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A peticion de la. Comision de Investigacién constituida para
esclarecer los motivos y depurar responsabilidades en torno a la
desaparicion de la CAN, la que suscribe tiene el honor de elevar a la
misma el siguiente '

INFORME

Sobre la legislacion y normativas de incompatibilidades
aplicables a los miembros del Gobierno de Navarra desde
2000 hasta 2013.

l. ANTECEDENTES

Con fecha de 12 de febrero de 2015, la Comisién de investigacion
constituida para esclarecer los motivos y depurar responsabilidades en
torno a la desaparicion de la CAN, acordd, a propuesta de los grupos
parlamentarios Bildu Nafarroa y Aralar Nabai, solicitar de los servicios
juridicos de la Camara la emision de un informe acerca de la legislacion
y normativas de incompatibilidades aplicables a los miembros del
Gobierno - de Navarra desde 2000 hasta 2013, en relacion con el
siguiente aspecto: “Si los miembros del Gobierno de Navarra estarian
legitimados para participar en el Consejo de la Caja Navarra si esta
entidad hubiese sido una entidad privada o si por el contrario la
incompatibilidad legal vigente en cada momento desde 2010 hasta 2013
era sola y exclusivamente superable o excusable en la hipétesis que
- Caja Navarra nunca fue entidad privada y nunca tuvo ningtin duefio, ni
propietario ni titular que no fuese la propia comunidad foral de Navarra y
sus instituciones en contra de la afirmacién de su privacidad cientos de
veces aducida repetida y utiliza para eludir responsabilidades y daciones
de cuenta.”

Il. CONSIDERACIONES JURIDICAS

Con la citada peticion de lo que se trata, en definitiva, es dilucidar
acerca de si los miembros del Gobierno de Navarra cumplian o
incumplian con el régimen de incompatibilidades al que estaban sujetos
como resultado de su integracion en los érganos de gobierno de Caja
Navarra, considerando ademas, en opinién de los grupos parlamentarios



proponentes, que dicha circunstancia dependera de la naturaleza juridica
publica o privada de Caja Navarra.

Sobre la naturaleza juridica de las Cajas de Ahorros.

Centrado el objeto del nuestro informe en los términos expuestos;
debemos recordar que nos encontramos ante una materia que ya ha sido
estudiada concienzudamente por estos Servicios Juridicos —informe de
13/06/2013- y al respecto extraiamos, entre otras, una serie de
conclusiones en relacion con la naturaleza juridica que procedemos a

 reproducir: ' :

o “La controversia acerca de la naturaleza juridica de las
Cajas de Ahorros, desde el Estatuto de 1933, ha sido constante. En
el cuerpo del informe se han expuesto las distintas tesis juridicas
defendidas a lo largo de este periodo. En lo que respecta a las Cajas
fundadas por los entes locales, unos defendieron su caracter publico y
otros su naturaleza privada, partiendo de la ambigiiedad y falta de
precision al respecto en la legislacion aplicable. EI sometimiento de las
Cajas provinciales y municipales al mismo régimen juridico funcional que
las Cajas de patronato privado, asi como una cierta descoordinacion
entre la legislacién especifica de estas entidades y la general del
régimen local, contribuyé a alimentar la polémica.

Hasta los afios setenta del pasado siglo, los. entes locales
fundadores de las Cajas participaban mayoritariamente en sus érganos
de gobierno y garantizaban a la entidad. Hubo jurisprudencia relevante
que —a la luz de la legislacion del régimen local- calificé a estas Cajas
como servicios publicos provinciales o municipales, aunque se rigiesen
por el derecho privado. Hubo también otra jurisprudencia que, analizando
aspectos accesorios a la cuestion, las consideraba entidades de
naturaleza privada. '

e Yaen la década de los setenta del siglo XX, al socaire de las -
corrientes doctrinales del momento y de las tesis gubernamentales sobre
el modelo de las Cajas de Ahorro, comenzé a asentarse una
jurisprudencia que dejo de postular el caracter de servicios provinciales y
municipales de las Cajas de Ahorro fundadas por los entes locales, para



