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Prélogo

A Pablo Martin-Acefa, in memoriam

La supervisidn bancaria se ha consolidado, especialmente tras la crisis financiera de
2007-2008, como una piedra angular en la arquitectura de la estabilidad financiera
internacional. Esa crisis, originada por practicas deficientes de gestiéon de riesgos, una
supervision inadecuada y desequilibrios sistémicos no detectados a tiempo, revelé de
manera dramatica las graves consecuencias de un sistema bancario mal regulado para las
economias, los ciudadanos y también para la cohesion social. Desde entonces, el
fortalecimiento de la supervision y regulaciéon bancaria se ha convertido en un objetivo
prioritario para los responsables de politica econémica a escala global. Hoy, mas de
quince afios después, la supervisidon bancaria enfrenta nuevos y complejos desafios, que
exigen una adaptacién continuada de sus objetivos e instrumentos, y que han superado
con creces las expectativas y normativas establecidas desde los primeros acuerdos de
Basilea de hace cinco décadas.

El primer gran desafio es, sin duda, la necesidad de mantener y perfeccionar el
enfoque macroprudencial que surgio tras la crisis. La experiencia histérica ha demostrado
que la supervisién microprudencial, enfocada Unicamente en la solvencia individual de los
bancos, es insuficiente para fortalecer la estabilidad financiera global y de cada pais.
Resulta esencial evaluar y mitigar los riesgos sistémicos, aquellos que amenazan la
estabilidad del conjunto del sistema financiero, como, por ejemplo, la excesiva
interconexién entre entidades y grupos empresariales, o la formaciéon de burbujas de
crédito vinculadas a nuevos sectores emergentes. En segundo lugar, los supervisores
deben hacer frente a la transformacion tecnoldgica del sector financiero, acelerada durante
las ultimas dos décadas. La digitalizacién masiva de la actividad financiera, la aparicién de
nuevos operadores, como las fintech y bigtech, y la creciente utilizacién de tecnologias
disruptivas (blockchain, inteligencia artificial y open banking) estan alterando los modelos
de negocio tradicionales y modificando las fuentes y naturaleza de los riesgos financieros.
Como en otros momentos de la historia del siglo XX, esta nueva realidad exige marcos de
supervision mas agiles, capaces de abarcar una mayor diversidad de actores y actividades,
muchas de las cuales se situan hoy en areas regulatorias no siempre bien definidas. Un
tercer reto es el fortalecimiento de la cooperacién y coordinacién internacional. Toda la
normativa prudencial en marcha desde las décadas de 1970 y 1980 en Basilea | y Il fue
puesta en entredicho con la crisis de 2007-2008. Esta crisis, ademas, puso de manifiesto
que la fragmentacion regulatoria puede agravar las crisis y dificultar su resoluciéon. Como
respuesta, se han desarrollado estandares comunes —como los acuerdos de Basilea Ill—
y se han establecido mecanismos de supervision supranacionales, como el Mecanismo
Unico de Supervisiéon (MUS) en la Unién Europea (UE). No obstante, aun persisten
diferencias en la implementacién nacional de las normas y en la capacidad de supervisiéon
coordinada de grandes grupos bancarios transnacionales.

Por otra parte, persiste el reto estructural, e histérico, de mantener el equilibrio
entre estabilidad y promocion y libertad de la actividad econdmica. La historia econdmica
desde la industrializacion del siglo XIX ha mostrado ejemplos de situaciones en las que la
normativa se ha decantado en una u otra direccidon, dependiendo de las corrientes de
pensamiento o politicas dominantes. En este sentido, debemos destacar que el objetivo
de la supervisidon bancaria no es Unicamente evitar crisis, sino también permitir que los
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bancos cumplan eficazmente su funcidén de intermediacion financiera, esencial para el
crecimiento econémico. Una regulacién y supervision excesivamente restrictivas podrian
limitar el acceso al crédito o frenar la innovacién, mientras que un enfoque demasiado laxo
podria incubar nuevas vulnerabilidades y desatar el poco deseado riesgo moral. Alcanzar
este equilibrio, adaptandolo de forma continua a las circunstancias cambiantes, es uno de
los cometidos mas delicados de las autoridades supervisoras. Finalmente, el propio
fortalecimiento institucional de los supervisores frente a las estructuras politicas nacionales
es un desafio en si mismo. La independencia, la rendicién de cuentas, la transparencia y
la competencia técnica de las autoridades supervisoras son elementos esenciales para
garantizar su credibilidad y eficacia. Aprender de los errores del pasado, promover la
cultura de la prevencioén y dotar a los supervisores de los medios humanos y tecnolégicos
necesarios son condiciones imprescindibles para construir un sistema bancario estable.
En suma, los retos actuales de la supervision bancaria estan moldeados por nuevas
dindmicas tecnoldgicas, institucionales y politicas, pero también tienen raices en las
lecciones aprendidas en la historia.

En Espafia, en el afio 2009 Rafael Moreno publicd en la serie de Estudios de
Historia Econdémica del Banco de Espafia una monografia que llevaba por titulo Los
servicios de inspeccion del Banco de Espafia: su origen histdrico (1867-1896). Dicha
monografia analiza los origenes de la inspeccion del Banco de Espafia a sus sucursales.
En su ultima parte se incluye un apartado sobre la inspeccién de la banca privada en la
que se establecen sus lineas generales desde el momento en que el Banco de Espafa
asumio esta tarea a raiz de la Ley de Bases de 1962. Como sefiala Sudria (2014), hasta los
afos setenta del siglo XX el papel de la supervisidon bancaria en Espafia era muy limitado.
Incluso cuando el Banco de Espafa se convirtio en el supervisor de la banca privada, la
existencia de un contexto regulador muy intervenido, en el que las autoridades econémicas
fijaban los tipos activos y pasivos, y condicionaban las inversiones a realizar por los
bancos, entre otros conceptos, el control sobre las entidades se limitaba a asegurarse del
cumplimiento de la normativa. Por tanto, en ese marco regulatorio, todo parece indicar
que las funciones de inspeccién debian de ser aparentemente escasas. La crisis bancaria
de las décadas de 1970 y 1980, sin embargo, obligdé a redisefiar el modelo supervisor,
aumentando la actividad inspectora. Hasta 1977 no existian ni los mecanismos legales
para sanear bancos, ni un organismo supervisor con capacidad suficiente, ni tampoco
experiencia en la deteccién de pérdidas en un banco. De hecho, cuando se hicieron
evidentes los primeros problemas se improvisaron soluciones coyunturales y de
emergencia (Poveda, 2011; De Juan, 2017 y 2021). Como se ha indicado, la crisis de 2008
volvié a poner sobre la mesa la necesidad de situar la supervisién bancaria como objetivo
prioritario, si bien en este caso fue la UE la que cred el MUS, un sistema de supervision
bancaria europeo integrado por el Banco Central Europeo (BCE) y por las autoridades de
supervision nacionales de los paises participantes.

Como consecuencia del aumento de la inestabilidad financiera en las Ultimas dos
décadas, ha surgido un creciente interés por la supervision bancaria que también ha
despertado la atencién en el ambito académico, incluyendo la historia econdmica. Los
estudios histdéricos sobre la supervision no son muy abundantes, sobre todo los que tienen
una perspectiva de largo plazo. En el caso de Estados Unidos hay estudios para periodos
concretos (Agarwal, Lucca, Seru y Trebbi, 2014; Mitchener, 2005 y 2007; White, 2009 y
2011; Conti-Brown y Vanatta, 2021) y algunos de mas largo plazo (Englert, 1979; Menand,
2019; Mitchener y Jaremski, 2015). Por su parte, Hall (1999) analizé la evolucion de la
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supervision en Gran Bretafa desde 1945 y James (2020), en su estudio sobre el Banco de
Inglaterra entre 1979 y 2003, también incorpora aspectos de la supervision. Hall (1993) y
Schooner (2003) abordan su estudio de la supervision en Estados Unidos y Gran Bretana
desde una perspectiva comparativa. Para Alemania contamos con el trabajo de Bahre
(1984). En Francia, los recientes trabajos de Mastin (2023a y 2023b) y Mastin y Touchelay
(2023) abordan diversos aspectos del control bancario del siglo XX. Recientemente se ha
realizado uno de los mayores esfuerzos en este ambito, el trabajo de Hotori, Wendschlag
y Giddey (2022), que repasa la formalizacién de la supervision bancaria para Estados
Unidos, Japdn, Suecia, Alemania, Suiza, Bélgica, Francia y Gran Bretafa en los siglos XIX
y XX. Para periodos recientes los trabajos son mas abundantes, aunque con una perspectiva
histérica de mas largo plazo, y podriamos destacar el de Penikas (2015), que analiza la
supervision bancaria entre 1974 y 2014.

En ese contexto, caracterizado por un creciente interés por la supervisién pero a
su vez por una relativa escasez de trabajos histéricos sobre esta, se nos plantearon
diversas preguntas: ¢cual es el origen de la supervisién bancaria en Espafia?, ¢qué
instituciones realizaron las labores de supervisién?, ¢ha tenido siempre la supervision en
Espafa un caracter prociclico o adaptativo ante las crisis?, ;cémo fueron cambiando los
objetivos y la operativa de los supervisores?, ;qué sucedid con la supervision bancaria
durante el franquismo?, ;hubo cambios significativos en la supervision bancaria antes de
la aparicion de la moderna supervision en la década de 19807, ¢ qué cambios se produjeron
a raiz de la crisis bancaria de los afios setenta y ochenta?, ¢es el caso espanol similar al
de otros paises europeos? El objetivo de esta investigacién es abordar estas cuestiones de
forma integrada. Organizado en bloques cronolégicos, el texto traza las principales lineas
que han moldeado las caracteristicas, actores y resultados de la supervisién bancaria,
denominada histéricamente en Espafia y hasta fechas recientes «inspeccion».

La supervision y la inspeccidn bancarias no han sido objeto de especial analisis
en la historia financiera espafola. Aunque algunos trabajos examinan ciertos periodos o
aspectos concretos vinculados con la supervision bancaria, hasta el momento no se ha
realizado ningun estudio de largo plazo que aborde su evolucién y la enmarque en el
contexto internacional. Entre los trabajos que analizan la cuestién, aunque sea de manera
marginal, podemos destacar el de Faus Mompart (2001), algunas investigaciones desde el
mundo del derecho (Izquierdo, 2012; Lara, 2017), asi como los estudios realizados sobre
el Banco de Espana. Estos, de forma colateral, han examinado el papel desempefiado por
dicha institucién en la supervision, pero sin que esta sea el objeto central de su analisis
(Tortella, 2010). Por ese motivo, consideramos que la realizacién de un estudio sistematico
de la evolucién histérica de la supervisién bancaria es una importante contribucién a la
historia financiera espafola.

El estudio de la supervision y control bancario y, en particular, el andlisis de la
inspeccion de las entidades privadas solo podian abordarse realizando una importante
labor de archivo. Las dos instituciones que han estado a cargo de la supervision (en
concreto, de la inspeccion) en Espafia han sido el Ministerio de Hacienda y el Banco de
Espafia. Las primeras iniciativas de supervision bancaria en Espafa se retrotraen al
siglo XIX, bajo la competencia del Ministerio de Hacienda, mediante el control de los
bancos de emision (1856-1870) y las sociedades de crédito (1865-1870). El libro editado
por Sudria y Blasco (2016), asi como otros trabajos sobre la banca espafiola del siglo XIX
(Tortella, 1973; Roédenas, 1978; Hoyo, 2017), ofrecia informacion y referencias para rastrear
la supervisién realizada sobre estas entidades, que pudimos consultar en el Archivo
Histdrico Nacional (AHN). En este archivo encontramos también alguna evidencia sobre
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las inspecciones realizadas que nos ha permitido reconstruir las tareas de supervision e
inspeccidn en estos afos. A grandes rasgos, se puede afirmar que en Espafa la aparicion
de la supervision bancaria fue temprana, en términos comparativos con el resto de Europa,
y similar en el tiempo a la de Estados Unidos. Tal supervision, emanada a través de
regulaciones especificas (las leyes bancarias de 1856 principalmente) se bas6 en dos
pilares. Por un lado, la existencia de regulacién prudencial y, por otro, la implementacién
de la actividad fiscalizadora, a cargo de los comisarios regios en los bancos de emisién
y de los inspectores en las sociedades de crédito. La aparicion temprana de mecanismos
de control, sin embargo, no libré al sistema bancario de su particular fragilidad, y hacia
1875 la mayor parte de las entidades que habian nacido con las primeras leyes bancarias
habian desaparecido debido a los efectos de la crisis de 1864-1866, que se prolongd
hasta el inicio de la Restauracion. Los principales problemas con que topd este primer
intento supervisor fueron, por un lado, la debilidad institucional por hacer cumplir las
normas y, por otro, la denominada «captura del regulador» por parte de los promotores de
la actividad bancaria.

A partir de 1870, Espafia entré en una fase de /aissez faire bancario y solo con la
Ley de Ordenaciéon Bancaria de 1921 se volvié a poner sobre la mesa la importancia de
la supervision, que, por primera vez, pasé a manos del Banco de Espafa. Asi, durante las
ultimas décadas del siglo XIX la orientacién mas liberal de la normativa bancaria —o la
ausencia de normas especificas en términos de supervision— significd un cambio respecto
del control anterior que acabd en 1921. Aunque desde esa fecha las competencias
supervisoras abandonaron el Ministerio de Hacienda y se trasladaron al Banco de Espana,
desafortunadamente los vaivenes de la entidad durante esos afios y probablemente la
propia guerra civil han limitado la disponibilidad de informacion en el Archivo Histérico del
Banco de Espafia (AHBE) para las décadas de 1920 y 1930. Aun asi, gracias al esfuerzo
del personal del AHBE hemos logrado rastrear y encontrar alguna evidencia para ese
periodo, que hemos complementado con las indicaciones proporcionadas por algunos
trabajos sobre crisis bancarias en esos afios (Tortella y Garcia Ruiz, 1994; Tortella, 2001).
Nuestros resultados muestran que, aunque se mantuvieron como excepcionales, las
inspecciones aumentaron, sobre todo, a partir de 1931. Si bien parte de estas inspecciones
se centraron en la banca extranjera, es importante la inspeccién abierta el 9 de julio de
1936 al Banco Central y que fue interrumpida por la guerra civil.

Pero, si se conoce poco sobre los afios veinte y treinta del siglo XX, la tarea de
inspeccion después de la guerra civil era absolutamente desconocida. Como hemos
sefialado, tras la guerra civil la supervision bancaria pasé de nuevo al Ministerio de
Hacienda, y en ese caso el archivo del Consejo Superior Bancario (CSB), depositado en el
AHBE, y la informacion del propio Banco de Espafia nos han permitido reconstruir los
cambios producidos durante el primer franquismo. Es cierto que, en esta etapa, mas que
supervision lo que hubo fue control sobre el cumplimiento de la normativa y operativa
bancaria. Pero la evidencia obtenida en el AHBE nos muestra que la etapa franquista no
puede considerarse como un todo, sino que se produjeron cambios importantes en dos
momentos. En primer lugar, a partir de 1955, y en segundo lugar en 1962, cuando la
supervision pasé de nuevo al Banco de Espafa. Tras la guerra civil el Ministerio de
Hacienda volvio a ostentar las competencias inspectoras, aunque contando con la
colaboracién del CSB y del Banco de Espafia, y la actividad inspectora fue escasa. Desde
mitad de la década de 1950 se observa, sin embargo, un aumento de las inspecciones que
pudo estar relacionado con el propio interés de las entidades bancarias por asegurarse del
cumplimiento de los diferentes arreglos moderadores de la competencia firmados en esos
anos. Pese al interés en las inspecciones por el control sobre los tipos de interés, también
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se observa en estas una creciente preocupacion por los problemas de concentracion de
riesgos de algunas entidades. Este fue el problema central del sistema bancario espafiol
en las dos décadas siguientes.

La transformaciéon mas importante se produjo a partir de la aprobacion de la Ley
de Bases de 1962. En esa década la situacion cambié radicalmente. Esta ley inaugurd la
sistematizacién de la supervisién bancaria en Espafia, tanto en cuanto a normativa
prudencial como a través de la creacion del Servicio de Inspeccién y de la Central
de Informacion de Riesgos (CIR). La profesionalizacion y crecimiento del Servicio de
Inspeccion se produjo en esa década y, sobre todo, en la siguiente, a raiz de la crisis de las
décadas de 1970 y 1980. Nuestra investigacion llega hasta la crisis y sus efectos sobre la
supervision, es decir, hasta 1985. Tras esa fecha, la incorporacién espafiola a la UE y
la posterior al Sistema Monetario Europeo implicaron cambios normativos definitivos
sobre la supervision bancaria, entroncandola con el actual sistema de supervisién europeo.

La ingente cantidad de material de archivo para esos afos, inédita hasta esos
momentos, nos ofrecio la posibilidad de obtener una primera panoramica de la importancia
de la labor inspectora en las décadas de 1960 y 1970. Hay que resaltar el trabajo de
catalogacion, todavia en curso, que ha realizado en los ultimos afios el equipo de archiveros
del AHBE, y en particular Elena Serrano, Rosario Calleja y Virginia Garcia Paredes.
Debemos destacar el apoyo y dedicacién que en todo momento nos han prestado. Sin su
trabajo y colaboracion constantes esta investigacion no habria podido llevarse a cabo.
Agradecemos también a la Direccion General de Supervision del Banco de Espafna su
colaboracién en el suministro de informacién sobre la inspeccién contemporanea. La
cantidad de material de archivo es ingente y somos conscientes de que el trabajo que aqui
se presenta solo ofrece una primera mirada sobre el estudio de la supervision en Espafa.
Dada la cantidad de material disponible en el archivo, en los préximos afos sera posible
ahondar en diferentes aspectos e incluso completar y mejorar mucha de la informacién
que se ofrece en esta monografia. Este ha sido, por tanto, un primer estudio sobre la labor
de supervision e inspeccion del Banco de Espaiia que esperamos pueda ser completado
en el futuro.

Este trabajo no hubiera sido posible sin la siempre inestimable ayuda de Pablo
Martin-Acefia, nuestro maestro, guia y apoyo en esta y en la mayor parte de nuestras
investigaciones. Sirva este trabajo como homenaje y reconocimiento a su trabajo. Su
influencia intelectual continuara en las siguientes generaciones de historiadores
economicos; su influencia personal nos acompafara siempre.

Diversas entrevistas han permitido complementar este trabajo. Queremos
agradecer a Aristébulo de Juan, Julio Segura, José Ramén Alvarez Rendueles y Rafael
Moreno su colaboracién. Queremos también mencionar a José Luis Malo de Molina, gran
conocedor del Banco y persona siempre dispuesta a ayudar en la tarea de difundir la
historia econémica de la entidad. Nos gustaria extender nuestra gratitud a Pedro Tedde,
no solo por su imponente obra, fuente continua de inspiracidén en nuestros trabajos, sino
también por su ayuda constante en momentos clave de nuestra carrera investigadora.

Este trabajo se ha beneficiado también de la discusion y la colaboracién con un
grupo de historiadores econémicos especializados en supervisiéon con los que hemos

establecido una estrecha colaboracion en los ultimos afos. Nos gustaria destacar a Alexis
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Drach, Jean-Luc Mastin y Sean Vanatta, que han leido partes de este trabajo y sin duda
han contribuido a su mejora. Versiones elaboradas de algunos de los capitulos de este
trabajo se han presentado en foros nacionales e internacionales, entre los que destacan la
conferencia Varieties of supervision. The surveillance of banks in a long-term perspective,
19" - early 21° century, celebrada en Paris en enero de 2023; la 48" Economic and
Business History Society Conference en Oporto en mayo de 2023, y los seminarios
impartidos en la Mission historique de la Banque de France en marzo y diciembre de 2024.
Queremos agradecer todos los comentarios que, sin duda, han enriquecido esta
investigacion.

Finalmente, debemos agradecer al Banco de Espafia su apoyo econdémico.
Gracias a su ayuda a la investigacion hemos podido realizar un trabajo que requeria visitas
continuas al archivo, asi como la creacion de bases de datos que requerian un gran
esfuerzo e inversion de tiempo. Los proyectos del Ministerio de Ciencia, Innovacion y
Universidades PID2019-108645GB-100 y PID2023-149820NB-100 han contribuido también
a financiar parte de la investigacion y su difusion en distintos foros. Queremos también
agradecer a Josep Dols su ayuda en el procesamiento y elaboracién de las bases de
datos. Por supuesto, cualquier error u omision es de nuestra entera responsabilidad.

Valencia, abril de 2025
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1 Introduccién: contexto internacional y objetivos

Como sefala el Banco de Espafia, el objetivo de la supervisiéon bancaria es salvaguardar
la estabilidad del sistema financiero'. Para ello es necesario establecer mecanismos
de analisis de las entidades que eviten o minimicen el nUmero e impacto de las crisis de
entidades individuales y, ademas, implementar un sistema de proteccion frente a los
riesgos de contagio. En ese sentido, la regulacion y supervision bancarias intentan asegurar
el buen funcionamiento de los intermediarios financieros mitigando los fallos del mercado,
protegiendo a los depositantes, manteniendo la estabilidad financiera y reduciendo las
externalidades negativas cuando se produce una crisis bancaria (Armour et al., 2016;
Buttigieg, Consiglio y Sapiano, 2020).

La literatura sobre la necesidad de regular y supervisar al sector financiero es muy
abundante e incide, entre otros aspectos, en los problemas de informacion imperfecta y
en los altos niveles de riesgo a los que se enfrenta el sector (Glasner, 1989; Mishkin, 2001;
White, 2009). En general, identificamos regulacion con reglamentacion, es decir, con la
normativa financiera aprobada por las autoridades competentes. Ese es el concepto que
utilizaremos en este trabajo. En algunos casos esa reglamentacién se ve acompafada por
normas de autorregulacién o codigos de buena conducta y en algunos periodos nos
referiremos también a ellas. Como sefialan Greenbaum y Thakor (2007), los objetivos de la
regulacion bancaria son muy amplios, si bien se podrian englobar en cinco grandes areas:
1) las regulaciones que afectan a la estructura de mercado y la competencia del sector;
2) las vinculadas a la solidez y seguridad del sistema bancario; en ese caso, las medidas
se dirigen a proteger los intereses tanto de los depositantes como de los inversores; 3) la
regulacion destinada a la proteccion de los consumidores de productos financieros y de
crédito; 4) la legislacidon que afecta a la asignacion del crédito a través del control de los
tipos de interés y la aplicaciéon de diversos coeficientes, y 5) los mecanismos de control
monetario. El esquema 1.1 sintetiza tanto los objetivos como los mecanismos que se
pueden utilizar para lograrlos. La supervisiéon bancaria, tal y como se ha definido al inicio,
entraria dentro del objetivo de seguridad y solidez del sector bancario, y en ella es en la
que nos centraremos. Los principales instrumentos para poder garantizar dicha solvencia
son los siguientes: la potestad para poder conceder o, en su caso, revocar licencias
bancarias, la evaluacion de solicitudes de fusién o adquisicién para conocer su viabilidad,
asegurarse de que las entidades cumplen las medidas de caracter prudencial impuestas
(desde los seguros de depdsitos hasta las restricciones de cartera, o el analisis de la
concentracién y gestiéon de riesgos), el establecimiento de requerimientos de capital vy,
finalmente, la realizacién de inspecciones a las entidades.

Los objetivos de la regulacién financiera, asi como los de la supervisién, han ido
evolucionando a lo largo del tiempo y, ademas, tienen matices y diferencias importantes
entre paises. Aunque la denominada «moderna supervisién» es relativamente reciente, y
no tiene mas de cuatro décadas (Masciandaro y Quintyn, 2013), en algunos paises, como
Estados Unidos o la propia Espafia, las primeras iniciativas de supervision se remontan al
siglo XIX. En el caso de Estados Unidos la supervisiéon formal aparecié a principios del

1 https://www.bde.es/wbe/es/areas-actuacion/supervision-entidades-financieras/
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Esquema 1.1
Objetivos de la regulacion

Objetivos de la regulacion bancaria

Estructura de

R — Seguridad Proteccion del Asignacién Control
y y solidez consumidor del crédito monetario
competencia
Barreras Seguros de Control de clausulas Controles del tipo * Requisitos
de entrada depdsitos abusivas en las de interés de reservas o
Control de apertura Controles del tipo relaciones con los Coeficientes coeficiente de caja
de las sucursales de interés clientes de inversion + Tasa de descuento
Control de fusiones Regulacién sobre Normas de Programas
y adquisiciones seguimiento transparencia especificos para
e inspeccion bancaria la financiacion

Leyes sobre la
especializacion

Requerimientos

Cddigos de buena
conducta para los

a sectores
de la economia

bancaria de capital i
Restricciones pagos y el comercio Regulacién informal
de cartera electronico (moral suasion)

* Normativa de
proteccién
de deudores
hipotecarios

» Valoracion
de activos

* Limitesala
concentracion de
riesgo crediticio y
gestion de riesgos

FUENTE: Elaboracion propia a partir de Greenbaum y Thakor (2007).

siglo XIX 2, si bien se reforzé en la segunda mitad (Robertson, 1968; Mitchener y Jaremski,
2015; Conti-Brown y Vanatta, 2025). Durante la guerra civil se aprobd la National Banking
Actde 1863, que establecid por primera vez un sistema de bancos nacionales supervisados
por el Gobierno nacional. Esta ley fue reescrita en 1864 mediante la National Banking Act,
y complementada por otras normas para impulsar la transformacién de bancos federales
en nacionales. Hasta ese momento el pais tenia un sistema de free banking, en el que
cualquiera podia crear un banco sin necesidad de solicitar ningun tipo de licencia. La
National Banking Act cambid esta situacion y establecié medidas prudenciales para los
bancos nacionales, que, entre otras cosas, debian mantener determinados requerimientos
de capital y unos niveles minimos de reservas; ademas, pasaron a estar sujetos a
inspecciones periddicas realizadas por inspectores federales. Se cred la Office of the
Comptroller of the Currency (OCC), una oficina independiente del Departamento del
Tesoro de Estados Unidos, que se encargaba de regular y supervisar todos los bancos
nacionales y asociaciones federales de ahorro del pais. Unos afios mas tarde, en la década
de 1890, se crearon los departamentos bancarios estatales, responsables de regular y
supervisar los bancos constituidos por los estados y que ayudaron a mejorar la calidad de
la supervision bancaria a nivel estatal. Esa situacién contrasta con la de la mayoria de los

2 En Estados Unidos, desde principios de ese siglo se aprobaron distintas normas estatales para que se publicasen
los balances bancarios, especificando sobre qué items era necesario reportar informaciéon. En el caso de
Massachusetts dicha normativa es de 1803, y en 1813 el gobernador aprobd una comisiéon para regular el
cumplimiento de las regulaciones, incluyendo, por ejemplo, un minimo de capital desembolsado. El otro estado en
el que se implementd un sistema temprano de supervision fue Nueva York. Ademas, los panicos bancarios de los
afos treinta en el siglo XIX no solo favorecieron la creacion de departamentos de supervision dentro de las entidades,
sino que en seis estados entre 1830 y 1863 se crearon instituciones formales de supervision (Mitchener y Jaremski,
2015).
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paises europeos, en los que las iniciativas de supervision a lo largo del siglo XIX fueron
muy escasas. En Espafia, sin embargo, al igual que en Estados Unidos, hubo una iniciativa
temprana de creacion de un sistema de supervision a mediados del siglo XIX que estuvo
vinculada a las leyes de sociedades de emisidn y de sociedades de crédito de 1856. Esta
supervision, como veremos, se limitd en gran medida a certificar la informacion
proporcionada por los bancos en sus balances mensuales y tuvo escasa efectividad a la
hora de evitar las crisis bancarias.

