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I. Introduccion

Como es sabido, la crisis econémica iniciada en 2007 afectd especialmen-
te a las cajas de ahorros'. Para no dafar gravemente la economia espafiola,
estas entidades se sumergieron en una profunda transformacion promovida
por el legislador. Este proceso ha pasado por varias fases y estd culminando,
en la mayor parte de casos, con la desapariciéon de numerosas cajas y la con-
version de otras tantas en fundaciones. Desde luego, el gran hito de la crisis
del sector financiero espanol ha sido el fin de las cajas de ahorros tal y como

! Sobre las causas que hicieron que los efectos de la crisis fueran més intensos en las
cajas de ahorros véase ARINO ORrTiz, G.: La necesaria reforma de la Ley de Cajas de Ahorro,
Aranzadi, Navarra, 2010; SALvADOR ARMENDARIZ, M. A.: «La reforma de las cajas de ahorro:
contexto, causas y remedios» en Noticias de la Union Europea, nm. 325, 2012, pp. 131-149; y
FErNANDEZ RODRIGUEZ, T. R.: «Las Cajas de Ahorro: el principio del fin», en Derecho Admi-
nistrativo y Regulacién Econdmica. Liber amicorum Gaspar Arifio Ortiz, La Ley, Madrid, 2011,
pp. 1269-1274, entre otros.
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se conocian®. Muestra de los cambios producidos es el registro de entidades
del Banco de Espana, donde se pasé de 46 cajas de ahorros a finales de 2007,
a tan solo 2 en marzo 2015°.

Entre 2008 y 2015 se han aprobado numerosas normas orientadas a sol-
ventar los problemas de las entidades de crédito, especialmente los de las
cajas de ahorros. El marco normativo creado durante la crisis ha impulsado
grandes cambios®. Sin embargo, las modificaciones no han sido directas. En
el caso de las cajas de ahorros, la intervencion del legislador se ha caracteri-
zado por proponer numerosas soluciones de forma fragmentaria.

Dentro de las propuestas realizadas por el legislador cada una de las cajas
escogio la que mejor se acomodaba a sus circunstancias —solicitud de recursos
publicos, integracién con otras entidades, traspaso del negocio financiero a un
banco, etc.—. Las opciones previstas en la normativa eran variadas pero la mayor
parte de ellas conducia a las cajas al mismo punto: debian traspasar su actividad
como entidades de crédito a un banco del que serfan accionistas y, en caso de
que su control o su participacion en esa entidad fuera inferior a los limites fi-
jados por el legislador, estaban obligadas a transformarse en fundaciones.

Estas medidas se adoptaron por medio de abundantes normas que fueron
modificando el régimen juridico de las cajas de manera progresiva®. Este
modo de regular dio lugar a algunas controversias como la de la Caja Gene-
ral de Ahorros de Canarias —Cajacanarias— y su conversiéon en fundacion.

% Para una explicacién de conjunto de la reforma del sistema financiero, véase Gltima-
mente la obra colectiva dirigida por MuRoz MACHADO, S. y VEGA SERRANO, J.M.: Derecho de
la regulacién econdmica. X Sistema bancario, Tustel, Madrid, 2013.

> Dato extraido del registro de entidades del Banco de Espafia. Comparaciéon de las
cajas de ahorros registradas a 31 de diciembre de 2007 y a 18 de marzo de 2015. Las Gnicas
cajas que permanecen registradas son las siguientes: Caja de Ahorros y Monte de Piedad de
Ontiyent y Caixa d’Estalvis de Pollensa.

* Se da cuenta de este fendmeno en la obra colectiva dirigida por GONZALEZ SANFIEL,
A.: El derecho de la crisis: nuevas reglas del juego, Atelier, Barcelona, 2013.

> Entre otros, Real Decreto-ley 9/2009, de 26 de junio, sobre reestructuracién bancaria
y reforzamiento de los recursos propios de las entidades de crédito; Real Decreto-ley 6/2010,
de 9 de abril, de medidas para el impulso de la recuperacién econdémica y el empleo; Real
Decreto-ley 11/2010,de 9 de julio, de 6rganos de gobierno y otros aspectos del régimen
juridico de las Cajas de Ahorros; Real Decreto-ley 20/2011, de 30 de diciembre, de medidas
urgentes en materia presupuestaria, tributaria y financiera para la correccion del déficit pa-
blico; Real Decreto-ley 2/2012, de 3 de febrero, de saneamiento del sector financiero; Real
Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria
y de fomento de la competitividad; Real Decreto-ley 24/2012, de 31 de agosto, de reestructu-
racién y resolucién de entidades de crédito; Ley 9/2012 de 14 de noviembre, de reestructura-
cién y resolucién de entidades de crédito. A esto hay que afladir la normativa autonémica en
materia de cajas de ahorros, que en muchos casos fue modificada.
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En el ano 2008 las circunstancias econdémicas empezaron a causar proble-
mas a Cajacanarias. Con la finalidad de solucionarlos, en 2010, esta entidad se
integrd con otras cajas formando el grupo Banca Civica. Esta unién inicial-
mente funcioné pero los cambios normativos y las complicaciones econdmi-
cas obligaron a Banca Civica a desaparecer. Por ello, en 2012, fue absorbida
por la entidad bancaria Caixabank. A su vez, las cajas que habian formado
parte del grupo se vieron obligadas a transformarse en fundaciones de carac-
ter especial. Esta transformacidn gener6 algunos problemas que ejemplifican
los conflictos que ha traido este proceso.

II. La transformacion de las Cajas en fundaciones de caracter
especial

1. El problema: la base fundacional de las cajas

Las cajas de ahorro nacieron como instituciones de caricter benéfico-so-
cial®. Desde sus origenes, desarrollaron su actividad en torno a ciudadanos
con poco poder adquisitivo y a pequenas empresas. Esto, unido a la configu-
racion publico-privada de las mismas, ha condicionado su naturaleza y régi-
men juridico. Sin embargo, pese a la complejidad que encierran estas figuras,
hay cierto acuerdo entre la doctrina sobre la base fundacional de las mismas,
hecho que también ha sido reconocido por la jurisprudencia’.

El origen de las cajas de ahorros, tal y como se configuraban justo antes
de la crisis econémica, se encuentra en el Decreto de Fuentes Quintana del
afio 1977%. Esta norma marcé el comienzo de una nueva etapa caracterizada
por la equiparacién funcional entre cajas y bancos. A partir de ese momento,

¢ Véase GONzALEZ MORENO, J. M.: Naturaleza y régimen juridico de las Cajas de Ahorro, Caja
de Ahorros y Monte de Piedad de Madrid, Madrid, 1983, pp. 38 y ss.; También Garcia-TRE-
vijaANO Fos, J. A.: Tratado de Derecho Administrativo II, Revista de Derecho Privado, Madrid,
1967, pp. 1227 y ss.

7 ALamiNOs MINGORANCE, C.: El régimen juridico-administrativo de las Cajas de Ahorro en
Esparia, CEMCI, Granada, 2003; Casares Marcos, A.: Cajas de Ahorro: naturaleza juridica e
intervencion pitblica, Tirant lo Blanch, 2003; CLavErO AREVALO, M.: «Algunas precisiones sobre
las Cajas de Ahorro» en Estudios de Derecho Piiblico econdmico. Libro homenaje al profesor Sebastian
Martin-Retortillo, Civitas, Madrid, 2003, pp. 893 y ss.; GONZALEZ MORENO, J. M.: Naturaleza y
régimen juridico. .. op. cit.; PRIETO Avarez, T.: «Las Cajas de Ahorro, su naturaleza juridica y los
limites de la intervencién puablica», Revista Andaluza de Administracién Piblica, nGm. 42, pp. 331
y ss., 2001, entre otros.

Véanse también las Sentencias del Tribunal Constitucional 48 y 49/1988, de 22 de mar-
z0; 160/1990, de 18 de octubre; 10/2005, de 20 de enero, entre otras.

8 Real Decreto 2290/1977, de 27 de agosto, por el que se regulan los érganos de go-
bierno y las funciones de las Cajas de Ahorro —Decreto de Fuentes Quintana—.
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las cajas comenzaron a ampliar su actividad como entidades de crédito y su
papel como instituciones de caricter benéfico pas6é a un segundo plano”.

La consecuencia mas inmediata de esto fue el crecimiento progresivo de
la actividad financiera de las cajas. Comenzaron a competir con los bancos y
pasaron a ocupar un lugar significativo en el sector financiero espafiol. Sin
duda, contribuyeron al desarrollo econémico y empezaron a desempenar una
importante labor en la sociedad'. Sin embargo, se descuidaron algunos as-
pectos que las convirtieron en entidades vulnerables.

El primer problema de las cajas fue que concentraron la mayor parte de su
negocio en el sector inmobiliario. No se esmeraron por encontrar otras opcio-
nes para diversificar su actividad financiera. A ello hay que anadir que los clien-
tes de las mismas se caracterizaban por tener escasos activos. Por ello, las opera-
ciones que se desarrollaban en estas entidades encerraban un riesgo importante.

