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I. INTRODUCCION

Las Cajas de Ahorros espaifiolas han desarrollado histéricamente, y si-
guen desarrollando en nuestros dias, una notable labor econdémica y so-
cial. Potencian el tejido industrial de sus zonas de actuacién, financian a
la pequefia y mediana industria, e invierten notables recursos econémicos
en sanidad, investigacién, ensefianza, cultura y servicios sociales. Pese a
la importancia de todas estas actuaciones, el tema recurrente en materia

* Becario FPI de la Generalitat Valenciana. Departamento de Derecho Adminis-
trativo Universitat de Valéncia-Estudi General.
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de Cajas de Ahorros es otro bien distinto. El control puablico de sus 6rga-
nos de gobierno ha acabado convirtiéndose en el centro de las miradas que
se giran hacia estas entidades de crédito.

Nadie discute que las Cajas de Ahorros estén sometidas al control y
supervisién por parte de la Administracién publica. La importancia que para
la economia nacional tiene la actividad que desarrollan, la estabilidad que
exige el sistema financiero, y el riesgo que existe para los depositantes,
fundamenta dicha intervencién. Pero una cosa es el control de determina-
das actividades de las Cajas de Ahorros, como de cualesquiera otras enti-
dades de crédito, y otra muy distinta la influencia piblica dominante que
existe en los érganos de decisién y gobierno de aquéllas'.

En la actualidad es comtinmente admitido que la gestién de las Cajas de
Ahorros la ostentan, en la sombra, las Administraciones publicas?. Esta in-
fluencia publica en la gestion de las Cajas de Ahorros puede suponer que esté
préxima su consideracion como empresas piblicas a efectos del Derecho
Comunitario de la competencia y si ello es asi, sin perjuicio de las conse-
cuencias que pueda tener a largo plazo, algunas de sus actuaciones podrian
ser calificadas de ayudas piblicas prohibidas por el Tratado de Roma. Al
andlisis de esta cuestién se dedican, precisamente, las siguientes lineas.

II. LA PRESENCIA PUBLICA MAYORITARIA EN LOS ORGANOS
DE GOBIERNO DE LAS CAJAS DE AHORROS

La presencia publica dominante en la direccion y gobierno de las Ca-
jas de Ahorros se comprueba con el andlisis juridico de los preceptos le-
gales que regulan la eleccién y composicién de los 6rganos de gobierno
de estas entidades de crédito®.

 PRIETO ALVAREZ, T., «Las Cajas de Ahorro francesas cambian su estatuto juri-
dico. (Elementos de reflexion para el caso espafiol)», RAP, n.° 155, mayo-agosto 2001,
p. 431.

2 No sélo la prensa habla de pactos con los partidos politicos (v.gr. en 2l diario
Cinco Dfas de 3 de febrero de 2001, p. 7), sino que el propio Gobernador del Ban-
co de Espaiia, en su discurso ante la Asamblea General Ordinaria de la Confedera-
cién Espafiola de Cajas de Ahorros de 18 de abril de 2001, se refiri6 a «la necesi-
dad de evitar interferencias politicas en su gestién, los riesgos de confundir fines
sociales con objetivos de politica piblica».

? MARTIN-RETORTILLO BAQUER, S., Crédito, Banca y Cajas de Ahorro. Aspec-
tos juridico-administrativos, Ed. Tecnos, Madrid, 1975, pp. 414 y siguientes, ya
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Asi, el articulo 2.3 de la Ley 31/1985, de 2 de agosto. de Regulacion
de las Normas Basicas sobre Organos Rectores de las Cajas dc Ahorros,
establece que la Asamblea General dc cstas entidades de crédito estard
compuesia por los siguientes grupos:

— Las Corporaciones Municipales en cuyo iérmino tenga abierta oil-
cina la Caja de Ahorros con un 40 % de los Consejeros Generales.

— Los impositores de la enticad de crédito con una representacion del
44 % de log Consejeros Generales.

— Las personas o enfidades fundadoras de las Cajas con una repre-
sentacion del 11 % de los Consejeros Generales, aunque una parte de este
porcentaje puede asignarse a Instituciones de interés social o Corporacio-
nes locales que no sean fundadoras de otras Cajas de Ahorros con el mis-
mo dmbito de actuacion.

— Los empleados de las Cajas con un 3 % de los Consejeros Ge-
nerales™*.

La intencién del legislador estazal con la redaccién de estle articulo 2
era democratizar las Cajas dc Ahorros mediante la presencia en sus drga-
nos de gobierno de los grupos representativos de intereses sociales®. El

apunté que el problema bisico radica en los crilerios para cl nombramiento de Tos
miembros de los 6rganos de gobierno.

* El precepto afiade, finalmente. que en «el supuesio de Cajas de Ahorros cu-
vas personas o Entidades fundadoras no esién identificadas cn sus Fstaiuios a la
entrada en vigor de la presente Ley, o bien estdndolo no pucdan o no descen ejerci-
tar la representacién correspondiente a las mismas, €sta sc repariitd proporcional-
mente entre los restantes grupos».

% La Exposicién de Motivos de la Ley 3171983 exprusa con nitidez esta idea, pues,
tras afirmar que e! cardcler socizl de las Cajas exige «una plena democratizacion de
sus 6rganos rectoress, dice gue «La aplicacién de los principios de democratizacidn
se lleva a cabo en el médximo drgene de govlerno v decisidn de la Caja de Ahorros,
la Asamblea General, mediante la representacion en la misma de aqueltos estamentos
sociales mds intimamenic vinculados a su actividad, es decin las Corporaciones mu-
nicipales de su dmbito de accidn. en su calidad de representantes electos de los inte-
reses de las colectividades lacales: los impositores como proveedores de los recursos
con que aquélias operan; ¢l personal, que hace posible con su trabajo el normal de-
sarrollo de la actividad, gestidn de cuyo resultado depende profesionalmente. v la Cor-
poracién Fundadora, en tanto eate fundador, cuande realmente exista y Se mantenga
activa». En la misma linea puede verse el artfculo 2.4 del Real Decreto 798/1986, de
21 de marzo, de desarrollo parcial de 1a Ley 31/1985, de 2 de agosto, de Regulacidn
de las Normas Bdsicas sobre Organos Rectores de las Cajas de Ahorros,

=
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precepto supuso, sin embargo, la conversién de las Cajas de Ahorros en
«dependencias municipales» ¢, o0 como hizo constar el magistrado Luis Diez-
Picazo en el voto particular formulado a la Sentencia del Tribunal Cons-
titucional 49/1988, de 22 de marzo, por la que se resuelven los recursos
de inconstitucionalidad promovidos contra la Ley 31/1985, «una vasta
operacién de traslacién de los poderes de gestion de esas entidades a manos
publicas, dejando intacto el régimen juridico de su propiedad. No se esta-
blece en abstracto los 6rganos que deben regirlas, sino que se establece,
pormenorizadamente, la forma de reclutamiento, y de la interpretacion
global de la Ley se desprende que la posicién dominante dentro de los
drganos de gestion se entrega a las Corporaciones municipales, por donde
resulta, en rigor una municipalizacién de Cajas de Ahorro que antes eran
de cardcter privado, por la via de sefialamiento de la formacién de sus
6rganos de gestién (...) la Ley aqui enjuiciada (...) lleva la presencia de
los representantes de los intereses puiblicos hasta términos que les garanti-
zan, por las cuotas que se les otorgan, lo que antes he llamado una posi-
ci6én dominante».