considerarlas entidades privadas en atencion a los fines que persiguen y
a las operaciones financieras que realizan; tesis, a nuestro juicio, que no
presto la debida atencién a lo establecido en la legislacién de régimen
local, que resulté totalmente oscurecida por la normativa financiera
especifica. A raiz del Real Decreto “Fuentes Quintana” (1977), tanto la
Jurisprudencia constitucional como la ordinaria, en una copiosa serie de
pronunciamientos, dictados hasta la actualidad, considera
sistematicamente a las Cajas de Ahorros fundadas por las corporaciones
locales como entidades de cardcter social, de naturaleza privada y sin
animo de lucro. Entiende esta jurisprudencia que, a la luz de aquélla
norma y de la legislacion estatal y autonémica en vigor, dichas Cajas se
han desligado del ente que las fundé.

o A resultas de la legislacion estatal y autonémica reguladora de
la materia, hasta el afio 2002, la representacion publica de muchas Cajas
de Ahorro era mayoritaria y de forma, en algunos casos, muy cualificada.
Por otra parte, es habitual que la legislacion autonémica reserve a los
Gobiernos y Administraciones autonémicas respectivas intensas
facultades de intervencion y control, tanto de la actividad empresarial de
estas entidades, como de su obra social. En atencién a ambas rézones,
algunos han postulado la consideracién de las Cajas de Ahorro en que
concurren dichas circunstancias como empresas ptblicas integrantes del
sector publico autonémico.

Esta tesis ha resultado minoritaria y nunca ha sido aceptada por la
Jjurisprudencia, quien era consciente o deberia serlo, de la concurrencia
en muchos casos de dicho control interno y externo por los poderes
publicos autonémicos y locales. Para el Tribunal Constitucional, la
relevancia pblica de las Cajas, que justifica el protectorado y control por
la  Administracion competente, no conduce necesariamente a la
publificacion de estas entfdades,, porque es propio del Estado Social de
Derecho la existencia de entes de caracter social, no publico, que
cumplen fines de interés general. Hemos expuesto alguna matizacién
personal al respecto en el cuerpo del informe. .

e Ya desde su constitucion hasta albores del Amejoramiento, la
propia Diputacién Foral y sus Servicios Juridicos, han considerado a la
CAN un servicio econémico provincial, dependiente de la institucién foral,
a quien correspondia aprobar sus Estatutos, integrar su patronato de



forma mayoritaria e inspeccionar su funcionamiento. La creacion por la
Diputacion y la garantia total e ilimitada que ésta le prestaba son
argumentos recurrentes y constantes para avalar la foralidad de la CAN,
al amparo de lo previsto en los citados preceptos de la Ley Paccionada,
y con el aval de la legislacion de régimen local. Tesis esta de la que
constantemente discrepa el Estado, que la consideraba una Caja
General de Ahorro Popular idéntica a las demas existentes en Espaﬁé.

Se ha expuesto nuestro criterio, segtin el cual no era juridicamente
irrazonable hasta finales de los setenta la consideracién de la CAN como
un servicio econémico dependiente de la Diputacién, tal como podria ser
predicable de cualesquiera Cajas provinciales o municipales respecto a
los entes locales que las habian fundado. No obstante, se ha de tener en
cuenta la jurisprudencia refractaria a todo ello que ya se iba imponiendo
¥y que, concretamente, respecto a la CAMP, declaraba que no era un
servicio municipal. ‘ '

e Partiendo de que los Estatutos de Caja Navarré, desde
1976, la catalogan como una institucién de naturaleza privada y
teniendo en cuenta su devenir similar a las restantes Cajas de
Ahorro y que su caracter aforado no le imprime un sello singular en
los aspectos basicos de entidad crediticia, se considera
generalmente que la entidad navarra tiene una naturaleza juridica
idéntica a las demas Cajas. Existe escasa jurisprudencia al
respecto, pero la que hay no se aparta del criterio general, a saber,
que se ftrata de una institucién privada con finalidades de interés
general, tesis ésta que en muchas ocasiones se da practicamente
por sobreentendida. Otros operadores juridicos relevantes
mantienen idéntico criterio acerca de que ACaja Navarra es una
entidad privada de caracter social. |

