EL BANCO DE ESPANA
Y LA SUPERVISION
DEL SISTEMA BANCARIO

situaciones indeseables.

Los distintos mecanismos de control de la actividad
bancaria y crediticia con que opera la autoridad monetaria
son ordenadamente expuestos por Aristébulo de Juan,
quien senala la necesidad de proceder a una profunda
revision del cuadro normativo dentro del que operan,
fundamentalmente porque las normas reguladoras de la
materia han ido surgiendo mas al hilo de necesidades
concretas que dentro de un esquema racionalmente
disefiado, con lo que hay importantes lagunas en el
ordenamiento que impiden un funcionamiento
auténticamente eficaz para prevenir, en todo caso,

El autor desarrolla los criterios que va introduciendo en su
actuacion la Inspeccion de las Entidades de Crédito, que
considera necesarios para detectar y corregir en tiempo
oportuno los diferentes problemas que puedan afectar a la
solvencia de las entidades. Criterios que estima deben
también ser adoptados por los administradores y gestores
de cada entidad, con el fin de que puedan detectar y
corregir espontdneamente sus propios problemas.

I. COMPETENCIAS
SUPERVISORAS

AS entidades de crédito y
ahorro estan sometidas, en
todos los paises occidenta-
les, a un permanente y casi ex-
haustivo control por parte de las
autoridades financieras. Como
registra la propia Directriz del
Consejo de las Comunidades Eu-

controles que sorprenderian en
otros sectores institucionales de
estas economias de mercado».

Los bancos son un tipo espe-
cial de instituciones que requie-
ren una especial supervision. Y
esto no supone una falta especial
de confianza en la capacidad de
los banqueros para dirigir sus

ropeas, «se tiende a cautelas y |

asuntos. Lo que ocurre, por el
contrario, es gue los banqueros
asumen una responsabilidad fidu-
ciaria Unica, cuando aceptan la
custodia y la administracion del
dinero de terceros. Es la condi-
cion de depositarios, de tomado-
res de depositos, lo que confiere
a los bancos su singularidad: vy,
por tanto, la necesidad de una vi-
gilancia, también singular.

Pero, ademas de esta preocu-
paciéon microecondmica por los
intereses de los depositantes, se
da también una dimension ma-
croeconémica, que no puede per-
der nunca de vista la institucion
supervisora. Y es que los bancos
desempefian un papel central
de intermediacion en el manteni-
miento de la actividad econémi-

ca. Y la consecucion de un siste-
ma bancario sano es esencial pa-
ra el desarrollo fructifero de las
economias nacionales y de la eco-
nomia internacional.

Basta echar una rapida ojeada
a las mas recientes realidades le-
gislativas de los paises de nues-
tro entorno para comprobar co6-
mo se ha optado decididamente
por mantener, si no incrementar,
un marco en el que quedan defi-
nidas las reglas del juego y las
funciones de control de las auto-
ridades financieras. Tal es el ca-
so de la Ley Bancaria de Holanda
de 1978 o la Banking Act inglesa
de 1979, elaboradas ya en medio
de la crisis del sector y dentro del
marco armonizador de la Comu-
nidad Econémica Europea.

Bien es cierto que, en la mayo-
ria de los paises, estos controles
tienden a basarse mas que en la
imposicion de regulaciones esta-
ticas imperativas, en una progre-
siva transparencia contable de las
entidades. Tanto respecto a las
autoridades, como respecto al
publico en general. Se trata de
permitir a aquéllas ejercer adecua-
damente sus funciones de vigilan-
cia y tutela; y de permitir al pa-
blico tomar sus decisiones de in-
version y ahorro, con razonables
garantias.

En nuestro pais, es larga la tra-
dicién que adscribe al Banco de
Espafia, con mayor o menor in-
tensidad, las funciones de super-
vision financiera.

Con antecedentes mas tenues
en las Leyes de Ordenacion Ban-
caria de 1921y 1946, es la Ley de
Bases de 1962 —y su consiguien-
te desarrollo legislativo— la que
establece los cimientos de la ac-
tual organizacion institucional del
control y supervision del sistema
financiero.
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En efecto, es a un Banco de Es-
pafa nacionalizado, con persona-
lidad juridica propia y organiza-
ciébn auténoma en el orden téc-
nico, a quien se encomiendan las
funciones de inspeccion de la
banca privada. Habra que espe-
rar a la reforma de 1971 para que
dichas funciones abarquen a las
cajas de ahorros y a las coopera-
tivas de crédito, hasta entonces
ejercidas por el Instituto de Cré-
dito de las Cajas de Ahorros vy el
Ministerio de Hacienda, respecti-
vamente.

Este breve recorrido legislativo
nos conduce de la mano a la si-
tuacién actual, en que las citadas
normas permanecen en vigor,
junto con la superposicién de mu-
chas otras de muy distinto rango,
elaboradas para solucionar dese-
quilibrios o problemas concretos.
Se echa claramente en falta una
ordenacion legislativa sistemética,
que adapte a los tiempos actua-
les una normativa pensada y ela-
borada —las mas de las veces, en
proceso de aluvion — para un pe-
riodo historico de caracteristicas
economicas muy diferentes.

ll. ESTRUCTURA DE
LA FUNCION
SUPERVISORA

Régimen de autorizaciones
administrativas

Un aspecto previo a la super-
vision es aquel que intenta con-
trolar a priori determinadas ac-
tuaciones mediante su someti-
miento a la previa autorizacién,
dentro del régimen general del
procedimiento administrativo.

Hay que hacer notar cémo en
los Gltimos afios, y dentro del pro-
ceso de liberalizacion del sistema

financiero, muchas de estas auto-
rizaciones previas se han conver-
tido en simples comunicaciones
al Banco de Espaia, que, en tc-
do caso, dispone de un plazo pa-
ra emitir su juicio o hacer las ad-
vertencias oportunas.

