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. INTRODUCCION

Se ha dicho en alguna ocasion que la historia de
los sistemas bancarios ha sido también, a lo largo
de mucho tiempo, la historia de sus episodios de cri-
sis. En la memoria colectiva de diversos paises fue-
ron acumulandose las experiencias de panico, las
masivas retiradas de fondos por parte de los depo-
sitantes y las situaciones de inestabilidad financiera.
Como han hecho notar Friedman y Schwartz (1963,
pagina 353), el hundimiento de una institucion de
depositos no solo tiene un impacto sobre la activi-
dad econdmica a través de las pérdidas sufridas por
sus propietarios y acreedores, sino también via la
reduccion de la oferta monetaria. Todo ello anim¢ el
establecimiento de sistemas de garantia de los de-
poésitos bancarios. Asi, durante el siglo xix y princi-
pios del xx varios Estados norteamericanos introdu-
jeron esquemas formales orientados hacia dicha
finalidad, con diversa fortuna (1). En 1924 se im-
planté en la Checoslovaquia de entonces el primer
mecanismo de proteccion dotado de alcance nacio-
nal, seguido por el constituido en Estados Unidos en
1933 mediante la creacion de la Federal Deposit In-
surance Corporation (FDIC). Este ultimo, intima-
mente unido a las lecciones derivadas de la Gran
Depresion, comenzo a operar en enero del afo si-
guiente y ha influido en muchos de los dispositivos
introducidos luego en diferentes paises, pese a las
resistencias que en aquel entonces suscité: como
nos relata Galbraith (1983, pags. 232-233), la Ame-
rican Bankers Association —portavoz de los grandes
banqueros— se opuso frontalmente a la propuesta
formulada en tal sentido por Henry B. Steagall,
miembro de la Camara de Representantes con
«fama de excéntrico e incluso chiflado en lo concer-
niente al dinero». En la actualidad, con la perspecti-
va que proporciona el paso del tiempo, académicos
tan dispares como M. Friedman y J. K. Galbraith
coinciden en considerar que la implantacion de ese
seguro significé un cambio estructural importantisi-
mo en la historia bancaria de los Estados Unidos,
resultando muy beneficioso para la estabilidad mo-
netaria.

Desde aquellos lejanos anos treinta hasta la ac-
tualidad, numerosos paises —entre ellos muchos
europeos— han ido incorporando ese mecanismo
de garantia, sobre todo a partir de la década de los
sesenta. Ahora bien, cabe observar notables dife-
rencias entre los dispositivos, tanto en lo que se re-
fiere a su naturaleza y forma de financiacion como
en lo que toca a su nivel de cobertura y ambito de
proteccion (véase Anton, 1980; Pecchioli, 1987, pa-
ginas 145-155 y 295-303; Garrido Torres, 1991, pa-
ginas 39-52; Parejo Gamir y otros, 1993). Como es
l6gico, tales disparidades son particularmente rele-
vantes en tanto en cuanto pueden afectar a proyec-
tos de integracion econdémica y politica, como es el
caso del proceso de construccion europea. De ahi
que, ya desde los anos setenta, las autoridades y
los funcionarios directamente implicados en la ar-
ticulacion de dicho proceso hayan intentado lograr
una armonizacién minima de los sistemas de ga-
rantia de depdsitos en Europa. De hecho, dentro de
lo que por entonces era un ambicioso intento para
alcanzar la convergencia rapida de las legislaciones
bancarias de los paises miembros, en julio de 1972
la Comision de la Comunidad Econdmica Europea
(CEE) present6 un primer proyecto de directiva de
coordinacion sobre la materia. Este auténtico pro-
yecto de Ley Bancaria Europea dedicaba uno de
sus cuarenta articulos —en concreto el 18— al es-
tablecimiento de un mecanismo de garantia de los
depdsitos similar al articulado a través de la FDIC
en Estados Unidos. Amén de que el proyecto de
construccion europea no estaba lo suficientemente
maduro como para incluir la creacion de un érgano
supranacional de semejantes caracteristicas, el
conjunto de la propuesta, elaborada muy a imagen
de la legislacion alemana, se topd con obstaculos
insalvables, de manera que sufridé un estrepitoso
fracaso, abandonandose en 1974. No en balde, la
CEE, que atravesaba momentos muy delicados, in-
mersa en dificiles conversaciones para su amplia-
cion, se encontrd con un total rechazo al proyecto
por parte de uno de los paises candidatos, Gran
Bretana, que por aquellas fechas participaba en las
negociaciones y que no ha tenido una Ley Bancaria
hasta 1979.
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Justo por los escollos detectados para llevar a
buen puerto de manera rapida una armonizacion
general, la Union Europea (UE) hubo de recorrer
paulatinamente un largo y complicado camino en su
esfuerzo por perfilar un marco juridico comun para
las entidades de crédito. Y, asi, ademas de atender
a un requisito fundamental para edificar un sistema
bancario unico, como era la completa liberalizacion
de los movimientos de capitales, también fue preci-
sa la aprobacion de toda una serie de directivas es-
pecificas en materia bancaria, que cabe clasificar
en dos grandes grupos: unas se orientan sobre todo
—si bien no exclusivamente— a potenciar el libre
juego de las fuerzas del mercado en el marco eu-
ropeo, con la implantacion de una «licencia unica»
para el ejercicio de la actividad y la aplicacion del
principio de supervision por parte del pais de origen
de la entidad; otras se centran en establecer nor-
mas de regulacion prudencial y proteccion de los
depositantes. Lo que estas ultimas —las del segun-
do grupo— pretenden es una cierta armonizacion
de determinadas pautas para el control de la sol-
vencia y los riesgos asumidos por las instituciones
de crédito; en consecuencia, dichas directivas con-
tribuyen a asegurar unas imprescindibles reglas de
juego minimamente igualadas para las entidades
que, aprovechando la libertad de establecimiento y
de prestacion de servicios propiciada por las nor-
mas del primer grupo, concurren en los mercados
de la UE. En este sentido, ahi podemos encuadrar
las directivas referentes a la definicion de fondos
propios, el calculo y nivel minimo del coeficiente de
solvencia, la supervision sobre una base consolida-
da, la vigilancia y control de las operaciones de gran
riesgo, y la cobertura adicional para afrontar los
riesgos de mercado (véase Rodriguez Fernandez,
1994a).

Pues bien, para completar el cuadro normativo
era preciso dar un paso mas, de manera que toda
esta regulacion prudencial, orientada a prevenir cri-
sis en instituciones de crédito, se viera complemen-
tada con algun mecanismo tendente a la salvaguar-
dia directa —en una cierta medida— del patrimonio
de los depositantes cuando las dificultades ya han
surgido y la entidad se encuentra en un camino sin
salida. Asi es como llegamos a la Directiva de 30 de
mayo de 1994 sobre los sistema de garantia de de-
positos, que en su propia exposicion de motivos ca-
lifica dicha garantia de «tan esencial como las nor-
mas prudenciales para la plena realizacion de un
mercado bancario unico»; maxime cuando cabe
que aumente la probabilidad de crisis en entidades
concretas, a causa de una competencia que se in-
crementara todavia en mayor medida, habida cuen-
ta de la desregulacion de la actividad bancaria y la
libertad de establecimiento y de prestacion de servi-
cios financieros en el ambito de la Union Europea.

La importancia de esta directiva proviene tanto de
su patente interés por proteger a determinados
clientes de las entidades de crédito, como de su im-

pacto sobre el binomio «estabilidad-eficiencia» que
suele guiar las preocupaciones sistémicas de las
autoridades supervisoras (2). De un lado, no sélo in-
troduce una indemnizacion para los acreedores
bancarios en su caso afectados, sino que también
ayuda a reforzar la confianza del publico en general,
previniendo el riesgo de que se produzcan reaccio-
nes en cadena y un panico generalizado —genera-
dor de unos costes sociales que se vislumbran su-
periores a los asociados con la financiacion de la
garantia y a los derivados de las distorsiones even-
tualmente introducidas por el dispositivo. Por otra
parte, y dentro de ciertas condiciones, puede contri-
buir a potenciar la eficiencia en el sector bancario,
pues su existencia dota a los poderes publicos de
mayor margen de maniobra para prescindir de re-
gulaciones en exceso detalladas, susceptibles de
frenar el libre funcionamiento de los mercados fi-
nancieros. Ademas, es de creer que incide sobre las
coordenadas de competitividad de las entidades
crediticias, al hacer mas o menos atractiva para los
ahorradores una u otra colocacion de fondos.

Claro esta, la implantacion de mecanismos de ga-
rantia como los previstos por esa directiva cabe que
tenga efectos adversos. Esta comunmente admitido
que un fuerte grado de proteccién puede reducir el
papel de la disciplina emanada del mercado para re-
frenar a las instituciones bancarias de embarcarse
en pautas imprudentes de asuncion de riesgos; eso
tal vez agrave la probabilidad o la magnitud de las
pérdidas a soportar por el dispositivo de garantia,
de modo que situa a éste frente al bien conocido fe-
némeno del riesgo moral (moral hazard). Ante la
proteccién lograda, cabe que el publico tienda a co-
locar sus fondos en los establecimientos que pa-
guen mayores retribuciones, sin entrar a considerar
la solvencia de cada oferente; los responsables de
las entidades pueden verse inclinados a incremen-
tar en exceso su asuncion de riesgos y/o recortar
demasiado su nivel relativo de fondos propios. Por
tanto, ademas de prestar atencion a las pertinentes
regulaciones orientadas a defender los intereses del
ente asegurador, resulta obligado sopesar bien los
términos y condiciones del esquema de garantia:
objetivos concretos pretendidos, modelo especifico
de proteccion, naturaleza publica o privada del es-
quema, tipo de adhesion —voluntaria u obligato-
ria—, grado de cobertura otorgado, estructura de la
prima o cotizacion, etcétera.

A lo largo de las paginas que siguen se intentara
examinar el contenido de la directiva en cuestion, al
hilo de lo cual se aprovechara para resaltar deter-
minados elementos del debate actual en torno al
seguro de depositos, con particular referencia al
caso espanol. Para ello, el articulo esta estructura-
do como sigue. Ante todo, se efectua un repaso
—a grandes rasgos— de los antecedentes que
estan en el trasfondo de la directiva europea, para
en seguida analizar en detalle los dos principios fun-
damentales en los que se basa. A continuacion, se
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entra en un estudio bastante pormenorizado del al-
cance o ambito previsto para la correspondiente co-
bertura de los depositos; en el apartado inmediata-
mente posterior se resena con cierta atencion su
limite minimo cuantitativo, para luego pasar a espe-
cificar las condiciones de aplicacion de la garantia.
En el extenso apartado siguiente se ofrecen algu-
nas reflexiones en torno a la adaptacion de los Fon-
dos de Garantia espanoles a la norma europea, al
hilo de un comentario sobre las recientes dispo-
siciones introducidas en nuestro pais. Unas consi-
deraciones finales, a modo de conclusion, ponen
punto final a este trabajo.

. ANTECEDENTES DE LA DIRECTIVA
EUROPEA

Pocos anos después del fallido proyecto de Ley
Bancaria Europea antes mencionado, en 1976, se
retoma —ya de modo especifico— el asunto de la
garantia de los depdsitos, estudiandose la posibili-
dad de promover la creacion de dispositivos de pro-
teccion en todos los paises de la Comunidad, sin
entrar en detalles sobre el tipo de adhesion y su na-
turaleza —publica o privada. Se manejo la posibili-
dad de que, a través de un sistema mas bien com-
plejo, existiera un cierto grado de solidaridad entre
los mecanismos de cobertura articulados en los di-
ferentes estados miembros, con el fin de afrontar
mejor el caso de crisis en una entidad de crédito lo
suficientemente importante como para que implica-
se el pago de indemnizaciones muy cuantiosas por
parte de un determinado dispositivo nacional —esta
«red de solidaridad» no habria de intervenir cuando
se entendiera que esa crisis era solo el primer indi-
cio de una mas amplia, capaz de conmocionar el
conjunto del sistema bancario del pais en cuestion.
Ni que decir tiene que tal esquema fue objeto de in-
mediatos reparos por parte de diferentes autorida-
des supervisoras y asociaciones profesionales de
banqueros (Pardo Alés, 1989).

La Comision de la CEE no renuncié a su propdsi-
to ultimo, si bien adoptdé una nueva tactica. Asi, en
la recta final de 1985, presenta una propuesta de di-
rectiva cuya principal finalidad es /a coordinacion de
las disposiciones relativas al saneamiento y la liqui-
dacion de las entidades crediticias, pero esta ultima
materia es aprovechada para incluir una referencia
a los sistemas de garantia de depositos. La citada
propuesta fue modificada en enero de 1988, fecha
desde la que sigue pendiente de aprobacion al
haber encontrado importantes dificultades en torno
a la tramitacion de los procedimientos concursales.
En ella se recogia, como principio basico, que los
seguros de depositos existentes en los paises
miembros habrian de proteger también los saldos
mantenidos en las sucursales abiertas en tales pai-
ses por parte de instituciones de crédito con domici-
lio social en cualquier otro estado de la Comunidad.

A la vez, se introducia una disposicion transitoria en
virtud de la cual, hasta la entrada en vigor de dispo-
sitivos de garantia en todos los paises de la CEE,
aquéllos ya dotados de mecanismos al respecto de-
berian permitir ampliar la cobertura, para poder in-
cluir también en ella —en idénticas condiciones que
las demas cuentas protegidas— los depdsitos efec-
tuados en sucursales creadas por sus entidades na-
cionales en otros estados todavia carentes de los ci-
tados mecanismos.

