LA SUPERVISION FINANCIERA
DE LAS CAJAS DE AHORROS

Las cajas de ahorros, una vez abolidas las limitaciones
historicas tanto a su capacidad operativa como al ambito
geografico en que pueden desarrollarla, son entidades de
crédito de ambito universal y, por tanto, su supervision
financiera no presenta, en principio, ninguna
especialidad. Sin embargo, existen algunos factores que
determinan que las cajas presenten al respecto una serie
de peculiaridades que Miguel Martin Fernandez analiza
en este articulo. Tales peculiaridades son, segun el autor:
su sometimiento a la supervision de las comunidades
autonomas; la peculiar configuracion de sus 6rganos de
gobierno; la petrificacion histérica de su dotacion de
capital, y su tradicional especializacion operativa.

INTRODUCCION

L Real Decreto 1.582/1988,

de 29 de diciembre, supri-

mio la excepcion al prin-
cipio bésico de libertad de expan-
sion que pesaba todavia sobre las
cajas de ahorros y las confinaba
al territorio de la comunidad auto-
noma donde radicara su sede cen-
tral. Las cajas, una vez abolida
esta Gltima limitacion historica,
quedaron plenamente configura-
das como entidades de crédito
de ambito universal, tanto por su
capacidad operativa, reconocida
desde el afio 1977, como por el
espacio geografico en que pue-
den desarrollarla. Actualmente,
por tanto, bancos y cajas de aho-
rros estan sometidos a las mis-
mas normas reguladoras de su
actividad, tanto crediticia como
captadora de fondos del publi-
co. La supervision financiera de
las cajas, en consecuencia, en
cuanto tales entidades de crédito,
no presenta, a priori, ninguna es-
pecialidad. ;De donde proceden,
entonces, sus caracteristicas ti-
picas?

Las cajas de ahorros gozan en
la sociedad, entre el publico en

general, de una fuerte persona-
lidad diferencial, de una incon-
fundible imagen de marca. Este
caracter singular de las cajas pro-
cede, sin duda, de una larga y
fecunda historia que ha ido de-
cantando la especial configura-
cion de su naturaleza juridica, su
consustancial vinculacion econo-
mica y cultural a su territorio de
origen y su especializacién ope-
rativa al servicio de una clientela
bien definida. Todos estos facto-
res van a generar una problema-
tica que, sin ser exclusiva, si es
tipica de las cajas de ahorros. Los
dos primeros, naturaleza juridica
y vinculacion local, van a dar lu-
gar a caracteristicas que podria-
mos llamar estructurales, intrin-
secas a las cajas de ahorros. El
tercero, la especializacion ope-
rativa, es una mera constatacion
estadistica, no necesaria, de una
actividad financiera uniforme.

Las caracteristicas que hemos
llamado estructurales de la su-
pervision financiera de las cajas
de ahorros son:

* Su sometimiento a la super-
vision de las comunidades auto-
nomas donde realizan su acti-
vidad.

¢ La peculiar configuracion de
sus organos de gobierno, regu-
lada especificamente por cada co-
munidad auténoma, dentro del
marco béasico establecido por la
Ley 31/1985, de 2 de agosto, de
Normas Basicas sobre Organos
Rectores.

e |a petrificacion histérica de
su dotacion de capital.

SUPERVISION DE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS

Como es sabido, la Constitu-
cion Espafnola establece, en su
articulo 149.3, que las materias
no atribuidas expresamente al Es-
tado por la propia Constitucion
podran corresponder a las comu-
nidades autoénomas, en virtud de
sus respectivos estatutos. En con-
secuencia, dado que la Consti-
tucion solo atribuye expresa-
mente al Estado, a estos efectos,
la competencia exclusiva sobre
las «bases de la ordenacion del
crédito, banca y seguros» y las
«bases y coordinacion de la pla-
nificacion general de la actividad
econdmica», tedas las comuni-
dades han asumido, con mayor
o menor amplitud, la competen-
cia especifica sobre las cajas de
ahorros. Esta situacion planted
inmediatamente la necesidad de
delimitar las competencias res-
pectivas del Estado y las comu-
nidades en tema tan delicado
como la disciplina, inspeccion y
sancion de las cajas.