El régimen de autorizaciones
previas abarca un amplio campo,
pero me referire especificamente
a dos aspectos de gran trascen-
dencia: la creacion de entidades
financieras y la concentracion de
riesgos con entidades vinculadas.

Puede afirmarse que el régimen
de acceso ex novo al sistema
financiero, mediante la creacion
de nuevas entidades, esta riguro-
samente regulado en nuestra le-
gislacion.

Sin embargo, nuestra ordena-
cién administrativa no contempla
en toda su extension el acceso a
la profesién bancaria a través de
la adquisicion del control de un
banco ya en funcionamiento. En
efecto, la Ley obliga a los bancos
que deseen adquirir, directa o in-
directamente, acciones de otros
bancos a solicitar autorizacion
previa del Banco de Espafa. Sin
embargo, esta obligacién no rige
para las personas fisicas 0 para
sociedades que no sean filiales de
los bancos. Por ello, puede sor-
tearse con relativa facilidad la pre-
vencion legal, bien a través de
personas fisicas vinculadas de he-
cho entre si, bien por grupos fi-
nancieros que no tengan estructu-
ra juridica dependiente de una
matriz bancaria.

Estamos ante un claro caso de
laguna legal. Pensemos que, en
un porcentaje significativo de los
bancos que han entrado en crisis
en los ultimos anos, se ha produ-
cido la transmisién de importan-
tes paquetes accionariales en los
afios inmediatamente anteriores
al afloramiento de la crisis.

El segundo campo al que ha de
hacerse referencia es a las ope-
raciones concretas de las entida-
des de crédito y ahorro.

Nuestra normativa prohibe la
concesion de operaciones de cré-
dito, avales o garantias, a las per-
sonas que forman parte de los or-
ganos rectores de las entidades,
salvo autorizacion expresa del
Banco de Espafia. También es ne-
cesaria esta autorizacion para su-
perar determinados limites de
riesgos con una persona, natural
o juridica, o, en el caso de bancos,
con un grupo de empresas filia-
les de éste.

Pero escapa a la prohibicion y,
por ende, a la eventual autoriza-
cion previa, la concesion de cré-
ditos a sociedades matrices, a
aquellas otras pertenecientes al
mismo grupo financiero de un
banco, pero sin relacioén juridica
de filialidad con el mismo, asi co-
mo la consideracion unitaria de
los riesgos contraidos con distin-
tos titulares de un mismo grupo.

Estamos ante la problematica
de la definicion legal de «grupo de
empresas» 0, si se quiere, de
«unidad econémica de riesgo».
Se trata de otra de las grandes la-
gunas de nuestra legislacion fi-
nanciera, que ha hecho inoperan-
tes muchas normas de control fi-
nanciero y cuya vulneracién, mas
o menos directa, ha estado pre-
sente en la casi totalidad de las
entidades en crisis en los Gltimos
afios.

La inspeccion

Sentada la justificacion del
control del sistema financiero y la
primera realizacion del mismo a
través de la correspondiente nor-
mativa y de autorizaciones admi-
nistrativas previas, surge un do-
ble problema: en primer lugar, la
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necesidad de vigilancia del cum-
plimiento de las normas obligato-
rias, sin la cual la propension 16-
gica a incumplirlas creceria.

En segundo lugar, la necesidad
de vigilar la solvencia de las enti-
dades, tanto con caracter preven-
tivo, como ante la concurrencia
de circunstancias extraordinarias.

Todo lo cual exige la existen-
cia de una actividad de inspeccion
dentro del ambito supervisor del
sistema financiero, actividad que
se desarrolla en un doble frente:
el control estadistico y la inspec-
cion propiamente dicha.

El control estadistico se realiza
desde el propio Banco de Espa-
na, y esta constituido por la infor-
macion que éste recibe de las dis-
tintas entidades sujetas a su su-
pervision y por su adecuado tra-
tamiento y analisis.

Las entidades remiten al Ban-
co de Espafia, con caracter obli-
gatorio, determinada informacion
periddica, que esta realizada de
acuerdo a criterios y normas con-
tables obligatorios y homogéneos
para todas las entidades. Lo cual,
en si mismo, en cuanto permite
comparaciones significativas, su-
pone ya un instrumento de super-
vision.

Esta informacion da lugar a un
primer andlisis individualizado de
cada entidad, que pone de mani-
fiesto el cumplimiento o incum-
plimiento formal de normas de
obligada observancia y las desvia-
ciones de gestion. Simultanea-
mente se realiza un analisis finan-
ciero limitado, cuyos resultados
pueden ser discutidos con los re-
presentantes de las propias enti-
dades, dando lugar a aclaracio-
nes, ampliaciones de datos o, in-
cluso, a la propuesta de realiza-
cion de una inspeccion in situ.

Junto a este primer analisis in-

dividualizado de la informacion,
se efectlia una consolidacion de
los datos anteriores por clases de
entidades, por tamafios y por gru-
pos vinculados financieramente.
Este segundo anélisis, ademas de
proporcionar a las autoridades fi-
nancieras un instrumento de me-
jor conocimiento y seguimiento
de la realidad del sistema, cons-
tituye un instrumento util de ges-
tion que se pone a disposicion de
las diversas entidades.

Este control estadistico esta
complementado con las actuacio-
nes in situ, que permiten veri-
ficar la bondad de los datos con-
tables suministrados al Banco de
Espafa y realizar otras comproba-
ciones y analisis que escapan a las
posibilidades del control externo.

Dejando aparte el aspecto de
pura verificacion contable, la ins-
peccion apunta a dos grandes ob-
jetivos: la vigilancia del cumpli-
miento de la normativa en vigor
y la formulacion de un diagnosti-
co sobre la realidad econoémica de
la entidad supervisada.