La «municipalizacién» que consagraba la LORCA, entre otros en este
articulo 2.3, fue «corregida» por el Tribunal Constitucional que, en la
Sentencia 48/1988, de 22 de marzo, por la que se resuelven los recursos
de inconstitucionalidad promovidos por el Gobierno de la Nacién contra
la Ley del Parlamento de Catalufia 15/1985, de 1 de julio, de Cajas de
Ahorro de Catalufia, y contra la Ley del Parlamento de Galicia 7/1985,
de 4 de julio, de Cajas de Ahorros gallegas, ya anuncié lo que posterior-
mente confirmaria la Sentencia del Alto Tribunal 49/1988, esto es, que la
enumeracion del citado precepto de la Ley 31/1985 no puede estimarse
que tenga cardcter exhaustivo y que los porcentajes de participacién no
pueden establecerse de forma taxativa.

Efectivamente, la Sentencia 49/1988 declaré que no era contrario al
articulo 38 de la Constitucidn que los poderes piblicos estableciesen con

¢ MARTIN-RETORTILLO BAQUER, S., Derecho Administrative Econdmico {1, Ed. La
Ley, Madrid, 1991, p. 211. Ros PEREZ, F., Las Cajas de Ahorros en Espafia: Evolu-
cion y Régimen Juridico, Ed. Caja Murcia-Universidad de Murcia, Murcia, 1996,
p- 166, se refiere a que el «grado de publificacién introducido en las Cajas por la
Ley 31/1985 —via municipalizacidn— sin afectar a su naturaleza esencialmente priva-
da, si produce una cierta distorsién de este cardcter». CASARES MARCOS, A., La historia
de las Cajas de Ahorros: Origen y Evolucion, Ed. Universidad de Ledn-Secretariado
de Publicaciones, Leén, 2000, p. 166, también se refiere al proceso de «municipali-
zacion».,
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mayor o menor precisién la composicién de los 6rganos rectores de las
Cajas, y que el articulo 2.3 de la Ley 31/1985 no vulneraba ni el articulo
129.2 ni el articulo 9.3 de la Norma Fundamental. Segiin el Alto Tribu-
nal, ademds, las Comunidades Auténomas podian integrar en la Asamblea
a representantes de otros intereses sociales, y el establecimiento de los
porcentajes rigidos para cada grupo de intereses no constituia una norma
bésica’.

Estas declaraciones del Tribunal Constitucional fueron aprovechadas por
las Asambleas legislativas de las Comunidades Auténomas para promover
un cambio de manos piblicas en la gestion de las Cajas de Ahorros. Las
razones esgrimidas por las Comunidades Auténomas para incluir represen-
tantes autondmicos fueron, bdsicamente, dos. La mayor democratizacion
de estas entidades crediticias® y la acomodacién de las Cajas a la propia
estructura del Estado autonémico”.

Sean estas u otras las razones que motivaron la introduccién por las
Comunidades Auténomas de nuevos grupos sociales en los érganos de
gobierno de las Cajas de Ahorros, el hecho cierto es que la posibilidad
que brind¢ el Alto Tribunal fue efectivamente utilizada por aquéllas.

Las Comunidades Auténomas, ampardndose en las declaraciones del
Tribunal Constitucional, impusieron la presencia de sus representantes en
los Grganos de gobierno de estas entidades de crédito y, dado que el Alto
Tribunal habia declarado que los porcentajes de representaciéon no tenian

7 La citada resolucién del Alto Tribunal dice concretamente que «el articulo 2.3
de la LORCA es bidsico en cuanto establece los diversos grupos sociales que deben
estar representados en la Asamblea General, siempre que su enumeracién no se con-
sidere exhaustiva, y no es basico en cuanto fija porcentajes rigidos de representa-
cién para cada uno de esos grupos».

8 La Exposicién de Motivos de la Ley 4/1997, de 10 de julio, de Cajas de Aho-
rros de Castilla-La Mancha, v.gr., dice que con la incorporacién a los érganos de
gobierno de las Cajas de Ahorro de un nuevo grupo emanado de Jas Cortes de Castilla-
La Mancha que representan al pueblo de la Regidn se hace «presente en uno de los
principales instrumentos financieros de ambito regional, el legitimo representante de
la soberania popular de Castilla-La Mancha, garantizando con su presencia la partici-
pacién en las Cajas de todos los ciudadanos que son en definitiva quienes construyen
con sus ahorros los recursos de aquéllas y quienes a la postre resultan beneficiados
por su actividad».

° La Exposicién de Motivos de la Ley 15/1999, de 16 de diciembre, de Cajas
de Ahorros de Andalucia, justifica la representacién autonémica en los érganos de
gobierno de las Cajas «en coherencia con el desarrollo autondmico del Estado es-
pafiol».
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cardcter bésico, aprovecharon esta situacién para conceder el dominio en
los 6rganos de gobierno de las Cajas de Ahorros a dichos representantes
de la Administracién autonémica, junto a los de las Corporaciones locales.

A las Comunidades Auténomas y a las Corporaciones locales les
corresponde la representacion mayoritaria en la Asamblea General. Los por-
centajes de representacién que se establecen en algunas normas autonémi-
cas no dejan lugar a la duda razonable '°. La suma del porcentaje que co-
rresponde en los drganos de gobierno de las Cajas a los representantes de
las Comunidades Auténomas y del porcentaje que corresponde a la repre-
sentacién que se atribuye a las Corporaciones locales supone una mayoria
de votos en la Asamblea General. Dicho de otro modo, en muchas Cajas
de Aborros la toma de decisiones estd controlada por los Consejeros que
son elegidos en representacién de entes piblicos. Son los representantes
de las Administraciones piiblicas los que mandan en la organizacién de las
Cajas .

19 Es el caso, por ejemplo, del articulo 24 del Decreto Legislativo 1/1997, de 23
de julio, del Gobierno Valenciano, por ¢l que se aprueba el Texto Refundido de la
Ley sobre Cajas de Ahorros, en cuanto establece que corresponde a la Generalitat
Valenciana una representacién del 28 % en la Asamblea General, y a las Corporacio-
nes municipales otro 28 %; del articulo 57 de la Ley 15/1999, de 16 de diciembre,
de Cajas de Ahorro de Andalucia, que atribuye un 21 % a la Junta de Andalucia, y
un 35 % a las Corporaciones locales; del articulo 25 de la Ley 13/1990, de 26 de
julio, de Cajas de Ahorros de Canarias, en cuanto dispone que un 44 % de los conse-
jeros generales serdn elegidos en representacién de los Ayuntamientos, y un 10 % en
representacion de los Cabildos Insulares; del articulo 20 de la Ley 4/1997, de 10 de
julio, de Cajas de Ahorros de Castilla-La Mancha, que reconoce un 40 % a las Cor-
poraciones municipales, y un 21 % a las Cortes de esta Comunidad o, finalmente, del
articulo 7 de la Ley 1/1990, de 12 de marzo, de regulacién de los 6rganos rectores
de las Cajas de Ahorros domiciliadas en Cantabria, en cuanto dispone que correspon-
de un 38 % a las Corporaciones municipales, y un 25 % a las Diputaciones Provin-
ciales en cuyo dmbito territorial existan oficinas operativas de la Caja.

