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LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA
DE INSPECCION
SOBRE LAS CAJAS DE AHORRO *

Por ANGEL SANCHEZ BLANCO

Sumario: I. Concepto de inspeccién.—II. Contenido de la inspecciéon.—III. Limites de
la funcién inspectora.—IV. Procedimiento de inspeccién.—V, Sanciones administra-
tivas que pueden ser impuestas por la inspeccion.—VI. Recursos administrativos y
jurisdiccionales.

I. Concepto de inspeccién

Como concepto de inspeccién consideramos el conjunto inter-
relacionado de actuaciones de comprobacién e investigacién con
base en las que la Administraciéon Publica pretende dar efecti-
vidad a las normas que regulan la organizacién y proyeccion
operativa de las Cajas de Ahorro, a cuyo efecto la Administra-
cién utiliza unas estructuras organizativas, unos medios instru-
mentales y unos procedimientos que concluyen en una resolucion
administrativa, que puede constatar la correccion de las actua-
ciones de la Caja objeto de inspeccion, conforme a la normativa

* Trebajo preparado para el volumen de estudios en homenaje al profesor Mesa-
Mowes, recientemente editado por el Servicio Central de Publicaciones de Presidencia
del Gobierno, y cuya inclusién en el mismo no fue posible por razones de calendario
editorial.
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juridica que las regula, o bien concluir en la demostracién de
infracciones normativas que pueden ser objeto de sancién ad-
ministrativa.

Del concepto expresado pueden extraerse las siguientes con-
notaciones:

1. El caracter accesorio de la actividad de inspeccién, vincu-
lado a la verificac¢iéon de las normas sustantivas que regulan
la organizacién y actividad de las Cajas de Ahorro o al cumpli-
miento de las directrices dictadas por los érganos responsables
de la Administracién econdémica, en base a la funcién de direc-
cién que la normativa vigente reconoce al Banco de Espafia.

2. La utilizacién instrumental por los 6rganos de inspeccién
de las potestades administrativas reconocidas por el ordenamien-
to juridico que, de modo paralelo, implican el sometimiento de
las Cajas inspeccionadas a las obligaciones exigidas para la efec-
tividad de la labor inspectora.

3. Coexistencia de las técnicas de comprobacién sobre los
datos, documentos, valoraciones, declaraciones... presentadas por
las Cajas y de las técnicas de investigacion que traten de detec-
tar irregularidades juridicas en su actuacion.

4. Incardinacion de las disposiciones reguladoras de la orga-
nizacidén y actividad de las Cajas y de las disposiciones que regu-
lan la actividad de inspeccién en el ordenamiento juridico, en
calidad de conjunto unitario en el que se integran las distintas
regulaciones sectoriales.

El punto de referencia normativo que delinea conceptualmen-
te la inspeccién encuentra expresién ultima en el articulo 3, c,
del Decreto 1473/1971, de 9 de julio:

<comprobar el cumplimiento de las normas vigentes en rela-
cion con los balances, estructura de cuentas, intereses que se
apliquen y, en lo referente al cumplimiento de las normas
generales que regulen su funcionamiento y operaciones»

El precepto transcrito, no excesivamente afortunado, si se

considera la primacia que concede a los factores instrumentales:
balances, estructura de cuentas e intereses, en relacién con las
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normas generales reguladoras de su funcionamiento y operacio-
nes, en calidad de factores sustantivos, si permite, sin embargo,
detectar la importancia que tiene para la inspeccién el particula-
rizar los precisos instrumentos operativos, conexos, en- ultimo
extremo, con el ejercicio de las prerrogativas a ejercitar sobre
las Cajas por los 6rganos de inspeccién. No obstante, a pesar
de la primacia que concede a los referidos componentes instru-
mentales, el Decreto de 1971 no entra en la consideracién de los
factores de tipo procedimental, para cuya concrecién es obligado
remitirse a la Orden ministerial de 30 de octubre de 1940 que
explicita las finalidades a cumplir por la inspeccion y, de modo
parcial, los aspectos orgénicos y de procedimiento en ella impli-
cados, consideracion parcial que obliga, segiin tendremos ocasion
de apreciar, a tener como referencia sustantiva el cuadro de las
medidas administrativas previsto por el Estatuto de Cajas de
1929 (1. El juego de ambas normas: Orden Ministerial de 1940
y Estatuto de 1929, constituyen el punto de referencia normativo
regulador de la inspeccién del Banco de Espaia sobre las Cajas
de Ahorro y, en este sentido, es preciso aportar el dato de cémo
se ha desaprovechado la ocasién propiciada por el debate gene-
rado por la aprobacion del reciente texto legal, regulador de los
organos rectores del Banco de Espaiia, para adaptar los citados
textos normativos a los presupuestos determinados por el nuevo
cuadro institucional definido por la Constitucion de 1978 (2).

Limitandonos a los fines de la inspeccién, con la referencia
normativa de la Orden ministerial de 1940, admiten ser sistemaéa-
tizados en los siguientes puntos:

1° La adecuacion de las Cajas a sus componentes teleolo-
gicos.

En este sentido incide la labor de la inspeccion para compro-
bar si, en su estructura y organizacion, se ajustan estas institu-

(1) Real Decreto-ley 21 de noviembre de 1928, cuya vigencia en este punto esta
reconocida en la Disposicion final del Estatuto de 14 de marzo de 1933, que so6lo
deroge. las disposiciones que le preceden, en la medida en que contradigan sus pres-
cripciones, situacién que no afecta a los aspectos conexos con la inspeccién de las
Cajas, desconsiderada, en sus aspectos procedimentales, por el texto de 1833 y objeto
de cuidada atencién por el Estatuto de 1920.

(2) Ley 30/1980, de 21 de julio. «Diario Sesiones» Pleno del Congreso, nam. 67, 1980.
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ciones a su caracter propio (3) y si cumplen, de modo adecuado,
las finalidades de crédito y de caracter social que tienen enco-
mendadas (4).

2° La adecuacién de las Cajas a los textos normativos que
rigen su actividad.

En el cumplimiento de este objetivo se inscriben las especi-
ficas misiones atribuidas a la inspeccién, materializadas en: ve-
lar por el cumplimiento de las disposiciones que regulan su
operar (5) y estudiar si, en virtud de las operaciones propias de
cada Caja, éstas tienen la necesaria solvencia para su buena
marcha administrativa y econémica (8).

3.2 La insercién de las Cajas en el ambito territorial en el

que operan.

En este objetivo se situa la obligacion de los 6rganos de ins-
peccién de observar las necesidades de las regiones donde las
Cajas actuan e informar en orden a la difusion de las mismas (7).

4. Labor informativa del «Protectorado».

Por el concepto de «Protectorado» (8), y con referencia orga-
nica en 1940, se identificaba el Ministerio de Trabajo y, en la
actualidad, el Banco de Espafia (9).

5. Intervenir, suspender operaciones, incautar y, eventual-
mente, liquidar las Cajas que incurran en los supuestos determi-
nados de estas situaciones (10).

El contraste, entre el pormenorizado enfoque orientador de
la actividad de inspeccidn, en la Orden ministerial dé 30 de octu-

(3) Art. 2-1 de la Orden ministerial de 30 de octubre de 1840.

(4) Art. 2-5 de la Orden ministerial de 30 de octubre de 1940.

(5) Art. 2-2 de la Orden ministerial de 30 de octubre de 1840.

(8) Art. 2-3 de la Orden ministerial de 30 de octubre de 1940.

(7) Art. 2-4 de la Orden ministerial de 30 de octubre de 1940.

(8) Art. 2-6 de la Orden ministerial de 30 de octubre de 1840.

(8) Decreto 26 de julio de 1857, Disposicién adicional tercera de la Ley 19 de
junio de 1871, Decreto 8 de julio de 1871 y Ley 30/1980, de 21 de julio.