Como ya se recogia en el comentario de la Co-
mision sobre los articulos de la primera version de
esa propuesta de directiva, la intencion era comple-
tarla con una recomendacion especificamente refe-
rida al establecimiento de sistemas de garantia de
depositos en la Comunidad. Tal recomendacion se
adopto el 22 de diciembre de 1986, es decir, justo
un ano después. Al no tener naturaleza vinculante,
lo que con ella se pretendia era obtener la coopera-
cion voluntaria de los estados miembros para una
doble finalidad :

a) Impulsar la introduccion de unos ciertos re-
quisitos minimos comunes para los dispositivos ya
en vigor o en fase de estudio en aquel momento. Por
entonces contaban con ellos Alemania, Bélgica, Es-
pana, Francia, Holanda y Gran Bretana. Y disponian
de proyectos sobre la materia Irlanda, italia y Portu-
gal, a quienes se pedia que tomasen las oportunas
medidas para ponerlos en marcha antes de 1989.

b) Estimular la creacién de los mencionados
esquemas de proteccion alli donde no existieran
ni se hubiesen elaborado proyectos —Dinamarca,
Luxemburgo y Grecia—, por cuanto semejante ca-
rencia frenaba la construccion de un mercado unico
europeo en la esfera bancaria, al quebrar el princi-
pio de unas reglas de juego minimamente igualadas
para el conjunto de las instituciones de crédito en
liza. Se solicitaba que fueran establecidos a mas
tardar el 1 de enero de 1990, ademas de que se di-
senaran conforme a las caracteristicas comunes
apuntadas en la recomendacion.

¢Cudles eran esos requisitos comunes o condi-
ciones minimas armonizadas que se recomenda-
ban para los sistemas de garantia de depdsitos,
destinados a cubrir la «insuficiencia de activo» en
los casos de liquidaciéon de entidades de crédito?
Ante todo, que proporcionasen una indemnizacion a
los ahorradores carentes de medios para enjuiciar
convenientemente la situacion financiera de la enti-
dad a la que confian sus fondos; es el clasico argu-
mento aducido para proteger a los pequefnos depo-
sitantes, y deriva de consideraciones de equidad,
justicia o utilidad social que van mas alla del puro
criterio de busqueda de la eficiencia econdmica en
la asignacion de recursos (véase Dewatripont y Ti-
role, 1994). En segundo término, para evitar discri-
minaciones, los dispositivos habrian de cubrir a los
depositantes de todas las entidades de crédito, in-
cluidos los de las sucursales abiertas por institucio-
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nes crediticias con sede social en otro estado miem-
bro, tal como ya se preveia en la propuesta de di-
rectiva de 1985. En tercer lugar, deberia distinguir-
se con suficiente precision entre los mecanismos de
intervencion previos a la liquidacion y los mecanis-
mos de indemnizacion posteriores a la misma. Por
ultimo, los sistemas habrian de establecer con clari-
dad los criterios de indemnizacion y las formalida-
des necesarias para percibirla.

Cabe subrayar que, en su propia exposicion de
motivos, la recomendacion admitia que su finalidad
no era eliminar las diferencias de proteccion pues-
tas de manifiesto en el ambito europeo; bien al con-
trario, las iba a mantener. Sin embargo, aunque ad-
vertia que esa situacion podria resultar perjudicial
para el buen funcionamiento del mercado interior de
la CEE, entendia que, con el fin de comprobarlo ple-
namente, era conveniente adquirir mas experiencia
acerca del funcionamiento de los dispositivos de ga-
rantia en la Comunidad antes de elaborar normas
vinculantes para los estados miembros. De ahi su
naturaleza de recomendacion. Al mismo tiempo, ob-
sérvese que consideraba tan idoneos y eficaces los
sistemas de proteccion constituidos con caracter
voluntario y bajo la responsabilidad de las organiza-
ciones o asociaciones profesionales de banqueros
como los esquemas obligatorios, creados y regu-
lados legalmente; en consecuencia, sugeria que
los paises miembros carentes de mecanismos de
garantia respetasen tanto las iniciativas privadas
como las gubernamentales.

Asi las cosas, poco tiempo después de esta re-
comendacion, en concreto a lo largo de 1989, se
aprueban tres directivas fundamentales para la
construccion del mercado bancario unico: el 17 de
abril, la relativa a los fondos propios de las entida-
des de crédito; el 15 de diciembre, la segunda di-
rectiva de coordinacion bancaria; y tres dias des-
pués, la referente al coeficiente de solvencia. Mas
adelante, en 1992, las relativas a la supervision
sobre una base consolidada y a la vigilancia y con-
trol de las operaciones de gran riesgo; en marzo de
1993, la que atane a la adecuacion del capital de las
empresas de inversion y de las entidades de crédi-
to. En todas ellas queda claramente reflejado un en-
foque por el que ya apostaba el Libro Blanco sobre
la realizacion del mercado interior (junio de 1985):

a) En vez de esforzarse por disefar una armo-
nizacion total o casi completa, lo cual hubiera sido
dificilisimo de conseguir en un plazo razonable, se
opta por una estrategia mas operativa. Se limita la
coordinacién juridica al minimo necesario y siempre
en relacion con materias clave; desde luego, a la
hora de incorporar a su legislacién la normativa co-
munitaria, los estados miembros pueden imponer
reglas mas rigurosas a las entidades que ellos mis-
mos han autorizado y estan bajo su vigilancia.

b) Se parte de reglas basicas, consistentes en
el reconocimiento mutuo de las autorizaciones («li-

cencia Unica») y la supervision prudencial por parte
del pais de origen. Esto significa la introduccion de
un auténtico «pasaporte comunitario» para las enti-
dades de crédito, de suerte que los bancos (3) au-
torizados por un determinado pais miembro quedan
sometidos a su control en todo el espacio de la UE,
pudiéndose establecer libremente dentro de ella a
través de sucursales —sin un capital propio de do-
tacion para éstas—, o proporcionar servicios trans-
fronterizos a cualquier residente en otro estado. No
han de solicitar otras licencias, ni cumplir las dispo-
siciones prudenciales emanadas de los superviso-
res de los paises receptores.

Este enfoque termind por calar en los criterios de
proteccion de los depdsitos que figuraban en la pro-
puesta de directiva de 1985 y en la recomendacion
del ano siguiente, dando pie a su reconsideracion. Al
propio tiempo, a principios de los noventa era paten-
te que la recomendacion de 1986 no habia tenido los
efectos deseados por sus promotores: por una parte,
algunos estados miembros seguian sin introducir dis-
positivos para el seguro de los depdsitos; y, de otro
lado, los mecanismos de proteccién existentes man-
tenian determinadas disparidades incompatibles con
la construccion del mercado bancario unico. Ade-
mas, tras su modificacion en 1988, y como ya quedd
dicho, la propuesta de directiva de 1985 parecia de-
tenida dentro de los engranajes de la Comision.
Todo ello cristalizé en la decision de incorporar a las
normas comunitarias una disposicion que, dotada del
rango suficiente para alcanzar sus fines —una direc-
tiva, posibilidad de la que ya se hablaba en la ex-
posicion de motivos de la recomendacion—, se cen-
trara especificamente en la proteccion de los acree-
dores bancarios y lo hiciera con un enfoque acorde
con las mas recientes medidas de armonizacion
adoptadas en el campo de la «industria de los servi-
cios financieros». Y asi desembocamos en la Direc-
tiva 94/19/CE del Parlamento Europeo y del Conse-
jo de la Unién Europea, de 30 de mayo de 1994,
relativa a los sistemas de garantia de depositos.

lll. PRINCIPIOS FUNDAMENTALES
DE LA DIRECTIVA

De acuerdo con la citada disposicion, cada esta-
do miembro de la UE ha de velar por la implanta-
cion y el reconocimiento oficial en su territorio de
uno o mas sistemas de garantia de depdsitos. A tal
efecto, se admite la organizacion de la cobertura
mediante esquemas de proteccion distintos segun
la categoria o tipo de entidad crediticia —es, por
ejemplo, la situacién actualmente existente en Es-
pafa, con tres Fondos de Garantia de Depdsitos,
uno para los bancos, otro para las cajas de ahorros
y un tercero para las cooperativas de crédito (4).
Sentado esto, procede ahora resenar los dos prin-
cipios fundamentales que sirven de base a la di-
rectiva: la exigencia de pertenecer a algun meca-
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nismo de garantia y la asignacion al sistema del
pais de origen de la responsabilidad de otorgar la
proteccion.

1. El principio de adhesion obligatoria

Por lo que toca a la adhesion, la directiva adopta
el criterio de obligatoriedad: salvo las excepciones
que en seguida comentaremos, las instituciones de
crédito cuya creacion haya sido autorizada por las
autoridades competentes de un determinado pais
de la UE han de integrarse necesariamente en
algiin mecanismo de garantia —aquél que corres-
ponda dentro de ese pais, de acuerdo con la cate-
goria de la entidad. En caso de no hacerlo, no po-
dran aceptar depositos.

Como se ha advertido, de acuerdo con la directi-
va, los estados miembros quedan facultados para
hacer determinadas excepciones en relacion con la
citada adhesion obligatoria. Asi, pueden eximir de
ésta a aquellas instituciones de crédito que perte-
nezcan a un dispositivo que proteja a la propia enti-
dad y garantice, en concreto, su liquidez y solven-
cia, de manera que de este modo se asegure a los
ahorradores una proteccion al menos equivalente a
la ofrecida por los sistemas de garantia dirigidos
hacia los depdsitos en si mismos. Tal es el caso de
determinadas categorias de entidades de crédito
(cajas de ahorro, cooperativas,...) en paises como
Alemania, Francia y Portugal (5). Ahora bien, para
que la exencion pueda aplicarse se requiere que:

a) Eldispositivo exista y esté reconocido oficial-
mente en el momento de adopcion de la directiva.

b) Tenga como objetivo evitar que puedan que-
dar indisponibles los depdsitos y cuente con los me-
dios necesarios para ello.

c¢) No consista en una garantia concedida por
alguna administracion publica. A este respecto, pa-
rece preciso aclarar que semejante prohibicion no
proviene de que esa garantia sea considerada insu-
ficiente. Antes al contrario, deriva de que quien con-
tase con el respaldo de una administracion publica
gozaria de un apoyo de tal calibre que se provoca-
rian distorsiones en la competencia entre bancos,
rompiendo el principio de mantener unas reglas de
juego minimamente igualadas para cuantas entida-
des de crédito concurren en el mercado interior de
la UE. Es un motivo anadlogo a la razén por la que,
en principio y salvo excepciones, se consideran im-
procedentes las ayudas de los estados miembros a
las empresas, por falsear la competencia y afectar a
la leal realizacion de transacciones entre los paises
de la Comunidad.

d) Y proporcione a los depositantes la informa-
cion exigida por la directiva.

Junto a esta exencion permanente, encontramos
otras temporales. En efecto, hasta el 31 de diciem-

bre de 1999, determinadas entidades de crédito es-
panolas y griegas no estan sujetas a la obligacion
de acogerse a un sistema de garantia. Ahora bien,
han de informar expresamente a sus depositantes
efectivos y potenciales de que no gozan de una co-
bertura; ademas, si antes de la mencionada fecha
dichas entidades establecen una sucursal en otro
estado miembro, éste podra exigir que tal sucursal
se acoja a alguno de los mecanismos de proteccion
constituidos en su territorio. Por lo que atarne a Gre-
cia, se trata de diversas cooperativas de crédito. Por
lo que toca a Espana, el anexo Ill de la directiva cita
al Banco Hipotecario de Espafa, al Banco de Cré-
dito Local y al Banco de Crédito Agricola —hoy ab-
sorbido por la Caja Postal—, asi como a las entida-
des de financiacion o factoring, las sociedades de
arrendamiento financiero y las sociedades de crédi-
to hipotecario —es sabido que estas tres categorias
especializadas de entidades de crédito espanolas
estan en fase de reestructuracion de su estatuto ju-
ridico, y antes del 1 de enero de 1997 deberan
transformarse en «establecimientos financieros de
crédito» (6).

Se observa, pues, que, aparte estas excepcio-
nes, la directiva es coherente con la opinion habitual
a favor de un esquema de proteccion obligatorio. Es
cierto que, con el deseo de liberar al mercado de
trabas en su funcionamiento y de fomentar la com-
petencia, no faltan quienes se cuestionan tal medi-
da: ¢,por qué no permitir que los ahorradores elijan
su combinacion preferida de riesgo y rentabilidad,
acudiendo a los bancos que deseen —con una u
otra cobertura, o ninguna— y basando sus decisio-
nes en la informacion proveniente del mecanismo
de precios? (Meltzer, 1967). Pese a ser decididos
partidarios de propuestas liberalizadoras y desregu-
ladoras, Edwards y Scott (1979, pag. 104) nos dan
una respuesta: existe el problema del «gorrén» o
«parasito» (free rider). La garantia de los depdsitos
tiene propiedades de bien publico: dispensa benefi-
cios a todas las instituciones bancarias —incluso a
las que no estan aseguradas—, debido a su efecto
de recortar la probabilidad de panicos financieros;
por lo tanto, para evitar eventuales comportamien-
tos oportunistas, es preciso hacer compartir a todas
las entidades el coste de dichos beneficios. Tam-
bién cabe hacer notar que, cuanto mayor fuera el
numero e importancia de los bancos que descarta-
sen la cobertura, mas verosimil resultaria que no se
alcanzaran los objetivos de confianza publica y bie-
nestar general perseguidos por la garantia, pues los
agentes privados —sean intermediarios financieros
o depositantes— no es de creer que incluyan en sus
valoraciones particulares el efecto de eventuales re-
percusiones sociales. En tal sentido, tras aclarar
gue una adscripcion facultativa puede que sea sufi-
ciente si el Unico propdsito es ofrecer a los ahorra-
dores la posibilidad de mantener depdsitos libres de
riesgo, Baltensperger y Dermine (1987, pag. 75) se
apresuran a sefalar que «sin embargo, puesto que
evitar asedios a los bancos y crisis del sistema se
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estima usualmente como uno de los objetivos prin-
cipales, la exhortacion normal es a favor del seguro
forzoso». Ademas, a decir verdad, en los paises con
adhesion voluntaria la experiencia ensena que, en
la practica, dificimente una entidad ha optado por
qguedarse al margen de la cobertura. No solo porque
puede haber vias indirectas para «animar» a la ads-
cripcion, sino que ello puede ser en buena parte el
resultado de consideraciones competitivas: en par-
ticular, es el caso de los bancos pequenos, los cua-
les probablemente se verian en desventaja respec-
to a los grandes de no participar en los esquemas
de garantia disenados. Parece, pues, que, por lo
comun, el debate acerca de la adscripcion obligato-
ria o voluntaria cabe situarlo en un segundo plano;
de uno u otro modo, la participacién en algun siste-
ma de seguro tiene un caracter generalizado (7).