"' SORIANO GARCIA, J. E., «Cajas de Ahorro», en Estudios de Derecho Piiblico
Bancario, director Sebastidn Martin-Retortillo, Ed. Ceura, Madrid, 1987, p. 413, ad-
vertia de lo que a mi juicio ya se ha consumado, no por el Estado sino por las
Comunidades Auténomas: «de lo que se trata es de que el Estado no consume un
atentado contra la organizacién, no doblegue a ésta hasta constituir un elemento mds
de su Administracién, aunque sea Administracién indirecta.

La instrumentacién nociva, abusiva y fraudulenta de su poder configurador se
demostraria si resultase que el Estado, o en general las Administraciones indirectas,
pudieran mandar en la Organizacién, ya que en tal supuesto se consumaria el aten-
tado».
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En otros casos, aunque desde el punto de vista teérico la mayoria no
es tan clara, ya que se atribuye un alto porcentaje de representacion a las
personas o entidades fundadoras, resulta que dicha representacién corres-
ponde a las Administraciones publicas, que son, efectivamente, sus fun-
dadoras 2. Con lo que de nuevo existe una representacién piiblica mayo-
ritaria en los 6rganos de gobierno de estas entidades de crédito, un control
de los representantes publicos en la toma de decisiones.

No debe olvidarse, por dltimo, que el porcentaje de representacién que
corresponde a los impositores estd controlado, al menos en ocasiones, por
los partidos politicos. La eleccién por compromisarios y la posterior pre-
sentacién de candidaturas ha facilitado la intervencién politica '®, y con ello,
guste o no, el sometimiento a los dictados de los gobernantes . En este
supuesto, no se nos escapa, es mucho mds dificil mantener juridicamente
que se trata de una representacién de las Administraciones publicas pero,
como la realidad se encarga de demostrar, difiere bien poco del control
piblico de las Cajas de Ahorros.

El control de la Asamblea General, por lo demads, se reproduce en el
Consejo de Administracién de las Cajas de Ahorros, ya que en este 6rga-
no, que tiene encomendada la administracién y gestién financiera, partici-
pan los mismos grupos y con igual proporciéon que los establecidos para
aquella Asamblea (articulos 13 y 14 de la LORCA) '3,

2 Se trata, entre otros, del caso del articulo 21 de la Ley del Principado de
Asturias 2/2000, de 23 de junio, de Cajas de Ahorro, ya que corresponde un 40 %
a las Corporaciones municipales y un 35 % a las personas o entidades fundadoras
que son, respecto de la Caja de Ahorros de Asturias, Cajastur, el Ayuntamiento de
Gijén y la Junta General del Principado de Asturias.

¥ Ros PEREzZ, F., ob. cit., p. 416. PRIETO ALVAREZ, T., «Cajas de Ahorro: De-
fensa de su status juridico y de su autonomia organizativa», en Las Entidades Sin
Fin de Lucro: Estudios y Problemas, coord. Carlos Vattier Fuenzalida, Ed. Servicio
de Publicaciones Universidad de Burgos-Caja de Ahorros Municipal de Burgos, Bur-
gos, 1999, p. 164.

' CONSUELO CALLE, «Mds intereses politicos en las Cajas», publicado en el
Diario Expansién de 30 de mayo de 2001, apuntaba al centro de la diana al decir
que «El Gobierno quiere reducir el peso de los politicos en las asambleas y conse-
jos de las Cajas. Pero de nada servirfa esta reforma si los partidos siguen «coldndo-
se» por la puerta de los impositores».

> Nétese, en fin, que todo el tema de la «municipalizacién» de las Cajas y la
posterior introduccién de los representantes autonémicos en los érganos de gobier-
no de estas entidades crediticias puede volver a plantearse ante el Tribunal Consti-
tucional con ocasién de la impugnacién por el Estado de la Ley 15/1999, de 16 de
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La «municipalizacién» de las Cajas remite al andlisis de su naturaleza
juridica, pero dado que lo que se pretende con este trabajo es estudiar la
aplicacién del concepto de empresa piiblica manejado por el Derecho Co-
munitario a las Cajas de Ahorros, a los efectos de determinar si algunos
créditos y participaciones empresariales de estas entidades pueden ser ca-
lificadas de ayudas piiblicas, es innecesario entrar en este debate, que tanta
atencién ha merecido por parte de la doctrina cientifica '® y jurisprudencial.

diciembre, de Cajas de Ahorros Andaluzas. Concretamente, en lo que aqu{ afecta,
la impugnacién de su disposici6n adicional primera, nimeros 2 y 3, que establece
que las Cajas de Ahorros fundadas por la Iglesia Cat6lica también deberdn regirse
en su composicién, competencias, funcionamiento, representacién y demds circuns-
tancias que afectan a sus 6rganos de gobierno, por lo previsto en el Titulo V de
esta misma Ley y con respeto a la proporcionalidad de la representacién estableci-
da en los preceptos legales que cita. Dicho sin tapujos, las Cajas fundadas por la
Iglesia Catélica deben someterse, entre otros, al articulo 57.2, que establece que a
las personas o entidades fundadoras de la Caja de Ahorros le corresponde una re-
presentacién del 9 %.

La vigencia de dicha disposicién adicional fue suspendida y el Tribuna! Consti-
tucional, mediante el Auto n.° 178, de 13 de julio de 2000, confirmé la suspension,
pues «la aplicacién de la disposicién adicional controvertida supone para la Iglesia
Catolica una pérdida de la posicién relevante de que goza actualmente en los 6rga-
nos de gobierno y, por tanto, en la toma de decisiones de tanta trascendencia como
las de aprobar la fusién, disolucién y liquidacién de la Caja (...) Se trata de deci-
siones que podrian perjudicar de forma muy notable e irreversible los intereses pa-
trimoniales y, sobre todo, corporativos de esta Institucién». Es claro que en el fon-
do se estd debatiendo la «ocupacién» de una Caja por los poderes piblicos en
detrimento de una de sus entidades fundadoras, la Iglesia Catdlica. Lo curioso es
que el Alto Tribunal, en esta ocasién, parece mds cercano a la posicién que en su
dia mantuvo el magistrado D. Luis Diez-Picazo en el voto particular a la Sentencia
49/1988.

16 ARAGON REYES, M., GARCIA VILLAVERDE, R., SANTAMAR{A PASTOR, J. A., E!l
régimen juridico de las Cajas de Ahorros, Ed. Caja Madrid, Madrid, 1991, p. 121 y
siguientes defienden que las Cajas son fundaciones-empresas que no se infegran en
la organizacién de la Administracién piiblica. Pueden encontrarse resimenes de las
posiciones doctrinales sobre naturaleza juridica de las Cajas de Ahorros en GONZALEZ
MORENO, J. M., Naturaleza y régimen juridico de las Cajas de Ahorros, Ed. Caja
de Ahorros y Monte de Piedad de Madrid, Madrid, 1983 (que defiende qu= las Ca-
jas son fundaciones-empresas), pero también en otros trabajos como el de FRANCH
1 SAGUER, M., Intervencion administrativa sobre Bancos y Cajas de Ahorros,Ed.
Civitas, Madrid, 1992, p. 131 y siguientes, o en el de SALVADOR ARMENDARIZ, M.*
A., Banca piblica y mercado. Implicaciones juridico-piblicas de la paridad de tra-
to, INAP, Madrid, 2000, p. 200 y siguientes.
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La influencia piblica es indiscutible'” y esto es, al menos de momento,
lo tinico que interesa subrayar.