Un segundo periodo de expansién de la supervision bancaria fueron los afos
treinta del siglo XX. La crisis de 1929 y sus consecuencias explican los cambios en la
supervision en paises como Alemania, Paises Bajos, Suiza, Bélgica, Italia y Estados Unidos
(Hotori et al., 2022; Gigliobianco, 2009; White, 2009; Mitchener, 2005 y 2007). En Estados
Unidos una de las respuestas clave a la crisis fue la creacién de la Federal Deposit
Insurance Corporation (FDIC) en 1933, que aseguraba los depdsitos bancarios hasta una
determinada cantidad®. Se exigi6 a los bancos nacionales su participacion en el sistema
de seguro de depdsitos, y se dio a los bancos estatales la oportunidad de adherirse®.
Ademas, la Ley Bancaria de 1933 (también conocida como Ley Glass-Steagall) separé la
banca comercial de la banca de inversion, en un intento de evitar que los bancos se
dedicaran a actividades de inversién arriesgadas que pudieran poner en peligro los fondos
de los depositantes. Esta ley también establecié la Reserva Federal (FED), creada en 1913,
como principal regulador de los bancos, con potestad para fijar los requisitos de reservas
y los tipos de interés. Desde 1938 la OCC, la FED y la FDIC colaboraron conjuntamente en
la tarea de inspeccion bancaria. Del mismo modo, en Alemania, la Ley de Crédito de 1934
creo dos entidades gubernamentales para regular y supervisar el sector bancario. La Junta
Supervisora del Sistema Crediticio se cred dentro del Reichsbank para establecer las
normas generales del sector bancario, y el comisario federal del Sistema Crediticio
(Reichskommissar) se encargaba de la aplicacion de las normas y de la supervision diaria.
En este caso, sin embargo, como sefiala Barhe (1984), la legislacién nacionalsocialista,
mas que reforzar la supervision bancaria la utilizé como un instrumento para controlar la
economia y evitar la competencia. En Suiza, también se aprobd en 1934 la Ley Federal de
Bancos y Cajas de Ahorros, creandose la primera agencia de supervisiéon de ambito
nacional, la Comisién Federal Bancaria. Esta institucion, impulsada y financiada por el
Gobierno federal, contaba con una considerable autonomia. En cualquier caso, la supervision
se ejercia de forma «indirecta», es decir, se delegaba en auditores privados y, de hecho,
aunque habia medidas de iure, la aplicacion efectiva de medidas de supervisién fue
practicamente inexistente durante mucho tiempo. Solo en los afios ochenta del siglo XX
Suiza implementd realmente la supervision bancaria oficial (Hotori et al., 2022).

En otros casos, como el britanico, sin embargo, no hubo iniciativas tempranas de
supervision, sino que el control se confiaba a auditorias internas, y hay que esperar a la
década de los setenta, en concreto a 1979, para su implementacién (Norton, 1991; Capie,
2010). De hecho, los afios ochenta y noventa del siglo XX fueron también un periodo en el
que muchos paises vieron remodelada o reforzada su supervision; en esa situacion estarian
Espafa (De Juan, 2021), Estados Unidos (White, 2009) o Canada (Kyer, 2017), como
consecuencia, tal y como veremos posteriormente, de las crisis bancarias de esos afios.
La evolucién en Espafia no difiere en exceso de la de otros paises, aunque con algunas
singularidades. En Espafia hubo un periodo de laissez faire entre 1870 y 1920, que se

3 Inicialmente aseguraba 2.500 ddlares por depositante y desde 1935 hasta 5.000 délares por depdsito y banco.
4 En cualquier caso, hasta 1950 la FDIC debia obtener el consentimiento del comptroller, de la Junta de Gobernadores
o de los supervisores estatales antes de realizar una inspeccion bancaria (White, 2009, p. 29).
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interrumpe con la Ley Bancaria de 1921, de caracter mas intervencionista y que asigno la
supervisién bancaria al Banco de Espafia, aunque su actividad fue modesta. En los afios
treinta, en linea con otros paises europeos, se reactivaron ligeramente las tareas de
inspeccidn bancaria, pero la guerra civil acabo con estas iniciativas supervisoras. Estas se
reactivaron nuevamente desde principios de los cincuenta, y especialmente en los sesenta,
con la Ley de Bases de 1962, si bien el salto cuantitativo (en nimero de inspecciones) y
cualitativo (por la profundidad de estas) se produjo como consecuencia de la grave crisis
bancaria que se produjo en los afios setenta y ochenta del siglo XX.

Como hemos sefalado, las funciones de la supervision han evolucionado a lo largo
del tiempo. La regulaciéon y la supervisién bancarias no son independientes del contexto
histérico e institucional de cada pais ni tampoco de las caracteristicas particulares del
sistema financiero. En las primeras iniciativas de supervisiéon habia dos instrumentos basicos
de intervencion. El primero era el establecimiento de mecanismos de control a la entrada en
el sector bancario, a través de un registro o autorizacién que se obtenia tras cumplir unos
requisitos. El objetivo de estas barreras de entrada era establecer unos requerimientos
minimos que garantizasen la viabilidad de la entidad. El segundo era la recopilacion de
informacioén estadistica. Su objetivo, en este caso, era mitigar el problema de informacion
asimétrica y reducir las dificultades a las que se enfrentaban accionistas y depositantes para
conocer la situacion del banco y evaluar su riesgo. En la mayoria de los casos, la recopilacion
de informacién iba acompafiada de la obligaciéon de publicar los balances u otro tipo de
informacién adicional, como la composicién de la cartera, las cuentas de pérdidas y ganancias
o las memorias anuales de la entidad. Inicialmente, los requerimientos de informacién no
siempre se cumplian, y ademas la informacién no necesariamente se mostraba con un
formato homogeneizado.

A medida que los sistemas de supervisidon evolucionaron, la informacién se
recopil6 de forma mas sistematica y se procedié a la homogeneizacién del formato de
publicacion. Para llevar a cabo el proceso de supervision, ademas, se realizaban
inspecciones regulares in situ, cuyo alcance también fue evolucionando a lo largo del
tiempo. En sus inicios, la supervision y las inspecciones se limitaban, en muchos casos, a
comprobar si las entidades actuaban de acuerdo con la normativa vigente.

El énfasis en los distintos objetivos de la regulacién ha ido cambiando a lo largo
del tiempo, y no siempre ha estado vinculado a garantizar la estabilidad del sistema
financiero, sino, por ejemplo, a los propios intereses del Gobierno, del banco central o
incluso de otros grupos de presién. Eso ha hecho que la regulacion haya sido el resultado
de la interaccion de todos esos agentes y de su capacidad coercitiva, y que no
necesariamente haya respondido al interés general (Stigler, 1971; Peltzman, 1976). Asi, en
los periodos de mayor intervencionismo, la supervision consistié basicamente en controlar
el cumplimiento de las normas (financial compliance). Estas normas podian ir ligadas a
asegurar el buen funcionamiento de las entidades bancarias, pero también estuvieron
ligadas a otros intereses, de estas entidades (por ejemplo, con control de la competencia)
o del Estado (a través de la utilizacién de diversos coeficientes para afectar, por ejemplo,
a la distribucién del crédito o de la deuda publica). Este caracter mas intervencionista de
la supervision se puede percibir, como sefiala Vanatta (2020, pp. 3-4), en la propia
definicion de supervision realizada por la FED en 1954 y que refleja el papel mas activo del
Gobierno que se produjo tras el New Deal:
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Como actividad gubernamental, la supervisién bancaria abarca una amplia
variedad de funciones técnicas relacionadas con las operaciones de los bancos
[...]. Entre estas funciones [...] el examen periddico de los bancos y la exigencia de
medidas por parte de la administracion del banco para corregir condiciones
insatisfactorias o inseguras; la revisién y el andlisis de informes periddicos; la
prestacion de asesoramiento y consejo sobre problemas operativos bancarios; el

nombramiento de un conservador o receptor5.

Esta definicion contrasta con la actual de supervision de la FED, mucho mas
amplia e imprecisa: «La supervision consiste en vigilar y examinar las instituciones
financieras reguladas para ayudar a garantizar que cumplen las leyes y normas»®. Ejemplos
de la importancia de los mecanismos de control sobre el sector bancario se pueden
encontrar también en el caso francés (Mastin, 2023a), y, como veremos mas adelante, en
el caso de Espaia durante el periodo franquista. En el caso francés los mecanismos de
control combinaban instrumentos de politica econémica con normas de solvencia y
estabilidad bancaria (Chambost y Touchelay, 2023; Mastin, 2023a). En Espafa, sin
embargo, durante el primer franquismo el escaso control estuvo exclusivamente vinculado
al cumplimiento de normas y coeficientes que poco tenian que ver con la solvencia y el
riesgo de las entidades y fue, ademas, poco operativo; en los afios sesenta y principios de
los setenta los objetivos de las inspecciones se fueron ampliando y el problema de control
de riesgo aparece por primera vez en muchos de los informes, aunque los mecanismos de
control fueran muy rudimentarios.

En sistemas de supervision mas avanzados no solo se fueron incorporando
muchos requisitos de funcionamiento (requerimientos de capital, controles a la expansion
de oficinas, controles a los tipos de interés, sistemas de seguro para los depositantes...),
sino que también se anadio la evaluacion de riesgos, en especial el denominado riesgo de
crédito’. En cualquier caso, y como sefiala Mastin (2023a y 2023b), el paso del control a la
«moderna» supervision estuvo también vinculado a la menor intervenciéon del Estado en el
sector bancario y al proceso de liberalizacién y mundializacion de la economia. Es dificil
hacer una valoracién general de las implicaciones de dicho cambio desde el control a la
supervisién sin hacer referencia al marco institucional en el que se produce. Para Mastin
(2023a), la supervision supuso:

Una vigilancia mas flexible que el control, e integrada a la disciplina de mercado.
Centrada en el respeto de las normas prudenciales negociadas entre las
autoridades de regulacion y la profesién organizada, es una vigilancia mas basada
en la confianza del supervisor en la capacidad de los establecimientos financieros

para autorregularse, para autodisciplinarse, que en la amenaza de una sancién

5 En Estados Unidos, el «conservador» se nombra para tomar el control de un banco cuando tiene dificultades
financieras sin ser insolvente. El objetivo es estabilizar las operaciones del banco y abordar los problemas que
llevaron a sus dificultades, con la esperanza de devolverlo a un estado saludable. El «receptor» se nombra cuando
un banco es insolvente o esta en una situacion financiera critica. El receptor liquida los activos del banco, paga sus
deudas y liquida la entidad (Vanatta, 2020).
https://www.federalreserve.gov/aboutthefed/fedexplained/supervision-regulation.htm

7 Los bancos se enfrentan a diversos tipos de riesgos, entre los que destacan: 1) el riesgo de cambio o riesgo pais,
vinculado a las variaciones del tipo de cambio y las operaciones internacionales o de comercio exterior; 2) el riesgo
de liquidez, que depende de que el banco disponga de suficiente circulacion de efectivo en sus cuentas para cubrir
las demandas de los acreedores; 3) el riesgo reputacional, que estd asociado a la confianza y reputacion de la
entidad; 4) el riesgo de negocio, que es consecuencia directa de su actividad operacional; 5) el de mercado, que esta
condicionado por las condiciones del entorno y la influencia de los mercados, y, finalmente, 6) el riesgo de crédito,
nivel de riesgo que asume una entidad bancaria cuando emite un préstamo o concede un instrumento de financiacion
a un cliente (Banco de Pagos Internacionales, 2006).
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«policial» de la autoridad de control, que se convierte en realidad en una senal

negativa para los mercados.

Como veremos, ese argumento seria dificilmente aplicable al caso espanol. La
regulacion enormemente intervencionista del franquismo supuso un control muy estricto
(en teoria), pero un seguimiento muy laxo del cumplimiento de las normas. Frente a ello, la
implementacién de la moderna supervision tras la crisis de los setenta y principios de los
ochenta, en un contexto de mayor liberalizacion, permitié una mayor flexibilidad en la
operativa de las entidades bancarias por la reduccion de controles, pero una mayor
supervision (y, en ese sentido, control efectivo) sobre dichas entidades.

El caracter evolutivo de la supervision que hemos tratado de explicar en estas
paginas enlaza con la idea cada vez mas extendida de adoptar una visiéon dinamica de la
supervision. Como sefiala Mori (2016), es importante abandonar una visién estatica de
la supervision e ir haciaimplementaciones dindmicas que permitan combinar la informacion
sobre el nivel de riesgo asumido por los bancos con la correspondiente al comportamiento
del mercado de capitales y el funcionamiento de la economia real. De ese modo la
supervision se adaptaria a los cambios econdémicos, politicos y al cambio tecnolégico.
Eso haria, por ejemplo, que en periodos de crisis la supervision se centrase en cuestiones
vinculadas a la solvencia y la estabilidad, mientras que en fases de expansion se enfocaria
en el control de riesgos y la innovacion financiera. Ademas, la supervisiéon debe considerar
también los cambios en la relacién entre el banco y sus clientes. El resultado debe ser una
retroalimentacion entre los érganos de supervisién y los bancos (feedback loops) que
permita que los bancos ajusten su actividad de acuerdo con la supervisién, pero a su
vez permita que la supervisidon responda a los cambios que se producen en los mercados
financieros. Por tanto, pasariamos de un sistema con normas estables o fijas, revisiones
continuas y escasa flexibilidad a un sistema evolutivo, de monitorizacion continua y de
caracter proactivo que garantice la estabilidad financiera y la solidez del sistema bancario.
En Estados Unidos, Gran Bretafia, la UE o Japdn se esta intentando implementar una
transformacién hacia un sistema supervisor mas dinamico.

Otro elemento esencial de la supervisién es la capacidad de imponer sanciones a
las entidades que cometan infracciones, con objeto de que dichos correctivos actuen de
forma disuasoria. En los origenes de la supervisidn, la Unica sancién posible era la retirada
de la autorizacion para poder seguir operando en el mercado (Conti-Brown y Vanatta,
2021), mientras que en los sistemas de supervision mas avanzados se fueron introduciendo
sistemas de multas y amonestaciones con objeto de alterar y modificar la conducta de las
entidades bancarias. En cualquier caso, y como podremos comprobar en el caso espafiol,
la implementacién de mecanismos de sancién tampoco ha garantizado la estabilidad del
sistema bancario.

Del mismo modo que es dificil identificar cudles son las causas que hay detras de
una cierta legislacion bancaria, también en el caso de la supervision los factores que han
motivado su aparicidon en distintos paises y en distintos momentos del tiempo son
variados. Suele considerarse que la supervision ha sido, en la mayoria de los casos, una
reaccion ante las crisis financieras. Sin embargo, aunque eso puede ser cierto para
algunos paises, no en todos ha sido el factor decisivo. Como sefalan Hotori et al. (2022),
es muy dificil establecer un patron comun al determinar las causas que motivaron la
aparicion de un sistema de supervision. Pese a ello, identifican cinco posibles factores. En
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primer lugar, la supervisidn, al igual que sucede con la regulacion, se ha visto afectada por
las necesidades del Estado. En su opinién, ese seria, por ejemplo, el caso de Estados
Unidos. Si bien desde principios del siglo XIX se establecieron mecanismos de supervision
en algunos estados, es en 1863-1864 cuando las necesidades de financiacion de la guerra
civil estadounidense llevaron a establecer un mecanismo formal de supervisién. Es cierto,
sin embargo, que otros factores como el panico bancario de 1857 o diversas quiebras
bancarias durante los afios sesenta contribuyeron a la aprobacién de las leyes de 1863 y
1864 antes citadas (National Currency Acty National Banking Act). En ese sentido, no solo
las necesidades fiscales, sino también la inestabilidad financiera explicaria el origen de la
supervision en Estados Unidos. Y, como veremos a continuacién, este ultimo fue un factor
clave para su refuerzo en décadas posteriores.

El segundo factor que ha actuado como determinante en la aparicion de la
supervision es la propia naturaleza y evolucién del sector bancario. En ese grupo de paises
se incluiria, por ejemplo, a Japon o Suecia. La formalizacion de la supervision en este caso se
habria producido de forma gradual como reaccién ante el desarrollo del sistema bancario
y la madurez de la banca comercial (Hotori y Wendschlag, 2019). Un rasgo muy importante
que puede estar detras de la aparicion temprana de mecanismos de supervision y que
esta ligado a las caracteristicas del sistema bancario es la existencia de un sistema de
pluriemision. Como sefiala Grossman (2010), los paises con un banco central con
monopolio de emision han tenido un desarrollo mas tardio de la supervision que aquellos
con un sistema de multiemision en manos de entidades privadas. Este seria, por ejemplo,
el caso de Estados Unidos y el de Esparfia, ambos en el siglo XIX. En los dos casos el
control y el aseguramiento de la oferta monetaria fue un factor crucial en el establecimiento
de los primeros mecanismos de supervision y, en particular, en el control de entrada. Las
caracteristicas del sistema financiero también han afectado a la evolucion y configuracion
de los sistemas de supervisiéon. Cuestiones como la diversificacion del sistema financiero
frente a la mayor bancarizacion, o la mayor o menor internacionalizacion del sistema
bancario han sido también determinantes. Asi, por ejemplo, en el caso que nos ocupa,
la supervision y sus cambios estuvieron condicionados por dos rasgos. En primer lugar, la
existencia de un sistema financiero muy bancarizado y, en segundo lugar, la practicamente
nula internacionalizacién de las entidades bancarias espafiolas durante el periodo
analizado.

En tercer lugar, las crisis financieras aparecen en la literatura como el factor mas
determinante de la supervision. Como hemos sefalado, las quiebras bancarias fueron
relevantes en los origenes de la supervisidn norteamericana. De ese modo, las crisis de
1873, 1884 y 1890 tuvieron un claro reflejo en el reforzamiento de la supervision bancaria.
Como veremos, también explicarian la aparicion de un sistema de inspeccién en las
sociedades de crédito espafiolas en 1866. A principios del siglo XX la inestabilidad
financiera puso de nuevo el énfasis en los problemas de supervisién. En Estados Unidos,
tras el panico de 1907, aumento la preocupacion por la estabilidad del sistema bancario y,
en respuesta a estas preocupaciones, el Congreso aprobd la Ley de la Reserva Federal en
1913. El papel supervisor de la FED era limitado, ya que se centraba en actuar como
«prestamista de Ultima instancia» durante las crisis financieras.

Del mismo modo, la Ley del Banco nacional de Bulgaria, aprobada en febrero de
1906, establecio las normas generales de la supervision bancaria (Bojinov, 2015). En
Alemania, tras la crisis bancaria de 1907-1908, se formd un comité para investigar la
necesidad de una regulacién bancaria. Sin embargo, el comité, apoyado por el Reichsbank,
abogé por mantener un sistema de autorregulacion, basado en los «pactos de caballeros»
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para garantizar el buen funcionamiento de los bancos. En otros paises se produjeron
iniciativas similares, también sin éxito. Por ejemplo, en 1909 se discutié en Canada un
proyecto de inspeccidn en el Parlamento impulsado por el director general de Nova Scotia.
Este prepard un folleto titulado Bank Inspection: The Necessity for External Examination,
en el que pedia la «inspeccidon gubernamental de los bancos, o la auditoria independiente
de los mismos por otros medios». Aunque la cuestion se sometié a debate, finalmente no
se aprobd (Kyer, 2017). De manera previa, en los afios noventa del siglo XIX, el Gobierno
federal canadiense habia aprobado una ley en la que se comprometia a mejorar la revision
de cualquier propuesta de nuevos bancos, con objeto de garantizar que las personas
detras de la nueva entidad fueran honestas y tuvieran el respaldo financiero y la experiencia
para llevar a cabo un negocio prudente y sélido. Pero la concesion de licencias bancarias
quedaba en manos de una asociacion bancaria privada.

Los problemas asociados a la Primera Guerra Mundial y las dificultades de
reestructuracion del sistema financiero al acabar el conflicto afectaron de nuevo a su
regulacion y supervision en muchos paises europeos. Ese fue el caso de Espafa, con la
aprobacioén de la Ley de Ordenacién Bancaria de 1921. También sucedio en ltalia, con una
reforma en 1926 tras la crisis bancaria de 1921-1923 (Molteni y Pellegrino, 2022); Austria,
con las reformas de 1924-1925 para estabilizar la moneda y el sistema financiero; en
Checoslovaquia en 1919-1920 y 1924; en Noruega®; en Portugal en 1925° y en Japon
en 1927 tras el panico bancario'®. También en el caso canadiense las primeras iniciativas
de inspeccion gubernamental se produjeron en 1924, tras la quiebra del Home Bank.
Como hemos visto, esta circunstancia es todavia mas clara en los afios treinta, tras la
Gran Depresion. En Estados Unidos, la crisis de 1929 llevo a la configuracion de un nuevo
régimen de supervision mucho mas estricto, creandose instituciones especificas para
llevar a cabo la inspeccion bancaria y, entre otras cosas, estableciendo por primera vez un
sistema de garantia de depésitos (White, 2009; Hotori et al., 2022). En el caso de Alemania,
en 1934 se aprobd una nueva ley que obligaba a las entidades a realizar informes
mensuales y a informar sobre todos los nuevos créditos. Sin embargo, como sefialamos
anteriormente, todo parece indicar que, pese a la modificacion del marco regulatorio y la
creacion de una autoridad supervisora, la supervision fue muy poco efectiva durante
la etapa nazi y solo se reforzé tras la Segunda Guerra Mundial (Bahre, 1984).

Finalmente, los cambios y la transicion hacia la denominada moderna supervisién
se produjeron en las décadas de 1970 y 1980, como consecuencia de las crisis bancarias
que se prodigaron en esos afios en diversos paises''. La crisis de los afios setenta fue
determinante para la aparicion de la supervision en Gran Bretafa, y su tardia formalizacién
fue el resultado de su severidad. La crisis de los denominados bancos secundarios en
Gran Bretana se inicio a finales de 1973, afect6 a 26 bancos medianos y pequefios y
supuso la quiebra de 8 entidades. Hasta ese momento, el Banco de Inglaterra habia sido
muy reacio a asumir el compromiso de supervisién bancaria (Capie, 2010) y el modelo de

8 Como sefialan Berg y Eitrheim (2012), en 1924 se cred una nueva institucion para la supervision de los bancos
comerciales y las cajas de ahorros, aunque la institucién no entré en vigor hasta 1925.
9 Tras la crisis de 1920-1921, en Portugal se aprobd una nueva Ley Bancaria en 1925 (Reis, 1995).

10 En Japdn, tras la Showa financial crisis se aprobd una nueva ley (Shiro y Atsushi, 1993; Shizume, 2009).

11 La crisis econdmica de los setenta, la quiebra del sistema monetario de Bretton Woods, la mayor liberalizacion
financiera y los cambios tecnoldgicos provocaron un aumento en la inestabilidad financiera que se tradujo en
numerosas crisis bancarias a lo largo del mundo. En Gran Bretafia, la denominada crisis de los bancos secundarios
se produjo entre 1973 y 1975; en Alemania, en 1973 hubo cinco quiebras y en 1974 quebrd el Herstatt Bank, con
un gran impacto internacional; en ltalia, la crisis bancaria durd diez afios (1973-1983) y afectd a 62 pequefios
bancos, entre ellos el Banco Ambrosiano, y en Estados Unidos en 1973 quebraron 8 entidades (mayoritariamente
cajas y mutuas de ahorros), pero dos afios mas tarde habia mas de 385 bancos con problemas, si bien la situacion
empeord entre 1980 y 1994, cuando se produjo la quiebra masiva de cajas de ahorro (FDIC, 2018).
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(no) supervision se basaba en la confianza mutua, es decir, el banco central confiaba en
que los bancos actuarian en interés del mercado y que operarian supervisando sus
operaciones (Schenk, 2014). Sin embargo, la crisis erosioné esa confianza. Ademas, el
contexto internacional, con quiebras bancarias en otros paises, para un sistema financiero
como el britdnico con una gran integracion financiera internacional, obligé a extremar la
precaucion. Inicialmente se establecié un sistema para monitorizar el funcionamiento de
los bancos, con objeto de restablecer la confianza, y aun se tardaron cinco afios en
aprobar la Ley Bancaria de 1979, en la que definitivamente se establecia un sistema formal
de supervisién. En Estados Unidos, sin embargo, que ya tenia una tradicién supervisora'?,
la reaccion ante la crisis bancaria interna y ante los problemas bancarios internacionales
fue mas contundente, y la Reserva Federal incorporé de forma temprana diversas medidas
para reforzar la supervision no solo en las actividades realizadas por las entidades en su
pais, sino en las oficinas de otros paises (Schenk, 2014). El proceso de desregulacion del
sistema financiero estadounidense en la década de los ochenta favorecié la competencia.
Asi, por ejemplo, se eliminaron los topes a los tipos de interés, se ampliaron las
competencias de las instituciones de ahorro y se derogé la Glass-Steagall Act que, como
hemos sefialado, surgio tras la Gran Depresion y separaba la banca comercial de la banca
de inversion. El problema fue que la creciente competencia incrementé el riesgo, y, como
resultado, entre 1980 y 1994 alrededor de 1.600 bancos quebraron o recibieron asistencia
por parte de la FDIC. La situaciéon fue incluso mas grave en las entidades de ahorro, con
la quiebra de casi 1.300 instituciones entre 1980 y 1994. Todo ello llevo a realizar un
esfuerzo supervisor a finales de los ochenta y principios de los noventa con objeto
de resolver los problemas del sector, mejorar la supervision y establecer un sistema de
evaluacion de riesgos (White, 2009).

Indudablemente, todas estas crisis bancarias y, en concreto, el denominado
escandalo Herstatt, una entidad bancaria alemana, estan detras de la puesta en marcha
del Comité de Supervisién Bancaria de Basilea (BCBS, por sus siglas en inglés), con la
firma en 1988 del primer Acuerdo de Basilea (Basilea |) para establecer los estandares
internacionales de regulacién bancaria (Goodhart, 2011; Drach, 2019, 2020 y 2023).
Ademas, la inestabilidad bancaria en este periodo también influyé en el funcionamiento
del Banco Internacional de Pagos (BIS, por sus siglas eninglés), a través del establecimiento,
por primera vez, de un early-warning system, destinado a detectar de forma temprana
problemas de liquidez y de crédito y, de ese modo, prevenir el contagio (Wood, 2005).

Otros factores macroecondmicos ligados a la inestabilidad financiera, como la
estabilidad o credibilidad de la moneda, pueden también haber sido determinantes para
la supervision. Las crisis cambiarias y los problemas de credibilidad de la moneda pueden
desestabilizar el sistema financiero y, de ese modo, complicar la supervisiéon bancaria. La
volatilidad en el tipo de cambio puede aumentar el riesgo financiero para los bancos. Las
deudas en moneda extranjera pueden convertirse en insostenibles si la moneda local se
devalua significativamente, lo que afecta a la capacidad de pago de los prestatarios y, por
ende, a la calidad de los activos del banco. Ademas, los problemas de credibilidad de la
moneda pueden provocar una fuga de capitales, lo que puede afectar a los depdsitos de
los bancos locales, reduciendo su liquidez y capacidad para operar normalmente. La

12 Es cierto, sin embargo, que el sistema regulatorio del New Deal no fue capaz de hacer frente a los cambios del
sistema financiero, como sefiala White (2009). El fuerte proceso de desintermediacién financiera, la aparicion de
nuevos intermediarios y productos financieros, entre otros factores, escaparon de la supervision en los afios
setenta. Eso llevo a la eliminacion de muchas de las restricciones que se habian impuesto tras el New Deal para
permitir a las entidades ajustarse a los cambios que se estaban produciendo en el mercado, sin que los resultados
fueran tampoco 6ptimos.
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depreciacion de la moneda local, ademas, puede afectar a las empresas y consumidores
que tienen deudas en moneda extranjera e incrementar asi el riesgo de impagos. Esto eleva
el riesgo de crédito para los bancos y puede exigir un aumento en las provisiones por
pérdidas crediticias. En ese sentido, la falta de credibilidad de la moneda local puede
traducirse en desconfianza en el sistema bancario en general. Por tanto, aunque menos
abordado por la historiografia, es importante evaluar en qué medida los problemas
cambiarios o de credibilidad de la moneda pueden afectar a la supervisiéon. En el caso
espaiiol, el aislamiento de la banca espafiola en términos internacionales evité durante la
etapa franquista que los problemas cambiarios afectasen gravemente a su funcionamiento.
Estos aparecieron, sin embargo, a partir de 1974, cuando la fuerte depreciacion de la
peseta colocd en dificultades a las entidades —publicas y privadas— con préstamos
nominados en dolares. Ese problema afecté también a empresas que se financiaron con
préstamos internacionales en sectores como las nucleares, las compaiiias eléctricas o las
de aviacion, entre otras muchas (De la Torre y Rubio, 2015). En ese sentido, la supervision
deberia también responder a los problemas de gestién de riesgos asociados al riesgo de
cambio.

