La incidencia que esa
actividad tiene sobre intereses generales justifica ese particular rigor con
sus gestores, titulares de un poder de disposicién sobre el patrimonio
social e, indirectamente, sobre el de los depositantes, cuya tutela se
convierte en un auténtico principio inspirador de la legislaciéon crediticia,
de forma que la defensa de esos intereses particulares plurales se convierta
en un interés general. Nada cabe objetar frente a la extension de esa
pretension legislativa para quienes en las cajas de ahorros se ocupan de tal
funcién gestora, sea desde el Consejo de Administraciéon o sea como
Director general.

Por el contrario, abandona lo que ha sido la orientacion legislativa
en este punto el hecho de extender a los miembros de la Asamblea General
esos requisitos. Por el propio origen de muchos de ellos, sera cuestionable
que antes de ser designados para esa condiciéon hayan llevado a cabo
algtin tipo de actividad econémica o negocial que permita acreditar la
honorabilidad que el art. 1 les demanda. Podra afirmarse de algunos de
ellos que no han tenido hasta el momento de ser nombrados ni siquiera
oportunidad de acreditar tal circunstancia. Es cierto que se trata de una
exigencia que no resulta desproporcionada, al vincular la honorabilidad
comercial con poco mas que el respeto de las leyes mercantiles o las
buenas practicas comerciales y financieras. Se trata de una norma que, sin
embargo, en la utilizaciéon de esos conceptos indeterminados introduce, de
nuevo, un grado de incertidumbre no desdefiable, que esperamos que sea
despejado por el complemento reglamentario en este punto. Entre tanto,

un concepto como el de las buenas practicas comerciales o financieras
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admite maltiples interpretaciones, al propio tiempo que el respeto a las
leyes lleva a plantear si se considera que se perderia la honorabilidad por
el hecho de haber contravenido, por ejemplo, disposiciones civiles,
tributarias o penales. También puede generar alguna duda la equiparacion
a esos efectos de la vulneracion de disposiciones econémicas propias del
sector bancario frente a la de aquellas por completo ajenas al mismo.

En particular, el problema se advierte también en cuanto a la
operatividad de esa exigencia. ;A quién compete evaluar la honorabilidad
comercial y profesional?. ;En qué momento?. Quien atienda a la
composicion de los érganos de cualquier caja de ahorros observara que el
proceso electoral, referido de manera especial a la Asamblea General, se
prolonga en el tiempo y obliga a contemplar situaciones diversas en
atenciéon a cudl sea el grupo a partir del que resultan elegidos. Los
ejemplos mas sencillos son los que ofrece la designacion de consejeros
generales representantes de los impositores o de los trabajadores.

También podrad decirse que, a primera vista, puede resultar
desproporcionado reclamar una misma condicién de quien va a participar
en los 6rganos rectores simplemente emitiendo su voto en el marco de la
Asamblea General, frente a quién va llegar a ser, por ejemplo, miembro de
la Comisiéon Ejecutiva del Consejo de Administracion o Presidente de
ambos con funciones ejecutivas. Para combatir los reparos expuestos,
pudiera acudirse a la habitual equiparacion entre la Asamblea General de
una caja y la Junta General de una sociedad mercantil y al argumento
comparativo, no menos manido, con respecto a los bancos para alegar que
a los consejeros generales de las cajas se les aplica un régimen de control
similar al que para los accionistas de los bancos contempla el
ordenamiento. La comparacién resultaria de nuevo desafortunada. La

supervision de los accionistas bancarios se limita a los titulares de
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participaciones significativas*?® y, sobre todo, se justifica por el hecho de
que aquellos disponen de derechos politicos que, efectivamente, pueden
ser utilizados de manera aislada para adaptar los érganos de gestion del
banco a los exclusivos intereses del accionista de control.

En todo caso, ha de confiarse en que, bien las normas de desarrollo
de la LORCA o bien los estatutos de las propias entidades (incluidos los
reglamentos electorales que éstas aprueban precisamente para hacer frente
a la complejidad especifica de la renovaciéon de los componentes de la
Asamblea General, sobre todo), respondan a las preguntas que antes

apuntabamos.