Dentro de la misma linea que se detectaba en los
antecedentes de la directiva, ésta no se ocupa de di-
lucidar y establecer si el mecanismo de cobertura ha
de tener naturaleza privada o publica. Al fin y al
cabo, seria descender a un detalle de armonizacion
que no resulta estrictamente indispensable para los
objetivos que se persiguen. En la UE coexisten dis-
positivos de garantia promovidos y organizados bajo
la responsabilidad de diversas asociaciones profe-
sionales de banqueros junto con otros creados y re-
gulados por disposiciones legales; aunque tampoco
faltan algunos que, si bien establecidos en funcion
de acuerdos privados, se rigen en parte por normas
legales. Todos ellos parecen funcionar adecuada-
mente. En lineas generales, y con todos los matices
que exigen las peculiaridades nacionales, ejemplos
de estados con mecanismos del primer tipo son Ale-
mania, Francia e ltalia; en el segundo grupo encon-
tramos a paises como Espana, Gran Bretana, Irlan-
da y Portugal; dentro de la tercera categoria, caben
Austria, Bélgica y Holanda. Pues bien, el principio
de adhesion obligatoria que la directiva propugna
plantea una cuestion espinosa: en los paises del pri-
mer grupo, e incluso en algunos del segundo o del
tercero —sobre todo aquellos en los que hasta la
aplicacion de la directiva permitian una pertenencia
voluntaria—, seria dificilmente aceptable que una
entidad permaneciera en el respectivo sistema de
garantia a pesar del manifiesto e insistente incum-
plimiento de sus compromisos como participante en
el dispositivo —asi, en materia de contribucion fi-
nanciera o de informacion. Por lo tanto, era necesa-
rio que la directiva tuviera en cuenta tal circunstan-
cia, y previera la posibilidad de exclusion de un
banco del mecanismo de cobertura. Sin embargo,
admitir esta posibilidad significa o bien privar a los
depositantes de la proteccion a la que, en virtud de
la propia directiva, tienen derecho, o bien obligar a
las autoridades supervisoras a revocar de inmedia-
to la licencia de la entidad excluida —esto es ina-
ceptable, ya que la decisiéon de un organismo de ga-
rantia que puede ser de naturaleza privada es la
que, de hecho, fuerza la resoluciéon de los poderes
publicos; ademas, en determinados casos, podria

resultar excesivo, pues no cabe descartar que el in-
cumplimiento que da lugar a tamana sancion sea de
escasa gravedad.

Ante este dilema, la directiva admite la posibilidad
de exclusion en la hipotesis de incumplimiento por
parte del banco de sus deberes como miembro de
un dispositivo de proteccion, pero con cautelas. A
dicho efecto, ante todo prevé que la situacion sea
puesta en conocimiento de la autoridad competente
que concedio la licencia bancaria, la cual, en cola-
boracién con los responsables del esquema de ga-
rantia, adoptara las medidas necesarias —sancio-
nes incluidas— para conseguir que la entidad
atienda esas obligaciones. Si, a pesar de todo, no
se logra esto ultimo, el sistema de cobertura podra
notificar al banco su decision de excluirlo del mismo;
pero, para ello, es preciso siempre que /a legislacion
nacional aplicable asi lo permita, exista el acuerdo
explicito de las autoridades competentes y se notifi-
qgue la mencionada decision con una antelacion de
al menos doce meses. Los depdsitos realizados
antes de expirar ese periodo minimo de un ano se-
guiran estando plenamente protegidos. Si, una vez
transcurrido tal plazo, la entidad crediticia continua
sin cumplir sus obligaciones, se podra proceder ya
a la exclusién, de nuevo con la conformidad expre-
sa de las autoridades competentes. Obsérvense las
muchas precauciones introducidas en torno al asun-
to de la expulsion. Incluso se dispone que, cuando
la legislacion nacional lo admita y esté expresa-
mente de acuerdo el érgano competente en materia
de concesion de licencias bancarias, una entidad de
crédito separada de un sistema de garantia podra
seguir aceptando depdsitos en el caso de que,
antes de su exclusion, haya tomado medidas de
proteccion alternativas, que aseguren que los depo-
sitantes gozan de una cobertura al menos equi-
valente —en nivel y alcance— a la ofrecida por el
dispositivo oficialmente reconocido. Eso si, en co-
herencia con el principio de adhesion obligatoria,
cuando un banco resulte finalmente excluido del sis-
tema y no haya sido capaz de adoptar medidas de
garantia alternativas, las autoridades competentes
que hayan concedido la licencia han de cancelarla
en el acto. En cualquier caso, cuando a una entidad
se le retire la autorizacion administrativa para su
funcionamiento, seguiran estando amparados los
depdsitos en ese momento existentes.

2. El principio de garantia por parte
del pais de origen

Deriva de la ya apuntada légica que se contiene
en la segunda directiva de coordinacion bancaria,
que lleva a atribuir a las autoridades pertinentes del
pais de origen dentro de la UE la correspondiente
concesion de licencia para el ejercicio de la activi-
dad crediticia, el papel central en el procedimiento
para apertura de sucursales en otros estados miem-
bros —o la libre prestacién de servicios transfronte-
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rizos— y el oportuno control prudencial. En conse-
cuencia, los sistemas de garantia establecidos y re-
conocidos oficialmente en un determinado pais de
la UE han de cubrir tambien los depdsitos de las su-
cursales abiertas en otros estados miembros por
parte de entidades autorizadas por aquél y con sede
social en él —y, asimismo, naturalmente, los depo-
sitos efectuados en el marco de los servicios trans-
fronterizos.

Ahora bien, la directiva incluye lo que se ha dado
en denominar cldusula de prohibicion de exporta-
cion de los regimenes mas favorables. En su virtud,
hasta el 31 de diciembre de 1999, el nivel y el al-
cance de la cobertura proporcionada, de acuerdo
con lo senalado en el parrafo anterior, no podré ex-
ceder de lo maximo que ofrezca el correspondiente
mecanismo de garantia dentro del territorio del pais
miembro de acogida de la sucursal en cuestion.
Antes de la citada fecha, la Comision de la UE pro-
pondra una decision acerca del grado de necesidad
de seguir aplicando semejante restriccion, a la vista
—dice uno de los «considerando» de la directiva—
de la experiencia adquirida y de los cambios que ex-
perimente el sector bancario.

Desde luego, el objetivo de esta limitacion, insis-
tentemente solicitada por ciertos estados de la UE
—es de presumir que dadas las generosas cobertu-
ras proporcionadas en Alemania e Italia—, consiste
en soslayar la ventaja competitiva de que, segun se
dice, gozaria en otro caso esa sucursal en relacion
con los bancos locales. Quienes la apoyan lo hacen
por el temor a «trastornos» en el mercado, y consi-
deran que la importancia de la garantia no debe sig-
nificar un instrumento de competencia; asi, Burani
(1994, pag. 85) recoge la significativa defensa de la
misma que efectua la Asociacion Francesa de Ban-
cos, con el fin —dice ésta— de «evitar una compe-
tencia artificial, efecto de las diferencias institucio-
nales y no del dinamismo comercial». De hecho, en
la propia exposicion de motivos de la directiva se re-
curre a esos argumentos para justificar la medida
adoptada. Pero, en realidad, la Comision de la UE
siempre la ha visto con reticencia, porque refleja un
intento de proteccion de los mercados nacionales, y
es contradictoria con el criterio de libre concurrencia
en el mercado interior europeo, que figura en el Tra-
tado de Roma; su Servicio juridico entiende que no
cabe aplicarla de forma permanente —de ahi la so-
lucién de compromiso contenida en la directiva.

A decir verdad, en términos de los efectos practi-
cos sobre las cuotas de mercado, parece que pro-
cede no otorgar excesiva importancia a esas even-
tuales «distorsiones» de que se habla. Por lo que se
sabe, cabe sostener que los pequenos depositantes
—principales destinatarios de la proteccion prevista
en la directiva— no toman sus decisiones de colo-
cacion de fondos considerando como factor crucial
el nivel de la garantia; probablemente, a ese res-
pecto, sea mas relevante la proximidad geografica
del banco al cliente y las relaciones de mutua con-

fianza establecidas, elementos esenciales dentro
del tipico negocio de banca al por menor en el mer-
cado nacional (véase Rodriguez Fernandez, 1994b).
Ademas, es sabido que hay armas de doble filo:
con marcada ironia, en su informe sobre la pro-
puesta de directiva (PE 202.403/def), la Comision
de Asuntos Juridicos y de Derechos de los Ciuda-
danos del Parlamento Europeo se pregunta si se
puede realmente imaginar que un banco preocupa-
do por su prestigio y deseoso de establecerse en el
mercado de otro estado miembro vaya a hacer pu-
blicidad en éste poniendo de relieve las «condicio-
nes especialmente favorables» de las que se bene-
ficiarian sus clientes en caso de que quiebre. Pero
es que incluso se da la circunstancia de que ya la
propia directiva dispone que los estados miembros
han de introducir normas que limiten la utilizacion,
con fines publicitarios, de la informacion relativa al
sistema de proteccion al que cada entidad esta ad-
herida, hasta el punto de que pueden restringirla a
una simple referencia al esquema al que pertenece
el banco; tal precepto, reflejo de una estipulacion
parecida fijada en el acuerdo regulador del meca-
nismo de cobertura en Alemania (véase Schneider
y otros, 1978, pag. 231), se justifica en la directiva
con el fin de impedir que una intensa alusion a la ga-
rantia perjudique la confianza de los ahorradores en
la estabilidad de los sistemas bancarios. En ultimo
término cabe argumentar que, aun admitiendo la hi-
potesis de que la proteccion de los depdsitos pudie-
ra ser un ingrediente fundamental en el diseno y la
venta de productos financieros, parece que lo razo-
nable es aplicar la citada «clausula de no exporta-
cion» de forma sdlo temporal, hasta que las institu-
ciones de crédito se muevan con soltura en el
nuevo entorno: al fin y al cabo, introduce una discri-
minacion injustificada entre ahorradores que, de
hecho, confian sus fondos al mismo banco; y, ade-
mas, la entidad que ofrezca un mejor servicio en
forma de mayor nivel de cobertura también tendra
qgue asumir costes superiores, salvo que se benefi-
cie de una gestion mas eficiente del propio meca-
nismo de proteccion —extremo éste que, en todo
caso, deberia ser fomentado y no directa o indirec-
tamente penalizado.

Pese a que también ha suscitado una fuerte po-
Iémica, mas justificado parece lo que dispone la di-
rectiva para la circunstancia contraria: cuando la co-
bertura facilitada por los sistemas creados en el
pais de la UE que acoge la sucursal bancaria sea
superior a la garantia proporcionada por el estado
miembro del que proviene tal sucursal. En esta hi-
pétesis, corresponde al estado de acogida velar
para que en su territorio exista y esté reconocido ofi-
cialmente el pertinente mecanismo de proteccion al
que pueda acogerse voluntariamente la sucursal en
cuestion, con el fin de ofrecer a sus depositantes el
disfrute de una garantia complementaria a |la de que
de por si gozan en virtud de la cobertura facilita-
da por el sistema de origen. Como sefala Burani
(1994), este proceder, que se suele conocer como
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«regla del topping up», es coherente con los princi-
pios generales de proteccion de los consumidores,
que preven la adaptacion de las normas del pais de
origen a las del estado donde se ofrecen los servi-
cios, cuando sea necesario por motivos de interés
publico y siempre con el objetivo de favorecer esa
proteccion. No obstante, también sobre este punto
la directiva incluye una clausula de revisién: antes
del 31 de diciembre de 1999, la Comision debe ela-
borar un informe sobre el grado de utilizacion de la
opcion de topping up que se da a las sucursales, asi
como acerca de las posibles dificultades encontra-
das para su aplicacion practica; si procede, propon-
dra modificaciones al respecto. Adviértase, por Uulti-
mo, que en la exposicidon de motivos de la directiva
se aprovecha para efectuar una aclaracién casi in-
necesaria: la «regla del topping up» por el sistema
del pais de acogida de la sucursal no excluye, natu-
ralmente, que sea el propio dispositivo del estado
miembro de origen el que ofrezca dicha cobertura
complementaria, si lo desea y en las condiciones
que en este estado se determinen.

Puesto que la directiva aplica simultaneamente la
«Clausula de prohibicién de exportacion de los regi-
menes mas favorables» y la «regla del topping up»,
es obvio que lo que en definitiva facilita —respecto
a la proteccion de los depdsitos— es el manteni-
miento de un cierto statu quo entre los diferentes
sistemas bancarios nacionales. Al menos durante
los préximos anos.

Antes de finalizar este apartado, es obligado
hacer una referencia al caso de las sucursales es-
tablecidas en estados miembros por parte de ban-
cos con sede social situada fuera de la UE, y que,
no disfrutan, pues, de la libertad de establecimiento
y de prestacion de servicios a lo largo de toda la Co-
munidad —no en balde proceden de entidades de
crédito cuya creacién ha sido aprobada por las au-
toridades competentes de paises no pertenecientes
a la UE. La directiva dispone que los depositantes
—efectivos o potenciales— de las citadas sucursa-
les han de recibir completa informacion de la pro-
teccion de que gozan sus saldos; y, de no contar
éstos con una cobertura equivalente a la minima ar-
ticulada en la UE, los estados miembros podrén pre-
ver la adhesioén de esas sucursales a uno de los sis-
temas de garantia existentes en su respectivo
territorio. Claro esta, ello sin que por esa via termi-
ne dandose a tales sucursales un trato mas favora-
ble que aquel al que son sometidas las sucursales
de bancos con domicilio social dentro de la Unién
Europea.

IV. AMBITO DE LA PROTECCION

La cobertura que introduce la directiva alcanza,
en principio, a todos los depdsitos bancarios, enten-
diendo por éstos cualquier saldo acreedor que pro-
ceda de fondos que se hayan mantenido en cuenta

—o0 de situaciones transitorias generadas por ope-
raciones bancarias normales— y que una entidad
de crédito tenga obligacion de restituir en las condi-
ciones legales y contractuales aplicables, asi como
cualquier pasivo formalizado en un certificado de
deposito emitido por esa institucion de crédito.
Como ya ocurria en casi todos los paises de la UE,
tal cobertura abarca, en principio, tanto los depdsi-
tos de personas fisicas como de personas juridicas.
Eso si, a estos efectos no se consideran objeto de
proteccion los titulos como las cédulas y los bonos
hipotecarios puestos en circulacion por las entida-
des crediticias, pues sus titulares ya estan suficien-
te y privilegiadamente amparados mediante garan-
tias inmobiliarias.