En cuarto lugar, Hotori et al. (2022) hacen referencia a la aparicién de la
supervision tras la Segunda Guerra Mundial en el marco de un proceso general de
aumento de la intervencién en la economia, destacando, como hemos comentado, el
caso de Francia (Mastin, 2023b). La Ley Bancaria de 1941, impuesta por la ocupacion
alemana, definia por primera vez el concepto de banco, creando un listado de bancos
inscritos, y contenia algunas normas de regulacién prudencial (capital minimo, publicacién
de informacion sobre la entidad de forma periddica...). Ademas, cred una comisidon que
estaba facultada para llevar a cabo la supervision y el control de los bancos. En 1945
estas medidas se ratificaron con la principal novedad de la nacionalizacién de los cuatro
bancos de mayor tamafio y su supervision (Chambost y Touchelay, 2023). En un nuevo
marco de muy escasa competencia entre las entidades bancarias, la principal agencia
supervisora tuvo como objetivos principales tratar de evitar quiebras bancarias y exigir el
cumplimiento de las regulaciones crediticias. El papel de la supervisién bancaria en
contextos de fuerte intervencién econdémica y con escasa competencia, como el de
Francia en esos afios, o el de Espana durante la etapa franquista, fue limitado. En ese
sentido, como hemos explicado anteriormente, hablariamos mas de control que de
supervision bancaria (Mastin, 2023a).

Finalmente, el ultimo factor a destacar en el desarrollo de la actual supervision es
el aumento de la globalizacion, favorecida por la creciente liberalizacion financiera y las
nuevas tecnologias'®. Esto ha supuesto un aumento de la competencia entre bancos a
nivel mundial, asi como la aparicion de nuevos productos e innovaciones financieras. Todo
ello, unido a las cambiantes condiciones de los mercados internacionales, ha aumentado
la inestabilidad financiera (Calomiris y Litan, 2000). En ese nuevo contexto, muchas fueron
las voces que advirtieron de que la supervision solo seria efectiva si los paises eran
capaces de adoptar medidas que armonizasen los diferentes sistemas y si se lograba
establecer una autoridad regulatoria reconocida (Feldberg, Kane y Reuber, 1990). En esa
linea se han realizado algunos esfuerzos, entre los que destacariamos el ya mencionado
BCBS, si bien los acuerdos no son vinculantes y se basan en el compromiso de los paises.
De hecho, las dificultades de adoptar una supervisiéon global explican las adaptaciones

13 Drach y Feiertag (2018) afirman que los procesos de globalizacion y mundializacién de la economia siempre han
tenido influencia en la supervision bancaria, si bien resaltan la importancia de este factor desde los afios setenta y
ochenta del siglo XX.
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que se han ido realizando con Basilea |, Il y lll para reforzar la supervision y reducir la
asuncién de riesgos bancarios.

Un aspecto esencial en la supervision es quién es el responsable de implementarla.
La cuestion central es si la supervisién debe quedar en manos de los bancos centrales, del
Ministerio de Hacienda o ser una agencia independiente (Grossman, 2010). Sin embargo,
como sefialan Goodhart y Schoenmaker (1992), podriamos destacar distintos argumentos
tanto a favor como en contra de cada una de las opciones. Para Masciandaro y Quintyn,
(2013) la principal justificaciéon para que sean los bancos centrales los encargados de la
supervisidon es que tienen ventajas relacionadas con la recopilacion de informacién y
economias de escala que derivan del conjunto de funciones que realizan. Ademas, cuentan
con mano de obra especializada y recursos para poder realizar dichas tareas. Sin embargo,
como ellos mismos destacan, hay también factores en contra. Si el banco central es el que
suministra la liquidez, puede aparecer un problema de moral hazard o riesgo moral en los
bancos supervisados. Asimismo, si el banco central gestiona la politica monetaria, eso
puede afectar a su actividad como supervisor, pudiendo aparecer conflictos de interés
entre la politica monetaria y la gestidn de la supervision. Ademas, la intervencion del banco
central en tareas de supervisién puede generar también problemas reputacionales. La
independencia del banco central no solo con respecto al Gobierno, sino también con
respecto al sector bancario, puede ser también un factor determinante.

Como senalan Goodhart y Schoenmaker (1992), y ratifica De Krivoy (2000), no
existe una solucion universal sobre quién debe estar a cargo de la supervisién, sino que
dependera de las caracteristicas particulares y la estructura del sistema bancario en
cuestion. Factores como el grado de independencia del banco central respecto al
Gobierno, la politica monetaria, la reputacion del banco central o el nivel de integracién
financiera en los mercados financieros internacionales afectan a la arquitectura del
sistema supervisor y pueden determinar quién debe supervisar (Masciandaro y Quintyn,
2013). De Krivoy (2000) afirma que las crisis sistémicas que se produjeron a nivel mundial
en los afios noventa del siglo XX fueron, entre otras cosas, consecuencia de la falta de
independencia de la supervision con respecto a las autoridades politicas. En ese sentido,
una agencia independiente puede ser Util en paises con instituciones débiles, escaso
capital humano y problemas de coordinacién y funcionamiento de las agencias estatales.
En paises desarrollados, sin embargo, los bancos centrales cuentan con prestigio, capital
humano y medios para poder llevar a cabo las actividades de supervision. Aun asi, la
independencia y la eficacia de la supervision no estan garantizadas. Como sefiala De
Krivoy (2000, p. 114): «Una supervisidn financiera eficaz requiere supervisores fuertes e
independientes, supervisores protegidos de las presiones politicas cotidianas mediante
un mandato claro, proteccion legal y apoyo politico para hacer su trabajo». Ahondando en
esa cuestion, para Dionne (2003) una supervision eficaz exige proteccion legal para los
supervisores cuando realizan su trabajo, un sistema de sanciones que realmente actue
como correctivo, buenos salarios para los inspectores y unas normas y legislacién claras.

A lo largo de la historia, distintos factores como el nivel de desarrollo, la calidad
de las instituciones o las propias caracteristicas del sistema financiero han determinado
en manos de quién se dejaba la supervision bancaria. En Estados Unidos, por ejemplo, en
sus origenes la regulacion se establecid a nivel federal, y luego se puso en manos de las
autoridades federales y estatales (White, 2009). En la actualidad, la actividad de supervision
se encuentra compartida por la Reserva Federal y algunas agencias independientes (FDCI
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y OCC). Como ya hemos sefnalado, en Gran Bretafia durante mucho tiempo el Banco de
Inglaterra no asumio el papel de supervisor. A pesar de que en 1979 la ley bancaria le dio
al banco central su control, solo lo hizo de manera informal tras la crisis bancaria de 1984,
y en parte también ligado a los esfuerzos realizados a nivel internacional para lograr una
armonizacion de la regulacién bancaria'™. En Japén, por ejemplo, la supervisién estuvo en
manos del Ministerio de Finanzas durante un periodo prolongado del siglo XX (Hotori y
Wenslanch, 2019), mientras que en Francia, desde 1941 y hasta los cambios legislativos
de 1984, la institucién supervisora era la Commission de Contréle des Banques. Esta, a su
vez, era oficialmente independiente del Banco de Francia, pero su presidente era el
gobernador del banco, su presupuesto era financiado por este y las inspecciones las
realizaban los inspectores del propio banco (Mastin, 2023b). En otros casos de paises con
economia planificada, como Bulgaria, la supervision se mantuvo en manos del Ministerio
de Finanzas (Bojinov, 2015).

En algunos casos, como también se ha mencionado, las entidades privadas han
desempefiado un papel activo en la supervision. En paises como Suecia o Bélgica, el
6rgano supervisor tradicionalmente ha delegado su autoridad en auditores externos. Del
mismo modo, en Alemania los auditores externos debian informar a la Oficina de
Supervision de cualquier irregularidad, si bien dicha oficina podia también nombrar un
auditor especial. En otros muchos paises, como lItalia, Japén o Estados Unidos, la
inspeccién por parte de las autoridades se ha realizado totalmente al margen de los
auditores del banco (Christensen, 1986). En épocas mas recientes, los auditores externos
han asumido un papel importante en la supervisién, y asi sucedio, por ejemplo, en el Banco
de Inglaterra tras la quiebra del Barings Bank en 1995'. En Espafia, las primeras iniciativas de
supervision estuvieron a cargo del Ministerio de Hacienda, a través de la figura del comisario
regio (para los bancos de emisién) y, desde 1866, de los inspectores (en las sociedades de
crédito). Hubo que esperar a 1921 para que las tareas de inspeccidn se asignasen al
Banco de Espanfa, si bien es cierto que dichas inspecciones no eran regulares y solo se
establecian de forma esporadica y en circunstancias especiales. Realmente, la inspeccion
profesionalizada no se realizé en el Banco de Espana hasta la aprobacion de la Ley de
Bases de 1962. En la actualidad, la supervision de las entidades de crédito espafolas y del
resto de los paises de la zona del euro se encuentra a cargo del MUS, dirigido por el BCE
y en el que participan tanto las autoridades supervisoras nacionales como el Banco de
Espana.

En general, podemos afirmar que en los paises con un origen temprano de la
supervision, como Espafia, el Gobierno, a través de los distintos ministerios (en Espafa, el
Ministerio de Hacienda), se hizo cargo de la supervision y luego esta pasé al banco central.
También en Japon, la supervision, que se establecié a finales del siglo XIX, estaba en
manos del Ministerio de Hacienda. En Estados Unidos, inicialmente el organismo
supervisor (OCC), dependia del Departamento del Tesoro, aunque era una agencia
independiente. En paises en los que la supervisiéon aparece de forma mas tardia, estuvo

14 A partir de 1978 aumentd el interés a nivel internacional por la supervision y el establecimiento de requisitos de
capital con objeto de mejorar la solvencia bancaria. De ese modo, se realizaron encuentros entre Estados Unidos,
Japodn vy los principales paises de Europa occidental, bajo los auspicios del Banco Internacional de Pagos vy,
finalmente, el primer acuerdo (Basilea ) se aprobd en 1988 en Basilea. Tras largas negociaciones, 12 paises
firmaron el acuerdo, si bien los coeficientes aprobados no se implementaron totalmente hasta 1993 (Greenbaum y
Thakor, 2007).

15 Sin embargo, como sefiala Singh (2013), hay un debate abierto sobre el uso de auditores externos en la supervision
financiera. Entre los muchos cuestionamientos podriamos destacar, por ejemplo, el riesgo de que aparezcan
conflictos de interés debido a las relaciones comerciales que los auditores mantienen con las instituciones
financieras que supervisan, o la posible falta de independencia de los dictdmenes derivada de una relacion de largo
plazo entre la empresa auditora y el banco.

BANCO DEESPANA 206  ESTUDIOS DE HISTORIA ECONOMICA, N.°77 HISTORIA DE LA SUPERVISION BANCARIA EN ESPANA



Cuadro 1.1
La formalizacion de la supervision bancaria: una comparacion histoérica internacional

Pais Pen’oglo de Factores qug irlr?pulsan Agencia reguladora
formalizacion Su aparicion
Espafna 1856-1874 Sistema de pluriemision Ministerio de Hacienda
1921 Crisis bancarias Banco de Espafna

1938-1962 Control de la competencia Ministerio de Hacienda
Estados 1863-1868 Necesidades financieras del Estado OCC (dependiente del Tesoro, la Reserva Federal
Unidos y los Gobiernos estatales)

Sistema de pluriemision
Crisis bancarias

Japoén 1872-1927 Desarrollo del sector bancario Ginko Kensa (dependiente del Ministerio de Hacienda)
Suecia 1868-1907 Desarrollo del sector bancario Kunglika Bankinspektionen (Royal Bank Inspection Board)
Italia 1926-1936 Inestabilidad financiera Banco de Italia
Alemania 1931-1961 Crisis bancarias The Reichskommisser y Reichsbank
Bélgica 1935-1975 Crisis bancarias Commission bancaire/Bankcomisser
Francia 1941-1945 Control e intervencion sobre la Commission de Contréle des Banques

economia, ocupacion alemana

FUENTES: Hotori, Wendschlag y Giddey (2022); Gigliobianco (2009); Grossman (2010); Cuevas y Pons (2024).

desde sus inicios en manos del banco central (como seria el caso de Alemania o de Gran
Bretafa). El cuadro 1.1 recoge informacion sobre el periodo de origen o formalizacion de
la supervision, los factores que mayoritariamente impulsaron su aparicion y la agencia
reguladora.

En el marco de la evolucidn general que hemos esbozado, el objetivo de esta
investigacion es analizar la historia de la supervisiéon bancaria en Espafa desde sus
origenes hasta la aparicion de la moderna supervision en el ultimo tercio del siglo XX.
Como sefnala De Juan (2024), los tres pilares de la supervision bancaria deben ser la
creacion de una normativa adecuada, la inspeccion y el tratamiento de las situaciones de
insolvencia. Esta investigacion trata de abordar las tres cuestiones, si bien nuestro interés
se centra fundamentalmente en la inspeccidon bancaria. Para ello analizaremos las
principales fases o periodos histéricos de la supervisién o control bancario, el cambio
experimentado en sus objetivos, los principales factores de impulso, cémo se implementd,
y, finalmente, quiénes fueron sus protagonistas. Ello exige un estudio de la regulacion
bancaria pero también de la actividad supervisora: quiénes eran los supervisores, la
regularidad de las inspecciones y las principales tareas realizadas en dichas inspecciones
en cada una de las etapas. El trabajo diferencia tres grandes periodos. En primer lugar, los
origenes de la supervisién desde 1840 hasta la guerra civil espafiola. En segundo lugar, la
etapa posterior a la guerra civil, esencialmente desde la promulgacion de la Ley de
Ordenacion Bancaria de 1946, con el posterior avance vinculado a la Ley de Bases
de 1962. En la ultima fase, que se corresponde con la crisis bancaria que tuvo lugar a
finales de los setenta y principios de los ochenta, se producira la modernizacion de la
supervision en Espafa. Nuestro trabajo, debido a su caracter histérico, se cierra con
la aparicion de la denominada moderna supervisién en Espafia a mediados de los ochenta,
vinculada a la inclusion del Banco de Espana al sistema europeo de bancos centrales y a
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la adopcidn de los Acuerdos de Basilea, si bien incluiremos un breve epilogo en el que se
relaten los principales hitos de la supervisién en esa etapa mas reciente.

Ante la falta de analisis especificos sobre la supervision bancaria a largo plazo,
esta investigacion pretende cubrir esa laguna y realiza un estudio que incorpora evidencia
empirica procedente de los archivos (AHN y AHBE), ofreciendo una perspectiva histérica
de su evolucién. Consideramos que esta investigacion puede, ademas, ayudarnos a
comprender mejor algunos aspectos claves del funcionamiento del sistema financiero en
los siglos XIX y XX, como las crisis financieras y, en particular, las quiebras bancarias, la
capacidad de detectar los problemas bancarios y la actuacién de las autoridades
financieras en cada momento.
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2 Los origenes histéricos de la supervision bancaria en Espana (1840-1936)'

2.1 Subdesarrollo bancario y regulatorio (1840-1856)

Durante el siglo XIX el desarrollo bancario en Espafa fue escaso, en especial durante la
primera mitad. De hecho, el primer banco por acciones en Espafa fue creado en 1782
(Banco de San Carlos, transformado en 1829 en el Banco de San Fernando y, finalmente,
en 1856 en el Banco de Espafia) mediante el mecanismo de chartered company. El banco
tuvo desde sus origenes la funcién de financiar el Estado, actuando como prestamista y
gestor de la deuda del Estado. Como sefalan Tortella y Garcia Ruiz (2013), transcurrieron
mas de 60 afios hasta la aparicion del siguiente banco por acciones, concretamente el de
Isabel Il en 1844. Es decir, durante la primera mitad del siglo XIX en Espafia no se produjo
la transformacion de los banqueros privados o particulares en negocios de mayor tamafio,
y tampoco se produjo la extension del Banco Nacional (San Carlos, San Fernando) a
través de sucursales. En consecuencia, no se constituyé una primera red bancaria a lo
largo del pais. El subdesarrollo financiero se correspondié con una también escasa
regulacion bancaria, ya que hasta las normas de la década de 1850 los pocos bancos
existentes se regian por el Cédigo de Comercio de 1829 y, posteriormente, por la Ley de
Sociedades Anonimas de 1848.

La aprobacion del Codigo de Comercio de 1829, inspirado en el Cédigo francés
de 1807, pretendio iniciar cierta liberalizacién de las actividades econdmicas y el
desmantelamiento de las estructuras juridicas y comerciales del Antiguo Régimen.
El Cédigo traté de unificar los diferentes ordenamientos juridicos existentes y promover
el desarrollo del capitalismo, entre otras cosas, autorizando la creacion de sociedades
por acciones. Aun asi, las sociedades andénimas que se crearan debian tener la
autorizacién del Tribunal de Comercio local y, en algun caso (si las empresas tenian
privilegios), la aprobacién real (Tortella, 1968; Bernal, 2004; Anson, 2014). Pese a la
existencia de ese primer Codigo de Comercio de caracter «moderno» la creacion de
sociedades anénimas hubo de esperar a la década de 1840, debido a la inestabilidad
politica y al lento cambio institucional llevado a cabo durante la primera mitad del siglo
XIX. Las primeras empresas se crearon en los sectores de la mineria, las obras publicas,
los transportes, las sociedades de crédito, los seguros y los ferrocarriles (Martin-Acefia,
1993). Esta proliferacion, unida a la crisis internacional de 1847, llevé al Gobierno a
aprobar la Ley de 1848 de Sociedades por Acciones, cuyo objetivo principal era limitar
los abusos observados en las primeras compafias por acciones, en especial los
sufridos por las personas ajenas a los negocios o sin conocimientos financieros o
contables?. La ley, de caracter restrictivo, distinguia entre diversos tipos de sociedades
por acciones, bancos de emision, compafias de transporte (ferrocarriles, carreteras) y
companias que disfrutasen de algun privilegio. Entre los aspectos relacionados con el
control y la supervision destaca que las compafias debian ser inspeccionadas de
manera regular por el Gobierno a través del gobernador local de cada provincia, para
lo que las empresas debian realizar un balance anual con el activo y los resultados. Estos
balances debian ser aprobados en las juntas de accionistas y posteriormente enviados
al gobernador local, que los verificaba, y finalmente informaba al Gobierno. Respecto
del Codigo de 1829, la publicacion y la inspeccion de la informacién contable de las

1 Algunos aspectos de este capitulo se han publicado en Cuevas y Pons (2023 y 2024).
2 Sobre la crisis de 1847-1848 en Espana, Martin-Acefa (2013) y Blasco y Nogués-Marco (2007).
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firmas por acciones que impuso la ley de 1848 suponia un cambio hacia un mayor
control de su actividad, en aras de la estabilidad econdmica y social, ademas de un
instrumento de control de los propios accionistas.

Aunque la ley de 1848 estuvo en vigor durante veinte afios, en los afios siguientes
diferentes regulaciones bancarias modificaron este marco general, en especial durante
las décadas de 1850 y 1860, coincidiendo con el primer auge bancario. Si, como se ha
indicado, a inicios de la década de1840 solo existia un banco en Espafia, el Banco de San
Fernando, prestamista principal del Estado a cambio del privilegio de emisién de billetes,
las turbulencias politicas del periodo —guerra civil, Gobiernos inestables— habian
dificultado la creacién de otras iniciativas, que solo aparecieron durante la década de
1840 (Tedde, 1999). En 1844, el Gobierno autorizé dos peticiones para crear dos bancos
de emision, el Banco de Isabel Il, en Madrid, y el Banco de Barcelona, mientras que
denegd las peticiones que le llegaron desde las élites comerciales de ciudades como
Valencia, Mélaga y Santander, que también pretendian fundar «bancos de emisién y
descuento» (Rédenas, 1978). Los dos bancos estaban orientados a la asistencia al sector
privado, el primero en competencia emisora con el Banco de San Fernando en la ciudad
de Madrid, y el segundo en régimen de monopolio emisor de billetes en Barcelona (Blasco
y Sudria, 2010). Los dos nuevos bancos, en ausencia de una ley bancaria especifica,
debian regirse por sus Estatutos, que tenian que ser aprobados por el Gobierno. Dos
afnos después, en 1846, se creaba el Banco de Cadiz, una de las ciudades con mayor
actividad mercantil en Espafia, con las mismas caracteristicas de los anteriores, es decir,
se trataba de un banco comercial que admitia depdsitos y emitia billetes en régimen de
monopolio local. Hasta la década de 1850 estos fueron los tres Unicos bancos existentes
en Espafa.

En cuanto a su actividad emisora, la regulacion no era explicita (aun), asi que los
bancos solian regirse por sus Estatutos, generalmente conservadores en cuanto al
mantenimiento de elevados volimenes de metalico en caja para respaldar sus emisiones
de billetes. Generalmente, los directivos de los bancos conocian la regla de Palmer
relativa a la necesidad del banco de mantener en efectivo en caja un tercio de sus
obligaciones, aunque en esos momentos no existié un rigido control al respecto (Blasco,
2019). La falta de regulacion prudencial hizo que estos primeros bancos reaccionaran
cada uno de forma distinta en momentos de crisis, aunque con un criterio general
conservador en la restriccion del riesgo. Asi ocurrid, segun Sudria (2016a), con las crisis
econdmicas y politicas europeas de 1847 y 1848, que repercutieron en los tres bancos
espafoles. Estos pasaron del panico inicial, y del temor al contagio, a politicas
conservadoras, como la aportacién de dividendos pasivos de sus directivos, o la
reduccioén drastica de determinados tipos de crédito.

En 1849 el Gobierno decidié regular el sistema bancario de manera especifica,
con las leyes de 1849 y 1851, influenciadas por la crisis financiera de 1847-1848. En
principio, se trataba de leyes referidas al Banco de San Fernando, pero sus efectos se
extendieron sobre todo el sistema financiero. Por otra parte, ambas leyes estuvieron
influenciadas por las normas aprobadas en aquellos momentos en el resto de Europa,
principalmente en Francia e Inglaterra. La influencia britanica se materializé en la
separacion de la emisién de billetes del resto de las actividades del Banco de San
Fernando, de manera similar a lo que la ley bancaria de Robert Peel habia hecho con el
Banco de Inglaterra. Por su parte, la influencia francesa se reflejaba en la estructura de
gobierno centralizada de la institucidon y su aspiracion de convertirse en el Unico banco
emisor en el pais (Blasco, 2019; Tedde, 2015). Por la ley de 1849 se fijaba el limite maximo
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de emision de billetes en el capital efectivo de cada sociedad bancaria, como medida
prudencial que evitara abusos o comportamientos fraudulentos. Ademas, debe tenerse en
cuenta que en su fundacion en 1829 los Estatutos del banco habian introducido una
novedad que iba a ser trascendental en la futura supervision bancaria, la figura del
comisario regio (CR). El CR representaba al Gobierno y tenia como funcién principal el
examen de la contabilidad que debia presentarse a la Junta de Accionistas, asi como la
supervision general de las operaciones. En el Banco de San Fernando, el CR era una
figura clave en la Junta de Gobierno, por lo que, aparte del nombramiento real, su cargo
debia recaer en «un funcionario publico de rango elevado, que se haya distinguido por sus
conocimientos en la carrera econdmica» (Tedde, 1999, p. 26). El control gubernamental
del Banco de San Fernando a través de la figura del CR se reprodujo en las siguientes
décadas en los bancos de emision creados a partir de la década de 1840, ya que en todas
las leyes bancarias de los siguientes afios el CR siguié siendo el principal instrumento de
control del Gobierno sobre la actividad bancaria.

Por su parte, la ley de 1851 que reorganizaba el Banco de San Fernando
formalizé6 mas la supervision, afiadiendo la obligacién de publicar un estado semanal
de la situacion del banco, especificando el volumen de billetes emitidos y en circulacion,
depdsitos, cuentas corrientes, y el metdlico y oro o plata, y valores en cartera. La
obligacién legal de dar publicidad a la informacién contable se hizo extensiva a los
otros dos bancos fuera de Madrid, que también entonces iniciaron la practica de
publicar en la Gaceta oficial sus principales partidas y resultados, aunque no de forma
semanal. Aun asi, la normativa fue relativamente efectiva, ya que durante los afios
1849-1855 los tres bancos existentes acabaron publicando (semestralmente, de
manera general) balances de la situacion, aunque sin homogeneidad en la informacion
contable ofrecida por cada uno de ellos (Bernal, 2004). En suma, las preocupaciones
gubernamentales por el control de las actividades bancarias a través de los CR, en
especial de la emisidon de billetes con suficientes garantias, asi como la publicidad y
veracidad de los balances de los bancos fueron las dos primeras expresiones de
supervision de la historia bancaria espanola.

2.2 La primera formalizacion de la supervisiéon bancaria (1856-1870)

Como se ha avanzado, la verdadera revolucién en las finanzas espafiolas se produjo a
partir de las leyes bancarias de 1856, que tuvieron un efecto notable, como lo demuestra
la oleada de fundaciones de bancos de emision y de inversion producida en los siguientes
afos. Durante este periodo, que apenas duré veinte afos, las finanzas observaron una
aceleracion creciente, basada en la puesta en marcha de innovaciones e iniciativas hasta
ese momento poco frecuentes o inéditas en Espafa. Por ejemplo, la de la pluriemision,
que, aunque acabd en 1874, constituyd un buen ejemplo de convergencia financiera con
lo que estaba ocurriendo en Europa (Sudria, 2016b). Asi pues, si en fecha tan tardia como
hacia 1847 las cifras comparadas de circulacion monetaria con otros paises europeos
muestran el atraso relativo de Espafia en el proceso de formacion de un sistema financiero
moderno, hacia 1860 la situacion habia cambiado de manera sustancial, tanto en términos
bancarios como en la circulacion y uso de medios de pago (Sudria, 2017). Como muestra
el cuadro 2.1, en el momento algido de la coyuntura (1864) estaban en funcionamiento 21
bancos de emisién locales y 34 sociedades de crédito, que contribuyeron muy
significativamente a la expansion de los medios de pago y crédito por todo el territorio
nacional (Sudria, 2016a; Hoyo, 2017). Ademas de la intensidad y brevedad del boom
bancario, debe destacarse también su debilidad, demostrada en la crisis de 1864-1868,
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Cuadro 2.1

Los bancos de emision y las sociedades de crédito (1856-1873)

Numero de  Numero de Billetes Billetes Total de Cugntas Culentas Cugntas Cuentas
bancos de  sociedades  (Banco de (bancos billetes corrientes corrientes c.orrlentes corrientes
emision de crédito Espafia) (a)  locales) (a) (@) (Ban(io de (bancos (soae,dlades de (total) (a)
Espafia) (a) locales) (a) crédito) (a)
1857 4 6 39,7 17,3 57,0 411 15,4 — —
1858 10 6 45,7 25,8 71,5 33,7 17,0 — —
1859 10 7 52,0 34,0 86,0 451 18,3 — —
1860 10 7 66,9 45,4 112,3 57,3 251 37,7 120,1
1861 11 8 63,5 54,7 118,2 43,3 25,9 — —
1862 11 12 44,9 55,1 100,0 35,7 17,8 37,2 90,7
1863 12 17 52,1 47,9 100,0 54,6 17,8 — —
1864 14 20 68,3 49,5 117,8 56,8 19,4 - -
1865 21 34 71,8 53,0 124,8 22,1 16,0 46,5 84,6
1866 20 36 61,9 52,8 114,7 22,2 21,2 — —
1867 21 32 44,5 45,3 89,8 18,0 29,3 — —
1868 21 26 49,4 45,9 95,3 47,3 33,4 15,3 96,0
1869 17 21 55,1 47,8 102,9 28,8 29,4 — —
1870 19 14 53,1 42,9 96,0 40,6 36,1 - -
1871 16 14 61,1 38,0 99,1 78,3 41,7 11,4 131,4
1872 16 14 79,5 42,6 122,1 75,7 51,8 — —
1873 16 14 68,2 46,5 114,7 62,5 50,5 — —
1874 16 13 54,9 42,4 97,3 43,7 34,9 — —

FUENTES: Tedde (2015) y Cuevas (2018).

a Millones de pesetas.

primera crisis sistémica de la banca espafola y cuyos efectos se prolongaron durante el
Gltimo tercio del siglo XX 3.