La mencionada Ley 31/1985
trato de abordar el tema a través
del siguiente esquema de distri-
bucién de competencias:

Al Estado

— En todo caso, las materias
relativas a la politica monetaria,
financiera y de solvencia y segu-
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— Las actividades de las cajas
realizadas fuera del ambito terri-
torial de la comunidad auténoma
de su domicilio.

— Las actividades de las cajas
que capten fuera del territorio de
la comunidad auténoma de su
domicilio mas del 50 por 100 de
sus depdsitos.

A las comunidades autonomas

— En las materias de su com-
petencia, sobre las cajas que ten-
gan el domicilio social en su terri-
torio y para las actividades rea-
lizadas en el mismo.

Recurrida por las comunidades
autonomas de Catalufia y Galicia,
la Ley 31/1985 en este punto, el
Tribunal Constitucional, en sus
sentencias de 22 de marzo de
1988, no admitio el anterior es-
quema, y lo ha sustituido por otro
basado en las siguientes premi-
sas:

1) No es posible atribuir al Es-
tado la competencia plena en re-
lacion con las funciones de dis-
ciplina, inspeccion y sancion de
las cajas, ni siquiera respecto a
las materias de politica moneta-
ria, financiera, y de solvencia y
seguridad.

2) El concepto de «bases»
puede incluir, en determinados
casos, el ciclo juridico completo:
legislacion, desarrollo e incluso
actos de ejecucion. El concepto
de «bases» es material y no for-
mal, por lo que no es posible su
fijacion en términos abstractos,
y es preciso acudir al Tribunal
Constitucional para su correcta
interpretacion en cada caso con-
creto.

3) No es posible establecer
un doble criterio de territoriali-
dad y domicilio social para el ejer-
cicio de las competencias auto-
nomicas. Las comunidades tie-

nen competencia sobre las cajas
que actuen en su territorio y res-
pecto a las actividades realizadas
en el mismo.

4) Esinconstitucional atribuir
al Estado la competencia sobre
las cajas que realicen, fuera del
territorio de la comunidad auto-
noma donde tengan su domicilio,
mas del 50 por 100 de sus depo-
sitos.

El esquema descrito, caracte-
rizado por la superposicion de
competencias y por la imposibi-
lidad de deslindarlas a priori por
reglas abstractas, contiene un
alto grado de conflictividad la-
tente que, en caso de estallar,
solo puede resolverse acudiendo
nuevamente al lejano veredicto
del Tribunal Constitucional. En
cualquier caso, el sistema somete
a las cajas al menos a una doble
supervision, estatal y autonomica,
que, de gjercerse de forma no ya
contradictoria, sino simplemente
descoordinada, puede ser muy
costosa y perturbadora para aqué-
llas. La Ley 31/1985 prevé, a este
efecto, la posibilidad de estable-
cer convenios de colaboracion en-
tre el Banco de Espana y las co-
munidades auténomas. Aunque,
de hecho, la colaboracion viene
siendo intensa y se esta actuando
de forma coordinada, todavia no
se ha acordado formalmente nin-
gun convenio.

ORGANOS DE GOBIERNO

La Ley 31/1985 establecio, con
caracter general y basico, los or-
ganos de gobierno de las cajas
de ahorros, regulando de forma
detallada sus funciones, compo-
sicion y forma de eleccion de sus
miembros. La Ley opté por un
sistema que, en definitiva, atribuia
el control de las cajas a las cor-
poraciones municipales de su am-

bito de actividad en su calidad
de «representantes electos de los
intereses de las colectividades lo-
cales».

Sin entrar en la valoracion
juridico-constitucional de la Ley,
ni de las sentencias del Tribunal
Constitucional pronunciandose
sobre los recursos interpuestos
contra ella, la cuestion que nos
interesa ahora es la capacidad
del sistema de gobierno de las
cajas para desarrollar, como de-
sea la exposicion de motivos de
la Ley, «una gestion eficaz» lle-
vada a cabo con «criterios estric-
tamente profesionales». El tema
es de la maxima importancia,
pues, como razona el propio Tri-
bunal Constitucional para funda-
mentar su sentencia, las cajas de
ahorros son, ante todo, entidades
de crédito dedicadas «a una ac-
tividad de especial delicadeza y
riesgo, no soélo para quienes la
realizan, sino también para qui-
nes operan con ellas y para la
estabilidad econémica general».