Ahora bien, una vez sefalado este amplio campo
para el juego de la cobertura, la directiva la delimita
con mas precision al determinar que, en todo caso,
quedan excluidos de la misma:

a) Los depositos realizados por otras entidades
de crédito por cuenta propia y en su propio nombre.
Es la clasica exclusion de los «saldos interbanca-
rios», justificada por cuanto no se trata de depésitos
de pequenos ahorradores; a la vez, segun cabe su-
poner y la experiencia confirma, son menores las
asimetrias (desigualdades) de informacion entre los
propios bancos, por lo cual éstos deben asumir su
especifica responsabilidad de vigilancia, pues estan
en mejor posicion que otros acreedores para juzgar
correctamente la situacion financiera de una entidad
de crédito.

b) Todos los instrumentos que formen parte de
la definicién de fondos propios de las entidades de
crédito (véase Rodriguez Fernandez, 1994a). Deri-
va del caracter de «capital de riesgo» que, por defi-
nicion, tienen los recursos propios. Como sugieren
Black y otros (1978) los inversores presentes en los
mercados de capitales —accionistas, adquirentes
de instrumentos financieros calificables de hibridos
por combinar caracteristicas de los fondos propios y
de los préstamos, o tenedores de titulos de deuda
subordinada— son los primeros y fundamentales
responsables de controlar la solvencia del banco,
asegurando que éste sea dirigido eficiente y renta-
blemente. En consecuencia, es natural que queden
al margen de la proteccién de cualquier sistema de
garantia.

¢) Los depdsitos asociados con operaciones en
las cuales haya habido una condena penal por
«blanqueo de capitales», con el razonable propdsi-
to de no amparar los fondos generados por opera-
ciones delictivas.

Las precedentes exclusiones pueden ser amplia-
das por los paises de la UE en el momento de in-
corporar la directiva a su correspondiente normativa
nacional. En concreto, cabe que los estados miem-
bros otorguen una cobertura inferior al 100 por 100,
o0 incluso nula, a una bien determinada pero larga
lista de depdsitos, a saber (anexo | de la directiva):
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— Depdsitos de las «entidades financieras», tal
como la segunda directiva de coordinacion bancaria
denomina a las empresas, distintas de las entidades
de crédito, cuya actividad principal consiste en ad-
quirir participaciones o en ejercer una o varias de
las actividades propias de las entidades de crédito,
excepto la recepcion de depositos o de otros fondos
reembolsables.

— Depdsitos de las empresas de seguros, del
estado central y de las diversas administraciones
publicas territoriales.

— Depdsitos de cualquier institucion de inver-
sion colectiva (esto es, que tenga como objeto so-
cial la inversién en valores mobiliarios o en inmue-
bles), a la vez que los depositos procedentes de los
fondos de pensiones o jubilacion.

— Saldos mantenidos por los administradores,
directivos, socios con responsabilidad personal, ac-
cionistas significativos (poseedores de, al menos, el
5 por 100 del capital social) y personas encargadas
de la auditoria de las cuentas de la entidad de cré-
dito en cuestion, asi como por quienes ostenten una
condicién similar en otras companias del mismo
grupo al que ella pertenece.

— Depdsitos de los parientes proximos y de ter-
ceros que actuen por cuenta de las personas cita-
das en el parrafo anterior.

— Saldos mantenidos por otras empresas perte-
necientes al mismo grupo que la entidad de crédito.

— Depdsitos no nominativos. Es el caso de las li-
bretas de ahorro al portador existentes en algunos
paises de la UE.

— Depdsitos por los cuales el titular o beneficia-
rio legal haya obtenido, a titulo personal, tipos de in-
terés o de descuento que hayan contribuido a agra-
var la situacion financiera de la entidad.

— Titulos de deuda emitidos por las entidades
de crédito, asi como compromisos derivados de
aceptaciones y pagarés propios.

— Depdsitos constituidos en monedas distintas
del ecu y de las de los estados miembros.

— Depdsitos de empresas que, por su tamano,
no estén autorizadas a presentar cuentas anuales
abreviadas. Tales empresas vienen a ser las de di-
mension grande o mediana.

Es facil reparar en que la precedente lista tiene
una intencion evidente: facultar a los estados miem-
bros para que excluyan de la proteccién o reduzcan
la cobertura a los depdsitos efectuados por entida-
des, empresas o inversores institucionales que
—segun se entiende— tienen el deber social y
cuentan con medios de informacion suficientes para
hacer un seguimiento de la solvencia bancaria; o0 a
los saldos mantenidos por personas fisicas que, de-
bido a su conocimiento privilegiado del banco o a su
deliberada asuncion de riesgos, no cabe considerar

«ahorradores inocentes», dignos de la proteccién
que la directiva preve, fundamentalmente, para los
pequenos usuarios bancarios. Existe un continuo
esfuerzo por contener las distorsiones que genera
la existencia de estos mecanismos de garantia; se
desea que subsista un buen grado de disciplina
emanada del mercado, capaz de ejercer una vigi-
lancia razonable del comportamiento bancario,
complementaria del control prudencial ejercido por
las autoridades supervisoras pertinentes. Por ulti-
mo, obsérvese que queda bajo la potestad de cada
estado miembro establecer el alcance de la cober-
tura para los depositos constituidos en monedas ex-
tracomunitarias, seguramente como secuela de la
apreciable disparidad que los diferentes paises de
la UE venian de por si arrastrando en cuanto a la
proteccion de los saldos en divisas (8).

Mientras que los estados miembros solo pueden
excluir o limitar el ambito de la cobertura en los su-
puestos expresamente previstos, y que acabamos
de mencionar, gozan, por el contrario, de plenas fa-
cultades para mantener o introducir disposiciones
orientadas a ofrecer una proteccion de alcance mas
completo. En particular, por razones de caracter so-
cial, cabe proporcionar una garantia total para de-
terminadas categorias de depdsitos —por ejemplo,
este podria ser el caso de las cuentas-ndmina, las
cuentas para adquisicion de vivienda o las cuentas
destinadas a recoger los ahorros para la jubilacion.

V. LIMITE MiNIMO ARMONIZADO
DE LA COBERTURA

La directiva dispone que el limite asegurado —o
sea, la indemnizacion maxima garantizada— por
depositante y entidad sera de, al menos, 20.000
ecus (alrededor de 3.200.000 pesetas); naturalmen-
te, puesto que esto es un limite minimo, se podran
ofrecer coberturas mas elevadas. No obstante,
hasta el 31 de diciembre de 1999, los Estados
miembros con un nivel inferior a dicha cifra en la
fecha de adopcion de la directiva —asi, Bélgica,
Espana, Holanda, Irlanda, Luxemburgo y Portu-
gal (9)— gozan de un periodo transitorio para facili-
tar su adaptacion: quedan autorizados para mante-
ner la suma maxima prevista en sus sistemas de
proteccion, pero sin que ésta pueda ser inferior a
15.000 ecus —unos 2.400.000 pesetas, de manera
que la adopcion de la directiva implica la consecuti-
va obligacion, sin esperar al ano 2000, de un cierto
aumento de la cobertura en todos los paises cita-
dos, con la excepciéon de Holanda. A decir verdad,
15.000 ecus era el nivel establecido en la propues-
ta inicial de directiva, por ser aproximadamente el
importe medio de las indemnizaciones maximas en-
tonces vigentes en los paises miembros con dispo-
sitivos de garantia, dejando aparte Alemania e Italia
—dado que otorgan una cobertura muy amplia. Fue
el Parlamento europeo quien propugné hacer un in-
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cremento en 5.000 ecus; en un principio defendia
un mayor aumento, pero, en ultimo término, acepto
esa solucion de compromiso —la directiva ha sido
aprobada conforme al procedimiento de codecision
entre el Parlamento Europeo y el Consejo de la UE.
Eso si, atendiendo el dictamen del Comité Econo-
mico y Social y el informe de la correspondiente Co-
mision del Parlamento Europeo, la directiva prevé
un procedimiento de revision periodica del importe
de la cobertura: transcurridos cinco anos después
de finalizada la etapa transitoria senalada, es decir,
a partir del 31 de diciembre del ano 2004, la Comi-
sion debera reexaminar al menos quinquenalmente
el nivel de proteccion de los 20.000 ecus; y, en su
caso, presentara una propuesta de directiva para
adaptar esa cuantia, teniendo en cuenta, principal-
mente, la evolucion del sector bancario y la situa-
cion economica y monetaria de la Unién Europea.

Obsérvese que el limite minimo armonizado se
fija por depositante y entidad, conforme con lo que
ya venia siendo la pauta en los estados de la UE do-
tados de algun mecanismo de garantia —salvo en
Italia, con un nivel de cobertura por depdsito. Lo re-
levante es, pues, el conjunto de los depdsitos de un
mismo ahorrador dentro de la entidad de crédito en
crisis, con independencia de su numero, la divisa y
su localizacion dentro de la UE (10). En el caso de
cuentas de depdsito conjuntas, para la aplicacion
del limite éstas se dividiran a partes iguales entre
los titulares o beneficiarios legales (11), salvo casos
particulares —logicamente, esto no es aplicable a
las instituciones de inversion colectiva. Todo ello es
coherente con los objetivos especificos de proteger
a los pequenos ahorradores y favorecer el logro de
una razonable estabilidad del sistema bancario. Al
mismo tiempo, se intenta evitar unos niveles de se-
guro muy elevados, por cuanto: de una parte, resul-
tan muy costosos de financiar; de otro lado, suelen
desincentivar el control de la solvencia bancaria que
—en algun grado y pese a los problemas de asime-
trias y costes de la informacion— podrian ejercer
los grandes depositantes, con la subsiguiente po-
tenciacion del riesgo moral asociado con el seguro
de depdsitos, al que se aludia al comienzo de estas
paginas. Desde luego, establecer un grado apropia-
do de cobertura es una decision dificil y rodeada de
importantes valoraciones politicas. Exige sopesar
beneficios y costes esperados, esforzandose por
encontrar algun equilibrio considerado suficiente-
mente razonable desde un punto de vista practi-
co (12).

Para completar estos comentarios acerca del li-
mite minimo de proteccion, ha de advertirse que la
directiva admite la introduccion de un cierto grado
de corresponsabilidad o coaseguro entre el disposi-
tivo de garantia y el propio ahorrador, como ya
antes estaba previsto en los esquemas de Gran
Bretana, Irlanda, ltalia y Portugal. Para esto, la co-
bertura puede fijarse mediante el llamado método
de los porcentajes de garantia —con las consi-

guientes franquicias o fracciones no aseguradas—,
en vez de como una suma a tanto alzado, con lo
cual se permite que recaiga sobre el depositante la
posible pérdida de una parte de sus fondos. Ahora
bien, la facultad de los estados miembros para res-
tringir la garantia a un determinado porcentaje del
conjunto de los depdsitos de un mismo ahorrador
esta sujeta a una condicion: ese porcentaje asegu-
rado debera ser igual o superior al 90 por 100
—o0 sea, la franquicia, no mayor del 10 por 100—
hasta que la indemnizacion maxima garantizada lle-
gue al menos a los tan citados 20.000 ecus —tran-
sitoriamente, 15.000 ecus. En la practica, todo esto
quiere decir que si, por ejemplo, el menciona-
do porcentaje se fija en el 90 por 100, la cober-
tura minima armonizada se alcanza con relacion a
22.222,22 ecus de depositos agregados correspon-
dientes a un mismo acreedor bancario; es tal volu-
men de depdsitos el que dara a este ultimo el dere-
cho a recibir, llegado el caso, una indemnizacion de
20.000 ecus (equivalente al 90 por 100 de los
22.222,22 ecus), debiendo asumir por si mismo la
eventual pérdida de los otros 2.222,22 ecus, en
concepto de franquicia o parte no asegurada. Ana-
loga hipétesis —porcentaje del 90 por 100— duran-
te la etapa transitoria nos llevaria a tomar como re-
ferencia los 16.666,67 ecus de depdsitos. Eso si,
superado el limite minimo garantizado de los 20.000
(o 15.000) ecus, cada dispositivo de cobertura es
libre de aplicar porcentajes de proteccion inferiores
al 90 por 100, e incluso cabe fijarlos segun una es-
cala regresiva por tramos en funcion del volumen de
depositos agregados del mismo ahorrador.

La posible aplicacion de ese método de franqui-
cia tiene como objetivo animar la vigilancia de los
depositantes —aunque sean pequenos ahorrado-
res— en torno a los riesgos asumidos por las enti-
dades de crédito, para intentar implicarlos en mayor
medida en el control de la solvencia bancaria. Es
una via para moderar los efectos adversos que pue-
den derivarse de la existencia de un mecanismo de
proteccion. Claro esta, el inconveniente radica en
que tiende a disminuir las ventajas de estabilidad
asociadas con la implantacion del dispositivo de ga-
rantia. Ademas, no resulta claro que ese método de
los porcentajes potencie necesariamente una efecti-
va y beneficiosa disciplina emanada del mercado:
dependera de que los acreedores bancarios tengan
una percepcion real de los riesgos corridos y cuen-
ten con los medios pertinentes para distinguir las en-
tidades solidas de las inseguras. Si no se logra esto
ultimo, los esfuerzos de los agentes econdmicos
para supervisar la conducta de los bancos pueden
ser —en el mejor de los casos— aleatorios e impro-
ductivos; o, en el peor de los supuestos, cenirse a
confiar en las grandes entidades de crédito, con la
esperanza de que es menos probable que se permi-
ta su hundimiento, lo cual conduciria a la concentra-
cion del poder financiero y a una potencial reduccion
del grado de competencia (véase Benston y otros,
1986, pags. 188-189; Pecchioli, 1987, pag. 147).
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Para completar el esquema normativo en torno al
alcance y el nivel de la cobertura minima, la directi-
va se ocupa de regular la informacion a los ahorra-
dores acerca del mecanismo de proteccion, un
punto relevante para alcanzar el objetivo de reduc-
cion del riesgo sistémico y fomento de la estabilidad
financiera tipico de estos esquemas de salvaguar-
dia de los depdsitos. Y, asi, establece que los esta-
dos miembros han de velar para que las entidades
de crédito y sus sucursales dentro de la UE pongan
en conocimiento de los depositantes —efectivos o
potenciales— a qué sistema de garantia o dispositi-
vo alternativo pertenecen, junto con una informa-
cion facilimente comprensible sobre las normas que
rigen tal sistema o mecanismo, entre lo que se in-
cluye precisamente el alcance y el nivel de la pro-
teccion. A este respecto, las sucursales deben utili-
zar la lengua o lenguas oficiales del estado miembro
en el que estan situadas.