III. LAS AYUDAS PUBLICAS SEGUN EL DERECHO
COMUNITARIO

Para la consecucién de los fines que persigue la Comunidad Europea
se requiere la adopcidén de una politica econémica que «se llevard a cabo
de conformidad con el respeto al principio de una economia de mercado
abierta y de libre competencia» (articulo 4.1 del Tratado de Roma). La
libre competencia se ha configurado como una pieza fundamental en el
Derecho comunitario '®. Y dentro de las normas sobre competencia tienen
especial relevancia las dedicadas a prohibir las ayudas piblicas, en espe-
cial el articulo 87 del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea (an-
tiguo articulo 92).

Dicho precepto establece en su primer apartado que «Salvo que el pre-
sente Tratado disponga otra cosa, serdn incompatibles con el mercado co-
min, en la medida en que afecten a los intercambios comerciales entre
Estados miembros, las ayudas otorgadas por los Estados o mediante fon-
dos estatales, bajo cualquier forma, que falseen o amenacen falsear la
competencia, favoreciendo a determinadas empresas o producciones».

Para que una ayuda se considere incompatible con el mercado comin
debe cumplir determinados requisitos, y no es descabellado pensar que
pueden darse en algunas de las operaciones que estdn realizando las Ca-
jas de Ahorros espafiolas '°.

17 ARINO ORTIZ, G., «Bronca a las Cajas», publicado en el diario Expansién de
fecha 24 de abril de 2001, sobre la influencia publica utiliza términos muy expresi-
vos como «entrada a saco de los gobiernos autonémicos en su regulacién y gestién»,
«asalto sistemdtico de los gobiernos regionales a las cajas de su territorio», «las cajas
se ven continuamente mediatizadas por el gobierno local o autonémico de turno», o
que las cajas son «su banca regional».

'8 BANO LEON, J. M., Potestades administrativas y garantias de las empresas
en el Derecho espariol de la competencia, Ed. Mac Graw Hill, Madrid, 1996, p. 42,
apunta que el «Derecho de la competencia es la rama mas importante del orden co-
munitario».

¥ La Comisién, de hecho, aunque no ha abierto un procedimiento en sentido
estricto si que ha realizado actuaciones informales en relacidén, por ejemplo, con unos
créditos concedidos por Caja Cantabria a Sniace durante los afios 1997 y 1998. In-
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1. CONCEPTO DE AYUDA

La doctrina cientifica y jurisprudencial ha interpretado con gran am-
plitud el término «ayuda» del articulo 87.1 del Tratado de Roma, ya que
por tal debe entenderse cualquier tipo de ventaja econémica?, sea o no
gratuita®', que se confiera «por cualesquiera medios y circunstancias» 22.

Segiin reiterada jurisprudencia el articulo 87.1 «comprende todos los
medios econémicos que el sector piblico puede efectivamente utilizar para
apoyar a las empresas» 2>, Es ayuda cualquier ventaja que alivie «las car-
gas que normalmente recaen sobre el presupuesto de una empresa» %, pues
lo realmente importante es, precisamente, conferir una ventaja a una o
varias empresas, no las causas o los objetivos de las intervenciones .

cluso el Sr. Monti (Miembro de la Comisién responsable de la politica de compe-
tencia) en la Introduccién al XXIX Informe de la Competencia, 1999, p. 11, sefala
que «La Comision ha dejado claro en varias decisiones que cada vez presta una ma-
yor atencidn a las relaciones econdmicas de los Estados miembros con la industria,
en cualquiera de sus formas, y en dmbitos que hasta ahora no se habian analizado
en profundidad. En este contexto, me gustaria hacer mencién de los sectores de la
banca y la radiodifusién piiblicas». La referencia expresa a la banca puede enten-
derse como un aviso para navegantes.

20 FERNANDEZ FARRERES, G., E! régimen de las ayudas estatales en la Comu-
nidad Europea, Ed. Civitas-Fundacién Universidad-Empresa, Madrid, 1993, p. 27.
RODRIGUEZ CURIEL, J-W., Ayudas de Estado a Empresas Piblicas, Ed. Centro de
Publicaciones del Ministerio de Industria y Energia, Madrid, 1990, p. 70.

2! CHRISTOPHER BELLAMY, Graham Child, Derecho de la Competencia en el
Mercado comiin, Ed. Espaiiola a cargo de Enric Picaiol, Ed. Civitas, Madrid, 1992,
p. 788.

22 XXIX Informe de Competencia, 1999, p. 95.

2 Sentencia del Tribunal de Justicia de 16 de mayo 2000, asunto C-83/98P.

2* Sentencia del Tribunal de Justicia de 5 de octubre de 1999, asunto C-251/97.
En el mismo sentido puede verse la Sentencia del Tribunal de Justicia de 19 de mayo
de 1999, asunto C-6/97; la Sentencia del Tribunal de Justicia de 15 de marzo de
1994, asunto C-387/92, o la Sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 13 de
junio de 2000, asuntos T-204/97 y T-270/97.

25 La Sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 10 de mayo de 2000, asunto
T-46/97, lo expresa con meridiana claridad en cuanto dice que «el articulo 92, apar-
tado 1, del Tratado no establece una distincién segiin las causas o los objetivos de
las intervenciones estatales, sino que las define en funcién de sus efectos (sentencia
del Tribunal de Justicia de 29 de febrero de 1996, Béigica/Comisién, C-56/93, Rec.
p. I-723, apartado 79, y 26 de septiembre de 1996, Francia/Comisién, C-241/94, Rec.
p. [-4551, apartado 20). De ello se deduce que el concepto de ayuda es un concep-
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Es perfectamente posible considerar que determinados préstamos, cré-
ditos y adquisiciones accionariales, actividades normales de las Cajas de
Ahorros, pueden incluirse en el concepto de ayuda, ya que, como dijo la
Sentencia del Tribunal de Justicia de 10 de junio de 1986, asunto 234/84,
«no puede establecerse una distincién de principio segin que una ayuda
se otorgue en forma de préstamos o en forma de participaciéon en el capi-
tal de empresas. Las ayudas en una u otra de estas formas estin someti-
das a la prohibicién del articulo 92 cuando se cumplen los requisitos que
establece dicha disposicién» .

2. EL OTORGAMIENTO POR EL ESTADO O MEDIANTE
FONDOS ESTATALES

Este requisito es, indudablemente, el mds conflictivo para poder cali-
ficar algunos créditos y participaciones empresariales de las Cajas de Aho-
rros como ayudas publicas. El precepto cita expresamente a los Estados o
fondos estatales, pero en la actualidad, como afirma el profesor FERNANDEZ
FARRERES 77, «la utilizacién del término Estado viene a englobar a cua-
lesquiera entes u organismos publicos, sin necesidad de que sean siempre
y en todo caso entes estatales». Dicha expresién comprende a las Comu-
nidades Auténomas, a las Corporaciones locales y a los Organismos pu-
blicos ?®, pero también puede incluir a las Cajas de Ahorros espaiiolas.