Las inspecciones que efectia el
Banco de Espaia pueden ser or-
dinarias 0 monograficas. Las or-
dinarias, también llamadas peri6-
dicas, tienen por objeto el estu-
dio general de la entidad inspec-
cionada. Las monograficas se di-
rigen al andlisis de algln aspecto
concreto, como puede ser el
cumplimiento de las normas so-
bre control de cambios o sobre
aplicacion de tarifas.

Hay que sefialar que las fuer-
tes crisis bancarias producidas en
diversos paises en los ultimos diez
anos han producido en todos
ellos un cambio radical de énfa-
sis en la labor inspectora de los
bancos centrales. En tiempos de
bonanza, el énfasis se ponia, l6-
gicamente, en la vigilancia del
cumplimiento de normas, y en la

deteccion de infracciones admi-
nistrativas, porgue era un sistema
eficaz de velar por la disciplina y
la salud de las entidades. Asi ocu-
rria en Espana, particularmente en
anos en que las disposiciones le-
gales sufrieron una gran transfor-
macion para modificar el statu
guo bancario y alcanzar niveles
sucesivos de liberalizacién en el
sistema financiero.

Los malos tiempos impusieron
en todos los paises un proceso de
adaptacion para poder detectar y
hacer frente a los graves proble-
mas que se ponian de manifiesto.

En 1978 comienza a aflorar en
Espaia lo que habria de ser una
gran crisis financiera, coetanea en
buena parte con la que se produ-
ce en otros muchos paises.

Y esta crisis se produce en un
contexto de normas y dispositivos
muy precarios. Una legislacion
sembrada de lagunas o de meca-
nismos arcaicos e ineficaces en
aspectos tan importantes como
los ya mencionados del acceso a
la profesion de banquero o la re-
gulacion de la unidad econtmica
de riesgo. En aspectos tan impor-
tantes como la capacidad sancio-
nadora —de que luego nos ocu-
paremos—, como el tratamiento
penal del delito financiero, y los
procedimientos de quiebra y sus-
pension de pagos. Con una ca-
rencia absoluta de dispositivos
para el tratamiento de situaciones
de crisis. Con ur. cuerpo inspec-
tor de dimensiones muy reduci-
das y con unas facultades regu-
ladas de manera ambigua, que
permitian de hecho la ocultacion
y la obstruccion de su labor, sin
postbilidad de adoptar medidas
eficaces y oportunas.

A pesar de este contexto, la
inspeccién detecta las diferentes
situaciones andémalas y se van
abordando gradualmente. Se
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crean nuevos instrumentos de ac-
tuacion y se da una sclucion con-
creta y casi siempre constructiva
a la larga serie de casos apareci-
dos.

Es bien cierto que, en un sec-
tor tan controlado como el finan-
ciero, casi todas las practicas que
pueden poner en peligro a una
entidad implican infracciones a la
normativa. Pero los avatares de
la crisis demostraban que, con un
sistema sancionador y un marco
penal tan precarios y vulnerables,
el objetivo prioritario no podia ser
va la deteccion de incumplimien-
tos a la normativa y la imposicion
de sanciones, sino la deteccion
temprana de problemas de sol-
vencia y la busqueda de solucio-
nes practicas y oportunas a las si-
tuaciones planteadas.

Asi, el énfasis de la labor ins-
pectora fue girando a lo largo de
los ultimos afos hacia el examen
de la situacion econémica y finan-
ciera de cada entidad, hacia los
aspectos que se podrian resumir
en el concepto «calidad» del ban-
co examinado. Inicialmente, a tra-
vés del analisis sistematico de los
activos de cada entidad y, poste-
riormente, a través del andlisis de
su rentabilidad, como vision dina-
mica de su evolucion. Enfoques
que también habian constituido
dos etapas sucesivas en la gene-
ralidad de los paises.

Se va asi centrando gradual-
mente la inspeccion de las enti-
dades de crédito en lo que ya son
los cinco criterios standard de
aplicacion internacional para juz-
gar de la «calidad» del banco
examinado: la valoracion de los
recursos propios; la calidad de los
activos; la calidad de {a direccion;
el nivel y composicion de los be-
neficios; y la situacion y perspec-
tivas de la liquidez.

Es lo que se ha dado en llamar

internacionaimente el sistema
CAMEL, por yuxtaposicion de las
iniciales inglesas de las palabras
capital (o recursos propios}, as-
sets (o activos), management (o
direccion), earnings (o beneficios)
y liquidity (o liquidez), sobre las
gue se hara una breve glosa.

El examen del nivel adecuado
y del contenido real del capital o
recursos propios de la entidad
bancaria es tema clave, en la me-
dida en que la funcion del capital
de un banco es servir de soporte
al volumen, tipo y naturaleza del
negocio de una entidad; y absor-
ber las posibles minoraciones del
valor de los activos y cualesquie-
ra pérdidas que puedan produ-
cirse.

Y de ahi su estrecha relacion
con el segundo de los referidos
criterios standard.: la calidad y va-
lor de los activos de riesgo, es
decir, de aquellos activos que
contienen pérdidas en potencia.

Asi, pues, en primer lugar, se
hace necesaria la comprobacion
de los riesgos con sociedades ins-
trumentales o vinculadas que
puedan suponer minoracion real
del nivel de capital.

Lo mismo ocurre con el exa-
men sistematico de los expedien-
tes correspondientes a las opera-
ciones de riesgo, dinerario y de
firma, para comprobar su poten-
cialidad de recobro. Tanto de
aquellas que la entidad inspeccio-
nada reconoce como operaciones
en mora, litigio o de dudoso co-
bro, como de aquellas que apa-
recen en sus estados contables
como inversion corriente y de
normal desarrollo.