2. La Asamblea General

2.1. La relaciéon y confusion entre los distintos érganos de

gobierno

Ya se ha indicado que la Asamblea General ocupa una posiciéon
jerarquica destacada dentro de la estructura de gobierno de las cajas de
ahorros. De ella se dice que “asume el supremo gobierno y decision de la
entidad”, expresion grandilocuente que s6lo alcanza su sentido si se pone
en relacion con otras disposiciones dentro de la propia LORCA. Asi, el art.
11 revela la superioridad de la Asamblea General frente a los otros
6rganos rectores, al enunciarse como primera funcion de la Asamblea el
nombramiento y separaciéon del cargo de los Vocales del Consejo de

Administraciéon y de la Comisiéon de Control. Al modo y manera que

43 Al respecto, v. los articulos 56 a 62 de la Ley 26/1988, de Disciplina e Intervencién de
Entidades de Crédito y su desarrollo reglamentario y las observaciones que al respecto
hice en “Participaciones significativas en el capital de entidades de crédito” RDBB 58
(1995), p. 249y ss. y RDBB 59 (1995), p. 685.
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sucede en la sociedad anénima con respecto de la Junta General, parece
que es la Asamblea el 6érgano encargado de expresar la voluntad social en
las materias més relevantes y por medio de los correspondientes acuerdos.
La competencia funcional de la Asamblea General expresa esa jerarquia al
atribuir a ésta, ademas de la ya citada, toda decisién estatutaria y
reglamentaria, de orientacién general de la entidad y de la labor de los
otros organos rectores, la aprobaciéon de la gestion y de las cuentas
anuales, junto a otras que enuncia el art. 11 LORCA.

Por lo que se refiere a la funcién representativa que destaca la
Exposicién de Motivos de la LORCA, ésta resulta también matizada por el
hecho evidente de que tan representativa de unos intereses determinados
es la Asamblea General, como cualquiera de los otros 6rganos rectores.
Ahora bien, la equiparacion entre la Junta General y la Asamblea de las
cajas de ahorros no tiene muchos otros puntos en comun. Esta tltima tiene
una naturaleza indudablemente representativa de los intereses enunciados
por la LORCA pero, al propio tiempo, presenta una relaciéon directa con
los otros 6rganos de gobierno de la caja. En efecto, el Consejo y la
Comision de Control son érganos diferenciados, pero cuya composicion se
nutre, en esencia, de los miembros de la Asamblea General y que, ademas,
debe acoger a los representantes “de los mismos grupos y con igual proporcion
y caracteristicas que las establecidas ...para los miembros de la Asamblea General”
(v. art. 14 LORCA). La previa condicién de consejero general se constituye
en presupuesto para el nombramiento como vocal del Consejo o como
miembro de la Comisién de Control, sin perjuicio de que pueda resultar
elegido para esos puestos una persona que, careciendo de aquella
condicién, si presente una experiencia adecuada para tal mision [v. art. 14,
apartados a) y b) LORCA].

A partir de ese hecho, resulta ain més paraddjico el proposito

enunciado de trasladar a las cajas de ahorro los principios del corporate
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governance. Si antes cuestiondbamos la viabilidad de esa intencién a partir
de la inexistencia de una delimitacién entre poder y propiedad en estas
entidades, la viabilidad de la intencidon solemnemente anunciada en el
tramite parlamentario de la normativa que nos ocupa ha de ser vista con
mayor escepticismo a partir de la estructura organica expuesta. La
confusion entre sus miembros y, sobre todo, la mimética configuracion de
cada uno de los 6rganos de gobierno, contribuyen decisivamente a atenuar
la separacion de funciones y la independencia en la actuacion entre ellos.
Es previsible que quien ha de aprobar como consejero general su gestion
como administrador, vote a favor de la misma y que lo haga con el
respaldo de los demas consejeros de su grupo. Otro tanto sucederd en la
relacion entre la Comision de Control y el Consejo, que si bien no
coinciden en sus componentes, si comparten la pertenencia de los

respectivos a los mismos grupos y mayorias.

2.2. La presencia de los distintos grupos de consejeros

generales

La LORCA reparti6é la Asamblea General en torno a cuatro grupos
de sujetos, en quienes residen los intereses colectivos que toma en
consideracion: (i) las Corporaciones municipales en cuyo término tenga
establecidas sus oficinas la entidad; (ii) los impositores; (iii) las personas o
entidades fundadoras, y (iv) los empleados. Esas mismas categorias se
mantienen tras la reforma que nos ocupa, si bien con cuatro innovaciones
de diversa trascendencia.