El segundo problema afectaba a la configuraciéon juridica de las cajas.
Aunque la actividad de las mismas se asemejaba cada vez mas a las de otras
entidades de crédito, su naturaleza seguia siendo la misma: eran entes de base
fundacional con traje de banco, es decir, desarrollaban actividades propias de
las entidades de crédito sin tener la naturaleza de este tipo de entidades'.
Esto tenia el efecto de impedir a las cajas captar recursos con la misma faci-
lidad de otras entidades de crédito, no podian acudir al mercado como si
fueran sociedades mercantiles. Mientras la situacién econdémica era favorable
esto no supuso ningan problema. Se nutrian de sus beneficios sin que fuera
necesario obtener recursos de otras fuentes. Sin embargo, con la crisis llega-
ron necesidades de capital y las opciones para obtener recursos externos eran
practicamente inexistentes. A esto se sumaban otra serie de problemas que
dificultaban su funcionamiento '*.

? Toda la normativa que se aprobd a partir de ese afio, mantuvo la equiparacién funcio-
nal entre cajas de ahorro y bancos. Destaca la Ley 31/1985, de 2 de agosto, de regulacién de
las normas basicas sobre 6rganos rectores de las cajas de ahorro.

10 Sobre el importante papel de las cajas en la segunda mitad del siglo xx véase ARINO
Orriz, G.: Vindicacion y reforma de las Cajas de Ahorro. Juicio al Banco de Espaiia, Civitas, Na-
varra, 2013, pp. 27 y ss.

' Sobre ello la jurisprudencia ha sido clara. Se ha explicado que las cajas de ahorro son
«nstituciones atipicas» y en numerosas sentencias se ha destacado «la total disociacion entre
la naturaleza de las cajas como instituciones de base fundacional sin animo de lucro y la
actividad financiera o de entidades de crédito que le es propia». Véanse las Sentencias del
Tribunal Constitucional 48 y 49/1988, de 22 de marzo; 10/2005, de 20 de enero; también
las Sentencias del Tribunal Supremo de 30 abril 1998(RJ 1998\3937) y de 22 julio 1999 (R]
1999\6141), entre otras.

"2 Por ejemplo, la politizacién de las mismas, la falta de control de algunos aspectos o la
inexistencia de obligaciones de rendir cuentas.Véase ARINO OrTiz, G.: Vindicacion y reforma. .. op. cit.
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Como se puede observar, las cajas reunian las condiciones perfectas para
que la crisis econémica les afectara fuertemente, tal y como sucedi6. Estas
circunstancias no eran desconocidas por el legislador. Antes de la crisis hubo
algunos pronunciamientos doctrinales que alertaron del peligro que encerra-
ban las cajas de ahorros al no poder captar capital con facilidad. Asimismo,
en ocasiones, el Banco de Espafia formul6 advertencias sobre los riesgos en
los que incurria el funcionamiento de las cajas’.

El estallido de la burbuja inmobiliaria, unido a la solvencia limitada de
los clientes de las cajas, fueron factores determinantes. Llegados a este punto,
las cajas necesitaban recursos externos para afrontar los nuevos problemas pero
se tropezaron con su propia condicién. Como ya se apuntd, no tenian natu-
raleza de sociedades mercantiles, carecian de capital social. Su patrimonio era,
principalmente, el fondo dotacional. Por ello, no podian ampliar sus recursos
acudiendo a los mercados de capital como si fueran bancos, no reunian las
condiciones necesarias.

Quedo al descubierto la debilidad de las cajas. Fue necesaria una inter-
vencion del legislador para establecer formas de captar recursos. El fin altimo
de esta intervencion era evitar el denominado «riesgo sistémicon, tal y como
proclamaba la exposicion de motivos de algunas de las disposiciones dictadas
para el caso: «...la situacion actual no puede calificarse de normal y aunque
es previsible que las entidades susceptibles de entrar en dificultades no tengan,
individualmente por su tamafio, caricter sistémico, la consideracidén conjunta
de sus problemas de viabilidad si podria llegar a generar un potencial riesgo
sistémico que justifica tener previstos instrumentos adicionales...»'*. Las cajas
habian crecido tanto que, pese a su vinculacién local, su caida podia causar
graves danos.

Las medidas adoptadas por el legislador fueron basicamente dos: por un
lado, se modificaron los 6rganos de gobierno de las cajas para hacerlos mas

13 Véanse algunas de las advertencias del Banco de Espafia de las que dan cuenta las si-
guientes noticias de prensa. ARANCIBIA, S.: «Las Cajas de Ahorro ganan cuota de mercado a
los bancos en la captacidon de pasivo» en El pais, 18 de mayo de 1985; También SeGovia, C.:
«Los inspectores del Banco de Espafa avisaron al Gobierno de la crisis en 2006» en EI Mun-
do, 21 de febrero de 2011; TERCEIRO Lomsa, J: «Singularidades en el sistema financiero espa-
nol. La situacidon de las Cajas de Ahorros» en Informacion Comercial Espaiiola, ICE, nam. 748,
1995, pp. 21-37.

4 Véase la exposicién de motivos del Real Decreto-ley 9/2009, de 26 de junio, sobre
reestructuracion bancaria y reforzamiento de los recursos propios de las entidades de crédito.

Sobre el riesgo sistémico véase SALVADOR ARMENDARIZ, M. A.: «El riesgo sistémico en la
regulacién bancaria: una aproximacién a las respuestas del derecho a la crisis financiera» en
Revista Juridica de Navarra, nam.50, 2010, pp. 145-170.
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profesionales y despolitizarlos'>; por otro, se establecieron mecanismos para
que las cajas de ahorro pudieran ampliar sus recursos y por tanto, mejorar su
solvencia'®.

2. El ejercicio indirecto de la actividad financiera como motor del cambio
A)  Planteamiento

Las normas orientadas a reforzar los recursos de las cajas impulsaron, en
casi todos los casos'’, el traspaso de la actividad financiera de las mismas a un
banco y la transformacién de lo que quedaba de ellas en fundaciones de
caracter especial '®,

Parece que la razén de esto se encuentra en la pérdida de la condiciéon
de entidad de crédito y la vuelta a su actividad como instituciones de carac-
ter eminentemente social.

En efecto, el traspaso de su negocio financiero a un banco hacia que la
caja perdiera su condicion de entidad de crédito para pasar a ser accionista
de una entidad bancaria que se encargaria de su negocio financiero. En nu-
merosos supuestos, las cajas no tendrian el control de esos bancos, simple-
mente serian titulares de un pequefio porcentaje de las acciones de la entidad.
En estos casos la normativa establecia que «si una Caja de Ahorros dejase de

'3 Se modificaron los 6rganos de gobierno de las cajas de ahorro por medio del articu-
lo 3 del Real Decreto-ley 11/2010, de 9 de julio, de 6rganos de gobierno y otros aspectos
del régimen juridico de las cajas de ahorros.

' Las medidas orientadas a ampliar los recursos de las cajas se adoptaron, principalmen-
te, a través del Real Decreto-ley 9/2009, de 26 de junio, sobre reestructuracion bancaria y
reforzamiento de los recursos propios de las entidades de crédito y del Real Decreto-ley
11/2010, de 9 de julio, de 6rganos de gobierno y otros aspectos del régimen juridico de las
cajas de ahorros.

7 La tnica medida orientada a mejorar los recursos que no contribuyé a la transforma-
cion de las cajas fue el sistema de cuotas participativas. Este sistema, que ya existia desde 1988,
permitia a las cajas de ahorro seguir funcionando como hasta ese momento sin necesidad de
transformarse. Sin embargo, no tuvo éxito. Se basaba en la creacién de unas cuotas partici-
pativas muy similares a las acciones pero que no otorgaban derechos politicos a sus titulares.
Era una férmula para captar recursos en el mercado. Para fomentar su uso se hicieron varias
reformas, sin embargo, nunca llegd a utilizarse como se esperaba. Ni siquiera llegd a tener
éxito la modificacién realizada en 2011, por la cual se establecié que las cuotas participativas
podrian conferir a sus titulares ciertos derechos politicos.

Se introdujo por primera vez con la Ley 26/1988, de 29 de julio, Disciplina e Interven-
cién de las Entidades de Crédito que modificod la Ley 13/1985, de 25 de mayo.

8 De acuerdo con el Real Decreto-ley 11/2010, si la caja reducia demasiado su parti-
cipacion o control sobre la entidad de crédito a la que habia traspasado su actividad, debia
transformarse en fundacion de caricter especial.
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ostentar el control en los términos del articulo 42 del Codigo de Comercio
o redujese su participaciéon de modo que no alcance el 25% de los derechos
de voto de la entidad de crédito...deberd renunciar a la autorizacién para
actuar como entidad de crédito...y proceder a su transformaciéon en funda-
cioén especial» .

A partir de ese momento, su actividad principal se centraria en velar por
el correcto funcionamiento de la obra social y gestionar las acciones de las
que eran titulares. En consecuencia, adoptar forma de fundacion especial y
perder su caricter de entidad de crédito se presentaba como una opcién
logica. De ello daba muestra el propio articulo 6 del Real Decreto-ley
11/2010 al regular las fundaciones de caracter especial que procedian de las
cajas?’.