La mayoria de las pérdidas de
los bancos proceden de su acti-
vidad crediticia. La experiencia
demuestra que una de las causas
principales por las que las entida-
des han emprendido tardiamen-

te y sin conviccion las indispen-
sables medidas correctoras en la
gestion y en el fortalecimiento del
capital —mediante politicas rigu-
rosas de provisiones, dividendos
y cotizacion— es la demora en el
reconocimiento de la mala calidad
de préstamos y avales. Y como
esta demora se puede materiali-
zar mediante la renovacién de las
operaciones dudosas, y su man-
tenimiento en las partidas conta-
bles que corresponden a la inver-
sién que goza de buena salud, el
examen de las renovaciones pa-
sa a constituir objeto de particu-
lar énfasis para la inspeccion. Co-
mo lo es también la evaluacion de
las garantias y de sus posibilida-
des reales de ejecucion.

También debera ser analizada
la politica de creditos existente
en la entidad —que normalmen-
te deberian aprobar como tal los
Consejos de Administracion— y
la seguridad de los mecanismos
de concesion, seguimiento y re-
cobro de las operaciones.

Especial atencion requerira el
nuevo tema que surge con fuer-
za en los riesgos con paises en di-
ficultades, en los que, ademas del
problema de la solvencia y el ren-
dimiento, comun a todo riesgo,
se da el «riesgo de transferencia»,
o riesgo de impago, por no dis-
poner el deudor de la divisa en la
que debe efectuar el pago.

La verificacion del conjunto de
la inversion crediticia permite asi
juzgar de la suficiencia de las pro-
visiones, y lo que es mas, de si
existen partidas que, en vez de
ser objeto de provision, deben ser
dadas de baja en el balance.

Se realimenta asi el juicio so-
bre los recursos propios de la en-
tidad y sobre la suficiencia de su
nivel real. Nivel que debe ser la
base a la que se refiere la capaci-
dad de inversion en activos de
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riesgos, su grado de concentra-
cion, la capacidad de expansién,
nacional e internacional, y la po-
litica de distribucion de benefi-
cios.

Politica que ha de estar presi-
dida por los principios de defen-
sa y seguridad de los depositan-
tes y de transparencia frente a los
accionistas, y no por considera-
ciones de imagen a corto plazo,
gue puedan suponer el clasico
«pan para hoy y hambre para ma-
fanay.

Estrecha relacién con ello tie-
ne la comprobacion de la efecti-
vidad de los beneficios, cuarto de
los criterios standard. Y, muy en
particular, de la efectividad de los
productos de la inversién. No sélo
en cuanto a la adecuada periodi-
ficacion de los intereses y de las
comisiones, sino en torno al gran
tema de las renovaciones y a la
eficacia y eficiencia de las garan-
tias, que se acaban de mencionar,
y que puede enmascarar situacio-
nes de menor rentabilidad real de
una entidad por la no percepcion
de intereses.

Debe comprobarse si una tipi-
ca presentacion publica que se re-
sumiera en «grandes productos,
gran cash-flow y generosas y
conservadoras provisionesy es
siempre la mas fiel presentacion
al accionista y al depositante.

La calificacion del tercero de
los cinco aspectos, /la direccién,
vendra mas lentamente. Tendra
que producirse un proceso mas
gradual en su aplicacion, a medi-
da que los servicios vayan acu-
mulando la necesaria experiencia.
Puede ser ilustrativo sefalar, sin
embargo, que los aspectos que
son objeto de valoracion en otros
paises para calificar la calidad de
la direccion, son: «la competen-
cia y el liderazgo; el cumplimien-
to de la normativa bancaria; la ca-

pacidad para planificar y para
reaccionar ante las circunstancias
cambiantes; la idoneidad y cum-
plimiento de la normativa interna
de la entidad; la preparacion de
los sucesores; la tendencia hacia
la autocontratacion; vy la disposi-
cibn demostrada para hacer fren-
te a las legitimas necesidades
bancarias de la comunidady.

Paso asi al ultimo de los aspec-
tos que deben ser objeto de exa-
men —/a liquidez—, cuyo anali-
sis variard notablemente segun
sea el tamanio, la naturaleza o el
ambito de las operaciones de ca-
da banco. Pero deberan exami-
narse todos aquellos aspectos
que pueden afectar a la capaci-
dad de un banco para hacer fren-
te puntualmente a sus compromi-
sos: la volatilidad de los deposi-
tos, el casamiento adecuado de
plazos entre su activo y su pasi-
vo, el acceso a los mercados mo-
netarios y la sensibilidad a posi-
bles variaciones en ellos.

El aspecto de los riesgos exte-
riores de los bancos con paises
que atraviesan una dificil situa-
cion requerird también una espe-
cial atencién, para llegar a con-
cluir si requieren provisionamien-
tos especificos en todos los ca-
s0s 0 si basta un cafiamazo de li-

" mitaciones indirectas que recon-

duzcan a dimensiones razonables
la concentracion de riesgos que
pueda tener una entidad en uno
o varios de esos paises.

También requerird especial
atencion el cumplimiento de los
diferentes compromisos deriva-
dos de las actuaciones del Comi-
té Especial del Banco Internacio-
nal de Pagos, sobre la responsa-
bilidad de cada Banco central an-
te la comunidad internacional, en
relacion con la solvencia de las
sucursales extranjeras de los ban-
c0s que supervisa. Para lo cual,
los respectivos equipos de inspec-

cion deberan ser cada vez mas
activos en la vigilancia directa e
in situ de dichas sucursales.

Este es el panorama que hoy se
le ofrece a la inspeccion del Ban-
co de Espafia.