VI. APLICACION DE LA GARANTIA

Claro esta, todavia falta especificar en qué situa-
ciones debe entenderse que los depdsitos constitui-
dos estan «indisponibles» y, por consiguiente, pro-
cede la aplicacion de la garantia. Precisamente, los
dispositivos de proteccién vienen obligados a infor-
mar, si se les solicita, acerca de las condiciones de
indemnizacion y las formalidades necesarias.

A los efectos de la directiva, conforme a un crite-
rio amplio, se considera «depdsito no disponible»
todo aquel que haya vencido y sea pagadero, pero
gue no haya sido reembolsado por la institucion de
crédito, siempre que se cumpla una de estas dos hi-
potesis:

a) Que las correspondientes autoridades com-
petentes en materia de entidades de crédito hayan
determinado que el banco en cuestién se encuen-
tra, de momento, por razones directamente entron-
cadas con las circunstancias financieras por las que
atraviesa, en la imposibilidad de restituir los depdsi-
tos; y no parece tener, por ahora, perspectivas de
poder hacerlo. Las citadas autoridades deben efec-
tuar semejante «diagnodstico» lo antes posible; y, en
todo caso, antes de que transcurran mas de veintitin
dias a partir de haber comprobado por primera vez
que ese banco no ha logrado devolver los depdsitos
vencidos y exigibles.

b) Que una autoridad judicial, por motivos in-
mediatamente relacionados con la situacion finan-
ciera de la entidad, haya adoptado una decision que
tiene por efecto suspender la capacidad de los de-
positantes de reclamar contra dicha entidad (provi-
dencia judicial por la que se tenga por solicitada la
declaracion de suspension de pagos, o declaracion
del estado de quiebra), si esto ocurre antes de que
haya sido tomada la determinacién mencionada en
el parrafo precedente.

A partir de la fecha en que se cumpla alguno de
los dos supuestos anteriores y los depdsitos resul-
ten indisponibles, existe el derecho a percibir la in-
demnizacion en el plazo maximo de tres meses
—considerado suficiente segun dicta la experien-
cia—, previa comprobacion de la existencia de un
crédito contra el banco en cuestién (13). Sélo en
circunstancias excepcionales y para casos particu-
lares cabe que el sistema de garantia afectado so-
licite de las autoridades competentes hasta tres
prorrogas, cada una de las cuales no podra ser su-
perior a tres meses. Claro estd, puesto que seme-
jante regla tiene como Unico objetivo conseguir un
rapido pago de las indemnizaciones por los bancos,
no impide en forma alguna que el ahorrador tenga el
derecho a beneficiarse de la cobertura aunque no
haya podido hacer valer su crédito contra la entidad
dentro de esos plazos. Si, por aplicacion de la ya
explicada «regla del topping up», existe una garan-
tia complementaria a cargo del sistema establecido
en el estado miembro de acogida de una sucursal,
el anexo Il de la directiva prevé la transmisién de in-
formaciones y la cooperacion entre los dos disposi-
tivos de proteccion afectados, con el fin de facilitar
el célculo correcto y el rapido pago de las cobertu-
ras aseguradas.

Como es natural, a la vez que los depositantes
pueden reivindicar su indemnizacion mediante ac-
ciones legales directas contra el dispositivo de
garantia, si éste paga tiene la facultad de subrogar-
se en los derechos de aquéllos dentro del corres-
pondiente procedimiento de liquidacion, hasta el im-
porte de los pagos realizados en concepto de
cobertura. Asi se abre la posibilidad de que dicho
dispositivo pueda recuperar, en su caso, una parte
—aunque sea pequena— de los desembolsos efec-
tuados.

Vil. LA ADAPTA(}I()N DE LOS FONDOS
DE GARANTIA ESPANOLES
A LA DIRECTIVA EUROPEA:
ALGUNAS REFLEXIONES

La directiva tantas veces aludida exigia que los
estados miembros la incorporaran a su propia legis-
lacion antes del 1 de julio de 1995. Como ocurre con
cierta frecuencia en la UE, se ha incurrido en deter-
minados retrasos en el cumplimiento de esa obliga-
cion. En el caso de Espana, la transposicion a nues-
tro ordenamiento juridico de tal norma europea ha
sido efectuada mediante la disposicién adicional
séptima del Real Decreto-ley 12/1995, de 28 de di-
ciembre (BOE del dia 30), sobre medidas urgentes
en materia presupuestaria, tributaria y financiera (en
lo sucesivo, el decreto-ley). Tal disposicion adicio-
nal no efectia una regulacion integra y detallada de
los Fondos de Garantia de Depdsitos, por lo que
desde un principio era evidente la intencién de com-
plementarla a través de normas posteriores; en este
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sentido, se ha aprovechado la disposicion adicional
unica del Decreto 2.024/1995, de 22 de diciembre,
publicado el 13 de enero de 1996, para fijar el nuevo
importe de la cobertura garantizada. Merece la pena
repasar el contenido de lo que hasta ahora es la
transposicion espafola de la directiva, con el propo-
sito Ultimo de realizar varias consideraciones en
torno a la articulacion actual y futura de los sistemas
espanoles de proteccion de los depositos.

1. Pertenencia a los Fondos de Garantia
de Depositos y diversidad de éstos

De acuerdo con lo dispuesto en la directiva, ante
todo el decreto-ley declara obligatoria la adhesion
de las entidades de crédito espanolas a alguno de
los tres dispositivos existentes de cobertura de los
depdsitos —uno para los bancos, otro para las cajas
de ahorros y un tercero para las cooperativas de
crédito. Para ello, en principio, habra que atenerse
a la naturaleza juridica de cada entidad —segun
sea banco, caja o cooperativa—; sin embargo, cabe
la pertenencia a un Fondo distinto al inicialmente
previsible si ello esta justificado por las caracteristi-
cas especificas de la entidad en cuestion o su de-
pendencia econémica. Esto ultimo parece sugerir
que, por ejemplo, un banco controlado por una caja
de ahorros podra participar en el Fondo destinado a
éstas, lo cual resulta plenamente razonable: siendo
el «grupo financiero» la verdadera unidad genera-
dora de riesgo, se entiende que es conveniente que
todas las entidades de crédito incluidas en un de-
terminado grupo financiero pertenezcan al mismo
Fondo; lo justifican razones técnicas de medida,
control y evaluacion de riesgos y de calculo de pri-
mas de seguro, asi como motivos practicos de
adopcion de decisiones acerca de la pertinencia de
aplicacion de la garantia y pago, en su caso, de las
indemnizaciones. De acuerdo con lo ya dispuesto
en la normativa vigente en Espana, el decreto-ley
también admite y prevé la exclusion del correspon-
diente Fondo de Garantia, en el supuesto de que
una entidad incumpla sus obligaciones —de aporta-
cién u otras— como miembro del mismo y fracasen
las medidas adoptadas para corregir esa conducta.
Sin embargo, a diferencia de lo actualmente esta-
blecido, que otorga a la respectiva Comision Gesto-
ra la facultad de decidir la separacion del Fondo, el
decreto-ley se situa en unas coordenadas mas «ga-
rantistas», atribuyendo esa competencia al Ministro
de Economia y Hacienda, a propuesta del Banco de
Espana y previo informe de la Comisién Gestora im-
plicada; no es mas que una forma de reflejar el con-
tenido de la directiva, que exige que la exclusion
cuente con el acuerdo de las autoridades compe-
tentes en cuanto a concesion de la licencia banca-
ria, maxime por cuanto dicha exclusiéon implica en
ultimo término la cancelacion de esta licencia (14).

Respecto al asunto especifico de las sucursales
de entidades de crédito extranjeras operantes en

Espana, el decreto-ley se limita a afirmar que se in-
corporaran a los Fondos de Garantia espanoles en
los supuestos y en la forma que reglamentariamen-
te se determine; hasta que esto ultimo suceda, las
que sean sucursales de entidades con domicilio en
estados miembros de la UE podran elegir entre o
bien no participar en el dispositivo espafol o bien
solicitar la reduccion de sus aportaciones a este ul-
timo, siempre que sus depositantes en Espana que-
den protegidos por el sistema de seguro de su pais
de origen.

No se recoge en el decreto-ley el total de las ya
citadas excepciones temporales que, en cuanto al
principio de adhesion obligatoria, estan previstas en
la directiva para el caso de Espana. En efecto, si
bien se aclara que esa pertenencia obligatoria no es
aplicable al ICO y se exime de la misma, hasta el 1
de enero de 1997, a las sociedades de crédito hipo-
tecario, entidades de financiacion —factoring inclui-
do— y sociedades de arrendamiento financiero (15),
no se utiliza la posibilidad de eximir temporalmente
también al Banco Hipotecario de Espafa y al Ban-
co de Crédito Local —claro esta, en el caso del
Banco de Crédito Agricola ya no procederia hacer-
lo, por el simple hecho de su absorcion por Caja
Postal. Probablemente el prescindir de dichas exen-
ciones es consecuencia de que, en armonia con la
disposicion adicional tercera de la Ley 3/1994, de 14
de abril, que asigné la naturaleza de bancos a lo
que hasta entonces eran entidades oficiales de cré-
dito, se ha entendido finalmente que debe aplicar-
seles el régimen general de los bancos espanoles
incluso en materia de garantia de los depdsitos.

Frente a la opcion de mantener en Espana tres
fondos diferenciados de garantia de depodsitos,
cabe preguntarse si procederia su fusion en un
unico dispositivo de cobertura, como a veces se ha
especulado. Cuando hace mas de una década la
FDIC se planted la misma cuestion, resumio asi los
argumentos a favor: «Tanto las semejanzas de ob-
jetivos y funciones de las Agencias de seguro de
depdsitos como la creciente similitud entre bancos e
instituciones de ahorro permiten sostener que un
Fondo Unico es una alternativa légica frente al ac-
tual esquema. El futuro de la industria de los servi-
cios financieros requerira un Fondo mayor, mejor di-
versificado y mas flexible a la hora de enfrentarse
con instituciones quebradas o con dificultades [...].
Fusionar los fondos también proporcionaria menor
confusién y mas confianza del publico en el sistema
de seguro de depdsitos, a la vez que alentaria la
uniformidad de la supervisién» (Federal Deposit In-
surance Corporation, 1983, pag. VI-2). Sin embar-
go, cabe hacer notar que:

a) Contrapuesto a la ventaja de la diversifica-
cién, tenemos el inconveniente de la falta de equi-
dad. No sélo Espafa, también otros paises articula-
ron desde un principio dispositivos de garantia
diferentes en funcién de las clases de entidades,
por lo comun distinguiendo entre bancos, cajas de
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ahorros y cooperativas de crédito. Cada uno de
esos dispositivos tiene ya una historia propia, lo que
implica diferencias en las aportaciones realizadas y
en los desembolsos efectuados, una dispar evolu-
cion de las posiciones patrimoniales de los fondos
—con déficit o superavit acumulado—, niveles de
endeudamiento diversos, etc.; a su vez, todo ello es
en buena parte reflejo de distintas estrategias tipi-
cas de negocio y desiguales niveles medios de ries-
go entre las categorias de entidades pertenecientes
a uno u otro fondo. En estas condiciones, realizar
una fusion de los mecanismos de cobertura presen-
taria situaciones de partida muy dificiles de conciliar
e implicaria largos y costosos procesos de integra-
cion paulatina, a la vez que, en cualquier caso, mul-
tiplicaria las «subvenciones indirectas» que de por
si ya vienen proporcionando las entidades pruden-
tes a las de conducta temeraria incluso en el interior
de cada dispositivo; maxime si, como hasta ahora,
las primas de seguro cargadas siguen siendo de
tasa uniforme, es decir, calculadas de acuerdo con
un determinado porcentaje —igual para todas las
instituciones adheridas— aplicado sobre el volumen
de depdsitos objeto de la garantia.

b) En contraste con la presunta flexibilidad en el
manejo de las crisis en las entidades de crédito, nos
encontramos con una posible pérdida de eficiencia.
No unicamente por razén del probable incremento
del ya explicado riesgo moral, capaz de generar en
los administradores y directivos de las instituciones
de crédito incentivos no deseables desde el punto
de vista colectivo, sino hasta por la reduccion de los
esfuerzos de emulacion o benchmarking que nacen
de la presencia de diversos fondos interesados en
alcanzar una gestion eficiente. Al fin y al cabo, no
faltan propuestas que, bien al contrario que la fu-
sion, llegan a proponer la introduccion de vias
de competencia entre los distintos mecanismos de
seguro, con libertad de adscripcion a uno u otro
(véase Benston y otros, 1986, pags. 296-298).

¢) Como la misma FDIC admite, el argumento
de una mayor confianza del publico puede utilizarse
justamente para defender la separacion de los fon-
dos. Si la garantia de los depdsitos pretende redu-
cir el riesgo sistémico que soporta el sector banca-
rio y potenciar la estabilidad financiera, lo hara tanto
mejor cuanto mas favorezca la creacion de compar-
timentos estancos que obstaculicen el contagio de
los panicos y la propagacion de las crisis a través de
un «efecto domind». Es asi como el conocimiento
por el publico de la existencia de dispositivos de
proteccion diferenciados puede contribuir a evitar
que sea el conjunto del sistema bancario el que ter-
mine sufriendo los asedios de los inquietos deposi-
tantes.

Por todo ello, parece que mantener la actual se-
paracion entre los tres fondos de Garantia espano-
les resulta ser lo mas sensato, al menos en la pre-
sente situacion.