Las medidas que impulsaron la transformacién de las cajas en fundaciones
se caracterizaron por adoptarse de forma gradual. Durante la primera etapa
iniciada en 2009%, la normativa simplemente traté de dar opciones a las
cajas para que pudieran captar recursos, se detectaron los problemas y se
establecieron un conjunto de propuestas alternativas para que eligieran las
que mejor se adecuaban a sus circunstancias®.

El punto de inflexiéon vino con el Real Decreto-ley 2/2011, de 18 de
febrero, para el reforzamiento del sistema financiero. Con esta disposicion se
mantuvieron las opciones propuestas anteriormente, pero se comenzd a in-
tervenir de forma coactiva. Se empezaron a establecer parametros de capital
minimo mas altos y obligaciones de transformacidon que las cajas debian
cumplir si querian obtener determinados recursos®. Estas nuevas circunstan-

19 Articulo 5 del Real Decreto-ley 11/2010.

20 Se establecia lo siguiente: «La fundacién centrard su actividad en la atencion y desarrollo de
su obra benéfico social, para lo cual podra llevar a cabo la gestion de su cartera de valores. La fundacién
debera destinar a su finalidad benéfico- social el producto de los fondos, participaciones e inversiones que
integren su patrimonio».

2l Real Decreto-ley 9/2009, de 26 de junio, sobre reestructuracién bancaria y reforza-
miento de los recursos propios de las entidades de crédito.

22 Sobre las primeras medidas para reorganizar el sistema financiero véase EmBID Irujo, A.:
«El derecho publico de la crisis econoémica» en Actas del VI Congreso de la AEPDA, INAP, 2011,
pp- 21-120.

% En este Real Decreto-ley se establecié que las cajas solicitaran financiacién pablica a
través del Fondo de Reestructuracion Ordenada Bancaria —FROB— estaban obligadas a
traspasar su actividad financiera a un banco. Asimismo, se establecié que las cajas debian po-
seer el capital minimo del 10% —Basilea III habia establecido un porcentaje del 8% que fue
exigido a los bancos e incrementado en un 2% para el caso de las cajas de ahorro—. Aque-
llas cajas que no pudieron cumplir este requisito tuvieron que encontrar formulas para ampliar
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cias impulsaron definitivamente la transformacién de las cajas de ahorros en
fundaciones®'.

B)  Obtencién de recursos a través del FROB

La creacion del Fondo de Reestructuracion Ordenada Bancaria —FROB—
en el ano 2009, fue la primera medida orientada reforzar los recursos del
sistema bancario®. Se pretendia configurar un instrumento adicional a los
Fondos de Garantia de Depositos. En las circunstancias existentes, era nece-
sario disponer de un mecanismo que permitiera facilitar los procesos de re-
estructuracidén y proporcionar ayuda econdémica a las entidades de crédito
que necesitaran reforzar su solvencia®.

El FROB inicialmente era un instrumento de apoyo econdémico, pero
posteriormente se utilizd para favorecer la transformaciéon de las cajas. A
raiz del Real Decreto-ley 2/2011, de 18 de febrero, para el reforzamiento
del sistema financiero, el FROB fue modificado. Se establecié que aquellas
cajas que solicitaran ayuda al mismo para reforzar sus recursos propios, de-
bian traspasar su actividad financiera a un banco, incluso cuando ya estu-

su capital, transformarse o traspasar su negocio a entidades a las que se les exigiera un capi-
tal menor.

Ambas medidas constituyeron el punto de partida de la transformacién de la mayor
parte de las cajas.

# Muestra de las intenciones del legislador de impulsar la transformacién de las cajas fue
la exposicion de motivos del Real Decreto-ley 2/2011, de 18 de febrero, para el reforzamien-
to del sistema financiero, donde se explic lo siguiente: «el presente real decreto-ley responde a
un doble objetivo: de un lado, reforzar el nivel de solvencia de todas las entidades de crédito, mediante
el establecimiento de un nivel elevado de exigencia con relacién al capital de maxima calidad, con obje-
to de disipar cualquier duda sobre su solvencia; y acelerar la fase final de los procesos de reestructuracién
de las entidades, a través del marco indispensable creado por el Real Decreto-ley 11/2010. Estos ob-
Jetivos garantizaran la funcion del sector financiero de canalizar el crédito a la economia y que en el
caso de las cajas de ahorros se compagina con el objetivo indispensable del mantenimiento de su obra
social».

% El FROB se cre6 por medio del Real Decreto-ley 9/2009, de 26 de junio, sobre
reestructuracidén bancaria y reforzamiento de los recursos propios de las entidades de crédito,
es un fondo dotado de personalidad juridica cuyo objeto principal es gestionar los procesos
de reestructuracién de entidades de crédito y contribuir a reforzar los recursos propios de las
mismas en los términos establecidos en su normativa. Sobre el FROB véase ViLLAR ROJas,
E J.: «Un nuevo caso de huida al derecho privado: el Fondo de Reestructuraciéon Ordenada
Bancaria» en Derecho Administrativo y Regulacion Econdémica. Liber amicorum Gaspar Ariio Ortiz,
La Ley, Madrid, 2011, pp. 1392-1418.

% Para la integraciéon de Cajasol en el Sistema Institucional de Proteccién de Banca Ci-
vica —2010—, se recurrié a la ayuda del FROB, que adquirié participaciones preferentes
convertibles por valor de 977 millones. En abril de 2013, tras la integraciéon de Banca Civica
en Caixabank, se reembolsaron las participaciones preferentes.
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vieran integradas con otras entidades. Ello tendria consecuencias importan-
tes en la transformacion de las cajas. Si traspasaban su actividad a otras
entidades y perdian el control en los términos del articulo 42 del Codigo
de Comercio o sus derechos de voto en la entidad se encontraban por
debajo de un 25%, procederia la separaciéon de la actividad financiera de la
obra social y la conversiéon de la caja en fundacidén de caricter especial?’.
Como se puede observar, a partir del 2011, solicitar recursos al FROB
podia implicar la transformacién de una caja en fundaciéon de caricter es-
pecial.

C) Constitucion de Sistemas Institucionales de Proteccién

La regulacion de los Sistemas Institucionales de Proteccién —en adelan-
te SIP*— también dio lugar a la transformacién de las cajas. Estos sistemas
venian a responder a la necesidad de las cajas de ahorro de encontrar for-
mulas que les permitieran acudir a procesos de integracion acordes a su
forma juridica y a su caracter regional. En estos sucedaneos de fusion, tam-
bién denominados «fusion fria» o «fusién virtual», las cajas se integraban
creando una tercera entidad a través de la cual realizaban su actividad finan-
ciera. De esta forma, aumentaban su tamafio y recursos, pero podian con-
servar parcialmente su caricter regional y su identidad corporativa®. La
tercera entidad tendria naturaleza de sociedad mercantil. Esto les permitiria

# Este porcentaje, previsto en el articulo 5 del Real Decreto-ley 11/2010, inicialmente
era de un 50%, estaba establecido en el articulo 5 del Real Decreto-ley 11/2010. EI Real
Decreto-ley 2/2012, de 3 de febrero, de saneamiento del sector financiero, lo redujo para
impulsar la transformacién de las cajas.

2 Estos sistemas, encuentran su origen en el articulo 80.8 de la Directiva 2006/48/CE.
En Espana fueron introducidos por primera vez mediante la Circular 3/2008, de 22 de mayo,
del Banco de Espafia, a entidades de crédito, sobre determinacién y control de los recursos
propios minimos. Debido a que las cajas comenzaron a estudiar estos sistemas como opcidn
para solucionar sus problemas, se hizo una regulacion detallada de los mismos, primero por
medio del Real Decreto-ley 6/2010 de de 9 de abril, de medidas para el impulso de la re-
cuperacion econdémica y el empleo, y mas tarde por medio del Real Decreto-ley 11/2010,
de 9 de julio, de 6rganos de gobierno y otros aspectos del régimen juridico de las cajas de
ahorros. Ambas normas modificaron la Ley 13/1985, de 25 de mayo, de Coeficientes de
Inversién, Recursos Propios y Obligaciones de Informacién de los Intermediarios Financie-
ros e introdujeron los SIP y los configuraron para que se adaptaran a las necesidades de las
cajas.

% Sobre los SIP véase, entre otros, CALVO VERGEZ, J.: Los Sistemas Institucionales de Protec-
cién (SIPs) en el ambito de las cajas de ahorro, Civitas, Navarra, 2011.; GOMEZ-JORDANA, J.: «Sis-
temas institucionales de proteccidon. Algunas consideraciones preliminares», en Revista de
Derecho Bancario y Bursatil, nam. 120, pp. 233-248, 2010; SaLa ARQUER, J. M.: «Fusiones de
las Cajas de Ahorro y crisis financieras» en REDA, ntm. 149, 2011, pp. 5-28.
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captar recursos en los mercados de manera mas ficil®. Desde 2010, los SIP
se presentaron como una técnica ideal para desarrollar los procesos de fusion
de las cajas’.