Nosotros hemos matizado esta tesis, enmarcando la cuestién en el
devenir histérico de la institucién, a la luz del concreto modelo estatutario .
establecido. Especialmente, se han realizado observaciones desde la
perspectiva de la influencia dominante que la Diputacion Foral o el
Gobierno de Navarra han ejercido sobre Caja Navarra mediante su
integracion en los 6rganos de gobierno, lo que —a nuestro juicio- no ha
merecido la debida atencién jurisprudencial. En cualquier caso, lo que no
nos resultaria logico es postular la naturaleza publica de Caja Navarra,



manteniendo simultaneamente el caracter privado de otras muchas
Cajas de Ahorro en las que la influencia pablica interna y externa ha sido
superior.”

Sobre el cumplimiento del régimen legal de incompatibilidades
por los miembros del Gobierno de Navarra.

Sentado lo anterior, debemos nuevamente recordar que la cuestion
que se nos consulta ya fue objeto de analisis en este caso por el érgano
- consultivo superior de la Comunidad Foral de Navarra, el Consejo de
Navarra, en su dictamen de 12 de abril de 2010, si bien se referia
exclusivamente al Presidente del Gobierno de Navarra, haciendo al
respecto las siguientes consideraciones juridicas:

‘Los vigentes Estatutos de la Caja de Ahorros de Navarra de 2004
concretan, como sefiala su propia exposicién de motivos, “un régimen
organizativo foral, producto del convenio o pacto entre la Diputacion
Foral de Navarra y el Gobierno estatal”, persiguiendo la reforma operada
el "ampliar la participacion de distintos intereses colectivos en sus
organos de gobierno y, a su vez, dotar de la maxima transparencia y
eficacia a la organizacion y actividades de la Caja de Ahorros y Monte de
Piedad de Navarra, de manera que, sin perjuicio de su régimen foral
especial, - queden debidamente reflejados en su estructura interna los
principios de participacion, transparencia, profesionalidad y control...”.

En ellos se mantiene la consideracion de la Caja de Ahorros como
“institucién de crédito de naturaleza fundacional y de caracter benéfico-
social bajo el protectorado publico del Gobierno de Navarra” (articulo
1.1), exenta de &nimo de lucro y teniendo “a todos los efectos la
consideracién de entidades fundadoras” la Excma. Diputacién Foral de
Navarra y el Excmo. Ayuntamiento de Pamplona (articulo 1.2),
rigiéndose “por los presentes Estatutos, sus Reglamentos y los Acuéerdos
de sus 6rganos de gobierno dentro de sus respectivas competencias”
(articulo 2.1) y gozando “en su condicién de entidad fundacional privada
de caracter benéfico-social” de los beneficios y derechos que la
legislacion otorga y reconoce a las instituciones de esta naturaleza
(articulo 2.2).



Es en el Titulo V de los Estatutos en el que se establece la
esfructura de gobierno de la Caja de Ahorros de Navarra, siendo _
sus 6rganos fundamentales: un Consejo General, como supremo
organo de gobierno de la entidad; un Consejo de Administracion,
que nombrara en su seno una Comisién Ejecutiva; y una Comisién
de Control. En todos ellos el desemperio de cargos y funciones “no son
retribuidos, sin perjuicio del régimen de dietas por asistencia y
desplazamiento a las reuniones que se acuerde anualmente para cada
uno de los érganos” (articulo 8).

En lo que ataiie al objeto del presente informe, se contempla en
los Estatutos la integracion en los 6rganos de gobierno de
- representantes de las entidades fundadoras, siendo el Presidente
del Gobierno de Navarra quien “ostentara con caracter nato el cargo
de Presidente del Consejo General de la Caja” (articulos 9 y 25)
bastando para su nombramiento y acreditacién con la certificacion-
“de estar en el ejercicio del cargo” (articulo 10), coincidiendo Ia
duracion de su cargo con el de “su mandato como Presidente del
Gobierno de Navarra” y pudiendo ser reelegido “cuantas veces sean
nombrados para el cargo que determina su condicién de miembro nato
del Consejo General de la Caja” (articulo 20) o cesado en el supuesto de
“pérdida de la condicién de Presidente del Gobierno de Navarra” (articulo
21.2). En fin, el caracter nato y la naturaleza representativa de su cargo
se proyecta también en la exencién al Presidente del Gobierno de
Navarra de la concurrencia de los requisitos que se exigen en el articulo
16 para poder ser nombrado consejero general de la Caja de Ahorros de
Navarra, si bien no se establece esa misma excepciéon en cuanto a
prohibiciones e incompatibilidades.