Para desarrollar esta actividad
inspectora, el Banco de Espafia
continlia incrementando sus re-
cursos humanos a través de la
convocatoria de los correspon-
dientes concursos-oposicion pa-
ra inspectores, cuyo numero se
ha aumentado en casi un 50 por
100 desde gue se inici6 la mani-
festacion de la crisis bancaria en
1978. En la actualidad, el nime-
ro de inspectores es de poco mas
de cien, todavia insuficiente pa-
ra la tarea a desarrollar. De ahi
que se hayan convocado oposi-
ciones para cubrir nuevas plazas
de inspectores en 1983y 1984. Y,
con toda probabilidad, en afios
Sucesivos.

Durante el ejercicio de 1982, a
pesar de la concentracién de es-
fuerzos en la resolucién de los
problemas que se manifestaron,
se normalizé la practica de ins-
pecciones periodicas a las en-
tidades. La identificacion de las
instituciones con problemas vy el
haber llegado al fondo de la cri-
sis bancaria ha comenzado a per-
mitir que los planes de inspeccion
no se encuentren condicionados
por las situaciones de emergen-
cia. En 1983 las actuaciones ins-
pectoras volvieron a estar orienta-
das primordialmente por los prin-
cipios de periodicidad y normali-
dad para un mejor conocimiento
de la situacion de todas las enti-
dades de nuestro sistema, cual-
quiera gue sea su dimension. Y
las visitas de inspeccion se van
centrando, como tarea ordinaria,
en el andlisis uniforme de los es-
tados contables para diagnosticar
la situacion patrimonial de las en-
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tidades, mediante:la calificacién
de la efectividad de sus recursos
propios y de los resultados de su
explotacion.

Régimen sancionador

El proceso de control expues-
to se cierra con la implantacion de
un régimen sancionador, que es
corolario de la funcion supervi-
sora.

Asi, en nuestro caso, las actua-
ciones inspectoras dan lugar a un
conjunto de informes de los que
se pueden derivar recomendacio-
nes 0 mandatos a las entidades,
en relacion con su situacion finan-
ciera, su politica de créditos o sus
practicas bancarias o contables.
También pueden derivarse expe-
dientes por infracciones a la nor-
mativa, de los que puede resul-
tar, en su caso, la aplicacién de
sanciones.

La base juridica de la potes-
tad sancionadora en Espafia si-
gue siendo, fundamentalmente, la
vieja Ley de Ordenacion Banca-
ria de 1946, que establece un ré-
gimen de sanciones que van des-
de la simple advertencia hasta la
exclusion de la entidad del corres-
pondiente Registro.

Con posterioridad, se han arbi-
trado, sobre la marcha, otras san-
ciones como el tipo de interés pe-
nalizador, la reduccion de la ca-
pacidad de expansion, etc. Pero
ninguna de ellas ha logrado inci-
dir verdaderamente en el arcais-
mo de la legislacion sancionado-
ra basica, que arbitra penalizacio-
nes irrelevantes (como la adver-
tencia) o carentes de capacidad
correctora (como la disolucién de
la entidad).

Nuestro sistema sancionador
se encuadra dentro de la Ley de
Procedimiento Administrativo,
con sus secuelas de lentitud vy ri-

gidez, que chocan con la dindmi-
ca de situaciones a las que hay
que hacer frente con agilidad, si
no se quiere asistir impotente a su
deterioro, muchas veces irrever-
sible y siempre muy costoso. Al
mismo tiempo, la sancién, en su
caso, se hace efectiva después de
un plazo tan dilatado que hace
perder, las més de las veces, cual-
quier aspecto ejemplificador de la
misma.

En resumen, el aparato sancio-
nador es una de las piezas menos
operativas del sistema espanol de
supervision financiera, que pone
de relieve la necesidad de actua-
lizar y refundir nuestra legislacién
disciplinaria y de represién de los
delitos economicos.

Instrumentos y actuaciones
para casos de crisis

Como toda actividad econémi-
ca, las empresas bancarias se ha-
llan sujetas a los riesgos deriva-
dos del resultado de sus actuacio-
nes. Las situaciones de incapaci-
dad economica del empresario de
cualquier otra actividad han sido
reguladas por el ordenamiento ju-
ridico de la mayor parte de los pai-
ses desde hace muchos afos. En
concreto, en Espaia, nuestra le-
gislacién mercantil las regula me-
diante los procedimientos de sus-
pension de pagos o de quiebra.
En el caso de las empresas ban-
carias, si bien no estan expresa-
mente excluidas de este régimen
general, se ha demostrado insu-
ficiente en la practica, puesto que
se plantea un problema singular:
el defender a los ahorradores que
depositan sus fondos en una en-
tidad de crédito, sin posibilidad
préactica de conocer el uso gue se
va a hacer de los mismos; y evi-
tar las repercuciones que una cri-
sis generalizada de confianza pue-
de llegar a alcanzar sobre todo el
sistema economico.

Asi pues, la dltima fase de la
funcion supervisora la constituyen
las actuaciones en casos de cri-
sis o0 insolvencia de las entidades
de crédito y ahorro; crisis que
puede ser provocada por actua-
ciones poco ortodoxas de los ges-
tores de las entidades, pero que
también puede afectar a entida-
des razonablemente administra-
das, pero inmersas en la crisis
econdmica general.

Muy escasos paises pudieron
afrontar sus crisis bancarias con
los instrumentos que poseian, al
manifestarse por primera vez de
manera generalizada. Espafia
tampoco ha sido una excepcion,
y vio ademas agravada la caren-
cia inicial de dispositivos con la in-
suficiencia y rigidez de las facul-
tades de que disponian las auto-
ridades financieras y con un mar-
co penal claramente inadecuado.

Esta insuficiencia ha dado lugar
a que, en los Gltimos cinco afos,
haya tenido que disefarse, de la
nada, un sistema de medidas y
mecanismos para afrontar la cri-
sis; como resultado de una expe-
riencia acumulativa y de forma si-
multénea con la atencién especi-
fica que exigian los casos concre-
tos que iban apareciendo al com-
pas de la propia crisis.