(10) Art. 2-7 de la Orden ministerial de 30 de octubre de 1940. Los criterios expre-
sados significan una sustancial reorientacién en referencia a los criterios liberales
que estuvieron presentes en el Estatuto de 1033, orientados por la idea de -asistencia
protectora» vy que encontraron explicita concrecién en 1lg divulgacién de obras y
principios doctrinales; defensa, proteccién y prestigio de las Cajas, organizacién de
certdmenes, congresos y realizacién de funciones de representacién nacional e in-
ternacional, planteamientos que contrastan con la politica de intervencién econémica
de postguerra de la que es tributaria la Orden ministerial de 1940.
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bre de 1940, y el asistematico tratamiento de la inspeccitn, en el
Decreto 9 de julio de 1971, permite registrar la regresién que se
materializa en la pérdida de los valores cualitativos, significati-
vos en la atencién a los factores orientadores de la actividad de
las Cajas y de la misma funcién inspectora, para pasar al des-
carnado enfoque. que permite apreciar la monosectorializaciéon
de la normativa vigente en funcién de los balances, estructura de
cuentas e intereses, perspectiva, quiza justificada en relacién con
la fuerte dinamica inversora propiciada en la segunda mitad de
la década de los sesenta y de la primera mitad de la década
de los setenta, tributaria de los programas de inversién de los
Planes de Desarrollo que, en notable medida, trataron de forzar
el potencial inversor de todas las entidades financieras y, entre
ellas, de las Cajas de Ahorro.

II. Contenido de la inspeccién

La vertebracion de la actividad inspectora estd condicionada
por esquemas similares a los que el Derecho financiero instru-
menta para controlar el cumplimiento de las obligaciones tribu-
tarias; el esquema comprobacién-investigacién orienta la meto-
dologia inspectora del Banco de Espaiia sobre las Cajas de Aho-
rro, de acuerdo con los mecanismos arbitrados por la Orden Mi-
nisterial de 30 de octubre de 1940. Su articulo 3 determina que el
servicio de inspeccion de las Cajas se ejercera, en primer lugar,
mediante el examen de los balances, inventarios, memorias y do-
cumentos que estas instituciones han de emitir al Ministerio
(Banco de Espax’ial en los seis meses siguientes al cierre de cada
ejercicio econémico anual, técnica que, de modo inevitable, re-
cuerda la figura de la declaracién tributaria efectuada por el
sujeto de imposicién y que es objeto de posterior comprobacion,
con la finalidad de verificar la exactitud de lo declarado.

La segunda de las técnicas previstas por el precepto referido
se concreta en las visitas periédicas acordadas por el Banco de
Espaifia, lo que nos introduce en la peculiar técnica de la inves-
tigacioén, en base a la utilizacion de métodos orientados a averi-
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guar datos, hechos o circunstancias desconocidos o carentes de
la adecuada delimitacién por los érganos de la inspeccion.

La dinamica operativa de la comprobacion ha constituido un
punto de referencia que cuenta con antecedentes normativos en
las distintas disposiciones reguladoras de la estructura organica
y funcional de las Cajas, que, de modo indefectible, han especi-
ficado la obligacion de remitir a los érganos de inspeccién los
balances y cuentas (11) sobre cuyos datos opera la actividad ins-
pectora comprobando los datos aportados en la documentacion
expresada. Asimismo, la funcién investigadora realizada por la
inspeccién ha estado avalada por el simultaneo reconocimiento
de la obligacién impuesta a las Cajas para facilitar a la inspec-
cién, en la forma y plazo que fije, los documentos, informes,
datos, estadisticas, aclaraciones... que les sean solicitados (12).

La articulacién del imperativo de aportar periédicamente ba-
lances y cuentas y la obligacién de facilitar la actividad inspec-
tora, nos introduce en la peculiar configuracién de la naturaleza
que orienta la estructura organica y operativa de la inspeccién,
basada en el ejercicio de potestades administrativas sobre las
Cajas que exigen correlativos —pero no incondicionados— debe-
res de las Cajas para con la inspeccién.

No obstante, antes de entrar en el analisis de la mecanica
derechos-deberes, es preciso matizar la distincion metodolégica
entre comprobacion e investigacion, sefialando la dificultad exis-
tente, en muchas ocasiones, para distinguirlos, como consecuen-
cia de la interpenetracién existente entre ambas técnicas y, en
buena medida, el condicionamiento de la autonomia investiga-
dora por el acabado disefio de las obligaciones a asumir por las
Cajas de Ahorro en referencia a la declaracién de sus datos
econdmicos (13). .

(11) Art. 32 del Real Decreto-ley de 9 de abril de 1926, art. 106 del Real Decresto-
ley de 21 de noviembre de 1629, arts. 41 y 42 del Decreto de 14 de marzo de 1933.

(12) Art. 35 del Real Decreto-ley de 9 de abril de 1928 y arts. 121-2, 162 y 163 del
Real Decreto-ley de 21 de noviembre de 1828.

(13) Orden ministerial de 31 de marzo de 1870, sobre modelos de balances obliga-
torios, Decreto 16 de diciembre de 1965, relativo a regularizacién de balances y Orden
ministerial de 13 de abril de 1981, sobre modelos de balance y cuentas de resultados
de las Cajas de Ahorro.

DA-1982, nim. 194. ANGEL SANCHEZ BLANCO. La actividad administrativa de inspeccion sobre ...



DA-1982, nim. 194. ANGEL SANCHEZ BLANCO. La actividad administrativa de inspeccién sobre |...

143 Estudios

1> Competencias reconocidas a la inspeccion.

Los inspectores tienen que asumir el ejercicio de las siguientes
competencias:

— Elaborar un informe basado en el escrupuloso estudio de
las memorias, balances e inventarios, que las Cajas tienen la
obligacién de remitir, a cuyo efecto estan facultados para solicitar
de las Cajas cuantos antecedentes, datos y aclaraciones conside-
ren necesarios para su informe.

— La realizacion de la inspecciéon de las Cajas que les sean
encomendadas, bien por iniciativa del Banco de Espaifia o por
previa solicitud de las Cajas (14).

Su ejercicio esta avalado por la expresa consideracion de los
inspectores como funcionarios publicos, a los efectos de la res-
ponsabilidad que pueda contraerse por quienes atenten contra
su persona u ofendan su prestigio (15) y, como resultado de las
comprobaciones € investigaciones realizadas y de las distonias
en que puedan incurrir las Cajas, esta prevista una gama de
sanciones que tiene los polos extremos situados entre el aperci-
bimiento y la liquidacién forzosa (186).

2.2 Deberes asumidos por las Cajas

Los deberes que las Cajas de Ahorro tiene que asumir ante la
autoridad de inspeccién del Banco de Espafia, encuentran sincré-
tica concrecion en el tenor literal de la Orden ministerial de 30
de octubre de 1940, segun la cual: '

«las Cajas Generales de Ahorro tienen la obligaciéon inexcu-
sable de facilitar a la inspeccion cuantos documentos, libros
y datos solicite que conduzcan al pleno conocimiento de la
constitucion, organizacion, funcionamiento, operaciones y con-
tabilidad de las mismas»,

obligaciéon que contribuye a garantizar las previsiones sanciona-
torias contenidas en el Estatuto de 1929, segiin las cuales la falta

(14) Art. 8, apartados o), b) y ¢}, de la Orden ministerial 30 de octubre de 1940.

(15) Art. 8 de la Orden ministerial de 30 de octubre de 1940.

(18) Art. 156 del Real Decreto-ley de 21 de noviembre de 1929, y arts. 16 y 18
de la Orden ministerial de 30 de octubre de 1940.
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de presentacién de documentos, dentro de los plazos sefalados
0 de las eventuales prérrogas, puede dar lugar a una sancién
diaria, del mismo modo que la resistencia grave y pertinaz al
servicio de inspeccién puede dar lugar también a sancién eco-
némica (17).

La correlacién derechos-deberes tiene como tinica referencia
la dualidad inspeccién-Cajas, sin implicar a terceros, que, por lo
que afecta a los impositores, en calidad de posibles terceros, s6lo
podrian ser considerados como beneficiarios colaterales de la
actividad de inspeccién, sin perjuicio de las garantias de orden
publico econdémico que el Fondo de Garantias de Depdsitos esta-
blece para la recuperacién de unos minimos niveles en los dep6-
sitos de fondo hechos en las Cajas (18).