No es posible, en mi opinion,
descalificar a priori, y con carac-
ter general, ninguin sistema de go-
bierno, ya que el veredicto, en
cualquier caso, no debe reali-
zarse en base a premisas ideolo-
gicas o abstractas, sino funda-
mentarse en suficiente evidencia
empirica. En este sentido, no sélo
carecemos actualmente de pers-
pectiva historica para valorar el
sistema de la Ley 31/1985, sino
que la disponible para valorar el
funcionamiento de sistemas al-
ternativos, como el de las socie-
dades mercantiles por acciones,
no deja de plantear, con alguna
frecuencia, situaciones problema-
ticas y controvertidas.

El principal hecho diferencial
del sistema de gobierno de las
cajas de ahorros radica en la
mayor temporalidad de sus miem-
bros, sometidos tanto a una du-
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racion maxima de su mandato
como a los ciclos electorales de
las corporaciones locales. Esta
temporalidad, deseable desde
otras perspectivas, es capaz de
generar incertidumbre, y con ella
inestabilidad e ineficacia. Por otra
parte, el sistema de eleccion de
los organos de gobierno hace
que sus miembros tiendan a agru-
parse por afinidades politicasy a
que se desarrolle una dialéctica
mayoria-minoria, que puede ser
muy fecunda, pero que puede en-
torpecer la puntual toma de de-
cisiones y provocar cambios mas
profundos en la direccion de los
negocios que los motivados por
simples estrategias de mercado.

Los 6rganos de gobierno tie-
nen la responsabilidad de dotar
a la entidad de una orientacion
definida, una gestion eficaz y un
control firme de su actividad. Los
dos vicios extremos en que pue-
den incurrir son, por un lado, el
abandono de sus funciones vy,
por otro, la invasion de la esfera
tecnica de administracion de la
entidad. En el primer caso, se ge-
nera un vacio de poder lleno de
peligros, entre los que no es el
menor la patrimonializacion del
mismo por los organos de ges-
tion inferiores o por el propio per-
sonal de la entidad. El segundo
caso conduce a una gestion no
profesional de los riesgos inhe-
rentes a la actividad financiera, y
puede degenerar en la utilizacion
de la caja para finalidades ajenas
a su objetivo social.

PETRIFICACION DE LA
DOTACION DE CAPITAL

El origen de las cajas de aho-
rros y su peculiar naturaleza ju-
ridica son causa de que la uni-
ca fuente de capital de que dis-
ponen sea, casi exclusivamente,
los beneficios generados con su

propia actividad. Esta caracteris-
tica, dada la relevancia que el ca-
pital esta cobrando como ele-
mento definidor de la solvencia
financiera de las entidades de cré-
dito, se ha convertido en la prin-
cipal debilidad de la configura-
cion juridica actual de las cajas
de ahorros.

La preponderancia que ha co-
brado el capital se debe a dos
factores:

a) El capital de una entidad,
SUS recursos propios, muestra la
capacidad de la entidad para
absorber pérdidas sin tener que
proceder a su liquidacién, y sin
afectar a los derechos de sus de-
positantes y demas acreedores.
Es I6gico, en consecuencia, que
dicho capital sea proporcionado
a los riesos que una entidad
asume en su actividad.

b) La creciente globalizacion
de los mercados bancarios obliga
a establecer niveles similares de
capital a fin de evitar graves dis-
torsionies en la competencia, en
perjuicio, precisamente, de las en-
tidades mas solidas. Sin una re-
gulacidén concertada internacio-
nalmente de este aspecto, la
competencia hubiera impuesto
una homogeneizacion real al ni-
vel de las entidades menos capi-
talizadas, poniendo en peligro la
estabilidad de todo el sistema.