2. Cobertura

La cobertura de los depdsitos es el unico punto
importante al que no se alude de alguna manera en
el decreto-ley, si bien, pocos dias después de pro-
mulgado éste, se publicaba el ya citado Decreto
2.044/1995, donde se establece en el equivalente a
15.000 ecus la cuantia de la cobertura garantizada
hasta el 31 de diciembre de 1999. Eso si, no se
entra a modificar el alcance cualitativo de la protec-
cion, vigente desde hace anos.

Respecto a esto ultimo, parece que ha llegado el
momento de reexaminar el ambito de los saldos ob-
jeto del seguro. Una simple comparacion entre el
tan matizado alcance que la directiva prevé para la
cobertura y la normativa actualmente vigente en Es-
pana permite vislumbrar que- ese sera uno de los
puntos que nuestras autoridades deberan concretar
con especial cuidado. Hoy, las disposiciones que re-
gulan los sistemas espanoles de garantia de depo-
sitos casi se limitan a establecer que, a sus efectos,
tienen la consideracion de depdsitos protegidos los
efectuados por los clientes (16) en cuentas corrien-
tes a la vista, cuentas de ahorro e imposiciones a
plazo fijo —naturalmente, incluidas las documenta-
das mediante certificados de depdsito—, cualquiera
que sea la moneda en la que estén denominados,
aunque con el matiz de que han de referirse a de-
positos constituidos en Espana. Y tan solo se toman
dos precauciones: primera, facultar a las comisio-
nes gestoras de cada uno de los tres Fondos para
dejar en suspenso el reembolso del o de los res-
pectivos depositos cuando existan circunstancias
que permitan presumir una relacion o participacion
de algun depositante con las causas motivadoras
de la entrada en funcionamiento del Fondo, y ello
hasta que no se declare judicialmente —a instancia
de parte— la inexistencia de tal relacion o participa-
cién (17); segunda, establecer que la obligacion de
reembolsar los depdsitos garantizados no compren-
dera aquéllos en los que se ponga de manifiesto un
quebrantamiento de disposiciones en vigor.

A la vista de esto, es evidente que, ante todo, los
Fondos de Garantia de Espana tendran que exten-
der en el futuro su cobertura a los depdsitos consti-
tuidos en las sucursales abiertas por entidades ban-
carias espanolas en otros paises de la UE. Ademas,
como es el momento de perfilar mejor las catego-
rias de depositos o de depositantes excluidos del
ambito de la garantia, convendria reparar en que
parece efectivamente acertada —conforme la direc-
tiva autoriza— la exclusion de los saldos manteni-
dos no solo por entidades financieras sino también
por las administraciones publicas, las companias de
seguros, las instituciones de inversion colectiva, los
fondos de pensiones y las grandes o medianas em-
presas. A decir verdad, con un limite establecido
para cada depositante y pensando en un pequeio
ahorrador, carece de fundamento e, incluso, de
efectos practicos otorgar una cobertura hasta ese
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restringido limite en dichos supuestos. Posiblemen-
te se podria hacer la excepcion de seguir protegien-
do los depdsitos de municipios con reducidisimo
presupuesto, los cuales son mas bien semejantes a
unos «pequefnos ahorradores colectivos», a quie-
nes parece excesivo imponer el exigente y técnico
deber de ejercer una vigilancia activa de la situacion
financiera de los bancos. Naturalmente, merece la
pena aprovechar la directiva para precisar un poco
mas los casos de eliminacion de la cobertura para
depositantes con un conocimiento privilegiado del
banco o que, por su deliberada asuncion de riesgos,
no cabe considerar «ahorradores inocentes»; de
cualquier forma, ese es un punto en el que lo hasta
ahora dispuesto en la normativa espanola resulta
bastante acertado y de efectos practicos similares a
lo previsto en la directiva.

Eso si, por el contrario, cabe defender la inclusion
en el ambito de la cobertura para los titulos de
deuda no subordinada emitidos por las entidades de
crédito con destino al publico en general, por lo
comun en forma de obligaciones, bonos de tesore-
ria o de caja y pagarés. La practica ensena que
entre los adquirentes de dichos titulos se encuen-
tran no pocas veces pequenos ahorradores de per-
fil andlogo a los que constituyen, por ejemplo, impo-
siciones a plazo, amén de que, en realidad, los
canales y técnicas de colocacién comercial también
son en buena parte semejantes. Al mismo tiempo,
¢ por qué no utilizar la posibilidad de ofrecer, por ra-
zones de caracter social, una garantia completa
para depositos como, por ejemplo, los efectuados
para adquisicion de vivienda?

En relacién con el nivel en si de la indemnizacion
maxima en Espana, ya quedo dicho que reciente-
mente ha sido elevado justo al equivalente a 15.000
ecus por depositante y entidad. Tal vez no falte
quien sugiera elevar ese limite hasta situarlo bas-
tante por encima del minimo armonizado exigido
por la directiva. Ahora bien, es claro que, simple-
mente cinéndose al aumento indispensable para la
primera fase —del anterior 1.500.000 pesetas por
depositante y entidad a los 2.400.000 pesetas,
aproximadamente—, ya es importante el esfuerzo
de ampliacion de la cobertura que habran de asumir
los Fondos de Garantia espanoles. Ese limite mini-
mo establecido por la directiva parece bastante ra-
zonable para lo que puede ser el volumen medio de
depdsitos —y elementos asimilables— de los pe-
quenos ahorradores en Espana. De hecho, a 31 de
diciembre de 1994, el importe total de los depdsitos
en pesetas mantenidos en el conjunto del sistema
bancario por las familias e instituciones privadas sin
fines de lucro alcanzaba 36.073,20 miles de millo-
nes de pesetas, lo que se convertia en 37.497,10
miles de millones de pesetas si anadimos el monto
de su cartera de obligaciones emitidas por tal sector
bancario; por lo tanto, resulta evidente que el valor
de esos depdsitos y obligaciones no llegaba al mi-
llon de pesetas por habitante (18). Ademas, no ha

de olvidarse que un mayor nivel de seguro podria
exigir un fuerte incremento de las primas a pagar
por las entidades de crédito, sobre todo en el caso
de Fondos de Garantia actualmente con una pro-
porcion «patrimonio neto/volumen de dep0dsitos pro-
tegidos» nula —el Fondo de los bancos, con déficit
patrimonial— o escasa —el Fondo de las cooperati-
vas de crédito.

Por lo que atane a la oportunidad de introducir un
esquema de coaseguro o corresponsabilidad entre
los depositantes y las entidades crediticias, el ele-
vado porcentaje minimo de proteccion (90 por 100)
que exige la directiva mientras no se alcance la in-
demnizacion maxima garantizada resta interés a la
aplicacion de tal método de coaseguro. Si ya en un
momento anterior quedaron expuestas algunas re-
servas en torno a la efectividad practica de la co-
rresponsabilidad en orden a fomentar la vigilancia
de los depositantes sobre los bancos, una franqui-
cia no superior al 10 por 100 lleva a reafirmar toda-
via en mayor medida dichas reservas. Por lo tanto,
al mantenerse el limite de la cobertura en la zona
minima requerida por la norma europea, segura-
mente carece de utilidad proponer la aplicacién en
Espana de ese esquema de porcentajes de protec-
cién, ya que su incierta ventaja no compensa con
claridad sus inconvenientes: en nada favoreceria la
estabilidad financiera, y perjudicaria la salvaguardia
de los saldos de los pequenos ahorradores. Distinta
seria la conclusion si se hubiese optado en Espana
por elevar el nivel de la cobertura muy sustancial-
mente por encima del limite minimo previsto en la
directiva —como es el caso de ltalia en la actuali-
dad, que precisamente por eso utiliza el método del
coaseguro.

3. Organizacion y financiacion
de los mecanismos de seguro

De acuerdo con la normativa vigente hasta fina-
les de 1995, cada uno de los tres Fondos de Ga-
rantia espanoles estaba regido por una Comision
Gestora cuya composicion resultaba ser: cuatro
representantes del Banco de Espafa, uno de los
cuales ostenta la presidencia, mas cuatro represen-
tantes de la respectiva categoria de entidades inte-
gradas —bancos, cajas de ahorro o cooperativas de
crédito—, nombrados por el Ministerio de Economia
y Hacienda, a propuesta del Banco de Espana.
Pues bien, el decreto-ley al que se viene haciendo
referencia introduce algunas modificaciones de cier-
ta trascendencia: los ocho miembros pasan a ser
nominados por ese Ministerio, a la vez que los cua-
tro representantes de las entidades adheridas lo
son a propuesta de las propias entidades. Se reali-
za asi un redisefo de las comisiones gestoras en
una linea que parece adecuada: establecer un
mayor equilibrio entre el protagonismo del Banco de
Espana y el de las instituciones directamente con-
cernidas.
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Con todo, cabe preguntarse si es procedente
mantener unas comisiones gestoras con esa com-
posicion por mitades y la presidencia atribuida a
nuestro Banco emisor. Un repaso de la organiza-
cion adoptada en los diversos paises de la UE pone
de manifiesto que, al igual que en Espafa, la res-
pectiva autoridad de supervisiéon bancaria —u 6rga-
no similar— desempena un papel determinante o
muy apreciable en la administracion de los sistemas
de proteccion de paises como Gran Bretana, Irlan-
da, Bélgica, Holanda o Portugal. No es asi, claro
esta, alli donde los dispositivos de cobertura se ar-
ticulan en el seno de las correspondientes asocia-
ciones bancarias (Alemania, Francia, Italia). En con-
secuencia, atendiendo al origen de nuestros Fondos
de Garantia, creados y regulados por disposiciones
legales, y a la vista de esa practica europea, no ha
de llamar demasiado la atencion la composicion de
las comisiones gestoras espanolas; sobre todo una
vez alcanzado ese mayor equilibrio entre sus miem-
bros segun lo que establece el decreto-ley.

Y es que, ademas, para entender el peso que el
banco central tiene con frecuencia en los Consejos
encargados de la administracion del seguro, es pre-
ciso reparar en el papel hasta ahora jugado por
aquél en la financiacion de los dispositivos de pro-
teccion establecidos en determinados paises, como
en Espana (véase Burani, 1994). La directiva afirma
expresamente en su exposicion de motivos que no
es indispensable armonizar los métodos de finan-
ciacion de los sistemas de garantia, si bien anade
que: a) las oportunas aportaciones deberian recaer,
en principio, sobre las propias entidades de crédito
receptoras de los depdsitos; b) las autoridades pu-
blicas no habrian de comprometerse frente a los de-
positantes por el hecho de velar por la creacion o re-
conocimiento oficial de tales sistemas de cobertura,
lo cual viene a introducir la regla de que no pueden
ser directamente llamadas a acudir en ayuda de los
ahorradores en la hipétesis de crisis en una institu-
cion bancaria. En este enfoque resuena el eco de
una prudente preocupacion por evitar conflictos,
dadas las limitaciones contenidas en las normas ge-
nerales de la UE a la hora de conceder ayudas pu-
blicas a las empresas, por su peligro de introducir
distorsiones en la competencia y en las transaccio-
nes entre los estados miembros. Sin embargo, de
ahi no cabe colegir que esté prohibido todo tipo de
contribuciones y lineas de crédito de los bancos
centrales a los dispositivos de seguro, por lo que,
entre otras cosas, esto sigue siendo un argumento
para ‘entender la continuidad de la presencia de
esos institutos emisores en los drganos de adminis-
tracion de los mencionados dispositivos de garan-
tia (19). De un lado, es admisible que la autoridad
monetaria conceda, en su caso, créditos para facili-
tar liquidez a los dispositivos de garantia de los de-
positos; de hecho, en el caso espanol tal posibilidad
esta recogida en el art. 13.2.a) de la Ley 13/1994,
de 1 de junio, de Autonomia del Banco de Espafa.
Por otra parte, cabe que los bancos centrales efec-

tuen aportaciones excepcionales para nutrir los pro-
pios Fondos de Garantia, si se justifican con el fin
de salvaguardar la estabilidad del conjunto de las
instituciones crediticias adheridas a un mecanismo
de proteccion; por lo que atane a Espana, asi se re-
coge en el tan citado decreto-ley, el cual especifica
que la cuantia de dichas aportaciones sera fijada
por ley. Y es que, no en balde, si bien la exposicion
de motivos de la directiva afirma que —en princi-
pio— las pertinentes aportaciones deben efectuarse
por las propias entidades de crédito y manifiesta
que la regla aplicable es una capacidad financiera
de los sistemas de proteccion proporcional a las
obligaciones que asumen, también se apresura a
subrayar que todo ello no debe, sin embargo, poner
en peligro la solidez del sector bancario del estado
miembro. Implicitamente viene a admitir que esas
obligaciones asumidas responden a unos niveles de
riesgo «ordinarios», pues no es posible disenar un
mecanismo de garantia capaz de afrontar cualquier
grado de conmocion financiera; como ya nos advir-
tio Ricardo (1973, pag. 278; ed. original, 1817), si
«se apoderase del pais un panico general [...], no
hay remedio seguro, con ningun sistema, para los
bancos», debiendo confiar entonces en el buen
hacer del prestamista de ultima instancia e, incluso,
en el respaldo del Tesoro publico.

Lo que acaba de senalarse no sélo viene al hilo
de entender las razones de participacion financiera
que explican la composicion adoptada en diversos
paises para los 6rganos de direccion de sus meca-
nismos de seguro. Sirve al mismo tiempo para
poner en evidencia la necesidad de organizar unas
comisiones gestoras de los Fondos que favorezcan
tanto la confianza del publico en la proteccién como
la gestion eficaz y eficiente de las crisis bancarias,
articulando unas estrechas relaciones de colabora-
cion entre la autoridad monetaria y los administra-
dores de los mencionados Fondos. La primera, en su
funcién de «banco de bancos» y prestamista de ul-
tima instancia, tiene la responsabilidad de ayudar a
solventar eventuales situaciones de emergencia por
falta de liquidez; para ello, esta en disposicion de
inyectarla al conjunto del sistema bancario, con el
objetivo de aliviar tensiones financieras generaliza-
das, o puede facilitar asistencia directa a entidades
concretas que estén experimentando serias dificul-
tades de tesoreria. A este ultimo respecto, aunque
la prescripcion clasica es que tales apoyos especifi-
cos solo deberian tener como destinatarias entida-
des solventes, viables, cuyas tensiones de liquidez
son meramente transitorias (20), es bien sabido
que, en la practica, la distincion entre apuros de te-
soreria y problemas de solvencia no es facil de es-
tablecer, ademas de que pueden generarse interre-
laciones de unos con otros; a muy corto plazo, la
verdadera situacion de un banco que muestra difi-
cultades suele resultar laboriosa e intrincada de de-
terminar incluso para las autoridades responsables
de su supervision, por lo cual —sin perjuicio de por
otras razones (21)— cabe que un prestamista de ul-
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tima instancia apoye hasta a entidades insolventes.
De ahi que la colaboracion entre el 6érgano garante
de los depdsitos, el banco central y —en ultimo tér-
mino— la autoridad facultada para revocar la licen-
cia a las entidades de crédito venga a ser funda-
mental para aclarar la naturaleza de las dificultades
afrontadas, disefar las intervenciones mas adecua-
das, frenar el deterioro de la situacion y encontrar
una rapida salida a la crisis. Todo ello redunda en la
mayor credibilidad del sistema de proteccion y la re-
duccién de los correspondientes costes.