Como es logico, los SIP también impulsaron la transformaciéon de las
cajas en fundaciones. Si una caja se integraba en un SIP y reducia su parti-
cipacion en la tercera entidad, en los términos del articulo 5 del Real De-
creto-ley 11/2010 ya descritos, debia transformarse en fundaciéon de caricter
especial.

D)  Ejercicio indirecto a través de bancos

Ademas de lo anterior, el articulo 5 del Real Decreto-ley 11/2010,
también establecié que las cajas podian traspasar su actividad financiera a
un banco directamente. Esto es lo que se denomind «ejercicio indirecto
de la actividad financiera»®. A través de este sistema, las cajas podrian
desarrollar su objeto propio como entidad de crédito a través de una
entidad bancaria a la que aportaran todo su negocio financiero. En estos
supuestos, ocurriria lo mismo que en los anteriores; si la participaciéon de
la caja en la entidad que iba a desarrollar su actividad financiera se redu-
cia a los términos del mencionado articulo 5, debia transformarse en
fundacioén de caracter especial. Con esta medida, también se impulséd el
traspaso de la actividad financiera de las cajas a un banco y la transfor-
macién de lo que quedaba de las mismas —obra social— en fundaciones
de caracter especial.

% Esta ventaja se acentud cuando se aprobd el Real Decreto Ley 2/2011. Esta norma
establecié que las cajas debian tener un capital minimo del 10% para poder funcionar. En
este punto, también los SIP fueron perfectos para cumplir los nuevos parimetros de capital
minimo. La tercera entidad que se formaba con la fusién de las cajas debia tener forma de
sociedad anénima, por lo se producia una apertura a los mercados de capital que en la forma
juridica de las cajas no era posible.

1 Véase la configuracién de los SIP en la letra d) del articulo 8.3 de la Ley 13/1985 de
25 de mayo, de coeficientes de inversion, recursos propios y obligaciones de informacién de
los intermediarios financieros, introducido por el Real Decreto-ley 11/2010, de 9 de julio,
de 4rganos de gobierno y otros aspectos del régimen juridico de las cajas de ahorros por el
cual se regulan los sistemas institucionales de proteccion.

2 En este caso, el traspaso de la actividad financiera a un banco era voluntario, no era
una consecuencia de otra medida como en los supuestos anteriores.
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III. Los conflictos durante la transformacién:
el caso de Cajacanarias

1. El intento de sobrevivir como entidad de crédito

En 2009, ante las dificultades econdémicas, Cajacanarias inicid su transfor-
macién con la Gnica finalidad de sobrevivir. El primer paso de este proceso
fue su integracidon con otras entidades. En un principio, se estudié una fusion
con la Caja Insular de Canarias™. Al pertenecer a la misma Comunidad Au-
tonoma parecia la candidata perfecta. Se preservarian los intereses regionales
y se conservaria el control autonémico de las cajas canarias.

No obstante, el hecho de pertenecer a la misma Comunidad Auténoma
no era el tnico elemento a tener en cuenta. Para que hubiera integracion
debia haber acuerdo entre las cajas y debia ser posible en términos econd-
micos. Asimismo, habia que tener presente que si en un momento determi-
nado se daba una inviabilidad del grupo, la intervenciéon de ambas cajas
causaria un dafio importante a la regién. Fuera cual fuese la razén, la opera-
cién no llegd a hacerse.

En el ano 2010, avanzada la crisis econémica, Cajacanarias llegd a un
acuerdo con Caja Navarra'y Caja de Burgos para fusionarse por medio de un

SIP.

De la fusidn fria de estas cajas surgi6é una tercera entidad, con naturaleza
de banco, que se denomind Banca Civica. A partir de ese momento, Cajaca-
narias comenzé a realizar su actividad financiera a través de esta nueva enti-
dad de crédito. Meses mas tarde se incorporé a este grupo la andaluza Caja-
sol, que pretendia aportar peso y solvencia a Banca Civica. Esta tltima
incorporacién contd con el apoyo financiero del FROB vy se materializ6 en
la adquisicidén de participaciones preferentes convertibles por valor de 977
millones’*.

¥ Véase el siguiente articulo de prensa donde el responsable de La Caja Insular de Ca-
narias explica que hay posibilidades de fusion entre las dos cajas de ahorro Canarias «La Caja
de Canarias admite que hay «expectativas» de fusionarse con Cajacanarias», en diario El Confidencial,
el 9 de julio de 2009.

" Cajasol se integrd en Banca Civica con la ayuda econdémica del FROB —Informacién
extraida de la nota de prensa del FROB publicada el 22 de diciembre de 2010—.

Las preferentes convertibles se configuraron como instrumentos flexibles. El FROB ad-
quiria esas participaciones que las cajas debian devolver en un plazo de cinco aflos con un
interés previamente determinado. Si las cajas no lo devolvian el dinero, esas participaciones
se convertian en cuotas participativas.
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El SIP de Banca Civica se cred para que las cajas integrantes del mismo
ganaran tamafio y solidez. Con ello, se pretendia formar un grupo potente,
reducir los costes individuales de las cajas, aumentar su solvencia y ampliar
sus opciones de captar recursos.

Sin embargo, aunque inicialmente se presenté como una buena opcién,
el sistema no llegd a funcionar correctamente. La crisis continuaba su devas-
tador camino vy los problemas que las cajas arrastraban con los activos toxicos
no desaparecieron al incorporarse al SIP. Con la creacion de Banca Civica se
habia formado un grupo grande, pero no demasiado solvente. Asimismo, se
duplicaron cargos, se precipitd la salida a bolsa y aumentaron los costes de-
rivados de los despidos y jubilaciones anticipadas, entre otros™. Esto hizo que
la fusién fria no tuviera el éxito que se esperaba de ella™.

A estos problemas, se uni6 la aprobaciéon del Real Decreto-ley 2/2012,
de 3 de febrero, de saneamiento del sector financiero, que establecié un con-
junto de exigencias de recursos adicionales ademas del capital minimo que
ya habian exigido las normas aprobadas anteriormente?’. Esta obligacién de
contar con provisiones adicionales debia cumplirse durante 2012, salvo que
las entidades estuvieran incursas en un proceso de integraciéon. En ese caso
contarian con 12 meses adicionales desde que se autorizara la operaciéon de
integracion para cumplir estos objetivos™.

Por todo ello, se acordd la absorcion de Banca Civica por parte de la en-
tidad bancaria Caixabank. En este nuevo grupo, mucho mas grande y solven-
te que el anterior, el peso de las cajas se redujo por completo. Mientras en
Banca Civica mas de la mitad de la entidad estaba controlada por las cuatro
cajas de ahorros —Cajacanarias, Caja Navarra, Caja de Burgos y Cajasol tenian
un 55,32%—, en Caixabank entraron siendo titulares solo de un 4,13% del
capital social del banco: Caja Navarra de un 1,204%, Cajasol de un 1,204%,

¥ Véase GoNzALEZ URBANEJA, F: «Banca Civica: treinta meses un fracaso», en blog Nues-
tro Dinero, ABC, entrada publicada el 27 de marzo de 2012 —http://abcblogs.abe.es/urbane-
ja/—;Véase también CUNAT,V. y GARICANO, L.: «SIPs, una solucién que no funciona» en blog
Nada es gratis, entrada publicada el 16 de diciembre de 2010 —http://nadaesgratis.es/—.

* Las ventajas y desventajas del SIP de Banca Civica son extrapolables a todos los grupos
que se crearon en esa época.

7 Especialmente, el Real Decreto-ley 2/2011, de 18 de febrero, para el reforzamiento
del sistema financiero, que establecié unas exigencias de capital minimo de un 8% para los
bancos y de un 10% para aquellas entidades que no cumplieran los requisitos del articulo 1.2,
entre las que estaban las cajas. Esta norma pretendia incorporar al sistema espanol los estan-
dares internacionales de capital establecidos en los acuerdos de Basilea III.

¥ Véanse los articulos 1 y 2 del Real Decreto-ley 2/2012, de 3 de febrero, de
saneamiento del sector financiero.
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Caja de Burgos de un 0,848% y Cajacanarias de un 0,848%”. Ante esta situa-
cidn, las cajas se vieron obligadas a transformarse en fundaciones.

2. El inicio de la transformacion en fundacion

Ninguna de las cajas que habian formado el SIP de Banca Civica llegaba
al minimo establecido por el articulo 5 del Real Decreto-ley 11/2010, es
decir, ninguna llegaba al 25% de los derechos de voto de la Caixabank, ni
tenia el control de la misma en los términos del articulo 42 del Cddigo de
Comercio. Conforme a lo previsto en el articulo 6 del mismo Real Decre-
to-ley, esta circunstancia obligaba a las cajas a transformarse en fundaciones
de caracter especial.

Por ello, todas las cajas del grupo se transformaron. En algunos casos la
transformacioén fue voluntaria® y en otros, debido al incumplimiento del
plazo previsto en la normativa, la transformacién se hizo con la intervencién
del protectorado competente*'.