III. Limites de la funcion inspectora

El punto de referencia inmediato que particulariza los condi-
cionantes presentes en la actividad inspectora esta contenido
en los criterios que, segun la Orden ministerial de 1940, particu-
larizan la funcién inspectora sobre las Cajas de Ahorro:

1.0 Caracter tutelar de las inspecciones. .

De acuerdo con el tenor del articulo 4 de la Orden ministerial,
las visitas tendran caracter tutelar, a cuyo efecto los inspectores
deberan dar consejos y reglas que tiendan a mejorar la técnica
administrativa de las Cajas, con la mira puesta en su mayor per-
feccionamiento, en armonia con la funcién econ6mico-social y be-
néfica, en calidad de fines primordiales de sus actuaciones.

2.2 Absoluto cuidado y respeto para con la Caja inspeccio-
nada, principio impuesto por el precepto supra mencionado y que
exige, como asi lo explicita, la mayor reserva y secreto en sus
funciones.

3. Respeto a los principios procedimentales y a la tipifica-
cion de los sufauestos sancionatorios.

(17) Arts. 162 y 163 del Real Decreto-ley 21 de noviembre de 1929,
(18) Decreto 3047/1977, de 11 de mnoviembre.
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- Los aspectos procedimentales y la tipificacién de los supuestos
determinados de sancién los haremos objeto de consideracién
independiente.

4.° El respeto a la Constitucién y a la normativa estatutaria
de cada Caja de Ahorro.

No puede ser obviado el caracter sustantivo que para la con-
sideracién de los limites de la funcién inspectora tienen los prin-
cipios juridicos que informan la actuacién administrativa, en la
que, de modo ineludible, se inserta la actividad de inspeccién vy,
en este sentido, los puntos de referencia juridicos obligan a remi-
tirnos al méaximo nivel y tener, como engarce inmediato, el texto
constitucional y los principios gque orientan la actuacién de la
Administracién que, de modo indefectible, tendra que estar mo-
dulada por las peculiares connotaciones que definen la persona-
lidad juridica de las Cajas de Ahorro, en calidad de categoria.
genérica, y de cada Caja en funcién de su estatuto peculiar, plan-
teamiento que remite a la bien elaborada doctrina sobre las mo-
dulaciones que inciden en la normativa general por efecto de los
regimenes estatutarios, que adquieren naturaleza de primera
fuente normativa. Al estar implicada la naturaleza juridico-
privada de las Cajas de Ahorro con el reconocimiento de un
estatuto peculiar para cada Caja —tributario del factor funda-
cional que esta en la base de su existencia— se comprenden los
correctos planteamientos que orientan la actividad de inspeccién
en la Orden Ministerial de 1940: el caracter tutelar de la ins-
peccion y el absoluto cuidado y respeto para con la Caja inspec-
cionada, planteamientos que, en referencia a lo que ha sido la
practica administrativa, ha estado condicionado por la insercién
de las Cajas en el esfuerzo inversor propiciado por los Planes de
Desarrollo, que propicié la progresiva pérdida de la entidad esta-
tutaria de las Cajas, para ser homologadas, desde los criterios de
inversion que la Administracién Central definia, con detrimento
de valores que, como el territorial, define la actividad de las Cajas
y orienta, segiin hemos apreciado, la misma actividad de la ins-
peccion en la Orden ministerial de 1940.

La sustancial variacién que la Constitucién de 1978 introduce
en la dinamica institucional y econémica, fuerza, por fortuna, a
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volver a reconducir la organizacién y actividad de las Cajas de
Ahorro a los principios estatutarios y a reorientar la actividad
de la inspeccién administrativa que se pueda articular sobre
ellas a los valores contenidos en la Orden de 1940, objetivo al que
han contribuido los Reales Decretos sobre regulacién de los 6rga-
nos de gobierno y funciones de las Cajas y de regionalizacién
de sus inversiones (19).

En funcién de estos criterios paso a analizar los aspectos pro-
cedimentales que rigen la actividad inspectora.

IV. Procedimiento de inspeccién

Las previsiones normativas sobre el procedimiento de inspec-
cién de las Cajas de Ahorro obligan a hacer un primer juicio
de valor: la falta de delimitacién de un procedimiento que esta-
blezca las adecuadas garantias para la Caja objeto de inspeccién
y para el buen funcionamiento de la propia actividad inspectora.
La Orden de 30 de octubre de 1940, cuyo objeto monografico,
centrado en la inspeccién de las Cajas, permitia suponer que
daria cabida a una minuciosa regulacién de ésta, se ve frustrado
por la minima atencién que presta a los aspectos procedimen-
tales. Los puntos relativos a procedimiento regulados por la Orden
se limitan, respetando la sistematica de sus preceptos, a la con-
sideracidn de la figura del acta en las inspecciones o visitas (20,
al reconocimiento a las Cajas de que pueden solicitar la realiza-
cién de inspecciones con la expresa prevision de que, en este
supuesto, los gastos originados por la labor inspectora serian
imputados a la Caja que solicitara inspeccién (21), y, finalmente,
a la regulacién del régimen de sanciones y de las medidas pre-
ventivas y cautelares a utilizar en funcién de las situaciones
acreedoras a ser calificadas como faltas graves (22).

La informalidad de la Orden llega al extremo de reducir la
existencia de expediente y el reconocimiento del tramite de au-
diencia de interesado al supuesto de concurrencia de falta grave,

(18) Reales Decretos 2289/1977, de 23 de julio y 2281/1977, de 27 de agosto.
(20) Art. 13 de la Orden ministerial de 30 de octubre de 1940,

(21) Art. 15 de la Orden ministerial de 30 de octubre de 1940.

(22) Arts. 16-18 de la Orden ministerial de 30 de octubre de 1940
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en cuyo caso «la inspeccién propondra a la superioridad la for-
macién de expediente, en el que sera oida la Caja interesada» (23).
En concordancia con este planteamiento, se reconoce que la
inspeccién, «por si sola», podra imponer, en virtud de las trans-
gresiones observadas que sean faltas leves, las sanciones de
advertencia y amonestacién’ (24). Los criterios orientadores de la
Orden ministerial se completan con el dato de la ignorancia de
los recursos administrativos y jurisdiccionales.

La normativa organica de las Cajas no contribuye a salvar
ausencias ni a corregir desenfoques, a salvo del reconocimiento,
por el Estatuto de 1929, de los recursos administrativos y juris-
diccionales en contra de las sanciones impuestas a las Cajas de
Ahorro (25).

La deficiente configuracion de la Orden ministerial de 1940
permite afirmar, sin reservas, que la funcién inspectora sobre
las Cajas de Ahorro carece del mas elemental respeto a los prin-
cipios juridico-procedimentales y, en consecuencia, esta muy dis-
tante de la adecuacion a los criterios de garantia de derecho y de
seguridad juridica que subyace en toda normativa procedimental.

No obstante, al margen de los desenfoques y carencias detec-
tados en la Orden ministerial de 1940, hay que comenzar por
manifestar que, a falta de especificas previsiones sectoriales de
caracter procedimental, entra en juego la supletoriedad de la
Ley de Procedimiento Administrativo, sin olvidar el caracter
ineludible que tienen los principios informadores de este texto
legal (28).

A mayor abundamiento, no puede ser ignorada la incidencia
de la Constitucién y las garantias que establece en contra de la
restriccion de derechos y en favor de la seguridad juridica, la res-
ponsabilidad y la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes
publicos (27), los principios de objetividad y eficacia que tiene
que orientar la actividad administrativa (28) y la constituciona-
lizacién del procedimiento administrativo, con expresa referen-

(23) Art. 16-2 de la Orden ministerial de 30 de octubre de 1940.

(24) Art. 18-1 de la Orden ministerial de 30 de octubre de 1940.

(25) Art. 15 del Real Decreto-ley 21 de noviembre de 1920.

(26) Art. 1-1 y 2 y art. 133 de la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958.
27} Art. 8-3 de la Constitucién.