Relacionado con la financiacion de los dispositi-
vos de cobertura de los depositos, procede insistir
en que la directiva, siempre que se cumpla con el
principio de adhesién obligatoria, admite cualquier
método de calculo de las aportaciones y el funcio-
namiento tanto de dispositivos de seguro propia-
mente dicho —dotados de un fondo permanente
acumulado de antemano mediante primas pagadas
de forma periédica— como de mecanismos colecti-
vos de garantia y asistencia mutua, del caracter de
los establecidos en Austria, Francia, Holanda, Italia,
Luxemburgo o, fuera ya de la UE, Suiza. Estos Ulti-
mos, basados en aportaciones ex post de las enti-
dades participantes, quienes realizan contribucio-
nes a proposito en funcion de las necesidades
efectivas —pay as you go—, no efectian una acu-
mulacion previa relevante de recursos (22). En Es-
pana se opté desde un principio por el primer siste-
ma; y asi se mantiene en el decreto-ley, donde se
prevé que los Fondos se nutriran —ademas de, en
su caso, mediante las ya aludidas contribuciones
excepcionales del Banco de Espafia— a través de
las aportaciones anuales de las entidades de crédi-
to integradas en cada uno de ellos, que seran del 2
por 1.000 de los depdsitos incluidos bajo su garan-
tia (23).

Suele sostenerse que el método del fondo acu-
mulado ex ante ayuda mejor a reforzar la confianza
del publico; y evita un problema asociado con el es-
guema de garantias mutuas: llegada la crisis a al-
gunas instituciones de crédito, que por la logica del
mecanismo no habian realizado hasta entonces
aportaciones para eventuales indemnizaciones a
los ahorradores, seran unicamente las restantes en-
tidades las responsables de desembolsar contribu-
ciones —en Ultimo término, unas pocas podrian
tener que afrontar las insolvencias de muchas—; vy
esto justo cuando hasta podria existir un ambiente
de inestabilidad que también a ellas estuviese afec-
tando, con lo cual ese dispositivo de proteccion es
menos solido. Ahora bien, disfrutar de semejantes
ventajas exige pagar un precio, pues tal método del
fondo acumulado ex ante tiene el inconveniente de
qgue han de soportarse los costes explicitos de su
constitucion incluso si poca o ninguna aplicacion
efectiva se hace posteriormente de los recursos
reunidos —se puede afirmar que asi ha ocurrido en
Espafa con el Fondo de Garantia de Depdsitos de
las Cajas de Ahorros, el cual hasta la fecha ha incu-

rrido en un coste bruto por ayuda prestada de sdlo
poco mas de 45.000 millones de pesetas. No obs-
tante, parece que ello no empana las ventajas ofre-
cidas por el método del fondo acumulado ex ante,
pues dicho inconveniente puede suavizarse me-
diante una politica de modulacion periédica de las
primas pagadas, para llegar a fijar en determinados
momentos cuotas nulas o mas reducidas. Precisa-
mente, el decreto-ley dispone que cuando algun
Fondo de Garantia alcance un nivel suficiente para
el cumplimiento de sus fines, el ministro de Econo-
mia y Hacienda, a propuesta del Banco de Espana,
podra acordar la disminucién de las aportaciones
periddicas, las cuales, en todo caso, deberan sus-
penderse cuando el fondo patrimonial no compro-
metido en operaciones propias de los fines del
dispositivo iguale o supere el 1 por 100 de los de-
positos mantenidos en las entidades adscritas. El
mismo Fondo de Garantia correspondiente a las
cajas de ahorros espafiolas es un buen ejemplo de
ese tipo de politica; el hecho de que el decreto-ley
prevea elevar la prima en este Fondo —desde el 0,2
por 1.000 al 2 por 1.000— hay que asociarlo con el
notable incremento que se introduce en la indemni-
zacién maxima, y no con la presente situacion patri-
monial de dicho Fondo y su proporcion de cobertu-
ra de los depdsitos actualmente garantizados (24).

Reparese en que el decreto-ley mantiene el crite-
rio de fijar las primas de seguro conforme a una tasa
uniforme —igual para todas las instituciones adheri-
das— aplicada sobre el volumen de depdsitos bajo
proteccion en cada entidad, tal como ha sido la
pauta desde la creacién de nuestros Fondos de Ga-
rantia. Una vez mas ha de insistirse en los dos pro-
blemas basicos que lleva consigo tal proceder. En
primer término, uno de equidad, pues la estrategia y
la gestion desarrolladas por ciertas instituciones
crediticias hacen muy poco probable que alguna
vez provoquen pérdidas para el asegurador, de ma-
nera que, indirectamente, estan subvencionando a
aquellas otras caracterizadas por conductas teme-
rarias o, al menos, mas audaces. En segundo lugar,
otro de eficiencia, debido al fendomeno del riesgo
moral, ya que se pueden generar en los directivos
bancarios incentivos no deseables desde el punto
de vista social, induciéndolos a disminuir en térmi-
nos relativos los recursos propios —que actian a
modo de «autoseguro»— e incrementar el grado de
riesgo asociado a la cartera de activos y pasivos ad-
ministrados. Pues bien, cabe preguntarse por qué
no intentar aplicar algun criterio que introduzca una
vinculacion de las primas a los riesgos corridos en
cada caso por el dispositivo de garantia (25). Cono-
cidas las dificultades e incluso los efectos perversos
vinculados con la implantacion de un esquema puro
basado en primas «justas» propia e intimamente li-
gadas al riesgo asumido, lo que se plantea es la po-
sibilidad de disefiar una suerte de solucién de se-
gundo rango (second-best) capaz de mejorar en
cierto grado la eficiencia y la equidad del procedi-
miento usado actualmente.
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El debate esta abierto, y no faltan propuestas ra-
zonables, aunque respondan a esquemas sencillos,
con un numero reducido de categorias genéricas de
riesgo establecidas de antemano. Asi, tal vez sea
viable manejar sélo unas cuantas categorias de ries-
go, partiendo de una prima base —o «normal»— vy
efectuando descuentos para las entidades que lo
merezcan por mantener unos niveles de riesgo infe-
riores a las demas. Sin duda las primas de ese modo
filadas serian simples aproximaciones, pero presu-
miblemente valiosas a pesar de que no pudiera
intentarse su defensa sobre bases de estricto conte-
nido actuarial —tampoco cabe hacerlo con las vigen-
tes. Para establecer esa diferenciacion de riesgos lo
ideal seria utilizar las modernas técnicas estadisticas
y economeétricas, junto con la informacién que, en su
caso, pueden aportar los mercados de acciones y de
instrumentos de deuda subordinada, que hasta per-
mitirian un refinamiento superior al apuntado; pero,
sin tener que llegar hasta este punto, se vislumbra
factible basarse al menos en el volumen relativo de
recursos propios: ratios de solvencia superiores al
nivel minimo exigido —es decir, ofrecer mayores gra-
dos de «autoseguro»— podrian verse compensadas
con la concesion de los mencionados descuentos
sobre la prima normal (26). No faltara quien argu-
mente que una ligera diferenciacion de primas no
tendria consecuencias practicas relevantes; ahora
bien, aparte de que seria una sehal cualitativamente
apreciable para los mercados financieros y un primer
paso muy facil de dar, obsérvese que también las
agencias de calificacion (rating) expresan sus opinio-
nes mediante una escala relativamente reducida, sin
que por ello sea lo mismo —por ejemplo, utilizando
la escala de IBCA para calificaciones individuales de
entidades financieras— merecer, por una parte, una
A o By, de otro lado, una C o D.

4. Aplicacion de los recursos
del Fondo de Garantia

En cuanto a los supuestos que dan origen al pago
de las indemnizaciones, el decreto-ley se atiene es-
_trictamente a lo previsto en la norma europea, que
ya fue apuntado en su momento y no procede repe-
tir. Eso si, debe subrayarse que tales supuestos son
mas amplios que los hasta ahora considerados en
la legislacion espanola (solo los casos de suspen-
sién de pagos o quiebra).

Por otra parte, merece la pena aclarar que la di-
rectiva, segun se indica en su exposicion de moti-
vos, no impide en modo alguno la posibilidad de que
un sistema de proteccion opte por aplicar medidas
tendentes a reflotar la entidad con dificultades, en
vez de llegar a tener que pagar las citadas indemni-
zaciones. Nuestros Fondos de Garantia, si lo consi-
deran menos costoso, pueden seguir realizando
operaciones de saneamiento, orientadas a eludir los
procedimientos concursales y resolver las crisis me-
diante apoyos financieros para restablecer la situa-

cion patrimonial del banco en cuestion o lograr su
incorporacion a otra entidad (27). De hecho, si bien
estas ultimas actuaciones solian considerarse como
muy tipicas de los mecanismos de garantia y asis-
tencia mutua sin fondo acumulado ex ante, son
igualmente realizadas por los esquemas de seguro
propiamente dicho, pues, en la practica, con fre-
cuencia han demostrado ser muy ventajosas, sien-
do conveniente contar con disposiciones que las fa-
ciliten. Por lo tanto, a este respecto, en la actualidad
no hay diferencias significativas entre ambos tipos
de dispositivos, hasta el punto de que encontramos
tantas excepciones en un caso como en otro: dentro
de la primera categoria —sin fondo acumulado ex
ante—, no pueden desarrollar esas operaciones los
sistemas de Holanda y Luxemburgo; por lo que toca
a la segunda —esquemas de seguro propiamente
dicho—, no estan facultados para ello los dispositi-
vos de cobertura de Dinamarca y Gran Bretaha
(véase Burani, 1994; Pecchioli, 1987, pag. 149).

VIIl. CONCLUSION

En la actualidad, y desde posiciones muy diver-
sas, suele ser bastante comun coincidir en subrayar
la utilidad de los dispositivos de garantia de depdsi-
tos para proteger a los pequenos ahorradores, for-
talecer la confianza del publico y fomentar la estabi-
lidad de los sistemas bancarios. Como senalaron
hace ya mas de tres décadas Friedman y Schwartz
(1963, pag. 440), constituyen una forma de seguro
que tiende a reducir las probabilidades de que acon-
tezca la contingencia objeto del mismo. Ahora bien,
su implantacion no esta exenta de efectos adversos
y puede introducir distorsiones en el correcto fun-
cionamiento de los mercados financieros. De ahi la
importancia de atinar en el momento de disenarlos,
ponerlos en marcha y aplicarlos. En este sentido,
particular atencion ha de prestarse a la especifica-
cion de los objetivos concretos pretendidos, el mo-
delo de proteccion, la naturaleza publica, semipubli-
ca o privada del mecanismo, el caracter de la
adscripcion, el alcance y nivel de la cobertura otor-
gada, la fijacion de la prima o contribucion, etcétera.

La directiva adoptada por la UE acerca de esa
materia no sélo se preocupa de promover la im-
plantacion y el reconocimiento oficial de uno o va-
rios de tales esquemas de garantia en cada uno de
los estados miembros, sino que se ve en la ineludi-
ble necesidad de articular una armonizacion sobre
determinados extremos; y ello tanto para lograr un
cierto nivel comun de proteccidon de esos consumi-
dores que son los depositantes como para permitir
unas reglas de juego minimamente igualadas para
las entidades de crédito que compiten en el espacio
de la Union. En consecuencia, sobre la base de los
principios de adhesion obligatoria y de garantia por
parte del pais de origen, perfila el alcance cualitati-
vo y el nivel cuantitativo del limite minimo que ha de
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ofrecer la cobertura por depositante y entidad; a la
vez, concreta los supuestos en que procede la apli-
cacion de la garantia, con el consiguiente derecho a
percibir una indemnizacion de manera relativamen-
te rapida. Sin embargo, estima que no resulta im-
prescindible coordinar aspectos como los métodos
para financiar la proteccion o la forma de organizar
los dispositivos, y admite la posibilidad de que éstos
intervengan con medidas tendentes a reflotar las
entidades en crisis, en vez de actuar como puros in-
demnizadores directos de los depositantes.

Esa norma europea representa un relevante de-
safio para los mecanismos de garantia de los depo-
sitos. La transposicion de la directiva a la corres-
pondiente legislacion nacional implica, ante todo, un
esfuerzo para reorganizar sus pautas de funciona-
miento en cuanto a la incorporacion a los dispositi-
vos —ahora declarada obligatoria—, la necesidad
de admitir la adhesion voluntaria de las sucursales
de entidades de crédito domiciliadas en otros esta-
dos miembros —a efectos de que puedan gozar, en
su caso, de una garantia complementaria—, o la
responsabilidad asumida en cuanto a los depositos
constituidos en las sucursales abiertas en los demas
paises de la UE por los propios bancos nacionales
—depdsitos que quedan dentro del ambito de la
proteccion. Esto tiene ya de por si consecuencias fi-
nancieras y patrimoniales para los dispositivos de
cobertura: en algunos paises se partia de la ads-
cripcién voluntaria y, a la vez, no se venia otorgan-
do a los depositantes amparados por la garantia el
derecho a percibir una indemnizacion, sino que la
concesion de ésta era resultado de una decision
discrecional, libremente adoptada en cada caso por
el 6rgano correspondiente; en otros estados miem-
bros se requeria la pertenencia forzosa de las su-
cursales de las entidades de crédito europeas a los
sistemas de proteccion nacionales, por lo cual —en
determinados casos de fuerte presencia extranje-
ra— ahora estos ultimos pueden encontrarse con
una apreciable reduccion de aportaciones; vy, final-
mente, en bastantes paises solo se prestaba cober-
tura a los depdsitos recibidos por las oficinas nacio-
nales de sus bancos, de manera que, de contar con
amplias redes comerciales en otras partes de la UE,
sus respectivos dispositivos de garantia habran de
tener especial cuidado en reestimar las contribucio-
nes precisas y el monto de los compromisos afron-
tados.