El cambio institucional —Ila revolucion de 1854 — y la toma del poder por parte de
los progresistas, abiertos partidarios del fomento y de las reformas econdmicas, abrieron el
camino hacia el desarrollo bancario en Espafia. Genéricamente, el objetivo de los Gobiernos
progresistas fue el de movilizar el ahorro hacia la inversién y atraer capital privado,
principalmente hacia la construccion de las primeras lineas férreas, servicios urbanos y
deuda publica interna. Para ello, durante el denominado bienio progresista (1854-1856) se
promulgaron las principales leyes bancarias, concretamente, en 1856 se aprobaron las dos
mas importantes. Por un lado, se aprobd la ley que regulaba la creacién de bancos emisores
locales —y a la vez convertia al San Fernando en el nuevo Banco de Espafa— vy, por otro, se
aprobd la ley que regulaba el inicio de un nuevo tipo de negocio, las sociedades de crédito o
bancos de inversién. Ambas leyes estuvieron influenciadas por la legislacion francesa, como
asi lo evidencian los debates parlamentarios, que tomaron inspiracién tanto de los bancos
emisores regionales franceses como del modelo del Crédit Mobilier como banco de
promocidn industrial (Tortella, 1973). En el cuadro 2.2 se han incluido las principales medidas
regulatorias y de supervision aprobadas a lo largo del siglo XIX, tanto las normativas de
caracter general como las especificas para el sector bancario.

3 Sobre la crisis de 1864, Martin-Acefa (2013), Martin-Acefa y Nogués-Marco (2013), Sudria (2013) y Tedde (2015).
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Cuadro 2.2

Principal legislacion bancaria en el siglo XIX

Caracter de la ley

Principales medidas de supervision

Cddigo de Comercio
de 30 de mayo de 1829

Ley de aplicacion general

La aprobacion de companias corria a cargo del Tribunal de Comercio.

Ley de Sociedades Andnimas

de 28 de enero de1848

Ley de aplicacion general

La aprobacion de una sociedad andnima era potestad del Parlamento.

Se atribuyen funciones de vigilancia, control e inspeccion a la autoridad (Gobierno
y jefes politicos/gobernadores).

Control previo (control de documentos y actos para la autorizacion).

Control de la actividad (inspecciones regulares y publicacion de los balances).

Ley Bancaria de 4 de mayo

de 1849

Ley para entidades
bancarias

Medidas prudenciales: fijacion del limite maximo de emisién de billetes en relacion
con el capital efectivo de la sociedad bancaria.

Examen de la contabilidad y supervisién general de las operaciones por parte
del CR.

Ley Bancaria de
15 de diciembre de 1851

Ley para entidades
bancarias

Obligacion de publicar el estado semanal de situacion del banco, volumen de
billetes emitidos y en circulacion, depdsitos, cuentas corrientes, metalico y oro
y plata y valores en cartera.

Ley de Bancos de Emision de

28 de enero de 1856

Ley para entidades
bancarias

Establecimiento de un sistema de pluriemision monetaria.
La aprobacion de un banco de emision es potestad del Gobierno.

Medidas prudenciales: sobre capital, limite de emisién de billetes, cantidad de
metalico en la caja y reservas.

Publicacién de balances y homogenizacién de su formato.

Control y vigilancia de la actividad bancaria por el CR.

Ley de Sociedades de Crédito

de 28 de enero de 1856

Ley para entidades
bancarias

La aprobacion de las sociedades de crédito es potestad del Gobierno.
Publicacion de balances.

Sin actividad de supervisiéon hasta 1865.

Real Decreto de 30 de julio

de 1865

Decreto para entidades
bancarias

Reglamento de Inspeccién de Sociedades de Crédito: creacion de un Cuerpo
de Inspectores de Sociedades de Crédito en el Ministerio de Hacienda.

Decreto de 18 octubre de 1868

de Sociedades Andnimas

Decreto de aplicacion
general

Derogacion de la Ley de 1848 de Sociedades Andnimas.

Libertad de asociacion.

Decreto de 10 de diciembre

de 1868

Decreto para entidades
bancarias

Supresion de los CR y de los inspectores de sociedades de crédito.

Ley de 19 de octubre de 1869

Ley para entidades
bancarias

Establece la liore creacion de bancos.

La banca deja de estar bajo la supervision publica.

Decreto-ley de 19 de marzo

de 1874

FUENTE: Elaboracion propia a partir de las normas legislativas.

Decreto-ley para entidades

bancarias

Fin de la pluriemision monetaria y monopolio de emision del Banco de Espana.

2.2.1

Los bancos de emision

La Ley de Bancos de Emision de 1856 establecia las condiciones para la creacion de

bancos de emisién. Los nuevos bancos, a iniciativa de las élites locales, se situaron en las

principales ciudades espafolas, y el Gobierno les otorgaba el monopolio local de emision

de billetes. La autorizacién de un nuevo banco se llevaba a cabo mediante aprobacién del

Consejo de Ministros (art. 8 de la ley) y no del Parlamento, quedando asi derogado uno de

los puntos importantes de la restrictiva ley de 1848. La supresién de la autorizacion

parlamentaria para constituir un banco agilizé significativamente los tramites y tuvo

resultados efectivos inmediatos, ya que humerosas capitales de provincia se apresuraron

a enviar solicitudes para crear nuevos bancos. La ley de 1856 también reformé la normativa
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relativa al capital: tanto para los nuevos bancos de emisidon como para el Banco de Espafa
se sefialé que su capital tenia que ser efectivo, con suscripcion integra, lo que implicaba
la imposibilidad de mantener acciones propias en cartera (art. 7). Respecto de la emision,
los bancos locales podrian emitir una cantidad de billetes igual al triple de la suma del
capital, mientras que en la caja habian de mantener en metdlico, como minimo, la tercera
parte de los billetes en circulacion (art. 9). Este aspecto es relevante, ya que las reservas
metalicas solo garantizaban la convertibilidad de los billetes emitidos, no los depdsitos y
cuentas corrientes de los clientes. Sin embargo, los bancos emisores locales mantenian
reservas metalicas mayores, cercanas a las establecidas por la regla de Palmer. Como
sefialé Blasco (2019), mantener mas reservas que el requisito minimo era una cuestion de
reputacién. Por lo tanto, los bancos locales minimizaban el riesgo reputacional al mantener
una parte significativa de sus recursos en reservas metdlicas, fomentando asi el crecimiento
de los depdsitos y cuentas corrientes de los clientes. Esta normativa se complementé con
la obligacién de cada banco de realizar una dotacion a reservas equivalente al 10 % del
capital efectivo (art. 24). Hasta entonces, en ausencia de una normativa comun, los
Estatutos de cada uno de los tres bancos existentes tenian diferentes normativas respecto
de la disponibilidad de reservas. En suma, ambas medidas —limitacién de la emisién de
billetes y creacion de un fondo de reserva— constituian un primer mecanismo normativo
de proteccidn prudencial, muy debatido en el Parlamento durante el proceso de discusién
y aprobacion de la ley debido a la memoria del panico monetario de 1847.

Ademas de las condiciones de entrada, un segundo aspecto de la formalizacion
de la supervision es el referido a la publicidad de la informacién financiera. La ley establecio
que cada banco estaba obligado a publicar mensualmente (art. 21) en la Gaceta de Madrid
(diario oficial del Gobierno), el balance o estado de su situacion, en el formato establecido
por el Ministerio de Hacienda. Aunque la norma asi lo establecia, este ultimo punto no
siempre se cumplio (véase cuadro 2.3) y cada banco utilizaba un formato distinto de
balance. La obligacién de publicidad de los balances estuvo en vigor hasta la desaparicion
de la pluriemisién y la concesién del monopolio emisor al Banco de Espaia en 1874, y su
principal objetivo era dotar de estabilidad al sistema financiero a través del mantenimiento
de la confianza de acreedores y clientes. En términos generales puede afirmarse que
bancos y sociedades de crédito cumplieron la normativa de publicacién de los balances
mientras estuvo en vigor. El andlisis llevado a cabo por Bernal (2004), sobre el numero de
balances publicados durante los afios en que funcionaron los bancos locales de emision,
muestra la existencia de una relacién positiva entre la frecuencia de publicaciones por
parte de los bancos y sociedades de crédito y la coyuntura econémica, ya que las
entidades financieras eran mas proclives a publicar buenas que malas noticias, lo que
ocasioné una reduccién de las publicaciones en las épocas de crisis. En la misma linea,
Sanchez-Ballesta y Bernal (2010) han mostrado que el alto grado de revelacion de
informacion mantenido por parte de los bancos de emisiéon se explica no solo por la
obligacién legal que garantizara la mayor transparencia posible en el funcionamiento del
sistema financiero, sino también por el deseo de los propios bancos de reducir asimetrias
informativas y ganar reputacion para facilitar la circulacién de sus billetes.

Ademas de la publicidad y de la normativa prudencial, la ley insisti6 en la necesidad
de control sobre los nuevos bancos, lo que se llevo a cabo mediante el establecimiento en
cada banco de emision de un representante del Gobierno, denominado comisario regio
(CR), que en el Banco de Espafia pas6 a denominarse gobernador. La ley de 1856 dot6 al
CR de funciones muy amplias, principalmente el control operativo de la entidad y, sobre
todo, el control sobre los activos que garantizaban la emisién de billetes (arts. 18 y 20).
Durante las discusiones de la ley se puso de manifiesto el riesgo que, para una parte de los
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Cuadro 2.3
Publicacion de informacion contable (1848-1868)

Balances Balances de Balances Pérdidas
publicados comprobacion de situacion y ganancias
Banco de Espafia-San Fernando 303 — 3083 303
Banco de Cadiz 201 176 25 25
Banco de Barcelona 168 — 168 —
Banco de Mdlaga 118 97 21 118
Banco de Bilbao 108 92 16 —
Banco de Santander 105 105 — —
Banco de Zaragoza 96 93 3 —
Banco de Sevilla 94 81 13 13
Banco de La Corufa 90 78 12 —
Banco de Valladolid 73 61 12 —
Banco de Jerez de la Frontera 62 53 9 9
Banco de San Sebastian 53 51 2 —
Banco de Burgos 37 34 3 —
Banco de Pamplona 34 34 — —
Banco de Vitoria 32 25 7 —
Banco de Oviedo 27 26 — -
Banco de Tarragona 27 27 - —
Banco de Palencia 17 17 — —
Banco de Baleares 9 — — —
Banco de Reus 8 6 2 —
Banco de Santiago 4 — - —

FUENTE: Sanchez Ballesta y Bernal (2010).

diputados, suponia la existencia de diversos bancos con monopolio local de emisién
monetaria, y la necesidad de un control directo de estas operaciones por parte de los
delegados del Gobierno en cada banco. Los CR debian vigilar la evolucién general del
banco, verificar los stocks de caja y de billetes, y elaborar informes cada cierto tiempo, que
se enviaban al Ministerio de Hacienda. Junto a estos mecanismos de control prudencial de
la solvencia, la ley se completaba con los aspectos dedicados a la disolucién de la firma en
caso de pérdidas significativas (reduccion del capital al 50 %, art. 22), o la prohibicién de
realizar préstamos con la garantia de sus propias acciones (art. 15), como habia ocurrido
en la década anterior en el Banco de Isabel Il, que acabé quebrando.

En relaciéon con la supervision de los bancos de emisidn, se ha conservado escasa
evidencia histérica, que se encuentra en el AHN. Contiene la informaciéon que los CR
enviaron al ministro de Hacienda. En relacién con el nombramiento del CR, las pruebas
existentes no establecen un patrén comun. En algunos casos, fueron elegidos por el
propio banco, mientras que en otros fue el Ministerio de Hacienda el que impuso un
nombre determinado al banco. De hecho, podemos encontrar ejemplos de situaciones en
las que el nombramiento del CR fue un asunto conflictivo entre el banco y el Ministerio de
Hacienda. Este fue el caso, por ejemplo, del Banco de Barcelona. Las preferencias del
banco no coincidian con las del ministerio, y al final el banco pudo imponer su candidato
(Blasco y Sudria, 2010). Normalmente, los CR eran personas con conocimientos técnicos
y financieros, que podian ser funcionarios del Ministerio de Hacienda o diputados, y solian
estar politicamente bien relacionados, tanto en Madrid como en la ciudad donde operaba
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Cuadro 2.4
Comisarios regios en bancos de emisién: nimero y duracién en el cargo

NUmero de afios Numero delcomisarios Duraciéq prgmedi~o de
regios los comisarios (afos)
Banco de Barcelona 1844-1874 30 3 10
Banco de Mélaga 1856-1868 12 4 3
Banco de Sevilla 1857-1867 10 1 10
Banco de Valladolid 1857-1865 8 1 8
Banco de Palencia (a) 1864-1868 4 2 2
Banco de Santiago 1864-1868 4 2 2
Banco de Burgos 1864-1868 4 1 4
Banco de Baleares 1864-1868 4 2 2
Banco de Oviedo 1864-1868 4 1 4

FUENTE: Elaboracion propia a partir de Sudria y Blasco (2016).

a El Banco de Palencia nombré para su liquidacion otro CR, que no se ha contabilizado para el presente recuento.

el banco. Por ejemplo, el CR del Banco de San Sebastian era oficial primero letrado de la
fiscalia de la deuda publica*; en el Banco Balear, el CR era contador de Hacienda de
Baleares (Casasnovas y Manera, 2016), mientras que, en el Banco de Reus, el CR era el
marqués de la Ensenada (Pascual-Domeénech, 2016). Cada banco debia pagar el sueldo de
su CR, que solian ser similares o ligeramente inferiores a los de los directores del banco®.
La ley de 1856 establecia un sueldo anual de 6.500 pesetas (Blasco, 2016), un sueldo que
en términos comparativos era alto en relacién con otras actividades profesionales®.

En el cuadro 2.4 se recogen agregados algunos indicadores para los bancos que
han dejado testimonio del nimero de personas que ejercieron el cargo de comisarios. No
parece que exista un patrén claro de comportamiento, aunque puede afirmarse que, en
general, los CR tendieron a durar mas tiempo en el cargo en aquellas entidades de mayor
tamafo y de fundacion mas temprana, y que, por lo tanto, aprovecharon mas la coyuntura
economica alcista de la década de 1860. Asi, el Banco de Barcelona, cuyo tamafio
equivalia al de casi el resto de los bancos locales, tuvo a lo largo de los treinta afios que
pudo emitir moneda solo tres comisarios, con un promedio de duracion de diez afos,
préoximo al de otros bancos de relativo tamafio y temprana fundacion, como los de Sevilla
y Valladolid. Aunque el Banco de Malaga pertenece a este grupo, tuvo hasta cuatro
comisarios durante los doce afios que permanecio en funcionamiento. Sin embargo, los
bancos fundados hacia 1864, a punto de acabarse el ciclo positivo, generalmente se
localizaron en ciudades mas pequefas y presentan, por su parte, un perfil muy similar:

4 AHN, leg. 438.

5 Es posible encontrar algunas excepciones. Por ejemplo, el CR del Banco de Valladolid cobraba 6.500 pesetas y se
quejaba de tener un sueldo inferior al de muchos otros CR y muy inferior al del director de la entidad (15.000
pesetas). AHN, leg. 428.

6 El sueldo del comisario fue un asunto controvertido en el Banco de Barcelona. El Gobierno establecié un sueldo
anual de 6.000 pesetas, aunque el banco solo estaba dispuesto a pagar 5.000 pesetas; al final el Gobierno aceptd
la propuesta de aceptar el CR propuesto por el banco, pero con el sueldo propuesto por el Gobierno (Sudria y Blasco,
2016). En el mismo texto (Sudria y Blasco, 2016, p. 224) finalmente aparece un sueldo superior, de 7.500 pesetas,
siendo el salario del administrador del Banco de 10.000 pesetas y el del cajero de 4.500 pesetas. En el Banco de
Cédiz, el salario anual era superior, 10.000 pesetas (Torrejon e Higueras, 2016). En el Banco de Palencia, el sueldo
anual era de 6.500 pesetas, pero se redujo a 5.000 pesetas en 1866 en un contexto de crisis como parte de una
politica de reduccién de gastos de los empleados, que incluia también al CR, para lo que se requeria el permiso del
Gobierno (Pérez Garcia, 2016).
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todos ellos solo estuvieron cuatro afios operando, y en ese lapso tuvieron entre uno y dos
CR, lo que acorta el promedio significativamente respecto a los bancos mayores.

Los CR egjercian su funcién de supervisidon de forma regular en cada entidad, lo
que incluia el control in situ del efectivo en caja, la cartera de inversiones, las cuentas
corrientes y los depésitos, y la emision y circulacion de billetes. Por lo general, este control
se realizaba sin un modelo de balance estandarizado y, una vez finalizado, el CR enviaba
al Ministerio de Hacienda un resumen o informe mensual sobre la situacién contable del
banco. Ademas, dependiendo de los estatutos de cada entidad, los CR realizaban
inspecciones mensuales (hay constancia de que algunos bancos llevaban un registro de
dichas inspecciones), de las que daban cuenta al ministerio enviando los correspondientes
informes o resumenes de situacion. Los informes del Banco de Sevilla, del Banco de Cadiz
o del Banco de Malaga’, que, como se puede comprobar en el cuadro 2.3 son tres de las
entidades que publicaron con mas frecuencia los balances y otro tipo de informacion
contable, detallaron la labor del CR en sus visitas de inspeccién. En el caso del Banco de
Cadiz, tras examinar los balances y demas libros y registros, el CR procedia a inspeccionar
el interior de las oficinas, sus papeles y efectos y «se abrian sacos y paquetes, sefialados
indistintamente por el comisario regio, resultando la conformidad entre la existencia de
efectivo y la que arrojan los apuntes y balances de los libros»8.

La evidencia indica que, en general, los CR no mostraban discrepancias con la
gestion de los consejos de administracion de los bancos, ya que estos cumplian
suficientemente con las normas contables exigidas por la ley (Sudria, 2016a). De hecho,
como hemos sefalado, la mayoria de los CR se limitaban a enviar los balances (activos y
pasivos) al Ministerio de Hacienda, y solo algunos de ellos reportaban informacion
adicional indicando, por ejemplo, la composicién de su cartera (como, por ejemplo, en los
casos del Banco de Barcelona y el Banco de Santander)®, u operaciones bancarias
detalladas (por ejemplo, en el Banco de Zaragoza)'®. En algunos casos, sin embargo, si
que se produjeron discrepancias. Por ejemplo, el CR del Banco de Valladolid informé
puntualmente al Ministerio de Hacienda sobre los principales problemas que afectaban a
la institucién durante la década de 1860, sobre todo la falta de reservas metdlicas y la
falsificacion de cuentas por parte de los directores (Pérez Garcia, 1991). Los informes del
CR revelan que la junta directiva del banco estaba controlada por sus principales clientes,
los propietarios de molinos de harina, y que el banco también tenia que soportar una feroz
competencia de una sociedad de crédito en la ciudad, que atraia mas depdsitos debido a
que remuneraba intereses sobre ellos (Tortella, 1973).

La labor de los CR se hizo mas relevante a partir de 1864, cuando aparecieron los
primeros problemas en algunas de las entidades, especialmente en las que estaban
estrechamente vinculadas a las sociedades de crédito, y entonces los comisarios tomaron
el protagonismo en los procesos de disolucion de la entidad. La actuacion de los CR no
fue homogénea, como tampoco lo fue la situacién financiera de los bancos locales. Por lo
general, los CR apoyaron a las juntas de gobierno en la adopcion de politicas restrictivas
o prudenciales, e incluso llegaron a apoyar la disolucion del banco cuando este se
encontraba en una situacion financiera critica, aunque en otras ocasiones los CR fueron
en contra del criterio de la direccion local y siguieron las instrucciones enviadas desde el

7 AHN, leg. 438y 439.

8 AHN, leg. 438.
AHN, leg. 438.

10 AHN, leg. 439.
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Ministerio de Hacienda. En todo caso, resulta dificil realizar una valoracién general de la
figura de los CR. Asi, el Banco de Cadiz es un buen ejemplo de su escasa operatividad. La
entidad fue objeto de numerosos fraudes e ilegalidades desde principios de la década de
1860, sin que el CR se opusiera o lo denunciara. Estas ilegalidades fueron ocultadas a los
accionistas mediante la manipulacién de los balances hasta 1863, cuando llegé un nuevo
CR que puso en conocimiento del Ministerio de Hacienda las arbitrariedades cometidas
en el banco. Sin embargo, ni las advertencias del CR, ni siquiera algunas disposiciones del
Ministerio de Hacienda, fueron respetadas o cumplidas. A pesar de tales advertencias, la
disoluciony liquidacion de la entidad no se llevé a cabo hasta que el Ministerio de Hacienda
dicté la Orden de 1 de marzo de 1869 para aprobar una inspeccion que determinara la
verdadera situacion del banco. Este fue finalmente liquidado en 1870 (Torrején e Higueras,
2016). Otro caso destacable fue el del Banco de Valladolid, cuyo CR, en 1864, intentd sin
éxito evitar que los directores de la institucién gestionaran su quiebra en beneficio propio.
Como resultado, los clientes y los acreedores del banco, y no sus gestores, fueron los
principales perdedores de la crisis de la entidad (Tortella, 1973).

En suma, la actuacion de los CR no sirvié para evitar el fin de la banca local de
emisién en torno a 1868-1870. Ademas, como se vera mas adelante, los CR fueron
eliminados tras la revolucion progresista de 1868, excepto en el Banco de Barcelona (que
los mantuvo hasta 1874) y en el Banco de Espafa (en este caso, gobernador). Si bien el
experimento de pluriemisiéon previo y disefid un mecanismo de control, su efectividad
quedd en entredicho al aflorar los problemas que sufrieron numerosos bancos locales.

2.2.2 Las sociedades de crédito

La segunda ley bancaria de 1856 (Ley sobre Formacién de Sociedades Andnimas de Crédito)
hacia referencia a la creacion de sociedades de crédito a la manera francesa, la banque
d’affaires, dado que su origen se sitla en la llegada de grandes banqueros franceses
(Pereire, Prost, Rothschild) a Espafia. Estos bancos de inversion tenian mayor margen de
actuacion que los bancos de emision, ya que sus gestores tenian total libertad sobre su
politica de liquidez y de inversiones. De hecho, podian realizar todo tipo de operaciones
de banca comercial (operaciones a corto plazo de depdsito, préstamo con garantia,
negociacién de efectos y descuento de papel), exceptuando la emisién de billetes. Pero,
sobre todo, tenian facultades legales para actuar de promotores de proyectos de inversion,
para lo cual podian suscribir empréstitos y acuerdos con la administracion, adquirir fondos
publicos y privados de empresas industriales o de crédito, impulsar empresas industriales
o de utilidad publica y, lo mas relevante, emitir y colocar acciones y obligaciones de estas
mismas empresas (art. 4). Las sociedades de crédito también constituyeron un éxito
rotundo: en breve tiempo se extendieron por todo el territorio nacional, movilizando
importantes sumas de capital (significativamente mayores que el movilizado por los
bancos de emision), aprovechando la amplia libertad de maniobra que la regulacion les
permitia. Como muestra el cuadro 2.1, las sociedades de crédito crecieron rapidamente:
las 4 iniciales en 1856 se convirtieron en 10 al afio siguiente y en 21 en 1864. Para esa
fecha el volumen de las cuentas corrientes abiertas en dichas sociedades de inversién
doblaba las del Banco de Espafa y triplicaba las de los bancos de emision. Ademas, estas
sociedades fueron el vehiculo principal de la masiva entrada de capital extranjero, invertido
sobre todo en infraestructuras y en la asistencia financiera al Estado. En este proceso, la
influencia francesa (influencia directa, ejercida por grupos financieros franceses
compradores de deuda publica espafola, asi como de juristas) fue muy significativa. Al
igual que los bancos locales de emision, la autorizacion de estas empresas de crédito era
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competencia exclusiva del Gobierno y no del Parlamento, lo que también favorecié su
rapida difusion. La gran ventaja operativa (también su gran desventaja al final del ciclo
expansivo) fue su capacidad de emitir obligaciones a corto y medio plazo muy liquidas,
utilizadas en ocasiones casi como dinero, sin un respaldo tan sélido como el exigido a los
bancos de emisién. Ademas, las sociedades de crédito introdujeron una innovacién que
haria crecer sus recursos ajenos mas que los bancos de emisién, la remuneracién de las
cuentas corrientes de los clientes. En suma, estas sociedades resultaron muy apropiadas
para el clima de euforia inversora de la coyuntura, de tal forma que entre 1856 y 1866 se
habian creado 37 bancos de inversién, que, ademas, permitieron financiar la construccion
de la red ferroviaria basica (Tortella, 1973).

Desde el punto de vista normativo, la regulacién no fue especialmente prudencial,
con un tipo de negocio orientado hacia la inversién y promocién de empresas. Como
afirma Velasco (2020), es significativo que no se exigiera un capital minimo para llevar a
cabo sus actividades (tampoco en los bancos de emisién), ya que se contaba con que los
recursos propios serian suficientes para garantizar la solvencia frente a terceros (art. 5).
Este hecho no parecié alarmar a accionistas y publico durante los primeros afios de
funcionamiento, al menos hasta 1864. Hasta ese afio predominaban las cuentas corrientes
y depdsitos a largo plazo en el pasivo de las sociedades de crédito, frente a las obligaciones
emitidas, que se mantuvieron en unos niveles similares a los de los bancos de emisién
(Hoyo, 2017). Aunque el articulo 7 de la ley establecia que la emisién de obligaciones
debia hacerse limitadamente hasta que el capital fuera efectivo (solo podrian emitir
obligaciones por el quintuplo del capital desembolsado), las emisiones se incrementaron
significativamente durante la década de 1860 por encima de lo permitido. Con el cambio
de coyuntura, a partir de 1865 la situacion financiera de estas sociedades cambid
radicalmente: a la ausencia de recursos propios en forma de desembolsos de capital (es
decir, menor confianza de los accionistas) y una menor captacion de recursos ajenos en
forma de cuentas corrientes y depdsitos (menor confianza de los clientes) se unio la falta
de rentabilidad de las empresas ferroviarias en las que se habia invertido. La crisis de
liquidez, primero, y de solvencia, después, acabaria con la mayor parte de estos bancos
en los afos siguientes (Tortella, 1973; Hoyo, 2017).

Ademas de una menor regulacion prudencial sobre recursos propios y reservas,
la supervision de las sociedades de crédito era mas relajada que la de los bancos locales
de emisién. Por un lado, la ley establecia que dichas firmas estaban obligadas a presentar
mensualmente al Gobierno un balance de situacién, que debia también publicarse en la
Gaceta oficial (art. 8)''. Ademas, el mismo articulo establecié que el Gobierno se reservaba
la capacidad de exigir el estado de situacién de las entidades cuando lo considerara
necesario, llegando a la inspeccion directa en casos extremos. Por otro, a diferencia de los
bancos de emisidn, la ley de sociedades anénimas de crédito no contemplé una figura
similar a los CR, sino un mero control por parte de los gobernadores locales de cada
provincia. La no inclusién de CR en las juntas de las sociedades de crédito tuvo su reflejo
en el debate parlamentario previo a la aprobacién de la ley, ya que algunos diputados
expresaron dudas sobre los posibles riesgos que implicaba la autorizacidén de determinadas
operaciones, principalmente la emisidon de obligaciones, sin un control similar al que en los

11 El mismo articulo establecia que el Gobierno se reservaba el derecho de exigir el balance de las entidades cuando
lo considerara necesario, pudiendo incluso realizar inspecciones directas en casos extremos. En 1858, dos afos
después de promulgarse la ley, se elabord un borrador de modelo normalizado para la presentacion de los balances
de las sociedades de crédito, aunque no tuvo éxito. Como sefala Pérez Garcia (1991, p. 87), en su parte expositiva
el borrador indicaba que «Hasta ahora el Gobierno no habia hecho uso de la facultad que le atribuye la ley de
prescribir la forma en que deberian redactarse los resimenes, ni menos ha dispuesto visita alguna de inspeccion
para comprobar la situacion de las sociedades».
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bancos de emisidn ejercian los CR. La comisidn parlamentaria que presentaba el proyecto
de ley justificé asi dicha ausencia:

Una gran mejora se ha introducido en la ley, cual es la de haber suprimido los
comisarios regios. Esto ha dado lugar en la Comisién a graves debates; pero al fin
se ha acordado la supresién; y no por esto crean las Cortes que no quedan
suficientemente asegurados los intereses sociales, pues por el art. 8.° se establece
una precaucion suficiente, de manera que es imposible que el Gobierno deje de
saber sus operaciones desde el momento en que puede temerse alguna catastrofe,
y puede nombrar quien las examine al momento, y serd mejor hecho el examen,
porgue seran personas nombradas ad hoc en el momento que haya quejas, para
saber si son o no verdaderas, en lugar de que en el antiguo sistema de comisionados
regios, estos tenian una especie de amor propio en sostener las sociedades

respectivas y ocultar sus defectos'?.