(28) Art. 103 de la Constitucién.
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cia a la garantia de audiencia del interesado, inexcusable en los
procedimientos que puedan implicar medidas sancionatorias (29).

A tenor de lo expuesto, se detentan las siguientes ausencias
en la regulacién del procedimiento de inspeccién del Banco de
Espaiia sobre las Cajas de Ahorro:

1 El reconocimiento de que toda actuacién administrativa
tiene que estar orientada por el principio de necesidad de expe-
diente administrativo. Esta exigencia procedimental tiene especial
justificacién cuando puede implicar medias sancionatorias y tie-
ne como primer punto de referencia el acuerdo de la correspon-
diente autoridad administrativa disponiendo la apertura del ex-
pediente. Estos criterios estan en manifiesta colisién con la idea
de que sb6lo la existencia de falta grave daré lugar a la apertura
de expediente por la superioridad y a instancia de la inspec-
cién (30). No obstante, sin necesidad de acudir a principios juri-
dicos o a formulaciones doctrinales, es suficiente considerar el
tenor literal del articulo 133 de la Ley de Procedimiento Admi-
nistrativa, que bloquea, a falta, como en este caso, de prevision
procedimental especifica, la posibilidad de imponer una sancién
administrativa si no es en virtud del procedimiento regulado en
<l capitulo II del titulo VI de la Ley de Procedimiento Adminis-
trativo, procedimiento que comienza por la providencia del co-
Trespondiente 6rgano administrativo disponiendo su apertura.

2. Nombramiento de un inspector responsable de la funcién
@ realizar,

La configuracién de los érganos de inspeccién esta orientada
‘por un criterio flexible; en este sentido es de citar que el cri-
terio inicial de que la inspeccién estard encomendada a personal
técnico especializado, bajo la dependencia directa del Jefe de la
‘Seccién de Cajas de Ahorro (31), es complementado por el matiz
cualitativo de la posible utilizacion de los funcionarios del Minis-
terio, asi como de los Directores y altos funcionarios de las Cajas
y de la Confederacioén, en las visitas de inspeccién y en las ins-
pecciones y comisariados (32). Este criterio, tributario de los limi-

{29) Art. 105-3 de la Constitucién y 133 de la Ley de Procedimiento Administrativo.
(30) Art. 16-2 de la Orden ministerial de 30 de octubre de 1940.

(31) Art. 6 de la Orden ministerial de 30 de octubré de 1940.
(32) Art. 5 de la Orden ministerial de 30 de octubre de 1940.
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tados medios personales de los servicios de inspeccién (33), no
admite objeciones, sino que, incluso, permite detectar el buen
criterio de hacer posible el encomendar funciones inspectoras a
personas que por estar vinculadas a las Cajas, por su condicién
‘de directores o altos funcionarios de las Cajas o de la Confedera-
cién, sin perjuicio de la objetiva funcién a asumir, pueden apor-
tar un adecuado conocimiento del medio que contribuya a incre-
mentar la funcionalidad de la misién a asumir. No obstante, hay
un factor, exigido por los principios ordenadores del procedi-
miento sancionador, que es ignorado por la Orden ministerial
'de 1940: la particularizacion del inspector responsable de la ade-
cuada tramitacion del expediente, cuyo nombramiento debera
hacerse en la misma providencia en que se acuerde la incoa-
cién (34), a quien compete ordenar la practica de cuantas prue-
bas y actuaciones conduzca al esclarecimiento de los hechos y
determinar las responsabilidades susceptibles de sanciéon (35) y
cuya designacion habra de ser comunicada al sujeto a expe-
diente (36).

' La utilidad de particularizar el inspector responsable de la
tramitacion del expediente, la identificacién del designado en su
idénea tramitacién e, incluso, la comunicacién a la Caja del nom-
bramiento, constituyen un triple componente cuya virtualidad se
manifiesta en garantizar la idénea realizacién de la inspeccién,
que exige particularizar un sujeto, responsable e idéneo, que
asuma, con objetividad, la funcién y, en directa conexién con
este ultimo aspecto, no puede pasar desapercibido el tramite de
dar conocimiento a la Caja de quién es el inspector designado,
lo que conecta con la irrenunciable facultad de la Caja objeto
de inspeccién a recusar a la autoridad o funcionario designado
para llevar a término la funcién inspectora, como consecuencia
de la posible existencia de factores, de tipo personal o institucio-
nal, que pudieran estar en conflicto con la objetividad de la fun-

(33 La plantilla de inspectores esta integrada por sélo 50 miembros y ello incide
sobre la operatividad de estos funcionarios en la cada vez mé&s compleja tarea de
inspeccién de las instituciones financieras, lo que ha provocado, en determinados
casos, el que la directa funcion inspectora haya tenido que ser reconducida a audi-
torias de caracter privado. Vid. <Diario Sesiones», Pleno del Congreso, num. 85, 1680.

(34) Art. 135 de la Ley de Procedimiento Administrativo.

(35) Art. 136 de la Ley de Procedimiento Administrativo.

(36) Art. 135 de la Ley de Procedimiento Administrativo.
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cién publica a realizar y que pueden justificar que medie, bien
la oposicién de la Caja implicada, planteando formalmente la
recusacidn del designado, o que éste se abstenga, en funcién de
los mismos motivos que pudieran ser alegados por la Caja sujeto
de inspeccién, todo ello de acuerdo con el preciso disefio que
realiza la Ley de Procedimiento Administrativo, en estricta fide-
lidad a los principios de objetividad y eficacia (37).

La exigencia de comunicacién del acuerdo de inspeccién, con
concrecidon del inspector designado, tiene también la virtualidad
de matizar el mecanismo con el que la Orden ministerial de 1940
concibe las obligaciones de las Cajas ante la inspeccién, de lo
que es adecuado reflejo el tenor de su articulo 14, que pretende
imponer, de modo aprioristico, la «obligacién inexcusable de faci-
litar a la inspeccidén cuantos documentos, libros y datos solicite
que conduzcan al pleno conocimiento de la constitucién, organi-
zacién, funcionamiento, operaciones y contabilidad de las mis-
mas», contribuyendo a garantizar que tales obligaciones no son
producto de la «ocurrencia» de un funcionario, sino que tiene
su fundamento en motivos que justifican y objetivan el costo
de la actividad administrativa de inspeccién y el costo empre-
sarial de tener que asumir la inspeccién.

3.2 Necesidad de motivar la inspeccién. Segun hemos signi-
ficado ya, la inspeccién de las Cajas se concibe como algo anejo
a la existencia de estas instituciones que, en virtud del engarce
con sus memorias y cuentas, bien como consecuencia de la mera
comprobacién de datos o de la investigacién verificadora de par-
tidas, datos o cumplimiento de disposiciones normativas, pudiera
hacer pensar que es algo connatural con la existencia de las
Cajas. En contra de esta deduccién, derivada de la normativa
organica de las Cajas y, en concreto, de textos tan peculiares
como el Estatuto de 1929, tributario del momento politico gene-
rado por la dictadura de Primo de Rivera, y del momento de
postguerra en el que se sitia la tantas veces referida Orden mi-
nisterial de 1940, es preciso ensamblar ambos textos con las pre-
misas y criterios base del ordenamiento juridico, desde los cuales
el disefio de la autonomia de las personas juridico-privadas, en

(37) Arts. 20 y 21 de la Ley de Procedimiento Administrativo.

DA-1982, nim. 194. ANGEL SANCHEZ BLANCO. La actividad administrativa de inspeccion sobre |...



DA-1982, nim. 194. ANGEL SANCHEZ BLANCO. La actividad administrativa de inspeccién sobre |...