Es insuficiente decir que las Cajas de Ahorros son entidades privadas
(que ha sido el argumento de los dirigentes de estas entidades de crédito
frente a las actuaciones informales que contra ellas ha llevado a cabo la
Comisién?). Muchas de las leyes autonémicas vigentes en materia de Cajas

to objetivo que estd en funcion dnicamente de si una medida estatal confiere o no
una ventaja a una o varias empresas (sentencia del Tribunal de Primera Instancia de
27 de enero de 1998, Ladbroke Racing/€Comision, T-67/94, Rec. p. 1I-1, apartado 52).

% I.a Sentencia del Tribunal de Justicia de 21 de marzo de 1990, asunto C-142/
87, entre otras, ya habia establecido que «la intervencién de los poderes publicos
en el capital de las empresas, de cualquier forma que sea, puede constituir una ayuda
estatal cuando concurren los requisitos que contempla el articulo 92 del Tratado».

2 Ob. cit., p. 29.

%2 O como dice FERNANDEZ FARRERES, G., ob. cit., p. 30, los entes instrumentales
dependientes de las Administraciones publicas «sin que tenga mayor relevancia y
significado el status y régimen juridico de que se haya podido dotar a los mismos».

¥ Véase, por ejemplo, la entrevista concedida al diario Cinco Dias, publicada
en fecha 17 de octubre de 2000, p. 22, por el Director General de Caja Cantabria.
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de Ahorros, como hemos analizado, sirven para constatar que las Admi-
nistraciones publicas designan a mds de la mitad de los miembros de sus
organos de gobierno. Existe una influencia piblica dominante en los 6r-
ganos que adoptan las decisiones de estas entidades de crédito. Y esto basta
para que, a efectos del Derecho Comunitario de la competencia, tengan la
consideracién de empresas piblicas .

En efecto, la Directiva 80/723, de 25 de junio de 1980, relativa a la
transparencia de las relaciones financieras entre los Estados miembros y
las empresas publicas, asi como a la transparencia financiera de determi-
nadas empresas, segin la redaccion dada por la Directiva 2000/52 de la
Comisién, de 26 de julio de 2000, es muy clara al respecto.

De acuerdo con su articulo 2.1.b) se entenderd por «empresas piibli-

cas, cualquier empresa en la que los poderes publicos puedan ejercer,
directa o indirectamente, una influencia dominante en razén de la propie-
dad, de la participacién financiera o de las normas que la rigen», pre-
sumiéndose que existe «influencia dominante cuando, en relacién con una
empresa, el Estado u otras administraciones territoriales, directa o indi-
rectamente: ¢) puedan designar a mds de la mitad de los miembros del
6rgano de administracién, de direccién o de vigilancia de la empresa»
(articulo 2.2.¢) de la citada Directiva 80/723). La aplicacién conjunta de
este articulo 2 con la normativa autonémica conlleva la calificacién de las
Cajas de Ahorros espaifiolas, al menos de muchas de ellas, como empre-
sas publicas?!.

En el mismo diario, esta vez de fecha 13 de noviembre de 2001, p. 13, se recoge la
noticia de que la Comisién ha pedido a Espafia que facilite todos los documentos,
informacién y datos necesarios para evaluar el caso.

El Presidente de Caja Madrid, sin embargo, segiin recogié el diario El Pafs de
27 de enero de 2001, ha afirmado que «es necesario que se limite al 50 % la parti-
cipacién de las administraciones publicas en los érganos de control de las cajas, para
que la Comisién Europea no considere que los préstamos concedidos por una enti-
dad de ahorro a una empresa es una ayuda estatal».

30 MARTINEZ LOPEZ-MUNIzZ, J. L., en el Prélogo al libro Banca piiblica y mer-
cado. Implicaciones juridico-piiblicas de la paridad de trato, de M* Amparo Salva-
dor Armendariz, INAP, Madrid, 2000, p. 26, recuerda que las Cajas de Ahorros es-
pafiolas «se han ido convirtiendo, de forma cada vez mis evidente y generalizada,
en verdaderas empresas publicas en el sentido con que certeramente maneja este con-
cepto el Derecho Comunitario europeo».

31 SALVADOR ARMENDARIZ, M.* A., ob. cit., p. 212, se manifiesta contraria a esta
opinién pues considera que la influencia politica no puede identificarse con un po-
der publico.
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Resulta indiferente, al efecto que aqui interesa, el hecho de que las
Cajas de Ahorros carezcan de dnimo de Iucro. Se trata de entidades de
crédito que realizan todas las operaciones econdmicas que el ordenamien-
to juridico permite a este tipo de personas juridicas. Lo verdaderamente
importante es que las Cajas de Ahorros intervienen en el mercado? y, por
tanto, pueden ser consideradas como empresas **.

Algunos de los préstamos que concedan las Cajas de Ahorros o la
adquisicién de algunas participaciones empresariales por parte de estas
entidades de crédito, como empresas piblicas que son a efectos del Dere-
cho Comunitario de la competencia, pueden llegar a ser considerados como
ayudas piblicas.

Existen precedentes en que el Tribunal de Justicia ha considerado que
los fondos entregados por un holding estatal de empresas constituyen una
ayuda publica prohibida por el Tratado Constitutivo de la Comunidad
Europea®. De acuerdo con la jurisprudencia del Tribunal de Justicia tam-

32 CHRISTOPHER BELLAMY, Graham Child, ob. cit., p. 74.

* El Tribunal de Justicia ha reconocido en relacién con el concepto de empre-
sa a efectos del Derecho Comunitario de la competencia, Sentencias de 22 de mar-
zo de 1977, asunto 78/76; y de 29 de octubre de 1980, asuntos acumulados 209/78
a 215/78 y 218/78, que es indiferente que aquéllas sean piblicas o privadas y que
tengan o no animo de lucro.

3 Asf, v.gr., la Sentencia del Tribunal de Justicia de 21 de marzo de 1991, asunto
C-303/88, dice que:

«11 (...) segun jurisprudencia reiterada de este Tribunal de Justicia (véa-
se, en particular, la sentencia de 2 de febrero de 1988, Van der Kooy, asun-
tos acumulados 67/85, 68/85 y 70/85, Rec. p. 219, apartado 35), no cabe
distinguir entre aquellos casos en los que el Estado concede directamente
la ayuda y aquellos otros en los que la ayuda la conceden organismos pd-
blicos o privados que el Estado instituye o designa para gestionar la ayu-
da. En el caso que nos ocupa, varios elementos de los autos inducen a
pensar que las aportaciones de capital eran el resultado de un comporta-
miento imputable al Gobierno italiano.

12. De acuerdo con la Ley n.° 136, de 10 de febrero de 1953 (GURI
1953, n.° 72), de creacién del ENI, éste es un organismo piiblico contro-
lado por el Estado italiano y los miembros de su Consejo de Administra-
cién y de su Comité Ejecutivo son nombrados mediante Decreto del Pre-
sidente del Consejo de Ministros. Ademds, aunque se supone que el ENI
actda con arreglo a criterios econémicos, no dispone de total y absoluta
autonomia, ya que debe atenerse a las directrices impartidas por el Comitato
interministeriale per la programazione economica (CIPE). Estos elementos,
considerados en su conjunto, demuestran que el ENI actia bajo el control
del Estado italiano».
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bién son ayudas publicas las ventajas concedidas por empresas que estan
controladas por Administraciones publicas®, y si algo estd meridianamente
claro en relacién con las Cajas de Ahorros es la influencia publica, el
control que sobre las mismas ejercen las Administraciones autonémicas y
locales.