La situacion cambio en los afios sesenta. A la altura de 1865 ya estaba claro que
la mayor parte de las sociedades de crédito se encontraban en una situacién patrimonial
y financiera critica, debido al vinculo con el fallido negocio ferroviario y a las practicas
fraudulentas que algunas de esas entidades habian llevado a cabo con las empresas de
su cartera (Tortella, 1973; Hoyo, 2017). Es decir, el control a través de los gobernadores
locales habia fracasado de manera rotunda, por lo que en medio de la crisis el Gobierno
traté de reenfocar la normativa. De hecho, la reaccién gubernamental a esa situacion fue
la aprobacion de un Real Decreto de 30 de julio de 1865 denominado Reglamento para la
Inspeccién de las Sociedades Andnimas de Crédito. Se pretendid, demasiado tarde,
instaurar un control mas estricto sobre las actividades de los bancos de inversion,
subrayando la responsabilidad que los propios accionistas habian tenido en el desenlace
de la crisis. Como se expresaba en la motivacién de la ley:

La experiencia ha demostrado que las disposiciones mencionadas [ley de 1856]
han sido insuficientes para evitar los abusos que en esta clase de Sociedades
pueden introducirse, y que de hecho se han introducido en algunas, debidos en
gran parte a la negligencia de los accionistas, que no velan como deben por sus
propios intereses [...]. El fin que el Gobierno se propone es aplicar a esta clase de
Compafiias la inspeccién que viene ejerciéndose sobre las concesionarias
de obras publicas, con la diferencia esencial de no estar adscritos los Inspectores
a una Sociedad determinada [...]. El Gobierno desea conciliar la vigilancia que le
imponen las leyes con la mas amplia y absoluta libertad de las Compafias para
llevar a efecto su objeto social, dejando a los accionistas, como corresponde, el
deber de velar por sus intereses y de examinar los actos de los Administradores
que nombran con entera independencia, y reservandose tan solo el Gobierno el
cuidado de que las Compaiiias en sus operaciones no traspasaran el circulo de
sus facultades, recordandoles al propio tiempo la obligacion en que se encuentran
de interpretar la letra y el espiritu de la ley con arreglo a lo que corresponda para

la seguridad de sus propios intereses y de los que con ellas contraten™®.

El Reglamento de Inspeccion de 1865 creaba, por primera vez en Espafa, un
Cuerpo de Inspectores y delegados especiales que actuarian en las sociedades de crédito

12 Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, 290, 16 de enero de 1856, p. 9903. Citado por Velasco (2020).

13 Reglamento para la Inspeccién de las Sociedades Anénimas de Crédito, de 30 de julio de 1865. Gaceta de Madrid,
18 de agosto de 1865.
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en nombre de los gobernadores locales de cada provincia. El reglamento es la norma mas
formalizada y completa hasta entonces elaborada en materia de supervisidon bancaria, e
incluia una detallada organizacion de lo que en el futuro debia ser la labor de inspeccion
bancaria del Ministerio de Hacienda. Primeramente, los inspectores debian ser considerados
empleados publicos, mientras que también por primera vez se considera imprescindible
que, para ejercer el cargo, los inspectores fueran licenciados o doctores en Administraciéon
o en Jurisprudencia (art. 2). Se acordo, ademas, la creacién en el Ministerio de Hacienda
de una seccién especial dirigida por un inspector general que reuniria el Cuerpo de
Inspectores. Estos no estarian adscritos —como ocurria antes con los CR— a ninguna
entidad de crédito determinada (art. 3), lo que dotaba a su labor de mayor independencia.
Sus remuneraciones correrian a cargo del Tesoro Publico (otra novedad), al que cada
sociedad de crédito debia pagar una cantidad por gastos de inspeccion (art. 4).

Las funciones de los inspectores eran variadas, y se iniciaban con la constitucion
de la primera junta directiva de la sociedad. El inspector debia comprobar el desembolso
del primer dividendo pasivo de la firma para iniciar sus actividades, asi como la constitucién
de los 6rganos internos de gestion (art. 6). Asimismo, el inspector debia examinar los
balances y resiumenes de las operaciones de la sociedad (art. 7), que también debia enviar
mensualmente al Ministerio de Hacienda segun el modelo homogeneizado de balance
propuesto por el Gobierno. Una vez examinados y aprobados los balances por parte
del inspector general, serian publicados en la Gaceta oficial. Cada tres meses, ademas, el
inspector general haria un resumen de la situacién de la entidad, que también se publicaria
en la Gaceta. Resulta muy destacable que se establezca un régimen ordinario de visitas
de inspeccion sobre las entidades. Estas visitas serian realizadas por los inspectores cada
tres meses, aunque el Gobierno podia realizar visitas urgentes y extraordinarias a cualquier
firma si lo consideraba necesario (art. 9). En las visitas ordinarias los inspectores debian
asistir a las juntas, presidiéndolas, y verificar las decisiones tomadas, en especial «cuando
haya de tratarse en ellas de la emision de obligaciones» (art. 10.1). Indirectamente, la
nueva normativa hace alusién a uno de los mayores riesgos que las sociedades de crédito
habian mostrado, la excesiva emision de pasivos sin respaldo suficiente. Ademas, otros
aspectos debian ser supervisados, como la cartera de valores, el metalico que debia
permanecer en la caja, los préstamos, la adquisicién de valores publicos o el reparto de
beneficios. Sobre todos estos aspectos, en especial sobre la emision de obligaciones, el
inspector tenia plenos poderes de supervision, que debia ejercer en coordinacion con
el gobernador local de la provincia y con el apoyo del Ministerio de Hacienda.

Por su parte, el Reglamento no establecia nuevas condiciones operativas para las
sociedades de crédito, sino mas bien un reforzamiento de los mecanismos de control y
supervision (art. 13 y siguientes). Asi pues, estos bancos debian trasladar al Ministerio de
Hacienda todas las convocatorias de junta de accionistas y de administracioén, enviar
copias de las actas de estas, enviar mensualmente el balance normalizado al ministerio,
informarle de toda emisién de obligaciones acordada, facilitar a los inspectores las
explicaciones o datos que les demanden para el mejor desempefio de su funcién y «para
que la intervencion de estos sea tan eficaz cual lo requiere el interés publico», etc. Un
ultimo aspecto del reglamento hace referencia al incumplimiento de los inspectores de sus
funciones, estableciendo que, una vez motivado el incumplimiento, al inspector se le
demandarian responsabilidades, y su caso, incluido su cese si llegaba a producirse, seria
publicado en la Gaceta oficial (art. 18).

Con respecto a las sociedades de crédito, la informacion disponible en el AHN es
muy escasa. Como ocurria con los bancos de emision, en la mayoria de los casos al

ESTUDIOS DE HISTORIA ECONOMICA, N.°77  HISTORIA DE LA SUPERVISION BANCARIA EN ESPANA



Ministerio de Hacienda solo se enviaban los balances. Pero la situacion cambid en la
década de 1860 con el Real Decreto de 1865 de establecimiento de inspecciones. A pesar
de ello, en el AHN no hay muchos datos sobre las inspecciones realizadas en estos afos.
Los informes mas completos son los relativos a la Sociedad Valenciana de Crédito y
Fomento, una de las mayores entidades de inversién espafiolas, en 1867 y 1868. La
documentacion indica que el inspector conocia la situacion de la sociedad de crédito:

Esta Inspeccion no puede dejar de sefialar que en el activo de la misma figuran por
cantidades importantes valores cuya depreciacion actual es manifiesta y a todas
luces importante. Los pagarés, por ejemplo, aparte del valor de las firmas que los
representan, se encuentran garantizados por ferrocarriles, cuyo valor actual es
bien precario, dada la situacién que hay entre las compafias de hierro. En la
misma cartera figuran por cantidades de valor acciones de las diferentes
sociedades de crédito. Estos valores no representan ciertamente la garantia que
en su dia les era propia y que guardaba relacion con el propio estado de dichos
establecimientos, alimentada por la confianza general que hoy les niega el

publicoM.

La Sociedad Valenciana de Crédito y Fomento desplegd entre 1864 y 1868
numerosas medidas para no deshacerse de su cartera de inversién (compuesta
mayoritariamente por valores ferroviarios devaluados), mientras imponia moratorias para
el pago de sus compromisos, principalmente para los pequefios inversores que habian
adquirido las obligaciones emitidas por la sociedad, pero también a los titulares de cuentas
corrientes. Esta politica originé un descenso irreversible en su activo en los afios siguientes,
acompafnado de pérdidas constantes para los accionistas (Rédenas, 1978). Por su parte,
como hemos visto, los informes del inspector de sociedades de crédito que entre 1866 y
1868 visitd e inspecciond la entidad se limitaron a constatar su critica situacion contable
y a respaldar las decisiones adoptadas por el consejo de direccién, no mostrando una
actitud ni criterio criticos hacia una situacién que era irreversible debido, en ultima instancia,
a la excesiva concentracion de riesgos en la inversion ferroviaria.

Otras sociedades de crédito también enfrentaron los primeros signos de la crisis
de la década de 1860, como las de Valladolid (Crédito Castellano, Sociedad de Crédito
Industrial Agricola y Mercantil, y Unién Castellana) y Sevilla (Crédito Comercial de Sevilla).
Su caida fue acelerada por problemas como la mala gestion, la especulacién con sus
propias acciones, el entrelazamiento de recursos a largo plazo con fondos a corto plazo,
la opacidad en los balances, préstamos a los gerentes y accionistas garantizados por sus
propias acciones y corrupcion en la direccion. La supervision no logrd proteger a los
accionistas minoritarios y a los acreedores, y las inspecciones desde 1865 no
desembocaron en medidas correctivas por parte del Gobierno. Se observaron practicas
similares y pérdidas de capital en entidades en Barcelona, Bilbao, Santander y Cadiz, sin
una intervencién efectiva del Gobierno (Tortella, 1973). En cuanto a las sociedades de
crédito francesas, la Compania General de Crédito (Prost) se declaré en bancarrota en
octubre de 1864; la Sociedad Espafola Mercantil e Industrial (Rothschild) lo hizo en 1868,
mientras que la mas grande, Crédito Mobiliario (Pereire), sobrevivié hasta el siglo XX, pero
tuvo serias dificultades debido a la devaluacién de su cartera de valores ferroviarios.

El principal problema, por tanto, fue que la labor de supervision no se vio
acompahada de medidas eficaces para obligar a las entidades a remodelar su actividad.

14 AHN, leg. 439.
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Cuadro 2.5
Las crisis bancarias en Espana de 1847 y 1864

Causas Efectos

Similitudes Transmision internacional. Efectos sobre la regulacion (Ley de las SA de 1848 y Ley Bancaria
de 1851 / Ley de las SA de 1869 y Ley Bancaria de 1869).

Boom econdmico precedente. Reduccion de los depdsitos y de los créditos.
Riesgo de crédito e inversiones fallidas. Crisis bursatil.

Gestién imprudente.

1847-1848 1864-1866

Diferencias Crisis de liquidez. Crisis de solvencia.

Actitud activa del Gobierno. Actitud pasiva del Gobierno (ajuste del mercado).

FUENTE: Elaboracion propia a partir de Martin-Acefa (2013).

Es decir, al igual que en el caso de los bancos emisores, aunque se llevaron a cabo
actividades de supervisidn e inspeccidn, se hicieron demasiado tarde y cuando los
problemas de las entidades eran dificiles de revertir. Por tanto, ademas de tardia, la
supervision no conté con poder coercitivo para hacer cumplir la normativa, lo que la
condend a la ineficacia. Esta falta de capacidad coercitiva por parte de las autoridades,
particularmente en las sociedades de crédito, podria reflejar un problema de captura del
supervisor. Finalmente, en 1870 la mayoria de las sociedades de crédito habian
desaparecido, y las que sobrevivieron lo hacian en condiciones minimas de
funcionamiento.

Se puede afirmar, por tanto, que el primer experimento de supervisién bancaria
ligada al boom financiero de las décadas de 1850 y 1860 acabd de manera brusca. Por un
lado, hacia 1870 la mayor parte de las sociedades de crédito habian desaparecido u
operaban bajo minimos. Ademas, algunos bancos de emisién también desaparecieron
arrastrados por la crisis financiera, y los que continuaron evidenciaban la escasa efectividad
que habian tenido los CR. Por otro, los acontecimientos politicos de 1868 en Espafia
(triunfo de la Revolucién y exilio de la reina Isabel Il) propiciaron un cambio de la politica
economica y en el rumbo de la regulacion bancaria, que desde entonces y hasta entrado
el siglo XX tendio a la libertad de accién y a la carencia de mecanismos formales de
control.

El cuadro 2.5 permite realizar una comparacion de las crisis financieras de 1847-
1848 y 1864-1867, y de sus efectos regulatorios. Un rasgo comun fue que ambas
coyunturas estuvieron precedidas por un periodo de bonanza econémica. En la crisis de
1847-1848, la prosperidad estuvo ligada al auge de las manufacturas catalanas, la
explotacion del mineral de hierro vasco y la aparicion de las primeras compafias
ferroviarias, mientras que la etapa anterior a la crisis de 1866 estuvo principalmente
vinculada a la expansion del negocio del ferrocarril. Ambas, ademas, se produjeron en un
contexto de crisis financiera internacional. Sin embargo, mientras que la crisis de 1847 fue
una crisis de liquidez, la de 1867 fue una crisis de solvencia. Las dificultades bancarias
fueron el origen de la ley de 1848, caracterizada por una fuerte intervencién, y de la ley de
1851, que introdujo formalmente la supervisién bancaria. En ambos casos el Gobierno
respondié activamente introduciendo un nuevo marco legislativo intervencionista. El
cambio politico de 1868, por su parte, propicio en lo sucesivo un menor control gubernativo
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y una mayor confianza en el mercado como regulador de la actividad bancaria. En ese
contexto, en suma, se produjo la supresion de los CR y de los inspectores de sociedades
de crédito.

2.3 El laissez-faire bancario (1870-1920)

La Revolucién de 1868 abrié paso a una época de sucesivos cambios politicos en Espaia,
con una elevada inestabilidad que acabé con un régimen revolucionario hasta 1871, una
monarquia parlamentaria extranjera hasta inicios de 1873, la | Republica desde entonces
y hasta finales de 1874, cuando volvié la monarquia Borbén mediante un golpe del ejército
en diciembre de ese afo, que perpetud el régimen monarquico hasta 1931. Esta
fragmentacién politica tuvo su reflejo en una costosa guerra civil en el pais, y se produjo
de manera simultanea a la creciente insurreccion colonial de la isla de Cuba. Todo ello
propicié que el programa econdmico del periodo, marcado en principio por el liberalismo
de los revolucionarios, se pusiera en funcionamiento de manera muy parcial y en medio de
profundos problemas presupuestarios (Tortella, 1973). Dicho programa, ademas, mostré
influencias de las ideas de economistas como Cobden o Bastiat, que tuvieron amplia
difusion en Espafia desde la década de 1840 y contaban con partidarios entre algunos de
los ministros espafoles con responsabilidades econdmicas (Lluch y Almenar, 1999). El
objetivo era promover y modernizar la economia a través de un conjunto de politicas
econdmicas liberales, incluyendo el libre comercio y la libertad para iniciativas industriales.
La primera medida legal tomada por el nuevo Gobierno revolucionario fue la derogacién
de la Ley de Sociedades Andénimas de 1848, mediante el Decreto de octubre de 1868, al
objeto de fomentar la libre creacién de empresas y eliminar trabas intervencionistas,
rubricado por el ministro de Fomento Ruiz Zorrilla. De manera general, para todas las
sociedades andnimas se declaraba lo inadecuado e inutil que habia supuesto el control
gubernamental sobre la actividad de las empresas:

después de creada una Sociedad, el gobierno, por medio de sus agentes, la
persigue vy fiscaliza; multiplica las precauciones contra ella, vigila sus menores
detalles administrativos y mata su espontaneidad [...] en cada Sociedad un Agente
nombrado por el Gobierno representa al Estado, siempre vigilante y celoso, y sin
embargo, esta vigilancia y este celo son de todo punto estériles; ni evitan el mal,
ni procuran el bien [...]. Lo que con semejante legislacién anti-econémica se
consigue, es poner trabas al comercio y a la industria, anular el espiritu de
asociacion, dificultar la constitucion de las Compainias bajo principios racionales y

justos, adormir a los accionistas en una mortal confianza'®.

Para continuar de la siguiente forma en un alegato hacia la libertad de accién y
de responsabilidad de los inversores:

Cree el Ministro que suscribe que lo mas oportuno y lo mas prudente es volver al
Cédigo de Comercio y a sus procedimientos sencillos y expeditos. Bien comprende
que no basta la libertad para impedir quiebras y prevenir crisis, porque en la
asociacién, como en todo lo humano, existen males inevitables; pero dentro de
la libertad y no en un espiritu reglamentario deben buscarse los remedios a esos
males. Aprendan los accionistas lo que es una Compafia por acciones, aprendan

cudles son sus derechos y sus deberes, elijan con conciencia plena de lo que
15 Decreto de 28 de octubre de 1868.
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hacen sus Directores y sus Consejos de administracién, exijan publicidad en los

actos y responsabilidad en los mandatarios, borren toda limitacion oligérquica16.

Uno de los primeros aspectos en los que tuvo efecto el cambio de orientacion de
la politica econémica fue el de la regulacién bancaria, lo que en 1869 se tradujo en la
supresioén de la figura de los CR y del resto de la estructura supervisora de los bancos y
sociedades de crédito que venia funcionando desde 1856, mediante el Decreto de 10 de
diciembre de 1868 del ministro de Hacienda, Laureano Figuerola. El propio decreto hacia
balance de la supervisién bancaria llevada a cabo durante las ultimas dos décadas, con el
fracaso conocido, para justificar el giro de la nueva normativa:

La legislacion vigente sobre creacion y funciones de los Bancos de emisién y
descuento y de las llamadas Sociedades de crédito exige profundas reformas [...]
tiene uno de los mayores inconvenientes observados en esta, y es el de reservar
al Estado la mision imposible de vigilar los actos y funciones de la Sociedad,
imponiendo al mismo una responsabilidad gravisima, y contribuyendo quizas a
facilitar toda clase de abusos, por la seguridad que inspira al accionista la errada
creencia de que aquella vigilancia puede ser eficaz para impedirlos [...]. De nada
ha servido para impedir la ruina de aquellas instituciones el celo, que el Ministro de
Hacienda no pone en duda, de los Comisarios y de los Inspectores, siendo
completamente estéril el gasto impuesto a las Companias para sostener a los

citados funcionarios'”.

La supresion de los CR (art. 2 del decreto) tuvo dos excepciones: por un lado, la
del Banco de Espafa, que no vio eliminada la equivalente figura del gobernador, y, por el
otro, el Banco de Barcelona, que mantuvo la emision monetaria y el CR hasta 1874.
Ademas de las dos mayores entidades del pais, eran, como indicaba la norma, los dos
principales prestamistas del Estado. Por su parte, se suprimian también las inspecciones
de las sociedades de crédito creadas cuatro afios antes. Los CR eran sustituidos en sus
funciones controladoras (emision de billetes, etc.) por funcionarios del Ministerio de
Hacienda en cada provincia. Las otras atribuciones de los anteriores controladores
pasaban a ser responsabilidad de las juntas directivas de cada banco (art. 3), y, en general,
hasta que se aprobara una nueva ley bancaria todas las entidades de crédito pasaban a
estar bajo la dependencia de los gobernadores provinciales (art. 4). Los nuevos
responsables de la politica bancaria reconocian, en todo caso, la potestad del Gobierno
de realizar visitas de inspeccion a las entidades «cuando lo estime oportuno o mediante
justa causa» (art. 5) «0 en casos extraordinarios que ocurran, ya cuando se promuevan
reclamaciones que fuera procedente esclarecer por este medio» (art. 7). Por ultimo, los
bancos y sociedades de crédito debian seguir con la politica de transparencia de la
informacion contable, ya que seguian obligados a publicar mensualmente en la Gaceta
oficial el balance de situacién, teniendo que enviar una copia al ministro de Hacienda.

Una vez desmontado el sistema legal de supervisidon en funcionamiento desde
1856, el compromiso de derogar la normativa bancaria anterior y sustituirla por una nueva
regulacion se produjo en menos de un afio. Presentada ante las Cortes por el ministro de
Fomento, Manuel Ruiz Zorrilla, el 22 de marzo de 1869 y aprobada en octubre del mismo
afo'®, la ley declaraba en su primer articulo «la libre creacién de Bancos territoriales,

16 Decreto de 28 de octubre de 1868.
17 Decreto de 10 de diciembre de 1868.
18 Ley de 19 de octubre de 1869.
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agricolas y de emision y descuento, y de Sociedades de crédito, de préstamos hipotecarios
[...]». Ademas, en la linea del decreto del afio anterior sobre sociedades andénimas, la
motivacion de la ley insistia en su orientacion liberal: «Toda intervencion administrativa en
las sociedades mercantiles e industriales es injusta; es inutil [...] es perniciosa como la
ciencia econémica lo demuestra». La norma dejaba claro que, a partir de ese momento,
la industria bancaria dejaba de estar bajo la supervision publica, y que, al igual que otras
actividades econdmicas que tomaban la forma empresarial de sociedad anénima, «las
Sociedades que se constituyan desde la publicacién de esta ley no estaran sujetas a la
inspeccion y vigilancia del Gobierno, y las cuestiones que se susciten sobre su indole,
derechos y deberes de los socios, cumplimiento de estatutos y demas seran de la competencia
exclusiva de los Tribunales» (art. 10). Es decir, la responsabilidad de la vigilancia pasaba
asi a los consejos de administracién de las entidades y, por extensién, a los propios
accionistas, a través de los mecanismos que les otorgaba el Cdédigo de Comercio.
Finalmente, la ley permitia a los bancos de emisién seguir emitiendo billetes (art. 4), asi
como también obligaciones al portador a las sociedades de crédito (art. 6), con las
condiciones que consideren convenientes, siempre que asi lo reconozcan sus Estatutos,
y con la condicion de poner cada emisién en conocimiento del publico y del gobernador
de la provincia y del Gobierno, dentro del plazo de 30 dias. Finalmente, manteniendo la
practica iniciada a mitad del siglo sobre transparencia contable, todos los bancos debian
realizar anualmente balances con arreglo al Cédigo de Comercio, que después de
examinados y aprobados en la junta general de accionistas debian remitirse al gobernador
de la provincia, acompafnados del certificado del acta de aprobacién de aquella. Ademas,
mensualmente los bancos debian publicar dichos balances en la Gaceta de Madrid y en
las gacetas y boletines oficiales de cada provincia (art. 4).

A efectos de supervision, el escenario basico de autocontrol bancario combinado
con publicidad en las cuentas no iba a alterarse en exceso hasta las primeras décadas del
siglo XX. Sin embargo, la inestabilidad politica y econémica de esos afios aun tuvo una
expresion mas en los intentos de 1872 de restablecer un cierto control gubernamental
sobre los bancos, aunque dicho intento apenas llego a ser una realidad. Asi, en febrero de
1872 el ministro de Fomento'® promovié un nuevo decreto cuyo origen estaba, en su
opinién, «en el estado anormal de la inspeccion y vigilancia de los bancos» tras la supresion
del CR y de los inspectores de bancos y sociedades de crédito, por los decretos y leyes
de 1868 y 1869 ya explicados. A su juicio, la nueva normativa que presentaba a los
diputados:

no desea ni propone el restablecimiento de los Comisarios regios. Pero esto no
impide que ante las pocas facultades que a los Contadores de Hacienda publica
les otorga la legislacion vigente, y ante las amplias pero poco definidas que se
conceden a los gobernadores de provincia [...] se presente como natural, oportuno
y conveniente una inspeccién que, dejando a los Bancos toda su libertad y sin
coartarla en lo mas leve, ilustre al Gobierno sobre todos aquellos puntos de que
importa tener conocimiento exacto acerca de la manera especial de funcionar

cada uno de ellos.
Para ello se propone la creacién de «Delegados del Gobierno cerca de los bancos

de emision» (como antes, a excepcion del Banco de Espaia y el Banco de Barcelona),
cuyas funciones, retribuidas también ahora por cada banco, «serian suficientes para que

19 Desde el decreto del Ministerio de Hacienda de 4 de julio de 1870 las competencias sobre normativa bancaria
pasaron al Ministerio de Fomento.
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el Gobierno pueda evitar estar haciendo uso constante de mandar girar a los mismos
visitas extraordinarias, las cuales no suelen dar otro resultado que poner en evidencia
males ya irremediables, pero que advertidos antes hubieran podido evitarse o hacerse
menos funestos en sus consecuencias». Tanto en los detalles —menores salarios para los
denominados delegados del Gobierno que para los CR— como en el fondo —cierta
supervision constante y diaria, mas alla de las visitas de inspeccion— esta propuesta iba
claramente en contra de lo expresado en las leyes de Libertad de Empresa (1868) y
Libertad Bancaria (1869), por lo que su desarrollo y aplicacion fue muy criticada. Las
presiones ejercidas por la mayor parte de los bancos tuvieron como consecuencia la
anulacion del decreto y su sustitucidn por otro apenas cuatro meses después. En junio de
1872 un nuevo ministro de Fomento, Echegaray, en un decreto muy breve anulaba la
reciente normativa inspectora y la figura del delegado del Gobierno en cada banco, y
definitivamente dejaba la situacion tal y como marcaba la Ley Bancaria de 1869. Es decir,
la funcién inspectora y supervisora se dejaba bajo la junta de accionistas, encargada de
realizar y dar publicidad a los balances mensuales y anuales, asi como de enviarlos al
gobernador de la provincia. Al margen de los dos bancos mayores, Espafa y Barcelona,
excepciones en la ley, el conjunto de la banca privada espafiola mantuvo esta situacién de
ausencia de supervision externa hasta el primer tercio del siglo XX.

Poco después se produjo la aprobacién de la ultima normativa bancaria de
importancia del siglo XIX, el decreto de 1874 que otorgaba el monopolio de emision
monetaria al Banco de Espafia, pero que a efectos de supervisidon no alteraria la situacion
de la banca privada. Una vez mas, la critica situacion politica y financiera nacional (Gobierno
provisional salido de un golpe militar que acabé con la Republica, déficit publico desatado
por la guerra civil y los conflictos en Cuba) condiciond la cesion del monopolio emisor al
Banco de Espafia a cambio de un compromiso de préstamo de 500 millones de pesetas en
diversos anticipos. El decreto incluia, l6gicamente, la disolucion —o fusién con el banco
nacional— de los bancos emisores existentes, que, generalmente, se avinieron al acuerdo,
creando asi la primera red de sucursales del Banco de Espafia por todo el territorio nacional
(Tedde, 2015; Castafieda, 2001). La creacion de esta red de sucursales a cargo del Banco
de Espafa desde 1874 propicidé la creacién de un sistema propio de supervision e
inspeccion de sucursales, que ha sido objeto de investigacion (Moreno, 2009). Las primeras
sucursales del Banco de Espafia, las de Valéncia y Alicante, abiertas en 1858, solo contaban
con un inicial sistema de vigilancia, compuesto por el envio de informacion regular y la
realizacién de alguna visita de inspeccion?. Sin embargo, la concesién del monopolio
emisor y la formacion de la red por todo el pais obligd a crear un sistema de vigilancia de
las sucursales y de la circulacion de billetes mas complejo. Como destaca Castafieda
(2001), el banco central abrié hasta 1876 quince sucursales, en 1883 cinco mas, y
finalmente, entre 1884 y 1892, 33 mas. De esta forma, el proceso de implantacion del
billete Unico por todo el pais se apoyd en esta red, que hacia 1912 contaba con 61
sucursales fuera de Madrid. En ese tiempo, el Banco de Espaia desarrollé un sistema de
vigilancia que fue perfeccionandose con el tiempo, en especial durante la década de 1880,
ya que las visitas periddicas de inspeccidn a las sucursales revelaban numerosos
incumplimientos de la normativa. Para ello, en 1884 el Banco creé un Cuerpo de Inspectores
especifico de las sucursales, que, aunque reducido en niumero, al menos al principio result
efectivo en cuanto a la supervisidon. Los inspectores debian realizar inspecciones a las
sucursales, teniendo acceso in situ a la situacién de cada oficina (Moreno, 2009).