151 Estudios

cuya Orbita se insertan las Cajas de Ahorro, exige ser reivindi-
cada. Con este objetivo, conviene recordar los precisos pronuncia-
mientos que, al respecto, contiene la Ley de Procedimiento Admi-
nistrativo, al disponer que los administrados sélo estan obligados
a facilitar a la Administracion informes, inspecciones y otros
datos de investigacion, en la forma y en los casos previstos por la
Ley o por disposiciones dictadas en virtud de la misma (38). La
reserva legal a que esta supeditada, segiun la Ley de Procedi-
miento Administrativo, la actividad inspectora, se salva formal-
mente por el rango de Decreto-ley del Estatuto de 1929. No obs-
tante, constatada la cobertura formal de la inspeccion, es preciso
sefialar la previsién normativa que contiene el articulo 43 de la
misma Ley de Procedimiento Administrativo, segin la cual seran
motivados, con sucinta referencia de hechos y fundamentos de
derecho, los actos que limiten los derechos subjetivos y, no hay
duda, que el cuadro de derechos de la persona juridica Caja de
Ahorro, afectada por una eventual inspeccién, son objeto de limi-
tacion que, en ultimo extremo, implica la interferencia de una
pieza extraiia en la normal estructura organica funcional de la
Caja implicada y la asuncion de las explicitas obligaciones expre-
sadas en puntos precedentes; por ello, la necesidad de motiva-
cién constituye un tramite procedimental ineludible y que debe
justificar la interferencia de los 0rganos de inspeccién, en calidad
de 6rganos administrativos, en la actividad de la persona juridica
privada Caja de Ahorro.

4° El ineludible caracter contradictorio del procedimiento de
inspeccién. . »

Con una simplicidad que es de lamentar, la Orden ministerial
de 1940 da por cerradas las actuaciones de la inspeccién en las
Cajas con el acta de inspeccion, que deberan firmar el oficial de
inspeccién vy un representante de la Caja inspeccionada, reser-
vando, al que denomina el representante de la Caja, el hacer
constar cuantos antecedentes, manifestaciones y protestas crea
pertinentes (39). Este documento, en el caso de las denominadas
faltas leves, que ni la Orden ministerial ni los Estatutos de 1929

(38) Art. 27 de la Ley de Procedimiento Administrativo.
(39) Art. 13 de la Orden ministerial de 30 de octubre de 1940.
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y 1933 tipifican, tiene la virtualidad de cerrar el expediente en
determinados casos y llega a permitir que la inspeccién pueda
imponer directamente las sanciones de simple advertencia y amo-
nestacién (40), lo que entra en manifiesta colusiéon con los prin-
cipios que informan el procedimiento sancionador en la Ley de
1958, que exige la concrecién de un pliego de cargos, después de
que el instructor practique cuantas pruebas y actuaciones con-
duzcan al establecimiento de los hechos y a la determinacién de
las responsabilidades susceptibles de sanci6on (41) y, formulado
el pliego de cargos —que cabria ser identificado con el acta de
inspeccién— y previa notificaciéon a los interesados, se concede
un periodo temporal, que la Ley de Procedimiento concreta en
un plazo de ocho dias, para que pueda ser contestado y, sélo a
la vista de la contestacién o transcurrido el plazo para poder
hacerlo, es cuando es factible formular propuesta de resolucién
que, también, exige notificaciéon a los interesados para que pue-
dan alegar, en otro periodo temporal de ocho dias, cuanto con-
sideren conveniente a su defensa, cumplido lo cual o transcurrido
el plazo para poder hacerlo, se remite la propuesta de resolucién
al érgano que ordend la iniciacién, para que lo resuelva o eleve
lo actuado al 6rgano competente, con la finalidad de que pro-
nuncie la oportuna resolucién (42). ,

Los datos expresados, en contraste con la pretensiéon de dar
al acto de inspecci6én una trascendencia que no le corresponde,
obligan a hacer las siguientes precisiones:

A) La necesidad de que el acta de inspeccién sea un primer
punto de referencia documental que tiene que ser contemplado
con los criterios expresados al respecto por los érganos respon-
sables de la Caja, siempre que pueda ser referencia el acta para
articular en base a ella cualquier tipo de sancidn.

B) La necesidad de que el érgano que asuma, la firma y con-
testacion al acta sea el 6rgano que ostente la representacion legal
de la Caja, sin que sea posible trivializar el acta de inspeccién
ni la representacién de la Caja, con indeterminaciones que remi-
ten a un abstracto «representante de la Caja», segin término uti-

(40) Art. 16 de la Orden ministerial de 30 de octubre de 1940.
(41) Art. 138-1 y 2 de la Ley de Procedimiento Administrativo.
(42) Art. 136-2 y 137 de la Ley de Procedimiento Administrativo.
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lizado por el articulo 13 de la Orden ministerial de 1940; la Caja,
en cuanto persona juridica regida por un Estatuto peculiar, re-
quiere la asuncién de la responsabilidad social por el érgano
ad hoc previsto en sus Estatutos.

C) En el espiritu y en el tenor de la Ley de Procedimiento
Administrativo est4a claramente contenida la escisién entre el
organo de instruccion del expediente y el organo resolutorio del
expediente, en consecuencia: estd en contra de los principios
procedimentales establecidos en la Ley de Procedimiento Admi-
nistrativo la previsién del articulo 16 de la Orden ministerial de
1940, segun la cual el 6rgano de instruccién (inspector) puede
imponer sanciones en el indeterminado nivel de las faltas leves.

D) El principio contradictorio que orienta el procedimiento
sancionador exige que las contestaciones a los cargos o impu-
taciones contenidos en el acta sean efectuados, al menos, en el
periodo temporal minimo marcado en la Ley de Procedimiento
Administrativo, con el respaldo del 6rgano que conforme al Esta-
tuto de cada Caja tiene atribuida la representacién de la entidad
¥, en la misma linea, tendra que intervenir el 6rgano de repre-
sentacién de la Caja en el tramite especifico de la Audiencia
concedido ante la eventual propuesta de sancién.

~ E) Finalmente, constituye un principio ineludible del derecho
sancionatorio la previa tipificacién de los supuestos objeto de
sancién, extremo que el texto constitucional de 1978 ha reco-
gido (43) y que, respecto a las imputaciones de que puedan ser
objeto las Cajas, presenta un cuadro cuyas implicaciones pasa-
mos a analizar. ‘

.- 'V. Sanciones administrativas que pueden ser propuestas
por la inspeccién

~ El Estatuto de 1929 regula, con cierto detalle, el régimen de
sanciones en que pueden materializarse las actividades adminis-
trativas de inspeccidén sobre las Cajas de Ahorro. Con caracter
genérico, el régimen de sanciones previsto en el Estatuto de 1929

(43) Art. 25 de la Constitucion,
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tiene como referencia el previo incumplimiento de sus disposi-
ciones y los actos de difamacién y desprestigio de las Cajas. Por
lo que respecta al objeto de este estudio y centrados, en exclusiva,
en la funcién inspectora sobre las Cajas, hay que entender la
referencia al texto estatutario con la normativa que lo desarrolla
y complementa, cuyos supuestos determinantes de sancién cons-
tituiran también referencia para los distintos tipos comprendidos
en el cuadro de sanciones estructurado por el Estatuto de 1929
¥ que, por orden de menor a mayor trascendencia, se concretan
en: apercibimiento, sanciéon pecuniaria y los supuestos que im-
plican directa interferencia administrativa en la organizaciéon y
operatividad de la correspondiente Caja y que se materializan
en: la intervencidén, suspensién, incautacién y liquidaciéon for-
zosa (44).

1.° APERCIBIMIENTO

Esta sancién tiene caracter sustantivo y se concibe como san-
cién previa de todas las demés, de modo que, s6lo en el caso de
que con el apercibimiento no se lograra el resultado apetecido,
podran aplicarse y simultanearse las sanciones, segan el orden
que se estime mas justo en relacion con la importancia de la
falta (45). Esta configuracion del apercibimiento, antesala del
resto de las sanciones, libera de la tipificacion de los supuestos
determinantes y obliga a su utilizacién en cuanto se prueba, con
la mediacion de expediente contradictorio, la existencia de in-
fraccién, con independencia de su entidad y a modo de aviso,
cuya ignorancia pondria en funcionamiento técnicas sancionato-
rias mas contundentes. No obstante, si este es el criterio orien-
tador de la figura del apercibimiento en el Estatuto de 1929, la
Orden ministerial de 1940, en clara infraccién del elemental prin-

(44) Art. 156 del Real Decreto-ley de 21 de noviembre de 1929. Ni el Real Decreto-
ley de 1929 ni la Orden ministerial de 1940 realizan la adecuada distinciéon entre la
gravedad de las distintas sanciones, lo que deja sin adecuada cobertura a la distnicién
de competencias que establece la Ley de Organos Rectores del Banco de Espafa entre
el Consejo General del Banco, que aprobaria las propuestas de sanciones de caracter
muy grave y el Consejo Ejecutivo, que elevaria las propuestas del resto de las faltas
(arts. 15-10 y 18-7 de la Ley 30/1980, de 28 de junio. Esta carencia de concreciéon obliga
a la exégesis del supuesto especifico para concretar el 6rgano compentente.