Las primeras necesidades acu-
ciantes al encarar la crisis lleva-
ron a crear un mecanismo flexi-
ble de actuacién inmediata en si-
tuaciones de emergencia, me-
diante un Decreto-Ley promulga-
do en marzo de 1978, que conce-
de al Banco de Espaiia la facul-
tad de acordar, cuando los he-
chos conocidos y la situacion de
una entidad asi lo aconsejen, la
suspension temporal de sus ad-
ministradores (con nombramien-
to de otros administradores pro-
visionales) o la intervencién de la
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Con esta medida, que de algu-
na manera ya existia para las ca-
jas de ahorros y las cooperativas
de crédito, paso el Banco de Es-
pafa a disponer de un mecanis-
mo eficiente que existia ya en
otros paises.

Otro instrumento surgido de la
crisis, y que tampoco constituye
una aportacion original espaiola,
son los Fondos de Garantia de
Depositos (FGD), creados para
los bancos y cajas de ahorros en
1977 y para las cooperativas de
crédito en 1982.

Mencion especial merece la
Corporacion Bancaria, sociedad
de gestion constituida en 1978
por la Comunidad Bancaria y el
Banco de Espaiia, que hubo de
administrar los primeros bancos
en crisis durante tres afos, en es-
pera de que al Fondo de Garan-
tia de Bancos le fuera conferida
personalidad juridica y pudieran
fusionarse de hecho ambos ins-
trumentos.

La figura de los FGD viene a ser
un mecanismo de cooperacion
mutualista, integrado al 50/50 por
las entidades de crédito y el Ban-
co de Espaiia, con el doble obje-
tivo de ser garante de los deposi-
tarios méas modestos en caso de
cierre y de emprender cuantas ac-
tuaciones puedan apoyar la sol-
vencia de las entidades afiliadas,
cuando asi se protejan mejor los
intereses del propio Fondo y de
los depositantes.

Y puesto que cada FGD asegu-
ra, hasta un cierto techo, a los de-
positantes, tiene la obligacién de
conocer a fondo la solvencia de
las entidades cuyos depositos ga-
rantiza.

Asi, los FGD estan facultados
para exigir auditorias, tanto de las
entidades que los integran, como
de las sociedades filiales o0 matri-
ces (en su caso), estableciéndo-

se, paralelamente, canales de in-
tercambio de informacién con el
Banco de Espaia, que permiten
encarar actuaciones de apoyo y
salvamento de entidades en difi-
cultades.

El Fondo de Garantia de Ban-
cos ha sido hasta la fecha el mas
activo de los tres Fondos existen-
tes, en razon del elevado nume-
ro de crisis que se han producido
en este sector.

De hecho, su actuacion, mas
que a la cobertura de los depbsi-
tos, se ha dirigido a una ultima
forma de control, cuando la situa-
cion de las entidades se hacia in-
sostenible: la asuncién de su pro-
piedad, la asuncion de su admi-
nistracion y el saneamiento de su
gestion, hasta conseguir su ven-
ta a terceras entidades con capa-
cidad para ultimar el reflotamiento
del banco en crisis.

La experiencia ha demostrado
que, pese a lo delicado y comple-
jo de la tarez, ha sido posible
mantener la confianza, nacional
e internacional, en el sistema cre-
diticio espanol y ahorrar el coste
social gue habria supuesto la cai-
da de mas de cincuenta entida-
des en dificultades.

Las auditorias

Al tratar el tema de la supervi-
sion bancaria, merece capituio
aparte la practica de la auditoria
independiente de las entidades de
crédito, como medio que coadyu-
ve a la generalizacién de una po-
litica de transparencia de las en-
tidades ante el mercado.

Desde hace cuatro afios, el
Banco de Espaiia ha venido reco-
mendando sisteméticamente a las
diferentes entidades de crédito y
ahorro que sometan anualmente
sus estados contables a una audi-
toria -externa, como medio de

proporcionar informacion con-
trastada a sus accionistas y como
complemento de su propia labor
inspectora.

El resultado de esta iniciativa ha
sido la aplicaciéon de dicha prac-
tica en la casi totalidad de los ban-
cos y cajas de ahotros y en un nu-
mero menor pero creciente de
cooperativas de crédito.

Debe subrayarse que, hoy por
hoy, la practica ordinaria de la
auditoria no es exigida por la Ley,
ni por la Bolsa, ni por el Banco de
Espaiia. Y Yue sodlo los Fondos de
Garantia de Depositos tienen ca-
pacidad legal para exigirla. Y des-
taco también gue en algunos pai-
Ses europeos —como es el caso
de Holanda y Suiza— la legisla-
cion autoriza a la autoridad tute-
lar a designar directamente a los
auditores que hayan de examinar
una entidad y a recibir de ellos in-
formacion sobre situaciones de-
licadas.

La legislacion espafiola es,
pues, leve en sus exigencias y en
sus practicas y no seria justo ca-
lificarla de regimen de fiscaliza-
cion o de ingerencia, sino tal vez
lo contrario.

En todo caso, mirando a la his-
toria de estos anos recientes, se
ha dado una complementariedad
entre la actividad de los audito-
res y la del propio Banco de Es-
pafia, al estar centrados los me-
dios de que disponia éste en la so-
lucién de problemas de emergen-
cia.

Y, entrando como estamos en
una etapa de mayor normalidad,
ambas actividades deberan inten-
sificarse y coexistir, porque son
complementarias también en sus
propios sistemas y sobre todo en
su responsabilidad.

La principal responsabilidad de
la inspeccién se refiere a los de-
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positantes. La del auditor se re-
fiere a los accionistas. Ambos
comparten el deber de formar
opinién sobre la situacion de un
banco.

El accionista asume a sabien-
das un riesgo, que puede, even-
tualmente, ocasionarle una pérdi-
da. El depositante espera siempre
recuperar su dinero.