Inicialmente, la obligacién de las cajas de transformarse no estaba suje-
ta a plazo. Esto ralentiz6 el proceso de conversidon perseguido por el legis-
lador, y generd dudas sobre el tiempo que las cajas podian permanecer en
esa situaciéon®. La Ley 9/2012, de 14 de noviembre, de reestructuracién y
resolucién de entidades de crédito, establecié un plazo de cinco meses*.

¥ Datos extraidos del acuerdo de integracién de Banca Civica en Caixabank.

* En el caso de Caja de Burgos y Cajasol, se procedié a la transformaciéon voluntaria.
Aunque no se culmind en plazo no se produjo intervenciéon alguna.

* En el caso de Caja Navarra y de Cajacanarias la transformacién se hizo con la inter-
venciéon del protectorado. La normativa habia establecido que para los supuestos en que no
se produjera la transformacion voluntaria dentro del plazo o ya hubiera transcurrido el plazo
a la entrada en vigor de la ley, el protectorado competente nombraria a una comision gestora
que tutelara el proceso de transformacién. Véanse los articulos 5 y ss., del Real Decreto-ley
11/2010.

2 Véase MARDOMINGO Cozas, J. y SANCHEZ MoNjo, M.: «La transformacién de las Cajas
de Ahorro en fundaciones de caricter especial» en Revista del Mercado de Valores, nim.12, 2013,
pp- 169-184.

+ Véase la disposicién final decimotercera de la Ley 9/2012, de 14 de noviembre, sobre
reestructuracion y resolucion de entidades de crédito, que modificéd el articulo 6 del Real
Decreto-ley 11/2010.

Esta norma venia a cumplir, con las exigencias del Memorando de Entendimiento
—MoU, por sus siglas en inglés— que se habia establecido con ocasion del rescate a la ban-
ca espafola. Este documento exigia que se aclarara la actuacidon de las cajas de ahorro como
accionistas de los bancos y se redujera su participacién de tal forma que no pudieran tener
el control de los mismos. Se establecia lo siguiente: «las autoridades espafiolas prepararan, para

finales de noviembre de 2012, normas que aclaren la funcion de las cajas de ahorro en su calidad de
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Este plazo, empezaria a contar desde que se produjera el hecho determi-
nante de la transformaciéon. Para la normativa, este hecho tendria lugar
cuando la caja redujera sus derechos de participacién en la entidad de
acuerdo con lo previsto en el articulo 5 del Real Decreto-ley 11/2010, ya
descritos.

Lo destacado fue que el plazo se establecié con efectos retroactivos. Ello
dio lugar a dos situaciones. De un lado, las cajas de ahorros que al tiempo de
la entrada en vigor de la Ley 9/2012 —14 de noviembre—, llevaran incursas
en causa legal de transformacidon un periodo superior a los cinco meses, se
transformarian automaticamente. De otro, aquellas que ya estuvieran incursas
cuando entré en vigor el Real Decreto-ley, contarian con lo restaba para
llegar a cinco meses.

En el caso de Cajacanarias, y de las otras cajas que formaban parte de
Banca Civica, el plazo habia empezado el dia 3 de agosto de 2012. A partir
de ese momento, las cajas disponian de cinco meses para transformarse en
fundaciones de caricter especial. Tenian hasta el 3 de enero de 2013. Ahora
bien, no conocian este plazo desde un principio, pues el mismo no se esta-
bleci6 hasta el 14 de noviembre de 2012. Desde ese momento, el plazo que
les restaba a las cajas para realizar la transformacion era de un mes y dieci-
nueve dias. A primera vista, insuficiente para realizar todos los trimites si las
cajas no los habian iniciado con anterioridad.

El legislador, consciente de que muchas cajas no iban a culminar la trans-
formacién en el plazo establecido y de que otras tantas ya lo habian agotado**,
introdujo una disposicién transitoria en el Real Decreto-ley 11/2010, de 9
de julio, de érganos de gobierno y otros aspectos del régimen juridico de las
cajas de ahorros.

En virtud de dicha disposicion se determind que el transcurso del plazo
sin que se produjera la transformacion voluntaria en fundacién de caricter
especial, daria lugar a la disolucién directa de todos los drganos de la caja de
ahorros asi como a la baja de la misma en el registro especial de entidades

accionistas de entidades de crédito, para, en tltimo término, reducir su participacion en las mismas hasta
un nivel no mayoritario. Es mas, las autoridades propondran medidas para reforzar las normas de ido-
neidad de los drganos de gobierno de las cajas de ahorros y para adoptar requisitos de incompatibilidad
para los drganos de gobierno de las antiguas cajas de ahorros y los bancos comerciales bajo su control».
Lo que hizo el legislador espanol mediante la Ley 9/2012 fue impulsar definitivamente la
transformacion de las cajas.

* Téngase en cuanta que en varias cajas ya habfan transcurrido mis de cinco meses
desde que se produjo el hecho determinante.
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de crédito del Banco de Espafia®. Si esto ocurriera, el protectorado compe-
tente debia nombrar a una comisién gestora que se encargara de dirigir la
transformacion de la caja en fundacidn, llevando a cabo las actuaciones ne-
cesarias para ello —aprobacién de los estatutos de la fundacion, nombramien-
to del patronato, establecimiento del régimen para la amortizacion de las
cuotas participativas que carecieran de derecho de voto y todos los actos
necesarios para culminar el proceso—.

3. La intervencion de la entidad por el Gobierno de Canarias
A)  La intervencion

En el caso de Cajacanarias, el transcurso del plazo sin que se completara
el cambio, dio lugar a la baja automatica en el registro de entidades del Ban-
co de Espana y al nombramiento de una comisiéon gestora por parte del
protectorado competente —Gobierno de Canarias—. Estos hechos generaron
una controversia entre Cajacanarias y el protectorado de fundaciones canario.

En efecto, en diciembre de 2012, con la inminente culminacién del pla-
zo para transformarse voluntariamente —3 de enero de 2013—, Cajacanarias
realizd un conjunto de tramites exigidos en la normativa para convertirse en
fundacién de caracter especial. Se adoptd el acuerdo de transformacién por
parte de la Asamblea General de la caja, se procedié a la constitucion de la
fundacién de caracter especial, se aprobaron los estatutos y se designaron los
patronos*®. Asimismo, la caja también cumplié con el requisito que afiadia la
normativa canaria de cajas de ahorros: se solicité autorizacion al Gobierno
de Canarias*. La entrega de la documentacion, a efectos de recibir la auto-
rizacidén del Gobierno de Canarias, finalizd el dia 26 de diciembre —dentro
de plazo—. A partir de ese momento, la caja entendié que habia realizado
todos los tramites que le eran exigibles y solo faltaba la autorizacién del
Gobierno y la inscripciéon en el Registro de Fundaciones.

Sin embargo, el dia 28 de diciembre se emiti6 informe juridico de la
administracion autondmica haciendo constar algunos defectos en las actua-
ciones realizadas por Cajacanarias. Esos defectos fueron comunicados a la
entidad mediante correo electronico. El siguiente dia habil era el 2 de enero,

* Disposicién transitoria novena del Real Decreto-ley 11/2010, introducida por la Ley
9/2012, de 14 de noviembre.

0 Previstos en el articulo 6.2 del Real Decreto-ley 11/2010 tras la reforma de la Ley
9/2012.

# Véase el articulo 11 de la Ley 10/2011, de 10 de mayo, de Cajas de Ahorro de Ca-

narias.
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por lo que era pricticamente imposible que la Administracién pudiera noti-
ficar los defectos y, tampoco que, en su caso, se hubieran podido subsanar
antes del 3 de enero.

Por todo ello, la transformacioén voluntaria no culminé en plazo y el
protectorado nombr6 a una comisidn gestora para que se encargara de tute-
lar el proceso de transformacién de Cajacanarias™.

La caja, que no estaba de acuerdo con la intervencidn, interpuso un re-
curso de alzada y, posteriormente, un recurso contencioso-administrativo ante
el Tribunal Superior de Justicia de Canarias. Este conflicto ha culminado con
una Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Canarias en enero de 2015
dando la razén al Gobierno de Canarias®.

B) Las cuestiones debatidas

En el recurso contencioso-administrativo, Cajacanarias solicitd que se
anulara la resoluciéon del Gobierno vy se dictara otra autorizando la transfor-
macién de la caja en fundacidén de caricter especial. La argumentacioén se
centrd, principalmente, en varias cuestiones.

En primer lugar, Cajacanarias explicé que se habian realizado todas las
actuaciones en tiempo y forma, cumpliendo con la obligacion establecida en
el articulo 6.2 del Real Decreto-ley 11/2010, solo faltaba la autorizacion del
Gobierno para proceder a la inscripciéon en el Registro de Fundaciones.

De acuerdo con la Sentencia, para considerar que la entidad se ha trans-
tormado voluntariamente debia cumplir todos los tramites exigidos por la
ley. Mas atn, teniendo en cuenta que la normativa que regulaba la transfor-
maciéon de las cajas en fundaciones de caricter especial, establecia que estas
fundaciones gozarian de personalidad juridica desde la inscripcion de la es-
critura publica de su constituciéon en el correspondiente Registro de Funda-
ciones®’. Esto incluiria la obtencién de la autorizacién por parte del Gobier-

# Mediante el Decreto 42/2013, de 27 de marzo, del Consejo de Gobierno, publicado
ese mismo dia mediante nota de prensa en la pagina web oficial del Gobierno de Canarias
—uwiww.gobcan.es—, el Consejo de Gobierno declard la terminacion del procedimiento de
solicitud de autorizacién administrativa para la transformacion de Cajacanarias en fundacion
de caricter especial al haberse transformado automaticamente por imperativo legal el 3 de
enero de 2013.

# Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Canarias 11/2015, de 29 de enero de
2015. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccidén primera —recurso numero 88/2013—.

% De acuerdo con el fundamento juridico cuarto de la STSJC, para completar la trans-
formacién de Cajacanarias solo faltaba subsanar un conjunto de defectos apreciados en el
informe juridico, la autorizacién del Gobierno de Canarias y la inscripcién en el Registro
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no de Canarias. En el caso de Cajacanarias, estd claro que no se culminaron
todos los tramites. Pese a ello, se argumentd que todas las actuaciones que le
eran exigibles a la caja fueron realizadas en plazo, quedando pendiente Uni-
camente la autorizaciéon del Gobierno.

De acuerdo con el articulo 11.3 de la Ley 10/2011, de 10 de mayo, de
Cajas de Ahorros de Canarias, la solicitud de autorizacién para transformar-
se en fundacién de caricter especial, tendria que resolverse en el plazo de
seis meses. Como se puede observar, el plazo para conceder la autorizacion
era superior al plazo que la normativa habia establecido para que las cajas
realizaran todo el proceso de transformacién en fundaciones de caricter es-
pecial. Por ello, si una caja no llegaba a completar los tramites por retraso en
la concesién de la autorizacidn, no seria imputable a ella misma, puesto que
habria actuado diligentemente y procedido a completar todas las actuaciones
que le eran exigibles. En estos casos, el incumplimiento del plazo seria por
causas imputables a la Administracion.

Sin embargo, esto no es lo que ocurrid en el supuesto de Cajacanarias. La
caja presentd toda la documentacién de manera muy ajustada y no llegd a
subsanarla antes de que finalizara el plazo —3 de enero—. El Tribunal lo
explicdé de manera clara al expresar que «no estamos ante un retraso por uso
del plazo de los 6 meses concedidos en la legislaciéon autondémica para apro-
bar dicha transformacién, sino ante una falta de completar las actuaciones
que incumbia efectuar a la recurrente para obtener todos los requisitos que
le eran exigibles antes de la fecha tope...»*'. La Sala asume y da por valido
el uso del correo electronico como medio para comunicar los defectos a
subsanar, algo que, aunque no se analiza, parece contrario a las garantias ba-
sicas en materia de notificaciones®%.

El segundo argumento en que se fundament6 el recurso de Cajacanarias
hacia referencia a la actuacién del protectorado canario respecto a la trans-
formacion de la Caja Insular de Ahorros Canarias, en adelante la Caja Insular.
También se habia hecho con la intervencion del protectorado de fundaciones
por incumplimiento del plazo.

de Fundaciones. La exigencia de inscripcién en el Registro de Fundaciones se contiene en
el segundo parrafo del articulo 6.3 del Real Decreto-ley 11/2010.

' En el mismo fundamento juridico cuarto de la sentencia del Tribunal Superior de
Justicia de Canarias 11/2015.

52 Las recogidas en los articulos 57.1, 58 y 59 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun.
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De acuerdo con la Sentencia, Cajacanarias entendié que su situacién era
totalmente diferente a la de la Caja Insular de Ahorros de Canarias puesto que
en el caso de esta Gltima, no se habia realizado tramite alguno para proceder
a la transformacién, mientras que en el supuesto de Cajacanarias se habia
presentado la documentacién solicitando la autorizacion.

Se consider6é que habia una infracciéon de la doctrina de actos propios por
parte del Gobierno. Se explicd que en la resolucién que nombraba una co-
misiéon gestora para llevar a cabo la transformacion de la Caja Insular de
Ahorros de Canarias se exponia lo siguiente: «...el 27 de noviembre de 2012,
se produjo el vencimiento del plazo conferido para la transformacién volun-
taria, sin que conste que dentro de dicho plazo la Caja Insular de Ahorros
de Canarias haya iniciado el proceso de transformacién en fundacién de
caracter especial, instando al Gobierno de Canarias la correspondiente auto-

rizacién previa...»>.

Pese a lo descrito, la Sentencia entendié que no hubo infraccién de los
actos propios puesto que el protectorado actud de forma idéntica respecto a
las dos cajas. Ninguna habia culminado la transformacién voluntaria dentro
del plazo establecido®*.

El tercero de los argumentos dados por Cajacanarias se basa en que la
postura mantenida por el Gobierno de Canarias diferia de la mantenida por
otros protectorados y se citaba, a modo de ejemplo, el caso de Cajasol y Caja
de Burgos. Estas cajas, que también provenian del Banca Civica y estaban suje-
tas a los mismos plazos que Cajacanarias, lograron transformarse voluntaria-
mente en fundaciones de caricter especial. En ninguno de los casos se nom-
bré6 a una comisién gestora pese a que en ambas cajas se realizaron
actuaciones después de haber finalizado el plazo. En las resoluciones por las
cuales se procede a la inscripcidon en el Registro de Fundaciones, queda
acreditado que, trascurrido el plazo, estas cajas no solo estaban esperando por

3 Véase la Resolucién de 3 de diciembre de 2012, de la Direcciéon General de Relacio-
nes Institucionales y Participacién Ciudadana de la Consejeria de Presidencia del Gobierno
de Canarias, por la que se ordena la publicacién de los acuerdos adoptados por el Pleno del
protectorado de fundaciones canarias sobre la designacion de una comisién gestora en el
proceso de transformacioén en fundacién de caracter especial de la Caja Insular de Ahorros de
Canarias. Publicado en el Boletin Oficial de Canarias, nim. 239, 7 de diciembre de 2012.

> Este argumento de Cajacanarias presentaba dos problemas: a) en primer lugar, no se
podia considerar que solo por instar la autorizacion se diera por cumplida la obligacién de
transformarse; b) en segundo lugar, aun habiendo considerado que instar la autorizacién era
suficiente, puesto que el plazo para concederla —seis meses— no se debia tener en cuenta,
no era este el caso de Cajacanarias. Tendria que haber atendido a los requerimientos de sub-
sanacion antes de la culminacién del plazo.
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la autorizacién sino que, entre otras cosas, atendieron a varios requerimientos
de subsanacién®.

Es claro que el criterio seguido para la transformacion de estas cajas se
aleja del mantenido para el caso de Cajacanarias. La constituciéon de la fun-
dacién dentro del plazo parecia ser el elemento suficiente para considerar que
se habia cumplido la exigencia de transformacién voluntaria.

Pese a lo descrito, el caso de Cajacanarias no es el tnico en el que se
produjo la intervencién del protectorado®.

En Cataluna se intervinieron las siguientes cajas de ahorros: Caixa Penedes,
Catalunya Caixa, Caixa d’Estalvis Laietana —Caixa Laietana— vy Caixa d’Es-
talvis Unio de Caixes de Manlleu, Sabadell i Terrassa —UNNIM—. Tras cum-
plirse los plazos que estas entidades tenian para transformarse, la Generalitat
Cataluna procedi6é a disolver sus Organos de gobierno y a nombrar a las
comisiones gestoras®’. Ninguna de las cajas habia realizado las actuaciones

> En el caso de Cajasol, inici6 su transformacion antes de que culminara el plazo pre-
visto, pero la finalizacién del procedimiento se hizo el 29 de mayo de 2013. La fundacién de
cardcter especial, se constituyd en escritura publica el 28 de diciembre. Sin embargo, dicha
escritura fue modificada por otra otorgada el 10 de abril de 2013. Esto indica que la escri-
tura inicial presentaba defectos que debieron ser subsanados o que se modificd por otras
razones. En cualquier caso, no se completaron los tramites que le eran exigibles a la caja
antes del plazo, al menos no correctamente. Ello, sin embargo, no fue obstaculo para que se
continuara con la transformacion sin que se nombrara comisiéon gestora por parte del pro-
tectorado.

Véase la Resolucion de 29 de mayo de 2013, de la Direcciéon General de Justicia Juvenil
y Cooperacién, por la que se inscribe el Registro de Fundaciones de Andalucia a la fundacion
de caracter especial Monte de San Fernando —Fundaciéon Monte de San Fernando—. Pu-
blicada en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia el 27 de junio de 2013.

En el caso de Caja de Burgos, la situacién fue exactamente igual que en el caso de Caja-
sol, se constituy6 la fundacién el 27 de diciembre y se presentd la solicitud el 2 de enero. En
este supuesto queda perfectamente acreditado en la resolucion que se atendieron algunos
requerimientos de subsanacién después de que culminara el plazo.

Véase la Resolucion de 2 de julio de 2013, de la Secretaria General de la Consejeria de
la Presidencia, por la que se acuerda la inscripcién de la —Fundacion Caja de Burgos, Fun-
dacién de Caracter Especial— en el Registro de Fundaciones de la Comunidad de Castilla
y Le6n. Publicada en el Boletin Oficial de Castilla y Leén el 19 de julio de 2013.