(45) Art. 156-2 del Real Decreto-ley de 21 de noviembre de 1929.
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cipio juridico de jerarquia normativa, lo ha desvirtuado en una
triple perspectiva:

1. Ignorando su denominacion y desglosandola en dos figu-
ras, que concreta en: «simple advertencia» y «amonestacion».

2. Vinculando a estas dos figuras con las faltas leves, elimi-
nando, en consecuencia, el caracter previo del apercibimiento
en relacién con el resto de las sanciones.

3. Desvinculando, segiun ya sefialamos, la sancién del previo
expediente, al vincular la existencia de este ultimo a su elabora-
cién por la superioridad y a los casos de falta grave, cuyos su-
puestos no tipifica (46).

La desvirtuacion de que es objeto la figura del apercibimiento,
insostenible desde la mas elemental perspectiva juridica, exige
afirmar la manifiesta irregularidad en que incurre el articulo 16
de la Orden ministerial de 1940 y la necesidad de sentar la pri-
macia del Estatuto de 1929, ignorando juridicamente las figuras
de la «simple advertencia» y la «amonestacion», reconduciéndo-
las a la figura del apercibimiento, de mayor tradicién conceptual
dentro del derecho sancionador y directamente avalada por la
normativa orgéanica de las Cajas de Ahorro.

2.° SANCIONES PECUNIARIAS

Los supuestos determinantes de sancién pecuniaria son objeto
de consideracién en los articulos 149-164 del Estatuto de 1929 y
permiten ser sistematizados segun los puntos que expresan:

— Cuando una presunta Caja opera en el mercado sin previa
inscripcién o con inscripcién denegada en el correspondiente re-
gistro administrativo, se considera supuesto determinante de san-
cidén realizada y que va acompahada de la incautaciéon de los
fondos depositados en la presunta Caja (47).

— La realizacion de operaciones no autorizadas en la inscrip-
cién que constituye supuesto determinante de sanciéon y de la

(48) Art. 18 de la Orden ministerial de 30 de octubre de 1840.
47) Art. 160 del Real-Decreto-ley de 21 de octubre de 1929.
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obligacion de liquidar, en un periodo maximo de tres meses, los
sectores de actividad no cubiertos por la autorizacién (48).

— La falta de presentacién de los documentos exigidos por el
Estatuto para su elevacién a los 6rganos de inspeccién, dentro de
los plazos seitalados, constituye factor determinante de una san-
cién econdmica de caracter diario (49).

— La resistencia grave y pertinaz al servicio de inspeccién o,
en los supuestos de intervencién, a los érganos encargados de
esta misién (50). :

— El traslado de domicilio social sin haberlo puesto en cono-
cimiento del Banco de Espaiia (51). ' '

— La usurpacioén de denominaciones reservadas, que es con-
siderado como determinante de sancién, que debera ser cobrada,
por via de apremio y sobre los fondos que no integren la masa
de los imponentes y, en su caso, por diferencia contra la fortuna
personal de los gestores (52). La reincidencia en esta clase de
infraccién puede dar lugar al duplo de la cantidad inicial y a
denuncia ante el Ministerio Fiscal.

La Orden ministerial de 1940 no incorpora factores novedosos
a este esquema, a salvo de una nueva sustitucién terminolégica:
la utilizacion del término multas en calidad de sustitutivo de
sancion pecuniaria.

Como puede deducirse de lo expuesto, la tipificacion de las
situaciones determinantes de sancién estan perfectamente parti-
cularizadas, y previa comprobacién en expediente, tramite a que
remite también la Orden ministerial de 1940 (53), y con el debido
respeto a los principios procedimentales enunciados, puedan ser
impuestas a las Cajas que incurran en los supuestos determi-
nados.

(48) Art. 161 del Real Decreto-ley de 21 de octubre de 1929.

(49) Art. 162 del Real Decreto-ley de 21 de octubre de 1829.

(50) Art. 183 del Real Decreto-ley de 21 de octubre de 1929,

(51) Art. 183 del Real Decreto-ley de 21 de octubre de 1929,

(52) Art. 164 del Real Decreto-ley de 21 de octubre de 1929.

(53) Art. 16-2 de la Orden ministerial de 30 de octubre de 1940.
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3. LA INTERVENCION ADMINISTRATIVA EN LAS CaJAS DE AHORRO

A) Supuestos determinantes de intervencion

Los supuestos determinantes de la intervenciéon administra-
tiva de las Cajas de Ahorro estan claramente expresados en el
Estatuto de 1929, concretandose en los siguientes casos:

— Cuando las Cajas se negaren a presentar o exhibir los do-
cumentos reglamentarios.

— En el supuesto de que dejen de cumplir lo preceptuado
respecto a inversiones.

— En los supuestos ' de simulacién de garantia, alzamiento de
fondos u ocultacién de bienes confiados a su custodia.

— En los demas casos de grave irregularidad administrativa
o econdémica (54).

Sin perjuicio de la concrecién de supuestos especificos, el cri-
terio determinante de la intervencion administrativa de las Cajas
impuesto con caracter de sancién administrativa —sin perjuicio
de la intervencién voluntaria, solicitado por la propia Caja o por
las corporaciones que las garanticen (55)— se reconduce a los
casos de grave irregularidad administrativa o econémica.

Por su trayectoria temporal, las intervenciones pueden tener
un caracter limitado en el tiempo, cuando el objeto se centra en
la solucién de anormalidades transitorias y tiene caracter per-
manente, si estan orientadas a la vigilancia directa y constante
del funcionamiento de una Caja. La tipologia de las intervencio-
nes se cierra con las de caracter liquidador, cuando su objeto se
centrase precisamente en llevar a término la liquidacion de las
Cajas, imposibilitadas para continuar sus operaciones u objeto
de la sancién administrativa de liquidacién (56).

B) Procedimiento de intervencién

Los requisitos procedimentales que condicionan la interven-
cién-sanciéon obligan a distinguir entre procedimiento ordinario,

(54) Art. 121 del Real Decreto-ley de 21 de octubre de 1929,
(55) Art. 120 del Real Decreto-ley de 21 de octubre de 1929.
(56) Art. 122 y 123 del Real Decreto-ley de 21 de octubre de 1029.
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de urgencia y procedimiento que implica a Cajas garantizadas
por corporaciones publicas.

a) Procedimiento ordinario

Previa la fehaciente constatacién, con arreglo a los principios
procedimentales expresados, de las graves irregularidades admi-
nistrativas o econdémicas determinantes de la intervencién, co-
rresponde la adopcién del acuerdo de la intervencién al Minis-
terio de Economia, a propuesta del Consejo General del Banco de
Espafia (57), con audiencia de la Confederacion de Cajas y de la
Caja afectada, decisiones y tramites que estan condicionados,
incluso a nivel de la Orden ministerial en la que se acuerda la
intervencion, por las «garantias que exige el sigilo profesional
de las Cajas» (58), condicionante que parece excluir la posibilidad
de publicidad de la intervencioén, si bien es factible estimar que
el sigilo profesional apunta mas a la légica discrecion que exigen
las operaciones de la Caja que ha de impedir la trascendencia
publica de la intervencién, inevitablemente conocida por el resto
de las Cajas y entidades financieras y, con facil trascendencia
publica, que, en buena medida, estd exigida por la publicidad
que entra dentro de las connotaciones peculiares de las medidas
sancionatorias.