Asi, tiene una cierta trascendencia la matizaciéon que contiene el
nuevo art. 21 LORCA, que senala que esa distribucion de la

z M

representacion en la Asamblea General se hara “al menos” entre los citados

grupos. Con ello se abre camino a la posibilidad de que la legislacion
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autonémica y los estatutos de las cajas contemplen la presencia en la
Asamblea de los representantes de otros intereses*. Esta orientacion
normativa acoge la jurisprudencia constitucional que rechazaba que la
enunciaciéon por la LORCA de grupos susceptibles de participar en la
Asamblea constituyera una enunciaciéon exhaustiva o un sistema de
numerus clausus®>. Se adopta con ello un criterio mas flexible en la
composiciéon de la Asamblea General que, como ya se indic6, repercute en
la correspondiente de los demds 6rganos rectores (cfr. arts. 14 y 22). La
norma no ofrece ningun criterio acerca de qué tipo de intereses pudieran
ser acogidos en el seno de la Asamblea ademds de los expresamente
enunciados. La Ginica premisa para la aceptacion de otra representacion
sigue siendo la de que ésta conecte con “intereses colectivos”, que ya no
necesitan estar vinculados con el ambito de actuacién de la Caja, por
haberse suprimido esa exigencia en la reforma del apartado 1 del art. 2.

En segundo lugar, la modificacion legislativa ha supuesto una

renuncia a la determinacion legislativa del porcentaje representativo que

#Algunas Leyes autonémicas adoptadas a partir de la LMRSF no han hecho uso de esa
posibilidad, reservando la presencia en la Asamblea General a los grupos citados en la
LORCA (caso de la Ley valenciana: BOE de 8 de mayo de 2003); otras si, lo que obligaba a
la concreciéon de esos nuevos grupos de “entidades representativas de intereses
colectivos” (término introducido en la Ley madrilefia: v. en especial sus articulos 27 y 34
(BOE de 29 de mayo de 2003).

4 La posicién del Tribunal Constitucional la sintetizé la Sentencia 60/1993, de 18 de
febrero (RTC 1993\ 60): “El precepto estatal es, pues, bdsico, en cuanto determina los grupos,
categorias o sectores que han de estar necesariamente representados en la Asamblea General de las
Cajas, pero sin que la enumeracion contenida en la LORCA pueda considerarse, a efectos de la
competencia del legislador autondmico, como exhaustiva, ni tampoco de cardcter rigido o taxativo
los porcentajes de participacion establecidos en el art. 2 LORCA. Por consiguiente, la legislacion
autonémica en materia de Cajas de Ahorro puede disponer la participacion en dicha Asamblea
General de otros grupos, siempre que representen «intereses sociales y colectivos del dmbito de
actuacion de las Cajas de Ahorro», tal como exige el art. 2.1 de la LORCA, entre los que cabe
incluir otras Corporaciones locales ya que es manifiesto su cardcter representativo (STC 48/ 1988,
fundamento juridico 17). En definitiva, «el art. 2.3 LORCA es bisico 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 bdsico en cuanto fija porcentajes rigidos de
representacion para cada uno de esos grupos» (STC 49/1988, fundamento juridico 18)”.
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en el seno de la Asamblea se reconocia a cada uno de los citados grupos.
Bajo la redaccién inicial del art. 2.3, tanto las Corporaciones Municipales
como los impositores eran los titulares de una representacion
ampliamente mayoritaria (en conjunto el 84 por ciento), frente a las
entidades fundadoras (11 por ciento) y empleados (6 por ciento). El
sistema ha variado hacia una solucién mas flexible, puesto que la norma se
limita a establecer unos limites maximo y minimo para la representacion
de cada uno de los citados grupos.

Como tercera circunstancia que debe sefialarse nos encontramos
ante la preocupacién por limitar la presencia publica en la Asamblea. El
art. 2.3 LORCA antes de su modificacion permitia que la mayoria de la
participacion llegara a estar en manos de Administraciones publicas, lo
que generd una justificada preocupacién ante el riesgo de que se llegara a
considerar a las cajas como entidades publicas, con todo lo que ello
implica, por ejemplo, en materia de Derecho de la competencia%® y, ante
todo, por cuanto pudiera generarse con ello un erréneo entendimiento de
la naturaleza de las cajas de ahorros espafiolas. De ahi que la modificacion
en este punto haya significado una expresa limitacién de la representacion
publica en la Asamblea, que ahora se establece en el 50 por ciento.

En directa relacién con lo anterior, la experiencia ha demostrado
que en la mayoria de las cajas, la entidad fundadora era una Corporacion
municipal o provincial. Por eso el art. 2.1 ha permitido un desplazamiento
de la representaciéon atribuida a las entidades fundadoras a favor de
Corporaciones municipales, siempre que éstas no sean al propio tiempo

fundadoras de otras cajas. La expresion de esa relaciéon la tenemos en el

46 V. FRANCH MENEU, ].J., “Sobre cajas de ahorro y competencia”, Gaceta Juridica CE 208
(2000), p. 39 y URENA SALCEDO, J.A., “La consideraciéon de algunos créditos y
participaciones empresariales de las cajas de ahorros como ayudas publicas”, RDCE 11
(2002), p. 155 y ss.
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indicado limite del 50 por ciento “de los derechos de voto” que afecta a
ambas categorias subjetivas “en conjunto”.