Por eso, el depositante mere-
ce una proteccién mas activa. Y
por eso también, la inspeccidon no
debe limitarse a formar un juicio,
sino que debe actuar promovien-
do cuantas medidas sean necesa-
rias para proteger al depositante
y asegurar la viabilidad de la en-
tidad.

El propio auditor debe ser cons-
ciente de que, ademas de tener
una obligacion para con los accio-
nistas, sus informes son tenidos
en cuenta por otros colectivos
—incluso los propios depositan-
tes— que basan en ellos sus de-
cisiones. Estamos ante una res-
ponsabilidad cuyo ejercicio tie-
ne consecuencias publicas. Y pre-
cisamente por eso, los auditores
y censores deben ser particular-
mente rigurosos al asegurar la ve-
racidad y la representatividad de
los estados contables y cuidar al
maximo su independencia en el
ejercicio de su funcion. Y, como
colectivo, desarrollar los mecanis-
mos de autocontrol que sancio-
nen o eliminen las conductas des-
viadas.

Peter Cooke, Director de Su-
pervisién Bancaria del Banco de
Inglaterra, ha dicho: «la auditoria
de bancos es una tarea especiali-
zada y no todas las firmas estan
equipadas para llevarla a cabo.
Cada firma y la propia profesiéon
se deben a si mismas y a sus
clientes el deber de revisar muy
cuidadosamente su capacidad
para hacer frente a sus responsa-

bilidades y desempefiarlas con to-
da la diligencia debiday.

En Espaiia, la creacion de equi-
pos de auditores y censores, al rit-
mo acelerado que han requerido
las circunstancias en los tltimos
cinco afios, ha podido acarrear
desigualdades de calidad en el re-
clutamiento y en la formacién. Y
en la actitud de cada firma ante
la creciente competencia. Y, aun-
que el progreso de esta profesion,
en su conjunto, ha sido muy no-
table, no son infrecuentes los ca-
sos en que las auditorias llegan a
conclusiones diferentes de los
propios servicios de inspeccion
del Banco de Espaia.

Por ello, se esta produciendo
un seguimiento de su actuacion
cara a la necesaria homologacién
de aquellas entidades y profesio-
nales por parte de las autoridades,
para asegurarse de que estan ala
altura de su responsabilidad. Ho-
mologacion que, en la medida
que la propia profesién hiciera
funcionar con eficacia sus propios
registros y controles, no tendria
por qué desembocar en la crea-
cion de mecanismos duplicados.

Por otra parte, a pesar del pro-
greso experimentado, la expenen-
cia ha puesto de relieve la nece-
sidad de perfilar con mayor pre-
cision los términos generales que
hayan de servir de pauta para la
elaboracién de los informes de
auditoria que el Banco de Espa-
fia recaba de las entidades de cré-
dito, en cuanto al alcance, meca-
nicas de verificacion y lenguaje de
los trabajos de auditoria.

La pauta a marcar tendera a
que las auditorias externas de las
entidades de crédito comprendan
siempre el examen del balance del
banco, consolidado con el de sus
sociedades filiales y empresas ins-
trumentales, asi como el examen
de su cuenta de resultados y es-

tados de origen y aplicacion de
fondos.

Asimismo, salvo mencion con-
traria, se entendera que la emision
de un informe limpio sobre una
entidad supone que se han audi-
tado sus activos, ajustando, si es
el caso, las minusvalias existen-
tes y déficits de cobertura con
fondos para insclvencias, asi co-
mo la incidencia en la cuenta de
resultados del abono a la misma
de productos financieros que no
deban considerarse como cobra-
dos.

También se dara por supuesto
que, tanto las sucursales como
las sociedades filiales de un ban-
co en el exterior son objeto de
auditoria, cuyo contenido se con-
siderard parte del informe gene-
ral de auditoria de la entidad.

COMENTARIO FINAL

Para terminar, pueden hacerse
algunas consideraciones de futu-
ro, a modo de comentario final.

Espafia ha experimentado en
los tiltimos afios la mayor crisis fi-
nanciera de su historia y, en tér-
minos relativos, una de las mayo-
res del mundo occidental. Cin-
cuenta bancos y mas de una do-
cena de otras entidades de cré-
dito, con cerca del 20 por 100 de
los depositos del sistema financie-
ro, han abocado a situaciones de
crisis.

A esta tormenta ha tenido el
Banco de Espafia que dedicar,
con absoluta prioridad, los me-
dios técnicos disponibles, la ima-
ginacion y el esfuerzo —incluso
fisico— de todos cuantos han te-
nido relacion con la vigilancia del
sistema financiero.

Hoy, la tormenta de la crisis
bancaria parece superada y la
prioridad de los esfuerzos ha pa-
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sado a centrarse en sentar los ci-
mientos de un sistema —ya ini-
ciado en paralelo con la crisis—
en que sea posible anticiparse a
los acontecimientos, haciendo
funcionar los mecanismos de ma-
nera que permitan la revision or-
dinaria de cada entidad y el diag-
nostico precoz de posibles situa-
ciones acotadas para hacer po-
sible un tratamiento preventivo y
sin traumas.

A ello han de coadyuvar una
serie de factores, con los que de-
bemos contar:

La existencia en el Banco de
Espaiia de unos servicios de ins-
peccion dotados con un nimero
de inspectores sensiblemente su-
perior al actual.

La aplicacion creciente de téc-
nicas de analisis cualitativo de la
realidad econ6émica de los ban-
cos.

La realizacion de inspecciones
periodicas con intervalos cada vez
mas cortos, en entidades peque-
fias, medianas o grandes, sin que
ello tenga ningtin cariz alarmista,
sino de absoluta normalidad.