Pero, ademas, en determinados estados miem-
bros, como ocurre con Espana, las repercusiones fi-
nancieras y patrimoniales derivan también de haber
tenido que elevar el limite establecido para la co-
bertura, por mas que, a este respecto, existe un ré-
gimen transitorio hasta finalizar el ano 1999. Se en-
tiende asi, dicho sea de paso, el interés que las
autoridades espanolas parecen tener en cuanto al
reforzamiento de los recursos con que cuentan
nuestros fondos de garantia —en especial el pre-
visto especificamente para los depdsitos en los ban-

cos. Apoyados en tal base, podemos vislumbrar un
probable aumento de las cargas soportadas por el
sector bancario para ofrecer la cobertura minima
exigida, si bien la contrapartida sera un bastante ge-
neroso amparo para los pequefnos ahorradores, en
linea con la habitual preocupacion de la UE por pro-
teger a los consumidores —en este caso unos
usuarios bancarios llamados depositantes.

Eso si, podemos preguntarnos por qué no exten-
der esta atencion a los consumidores hasta abarcar
a los pequefos ahorradores que son clientes de de-
terminados intermediarios financieros no bancarios
también susceptibles de verse inmersos en crisis;
un buen ejemplo es el de las companias de segu-
ros, para las cuales cabria articular algun sistema
de garantia. Al fin y al cabo, siempre se ha dicho
que desde la UE se intentaba facilitar un contexto
competitivo homogéneo entre las diversas catego-
rias de instituciones financieras, implantando unas
reglas de juego similares para todo el conjunto de la
industria de los servicios financieros —dentro de la
cual cada vez hay menos compartimentos estan-
cos. De hecho, en tal sentido, no deja de ser signi-
ficativo que, con fecha 22 de septiembre de 1993,
se haya presentado ya una propuesta de directiva
relativa a los sistemas de garantia de las inversio-
nes, es decir, para proteger a los clientes de las so-
ciedades de valores o entidades similares (28).

NOTAS

(1) Véase, por ejemplo, FEDERAL DEPOSIT INSURANCE CORPO-
RATION (1984, pags. 13-29).

(2) Para una amplia exposicion acerca de la racionalidad de
la introduccion y aplicacion de seguros de depositos, véase, por
ejemplo, CARISANO (1992).

(3) En estas paginas, usualmente se utilizara la expresion
«banco» de forma genérica, como sindnimo de entidad de credi-
to, salvo alli donde se haga referencia a tal categoria concreta de
entidad de crédito dentro de un contexto muy especifico.

(4) Véase MaroTO AcCiN (1984).

(5) En este sentido, por lo que se refiere a las cajas de aho-
rros y las cooperativas de crédito alemanas, véase CARISANO
(1992, pag. 30).

(6) Claro esta, es por lo demas obvio que la directiva no es
aplicable en ningun caso al Instituto de Crédito Oficial (ICO) exis-
tente en Espafa, por cuanto no esta sujeto a la normativa ban-
caria europea (véase art. 26 del Acta de adhesion de Espafa y
Portugal a las Comunidades Europeas, y art. 2.2 de la primera di-
rectiva de coordinacion bancaria, de 12 de diciembre de 1977).

(7) Como la misma Comision subrayd con motivo de la pre-
sentacion al Consejo de lo que entonces sélo era una propuesta
de directiva, la pertenencia obligatoria «constituira una novedad
en varios Estados en los que la adhesion es facultativa, si bien,
en la practica, la mayoria de las entidades de crédito esta afilia-
da a un sistema de garantia de depositos» (COM(92) 188 final
SYN 415, de 4 de junio de 1992, pag. 13). En el momento de
adopcion de la directiva, en paises como Alemania, Espana e Ita-
lia existian mecanismos de proteccion basados en la participa-
cién voluntaria. Eso si, cabe matizar que, como es bien sabido,
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por lo que se refiere a nuestro Fondo de Garantia de Depdsitos
en Establecimientos Bancarios, los reguladores se sirvieron de
una via indirecta para lograr la inscripcion en él de todos los ban-
cos propiamente dichos. Lo hicieron declarando la pertenencia a
tal Fondo como requisito imprescindible para acceder a la finan-
ciacion del Banco de Espana; naturalmente, una condicion asi
doblega casi cualquier resistencia.

(8) En Bélgica, Francia, Gran Bretana e Irlanda la garantia
abarcaba soélo los depdsitos constituidos en moneda nacional
(BURANI, 1994).

(9) Cabe completar la mencionada lista con Austria, pais que
se ha incorporado a la UE el 1 de enero de 1995, es decir, con
posterioridad a la adopcion de la directiva.

(10) Como senala Burani (1994), en buena parte de los pai-
ses de la UE —asi, Francia, Gran Bretana, Holanda, Irlanda, Lu-
xemburgo y Espana— se venia limitando la cobertura a los de-
positos constituidos en el territorio nacional. '

(11) Para un detenido analisis de la proteccion de los depo-
sitantes en el supuesto de cuentas con varios titulares, véase
LarGo GIL (1995).

(12) Como hemos apuntado, la directiva sigue el criterio ha-
bitual de fijar la indemnizacién maxima en forma de una cuantia
por depositante y entidad. Aunque no corresponde efectuar
ahora un comentario en profundidad, cabe resaltar que, si el pro-
posito de limitar la garantia es circunscribirla a la salvaguardia de
los ahorradores de verdad mas modestos, resulta cuestionable el
criterio de aplicar el seguro con referencia a cada banco: una ele-
vada suma puede ser dividida en pequenos depdsitos beneficia-
rios de la cobertura, reduciéndose asi la disciplina impuesta por
el mercado sobre la asuncion de riesgos por las instituciones de
crédito. Es cierto que, como sefhalan BENSTON y otros (1986, pa-
gina 187) en relacion con la experiencia de Estados Unidos, exis-
ten algunos inconvenientes y costes de transaccion asociados a
tal proceder. Pero, alli el fenémeno se ha ido extendiendo, sobre
todo gracias a los baratos servicios de los brokers de dinero. Re-
sulta una opciéon economica, comparada con el tiempo y el es-
fuerzo requeridos para analizar la posicion financiera de un
banco destinatario de fondos por encima del limite de cobertura;
con la ventaja adicional de que, aprovechandose de la garantia,
dichos brokers pueden —y suelen— colocar los saldos en enti-
dades de crédito con dificultades, dispuestas a proporcionar ma-
yores tipos de interés. Ante este hecho, los citados autores se
plantean (pag. 321) la posibilidad de fijar un nivel maximo de
proteccion con referencia a los depdsitos totales de cada depo-
sitante en el conjunto de las instituciones adscritas a un meca-
nismo de seguro.

(13) Obsérvese que ese derecho a indemnizacion es conse-
cuencia, sobre todo, del principio de adhesion obligatoria. De
hecho, en la mayoria de los paises de la UE donde, en el mo-
mento de publicacion de la directiva, funcionaban dispositivos de
caracter voluntario, la aplicacion (o no) de la garantia era una de-
cision discrecional, adoptada libremente en cada caso por el 6r-
gano de direccion del mecanismo de cobertura: asi, en Alemania
e ltalia (véase Diaz MORENO, 1987).

(14) De hecho, la disposicion adicional octava del citado de-
creto-ley modifica la Ley de Ordenacion Bancaria, de 31 de di-
ciembre de 1946, con el fin de prever la revocacion de la licencia
—por acuerdo del Ministro de Economia y Hacienda— en el su-
puesto de exclusion del Fondo de Garantia de Depdsitos.

(15)' El decreto-ley aclara que a los ya mencionados «esta-
blecimientos financieros de crédito» no les sera aplicable la le-
gislacion sobre garantia de depositos.

(16) Tanto del sector publico como del sector privado, y sean
residentes o no. Es lo que en el pasivo del balance bancario se
situa bajo el epigrafe de «Acreedores», que no incluye los recur-
sos financieros recibidos mediante préstamos otorgados por el
Banco de Espana o entidades de crédito.

(17) Normas semejantes a ésta figuran también en las regu-
laciones de otros paises. Asi, tanto en la Ley Bancaria britanica

de 1979 como en el Estatuto del Fondo de proteccion italiano se
especifica que el 6rgano de administracion de la garantia esta fa-
cultado para no indemnizar a quienes considere en alguna medi-
da responsables de la crisis del banco o beneficiados por ella
(véase Diaz MoReNo, 1987).

(18) Véase Banco DE EsPANA (1995, pag. 295).

(19) Cuando la Comision presentd la pertinente propuesta
en torno a la directiva tantas veces citada, aclaré que puede re-
sultar necesaria la ayuda del sector publico a los sistemas de ga-
rantia en el caso de situaciones urgentes excepcionales, o si los
recursos de éstos se han agotado, con el fin de permitir el cum-
plimiento de los compromisos con los depositantes. Claro esta, al
mismo tiempo manifesté que no era deseable que eso se convir-
tiera en norma general, ni puede quebrantar las disposiciones del
Tratado de Roma relativas a las ayudas estatales, que solo se
admiten en determinados supuestos justificados por razones de
caracter social (COM (92) 188 final SYN 415, de 4 de junio de
1992, pag. 9).

(20) Esa regla tradicional deriva del enfoque de THORNTON
(1939; ed. original, 1802) o BageHoT (1968; ed. original, 1873)
sobre las intervenciones del prestamista de ultima instancia.

(21)  El valor del patrimonio neto de un banco puede ser bas-
tante diferente calculado desde la perspectiva de la gestion con-
tinuada y fijado a efectos de su liquidacion. Cuando una entidad
es insolvente en este Ultimo sentido pero no lo es en el otro, es
probable que la autoridad monetaria considere razonable pro-
porcionar asistencia financiera para asi eludir unos costes de li-
quidacion elevados. Incluso aunque sea insolvente como nego-
cio en normal funcionamiento, en la practica existen bastantes
casos en los que se estima necesario actuar de esa manera para
evitar que el colapso de una entidad —sobre todo, de tener un
tamano importante— pueda desencadenar una pérdida de con-
fianza nacional e internacional en el sistema bancario del pais, la
desestabilizaciéon del mecanismo de pagos y un «efecto dominé»
dificil de afrontar aun disponiendo de los dispositivos ordinarios
de garantia de los depositos.

(22) Acerca de las ventajas e inconvenientes de uno y otro
sistema, véanse, por ejemplo, MCCARTHY (1980, pags. 594-596)
y ScoTT y MAYER (1971, pags. 895-900).

(28) Hasta la entrada en vigor del decreto-ley, el 1 de enero
de 1996, eran de 2 por 1.000 de los depdsitos para el caso de los
establecimientos bancarios; un 0,2 por 1.000 para las cajas de
ahorros, y un 1 por 1.000 para las cooperativas de crédito. Por su
parte, el Banco de Espana aportaba anualmente el equivalente a
la mitad de lo que pagaban los bancos y lo mismo que lo satis-
fecho por las cooperativas de crédito, mientras que no efectuaba
contribuciones al Fondo para los depdsitos en las cajas de
ahorros, que cuenta con mejor situacion patrimonial.

(24) Obsérvese que el propio decreto-ley prevé una aporta-
cion excepcional durante 1996 del Banco de Espana al Fondo de
Garantia de Depdsitos en Establecimientos Bancarios, en cuan-
tia igual al total de las contribuciones realizadas por éstos. Se-
guramente es un esfuerzo por ayudar a solventar el déficit patri-
monial de ese Fondo y contar con un nivel de recursos suficiente
para hacer creible un nivel de proteccién en alza.

(25) Veéanse, entre otros, CARISANO (1992, pags. 109-128),
CHAMORRO GOMEZ (1991), RoDRiGUEZ FERNANDEZ (1992, 1993) y
ToRRERO MANAS (1993, pags. 297-305).

(26) Enestalinea, KENDALL y LEVONIAN (1991) derivan y ana-
lizan un esquema muy sencillo de fijacion de primas basado en
la ratio de recursos propios; haciendo con ella un egjercicio de si-
mulacién, obtienen muy significativas mejoras en términos de
eficiencia, que son mayores de poder usar valores de mercado
—en vez de cifras contables— para tales recursos propios. Una
regla similar se encuentra recogida en Portugal en el Decreto-
Ley 246/95, de 14 de septiembre, por el que se efectua la trans-
posicion de la directiva europea: a la hora de sehalar las contri-
buciones anuales, el Banco de Portugal puede «utilizar criterios
de regresividad y atender a la situacion de solvencia de las en-
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tidades» (art. 161.3); a decir verdad, ya la normativa hasta en-
tonces en vigor establecia las primas en funcion del nivel de la
ratio de solvencia, distinguiendo cinco categorias. Un esquema
también bastante sencillo, aunque desde luego mas completo,
es el contenido en la regla sobre primas aplicada desde el 1
de enero de 1993 por la FDIC (véase SAUNDERS, 1994, pagi-
nas 354-355). Preveé tener en cuenta dos factores: la opinion de
los supervisores acerca de la solidez de cada entidad —con tres
categorias diferentes— y el mayor o menor volumen relativo de
fondos propios con que cuenta ésta —estructurado en otras tres
categorias. Asi se llegan a definir nueve posibles situaciones, si
bien, al establecer compensaciones entre uno y otro de los dos
factores considerados, los niveles de prima solo son cinco dife-
rentes, que oscilan entre el 2,3 y el 3,1 por 1.000 de los depdsi-
tos computables.

(27) Al respecto, véanse, por ejemplo, GARCIA DE ENTERRIA
(1994), JiIMENEZ-BLANCO CARRILLO DE ALBORNOZ (1987) y SANCHEZ
CALERO (1981).

(28) Véase RecALDE CASTELLS (1994).
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