% En el caso de Caja Navarra, también procedente de Banca Civica, hubo intervencién
del protectorado, sin embargo, no se habia adoptado ningln tipo de acuerdo por parte de los
organos de administracién de la caja. Por ello, no se puede equiparar al caso de Cajacanarias.
Véase la Orden foral 1/2013, de 3 de enero de la Consejera de Economia, Hacienda, Industria
y Empleo, por la que se nombra la Comisién Gestora de la fundacién de caricter especial
procedente de la Caja de Ahorros y Monte de Piedad de Navarra. Publicada el 11 de enero de
2013 en el Boletin Oficial de Navarra.

57 En el caso de Caixa Laietana, solo disponia de trece dias por lo que no llegd a trans-
formarse voluntariamente y se produjo la intervencion del protectorado competente. Véase
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necesarias para transformarse. Solo UNNIM habia iniciado el proceso pero
no completd todos los tramites que le eran exigibles.

En la Comunidad Valenciana también intervino el protectorado de fun-
daciones para tutelar el proceso de transformaciéon de la Caja de Ahorros del
Mediterraneo —CAM— vy de Bancaja.

En el caso de la CAM la transformacién se debia producir de manera
automaitica puesto que ya se habia agotado el plazo de cinco meses®. En el
supuesto de Bancaja, tenia hasta el 27 de noviembre para transformarse®,
plazo insuficiente si no se habian realizado los tramites con anterioridad,
situacion que se daba en el caso de esta caja por lo que se procedidé a nom-
brar a una comisién gestora®.

Pese a lo argumentado por el Gobierno de Canarias, no se puede consi-
derar que Catalufia y Valencia, siguieran el mismo criterio que el protecto-

la Resolucion ECO/2573/2012, de 23 de noviembre, por la que se nombra a la comision
gestora de la fundacién de caricter especial procedente de la Caja de Ahorros Laietana. Pu-
blicada en el Diario Oficial de Catalufa el 27 de noviembre de 2012.

Tampoco completaron la transformacién voluntaria Caixa Penedés y de UNNIM.Véanse,
respectivamente, las Resoluciones ECO/61/2013, de 21 de enero, por la que se nombra la
comision gestora de la fundacién de caricter especial procedente de la Caixa d’Estalvis del
Penedeés. Publicada en el Diario Oficial de la Generalitat de Catalufia el 25 de enero de 2013;
y ECO/2865/2012, de 19 de diciembre, por la que se nombra la comisiéon gestora de la
fundacién de caracter especial procedente de la Caixa d’Estalvis Uni6 de Caixes de Manlleu,
Sabadell i Terrassa —UNNIM—. Publicada en el Diario Oficial de la Generalitat de Cata-
lufia el 27 de diciembre de 2013.

En el caso de Catalunya Caixa, el plazo para transformarse habia expirado antes de la
entrada en vigor de la ley. Por ello, se procedié a la transformacién automitica. Véase la Re-
solucion EC0O/2572/2012, de 23 de noviembre, por la que se nombra a la comisiéon gestora
de la fundacién de caricter especial procedente de la Caja de Ahorros Catalunya Caixa.
Publicada en el Diario Oficial de Catalufia el 27 de noviembre de 2012.

% El 15 de diciembre de 2011, la CAM perdié toda su participacién en el Banco CAM
al que habia traspasado su actividad financiera.Véase la Resoluciéon del 14 de febrero de 2013,
del consuelen de Gobernacion y Justicia, en su condiciéon de titular del protectorado de
fundaciones de la Comunidad Valenciana, por la que se nombran miembros de la comision
gestora de la fundacién de caricter especial procedente de la Caja de Ahorros del Medite-
rraneo. Publicada en el Diario Oficial de la Comunidad Valenciana el 25 de febrero de 2013.

3 El 27 de junio, esta caja integrante del SIP Banco Financiero y de Ahorros- BEA-,
que habia traspasado su negocio financiero a Bankia, incurrié en causa de transformacién al
producirse la nacionalizacién del 100% del capital de BFEA -45% de Bankia- y quedarse sin
patrimonio todas las cajas que habian formado el SIP. La nacionalizacién se produjo con la
intervenciéon del FROB.

% Resolucién de 6 de febrero de 2013, del conseller de Gobernacién y Justicia, en su
condicién de titular del protectorado de fundaciones de la Comunidad Valenciana, por la que
se nombran los miembros de la comisién gestora de la fundacion de caricter especial proce-
dente de Bancaja. Diario Oficial de la Comunidad Valenciana el 11 de febrero de 2013.
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rado canario. En ningln caso quedd acreditado que las cajas de estas Comu-
nidades Autoénomas realizaran todas las actuaciones que realizd Cajacanarias.
De hecho, en varios supuestos ni siquiera se habia iniciado la transformacién
de forma voluntaria.

A modo de balance se debe destacar que, con independencia de cudl
fuera la forma adecuada de interpretar la normativa, el problema estaba en la
forma de regular. Por un lado, el proceso de transformacién se gestioné de
manera gradual, el plazo no se establecid desde un principio. Por otro, se dio
una contradiccidn entre el plazo establecido para completar la transformacion
voluntaria y el plazo de las Comunidades Auténomas para conceder la auto-
rizaciéon. Esto produjo una situacién de incertidumbre constante: era dificil
saber a qué atenerse.

El caso de Cajacanarias no es mas que una muestra de las consecuencias
derivadas de esa forma de legislar. Probablemente, si se hubiera establecido
un plazo desde el momento en que se determiné que las cajas que cumplie-
ran unos requisitos estaban obligadas a transformarse, la situaciéon habria sido
diferente para muchas de las cajas que fueron intervenidas, pero la suerte
estaba echada. Esta situacién generada con los plazos es extrapolable a otras
cuestiones que también fueron modificadas progresivamente. Aspectos como
las exigencias de capital minimo o el porcentaje de participacién a partir del
cual procedia la transformacién en fundacién fueron modificados en varias
ocasiones. En un periodo corto de tiempo se cambiaron mucho las exigencias
a las cajas.

IV. El cierre del proceso: La Ley de Cajas de Ahorros
y Fundaciones bancarias

La Ley 26/2013, de 27 de diciembre, de cajas de ahorros y fundaciones
bancarias —en adelante LCAFB—, culmina el proceso de reforma. Por me-
dio de esta norma se establece una nueva configuracién para las cajas y se
crean las fundaciones bancarias®'.

Hasta la entrada en vigor de esta ley se podian encontrar numerosas si-
tuaciones: cajas de ahorros configuradas conforme a lo establecido en el Real

" Sobre la configuracién establecida en la LCAFB, entre otros, ARINO OrTiz, G.: Cajas
de Ahorro y fundaciones bancarias, Aranzadi, Navarra, 2014; MarTiNEz CANELLAS, A.: «La Ley
26/2013 de Cajas de Ahorros y fundaciones bancarias shemos aprendido del pasado?» en
Revista de Derecho de Sociedades, nim.42, 2014, pp. 309-320; Rusio TorraNoO, E.: «Fundacio-
nes bancarias y cajas de ahorro», en Revista Aranzadi civil-mercantil, nGm. 6, 2013, pp. 31-34.
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Decreto 11/2010; cajas de ahorros integradas en Sistemas Institucionales de
Proteccion; cajas de ahorros que realizaban su actividad financiera a través de
entidades bancarias; cajas de ahorros que habian perdido su autorizacién para
actuar como entidades de crédito y se encontraban en una situacioén de tran-
sito; y cajas de ahorros transformadas en fundaciones de caracter especial. La
LCAFB reconduce todos los escenarios a tres figuras: cajas de ahorros, fun-
daciones bancarias y fundaciones ordinarias. Esta norma establece un cambio
importante. Ya no se pretende solucionar los problemas originados en la
crisis, su objeto principal es establecer una configuracién que perdure.

Con la LCAFB se devuelven las cajas a su sitio, el legislador parece haber
aprendido la leccion y trata de evitar que tengan un tamano y volumen de
negocios excesivamente grande y arriesgado. En la propia exposicién de
motivos se prevé que «la estructura juridica de las cajas no permite hacer
frente a las situaciones de crisis con la agilidad necesaria debido a la dificul-
tad con la que cuentan para atraer capitales». Por ello, se adoptan un conjun-
to de medidas orientadas a restringir bastante el tamafio de las cajas para que
no alcancen «dimensiones sistémicas»®>. A modo de ejemplo, obsérvese que
la ley configura a las cajas de ahorros para que desarrollen su actividad en un
ambito territorial limitado y para que su negocio financiero esté vinculado
a clientes minoristas y PYMES. Asimismo, se prevé que en aquellos casos en
que una caja crezca demasiado, debera traspasar su actividad financiera a una
entidad bancaria y transformarse en fundacion. Se limita el desarrollo de las
cajas. A partir de ahora no podran comportarse como venian haciendo hasta
la llegada de la crisis, pues ello obligaria a transformarse en fundacién ban-
caria u ordinaria segtin el caso®.