b) Procedimiento de intervencion para las Cajas
garantizadas por corporaciones publicas

Cuando las Cajas estan garantizadas por Ayuntamientos, Di-
putaciones o Mancomunidades, las audiencias preceptivas im-
puestas, con caracter previo a la resolucién administrativa de
las corporaciones garantizadoras, siendo de registrar que la com-
petencia para resolver pasa del Ministerio de Economia al Con-
sejo de Ministros, que mediante Decreto acordara la intervencién.
El salto cualitativo que implica el paso de competencia esta justi-
ficado en el caracter interadministrativo del conflicto y en la
necesidad de que, ante la implicacién, como érganos de tutela,
de dos Departamentos ministeriales, Ministerio de Economia para
las Cajas de Ahorro y Ministerio de Administracién Territorial-

(577 Art. 15-10 de la Ley 30/1880, de 21 de junio.
(58) Art. 116 del Real Decreto-ley de 21 de octubre de 1929.
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para la Administracion Local, la competencia pasa al érgano que
integra a ambos Departamentos: Consejo de Ministros (59).

c) Procedimiento de urgencia

En los casos de probada urgencia, el Banco de Espafa, bien
por decision del Gobernador o de su Comité Ejecutivo (60), esta
facultado para disponer la intervencion de la Caja, dando cuenta
al Ministro de Economia y a la Confederacion de Cajas de Aho-
rro (61). '

En todo caso, la resolucion administrativa que acuerda la
intervencién debe expresar: su naturaleza, duracién y alcance,
y corresponde al Ministerio de Economia, en calidad de confir-
mante de la resolucién del Banco de Espaiia, el aclarar las dudas
que pueda suscitar (62).

Las competencias que los interventores asumen se concretan
en las siguientes:

— Determinacién de la situacién financiera de la Caja objeto
de intervenciéon, tomando las medidas necesarias para el funcio-
namiento de la entidad.

— Asimilacién del interventor a la condicién de codirector o
coadministrador con quienes ejercen tales cargos, y si faltaren
éstos designara el sustituto, a propuesta en terna del 6rganc al
que estatutariamente le corresponde hacer la propuesta.

— Insercion en los consejos de administraciéon y juntas de go-
bierno de las Cajas intervenidas, con voz pero sin voto y con la
facultad de suspender y anular los acuerdos de estos 6rganos
colegiados.

— Facultad de suspensiéon de los acuerdos y actos de direc-
tores y administradores.

— Facultades suspensivas o limitativas de pagos y concesio-
nes de prorrogas, aplazamientos y moras.

— Facultades cautelares, garantizadoras y resolutorias en si-
tuaciones de urgencia.

(59) Art. 117-1 del Real Decreto-ley de 21 de octubre de 1929.

(60) Arts. 7-6, 18-8 y 17-4 de la Ley 30/1980, de 21 de junio, que en razén de la
urgencia pueden implicar la marginacion del Consejo General en la aprobacién de
las propuestas sancionatorias graves.

(61) Art. 117-2 del Real Decreto-ley de 21 de octubre de 1929.
(62) Art. 124 del Real Decreto-ley de 21 de octubre de 1929.

DA-1982, nim. 194. ANGEL SANCHEZ BLANCO. La actividad administrativa de inspeccién sobre |...



DA-1982, nim. 194. ANGEL SANCHEZ BLANCO. La actividad administrativa de inspeccién sobre |...

Estudios , 160

— Facultades de propuesta ante el Banco de Espaifia, para que
éste eleve al Ministerio de Economia, previa audiencia de la
Confederacion de Cajas, las medidas que estime pertinentes, en
coherencia con la situacion de la Caja objeto de intervencién.

— Propuesta al Banco de Espafia del cese de la interven-
cién (83).

4.° SUSPENSION DE OPERACIONES

La suspensién de operaciones, en calidad de medida sancio-
natoria, impuesta por la Administracién, puede afectar a la tota-
lidad de las operaciones, en cuyo caso implica una medida preli-
minar de la liquidacién de la Caja, o tener caracter parcial y
afectar s6lo a determinado tipo de operaciones, que, en todo caso,
no podran tener como referencias de primer grado.

Los componentes procedimentales que condicionan esta figura
se concretan en el previo apercibimiento, por el Banco de Espaifia,
a la Caja implicada para que rectifique los procedimientos segui-
dos o subsane las deficiencias que hicieron procedente la suspen-
‘'sién en el periodo temporal de dos meses. Si el apercibimiento
no produjere los adecuados resultados puede ser acordada la sus-
pensién de operaciones, acuerdo cuya adopcién corresponde al
Ministerio de Economia, a propuesta del Consejo General del
Banco de Espaiia, con audiencia de la Confederacién de Ca-
jas (64).

5. INCAUTACION

Los supuestos determinantes de la incautacién se materializan
en los siguientes:

— Cuando se opere sin haber solicitado la inscripcién o haber
sido ésta denegada. :

— En el supuesto de alzamiento social.

— Cuando establecida una intervencién no se rectlflcasen las
infracciones u omisiones sefialadas o no se hallare, en el plazo
de noventa dias, la fé6rmula normalizadora de la situacién social.

(63) Arts. 125-120 del Real Decreto-ley de 21 de octubre de 1820.
- (64) Arts. 133-138 del Real Decreto-ley de 21 de octubre de 1828 y art. 15-10, 30/1980
de 21 de junio.
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— En el caso de propuesta del Banco de Espafia como tnico
medio de garantizar la situaciéon econémica de la Caja y proteger
los intereses del publico.

— En el caso de liquidacién forzosa en que, a juicio del Minis-
terio de Economia estimare necesaria la incautaciéon para la plena
garantia de las operaciones consiguientes a la liquidacion (85).

Los supuestos transcritos, todos ellos objeto de facil delimita-
cidén, estan formalmente condicionados en su operatividad a que
la propuesta de incautacion, efectuada por el Consejo General
del Banco de Espafia, sea acogida por el Ministerio de Economia,
quien, por Orden ministerial, particularizard la persona respon-
sable de la incautacién, con determinaciéon de sus facultades,
derechos y deberes, disponiendo el cese en sus funciones de los
miembros de consejos y juntas y de los directores y liquidadores,
que transmitiran todas sus facultades, a cuyo efecto formalizaran
en un acta el inventario de la Caja incautada y las manifestacio-
nes que se estime oportuno hacer valer por los cesantes (66).

Corresponde al Banco de Espafia definir los criterios que han
de regir la incautaciéon en los supuestos no previstos por la Orden
ministerial en la que se especifican las facultades, derechos y de-
beres del responsable designado para llevarla a término, a quien
corresponde elevar las oportunas propuestas, salvo en los casos
de urgencia, en que podra tomar las medidas que crea oportunas
a los fines de la incautacién y a reserva de su confirmacién por
el Banco de Espafia (67).

6.° LIQUIDACION FORZOSA

La tipificacion de los supuestos determinantes de la liquida-
cién forzosa de una Caja .de Ahorro tiene concrecién en los si-
guientes puntos:

— Cuando hubieren operado sin el requisito de inscripcién
previa.

(85) Art. 137 del Real Decreto-ley de 21 de octubre de 192¢.

(68) Art. 138 del Real Decreto-ley de 21 de octubre de 1929 y art. 15-10 de la
Ley 30/1880 de 21 de junio.

(87) Art. 139 del Real Decreto-ley de 21 de octubre de 1929.
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— Como consecuencia de previa sancion de suspension de
operaciones.

— Cuando del examen del balance o de las actas de inspec-
cién resulte comprobada la imposibilidad de atender sus obliga-
ciones (68).

Concurriendo uno de estos requisitos, el Ministerio de Eco-
nomia, a propuesta del Consejo General del Banco de Espaifia,
dispondra el inicio de las operaciones de la ligquidacion de la
Caja, a cuyo efecto y con referencia en las circunstancias con-
currentes sefialara la cifra maxima que podra invertirse en los
gastos y costas de la liquidacion y, en el caso de que la cantidad
prevista para este fin perjudicase los derechos de los imponentes,
se procederd al ejercicio de acciones contra los consejeros, geren-
tes o administradores que fueren causantes de la situacién, por
actuaciones de mala fe o en provecho propio, v con el objetivo
de recobrar tales gastos (69).