Las cajas de ahorros se enfren-
tan, pues, con el problema de ade-
cuar su capital actual noya a las
exigencias presentes de recursos
propios, sino a los niveles que el
futuro crecimiento de su activi-
dad va a demandar. Dada la pre-
visible reduccién del margen fi-
nanciero de las entidades de
crédito, la simple capitalizacion
de sus beneficios podria llevar a
las cajas a una situacion de ines-
tabilidad caracterizada por el es-
tancamiento de su actividad y la
pérdida de cuota de mercado.

La solucidén mas radical de este
problema ha consistido, en algu-
nos paises, en matar al paciente;
es decir, en este caso, renunciar
a la peculiar naturaleza juridica
de las cajas y transformarlas en
sociedades mercantiles por ac-
ciones, con posibilidad, por tanto,
de ampliar su capital, e incluso
de cotizar en Bolsa. Soluciones
menos radicales consisten en uti-
lizar los nuevos instrumentos de
captacion de capital, como la
deuda subordinada y las cuotas
participativas.

lL.a deuda subordinada fue
creada por la Ley 13/1985, de 25
de mayo, que la define como fi-
nanciaciones recibidas que, a
efectos de prelacion de créditos,
se sitian detras de todos los
acreedores comunes. Este tipo
de deuda puede ser admitida
COMO recursos propios, hasta un
volumen no superior al 30 por
100 de los computados por la en-
tidad, siempre que cumpla ade-
mas las siguientes condiciones:

e Tener un plazo original de
amortizacién superior a cinco
afios y actual hasta su venci-
miento no inferior a un afio.

* No contener clausulas de res-
cate, reembolso o amortizacion
anticipada.

* No poder ser adquirida por
la propia entidad emisora, o en-
tidad de su grupo consolidado,
o con su financiacion.

Por su parte, las cuotas parti-
cipativas fueron creadas por la
disposicion adicional 12.7 de la
Ley de Disciplina e Intervencion
de las Entidades de Credito, y
han sido reglamentadas por el
R.D. 664/1990, de mayo. Las cuo-
tas participativas son valores mo-
biliarios nominativos, carentes de
todo derecho politico, pero que
pueden ser retribuidas con cargo
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CUADRO N-*° 1
PORCENTAJE SOBRE ACTIVO TOTAL MEDIO (ANO 1930) o4

[Eo—— e e e e 0
Bancos Cajas
Inversion produc. pesetas 788 899
Activos monetarios ... 16,7 237
Entidades de oredito .cwww...commmmmmmmo o 12,0 104
Créditos ......... e BB 416 425
Rentafija ... 56 11,2
Renta variable ..o 20 18
Inversion produc. ME. ... 149 29
Inmovilizado ... . ... . " — S — - 19 35
Periodificacion y ofras ... 42 41
TOTAL ACTIVO .......... s SR 100,0 100,0

a los excedentes de libre dispo-
sicion de las entidades.

Las cuotas participativas pre-
tenden conjugar dos importantes
rasgos: primero, poseer la consi-
deracion de recurso propio de
gran calidad, al poder ser em-
pleadas para absorber pérdidas
sin necesidad de proceder a la
liguidacion de las entidades; se-
gundo, carecer de derechos po-
liticos, y por tanto no desvirtuar
la naturaleza juridica peculiar de
las cajas de ahorros, ni su sis-
tema de gobierno.

ESPECIALIZACION
OPERATIVA

Como hemos senalado, aparte
de las caracteristicas que hemos
denominado estructurales, intrin-
secas, de las cajas de ahorros y
de su supervision, existen otras
que se derivan de la especializa-
cion de su actividad financiera y
de su historicamente limitado am-
bito geografico.

Los cuadros n.” 1 y 2 reflejan
la estructura porcentual del activo
y pasivo de los bancos y cajas
de ahorros en 1990. En ellos, se

aprecian con nitidez los siguien-
tes rasgos diferenciales:

1) La actividad y posicion en
moneda extranjera de las cajas
de ahorros, salvo alguna excep-
cion puntual, son irrelevantes, por
lo que no se ven sometidas al
riesgo de tipo de cambio.