Como ya se apunto, la LCAFB establece que todas las cajas que realicen
su actividad financiera a través de otra entidad bancaria, asi como las funda-
ciones de caracter especial que se hayan creado conforme a lo previsto en el
Real Decreto-ley 11/2012, estan obligadas a transformarse en fundaciones
bancarias u ordinarias segin el caso.

La obligaciéon de transformarse en uno u otro tipo de fundacién va a
estar determinada por el porcentaje de participaciéon o el control que tengan
sobre la entidad de crédito a través de la cual realicen su actividad financie-
ra. Si el porcentaje alcanza, al menos, un 10% de participacién o de los de-
rechos de voto o poseen una participaciéon que les permite nombrar o des-

62

Véase la exposicion de motivos de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Cajas de
Ahorro y Fundaciones Bancarias.

% Esta norma solo es aplicable a las dos tnicas cajas existentes en Espafia: Caja de Ahorros
y Monte de Piedad de Ontiyent y Caixa d’Estalvis de Pollensa.



LA TRANSFORMACION DE LAS CAJAS DE AHORROS EN FUNDACIONES. 373

tituir a algin miembro de su 6rgano de Gobierno de la entidad de crédito,
deberan adoptar forma de fundacién bancaria. En caso contrario deberan
transformarse en fundaciones ordinarias. Ahora bien, procede preguntarse por
qué la ley configura estas dos opciones.

Las fundaciones ordinarias, tendrin como unico objeto gestionar la obra
social de las desaparecidas cajas y las acciones de la entidad de crédito a tra-
vés de la cual desarrollan su actividad financiera. Tienen una naturaleza pu-
ramente fundacional por lo que se regularan por la normativa de fundaciones
autondmica o estatal segin corresponda®.

Las fundaciones bancarias, tienen el mismo objeto que las fundaciones
ordinarias derivadas de las cajas, la Ginica diferencia se encuentra en las facul-
tades que tienen sobre la entidad de la que son participes. Al contar con
cierto control en las entidades de crédito, a través de las cuales realizan su
negocio financiero, poseen un régimen juridico especifico previsto en la
LCAFB.

Con el fin de evitar que las fundaciones bancarias se conviertan en gran-

des cajas de ahorros encubiertas, la normativa limita mucho su actuaciéon y

65

establece numerosos controles®. Se prevén mecanismos de control adiciona-

les que en el caso de las fundaciones ordinarias no se dan. Se entiende que
estas ultimas no ejercen un control sobre la entidad de crédito a través de la
cual realizan su actividad por lo que no es necesario establecer limitaciones
propias de las entidades de crédito.

Conforme a la nueva normativa, las fundaciones de caracter especial que
surgieron al amparo del Real Decreto-ley 11/2010, estan obligadas a trans-
formarse en fundaciones bancarias u ordinarias segiin corresponda.

A modo de ejemplo de la transformacién en fundacién ordinaria, véase el caso de la
Caja de Ahorros Sa Nostra, que siendo propietaria del 1,8% de las acciones del Banco Mare
Nostrum, se ha transformado en fundacién ordinaria adoptando la denominacion de Fundacié
Caixa de Balears.

® Entre otras cosas se establece incompatibilidad entre la condicién de patrono y el
desempeno de cualquier cargo equivalente en la entidad de la cual la fundacién es accionis-
ta. Asimismo, se establecen numerosos mecanismos de control que van incrementando su
intensidad cuanto mayor es el porcentaje de participacién de la caja en la entidad de crédito.
Por ejemplo, a partir de un 30% de participacion, se les impone la obligacién de elaborar un
protocolo de gestion financiera que deberd ser aprobado por el Banco de Espana y un plan
financiero donde se explique coémo se hard frente a las necesidades de capital; a partir del
50% de participaciéon o desde el momento en que tenga el control de la entidad en los tér-
minos del articulo 42 del Cddigo de Comercio, debera acompanar al plan financiero, entre
otras cosas, un fondo de reserva para hacer frente a posibles necesidades de capital.



374 CLAUDIA HERNANDEZ LOPEZ

En el caso de Cajacanarias, se ha transformado en fundaciéon bancaria
adoptando el nombre de Fundacién Bancaria Canaria Caja General de Aho-
rros de Canarias —Fundacién CajaCanarias—. Esta caja, titular de un 0,848%
procedié a transformarse en fundacién bancaria y no ordinaria pese a este
bajo porcentaje de participacion. Esto se ampard en la facultad de nombrar
y destituir miembros de la entidad de crédito. Existe un pacto de accionistas
entre las cajas procedentes de Banca Civica y Caixabank, en virtud del cual,
las cajas, conjuntamente, tienen derecho a nombrar a dos miembros del Con-
sejo de Administraciéon comprometiéndose la Caixa —principal accionista de
Caixabank—, a votar a favor de los candidatos propuestos en la Junta Gene-
ral®. En virtud de este pacto, Caja Burgos, Cajasol, Caja Navarra y Cajacanarias,
se han transformado en fundaciones bancarias y no en fundaciones ordina-
rias®’.

Ademas de los supuestos mencionados, de acuerdo con la LCAFB también
tendran que transformarse en fundaciones, aquellas cajas de ahorros que rea-
licen su negocio financiero directamente y aumenten su tamafio por encima
de unos parametros determinados en la ley. Esto es, las cajas de ahorros cuyo
activo total consolidado supere los diez mil millones en su altimo balance o
tengan una cuota de mercado de mas del 35% de los depdsitos en su terri-
torio, estan obligadas a traspasar su negocio financiero a otra entidad de
crédito y transformarse en fundacién. La conversién en fundacidon bancaria
u ordinaria dependera del porcentaje de participaciéon o de si tiene o no la
facultad de nombrar miembros en el 6rgano de administracion en la entidad
en la que se integre. De esta forma el legislador se anticipa y si una caja
crece demasiado pasard su negocio a un banco que, entre otras ventajas, pue-
de captar capital mas facilmente. Por ahora no se ha dado ningin supuesto
de transformacién en fundacién por esta razon.

Como se puede observar, la nueva ley mantiene a las cajas de ahorros
como entidades de base fundacional. Pueden desarrollar actividades propias

% Véase el auto del Pleno del Tribunal Constitucional 265/2014, donde, con ocasiéon del
pronunciamiento acerca de la suspension de la Ley Foral 2/2014, de 17 de febrero, por la
que se regulan los 6rganos rectores de determinadas fundaciones, se hace referencia al pacto
de accionistas, reconociendo que la transformacién de Caja Navarra en fundacién bancaria se
ampara, correctamente, en ese pacto que tienen las herederas de Banca Civica con Caixabank.
Hace remision expresa a un informe del Ministerio de Economia y Competitividad y expli-
ca que la Caja de Ahorros de Navarra «por sus caracteristicas, debia convertirse en fundacion banca-
ria, ya que siempre que exista un pacto entre fundaciones que permita de forma conjunta cumplir los
requisitos relativos a la transformacion en fundacién bancaria, las entidades que hayan concluido esos
pactos habran de convertirse en fundaciones bancarias». BOE ntim. 279, 18 de noviembre de 2014.

7 Véase el pacto de accionistas aprobado el 1 de agosto de 2012 —http:/ /www.caixabank.
com/StaticFiles/pdfs /120803 %20HR _pacto_accionistas_es.pdf—.
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de entidades de crédito pero se limita su actuacién.Ya no podran crecer como
venian haciendo antes de la crisis. En caso de que ello ocurra estan obligadas
a convertirse en fundaciones bancarias.

V. Conclusiones

La crisis econdémica no causd los problemas de las cajas, solo los puso al
descubierto. La disociacion existente entre su naturaleza fundacional y su
actividad como entidades de crédito generd dificultades a la hora de captar
recursos. Esto era de sobra conocido por el legislador, pero lejos de adoptar
medidas para modificar la naturaleza de las cajas o evitar que crecieran tanto,
fomentd los riesgos al equipararlas a los bancos. Durante mas de veinte afos
se permitid esta situacién y no se corrigiod. Ello dio lugar entre otras cosas,
al uso de recursos publicos para ayudar a las cajas desde el ano 2008 hasta la
actualidad.

En estos afnos la reforma del régimen juridico de las cajas ha sido frag-
mentaria y gradual. Pese a ello, es posible reconocer un objetivo que se re-
pite durante todo el proceso: la voluntad de transformar las cajas en funda-
ciones. En este sentido, si bien se han establecido distintas modalidades
—fundaciones especiales, fundaciones bancarias y fundaciones ordinarias—,
las reformas siempre han perseguido el mismo fin: la transmisién del negocio
financiero de las cajas a bancos y la conversiéon de las mismas en fundaciones.

La Ley de Cajas de Ahorro y Fundaciones Bancarias ha devuelto a las
cajas a su situacidon originaria: establece que deben tener fines sociales y li-
mita su crecimiento. Conforme a esta configuracién las cajas deben realizar
una actividad acorde a su condicién de fundaciones. Esta vez el legislador
parece haber actuado de forma mas prudente, si bien es cierto que se inter-
viene en un escenario en el que pricticamente ya no hay cajas, solo quedan

dos.