La mayoria de edad de un gre-
mio de auditores —sociedades y
particulares— fortalecidos por la
experiencia y por la ley de super-
vivencia del mas apto, y del méas
independiente.

La modernizacién de la legisla-
cion que regula, tanto la funcién
de control del Banco de Espaia
sobre las entidades financieras y
de sus sociedades filiales y matri-
ces, como las situaciones concur-
sales y las actuaciones en casos
de insolvencia real o de actuacio-
nes fraudulentas.

La existencia en cada momen-
to de una adecuada combinacion
de libertad de actuacion y de ri-
gurosa vigilancia, en que el grue-
so de los controles se centren en

torno a los recursos propios de
cada entidad y a la responsabili-
dad, competencia y solvencia de
SuUS equipos rectores.

Con una concepcion de los re-
Cursos propios, en los que se tra-
ten como sustraendos las auto-
carteras sostenidas, los resulta-
dos deficitarios de una adecuada
consolidacion de balances, cuan-
do sea el caso, y las deficiencias
patrimoniales subyacentes en las
renovaciones permanentes de
créditos.

Y en los que, por el contrario,
cuenten como sumandos las re-
servas reales, concebidas con cri-
terios de maxima retencion y pos-
teriores a una rigurosa politica de
saneamientos de insolvencias y
minusvalias. Con una considera-
cion especifica para el tema —
aun no abordado de manera
concluyente — de los riesgos con
paises que no pueden pagar su
deuda exterior al vencimiento.

Con una concepcion axial de
los recursos propios reales como
base para ajustar automaticamen-
te los volimenes totales de inver-
sion, la politica de dividendos, los
niveles maximos de riesgos de fir-
ma y la capacidad de expansion,
en Espafia y en el extranjero.

Pero, aunque lleguen a darse to-
dos estos supuestos, al final, el
factor clave siempre sera la acti-
tud de los responsables de las en-
tidades en una doble vertiente: la
receptividad y diligencia ante las
indicaciones o recomendaciones
del banco tutelar; y la actitud de
transparencia informativa, para la
cual inspecciones y auditorias son
una clara invitacion.

Existe una faceta de los servi-
cios de inspeccion que ha de ir a
mas, en beneficio de todos. Se
trata de la labor de sugerencia y
consejo, que debiera ser fruto del
contacto y de la cooperacion

constante entre los representan-
tes de las entidades y dichos ser-
vicios, los cuales pueden aportar
SU experiencia y su conocimien-
to del sistema financiero, desde
una perspectiva privilegiada.

A sensu contrario, y comao rea-
lidad a superar, hay que aludir a
la comin y casi general resisten-
cia de los administradores de las
entidades que han sufrido crisis
a reconocer la realidad de su si-
tuacion y sus esfuerzos por tra-
tar de ocultarla. No solo a sus
propios accionistas y al puablico,
sino también al propio Banco de
Espafia. Esta resistencia a reco-
nocer la realidad de su situacion,
este tratar de enmascararla, solo
ha servido para demorar y agra-
var los problemas, haciendo ne-
cesaria la aplicacion Gltima de me-
didas traumaticas para poder re-
solverlos. Basta asegurar que,
con independencia de las entida-
des cuyas dificultades han de-
sembocado en crisis manifiesta,
ha habido otros casos cuyas difi-
cultades se han podido resolver
a tiempo, con el mejor espiritu de
colaboracion y sin quebranto de
la confianza de la clientela y el pU-
blico.

La transparencia hacia el pabli-
co y hacia el interior de una em-
presa —segunda de las vertientes
sefnaladas— es siempre el mejor
acicate para que se emprendan
desde dentro y en tiempo opor-
tuno las necesarias medidas co-
rrectoras de los problemas pro-
pios, sin necesidad de actuacio-
nes exteriores. Pero esto es par-
ticularmente asi en las entidades
de crédito, en las cuales la mate-
ria prima es la liquidez que apor-
ta cada dia el depositante a tra-
vés de las ventanillas. No olvide-
mos —y esto lo confirma abun-
dantemente la experiencia de es-
tos Oltimos afos— que una enti-
dad tomadora de depoésitos pue-
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de haber perdido varias veces sus
recursos propios sin sufrir en sus
disponibilidades de tesoreria.

Y no hay mejor adormecedor
de reflejos de una buena gestion
gue una falta de transparencia in-
formativa. Pensemos, a titulo de
ejemplo, en una vertiente del pro-
blema: ;como se puede intentar
convencer a un Consejo de Ad-
ministracion o a los mandos de
una entidad de la necesidad de
medidas dréasticas o de enérgicos
golpes de timon si se presenta co-
mo rosada la marcha de su pro-
pia empresa?

Por otra parte, s6lo una actitud
generalizada de transparencia en
el sector puede hacer funcionar
los deseables automatismos de la
disciplina del mercado. Sin ella, la
actividad reguladora e inspecto-
ra no podra disminuir.

El Banco de Espafa desea ver
funcionar un sistema en que la
transparencia permita que las
alertas funcionen a tiempo y se
produzca, preferiblemente, la
autocorreccion de los problemas.

La alternativa no puede ser otra
que la incidencia, en tiempo opor-
tuno, de la actuacion de la auto-
ridad monetaria. La cual sabe que
los problemas no abordados se
agravan aceleradamente con el
tiempo; siendo ademas responsa-
ble de la defensa de los intereses
de los depositantes. Y, en la me-
dida en que existen dispositivos
de garantia de depésitos, debe
también velar por reducir al mini-
mo la cuantia de los recursos des-
tinados a tal fin, impidiendo el de-
terioro de situaciones delicadas.

De ahi que la funcién supervi-
sora de un banco central no se
haya de considerar tanto como el
gjercicio de un derecho o de unas
facultades discrecionales, sino
como el cumplimiento de una ine-

ludible obligacion que le permita
hacer frente a su transcendental
responsabilidad.
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