20 Aungue la red de sucursales del Banco de Espafa se configurd entre las décadas de 1870 y 1890 de manera
previa, en 1858 el Banco puso en funcionamiento las sucursales de Valencia y Alicante. Hasta el decreto de 1874
fueron las Unicas fuera de Madrid. Sobre su origen y funcionamiento, véase Cuevas (2016).
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En todo caso, la banca privada quedd al margen del proceso de coordinacion y
vigilancia de sus sucursales del banco central, ya que durante el Ultimo tercio del siglo XIX
la normativa bancaria basica no cambid, asi como tampoco la especifica sobre supervision.
El hecho normativo mas destacable en este sentido fue la aprobacion en 1885 de un
nuevo Codigo de Comercio, mediante el que debian regirse las sociedades andénimas
como los bancos. El Codigo de 1885 contenia siete articulos sobre los bancos de emisién
y descuento (aunque la emision estaba suspendida debido al monopolio concedido al
Banco de Espafia) y solo tres de ellos hacian referencia al control bancario, aunque se
omitia explicitamente la inspeccidn gubernativa de las sociedades andnimas por acciones.
Para los bancos el Cédigo establecia, por un lado, la obligatoriedad de mantener en la
caja al menos una cuarta parte de los depdsitos, cuentas corrientes y billetes en circulacion
(art. 180), y, por otro, mantuvo la obligacion de publicar mensualmente el estado de sus
actividades en la Gaceta oficial de la provincia. De esta forma, la supervision se trasladé
del control gubernamental a la gestion corporativa del riesgo. La gestion del riesgo recayo
unicamente en manos de los gestores bancarios, sin que todavia un banco central actuara
como prestamista de Ultima instancia ni existieran inspecciones periddicas por parte del
Ministerio. Las Unicas herramientas disciplinarias eran la publicacion de balances y el
propio mercado. Desafortunadamente, demostraron ser insuficientes durante el contagio
internacional de 1882 y la crisis de Baring en 1890, que provocd una reduccion del 30 %
en los pasivos del sector bancario espafol (Martin-Acefia, 2013). Esta supervisién mas
enfocada al mercado, sin intervenciéon del Gobierno o del Banco de Espafia, persistid
hasta la década de 1920, marcando un cambio respecto al régimen intervencionista
anterior y subrayando la naturaleza cambiante de la supervision.

Con ese armazon legal tan poco intervencionista, durante las tres décadas
siguientes la banca privada tuvo un desarrollo notable (Tedde, 1974), aunque no tan
intenso como el de los afios 1850-1860, en un mercado financiero nacional poco integrado
(los mayores bancos todavia no se habian extendido mas alla de su ciudad de origen) y en
el que las cajas de ahorros comenzaban a constituir una competencia real para los bancos
en cuanto a la captacion del pequefio ahorro. Eran consideradas instituciones benéficas,
y desde la Ley de Cajas de Ahorros de 1880 quedaron bajo la supervisién gubernamental y
de las autoridades locales, que fomentaron su aparicion en todas las regiones,
especialmente en zonas rurales donde no llegaba la banca privada; asi, hacia 1900 ya
existian 65 cajas de ahorros, repartidas por todo el pais (Martinez Soto y Cuevas, 2004).

La evolucion de la banca espafola desde 1874 hasta 1900 estuvo caracterizada
por la expansion de las entidades bancarias y de su actividad. Ademas, la intermediacion
financiera se extendio por toda la geografia nacional. La relacién de los activos financieros
respecto al PIB estaba en torno al 8% en 1873 y se cuadruplicd a inicios del siglo XX
(Blasco y Sudria, 2016, p. 53). De hecho, entre 1874 y 1914 se multiplicaron por cinco las
cuentas corrientes y los depdsitos de los clientes, y el crédito al sector privado se multiplicd
por mas de diez (Tedde, 1974). A pesar del impacto de las crisis de 1882 y 1890, hacia
finales del siglo existian en Espafia unos 40 bancos, mas del doble que veinte afos antes.
Al inicio del siglo XX el crecimiento econémico y financiero se tradujo en una oleada de
fundaciones de nuevos bancos, muchos de ellos respaldados por el retorno de capitales
americanos tras la finalizacion de las guerras coloniales en 1898. Una parte de estos
nuevos bancos —entre 1900 y 1914 se crearon alrededor de 50— provenian de casas de
banca comerciales o familiares que alcanzaron en estos afos la condicién de sociedad
anonima bancaria. Ademas, se trataba ahora de bancos de mayores dimensiones que en
el siglo anterior, lo que les permitié extender sus actividades mas alla de sus lugares de
origen. Aunque no todo el proceso tuvo un signo positivo, ya que junto a la apertura
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de nuevos bancos también se produjeron bajas y dificultades: entre 1900 y 1914, 20 bancos
fueron liquidados, entre ellos once que habian nacido entre 1900 y 1901, generalmente de
capital escaso y deficiente gestion.

En ese clima de euforia inversora en sociedades bancarias, y también de crisis en
entidades generalmente pequefas, en 1910 se planted un proyecto de ley para regular la
funcidén inspectora de las actividades de las sociedades andénimas y, mas en concreto, de
los bancos (Proyecto de Ley de Inspeccion de Bancos y Sociedades Anonimas)?’. Es
interesante destacar que en este mismo periodo se realizaron en otros paises proyectos
similares. Por ejemplo, en el caso de Canada en 1909, el director general de Nova Scotia
prepard un folleto titulado Bank Inspection: The Necessity for External Examination, en el
que pedia la «inspeccién gubernamental de los bancos, o la auditoria independiente de los
mismos por otros medios» y envid varias copias a los miembros del Parlamento. Sin
embargo, su propuesta no fue considerada y no recibio el apoyo ni de la Canadian Banking
Association ni de las autoridades bancarias (Kyer, 2017). Todo parece indicar que en esos
afios existia una creciente preocupacién por la cuestion de la supervision?.

El proyecto de ley de 1910 se inspiraba en la reciente legislacién sobre las
compafias de seguros, aprobada en 19082%, En esa ley se creaba en el Ministerio de
Fomento un Cuerpo de Inspeccién de Seguros (a cargo del presupuesto publico) dotado
de personal técnico para realizar visitas periddicas a las companias de seguros, lo que
complementaba su obligacién anual de publicacién de sus balances. De hecho, el ministro
de Fomento que en 1910 presentd en el Senado el proyecto de ley de inspeccién bancaria,
Fermin Calbetdn, cuando era solo senador y aun no ministro, habia participado activamente
en los debates de la ley del seguro entre 1907 y 1908, por lo que era buen conocedor de
los asuntos referidos a los negocios financieros, asi como de las regulaciones bancarias y
de seguros de paises europeos y americanos?*. Calbetén fue ministro de Fomento entre
febrero de 1910 y enero de 1911, y su proyecto de ley de inspeccion bancaria fue una de
sus principales iniciativas, aunque fracasada debido a la subita disolucién de las camaras
legislativas en enero de 1911. Una vez retomada una nueva legislatura en marzo de 1911,
Calbetén no fue reelegido ministro y el proyecto no volvié a plantearse. En todo caso, su
existencia y su propia naturaleza muestran la persistencia de ideas econdmicas
procedentes del siglo anterior y que se reproducian periédicamente, principalmente el
debate de la libre empresa y de la intervencién administrativa sobre ella.

El proyecto de ley fue presentado en el Senado en octubre de 1910, y fue debatido
en varias sesiones durante los meses de noviembre y diciembre, cuando la comisién
encargada del proyecto acabd cerrando una propuesta ligeramente modificada del texto
original. Los principales puntos del debate se resumen en tres. Primero, como se ha dicho,
buena parte de la discusién entre los senadores se centrod en si era necesaria 'y conveniente

21 Proyecto de 22 de octubre de 1910. Véase también Ministerio de Fomento (1910).

22 En la segunda parte del memorandum que se prepard para la elaboracién de la Ley de Ordenacion Bancaria de
1921, se realizd un resumen de las medidas de ordenacion bancaria en distintos paises y se indicd que Inglaterra,
Bélgica, Alemania, Japon y Estados Unidos habian establecido un repertorio de medidas relativas a la inspeccion
de bancos (Ministerio de Hacienda, 1921, segunda parte, capitulo IV, p. 9).

23 Ley de 14 de mayo de 1908.

24 De hecho, la ley del 14 de mayo de 1908 cred en el Ministerio de Fomento una seccién de Inspeccion de Seguros
(financiada con el presupuesto publico) con personal técnico encargado de realizar visitas periddicas a las
compafiias de seguros, lo que complementaba su obligacién anual de publicar sus estados contables. La diferencia
entre la estricta supervision de las compafias de seguros y la falta de supervision del sector bancario, que apenas
se reguld entre 1890 y 1920, puede atribuirse a la importante presencia de compariias de seguros multinacionales
en Espafia, lo que hizo que hubiese un interés especial por controlar su actividad. Para conocer el funcionamiento
de las compafias de seguros extranjeras en Espana, consultar Pons Pons (2008).
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la intervencion administrativa sobre el funcionamiento de los bancos por acciones, como
habia ocurrido durante las décadas de 1840-1860, reproduciéndose los argumentos en
favor de una mayor o menor libertad de actuacién de las empresas. Esta cuestion derivo,
en segundo lugar, en el cuestionamiento de la normativa propuesta por parte de diversos
senadores, debido al supuesto solapamiento de funciones del proyecto de ley con el
propio Cédigo de Comercio y las sanciones alli previstas para el caso de irregularidades
contables de las empresas. Algunos senadores opuestos al proyecto de inspeccidn
bancaria trataron de desviar el debate hacia la reforma del propio Cédigo de Comercio, ya
que —segun su opinibn— no era suficientemente garantista con los accionistas, lo que
hacia mas necesario el reforzamiento de su caracter sancionador. En tercer y ultimo lugar,
también se debatié sobre si las inspecciones a los bancos nacionales debian extenderse
a los extranjeros, asi como cuestiones relativas al derecho de los accionistas para
demandar una inspeccion en determinadas circunstancias. Algunas de estas cuestiones
sufrieron modificaciones con el debate, aunque muy ligeras.

El proyecto de ley era relativamente breve, ya que solo contenia 12 articulos. Una
vez definidas las compafiias a las que afectaria esta ley (art. 1), el articulo 2 entra de lleno
en la cuestidn supervisora, estableciendo que «se crea en el Ministerio de Fomento, bajo
la dependencia de la Direccion General de Comercio e Industria, un Centro que se
denominara Registro e Inspeccién General de Bancos y Sociedades Andnimas, que
entendera en todos los servicios de inscripcion, archivo e inspeccion de las Sociedades a
que se refiere el articulo 1.° de este proyecto». Se nombraria, ademas, un jefe del Centro
de Inspeccion, con categoria de jefe de administracion del ministerio, y que debia ser
«persona de reconocida competencia en estos asuntos». Se establecia la incompatibilidad
de ese cargo con aquellas personas que en los Ultimos cinco afos hubieran sido gerentes,
administradores o consejeros de cualquier firma mercantil o industrial (art. 3). Para el
desarrollo de la labor de inspeccién debia crearse un Registro especial, obligatorio, gratuito
y publico, en el que habian de inscribirse todas las sociedades afectadas por la ley (las ya
inscritas en el Registro Mercantil debian remitir una copia de su inscripcién al nuevo
Registro). Al Registro también debian enviar los bancos toda la informacion disponible
sobre estatutos, cargos representativos, consejo de administracidon, modificaciones de
este, etc.; también la informacion y publicidad contables que la sociedad generase
(informes, reparto de beneficios, documentos relevantes para los accionistas, etc.; art. 4).
A su vez, los balances debian enviarse una vez al afio a la inspeccion vy, si esta detectaba
falta de informacién o de claridad, la propia inspeccién les facilitaria modelos de balances
y cuentas ajustados a la norma (art. 5).

Las partes mas importantes del proyecto se refieren, por un lado, alas inspecciones
y, por otro, al Cuerpo de Inspectores, ademas de la seccion relativa a las sanciones. Las
inspecciones (art. 6) podian ser voluntarias u obligatorias. Las primeras resultaban de la
peticion del consejo de administracion del banco o de la mayoria de su asamblea de
accionistas. Las obligatorias se producirian cuando lo solicitasen accionistas que
representasen al menos el 1% del capital social, o también tenedores del 15% de
obligaciones emitidas®>. En ambos casos la inspeccidn seria pagada por las propias
firmas, mientras que las inspecciones anuales se consideraban gratuitas. Para la tarea
inspectora se creaba un Cuerpo de Contadores, dependientes de la Inspeccion General
de Sociedades Andnimas. En el preambulo del decreto, el ministro Calbetén ya habia
sefialado que el Cuerpo de Contadores estaria formado «por individuos que posean titulo

25 Lacifra del 15 % fue consecuencia de la aceptacion de enmiendas en el debate politico, ya que en el proyecto inicial
la cifra minima de accionistas era el 10 %.
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de Profesor, Contador o Perito mercantil, y seran nombrados mediante concurso de
oposicién para mayor garantia de su suficiencia e idoneidad», tal y como se acabd
acordando. El cuerpo de 15 contadores tendria su base en Madrid, debiendo sus miembros
distribuirse por regiones las inspecciones que el Servicio de Inspeccién les mandara
realizar. Las principales funciones de los contadores serian: inspeccionar, en los casos
que proceda, la evolucién y la contabilidad del banco, asi como redactar a continuacién
una memoria resumen de la inspeccion. También debian llevar un historial de cada una de
las firmas de cada regién atribuida a cada contador. Asimismo, los contadores podian
asistir, si el ministerio o el jefe de Inspeccion asi lo consideraban, a las asambleas y juntas
de las entidades, y lo harian obligatoriamente en caso de que lo demandase un nimero de
accionistas que representaran el 15 % del capital social. Finalmente, el articulo 10 esta
dedicado a los incumplimientos de las normativas impuestas, que serian castigadas con
sanciones econdmicas determinadas por el Ministerio de Fomento, previo expediente
con audiencia de los gestores del banco o entidad interesada. En ultima instancia, los
incumplimientos reiterados podrian desembocar en la disolucion de la firma.

Esta fue la dltima iniciativa llevada a cabo en el campo de la inspeccién de la
banca en Espafia antes de la Primera Guerra Mundial, ya que, una vez disueltas las
camaras legislativas en 1911, el proyecto de inspeccién no se retomé y quedo olvidado,
como muchas otras iniciativas legislativas de estos afios. Debe tenerse en cuenta que
durante el reinado de Alfonso XllI la fuerte inestabilidad politica incidio en la legislacion
econdmica, ya que la corta duraciéon de los Gobiernos tuvo efectos directos sobre los
ministerios econémicos, como los de Hacienda y Fomento. Asi, entre 1902, inicio del
reinado de Alfonso Xlll, y el advenimiento de la Dictadura de Primo de Rivera en 1923, se
sucedieron 36 Gobiernos, lo que implicé 44 relevos al frente del Ministerio de Hacienda,
con 13 personas diferentes (Comin, Martin-Acefia y Martorell, 2000). En el caso del
Ministerio de Fomento, los relevos fueron 46 y el numero de personas al frente fueron 32.
Ademas, la Primera Guerra Mundial tuvo efectos directos sobre el sector bancario, con
quiebras de algunos bancos incluidas (Martin-Aceia, 2013 y 2022).

Como hemos sefialado, no hubo supervisién bancaria en Espafia entre 1870
y 1921, lo que también incluia la insuficiencia de informacién contable normalizada y
sistematica publicada por las propias entidades. Como se hacia eco la Revista Nacional
de Economia en 1916:

Seria muy interesante conocer mensual, o trimestralmente por lo menos, la
situacién de los Bancos locales de Espafia, cuyos balances nos suministrarian
interesantes indicaciones acerca del estado y evolucion del mercado de capitales
disponibles. Por ellos vendriamos en conocimiento de la abundancia o escasez de
disponibilidades, del precio del dinero, de su inversion en préstamos, descuentos,
pignoraciones, dobles y demas operaciones usuales. Desgraciadamente, tal
estudio no puede hacerse sino con relacién al periodo anual, por la desidia y apatia
de que dan pruebas la mayor parte de tales establecimientos en la publicacién de
sus respectivos balances [...]. Ahadiremos que algunos de estos balances se
redactan en forma tan breve y sintética, que se hace dificil desentrafar su verdadero
sentido; muchos no detallan la cartera en el activo ni distinguen la de efectos de la
de valores, otros no separan en el pasivo las cuentas a la vista de las a plazo, y no
faltan otros, aunque pocos, que al consignar el volumen de sus depositos de
valores, no indican la parte de estos constituida en garantia de operaciones, datos

todos del mas alto interés para apreciar la situacioén de cada establecimiento?®.

26 Revista Nacional de Economia, 1916, agosto-septiembre, vol. 1, n.° 3, p. 94.
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La unica excepcion fue la supervision interna de sus oficinas por parte del Banco de
Espafa, que, como se indicd, aun no actuaba como verdadero banco central a efectos
de supervision. De hecho, incluso en el caso de los bancos con problemas, no hay evidencia de
que el Banco realizase o promoviese ningun tipo de inspeccion bancaria. Un claro ejemplo
seria el Banco Hispano Americano. Esta entidad se fundé en 1901 con capital procedente
de las antiguas colonias americanas y, desde sus inicios, tuvo fuertes conexiones con
México (Marichal, 2017). La entidad tuvo una gran expansién desde su creacion, hasta que
dicha prosperidad se vio truncada por la crisis mexicana de 1913. El resultado fue un fuerte
panico bancario, con retiradas masivas de depdsitos en diciembre de ese afio, lo que
obligd a la entidad a suspender pagos. El Banco Hispano Americano solicité al Banco de
Espafia 60 millones de pesetas, pero este se negd a concederlos. El Banco de Espana
tampoco aceptd una segunda peticion de 40 millones. No consta que el Banco de Espana
realizara ningun tipo de inspeccion para evaluar la situacion del Banco Hispano Americano.
De hecho, este se negd a enviar al Banco de Espafia una lista de deudores, porque iba en
contra del art. 10 de su estatuto. También se negd a mostrar la composicién de sus
inversiones (Tortella y Garcia Ruiz, 1994 y 1999). Se abrié entonces un proceso de
negociaciones y, finalmente, un mes después (enero de 1914), el Banco de Espafa
concedi6 al Banco Hispano Americano 12 millones de pesetas, lo que permitié a la entidad
continuar su actividad. Como se ha dicho, no hay constancia de que el Banco de Espania,
antes de tomar esta decision, realizara (o solicitase a terceros) ninguna inspeccioén previa al
rescate.

Tampoco puede afirmarse que la ayuda al Banco Hispano Americano respondiera
a un renovado interés del Banco de Espafa por preservar la estabilidad del sistema
financiero. Como sefiala Martinez-Ruiz (2022), durante esos afos el Banco de Espana no
asumia entre sus funciones la de actuar como prestamista de Ultima instancia. Por el
contrario, sostenia que su principal responsabilidad era la defensa de los intereses de sus
accionistas, lo que consecuentemente lo llevaba a resistirse a ayudar a otros bancos
comerciales, que eran en ese momento sus competidores directos. Ademas, no
consideraba que los problemas del Banco Hispano Americano pudieran poner en riesgo
al conjunto del sistema financiero (Martin-Acefa, 2013). A pesar de ello, el Banco de
Espafia acabdé actuando como prestamista de ultima instancia, probablemente como
resultado de las presiones del Ministerio, aunque lo hizo de manera muy limitada: la ayuda
concedida fue considerablemente menor a la solicitada y estuvo sujeta a estrictas
garantias. En efecto, el Banco Hispano Americano tuvo que ofrecer avales en forma de
titulos cotizables y se comprometié a desembolsar un dividendo pasivo equivalente al
10 % de su capital social (Martin-Acefa, 2013).

Otro de los bancos que tuvo problemas y recibié ayudas del Banco de Espafa en
1914 fue el Crédito de la Unién Minera. Desde su creacién en Bilbao en 1901, este banco
siguié una politica agresiva de captacion de recursos y, por ejemplo, el banco pagaba un
interés en las cuentas corrientes del 2 % (que el Banco de Bilbao, por ejemplo, no pagaba)
y un 4% en las cuentas de ahorro, que el resto de los bancos remuneraban con un 3%
(Alonso Olea, 2002). Desde el principio, el banco estuvo siempre muy vinculado a la
industria minera. En 1914 el banco suspendié pagos y solicité un préstamo de 20 millones
de pesetas al Banco de Espafa. El banco central respondié favorablemente, ya que las
garantias aportadas eran de 42 millones de pesetas. Aunque tampoco en este caso hay
evidencia de que se realizase una inspeccion, como sefiala Alonso Olea (2002), si que se
hizo una valoracion de los avales, que aparentemente no superaban los 33 millones?” .

27 Carta de la sucursal del Banco de Espafia al subgobernador del Banco de Espafa de 4 de diciembre de 1914.
AHBE, Direccion General de Sucursales, leg. 779.
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Cuadro 2.6
Transformaciones del sistema financiero (1900-1935)

ARos Numero de bancos Numero de oficinas bancarias Depdsitos (a) Activo total (a)
1915 52 - 837 2012
1919 73 194 2.705 6.423
1920 91 - 3.223 7.944
1923 150 976 4.488 7.657
1930 211 - 6.749 12.425
1935 210 1.903 (b) 7.262 13.296

FUENTES: Martin-Acefia (2011); oficinas bancarias: Mufioz (1978), Alvarez Llano y Andreu Garcia (1986).

a Millones de pesetas.
b Afio 1936.

2.4 LalLey de Ordenacién Bancaria de 1921 y los desarrollos posteriores
2.4.1 La Ley de Ordenacion Bancaria de 1921

Como hemos sefialado, el cambio de siglo supuso una importante transformacion del
sistema financiero con la apertura de nuevas entidades, la expansion de los bancos por
acciones y el aumento de la participacién bancaria en las actividades industriales y de
servicios (Martin-Acefia, 1985 y 2011). Esta expansion estuvo condicionada por la
repatriacion de capitales de las antiguas colonias y por la Primera Guerra Mundial. En el
primer tercio del siglo XX la mayoria de las entidades se convirtieron en sociedades
anénimas y se crearon algunas de las mas importantes instituciones bancarias?. Al estallar
la guerra mundial, Espafia se declaré neutral y, aunque inicialmente el conflicto afectd
negativamente al sector bancario, a medida que avanzaba se produjo un aumento de la
demanda de servicios financieros, lo que reforzé ain mas la participacion de los bancos
en la actividad industrial (Mufioz, 1978; Roldan, Garcia Delgado y Mufoz, 1973; Tortella y
Palafox, 1984). Como indica el cuadro 2.6, el nimero de bancos pasé de 52 en 1915 a 91
en 1920, y se produjo un crecimiento tanto del volumen de activos como del capital
desembolsado (Martin-Acefia, 2005). Ademas, mientras que en 1914 la mayoria de los
bancos apenas tenian sucursales, en 1923 habia casi mil oficinas repartidas por el territorio
nacional, y durante los siguientes afos hasta la guerra civil se multiplicaron casi por diez
con respecto a 1914.

Por su parte, la presencia de la banca extranjera crecié desde el inicio de la
guerra, debido sobre todo a la posicion estratégica de la economia espafiola en el conflicto
y a las facilidades fiscales, al menos hasta 1918. De hecho, entre 1916 y 1920 el nimero
de sucursales de bancos extranjeros paso6 de 20 a 43, y siguié aumentando, aunque a
menor ritmo durante la década de los veinte (Roldan et al., 1973). El papel de estas
entidades fue relevante en la década de 1920, pese a las trabas fiscales impuestas tras la
guerra por la accion corporativa de la banca nacional. Asi, ademas del convenio firmado

28 Por ejemplo, el Banco Hispano Americano se fundd en 1900, el Banco de Vizcaya en 1901, el Banco Espafiol de
Crédito en 1902, el Banco Urquijo en 1918, el Banco Central en 1919 y el Banco Exterior de Espafa en 1929.
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entre el Comité Central de la Banca Espafiola®® y el Banco de Espafia sobre bonificaciones
en el redescuento de efectos y pignoracién de la deuda publica, medidas fiscales
posteriores (en 1920y 1922) se unieron a las restricciones incluidas en la Ley de Ordenacién
Bancaria (LOB) de 1921 (por ejemplo, la exclusion de la banca extranjera de las Camaras
de Compensacion, creadas en 1923). Pese a ello, su presencia en Espafia continué durante
los afos veinte, y fue la incidencia de la Gran Depresién sobre el comercio internacional la
que propicio su acusado descenso, imparable desde 1931 (Garcia Ruiz, 2001).

El fin de la Primera Guerra Mundial provocé una gran agitacién en el sector
bancario, con la quiebra de algunos bancos. El restablecimiento de la competencia
internacional puso de manifiesto que muchas de las empresas espafolas creadas durante
el conflicto eran inviables, y el 50% de las empresas creadas entre 1916 y 1920 se
disolvieron entre 1919 y 1923 (Roldan et al., 1973, y Mufoz, 1973). Los bancos espafioles
tampoco fueron capaces de adaptarse a las nuevas condiciones impuestas por la paz.
Pero no todos los problemas asociados a la banca fueron motivados por la caida de la
actividad econdmica. En muchos casos, la crisis fue consecuencia de la falta de
profesionalidad de los gestores bancarios, de una fuerte especulacion monetaria e incluso
de comportamientos fraudulentos en una fase de euforia por parte de estos, y todo ello en
ausencia de una legislacién capaz de evitar conductas bancarias inapropiadas y una
excesiva exposicion al riesgo (Sudria, 2014). La crisis bancaria fue especialmente aguda
en Catalufia, donde quebraron el Banco de Tarrasa y el histérico Banco de Barcelona, el
quinto banco en el ranking de bancos de Espafa por volumen de depdsitos y el de mayor
antigliedad. El caso del Banco de Tarrasa tiene gran interés, ya que fue la primera crisis en
la que el Banco de Espafia intent6 intervenir, aunque sin éxito (Sudria, 2014; Blasco y
Sudria, 2016). También afecté a otros centros financieros como Bilbao o Madrid, si bien,
aunque algunas entidades tuvieron problemas en estas plazas, no hubo quiebras (Martin-
Acenfa, 2013).

En el caso del Banco de Tarrasa, sus principales problemas derivaron de una
fuerte especulacion en divisas (Royes, 1999). Al acabar la guerra, muchos paises
experimentaron una fuerte depreciacion de sus monedas y asi, por ejemplo, la libra se
deprecié en un 70 % de su valor nominal, el franco en un 30% y el marco en un 5,5%
(Sudria, 2014). Los mercados asumieron que dicha depreciacion podria ser coyuntural y
que rapidamente las monedas recuperarian su valor. En ese contexto, se produjo a nivel
internacional una ola especulativa que fue especialmente importante en Espafia, ya que
durante la guerra habia adquirido mucha moneda extranjera por el superavit comercial
obtenido gracias a su neutralidad durante el conflicto. El Banco de Tarrasa especuld con
marcos y la caida en la cotizaciéon alemana provocé un fuerte quebranto. A esto se unié
una politica de concesion de crédito poco prudente. Ante la gravedad de la situacién en
1920 se hicieron las primeras gestiones con el Banco de Espafa y este le otorgd una linea
de crédito de 27 millones de pesetas, ampliada posteriormente hasta 50 millones (Royes,
1999; Blasco y Sudria, 2016). Otros bancos, como el de Barcelona o el Hispano Americano,
también recibieron ayudas. El conjunto de la banca catalana recibié una linea de crédito
del Banco de Espafia en 1920 superior a los 250 millones de pesetas, pero que no fue
suficiente para evitar las quiebras tanto del Banco de Barcelona como del de Tarrasa,
debido al panico financiero desatado en la plaza de Barcelona (Tedde, 2019; Mufioz, 1988;
Blasco y Sudria, 2016). Aunque el Banco de Espafa decidi6 asistir a los bancos, no hay
constancia en el AHBE de que realizase ninguna inspeccion para evaluar su estado, su

29 Como veremos mas adelante, el Comité Central de la Banca Espafiola fue creado en 1919 como una asociacion
patronal bancaria.
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situacion patrimonial o su solvencia. Existe constancia de que el Banco de Espafia envié
a Barcelona en diciembre de 1920 al director de sucursales, José M.? Jiménez, que
examind durante sucesivas reuniones, junto con el director de la propia sucursal, los
avales presentados por la direccion del Banco de Barcelona contra los créditos ofrecidos
por el emisor (Blasco y Sudria, 2016, pp. 306-309). Ademas, aparecen, una vez abierta la
linea de crédito, varios informes del asesor legal del Banco de Espafa, José Reynals,
sobre las propuestas que le fueron llegando al banco central desde el Banco de Barcelona
con respecto a la renovacion del vencimiento de las pdlizas de préstamo con garantia de
valores o efectos cotizables transferidas al Banco. En dichos informes se resalta la falta
de informacion real sobre la entidad, circunstancia que contribuyé a mermar la confianza
del Banco de Espafia en la forma en que el Banco de Barcelona gestioné la crisis. En el
informe enviado por José Reynals al Banco de Espana el 27 de diciembre de 1920, en
relacion con el Banco de Barcelona se reconoce que:

Entienden los suscritos que quizd ni la misma direccion puede conocer
perfectamente este factor importantisimo, dada la complicacién extraordinaria del
mismo y de los agobios de todo orden que durante los Ultimos tiempos han
pesado sobre aquella, y por la circunstancia de que muchas de la operaciones de
crédito realizadas por la sucursal del Banco de Espafa con el de Barcelona se han
hecho en virtud de 6rdenes emanadas del centro sin que dada la premura con que
debian realizarse para ser eficaces fuera licito a los directores de la Sucursal de

Barcelona hacer un previo estudio concienzudo y detenido de las mismas°.