Cubiertos estos tramites por el Ministerio de Economia, pasan
al Tribunal Arbitral las competencias exclusivas para conocer y
decidir cuantas cuestiones de caracter civil o mercantil se formu-
len contra la Caja de referencia. El Tribunal Arbitral, de compo-
sicién mixta, ¢ integrador de representantes de la Magistratura,
representantes de las Cajas y representantes de los imponen-
tes (70), debe fijar las normas a que ha de ajustarse la liquidacién
y asuma la competencia exclusiva para conocer y decidir cuantas
cuestiones de caracter civil o mercantil se formule (71).

De modo alternativo, puede autorizarse por el Banco de Es-
paila, previa audiencia de la Confederacién de Cajas, para ha-
cerse cargo, mediante cesién de su activo y pasivo. En este caso
la concesionaria tendra la facultad de seguir realizando las fun-
ciones y servicios para llevar a cabo la liquidacién (72).

(68) Art. 147 del Real Decreto-ley de 21 de octubre de 1929.

(69) Art. 143 del Real Decreto-ley de 21 de octubre de 1920 y art. 15-10 de la Ley
30/1880 de 21 de junio.

(70) El1 Tribunal se compone de un presidente, magistrado del Tribunal Supremo
o de la Audiencia Territorial de Madrid, dos representantes de las Cajas de Ahorros,
dos imponentes, el asesor juridico del Ministerio de Economia, un inspector del
Cuerpo técnico y un secretario: el de la Confederacién de Cajas de Ahorros.

(71) Arts. 151 y 152 del Resl Decreto-ley de 21 de octubre de 1929.

(72) Arts. 29 y 146 del Real Decreto-ley de 21 de octubre de 1828.
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La liquidacion definitiva de una Caja y la consecuente extin-
cién esta supeditada a la aprobacién, por el Ministerio de Eco-
nomia, de las operaciones realizadas que, por Orden ministerial,
dispondré la cancelacién del correspondiente asiento de inscrip-
cién en el registro (73).

7.° LA INTERRELACION DE LAS MEDIDAS SANCIONATORIAS

Finalizada la consideracion de los distintos tipos de sancio-
nes, es factible apreciar las interrelaciones existentes entre ellas:
en primer término, por la precisa configuracién del apercibi-
miento como sancion previa de todas las demas y, en segundo
lugar, por la mutua implicacion de la intervencidén, suspension,
incautacién y liquidacién forzosa: suficiente es recordar el dato
de que la ausencia de éxito en las intervenciones temporales
avocaria a una incautacién, o la utilizaciéon de esta ultima figura,
en el caso de ligquidaciones en las que no se diera la plena ga-
rantia en las operaciones a realizar, sin olvidar la conexién de la
suspensiéon total de operaciones, en calidad de operaciéon que
puede ser previa a la liquidacién.

La precedente observacion implica que la correlacidn que
puede existir, en especial, entre intervencién, suspension e incau-
tacion contribuyen a eliminar la sustantividad de la que quede
configurada como instancia intermedia e, incluso, en el caso de
llegarse a la liquidacién, la posible intermediacion del resto de
las figuras sancionatorias.

El fenémeno descrito implica una singularidad, exigida por la
mecanica de la inspeccién financiera que, por supuesto, no im-
plica el que se incurra en la prohibiciéon de non bis in idem, ya
que cada figura tiene, segin hemos constatado, sus peculiares
condicionamientos e implica, en cada caso, una expresa resolu-
ciéon administrativa que constate la existencia de las circunstan-
cias que concurren con las previsiones normativas que tipifican
los supuestos determinantes de sancidén (74).

(73) Art. 155 del Real Decreto-ley de 21 de octubre de 1929.

(79) En este sentido, apreciamos cierta distonia entre el reconocimiento de la po-
sible simultaneidad de sanciones, previsto en el art. 1486-3 del Estatuto de 1929 y la
perfecta delimitacién de las causas legitimantes de la imposicién de sanciones que
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8. La RECONDUCCION DEL TRIBUNAL ARBITRAL ENCARGADO DE LA
" LIQUIDACION DE LAS CAJAS A LA JURISDICCION ORDINARIA

En conexiéon con la problematica suscitada con la tipologia
sancionatoria y los aspectos procedimentales a ellos conexos, es
obligado constatar la irregularidad que implica el pretender sus-
traer del estricto ambito jurisdiccional las decisiones relativas a
la liquidacién de Cajas, atribuidas al denominado Tribunal Arbi-
tral, marginado de la organizacién judicial, y que permite afir-
mar que: las competencias que tiene atribuidas y la pretension
de atraer los asuntos competencia de la jurisdiccién ordinaria
entran en claro conflicto con los principios constitucionales de
universalidad y unidad jurisdiccional (75), lo que implica la inelu-
dible necesidad de reconducir a la jurisdiccién ordinaria la even-
tual liguidacién de las Cajas.

VI. Recursos administrativos y jurisdiccionales

La escisién organica existente entre las competencias para
imponer la sancién de apercibimiento, que corresponde al Banco
de Espafia, salvo en los casos de difamacién y desprestigio, que
corresponde al Ministerio de Economia (76) y el resto de las san-
ciones gue remiten a Orden del Ministerio de Economia, permite
diferenciar con meridiana claridad el cuadro de los recursos
administrativos, de modo que las sanciones de apercibimiento
seran recurribles en alzada, ante el Ministro de Economia, que
decidira, previo informe de la Confederacion de Cajas (77) v, en
caso de una resolucién negativa para la Caja del recurso admi-
nistrativo de alzada, queda expedita la via Contenmoso adminis-
trativa ante la Audiencia Nacional.

En los casos de suspension de operaciones, incautacién, inter-
vencién o liquidacion, las resoluciones del Ministro de Economia,

configuran cada sancién con caracter auténomo respecto de las demas, sin perjuicio
de su posible interrelacién funcional.

(75) Art. 117-3 v 5 de la Constitucién.

(768) Art. 156-3 del Real Decreto-ley de 21 de octubre de 1929.

(77) Art. 157 del Real Decreto-ley de 21 de octubre de 1828.
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previa la interposicion del preceptivo recurso de reposicién ante
el mismo Ministro y en el supuesto de su eventual desestimacion,
son recurribles en via Contencioso-administrativa ante la Au-
diencia Nacional.

En el caso de intervencion, la problematica de los recursos ad-
ministrativos y jurisdiccionales tiene que ser complementada con
los recursos que es posible interponer en relacién con las deci-
siones adoptadas por los interventores a cuyo objeto, contra los
acuerdos o medidas que adoptaren, es posible interponer recurso
de reposicién ante el Banco de Espaia (78), con posterior alzada -
ante el Ministro de Economia, y la eventual resolucién negativa
de ambos recursos administrativos, permite el acceso ante la
jurisdiccién Contencioso-administrativa, con la referencia orga-
nica de la Audiencia Nacional.

(78) El art, 131 del Real Decreto-ley de 21 de octubre de 1029 califica el recurso
a interponer ante el inspector general (Banco de Espaia), en contra de las actua-
ciones de los interventores, como e«recurso de alzada=, no obstante, es preciso tener
presente que las actuaciones de los interventores no son auténomas y que, en términos.
del art. 128 del mismo texto normativo, deben ser «comunicadas» al Banco de Espafa.
en el plazo de cinco dias y s6lo «serén firmes», sino se las revoca o modifica en
el término de diez dias, lo que implica que el Banco de Espafia asume y se respon-
sabiliza del acto y que, en suma, la perfeccién del acto esté& supeditada a esa de-
cisibn y, en consecuencia, no cabe calificar como alzada lo que sélo implica una
reconsideracién del acto por el propio 6rgano que lo asume y que provoca el que
tiene que ser calificado el recurso que procede como recurso de reposiciéon.
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