2) Por el lado del activo, la
menor inversion en moneda ex-
tranjera esta practicamente com-
pensada con una mayor inver-
sion en titulos de renta fija y en

activos monetarios. Estos ultimos
son un reflejo del peso de los
coeficientes obligatorios sobre el
mayor nivel de depésitos en la
financiacion de las cajas.

Si consideramos soélo la activi-
dad en pesetas, se pone de re-
lieve que, en proporcién a la
misma, la cartera de créditos es
considerablemente més reducida
en las cajas que en los bancos.

Finalmente, aunque su volu-
men global sea escaso, es pre-
ciso constatar el mayor peso del
inmovilizado no rentable de las
cajas.

3) Por el lado del pasivo, la
menor financiacion en moneda
extranjera se compensa con el
mayor volumen de depositos de
las cajas y, por supuesto, con su
menor apelacion bruta al mer-
cado interbancario, donde, en tér-
minos netos, colocan alrededor
de un 5 por 100 de ATM. Los
bancos, por el contrario, son to-
madores netos de fondos en este
mercado.

Las cajas presentan, igual-
mente, un menor nivel de recur-
SOS propios y un mayor volumen
de fondos especiales. Hay que

CUADRO N-*° 2

PORCENTAJE SOBRE ACTIVO TOTAL MEDIO (ANO 1890)
e S SR

Recursos en pesetas ..

Depositos ...

Ces. tempor. activos
Empréstitos. ccms. v o
Entidades de crédito .............

Recursosen ME. ... . ...

Recursos propios ...
Fondos especiales ........................

Periodificaciones y otras ...................

TOTAL PASIVO ...

Bancos Cajas

68,9 82,0

399 62,5

— 101 125
......... 09 17
R 17,8 5.1
15,0 24

7.3 54

29 48
...... T 5 5.1
,,,,,,,,,,,, 100,0 100,0
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CUADRO N.° 3

PORCENTAJE SOBRE TOTAL INVERSION (ANO 1990)
O o i e (0|

TOTAL INVERSION .
Sector publico

Sector privado
Cartera comercial .
Cartera financiera ...
Deudores garantia real ...
Deudores plazo .
Deudores vista .........
Deudores tarjetas de crédito ...
Créditos participativos ...
Otros deudores ............. -
Créditos prestados vencidos ..

No residentes
Deudores en mora ...

Pro Memoria Crédito tipo variable .

Bancos Cajas
100,0 100,0
37 73
91,6 88,5
23,5 58
09 09
13,2 451
46,2 330
........... 30 08
05 04
0.0 0,0
2,0 13
1.9 09
1.5 0.1
3,0 38
237 12,6

advertir, sin embargo, que el me-
nor nivel de recursos propios no
significa necesariamente una ca-
pitalizacion mas pobre, sino que
refleja también una estructura de
activo menos exigente a este res-
pecto.

A fin de completar el analisis,
los cuadros n.” 3 y 4 comparan
la composicion de la cartera de
créditos y de los acreedores en
pesetas.

La cartera de créditos de las
cajas presenta una concentracion
significativamente mayor en el
sector publico y en deudores con
garantia real, mientras que tienen
menor cartera comercial y deu-
dores a plazo sin garantia real.
Dado que los deudores con ga-
rantia real son también a plazo,
en conjunto, las cajas invierten
en este tramo mas largo casi 20
puntos porcentuales mas que la
banca, que esta méas concentrada
en el mercado de descuento co-
mercial a corto. A este hecho es
preciso anadir que el peso de la
cartera de las cajas a tipo de in-

terés variable es la mitad del de
la cartera de bancos.

Respecto a los depositos, apar-
te de otras diferencias menores,
aunque interesantes, las cajas
captan mayor proporcion de
cuentas de ahorro y a plazo, a

cambio de tener menos cuentas
corrientes y depositos de no re-
sidentes. Las cajas, por otra parte,
son también menos activas en el
mercado de cesiones temporales
de deuda.