Al igual que ocurriera en 1913, los problemas bancarios del periodo de posguerra
llevaron nuevamente al Banco de Espafa a intervenir como prestamista de ultima instancia.
Segun Martinez-Ruiz (2022), en esta ocasion las presiones del Gobierno fueron
determinantes para que el banco central actuara, aunque lo hizo otorgando créditos
de una cuantia relativamente reducida y, en casos como el del Banco de Barcelona, de
manera «lenta y renuente». El Banco de Espafia se mantuvo fiel, por tanto, a su principio
de intervenir Unicamente en favor de entidades solventes que enfrentaban dificultades
temporales de liquidez y que pudieran ofrecer garantias suficientes.

Una vez finalizado el conflicto, el siguiente intento de regular la actividad bancaria
llegd conla LOB de 1921, la llamada Ley Cambo (Pons, 2011 y 2022). Sin duda, el aumento
de la inestabilidad financiera durante esos afios, con la crisis bancaria de posguerra, y en
particular los problemas de la banca catalana contribuyeron a la gestacion de la ley. En
1919 se cred el Comité Central de la Banca Espafola, como un intento de crear una
regulacion «informal» que garantizase la estabilidad del sistema bancario. El comité era
una patronal de bancos destinada a coordinar la actividad del sector (Faus Mompart,
2001). Sin embargo, las quiebras bancarias de 1920 pusieron de manifiesto la insuficiencia
de un mecanismo informal de control bancario y la necesidad de una legislacién mas
intervencionista. La nueva ley tenia dos motivaciones. Por un lado, la necesidad de renovar
el privilegio de emision del Banco de Espafa (que expiraba en 1921) y transformar la
institucién en un «verdadero banco central». Por otro, la conveniencia de adaptar el marco
regulatorio al nuevo escenario financiero, estableciendo una regulacion capaz de «ordenar
y fortalecer la banca privada espafnola». En 1918 una comisiéon con representantes del
Tesoro, el Banco de Espafia y otros sectores (camaras de comercio, asociacién de
banqueros, sindicatos agricolas, cooperativas de crédito rural y camaras de industria)
presentd un informe que sirvié de guia al Gobierno para elaborar un proyecto de ley. Las

30 AHBE, Secretaria General, leg. 1248.
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cajas de ahorros quedaron fuera del ambito de la Ley Cambd, a pesar de que en 1914
manejaban aproximadamente el 20 % del total de los depdsitos del sistema financiero
espanol (Martin-Acefia, 2005) y la competencia con los bancos por el ahorro minorista era
cada vez mayor (Martinez Soto y Hoyo, 2019).

La ley de 1921 mantenia la libertad de acceso a la actividad bancaria, pero era
mas intervencionista que la legislacion anterior. Cambé consideraba que la fase anterior
de relativa liberalizacion financiera habia generado un exceso de competencia y que la
banca funcionaba con un espiritu de «individualismo exagerado, casi se podria decir
anarquico» (Proyecto de Ley, Tercera Parte, Titulo |, p. 7). Se definié el concepto de banco
y se cred un Registro de Bancos y Banqueros en el que debian inscribirse aquellas
entidades que cumplieran los requisitos establecidos en la ley. Este aspecto concreto
puede respaldar la afirmacion de Tortella (1970) de que la ley bancaria de 1921 se vio
influenciada por el establecimiento del sistema de la Reserva Federal norteamericana,
aunque los incentivos en ambos casos eran diferentes. En Espafa, el acceso al registro
bancario otorgaba ventajas fiscales, mientras que, en Estados Unidos, los bancos debian
convertirse en miembros del Sistema de la Reserva Federal si deseaban acceder a la
ventanilla de descuento. Ademas, se cre6 la Comisaria de la Banca (con un CR dependiente
del Ministerio de Hacienda) y el Consejo Superior Bancario (CSB), que se convirtio en el
enlace oficial entre la banca privada y las autoridades. Por ultimo, y lo mas relevante, la
inspeccidén bancaria se asigno por fin al Banco de Espana.

Como hemos sefialado, los bancos debian registrarse, y se aprobaron algunas
exigencias de transparencia. Una de las principales funciones asignadas al nuevo CSB
era:

Formar la estadistica bancaria espafola y extranjera, con todos los elementos que
puedan inducir al conocimiento general de la situacion bancaria [...] [y, ademas,]
proponer al Gobierno la forma en que deben establecerse y publicarse los
balances de todos los Bancos y banqueros espafioles y Sucursales y Delegaciones
de Bancos extranjeros establecidos o que se establezcan en Espafa; publicacion de
balances que habra de hacerse dentro de los treinta dias siguientes a la fecha

de su publicacién (art. Il, seccion 1V).

Se aprueba, pues, por ley el propdsito de homogeneizar la informacion bancaria.
Aunque la LOB de 1921 dejaba a los bancos libertad absoluta para establecer las
caracteristicas de su actividad, estaban sometidos a las normas del CSB, y, de ese modo,
esta institucién debia fijar el capital minimo de cada entidad, establecer la relacién entre el
capital mas los fondos de reserva y el volumen de cuentas corrientes de cada banco o
banquero (el fondo del coeficiente de solvencia), y fijar el tipo maximo a pagar en las
cuentas corrientes, entre otras funciones (art. Il, seccién lll). Las normas acordadas por el
CSB eran de observancia obligatoria para toda la banca inscrita, y su infraccién daba lugar
«ademas de a las sanciones que en el Reglamento se establezcan, a la eliminacion del
infractor de la inscripcién en la Comisaria, con pérdida de todos los derechos y ventajas
que se enumeran en la base» (art. Il, seccion 1V). La ley trataba de crear una «conciencia
corporativa» que evitara los abusos de los bancos malos y mitigara la competencia
exagerada que ponia en riesgo a las entidades financieras (Pérez de Armifian, 1983). Pero
como el ministro Cambo era consciente de los problemas de los que podia adolecer un
sistema de autorregulacion bancaria, el CR tenia la facultad de suspender los acuerdos
del CSB. Aunque la disciplina corporativa era voluntaria, se daban algunos incentivos
reservados a los bancos registrados.
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Hay que resaltar la importancia de esta ley como germen de la actividad
supervisora actual. Resulta esencial destacar, como ya se ha sefialado, que se atribuyeron
por primera vez al Banco de Espafia las competencias de supervision, y se establecid que
«toda inspeccién que tenga que efectuarse en algun Banco o banquero inscrito, para
comprobar la inobservancia de algunas de las normas establecidas, se confiara
precisamente al Banco de Espafia» (art. I, Seccion V). Como el propio Cambdé manifesté
ante el Congreso: «Para el Banco de Espafa, en la Banca privada no puede haber
misterios, no puede haber reservas; ningiin Banco puede considerar ofendida su dignidad
ni atacado el secreto profesional en poner la intimidad de sus operaciones a disposicion
de aquel Banco»®'. En cualquier caso, la supervision se consideraba una actividad puntual
y no permanente y, como se mostrara en las paginas siguientes, su funcionamiento no fue
efectivo. Las bases de la inspeccidon se acabaron de asentar definitivamente en el
Reglamento del CSB publicado pocos meses después®. Con el Reglamento aprobado en
1922 se sientan las bases de la accion inspectora y sancionadora del Consejo y del Banco
de Espafia. Por un lado, el articulo 16 establecia las sanciones que el CSB podia aplicar a
los bancos y banqueros que no cumplieran las normas, y que iban desde el apercibimiento
hasta la separacion de la comunidad bancaria (en lo que parece un precedente de lo que
sera la escala sancionadora posterior, durante el franquismo). Por otro, se establecia en el
articulo 39, comprensivo de la seccion décima («De la Inspeccion bancaria») que «La
inspeccién de un Banco o banquero sera practicada por el Banco de Espaia a peticion
del Consejo Superior Bancario, y de su resultado se dara cuenta por el Banco de Espafa
al Consejo Superior Bancario». Posteriormente, hay evidencia de que en 1925 se intenté
dar un mayor impulso a la inspeccion bancaria®®. En abril de ese afio se cre6 una comisién
cuyo obijetivo era redactar un proyecto de reglamento de inspeccion y, un mes mas tarde,
se aprobd dicho texto por parte de la comision del CSB. En junio se realizaron algunas
modificaciones al texto original y se acord6 elevar dicho reglamento al Gobierno.
Desafortunadamente, tan solo hemos localizado informacién sobre la elaboracion de
dicho reglamento en el listado de «Acuerdos con sintesis y por orden alfabético del CSB
(1922-1936)»%*, sin que de momento hayamos localizado el texto de este. En cualquier
caso, finalmente dicho reglamento no se aprobd ni la iniciativa se puso en marcha.

Como ya se ha mencionado, la LOB de 1921 también introdujo algunas
disposiciones de caracter prudencial y medidas orientadas a mejorar la transparencia
bancaria. En cuanto a las primeras, se establecieron requisitos minimos de capital, asi
como una «relacién minima entre el capital minimo mas los fondos de reserva y el volumen
de las cuentas corrientes acreedoras de cada Banco o banquero, teniendo en cuenta la
naturaleza del Banco y la indole especial de sus operaciones». Segun Olano (2022), esta
disposicion implicé la introduccién de un coeficiente de solvencia, al exigirse no solo un
capital minimo sino también un volumen de capital suficiente para cubrir los riesgos
asociados a la actividad bancaria, que entonces se media fundamentalmente por los
depdsitos captados. Asimismo, y siguiendo a Olano (2022), la normativa también introdujo
un incipiente «coeficiente de liquidez», al establecer una proporcién obligatoria entre el
activo realizable y las obligaciones exigibles. En términos de transparencia bancaria, la

31 Discurso del ministro de Hacienda, F. de A. Cambd, ante el Congreso de los Diputados el dia 26 de octubre de
1921, p. 31.

32 Reglamento para el cumplimiento del articulo 2.° de la LOB de 28 de diciembre de 1921, por el cual se ha de regir
el Consejo Superior Bancario, Gaceta de Madrid, 16 de junio de 1922.

33 El CSB supervisaba de forma muy estrecha el incumplimiento de las normas sobre tasas de interés maximas y
tarifas, y establecia las sanciones correspondientes. AHBE, Actas del CSB, 13 de agosto y 15 de diciembre de
1926.

34 AHBE, Banca privada, C. 64.
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ley concedié al CSB la obligacién de formar la estadistica bancaria, homogeneizar el
formato de los balances y garantizar su publicacién. Sin embargo, tales medidas no
impidieron la aparicion de crisis bancarias. De hecho, entre 1924 y 1926 mas de 12 bancos
quebraron y tuvieron que ser liquidados, entre ellos el Banco de Castilla en 1924, el Crédito
de la Unién Minera en 1925 y el Banco Comercial de Tarragona en 1926 (Martin-Acefia,
1985 y 2013). Estas crisis se produjeron en un marco legal en el que, a diferencia del
anterior, se atribuyeron competencias de supervision al Banco de Espafa. Por tanto, la
cuestién principal es si estas competencias se ejercieron o no.

La primera entidad para la que podemos hacer un analisis de la actuacion del
Banco de Espana es el Crédito de la Uniéon Minera. Como hemos visto, este banco sufrié
una grave crisis y suspendié pagos en 1914. Sin embargo, consiguid recuperarse gracias
al boom experimentado a causa de la neutralidad durante la Primera Guerra Mundial. Los
problemas reaparecieron cuando termind el conflicto, como consecuencia de las
dificultades por las que atraveso el sector minero, con el que mantenia estrechas relaciones
y que habia tenido una gran expansién gracias a la demanda exterior durante la contienda,
pero que sufrié una gran caida en sus exportaciones cuando esta acabd. Segun Alonso
Olea (2002), durante afios la entidad estuvo falseando sus cuentas. El banco volvio a
suspender pagos en 1925, y las cartas del delegado del Banco de Espafia en Bilbao al
subgobernador sugieren que pudieron estar utilizando fondos propios para cubrir posibles
déficits de liquidez®®. Pocos dias después de la suspensiéon de pagos, se pusieron de
manifiesto algunas irregularidades y se abrieron diligencias judiciales. El 15 de febrero
de 1926 el director de la sucursal del Banco de Espafa en Bilbao indicaba:

Con el mayor anhelo he procurado noticias concretas para poder comunicar a V.
E. respecto a la suspension de pagos del Crédito de la Unién Minera, pero ni los
directores de los bancos ni yo hemos podido adquirirlas porque la gerencia y
consejo de la mencionada entidad no las habian facilitado pretextando desconocer
cifras precisas por la precipitacion con que se han declarado la suspension de
pagos y por haberse incautado inmediatamente el juzgado de todos los libros para

poner en ellos la correspondiente diligenciase.

Como se sefiala en el informe del delegado del Banco de Espafia en Bilbao, las
fuerzas vivas de la ciudad designaron una comision y

las primeras impresiones de la comisién habian sido muy pesimistas [...]
desgraciadamente parecian confirmarse estas noticias y se ha descubierto que el
Crédito venia disponiendo de los depdsitos en custodia para proporcionarse
fondos por una cantidad aproximada de 50 millones de pesetas, correspondiendo
500.000 a consejeros, 17 millones a personas familiares de estos y 32,5 millones
a particulares y bancos [...]. La ultima impresién de la Comisién es que la pérdida

de la entidad que nos ocupa sera de 100 millones de pesetas préximamente37.

Como sefala Martin-Acefia (2013), la investigacion abierta por los tribunales y las
auditorias mostraron un desfase patrimonial entre el activo y el pasivo de 173,6 millones
de pesetas, muy por encima de los 80,5 millones de pesetas que sumaban el capital y las
reservas. Las pérdidas, por tanto, que debian asumir los accionistas y acreedores

35 AHBE, Secretaria General, leg. 1248.
36 AHBE, Secretaria General, leg. 1248, C. Il
37 Ibidem.
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alcanzaban la cifra de 92,1 millones de pesetas. No solo salieron a la luz irregularidades
contables y actuaciones ilicitas de los gestores®®, sino también la carencia total de
provisiones para hacer frente a impagados o al descenso de la cotizacién de sus titulos en
cartera. Finalmente, el director de la institucion y varios miembros de la junta directiva
fueron enviados a prision y se nombré una nueva junta directiva. El escandalo fue
mayusculo, y el juez decretd una fianza y una responsabilidad por valor de 1.250 millones
de pesetas, una cifra astronémica para la época (Alonso Olea, 2002).

En resumen, no hubo supervision ni deteccion de los problemas del Crédito de la
Unién Minera por parte del Banco de Espafa. Solo hay constancia de que el director de
la sucursal de Bilbao pidié explicaciones a la entidad sobre sus dificultades y, segun
informé al gobernador del Banco de Espafia, estas le parecieron poco convincentes®. Sin
embargo, el consejero delegado nombrado por el juez para dirigir la entidad tras la
intervencién se quejo de la actuacién del director de la sucursal del Banco de Espafia en
Bilbao, porque cuando el Crédito de la Unidon Minera habia utilizado titulos como garantia
ante el Banco de Espafia, este director se habia tomado pocas molestias en comprobar la
veracidad o verificar los nombres de los verdaderos propietarios de los titulos. El propio
director de la sucursal bilbaina traté de defenderse de dichas acusaciones®’, e incluso en
una carta de 2 de marzo de 1926 informé al gobernador del Banco de Espafa de que en la
prensa habian aparecido noticias de que el Gobierno podria proceder por negligencia
contra el director y cajero del Banco de Espafa en Bilbao*'. En suma, todo parece indicar
que la actuacion del Banco de Espafa a través de su sucursal en Bilbao para supervisar
las actividades de Crédito de la Union Minera fue muy deficiente. Al final el banco fue
liquidado.

La reaccion del Banco de Espafia fue diferente, sin embargo, en el caso del Banco
Central. Esta entidad tenia fuertes vinculos con el Crédito de la Uniéon Minera, y los
problemas de este banco hicieron sentir su efecto durante toda la década de los veinte
(Tortella y Garcia Ruiz, 1994; Tortella, 2001). En cuanto la Unién Minera suspendié pagos
en febrero de 1925, se pidié al CR de la banca privada que realizara una inspeccién para
determinar el nivel de solvencia del Banco Central. Segun Tortella y Garcia Ruiz (1999), fue
precisamente uno de los consejeros comunes al Crédito de la Unién Minera y el Banco
Central, el conde de los Gaitanes, el que solicit6é al CSB una inspeccién. Resulta destacable
que, estando dicho consejero fuertemente implicado en el origen de los problemas del
banco, solicitase una inspeccién. Probablemente dicha solicitud buscaba recuperar
la confianza en el banco y, por tanto, se hizo por motivos reputacionales y, por supuesto,
confiando en que el resultado de dicha inspeccidn seria favorable. EI CSB solo autorizaba
inspecciones para comprobar si los bancos actuaban de acuerdo con las normas, pero,
dadas las circunstancias excepcionales, se acept6 la solicitud de inspeccion.

El CR solicité al Banco de Espafia, al Banco Hispano Americano y al Banco
Espariol de Crédito la designacién de un perito para realizar la inspeccion al Central, que
tuvo lugar entre el 15 y el 28 de febrero de 1925. El 2 de marzo el CR se reunié con

38 En el proceso se descubrié que los consejeros habian obtenido liquidez tomando valores de clientes por 47
millones de pesetas para descontarlos en otras entidades y en el Banco de Espafa (Martin-Acefa, 2013).

39 AHBE, Secretaria General, leg. 1248.

40 En carta de 30 de marzo de 1925, el director de la sucursal del Banco de Espana en Bilbao al gobernador del
Banco de Espafia sefiala «que ni por un momento pude sospechar que el Crédito de la Unién Minera pignorase en
esta sucursal valores procedentes de depdsitos, pues a la menor sospecha que hubiera tenido se hubiese faltado
tiempo para ponerla en conocimiento de VE en cumplimiento de mi deber». AHBE, Secretaria General, leg. 1248.

41 AHBE, Secretaria General, leg. 1248.
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representantes del CSB y del Banco de Espafia y, tras examinar el informe de los expertos,

2, El principal problema para el Banco Central era

confirmo la solvencia del Banco Centra
que tres consejeros comunes a ambas entidades (el marqués de Aldama, el conde de los
Gaitanes y Juan Manuel de Landaluce) estaban fuertemente endeudados con el Central y
su deuda estaba garantizada con acciones del Crédito de la Unién Minera. En 1925 estas
deudas ascendian a 44 millones de pesetas, equivalente a tres cuartas partes del capital
desembolsado en el banco (Tortella y Garcia Ruiz, 1999). Pese a todo, el dictamen de
la inspeccion solicitada fue de perfecta solvencia de la entidad*®. Aparentemente, la
inspeccion realizada al Banco Central en 1925 parece ser la primera realizada por el Banco
de Espanfia, si bien no hay documentacion sobre ella**. También hay constancia de otras
inspecciones realizadas en esos afios. En febrero de 1924 la Banca Lépez Quesada
solicité una inspeccion, pero el CSB determind que esta no era necesaria®®. Sin embargo,
en octubre de 1925 las entidades Crédito Navarro y La Vasconia fueron inspeccionadas
por una comision formada por representantes del ayuntamiento, de la diputacion provincial
y del Banco de Espafia. Tampoco hemos encontrado la documentacién correspondiente
a dichas inspecciones, solo constancia de su realizacién en el libro de «Acuerdos con
sintesis y por orden alfabético del CSB (1922-1936)»°.

Podemos concluir, por tanto, que la LOB de 1921 supuso un ligero cambio
respecto a la regulacién anterior en materia de supervision e inspeccién, dandole al Banco
de Espafa competencias en este ambito, pero las intervenciones fueron puntuales y mas
como consecuencia de la evidencia de problemas en entidades bancarias concretas que
con el objetivo de prevenir comportamientos fraudulentos. Desafortunadamente, apenas
hay documentacién sobre esta etapa.

2.4.2 LalLey de Ordenacién Bancaria de 1931 y la guerra civil

La LOB de 1921 solo se modificd en 1927 y 1929, introduciendo la prohibicion de utilizar
las denominaciones de «banco» o «banquero» sin la autorizacion del Ministerio de
Hacienda, previo informe del CSB. Ademas, se incluyeron ciertos incentivos para animar
a los bancos a inscribirse voluntariamente en el Registro de Bancos y Banqueros. En
noviembre de 1931 se modificd la LOB de 192147, acentuandose su caracter intervencionista
(especialmente en lo que al banco central se refiere), aumentando las actividades de
control y los mecanismos de seguridad, y dificultando aun mas la competencia de los
bancos extranjeros. Aunque la reforma se produjo en un contexto de inestabilidad bancaria
asociado a los afos de la Gran Depresidon de 1929, no fue una mera reaccion a la crisis
financiera (Martin-Acefia, Pons y Betran, 2014). De hecho, la crisis bancaria en Espafa fue
menos grave que en otros paises gracias a la intervencion del Banco de Espafiay a la

42 AHBE, Operaciones, C. 900963, y Actualidad Financiera, 1925, 4 de marzo, p. 9.

43 En el AHBE solo hay constancia de la solicitud de dicha inspeccion, pero no hay documentacién suplementaria. El
dictamen consideraba comprobada la solvencia de la entidad y, como sefialan Tortella y Garcia Ruiz (1999),
aparentemente no se detecto el problema asociado a los créditos de los tres consejeros respaldados por acciones
del Crédito de la Unidn Minera.

44 Hay una carta, fechada el 4 de marzo de 1925, del CSB dirigida al Banco de Espafa en la que le da las gracias por
la inspeccion que el perito D. Javier Mateos Montalvo ha realizado al Banco Central (AHBE, Banca Privada, C. 64).
Curiosamente, Javier Mateos formaba parte como auxiliar desde 1901 de uno de los negociados de Intervencion
(Sucursales), siendo nombrado tenedor de libros en 1912 y ascendiendo en 1914 a jefe de Operaciones, cargo que
ocupaba cuando realizé la inspeccion del Banco de Espafia. En 1927 paso a ser subgobernador del Banco de
Espafa (Tortella, 2010).

45 AHBE, Banca Privada, C. 64.

46  Ibidem.

47 Ley de 25 de noviembre de 1931.
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posibilidad de los bancos espafoles de obtener liquidez. Por tanto, aunque esta reforma
pudo verse afectada por los problemas de la banca espafiola en este periodo, mas bien se
enmarca en el contexto de los cambios producidos en las legislaciones de otros paises a
raiz de la nueva situacion internacional®.

Espafa, como el resto del mundo, se vio afectada por la crisis de 1929 y, al igual
que en otros paises, los problemas afectaron mas a los bancos con mayor implicacion en
la actividad industrial que a la banca comercial. La crisis no llegd a Espafa hasta 1931 y
en ella incidieron muchos factores internos y externos®. El resultado final fue la
desaparicion de siete bancos (tres en 1930 y cuatro entre 1934 y 1935), es decir, una
pequefa crisis bancaria en comparacioén con otros paises. La crisis afecté principalmente
al Banco de Catalufia, al Banco de Reus y al Banco de Tortosa. Con la excepcion del
Banco de Cataluia, que tenia el 25 % de los depésitos de Catalufia, el resto eran bancos
pequeiios y, por tanto, esta crisis no tuvo una gran repercusion en la estructura financiera
espanola. En cualquier caso, y como hemos sefalado, dado que la ley se aprobd6 en 1931,
practicamente en el momento en que estalla la crisis, dificilmente podemos considerar
que fuera una respuesta a esta, aunque si pudo ir ligada a las dificultades bancarias que
venian arrastrandose desde mediados de la década de 1920 (los problemas de Crédito de
la Unién Minera, Banco de Barcelona o Banco Sabadell, por ejemplo). Como consecuencia
de la crisis internacional y antes de que se aprobase la LOB de 1931, se publicé la Real
Orden del 19 de octubre de 1929 en la que se establecieron preceptos muy exigentes para
controlar la evasidon de capitales. Como sefialan Tortella y Garcia Ruiz (1999), esto llevo a
que en 1930 la banca mas vinculada a las operaciones de comercio exterior fuese
sistematicamente inspeccionada. Pero, ademas, como veremos a continuacion, esto se
tradujo en un aumento de las inspecciones a entidades extranjeras.

La reforma de 1931 no afectd significativamente ni a la regulacion del sector
bancario ni alos mecanismos de supervision, sino basicamente al papel y responsabilidades
del Banco de Espafia, en cuyas manos quedaba la supervisién directa: «Toda inspeccion
que tenga que efectuarse en algun Banco o banquero inscrito, para comprobar la
inobservancia de algunas de las normas establecidas, se confiara precisamente al Banco
de Espafa»®. En lineas generales, la reforma aumento el control del Gobierno sobre el
Banco de Espana. De ese modo, el Estado entraba a formar parte del Consejo del Banco
de Espafia con el nombramiento de tres representantes, aunque si bien con respecto a la
LOB de 1921 se habian suprimido dos representantes de los bancos y banqueros (Tortella,
2010). Finalmente, amplio la intervencion del Estado en la politica monetaria mediante la
fijacion del tipo de descuento y la direccidn de la intervencion en los cambios y, ademas,
se establecié el derecho del Estado a disponer de la reserva de oro mediante anticipos al

48 Es conocido que Estados Unidos implementd un nuevo régimen regulatorio y de supervision tras la Gran Depresion
(White, 2009; Conti-Brown y Vanatta, 2021 y 2025). Sin embargo, esta respuesta también se produjo en varios
paises europeos como Alemania, Suiza o Bélgica (Hotori et al., 2022). En Alemania, la ley de 1931 sentd las bases
de la supervision bancaria, y la posterior Ley Crediticia de 1934 cred dos organismos gubernamentales (la Junta de
Supervision del Sistema Crediticio y el Comisionado Federal del Sistema Crediticio) para regular y supervisar el
sector bancario. En Suiza, hubo un intento inicial de aprobar una Ley Bancaria en 1914, pero fue como consecuencia
de la Gran Depresion que se logré aprobar la Ley Federal sobre Bancos y Cajas de Ahorros en 1934. También en
Bélgica se formalizo la supervision bancaria en la década de 1930. Véase al respecto la «Introduccién» de este
mismo volumen.

49 La crisis de la banca en Estados Unidos y Europa, asi como la restriccion de créditos a nivel internacional afectaron
alos bancos espafoles. Pero, como sefala Martin-Acefia (2013), también estuvo ligada a factores internos, desde
el cambio en la situacion politica con el advenimiento de la Il Republica el 14 de abril de 1931 a la propia expansion
bancaria de los afos anteriores. La caida en los beneficios y el aumento de las perturbaciones sociales y laborales
provocaron un empeoramiento en las expectativas empresariales y una caida de la inversion. La recesion
econdmica provoco dificultades bancarias y salidas de capital (Ventosa i Clavell, 1932).