3. FAVORECIMIENTO DE DETERMINADAS EMPRESAS
O PRODUCCIONES

La exigencia de que el beneficiario de la ayuda sea una determinada
empresa o produccién*® no plantea excesivos problemas, pues hoy es una-
nimemente admitido que la beneficiaria de la ayuda puede ser tanto una
empresa publica como una empresa privada.

El elemento fundamental serd determinar si el crédito o préstamo con-
cedido por una Caja de Ahorros o la adquisicién de participaciones em-
presariales confiere una ventaja a la sociedad mercantil de que se trate.
Esta circunstancia, evidentemente, s6lo podra concretarse con el estudio
del caso concreto. Y para ello se aplicard el llamado principio del inver-
sor en una economia de mercado?.

Dicho principio significa que no se considerard ayuda estatal 1a pues-
ta a disposicién de capital en las mismas condiciones que admitiria cual-
quier inversor privado®. O lo que es lo mismo, que no existird ayuda

3 En este mismo sentido puede verse la Sentencia del Tribunal de Justicia de
21 de marzo de 1991, asunto C-305/89, que desestima un recurso presentado contra
la Decisién de la Comisién que habia calificado de ayuda piiblica una aportacién
de capital realizada por una empresa publica, o las Conclusiones del Abogado Ge-
neral, Sr. Walter Van Gerven, en este mismo asumto.

% FERNANDEZ FARRERES, G., ob. cit., p. 34, apunta que «es preciso que la ayu-
da beneficie tinicamente a ciertas empresas o producciones, por cuanto una ayuda
destinada a favorecer a todas las empresas del Estado o, mds genéricamente aln, al
conjunto de la economia nacional no entra en el campo aplicativo del articulo 92.1»

¥ Para un andlisis de la doctrina de la Comisién en este apartado puede verse
RODRIGUEZ CURIEL, J.-W., Ayudas de Estado a empresas piblicas, Ed. Centro de
Publicaciones del Ministerio de Industria y Energia, Madrid, 1990, p. 41 y siguientes.

# El documento de discusién elaborado por los servicios de la Direccion Gene-
ral de Competencia, Ayudas estatales y capital riesgo, también se refiere al princi-
pio del inversor en una economia de mercado en términos muy claros: «la medida
debe conferir una ventaja al beneficiario; de conformidad con la jurisprudencia del
Tribunal, la Comisién debe asumir la probabilidad de que exista ayuda estatal cuando
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piiblica cuando la empresa beneficiaria hubiera podido obtener las sumas
en los mercados privados de capitales en las mismas condiciones*,

La Decisién de la Comisién de 8 de julio de 1999, publicada en el
DO L 150, de 23 de junio de 2000, relativa a una medida ejecutada por
la Repiiblica Federal de Alemania a favor de Westdeutsche Landesbank
Girozentrale ®°, dispone que una medida financiera es inaceptable desde la
perspectiva del inversor en una economia de mercado cuando no resulte
previsible la obtencion de un rendimiento normal en un plazo razonable,
y aflade que es perfectamente posible que una aportacién de capital a una
empresa con beneficios sea considerada como ayuda estatal®'.

Las Cajas de Ahorros, de acuerdo con el principio del inversor en una
economia de mercado, tnicamente podrdn conceder créditos y adquirir parti-

se aporten recursos publicos de una forma que no seria aceptable para un inversor
privado que opere en condiciones normales de economfa de mercado. En el caso de
que, por el contrario, las autoridades piiblicas inviertan en condiciones que sean
aceptables para tal inversor privado, no existe ventaja alguna y, por lo tanto, no hay
ayuda estatal. De ello se deduce que, cuando los recursos piiblicos se aporten en
las mismas condiciones que se aplican a los inversores privados (pari passu), se podrd
concluir, por lo general, que la medida no confiere ventajas. Sin embargo, si se fa-
cilitan los recursos piiblicos en condiciones mas favorables, siempre supondrd una
ventaja».

3 Pueden verse, entre muchas otras, la Sentencia del Tribunal de Justicia de 10
de julio de 1986, asunto 234/84; la Sentencia de 21 de marzo de 1991, asunto C-
305/89, o la Sentencia del Tribunal de Justicia de 14 de septiembre de 1994, asunto
C-42/93. :

“ El Westdeutsche Landesbank Girozentrale, es una entidad de derecho piblico
que actia como banco central para las cajas de ahorros, que mantienen una partici-
pacién en el mismo.

4 «(167) No hay ninguna regla en virtud de la cual la circunstancia de que una
empresa realice beneficios excluya de antemano la posibilidad de que ana aporta-
cién de capital contenga elementos de ayuda estatal. Aun cuando una empresa ope-
ra con beneficios, un inversor en una economia de mercado puede renunciar a una
aportacion de capital (adicional) si no es previsible que el capital invertido vaya a
tener un rendimiento adecuado (en forma de dividendos o plusvalias). En el caso
de que la empresa no obtuviera en el momento de la inversidn el rendimiento espe-
rado, un inversor en una economia de mercado adoptaria medidas para aumentar dicho
rendimiento. Por tanto, el principio del inversor en una economia de mercado tam-
bién es aplicable a todas las empresas piblicas independientemente de que operen
con pérdidas o ganancias.

(168) El que se considere adecuado el rendimiento previsto del capital depen-
de, a su vez, de lo que un inversor en una economia de mercado pueda obtener con
inversiones similares y de riesgo comparables».
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cipaciones empresariales en las mismas condiciones en que lo harfa cual-
quier otro inversor privado*. Habra que comparar Ia actuacién de las Ca-
jas con la de cualquier otra entidad de crédito. Analizar si la Caja, por
ejemplo, ha recogido el tipo de mercado aplicable a los préstamos banca-
rios, o si las condiciones impuestas resultan injustificadas en comparacién
con la postura que podria haber adoptado otro inversor. La renuncia a un
beneficio adecuado podrd llevar a la calificacién como ayuda piblica, pues
el capital debe colocarse en funcién de su rentabilidad, siendo indiferente,
y esto debe resaltarse, que la empresa beneficiaria tenga o no beneficios.

El anilisis de todas estas circunstancias serd extremadamente impor-
tante respecto de algunas operaciones de las Cajas que se perciben mas
como una decisién de tipo politico que econémico*’. Nos referimos, cla-
o estd, a los supuestos en que las Cajas de Ahorros, como recoge la prensa
casi a diario, parecen participar en la financiacién de proyectos por exi-
gencias politicas y no por la supuesta rentabilidad del negocio®.

Mais discutible, desde luego, puede resultar la consideracién de los
préstamos que conceden las Cajas de Ahorros a los partidos politicos como
ayudas piblicas, pues en este caso los beneficiarios no son una determi-
nada empresa o produccién. Aunque esto no es obstidculo para afirmar que
las condiciones de los créditos concedidos por las Cajas de Ahorros a los
partidos politicos deben ser similares a las que establecen las restantes
entidades de crédito.

42 La Sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 10 de mayo de 2000, asunto
T-46/97, dice que «para apreciar si una medida estatal constituye una ayuda, debe
determinarse si la empresa beneficiaria recibe una ventaja econdémica que no hubie-
ra obtenido en condiciones normales de mercado».