En todo caso, antes y después de la reforma que examinamos se
vienen repitiendo idénticos tépicos que no favorecen precisamente la
buena imagen de las cajas. Me refiero a la constante invocacién del riesgo
de politizacién de su gestion y de la no menos repetida llamada a la
profesionalizacion de la misma. Se trata de una advertencia y de una
recomendaciéon que por su reincidencia, incluso por parte de las
autoridades supervisoras, pueden tener un efecto contrario al pretendido,
al fomentar la idea de que esa subordinacion de la actividad y gestion de
las cajas a criterios “politicos” o no prudenciales es una circunstancia cierta

que arranca de la configuraciéon de sus 6rganos de gobierno.

2.3. Los requisitos exigidos a los Consejeros generales

La reforma en este punto se ha limitado a una modificacién de
escaso alcance del art. 7 LORCA. Este precepto permite distinguir entre
los requisitos generales que todos los integrantes de la Asamblea General
deben cumplir, y los particularmente referidos a aquellos Consejeros
generales representantes del grupo de los impositores.

a) Con caracter general, los requisitos exigidos a los Consejeros
generales en dicho precepto se suman a los ya introducidos en el art. 1.
Como dejamos subrayado, todos los miembros de los érganos rectores
habran de observar unos requisitos de honorabilidad comercial y
profesional que habran de ser objeto de concrecion por las normas de
desarrollo reglamentario de la LORCA. Con independencia de los mismos,
el art. 7 enuncia otros que ya figuraban en la redaccion inicial de la Ley,
como son la exigencia de persona fisica con residencia habitual en el

ambito de actividad de la Caja, la mayoria de edad y la incapacitacion. Ya
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no se exige la nacionalidad espafiola. Ademas, los Consejeros generales
deberdn estar al corriente en el cumplimiento de las obligaciones
contraidas con la Caja de ahorros. Es un requisito que tiene un amplio
alcance puesto que no se refiere tan solo a las obligaciones directamente
contraidas por el posible Consejero, sino también a aquellas contraidas en
representacion de otras personas o entidades. Pudiera llegar a entenderse
que el hecho de ser administrador de una sociedad mercantil deudora es
causa que inhabilita para el nombramiento como Consejero general.
También parece que la condicién de deudor frente a la Caja admitia
alguna ponderacién como causa inhabilitante, por ejemplo a partir de una
cuantia minima fijada legal o estatutariamente.

En conexién con el altimo requisito, el art. 7 exige de los Consejeros
la observancia de las incompatibilidades reguladas en el art. 8. Nos
encontramos ante una disposicion perfectamente prescindible, al redundar
en la imposibilidad de ser elegido en contra de una norma prohibitiva. El
régimen de incompatibilidades no ha sufrido ningan cambio, pues en
nada se modifica el art. 8. Se ha perdido la oportunidad de mejorar la
conexién entre ambos articulos y evitar las innecesarias remisiones o
repeticiones que contienen. Es redundante la prevision contenida en el art.
8 D), a) cuando prohibe ser Consejero general a quien mantuviese, en el
momento de ser elegido, “deudas vencidas y exigibles e cualquier clase frente a
la Entidad”, que viene a ser lo mismo que exigir “estar al corriente en el
cumplimiento de las obligaciones” [art. 7 d) LORCA].

b) Con carécter especial, el art. 7 establece para los Consejeros
generales unas circunstancias referidas a su relaciéon de clientela con la
entidad. En cuanto a la antigitiedad, el plazo exigido es el mismo, si bien el
momento final al que se refiere ha pasado a ser el de la eleccién, y ya no el
del sorteo, de forma que se ha acortado su duraciéon. Ademaés

“indistintamente” a este grupo de Consejeros se les reclama la titularidad
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de un movimiento o saldo medio en sus cuentas por un determinado
importe, nunca inferior a lo que se determine en las normas de desarrollo

de la LORCA.