Con analogo régimen al expuesto, el Presidente del Gobierno
de Navarra sera miembro del Consejo de Administracién de la Caja
de Ahorros de Navarra, ostentando su presidencia (articulos 32 y
34), y también en la Comisién Ejecutiva (articulos 50 y 52).

Por tanto, la participacion del Presidente del Gobierno de Navarra
en los organos de administracién de la Caja de Ahorros de Navarra y la
propia presidencia que ostenta en estos érganos es una obligacién que
emana directamente de sus Estatutos, de singular naturaleza juridica,
que no emanan de la voluntad unilateral de la entidad, ni tampoco de la



intervencion aislada de la Administracion de la Comunidad Foral, sino
que son el resultado de un acuerdo o pacto de ésta con el Estado,
exigiéndose la concurrencia de ambas voluntades para su aprobacron Y,
producida ésta, constituyen una manifestacion del singular régimen foral
en materia de cajas de ahorro conformando un especial régimen juridico
que, obviamente, ni puede desconocer la Comunidad Foral ni, tampoco,
el Presidente del Gobierno de Navarra.

Resulta asi que la respuesta a la consulta planteada a este
Consejo no depende de la naturaleza juridica de la Caja de Ahorros
de Navarra, publica o privada, como parece apuntar el grupo
parlamentario que la insté, sino del régimen juridico aplicable a
dicha entidad.

Es cierfo que los términos en que se nos plantea la consulta
pudieran encontrar justificacién en el desarrollo histérico de las cajas de
ahorro, en el que se ha asistido desde su inicial concepcién como
instituciones de naturaleza fundacional en el ambito de la beneficencia a
una progresiva consideracion legislativa como entidades de crédito, todo
ello acompaiiado de una significativa intervencién publica en sus
organos de gobierno como consecuencia del evidente interés social que
las preside y la vinculacién de su actividad a un determinado territorio.
Abunda en ello que el Tribunal Constitucional hace ya tiempo afirmara su
configuracion ‘“como entes de caracter social, si bien con una
intervencion publica mas intensa para aquellas fundadas por el Estado o
las Corporaciones Locales”, sin que en todo caso el protectorado al que
estan sujetas suponga “la conversion de todas las Cajas de Ahorros en
entes publicos, sino que pone de manifiesto la interaccion Estado-
sociedad y las funciones que se atribuyen al primero para que se
obtenga el interés publico presente en toda fundacion, dada la especial
relevancia de las Cajas en el sistema financiero y sus implicaciones para
el ahorro y la realizacién de actividades asistenciales” (STS 18/1984, de
7 de febrero), destacdndose luego que las Cajas “constituyen una
materia especificamente individualizada frente a las fundaciones y frente
-a otras entidades de crédito, ,bor lo que no pueden identificarse a efectos
competenciales con independencia de la calificacion  que por su
estructura como personas juridicas pueda resultar para ellas mas
adecuada y de la naturaleza eminentemente crediticia de su actividad”



(STC 48/1988, de 22 de marzo), y aunque no se niegue “que las Cajas
tengan un cierto caracter fundacional” se destaca_que “son, en todo
caso, fundaciones de caracter muy peculiar en el que domina su
condicion de entidades de crédito, que es lb que les da su
fisonomia actual” (STC 49/1988, de 22 de marzo).