4 SORIANO GARCIA, J. E., «Cajas de Ahorro», en Estudios de Derecho Piblico
Bancario, director Sebastidn Martin-Retortillo, Ed. Ceura, Madrid, 1987, pp. 413,
ya destac6é que las Cajas de Ahorros necesitan, entre otras cosas, «libertad frente a
terceros, singularmente frente a quienes por su poderio politico estarfan en condi-
ciones de influenciar en el proceso de toma de decisiones, impidiendo que éstas se
adopten por los puros criterios econémicos».

4 Notese que algunas decisiones de inversién de las Cajas, que parece que tie-
nen un fundamento mas politico que econdmico, podrian calificarse como ayudas
piblicas si, por ejemplo, se demostrase que el capital no se ha colocado en funcién
de su rentabilidad. Esta situaci6n, con ser grave, también evidenciaria que la «publi-
ficacién» estd afectando directamente a la eficacia de estas entidades, incidiendo en
su buen funcionamiento, en cuanto que determinadas actuaciones vienen «impues-
tas» por criterios ajenos al mercado.
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4. LA AYUDA DEBE FALSEAR O AMENAZAR CON FALSEAR
LA COMPETENCIA AFECTANDO A LOS INTERCAMBIOS COMERCIALES
ENTRE ESTADOS MIEMBROS

Tanto el Tribunal de Justicia como la Comisién han interpretado estos
requisitos de forma conjunta®® y muy amplia“®. En linea de principio cual-
quier ayuda piblica «puede afectar a los intercambios entre los Estados
miembros y perjudicar a la competencia, en la medida en que su mante-
nimiento en el mercado impide que sus competidores incrementen su cuota
de mercado y reduce las posibilidades de que aumenten sus exportacio-
nes» 4. Ni siquiera el hecho de que la ayuda sea de cuantia relativamente
reducida o el tamaifio de la empresa pequefio «excluyen a priori la posi-
bilidad de que se vean afectados los intercambios entre Estados miem-
bros» %,

En resumen, desde el punto de vista tedrico es perfectamente posible
considerar a las Cajas de Ahorros como «empresas publicas», ya que sus
6rganos de gobierno y decisién estdn bajo el control de los poderes pu-
blicos, y algunos de los créditos que conceden o algunas adquisiciones de
participaciones empresariales como ayudas publicas (sin perjuicio de que
dependa del caso concreto el anélisis de si se cumplen los demés requisi-
tos del articulo 87 del Tratado de Roma). Sobre las Cajas de Ahorros es-
pafiolas pesa la amenaza de incumplimiento del Derecho Comunitario de
la competencia y, en particular, de las ayudas publicas.

% La Sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 4 de abril de 2001, asunto
T-288/97, establece que «en materia de ayudas de Estado los dos requisitos para la
aplicacién del articulo 92, apartado 1, del Tratado, relativos a la incidencia sobre
los intercambios comerciales entre los Estados miembros y a la distorsién de la
competencia, estidn, por regla general, indisolublemente unidos».

4 FERNANDEZ FARRERES, G., ob. cit., p. 50.

47 Sentencia del Tribunal de Justicia de 21 de marzo de 1991, asunto C-305/89.
En el mismo sentido, entre muchas otras, Sentencia del Tribunal de Justicia de 21
de marzo de 1991, asunto C-303-88, o Sentencia del Tribunal de Primera Instancia
de 4 de abril de 2001, asunto T-288/97.

% Sentencia del Tribunal de Justicia de 19 de septiembre de 2000, asunto C-
156/98. En términos practicamente idénticos se manifiesta la Sentencia del Tribunal
de Justicia de 21 de marzo de 1990, asunto C-142/87.
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IV. SOBRE LAS POSIBILIDADES DE UNA REFORMA
CON CARACTER BASICO DE LA NORMATIVA

Las Cajas de Ahorros, como apuntase el profesor MARTIN MATEO¥,
pueden llegar a ser victimas de su propio éxito. La gestién eficiente de
sus recursos les ha llevado a manejar importantes medios econémicos, pero
por ello mismo el control de sus 6rganos de gobierno, la influencia en la
toma de decisiones, se ha convertido en una tentacién dificilmente recha-
zable para los poderes publicos.

El control piblico de las Cajas de Ahorros, tal y como acaba de ex-
ponerse, puede significar que algunos créditos y participaciones empresa-
riales de las Cajas de Ahorros sean calificados como ayudas ptiblicas con-
trarias al Derecho Comunitario de la competencia. La calificacién como
empresa piblica de estas entidades crediticias, ademads, puede arrastrar
consigo otras consecuencias futuras que en la actualidad s6lo pueden in-
tuirse. Dicho claramente, con el nivel actual de influencia piiblica en las
Cajas de Ahorros no extrafia que se alcen voces reclamando su privatizacién
mediante la entrada de capital privado y accionistas®®, La actual situacién
unicamente sirve para crear un buen caldo de cultivo que apoye en un
futuro la posicién privatizadora. Conviene, pues, estudiar las posibilida-
des que existen para la adopcién de una reforma legislativa que tenga ca-
ricter basico.

La causa principal del problema estd perfectamente identificada. En
efecto, fue la Sentencia del Tribunal Constitucional 49/1988, de 22 de
marzo, en cuanto declar6 que la enumeracién de grupos sociales del arti-
culo 2.3 de la Ley 31/1985 no tenia caricter exhaustivo, y que no era
norma bdsica la fijacién de porcentajes rigidos para cada grupo de intere-
ses, la que permitié que las Comunidades Auténomas introdujesen a sus
representantes en los drganos de gobierno y direccién de las Cajas de
Ahorros y, a su vez, la que ampar6 el establecimiento de nuevos porcen-
tajes de representacién que suponian una clara mayoria de representantes
de las Administraciones autondémica y local. Pero también es cierto que

4 MARTIN MATEO, R., Ordenacion del sector publico en Espafia, Ed. Civitas,
Madrid, 1973, p. 501.

% Tema directamente relacionado con el de las cuotas participativas cuya regu-
lacién se encuentra en el Real Decreto 664/1990, de 25 de mayo, si bien se espera
un nuevo texto o, cuando menos, su desarrollo.
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esta misma Sentencia advirtié cudl podia ser el problema y adelanté que
seria perfectamente constitucional una reforma legal que, ademds, tendria
caracter basico>.

El Tribunal Constitucional dejé una puerta abierta al legislador estatal
para que, cuando lo estimase conveniente, aprobase una nueva norma ba-
sica sobre los 6rganos de gobierno de las Cajas de Ahorros. Es mds, cuando
en otras ocasiones ha tenido la ocasién de manifestarse sobre las alega-
ciones de inconstitucionalidad de una norma autonémica sobre Cajas de
Ahorros basadas en la intencionalidad de controlar politicamente a alguna
de estas entidades de crédito, si bien ha dicho que este tipo de alegaciones
no pueden ser objeto de consideracién en el juicio de constitucionalidad,
ha refrescado las Sentencias 48/1988 y 49/1988 y ha recordado que ha sido
el propio legislador estatal el que «no ha adoptado ninguna otra norma
bédsica, en los términos en que aquéllas lo estiman licito, garantizando por
medio de maximos y minimos porcentuales el equilibrio razonable en los
6rganos rectores de las Cajas» 2. Esto es, ha reconocido el problema de
la politizacién y el desequilibrio de las representaciones en los drganos
de gobierno de las Cajas, pero ha remitido para su resolucién al poder
competente, el legislador estatal.