2.4. Duracion del cargo de Consejero e irrevocabilidad

Los preceptos que regulan las cuestiones indicadas en el titulo de
este apartado han sido objeto de una profunda revisién y refleja algunos
de los principios reguladores tipicos del buen gobierno corporativo, como
es el de la limitaciéon de la duracién de los mandatos. La primera medida
es acertada y consiste en dejar a los Estatutos un cierto margen para
determinar en cada Caja cual es el plazo del mandato de los Consejeros
generales. Asi, en lugar del periodo que anteriormente se fijaba con
caracter maximo de cuatro afios, el art. 9.1 acepta que la duracién del
mandato oscile entre un minimo de cuatro afios y un maximo de seis. Se
mantiene la posibilidad de reeleccién por un segundo mandato, aclarando
la Ley, en mi opinién de manera absolutamente superflua, que la
reeleccion dependera de que el Consejero general siga cumpliendo los
requisitos legales fijados en el art. 7 para la eleccién inicial.

Donde la Ley ha sufrido una mayor renovacion es en la prohibicion
de permanencia en el cargo por mas de doce afios. Para que no haya
dudas de la vigencia de esa limitacion, el art. 9.1 advierte que el computo
de ese plazo de doce afios se aplicard al Consejero, “sea cual sea la
representacion que ostente”, es decir, con independencia de si en distintas
partes de su mandato el Consejero ha representado a uno u otro grupo de
los que participan en la Asamblea General, como por ejemplo sucede si
quien fue nombrado inicialmente en representaciéon de la entidad
fundadora para un primer mandato, es reelegido en representacién de las

Corporaciones municipales. Ademas, la Ley ha introducido un plazo de
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ocho afos durante el que, terminado el mandato de doce afos, el
Consejero general ya no podra a ser elegido. Son todas normas destinadas
a impedir la permanencia de los Consejeros generales mas alla de un plazo
que se ha considerado suficiente. Probablemente, la limitacién de
mandatos resulta excesiva con respecto a los Consejeros generales, dado
que su intervencion en la actividad de la Caja esta limitada a las reuniones
de la Asamblea General. La explicacién, sin embargo, a esa restriccion
viene dada, probablemente, por el hecho de que la condicién de Consejero
general es el presupuesto para la designaciéon como miembro del Consejo
de Administraciéon, en donde la limitacion de mandatos tiene una
justificacién mucho mas nitida.

El art. 10 ha llevado a cabo una modificaciéon especialmente
acertada, sobre todo porque debe servir para zanjar uno de los puntos
conflictivos mas frecuentes en la aplicacion de la LORCA. Dicho precepto
advierte que en tanto no se haya cumplido el plazo para el que el
Consejero fue designado (sea en virtud de nombramiento inicial o de
reeleccion), su nombramiento serd irrevocable. Esta es la regla general, a la
que se afiade un amplio catdlogo de excepciones que estdn justificadas. El
avance radica en la declaracién de irrevocabilidad del nombramiento. De
esa forma se expresa la desvinculacion entre la posicién del Consejero y la
de las entidades representadas por éste.

La vigencia de la LORCA ofreci6 numerosos casos en los que se
pretendia la destitucion o separaciéon de dicho cargo a instancias de las
entidades representadas. El ejemplo tipico lo ofrecian los representantes
de las Corporaciones municipales#. Esa pretension partia de la prevision
del art. 10. d), cuando hablaba de la pérdida “de la representacion en virtud
de la que hubiesen sido nombrados”. Con la supresién de este inciso, ese tipo

de pretensiones quedan fuera de todo amparo normativo puesto que la
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inamovilidad de los Consejeros generales se consagra con carécter
explicito. Estos no deben ser vistos como representantes de un
determinado grupo y sometidos al dictado de éste, sino como cargos de la
entidad que deben de actuar en cuanto tales con una absoluta
independencia con respecto a intereses propios de la caja, por mucho que
sea el alcance “colectivo” que pueda presumirse de estos.

Como dijimos, hay casos en los que la revocacion del
nombramiento estd plenamente justificada. En este punto, la nueva
regulacién del art. 10 no ha hecho sino reordenar las causas de cese de los
Consejeros que ya figuraban en la anterior versiéon del precepto
(transcurso del plazo, renuncia, defuncién, incumplimiento de los
requisitos de elegibilidad o incompatibilidad). También es aceptable un
nuevo supuesto de separacion del cargo: la adopciéon por la Asamblea
General de un acuerdo inspirado en la concurrencia de una justa causa
que se define legalmente como cualquier situacién de incumplimiento de
los deberes inherentes al cargo o cualquier actuacién perjudicial para el

“prestigio, buen nombre o actividad de la Caja”.

2.5. Las competencias de la Asamblea General

Ya quedo reflejado el criterio normativo esencial que convierte a la
Asamblea General en el érgano encargado del “supremo gobierno y decision
de la entidad”. Condicién suprema que trata de expresar que a la Asamblea
quedan subordinados los demds 6rganos rectores de la caja, sin que, al
propio tiempo, exista un superior poder de decisién respecto de aquella.
Jerarquia cuya importancia es relativa si se tiene en cuenta la
proporcionalidad representativa que en cada uno de los 6rganos se

reproduce.