No obstante, esa atipicidad de la naturaleza de las Cajas de Ahorro
Y su cardcter para algunos poliédrico no tiene aqui, por las razones
expuestas, una especial relevancia para la resolucién de las cuestiones
planteadas. Por el contrario, el anélisis efectuado dél especial y concreto
régimen juridico aplicable en la organizacién de la Caja de Ahorros de
Navarra se demuestra suficiente para concluir que el Presidente del
Gobierno de Navarra, a quien le corresponde la representacién de la
Comunidad Foral (articulo 30.1 de la LFGNP), esti obligado a
asumir los cargos que se le atribuyen en los Estatutos de la
mencionada entidad, en tanto son el resultado de un acuerdo entre
la Comunidad Foral de Navarra y el Estado que, ademas de vincular
a ambas partes, configura un singular régimen de participacion de
la Comunidad Foral en los 6rganos de gobierno de la Caja de
Ahorros de Navarra que se articula, entre otras actuaciones, a
través de que se ostente la presidencia de los principales érganos
de administracion por el Presidente del Gobierno de Navarra, en
razén de su cargo, de manera inescindiblemente unida a su
permanencia en el mismo, y en representaciéon de la Comunidad
Foral, no sélo entidad fundadora sino también a quien corresponde
el protectorado publico de la Caja de Ahorros de Navarra.

Por todo ello, es criterio de este Consejo de Navarra que el
Presidente del Gobierno de Navarra no esta incurriendo en causa de
incompatibilidad por el hecho de ostentar, en cumplimiento de los
Estatutos aprobados por la Comunidad Foral y el Estado, por razén
de su cargo y en representacién de la Comunidad Foral, la
presidencia de los principales érganos de administracién de la Caja
de Ahorros de Navarra.

No obsta a esa conclusién la aplicacién del singular régimen
de incompatibilidades de los altos cargos de la Administracion
Foral toda vez que, sin olvidar twe no puede preterirse la aplicacion del
especial régimen juridico contenido en los Estatutos de la Caja de



10.

Ahorros de Navarra y de los cargos que explicitamente se atribuyen en él
al Presidente del Gobierno de Navarra, se admite expresamente en
aquel régimen la compatibilidad del desempeiio de los cargos
publicos con otras actividades por razén de cargo publico para las
que fuera designado por su propia condicién, asi como Ia
representacion de la Administracion de la Comunidad Foral de
Navarra en los oérganos directivos de entidades, publicas o
privadas, en las que se participase igualmente en razén del cargo.

Del mismo modo, la conclusién alcanzada sobre la compatibilidad
del Presidente del Gobierno. de Navarra para el desarrollo de las
actividades cuestionadas por el grupo parlamentario consultante
tampoco contradice el régimen legal establecido en la LFORCAN, aun
cuando ésta configura la estructura orgénica y la composicién de los
organos rectores de las cajas de ahorros de Navarra de manera disimil a
la contemplada en los Estatutos de la Caja de Ahorros de Navarra,
puesto que no puede desconocerse la especialidad de su régimen
juridico y su adecuado amparo en el articulo 56 de la LORAFNA y en el
régimen especial de Convenio que en él se recoge.”

Finalmente concluye el dictamen considerando que “E/ Consejo de
Navarra considera que el Presidente del Gobierno de Navarra no
incumple la legislacién sobre incompatibilidades al presidir los 6rganos
de administracion y direccién de la Caja de Ahorros de Navarra.”

Aplicacidon _de las consideraciones expuestas a la consulta
planteada.

Hechas las anteriores consideraciones, queda por esclarecer dos
cuestiones: si el criterio del Consejo de Navarra se ve modificado por la
regulacion vigente en materia de incompatibilidades vy si difiere respecto -
al resto de miembros del Gobierno de Navarra.