En el hipotético caso de que el legislador aprobase una reforma legis-
lativa en el sentido indicado, que tendria cardcter basico, las normas au-
tonémicas sobre Cajas de Ahorros deberfan reformarse para acomodar su
texto al de la Ley estatal. Esta circunstancia no plantea mayores proble-

! La citada resolucién del Tribunal Constitucional dice: «En cuanto a la fija-
cion de porcentajes rigidos para cada grupo de intereses, debe sefialarse de entrada
que una fijacién de ese tipo no puede constituir norma bdsica para las Comunida-
des, especialmente para aquéllas que, como la catalana y la gallega, tienen compe-
tencia exclusiva en la materia, aunque con el limite del obligado respeto a las bases
de la ordenacién del crédito y a las bases y coordinacion de la planificacién gene-
ral de la politica econémica. Es cierto que la finalidad democratizadora, tantas ve-
ces citada, permite al legislador estatal establecer como bdasicas ciertas normas que
aseguren su consecucién. Asi puede prevenir por medio de esas normas que un gru-
po alcance un dominio decisivo en la asamblea en perjuicio de los otros, o le cabe
exigir que las representaciones correspondientes sean significativas, siempre que deje
un margen también significativo para las diversas opciones autondmicas. El legisla-
dor podria, para alcanzar esos objetivos, fijar minimos o minimos y médximos o acudir
a otras medidas que estime apropiadas».

52 Sentencia del Tribunal Constitucional 239/1992, de 17 de diciembre. Practi-
camente en los mismos términos se ha manifestado el Tribunal Constitucional en la
Sentencia 60/1993, de 18 de febrero.
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mas, pues también fue apuntada por el Alto Tribunal en la Sentencia 48/
1988 3.

Las resoluciones del Tribunal Constitucional permiten adelantar que una
reforma de la LORCA en materia de 6rganos de gobierno, con reduccién
de la presencia piiblica en las Cajas de Ahorros espaifiolas, es plenamente
constitucional, entra dentro de las competencias que en la materia retiene
el Estado y facilitarfa la adecuacién de la actividad de aquéllas al Dere-
cho Comunitario. Dado el cariz que estdn tomando los acontecimientos y
el caricter vital que para la futura existencia de estas entidades de crédi-
to tiene dicha reforma, Unicamente resta por sugerir su pronta aprobacién .
La tardanza de esta hipotética reforma en nada beneficia a las propias Cajas
de Ahorros. Flaco favor estd haciéndose a la existencia diferenciada de
Bancos y Cajas de Ahorros, y con ello a la propia sociedad que tradicio-
nalmente se ha beneficiado de las actividades de estas tltimas.

V. CONCLUSION

La desaparicién de las Cajas de Ahorros espafiolas 0, cuando menos,
su transformacién en sociedades andnimas en manos del capital privado
es la principal amenaza que pesa sobre estas entidades de crédito. El ca-
mino que lleva a que esta posibilidad llegue a concretarse es, cada dia que

3 En dicha Sentencia puede leerse que «La atribucién de un caricter no exhaus-
tivo a la enumeracién, contenida en la ley estatal, de los grupos representativos de
los intereses sociales y colectivos del dmbito de actuacién de las Cajas de Ahorro
lleva implicito el que los porcentajes de participacién no puedan establecerse de forma
taxativa, aun cuando tengan caricter basico las normas que garanticen una repre-
sentacién efectiva de determinados grupos sociales y un equilibrio razonable entre
ellos. De aqui que no quepa calificar de inconstitucionales los articulos 17 de la
Ley Catalana y 27 de la Ley Gallega por el hecho de que no reproduzcan los por-
centajes fijados en el articulo 2.3 de la LORCA —tnica razén aducida por el Le-
trado del Estado para fundamentar su impugnacidén—, sin perjuicio de que dichos
preceptos deban adaptarse en su dia a las normas que en el ejercicio de su compe-
tencia pueda dictar el legislador estatal, siempre que por su contenido tales normas
hayan de calificarse de bésicas».

% La prensa ha recogido la existencia de un anteproyecto de ley del Ministerio
de Economia que apunta en este sentido (vedse el diario Cinco Dias de 30 de mayo
de 2001, y de 7 de junio del mismo afio, o el diario Expansién de 7 de junio de
2001), e incluso el posible consenso con el Grupo Parlamentario Socialista (vid. diario
Cinco Dias de 30 de mayo de 2001).
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pasa, mds facil, pues a allanarlo ayudan, y mucho, situaciones como las
que se tratan en este trabajo.

La consideracién de algunos créditos y participaciones empresariales
de las Cajas de Ahorros como ayudas publicas prohibidas por el Derecho
Comunitario tendra efectos inmediatos sobre la actual situacidon de aqué-
llas, la primera y principal la reforma de los porcentajes de representa-
cién publica en sus drganos de gobierno, pero es que, ademds, es un re-
flejo perfecto de algunos de los otros muchos problemas que tienen las
Cajas de Ahorros espaifiolas.

Asi, por ejemplo, directamente relacionada con la consideracion de las
Cajas como empresas publicas a efectos del Derecho Comunitario se en-
cuentra la politizacidn de estas entidades o, como se escucha cada vez con
mds frecuencia, su patrimonializacién por parte del poder politico. Las
disputas entre los partidos politicos por el control de las Cajas estdn afec-
tando muy gravemente a la imagen que los ciudadanos tienen de estas
entidades centenarias, pues, ante aquello que es m4s llamativo, el control
politico, pueden olvidar la labor que han desempefiado desde su creacién
y que, indudablemente, merece una valoracién muy positiva. Mucho maés
visible que la obra social o la financiacién de la pequefia y mediana in-
dustria es, qué duda cabe, que algunos créditos que conceden las Cajas
no atiendan a razones de mercado sino que vengan «impuestos» por mo-
tivos politicos.

Las participaciones empresariales que estan adquiriendo las Cajas, por
lo demds, deben ser consideradas como ayudas publicas cuando, por ejem-
plo, no las habria realizado cualquier otro inversor privado. La invitacién
a reflexionar sobre la «nueva politica» de estas entidades, cuando ya se
habla de Corporaciones industriales que quedan, de facto, bajo control
publico s, estd servida.

Este trabajo, en fin, nos sitda ante la necesidad de introducir reformas
en la Ley 31/1985, de 2 de agosto, que reduzcan la mayoritaria presencia
publica en los érganos de gobierno de estas entidades de crédito. El sen-
tido de la reforma (con la fijaci6én de minimos o minimos y maximos
porcentuales que garanticen el equilibrio razonable en los 6rganos de go-
bierno de las Cajas), su cardcter bdsico, y su consecuencia inmediata, la

%5 En el diario Levante de fecha 27 de septiembre de 2000 se daba noticia de
que el Consell de la Generalitat Valenciana buscaba una salida en la corporacién
industrial de las Cajas valencianas ante las dificultades para realizar la fusidn, y se
decfa que «la corporacién se podria convertir en el brazo industrial de la Generalitat».
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reforma de las leyes autondmicas sobre Cajas de Ahorros, ya han sido
apuntados por el Tribunal Constitucional. Retrasar dicha reforma legal
unicamente puede beneficiar a quienes, abierta o solapadamente, abogan
por la privatizacién de las Cajas de Ahorros espafiolas. La reforma urge,
precisamente, para mantener una presencia piblica equilibrada antes de que
Ia situacién de deterioro llegue a ser tal que la Gnica solucién posible sea
su conversién en sociedades anénimas.
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