47 AA.VV., Régimen juridico de las Cajas de Ahorros, p. 217 y ss.
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El art. 11 LORCA lleva a efecto, “sin perjuicio de las facultades
generales de gobierno", una enunciacién detallada de competencias
especiales de la Asamblea General, entre las que destaca en primer lugar
la del nombramiento y separaciéon de los integrantes de los otros 6rganos
rectores. Como acabamos de indicar, uno de los cambios legales mas
significativos pasa por la declaraciéon de irrevocabilidad del cargo de
Consejero general. Esa misma declaracién se repite por el art. 18 para el
caso de los Vocales del Consejo de Administraciéon y, en consecuencia, ya
no puede establecerse una facultad de la Asamblea General de revocaciéon
ad nutum de los Vocales del Consejo de Administracién, sino que esa
facultad también esta limitada con respecto a éstos por la concurrencia de

una justa causa (v. art. 11.1).

3. El Consejo de Administracién

3.1. Consideraciones generales sobre el Consejo de

Administracion.

En las cajas de ahorros, el Consejo de Administracion es el érgano
al que legalmente se encomienda la administracion y gestion financiera de
la caja y de la Obra Benéfico Social (art. 13.1 LORCA), asi como la
representacion de la entidad “para todos los asuntos pertenecientes al giro
y tréafico de la misma, asi como para los litigiosos” (art. 19.1). No se admite
otra forma de organizar la administracién que la del érgano colegiado
legalmente previsto.

La funciéon de gestién y representaciéon evoca de inmediato una
equiparaciéon posible entre el 6rgano indicado y su homénimo en las
sociedades mercantiles y, en lo que nos lleva de nuevo al que se

enunciaba como uno de los principales motivos de la reforma que
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analizamos, la eventual traslacion a las cajas de la discusion referida al
buen gobierno. Con igual reiteracién conviene recuperar una advertencia
ya realizada al inicio de este trabajo: que el régimen legal de los 6rganos
rectores de las cajas no permite una traduccién inmediata del
planteamiento fundamental del debate en torno al buen gobierno. Los
administradores de una caja de ahorros forman parte de una estructura
representativa de intereses varios, que contagia todos los 6rganos de la
caja.

En principio, los administradores han de ser previamente
Consejeros generales, elegidos en representacion de los mismos grupos
que participan en la Asamblea General. El principio se formula de manera
tajante en el articulo 14, que comienza afirmando que “la representacion de
los intereses colectivos en el Consejo de Administracion se llevard a efecto
mediante la participacion de los mismos grupos y con igual proporcion y
caracteristicas” que las que la norma fij6 antes para la Asamblea. No se
trata s6lo de coincidir en la representacién de esos grupos, sino de
reproducir en el Consejo el mismo reparto de poder que el consolidado
entre los Consejeros generales.

Excepcionalmente, la designacion como vocal del consejo en
representaciéon de alguno de esos grupos permitira la incorporacién al
mismo de personas carentes de la condicién de Consejero general, pero
que a cambio cumplan con el requisito de “profesionalidad”8, entendido
como experiencia previa en la alta direccion de entidades de crédito.
Estamos ante una posibilidad que la Ley concede con respecto a la

representaciéon de Corporaciones Municipales [“la designacion podrd recaer”,

4 La presencia de esas personas se calificé como basica a la hora de hacer efectivo el
objetivo de la profesionalizacion, segin resalté la STC 48/1998: “Se trata de una norma
tendente a favorecer la eficacia de la gestion de las Cajas de Ahorro con la presencia de personas
especialmente cualificadas en el organo al que se encomienda expresamente la administracion y
gestion financiera de la Entidad”.
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art. 14, a)] o de los impositores [“se podri designar”, art. 14, b)], y que en
numerosos casos se ha utilizado para la incorporacion de las personas que,

precisamente, van a hacerse cargo de las principales funciones ejecutivas

(v.infra VIII 3.3.).

3.2. La introduccién del limite de edad

Una de las modificaciones que mayor interés concit6 en el tramite
parlamentario y en la posterior aplicacién de la Ley, ha sido la limitacion
de la edad maxima de los vocales del Consejo de Administracion que el
reformado art. 15 LORCA estableci6 en 70 afios. Lo primero que hay que
concretar es el significado de esa limitacion. No es un limite referido al
ejercicio del cargo, de forma que alcanzada esa edad el vocal deba
abandonar su puesto, sino que la condicién opera en el momento inicial:
es un limite para el nombramiento. El vocal tiene que ser menor de 70
afios en el momento de la toma de posesion, lo que evidentemente no
impide mantenerse en el cargo con una edad superior a la indicada (cfr.
art. 17.1 LORCA con respecto a la duracién del cargo).