‘ Respecto a la legislacion es de aplicacion la Ley Foral 14/2004, de 3
de diciembre, del Gobierno de Navarra y su Presidente (LFGNP), que en
sus articulos 34 y 44 establece el régimen de incompatibilidades del
Presidente y de los Consejeros del Gobierno de Navarra el cual se
determinara y regira por lo que se establezca en la Ley Foral que regule
las incompatibilidades de los miembros del Gobierno de Navarra.
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Lo que nos remite a la Ley Foral 19/1996, de 4 de noviembre, de
incompatibilidades de los miembros del Gobierno de Navarra y de los
altos "cargos de la Administracion de la Comunidad Foral de Navarra
(LFI), la misma norma vigente al emitirse el dictamen del Consejo de
Navarra, si bien ha sido modificada posteriormente por las Leyes Forales
12 y 13 de 21 de junio de 2012, aunque no afecta directamente a las
conclusiones de dicho informe. Principalmente resultan de aplicacion los
articulos 3.1 y 4 de la LFI, en concreto el articulo 4 que regula la
' ~ compatibilidad con “actividades por razén de cargo publico” y que como
sefiala el Consejo de Navarra : Entre las actividades por razén de cargo
publico que se consideran compatibles, en lo que importa para este
dictamen, se encuentran el desempefio de cargos ‘para los que fuera
desighado por su propia condicion” (articulo 4.a) o “la representacion de
la Administracion de la Comunidad Foral de Navarra en los organos
directivos o consejos de administracién de organismos pablicos,
fundaciones publicas o sociedades publicas y sociedades privadas en
las que participase en razén del cargo o por designacion por parte de
entidades en las que participe la Administracién de la Comunidad Foral
de Navarra” [érﬁculo 4.d)]

Respecto a la posible aplicacion del criterio del Consejo de Navarra
a la participacion del resto de miembros del Gobierno de Navarra en los
6rganos de la Caja debemos hacer alguna aclaracion:

La presencia que tenian los miembros del Gobierno de Navarra en
los 6rganos de Caja Navarra, como se puede comprobar en los Estatutos
de la Caja (EE), es una participacion diferente a la del Presidente del
Gobierno de Navarra. La diferencia versa en que la intervencion del
Presidente se preveia expresamente en los Estatutds “con caracter
nato”, articulo 9.1.a) de los EE, es decir, en razén de su cargo y mientras
lo ocupe. En el caso de los Consejeros, si bien los Estatutos no
contemplaban expresamente su presencia, sin embargo su participacion
obedecia a la designacion del Presidente del Gobierno de Navarra como
entidad fundadora, art.9.1.c) de los EE, previéndose ademas que sus
funciones se ejercerian siempre que ocuparan su cargo publico y asi, los
propios EE regulaban su cese, entre otras causas, por la pérdida de su
condicion de miembro del Gobierno:
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Los Consejeros Generales que ostenten esta condicion con caracter
nato, asi como aquellos otros Consejeros Generales que no siendo
natos sean miembros del Gobierno o del Parlamento de Navarra al
momento de su nombramiento como Consejeros Generales en base a lo
previsto en los apartados 1.c) y 2 del articulo 9° de los presentes Estatutos,
ademas de por las causas referidas en el apartado 1 anterior, cesaran por
pérdida de la condicion de Presidente del Gobierno de Navarra, Alcalde
del Ayuntamiento de Pamplona o miembro del Gobierno o del Parlamento
de Navarra o de la Corporacién Municipal a que representen, entendiéndose
que en todo caso se perdera dicha condicién cada vez que se celebren
elecciones autonémicas o locales, segiin el caso. (Articulo 21.2 de los
EE). ‘

Sefialada esta diferencia, no vemos razén para contrariar la
conclusién razonada a la que llega el Consejo de Navarra en el transcrito
dictamen, que considera que el Presidente del Gobierno de Navarra no
incumple la legislacion sobre incompatibilidades al presidir los érganos
de administracion y direcciéon de la Caja de Ahorros de Navarra, y que
consideramos extensible al resto de miembros del Gobierno de Navarra,
teniendo en cuenta que el régimen de incompatibilidades de los altos
cargos de la Administracion Foral admite expresamente la compatibilidad
del desempefio de los cargos publicos con otras actividades por razén de
cargo publico para las que fuera designado por su propia condicion, asi
como la representacion de la Administracién de la Comunidad Foral de
Navarra en los 6rganos directivos de entidades, publicas o privadas, en
las que se participase igualmente en razén del cargo.

Este es mi informe que se somete a la Comisién de Investigacion y
a cualquier otro mejor fundado en Derecho.

Pamplona, 17 de fet?r,e‘ro‘ de 2015.
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