Estas caracteristicas operati-
vas, logicamente, influyen en el
diseno de la supervision financie-
ra de las cajas de ahorros. Como
ya hemos sefialado, al existir muy
escasa actividad en moneda ex-
tranjera, el riesgo de cambio es
inmaterial, y por tanto no requiere
una evaluacion minuciosa de su
magnitud ni de los sistemas de
control interno establecidos para
el seguimiento de esta actividad,
sometida, por otra parte, a una
fuerte reglamentacion administra-
tiva.

La mayor inversion en activos
monetarios, mercado interbanca-
rio, titulos de renta fija, crédito a
plazo a tipos de interés no varia-
ble y mayor inmovilizado, unido
a la estructura de sus depositos,
senala, en princCipio, una mayor
sensibilidad a las variaciones de
los tipos de interés y una mayor
exposicion a este tipo de riesgo.

CUADRO N-° 4

PORPORCENTAJE SOBRE TOTAL DEPOSITOS (ANO 1990)
s R T e e, e e

TOTAL DEPOSITOS

Depositos con coste ..
Sector publico
Sector privado .........
— Cuentas corrientes
— Cuentas de anorro
— Cuentas a plazo ...

— Otros endosos e

No residentes ...

Depositos sin coste .
Ces. tempor. activos ...

Empréstitos en circulacion

TOTAL ACREEDORES. .......

Bancos Cajas

1000 1000

96,7 98,7

74 63

e 835 90.5
........... 359 14,1
135 33,6

34,0 42,6

00 0,0
58 18

3.2 1.2

254 200

........... 24 28
.................. 1279 1228
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La carencia de una informacion
especifica sobre la estructura re-
sidual de activos y pasivos impide
el seguimiento y evaluacion re-
gular del riesgo, por lo que éste
debe ser objeto de examen es-
pecifico en las visitas a las enti-
dades. Por el contrario, las cajas
presentan un indice elevado de
liquidez y, en consecuencia, es-
caso riesgo de presentar tensio-
nes, a corto plazo, en este sen-
tido.

La preponderancia del crédito
hipotecario hace que las cajas si-
gan siendo mas propensas a
guiar su politica de crédito en fun-
cion de las garantias ofrecidas
que de la capacidad de genera-
cion de recursos de los proyec-
tos. La inversion en el sector in-
mobiliario presenta unos riesgos
muy especificos, dada la mayor
volatilidad de los precios y ren-
tabilidad en este sector, que esta
sujeto a fluctuaciones ciclicas de
caracteristicas propias. Asimis-
mo, este tipo de credito presenta
una mayor complejidad de se-
guimiento, administracion y, por
supuesto, de valoracion de las ga-
rantias, extremo éste que dilata
la labor de verificacion.

Por otro lado, la cartera credi-
ticia de las cajas esta compuesta
primordialmente de crédito al con-
sumo, a las familias, lo que con-
lleva una gran diversificacion y
una cuantia baja que, aunque cos-

tosa de administrar, registra me- |

nores indices de insolvencia.

Es preciso senalar también que
el porcentaje que de su cartera
de crédito las cajas conceden al
sector publico es doble que en
el caso de los bancos. Este hecho
viene explicado por los créditos
a las corporaciones locales, y no
deja de ser significativo que la
rentabilidad que las cajas obtie-
nen por este producto sea clara-
mente inferior a la que consiguen

los bancos y, en general, a la ren-
tabilidad de mercado.

Dado el limitado ambito geo-
grafico donde operan las cajas,
se produce en su inversion cre-
diticia una inevitable concentra-
cion espacial que, normalmente,
entrafa, asimismo, una concen-
tracion en los sectores producti-
vos presentes en la zona. Un
buen conocimiento de la situa-
cion economica local es, pues,
un elemento imprescindible de
la supervision.

Por Gltimo, la estructura del pa-
sivo de las cajas revela un rasgo
muy importante para su equilibrio
financiero y, en consecuencia,
para su correcta supervision: el
gran peso de los denominados
fondos especiales. Este hecho
esta motivado por las elevadas
dotaciones que las cajas tienen
que realizar para cubrir los com-
promisos y riesgos por comple-
mento de pensiones contraidos
con el personal, cuyo gravoso
coste pone de manifiesto.
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