Reaparece en este punto y con especial intensidad la reflexion que
al inicio de estas paginas haciamos en cuanto a la aplicacién con respecto a
las Cajas de Ahorros de limites normativos en aspectos discutidos con
gran amplitud con respecto a sociedades mercantiles y para las que se
optéd por dejar esa cuestion al ambito de la autorregulaciéon, o si se
prefiere, de la autonomia estatutaria, pues es conocido que son numerosas
las sociedades cotizadas que establecen una edad de limite para el
desempefnio del cargo de Consejero. Lo cierto es que lo que para las

sociedades mercantiles de todo tipo (incluidos los grandes bancos) se
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formulaba como una recomendacién®’, a las cajas se les ha impuesto de
manera taxativa. Se produce un trato dispar que no es facilmente
comprensible, sobre todo si se constata que la “exigencia” en ese punto con
relacion a las sociedades mercantiles se ha relajado atin méas>.

Por lo que se refiere a la limitacién en si, los argumentos son
conocidos a la hora de abordar si conviene o no fijar una edad a partir de
la que los miembros del 6rgano de administraciéon deben de abandonar su
puesto. A favor de ese tipo de limites opera la evidencia de la continuidad
de determinados gestores en sus puestos durante decenios, al margen de
cuales sean en cada ejercicio la situacién de la sociedad y sus resultados,
ofreciendo una imagen (probablemente cierta) de inamovilidad de los
administradores y de primacia de los intereses personales de éstos sobre el
de la empresa y sus accionistas. En sentido distinto, también parece
razonable que en el érgano de administracion participen personas que,
precisamente en funcién de su edad, han acumulado una experiencia que
puede ser beneficiosa para el funcionamiento del o6rgano de
administracién.

En todo caso, la concreta edad que se fija por el art. 15 LORCA es
generosa y permite implicar en el Consejo de Administracion a personas

veteranas y de acreditada experiencia. En ese sentido, la limitacién no es

49 E]l Informe Olivencia sefialaba en su recomendacion 13: “Que se establezca una edad limite
para el desemperio del cargo de Consejero, que podria ser de 65 a 70 afios para los Consejeros
ejecutivos y el Presidente y algo mds flexible para el resto de los miembros”.

50 E] Informe Aldama abandon¢ el criterio del Informe Olivencia: “La Comision ha debatido
también ampliamente sobre las limitaciones de edad de los consejeros. Aun cuando la fijacion de un
limite de edad para los consejeros facilita que se pueda producir una sustitucion automdtica, sin
ningiin tipo de tensiones, de los consejeros que lleguen a dicha edad, la Comision ha llegado a la
conclusion, que lleva a revisar en este punto el criterio del Informe Olivencia, de que, en atencion a
la creciente esperanza de vida, a la naturaleza liberal o privada del cargo y a las responsabilidades
en el proceso de seleccion que tiene el Consejo, no subsisten razones sustantivas desde el punto de
vista del buen gobierno para formular una recomendacién al respecto. La tinica precision que debe
hacerse es que la sociedad que adopte una politica en este punto, debe establecerla con claridad en
su normativa interna (Estatutos o Reglamento)”, pp. 35-36.
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desproporcionada con lo que son las circunstancias generales del &mbito
de la administracion de las empresas. Se echa de menos, en todo caso, algo
que si se ha tomado en consideracion tradicionalmente al abordar la
limitaciéon de edad de los administradores en las sociedades mercantiles.
Me refiero a la distincion entre los administradores ejecutivos y el resto,
que justifica una diversa solucién para unos y otros. Al igual que a los
vocales del Consejo de una caja con funciones ejecutivas se les exigen
condiciones particulares, ese estatuto podria también haber quedado
reflejado en el limite de edad. Al no haberlo hecho asi el art. 15, atenta la
intensidad de ese limite.

Una observacion final con respecto a este punto, debe servir para
indicar que, a pesar del caracter basico conferido al art. 15, éste lleva a
cabo una prevision a favor de que la legislacion reglamentaria de
desarrollo de la LORCA pueda establecer limites de edad distintos.
Distincién que cabe entender que podra manifestarse tanto para reducir
ese limite de edad, como para aumentarlo. Es esta una materia que, sin
embargo, queda por completo al margen de la autonomia estatutaria de

cada caja.

3.3. Los requisitos de los Consejeros ejecutivos

Como se acaba de apuntar y por influencia indiscutible de los
conceptos acufiados sobre el debate del gobierno corporativo, una de las
novedades introducidas en el régimen de los administradores de las Cajas
de Ahorros lo constituye la distincién entre vocales con y sin funciones
ejecutivas. Asi lo hace el art. 15 LORCA cuando a los administradores

ejecutivos les exige que ademas de lo relativo a su edad y de la
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observancia de los requisitos generales establecidos en el art. 7, posean “los
conocimientos Yy experiencia suficientes para el ejercicio de sus funciones”. Es
previsible que sea la normativa reglamentaria de desarrollo de la LORCA
la que precise esta exigencia y que, ademas, lo haga de conformidad con lo
dispuesto en la anterior normativa aplicable a las cajas y la que con

caracter general se dict6 a ese respecto para las entidades de crédito.

3.4. La duracion del cargo de Vocal

En lo relativo a la duracién del ejercicio del cargo de vocal, se han
producido algunos cambios, respetando sin embargo, la orientacion
tavorable a que, en algunos aspectos, sean los estatutos los que determinen
la solucién adoptada en cada caja. De ahi que el art. 171 LORCA
establezca una duracién minima (4 afios) y méxima (6 afios) del mandato
de cada vocal, frente al anterior limite méximo de 4 afios. En segundo
lugar, se sigue aceptando la posibilidad de reelecciéon del vocal, si bien
habré que esperar al desarrollo de la Ley para conocer los términos en que
esta posibilidad resultard admisible.

Continuando la orientacion del art. 17.1 antes de la reforma, se fija
una duracién maxima durante la que una misma persona puede ocupar el
cargo de vocal. Se amplia ese plazo a 12 afios con algunas cautelas ya
conocidas por figurar en la redaccién originaria de la Ley. Estas son la de
vigencia de ese limite temporal al ejercicio del cargo con independencia de
que el acceso al mismo se haya hecho a partir de una misma o de varias
representaciones. Es decir, los 12 afios se aplican por igual a quien ha sido
elegido y reelegido de entre los representantes de las Corporaciones
municipales, o a quien fue inicialmente nombrado a propuesta de y de
entre los Consejeros generales de Corporaciones municipales y reelegido

de entre los nombrados en representacién de los impositores, por ejemplo.
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Se mantiene la posibilidad de volver a ser nombrado respecto de
quien, agotado ese mandato de 12 afios, ha permanecido ocho afios

separado del cargo.

3.5. Competencias del Consejo y delegacion de facultades

El art. 19 LORCA ha sufrido una importante revision, sobre todo al
aceptar la posibilidad de delegacion de facultades. Al Consejo se le sigue
proclamando el representante de la Caja dentro de lo que es su actividad
ordinaria y en el &mbito procesal, sin que ese poder de representacién no
tenga mas limites que los estatutos y las orientaciones que, previa la
adopcion de los acuerdos correspondientes, hubiere podido impartir la
Asamblea General.

La delegacion de facultades que regula el segundo apartado del art.
19, no es la que, sin cambios, regula el art. 20 y que se refiere a la
delegaciéon de facultades o funciones en una Comisién Ejecutiva del
propio Consejo o en el Director general. Estamos ante una excepcional
delegacion de facultades que tiene por beneficiarios a 6rganos de gobierno
extrafios a la propia Caja. Se trata de la posible delegaciéon a favor de
6rganos de gobierno de entidades que cumplan una funcién instrumental
en el marco de alianzas entre cajas. Es una circunstancia conocida que las
Cajas de Ahorros espafolas han recurrido frecuentemente a férmulas
asociativas estables que, més alla de una mera funcién representativa y en
relacion con algunos de las actividades de las cajas mas relevantes cara al
mercado, permitieran a éstas una mejor competencia frente a otras
entidades de crédito, ya sea poniendo a disposicién de las cajas servicios o
medios de los que éstas carecen o buscando una mejora en los costes a
través de la implantacion de servicios comunes. La mejor evidencia de esta

circunstancia la encontramos en el Titulo III de la LORCA, que regula la
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Confederacion Espafiola de Cajas de Ahorros y la creacion de

Federaciones de Cajas.

4. La Comisiéon de Control

Los cambios referidos a la Comisién de Control se limitan al primer
apartado del art. 22 LORCA, reiterando que sus miembros tendran que
haber adquirido la previa condiciéon de Consejeros generales y no integrar
el Consejo de Administracién, asi como la identidad representativa con
respecto a la existente en los demdas 6rganos de la entidad. La norma
abandona la determinaciéon del ntimero minimo y maximo de sus

miembros.
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