50 LOB de 1931, art. 2.°, Base 4.2. El régimen sancionador replicaba el de la LOB de 1921.
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Cuadro 2.7
Inspecciones bancarias (1920-1936) (a)

AfRo Banco Inspeccidn realizada por inspectores o representantes de:

1925 Banco Central Banco de Espafia, Banco Hispano Americano y Banco Espafiol de Crédito
1925 Crédito Navarro Banco de Espafia y autoridades locales (ayuntamiento y diputacién provincial)
1925 La Vasconia Banco de Espafia y autoridades locales (ayuntamiento y diputacién provincial)
1933 Banco Popular de los Previsores del Porvenir CSB

1933 Banco Espafiol del Rio de la Plata CSB

1936 Banco Central Banco de Espafa

FUENTE: AHBE, Banca Privada, C. 64, C. 69.

a En este cuadro se recogen las inspecciones para las que se ha encontrado evidencia en el AHBE, véase texto.

tesoro (Olariaga, 1933). Sin embargo, y pese a que los cambios legislativos en esta materia
no son notables, todo parece indicar que a raiz de la LOB de 1931 las inspecciones
oficiales se generalizaron (Garcia-Agullé, 1941). Probablemente vinculadas al interés por
el control de divisas, hay evidencia de que se realizaron diversas inspecciones a la banca
extranjera en 1932. De hecho, los bancos extranjeros se quejaron de discriminacién, al
haberse convertido en el principal objetivo de la actividad inspectora®'. En 1933, como se
observa en el cuadro 2.7, también hay evidencia de varias inspecciones al Banco Popular
de los Previsores del Porvenir (en Alhama de Murcia y en Elche) y al Banco Espafiol del
Rio de la Plata (en Valencia). Aparentemente, estas inspecciones se realizaron por
funcionarios del CSB y fueron la respuesta a varias denuncias interpuestas por otros
bancos de la region sobre infracciones en las tarifas. En concreto, se les acusaba de pagar
intereses sobre las cuentas corrientes por encima de los establecidos por el CSB®2.

Una de las caracteristicas mas importantes de la crisis de 1931 en Espafa es que
la mayoria de los bancos consiguieron los recursos necesarios para poder continuar con
suactividad. Como sefala Martin-Acefia (2013), esto se produjo gracias, fundamentalmente,
a la estructura de activos de la banca, que contaban con deuda publica pignorable
automaticamente para obtener liquidez, y a la actuacion del Banco de Espafa, que asumié
las funciones de prestamista en ultima instancia. Aun asi hubo excepciones, como el caso
del Banco de Cataluia. Los problemas de esta entidad comenzaron mucho antes, al
finalizar la Primera Guerra Mundial®. Tras una nueva etapa de expansion en la segunda
mitad de los afios veinte, en 1929 los problemas se agudizaron especialmente como
consecuenciadel cierre de laempresa corchera Cogeco®, con la que estaba estrechamente

51 AHBE, Banca privada, C. 64.

52 Ibidem.

53 De hecho, la entidad ya recibié en 1921 un crédito de 3 millones de pesetas del Banco de Espafa, con la Unica
exigencia de presentar el balance de la entidad. Dos meses después el Banco de Catalufia volvié a solicitar un
préstamo sindicado por todos los miembros del consejo, pero el Banco de Espafa desestimé la peticion (Cabana,
1965).

54 La creaciéon de la Comparia General del Corcho (Cogeco) formd parte de una operacion de dudosa legalidad
perpetrada por Manuel Perefia Salvatella (cuyo nombre real parece ser Jaime Planas Casals), que habia
desembarcado en el Banco Central con diversas operaciones vinculadas al sector del corcho que supusieron
finalmente serias pérdidas para la entidad. Los accionistas de Cogeco eran fundamentalmente acreedores de
Perefia, y lo que hacia era pagar con acciones de la compafia. Sin embargo, ya a principios de 1930 se puso
de manifiesto el escaso valor de dicha empresa (Tortella y Garcia Ruiz, 1999). Los problemas de Cogeco afectaron
al Banco de Catalufia por la estrecha vinculacion que esta empresa tenia con el Banco Exterior, entidad que proveia
de liquidez al Banco de Catalufa (Jorge-Sotelo, 2022 y 2023).
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vinculada. En 1931 el Banco de Espafa prestd 19 millones de pesetas al Banco de
Cataluiia, y unos meses mas tarde las necesidades de liquidez eran crecientes, pero el
CSB no aprob¢ las ayudas solicitadas por la entidad al considerar que se encontraba en
unasituacion limite y que el banco erainsalvable. A pesar de entrevistarse con responsables
de los ministerios de Hacienda y de Economia, y del Banco de Espaiia, la peticién de
ayuda no prosperoé (Jorge-Sotelo, 2022 y 2023). Desafortunadamente, el banco tampoco
contaba con una cartera de papel redescontable y de fondos publicos pignorables que le
hubiesen permitido atender a la demanda de efectivo. El resultado fue, finalmente, la
quiebra de la entidad.

El otro banco con problemas fue, de nuevo, el Banco Central. Esta entidad llegd
a 1931 arrastrando muchas dificultades desde afios antes, agravados por la existencia de
un consejo dividido en grupos con intereses contrapuestos que adopté decisiones
que resultaron ser perjudiciales para la entidad (Tortella, 2001). Hay evidencia de los
malos resultados que obtuvo en varios negocios, con algunas inversiones catastroficas en
empresas de construccion como el Ferrocarril Baeza-Utiel, la obra del Canal de Lodosa y
del pantano de la Cuerda del Pozo, o la estafa en la industria corchera The Algarve Cork
Co., que se estima supuso para el banco unas pérdidas de entre 30 y 60 millones de
pesetas (Tortella y Garcia Ruiz, 1999). Aunque el dictamen favorable de la inspeccion
realizada en 1925 pudo aliviar momentaneamente su situacion, sus problemas financieros
fueron crecientes. Tras los problemas provocados en 1925, para hacer frente a su dificil
situacion y a peticion del CSB, la marquesa viuda de Aldama (madre del marqués de
Aldama y del conde de los Gaitanes) ofrecio la hipoteca de diversas fincas urbanas, y algo
parecido se hizo para hacer frente a las deudas de Landaluce. Aun asi, y como bien relatan
Tortella y Garcia Ruiz (1999), la deuda sobrepasaba mas del doble de lo garantizado por
las hipotecas, pero estas permitieron dar un respiro a la entidad. Sin embargo, un informe
existente en el Banco de Espafia y sin autoria realizado para el aio 1929 destacaba:

Del examen del balance son cifras destacadas los 60 millones de efectos de
comercio a crédito, los 20 millones en descubierto de cuenta corriente, mas los 42
millones de créditos personales, en suma 120.000.000 que enrarecen la previsiéon
necesaria de fondos para hacer frente en momento preciso a los 232 millones que
representan los acreedores a corto, o sea a la vista y hasta el plazo de un mes [...].
Hay indudablemente exceso en la toma de papel a crédito y exceso también en los
créditos personales 6 deudores & plazo. Ambos conceptos aseguran intereses o
beneficios, pero contraen el encaje metdlico necesario para probables
eventualidades [...]. En caso de liquidacién, quedaria intacto su capital y mermadas

sus reservas, suponiendo acertadas las cifras de la cuenta de resultados®.

Ya en 1925 el marqués de Aldama afirmaba que el presidente del CSB, el CR Juan
Alvarado, habia propuesto la suspension de pagos de la entidad e incluso su liquidacion®.
Esta idea parece de nuevo desprenderse del mencionado informe de 1929. Tortella y
Garcia Ruiz (1999) sefialan que de las Actas del Consejo del Banco Central se colige que
en septiembre de 1931 el presidente y el secretario del CSB de nuevo volvieron a plantear
la posibilidad de liquidar el banco. Sin embargo, los consejeros del Banco Central lograron
convencer al Gobierno de la gravedad de dicha decision y, ante las presiones de este, el

55 Elinforme, con fecha de 31 de octubre de 1931 y sin firmar, y, por tanto, sin autoria, se acompafa del balance de
la entidad, un andlisis del activo realizable y del pasivo exigible. Sin tener constancia de que sea una inspeccion, lo
que trata es de hacer un balance de la situacion del banco. AHBE, Direccion General de Sucursales. C. 9011-54.,

56 Estainformacion procede de las Actas del Consejo del Banco Central, segun Tortella y Garcia Ruiz (1999).
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Banco de Espafa volvié a socorrerlo. En ese contexto la cotizacién del Banco Central
cayé en picado, asi como las de algunas empresas en las que el banco habia invertido.
Como resultado, el Banco Central tuvo que acudir masivamente al redescuento en el
Banco de Espafia y obtuvo una serie de cuentas de crédito. En este caso, el Banco de
Espafia exigié como garantia la totalidad de la cartera de la entidad vy, si fuera necesario,
la totalidad del activo (Martin-Acefia, 2013). A partir de ese momento, el Banco Central
pasoé a depender estrechamente del Banco de Espafia, y hay constancia de que el 23 de
junio de 1936 fue solicitada una inspeccion del Banco Central. Ese dia, Julio Carabias,
delegado del Gobierno en el CSB?, pidi6 al presidente de la entidad los saldos de todas
las cuentas y una estimacion confidencial de las obligaciones y acciones de las empresas
participadas®. Una copia de la carta de Carabias fue enviada a Pedro Pan, subgobernador
del Banco de Espanfa, en su calidad de vicepresidente primero del CSB. Como sefalan
Tortella y Garcia Ruiz (1999), todo parece evidenciar que, gracias a su paso por la entidad,
Julio Carabias tenia un profundo conocimiento de cudles eran los principales problemas
del Central, ya que se solicitaron «estimaciones confidenciales de las acciones y
obligaciones de las compafias mas problematicas, es decir, los Ferrocarriles de Cataluia,
la Financiera y Minera, La Mezquita, Cinaes, Cogeco, e Icesa» (Tortella y Garcia Ruiz,
1999, p. 178). Asimismo, se solicitaba una relacién nominal de todas las situaciones
crediticias irregulares, problema que, como sabemos, el Banco Central arrastraba al
menos desde 1925. Se pedia también una relacién de letras renovadas repetidamente sin
baja, irregularidad que el Banco Central también cometié a menudo a causa de la situacion
apurada de muchos de sus clientes. La primera solicitud para aclarar la situacién del
banco es de marzo de 1936, y hay otro requerimiento del 1 de julio. Finalmente, el ministro
de Hacienda encargé una inspeccion de la entidad el 9 de julio de 1936% que no pudo
completarse como consecuencia del estallido de la guerra civil poco mas tarde. En el
AHBE tan solo queda constancia de algunas notas manuscritas del trabajo de los
inspectores®. Paraddjicamente, el inicio de la guerra civil pudo constituir la salvacion del
banco.

2.5 Conclusiones (1840-1936)

Espafia fue uno de primeros paises occidentales con iniciativas tempranas de supervision
durante el siglo XIX, concretamente desde las leyes de 1856, con la aprobacion previa
(normas de 1829, 1849 y 1851) de medidas sobre publicaciéon de balances y con la
creacion de la figura del CR en el Banco de San Fernando. Todo ese cuerpo legislativo
mostraba el interés de los poderes publicos por mantener cierto grado de control sobre la
actividad bancaria, en especial sobre la emision y circulacién monetarias. En el marco
europeo, la supervision bancaria espafola constituyd un ejemplo temprano, aunque
efimero y poco eficaz, de control bancario. Fue efimero porque la crisis de 1864-1866 vy el
posterior giro de la politica econémica derivado de la Revolucién Gloriosa de 1868
limitaron el alcance de ese primer ordenamiento institucional a la década de 1870.
Tampoco fue eficaz porque, pese a lo temprano de la regulacidon supervisora y prudencial
espafola, mas acusada en los bancos de emisién que en las sociedades de crédito o

57 Julio Carabias era intendente mercantil; comenzé trabajando entre 1910y 1917 en la aseguradora La Polar y, entre
1818y 1920, en el Banco Vasco, para pasar desde 1920 a 1931 a la sucursal bilbaina del Banco Espafol del Rio
de la Plata, y luego al Banco Central con la fusion, lo que sin duda le permitié conocer muy de cerca la situacion
del banco. Finalmente, habia sido gobernador del Banco de Espafia (abril de 1931-septiembre de 1933).

58 AHBE, Banca Privada, C. 69.

59 Ibidem.

60 AHBE, Direccion de Sucursales, C. 901154.
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inversion, la supervision se limitd, en la mayor parte de las ocasiones, a certificar la
informacién proporcionada por los bancos en sus balances mensuales; ademas, en
algunos casos, los propios vigilantes —los CR— no lograron influir en el comportamiento
del consejo de administracion del banco y su actuacion se volvid irrelevante. Las normas
sobre la inspeccién de las sociedades de crédito para abordar los problemas mostrados
por esas entidades se proyectaron demasiado tarde, e incluyeron la creacién de un cuerpo
especifico de inspectores. Sin embargo, las evidencias recopiladas muestran que, tanto
en los bancos emisores como en las sociedades de crédito, las inspecciones y los agentes
encargados de llevarlas a cabo no modificaron significativamente el comportamiento
bancario. Por tanto, la primera y temprana supervision en Espafa fue breve y relativamente
poco efectiva, y, sobre todo, puso de manifiesto la existencia de, al menos, dos problemas
de caracter institucional que conectan esa experiencia histérica con problemas actuales de
la industria financiera. Por un lado, la debilidad y la capacidad limitada de las instituciones
para hacer cumplir las normas, y, por otro, la denominada captura del regulador por parte
de los promotores de la actividad bancaria.

La banca de emision surgié en la Espafia de mediados del siglo XIX como un
vehiculo de innovacion financiera en la medida que pretendia extender los medios de
pago, y con ello promover la actividad econdmica, comercial e industrial. La emision
monetaria suponia una extensién de la actividad crediticia mas alla de la captacién de
depositos del publico. Para ello era indispensable garantizar la convertibilidad de los
billetes emitidos, ya que en ello se basaba la confianza de los clientes y, en
consecuencia, su circulacion. Es por ello por lo que las autoridades mostraron una
preocupaciéon maxima por la convertibilidad, lo que se tradujo en una regulacion
especifica iniciada en la década de 1840 y continuada durante las siguientes dos
décadas. Esta regulacién sobre la emisiéon, acompafiada con aspectos relativos a la
supervision y control de la actividad, tuvo su culmen en la legislacion de 1856, que
también fue fruto de los intereses de los banqueros de la capital agrupados en torno al
Banco de San Fernando y de las élites locales promotoras de los distintos bancos de
emision. Ambos influyeron en la regulacion aprobada en el Parlamento y en su aplicacién
concreta —a través de los Reglamentos de cada entidad—, y mostraron en demasiadas
ocasiones la debilidad institucional de la Espafia de la época. Los ejemplos de CR
«capturados» por las entidades que debian vigilar, o la falta de recursos efectivos del
Ministerio de Hacienda para ejercer un mayor control sobre los bancos son una buena
muestra de dicha debilidad institucional. En el caso de las sociedades de crédito la
captura fue mas clara, ya que la regulacién estuvo muy condicionada por la necesidad
de atraer capitalistas extranjeros que invirtieran en negocios a largo plazo y en la deuda
publica nacional, con leyes realizadas casi a medida de dichos intereses. La regulacién,
por tanto, se decanté mas hacia la promocion de la actividad econdmica que hacia la
valoracién de los activos y del riesgo. La debilidad institucional fue, si cabe, todavia
mayor que en los bancos de emisién, ya que las sociedades de crédito emitieron
pasivos que compitieron «alegalmente» con los billetes de curso legal, sin que la
actuacion de las autoridades fuera efectiva para retirarlos de la circulacién. Ademas,
la falta de control del riesgo en la que incurrieron la mayor parte de las sociedades de
crédito constituye otro testimonio de la ineficacia y debilidad institucionales. Finalmente,
la regulacion bancaria de la primera revolucion financiera espafola estuvo condicionada
por la inestabilidad politica del periodo, que oscilé entre el moderantismo y el
progresismo, para acabar desde la década de 1870 en una politica abiertamente liberal
y abocada a que fuera el sector bancario el gestor del riesgo sin intervencioén publica
alguna, eso si, una vez que la mitad del sistema financiero hubiera desaparecido tras la
crisis sistémica de 1864-1866.
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En consecuencia, entre 1870 y 1921 se produjo un retroceso en la supervision
bancaria en Espafa, debido al cambio de orientacién de la politica econémica hacia un
régimen mas liberal, pero también a la reticencia de los bancos a ser controlados. En
paralelo, desde el decreto de 1874 que otorgaba el monopolio de emisién monetaria al
Banco de Espafia, este cred su primera red de sucursales, lo que propicio la creacion de
un sistema propio de supervision e inspeccion, del que la banca privada quedd al margen.
Durante el ultimo tercio del siglo XIX la normativa bancaria basica no cambid, asi como
tampoco la especifica sobre supervision. El Cédigo de Comercio aprobado en 1885 no
hacia apenas referencia al control bancario, omitiendo explicitamente la inspeccién
gubernativa de las sociedades andnimas por acciones. Asi pues, durante esos afos la
supervision se trasladd del control gubernamental a la gestion corporativa del riesgo. Es
decir, la gestion del riesgo recayd unicamente en manos de los directivos bancarios, sin
que todavia el Banco de Espafia actuara como prestamista de ultima instancia ni existieran
inspecciones periddicas por parte del ministerio. Por tanto, las Unicas herramientas
disciplinarias eran la publicacion de balances y el propio mercado, que se mostraron
insuficientes para evitar las crisis y contagios internacionales de 1882 y 1890.

En las primeras décadas del siglo XX el crecimiento econémico y financiero se
tradujo en una oleada de fundaciones de nuevos bancos, muchos de ellos respaldados
por el retorno de capitales americanos tras la finalizacién de las guerras coloniales en
1898. Ese clima de euforia inversora en sociedades bancarias propicié en 1910 una nueva
iniciativa para regular la funcion inspectora de los bancos, en consonancia con las llevadas
a cabo en otros paises occidentales. La inestabilidad politica de aquel tiempo impidio la
aprobacion del proyecto de ley, aunque su mera existencia muestra la persistencia de
ideas econdmicas procedentes del siglo anterior, principalmente el debate en torno a la
libertad de la banca y la conveniencia o no de la supervisién administrativa. A diferencia
de las iniciativas de mitad del siglo XIX, en los inicios del XX la preocupacion de las
autoridades, aunque sin demasiada intensidad, se desplazé desde la cuestion de la
convertibilidad monetaria hacia la estabilidad del sistema financiero en su conjunto,
aunque esta cuestién no seria abordada hasta pasada la Primera Guerra Mundial. Al igual
que en otros paises europeos, el periodo de entreguerras supuso una alta inestabilidad
financiera, que tuvo como consecuencia la aprobacion de la LOB de 1921, en linea con las
reformas legislativas que se estaban realizando en otros paises europeos.

Laley de 1921 mantuvo la libertad de acceso a la actividad bancaria, pero en aras
del mantenimiento de la estabilidad financiera —puesta en peligro, segun el propio ministro
Francesc Cambd, por el exceso de competencia y por un espiritu de «individualismo
exagerado, casi podria decirse anarquico»— se definié el concepto de banco y se cred un
Registro de Bancos y Banqueros en el que debian inscribirse las entidades que cumplieran
los requisitos establecidos en la ley. Ademas, se cred la Comisaria de la Banca (con un CR
dependiente del Ministerio de Hacienda) y el Consejo Superior Bancario (CSB), érgano
representativo del sector y enlace oficial entre la banca privada y las autoridades. La ley
propicié un giro hacia una supervision bancaria mas intervencionista, similar a la tendencia
en otros paises, y trasladé la funcién del control, por primera vez, al Banco de Espafa, que
avanzaba hacia su consolidacion como banco central, o que se hizo mas evidente tras la
crisis financiera de 1931. Ademas de normativa prudencial, en buena medida sujeta a las
normas establecidas corporativamente por el CSB, el control de la actividad se
complementé con inspecciones a las entidades. Sin embargo, durante estos afios las
inspecciones fueron principalmente discrecionales, es decir, reactivas ante problemas
evidentes, lo que no evitd las crisis bancarias de las décadas de 1920 y 1930. Estas
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dificultades promovieron un aumento en las inspecciones en esos afos previos a la guerra
civil y, a pesar de sus carencias, esta etapa represent6 una experiencia pionera en Europa
en el control bancario y en el creciente papel desempefiado por el Banco de Espafia,
comparable a la italiana, aunque fue interrumpida abruptamente por la guerra civil.
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3 La supervision entre 1936-1970°

3.1 Las primeras décadas del franquismo y la falta de supervision
3.1.1 La legislacion bancaria

La guerra civil (1936-1939) alteré el normal funcionamiento de todos los sectores de la
economia y, cdmo no, de la banca. El sector financiero espanol se vio escindido en dos,
uno que se desarrollé en la zona republicana y otro en la nacional. El Banco de Espafia
quedd bajo el control del Gobierno republicano, si bien algunos consejeros abandonaron
su puesto. En el lado sublevado se cred otra institucion paralela, con sus propios
consejeros (seis de ellos eran consejeros del Banco de Espafia que habian huido de la
zonarepublicana). En octubre de 1936 el Gobierno de la Republica modificé la composicién
del Consejo Superior Bancario (CSB), que pasé a depender del Ministerio de Hacienda, y
se cred la figura del comisario general de Banca y Crédito. En la zona de Burgos, en
agosto de 1936, se cred el Comité Nacional de la Banca, cuya finalidad era la coordinacion
y vigilancia de las entidades de crédito, que dependia de la Comisién de Hacienda primero vy,
después, del Ministerio de Hacienda (Martin-Acefia, 2006). El Decreto de 2 de septiembre
de 1938 suprimié el CSB y sus funciones se dividieron. Por un lado, parte de las funciones
atribuidas al comisario del CSB quedaron asignadas al Ministerio de Hacienda, que las
encomendd a una nueva direccion, la Direccién General de Banca y Bolsa (DGBB),
mientras que las tareas consultivas se le asignaron a un 6rgano de corta vida, el Consejo
Nacional del Crédito, y luego al Comité Central de la Banca Espafiola (Orden Ministerial de
5 de septiembre de 1938) (Pérez de Armifian, 1973; Tortella y Garcia Ruiz, 2003).

Tras finalizar la guerra civil en abril de 1939, el Gobierno de Franco aprobé diversas
medidas legislativas destinadas a solventar los problemas derivados de la contienda?,
pero, sobre todo, a aumentar el intervencionismo estatal. La ley de 13 de marzo de 1942
traté de esclarecer el Estado de Cuentas del Banco de Espana al término de la guerra,
procediendo a la fusién de las cuentas de los dos bancos y determinando la situacion
patrimonial en la que habia quedado la entidad. El cuadro 3.1 resume las principales
medidas adoptadas en lo que al funcionamiento y supervision de la banca privada se
refiere. La regulacion incluia el establecimiento de medidas enormemente restrictivas
tanto en términos de barreras de entrada como de expansién de oficinas o de control
sobre los tipos de interés. Muchas de estas medidas fueron ratificadas provisionalmente
por normas bancarias de 1942 y, de manera definitiva, con la LOB de 1946. Esta venia a
sustituir a la LOB de 1921 y confirmaba algunas de las normas que de manera aislada
habia aprobado el régimen franquista desde 1939.

1 Algunos aspectos de este capitulo aparecen en Cuevas y Pons (2025b).

2 Laley de 9 de noviembre de 1939 declaré el billete como medio de pago con pleno poder liberatorio, suspendiendo
definitivamente el sistema de garantias metdlicas que provenia de la LOB de 1921, refundida en 1927, autorizando
al Banco de Espafia a que adquiriese los titulos de la deuda y del Tesoro que pasaban a formar parte de la
contrapartida de la circulacion monetaria, y que habia sido suspendido temporalmente en 1931. Este hecho
respondia, en parte, a la situacion patrimonial del Banco de Espafia. No hay que olvidar que la partida que
representaba el oro y la plata propiedad del Banco de Espafia era ficticia, ya que habian sido utilizados por el
Gobierno republicano para financiar la guerra (Vifas, 1976; Martin Acefa, 2012). Al respecto, por ley de 13 de marzo
de 1942 se crea una deuda amortizable para la liquidacion de periodo bélico —junto con otras finalidades— y que
por la LOB de 1946 queda refundida en una deuda especial, en unién de otros préstamos, anticipos y débitos del
Tesoro, la cual es contabilizada en el activo del Banco de Espafa (dentro de la cartera de renta), legislandose que se
amortizarfa con cargo a sus beneficios anuales y viéndose asi saneado su patrimonio unos afios después. No
obstante, la suspension del sistema de garantias metdlicas era un reflejo de la tendencia seguida por la mayoria de
los paises con predominio de la circulacion fiduciaria.

BANCO DEESPARA B9  ESTUDIOS DE HISTORIA ECONOMICA, N.°77 HISTORIA DE LA SUPERVISION BANCARIA EN ESPANA



Cuadro 3.1

Principales medidas legislativas sobre la banca privada (1940-1950)

1942

Normas de 1942: actualizacion de la LOB de 1921, incluyendo medidas adoptadas tras la guerra civil

1945

Decreto sobre apertura de oficinas bancarias

1946

LOB de 1946:

Normas sobre el funcionamiento del sistema bancario:

e Creacion del nuevo CSBy la DGBB.

e Control sobre la entrada al sector (statu quo bancario) y la expansion via sucursales.

Fijacion del tipo de interés maximo abonable a las cuentas corrientes, imposiciones y otras operaciones similares.
Fijacion de los tipos de interés y comisiones minimos en las operaciones activas.

Limites temporales a los activos y pasivos, con la imposibilidad de proveer crédito a plazo superior a 90 dias.

¢ Normas sobre control de dividendos bancarios.

Creacion de Camaras de Compensacion a instancias del Ministerio de Hacienda.

Fijacion del capital minimo y relacién entre los recursos propios, activo realizable y obligaciones exigibles,

limite superior a determinadas operaciones acreedoras a plazo.

Normas de supervision:

e Normalizacion de los balances y cuentas de resultados.

¢ |a DGBB tiene la potestad de realizar inspecciones ocasionales con su personal o el del Banco de Esparia.
e Formacion de la estadistica bancaria a cargo del CSB.

1947-
1950

Desarrollos legislativos vinculados a la LOB de 1946 sobre:

Normas sobre el funcionamiento del sistema bancario:

¢ Inscripcion en el Registro de Bancos y Banqueros.

e Creacion del Servicio de Estadistica Bancaria.

Imposicion de tarifas de condiciones minimas.

Limites a la expansion de la banca espafola en el extranjero.

Inscripcion de bancos en el Registro Mercantil.

e Normas para regular las operaciones de pago por compensacion y la constitucion y funcionamiento de las Camaras
de Compensacion Bancaria.

e Normas de publicidad bancaria.

e Aprobacion del reglamento del Consejo Superior Bancario.

Normas de supervision:
e Formacion y publicacion de los balances y cuentas de resultados de las empresas bancarias para su homogenizacion.

1951-
1961

Normas sobre el funcionamiento del sistema bancario:

e Control sobre tipos de interés abonados a los no residentes.

e Sobre comisiones bancarias, estableciendo la tarifa de comisiones minimas para las operaciones con el extranjero.

® Se regula la cesion o traspaso de oficinas bancarias.

e Normas sobre la actuacion de los corresponsales bancarios.

e Aprobacion en 1958 de la Ley sobre Entidades de Crédito a Medio y Largo Plazo, con un aumento de la intervencion del Estado
en la canalizacion de recursos hacia proyectos de interés nacional.

e En Decreto-ley de 1960 se faculta al Ministerio de Hacienda a establecer unas reservas en dinero en efectivo o fondos publicos
en cuantia no superior al 10 % de sus recursos ajenos.

Normas de supervision:
¢ Reforma del modelo obligatorio de la cuenta de resultados de las empresas bancarias.

FUENTE: Elaboracion propia a partir de las normas legislativas.

BANCO DE ESPANA

Como hemos sefalado, una de las medidas mas relevantes fue la introduccion de
barreras de entrada en el sector, lo que confirmd una circunstancia que ya se venia
produciendo de facto desde 1921 y que se reafirmé con una orden ministerial de 1939.
Aunque la intencién original pudo ser introducir restricciones temporales hasta que el
sistema bancario se reorganizara, las barreras de entrada se mantuvieron inalteradas
hasta 1962. Ademas, se implementaron medidas para controlar la expansion de sucursales
y oficinas bancarias. Esto se logré mediante la imposicion de estrictas condiciones que las
entidades debian cumplir para obtener la autorizaciéon necesaria para abrir una nueva
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Cuadro 3.2

El sistema bancario en los anos cuarenta y cincuenta

1939 1944 1950 1955 1960
Bancos 114 105 140 124 108
Oficinas 1.903 (a) — 2.226 2.449 2.697
CR5 (b) 57 (0) — 68 65 64

FUENTES: Numero de bancos y oficinas: CSB; CR5: Pueyo (2003).

a Afo 1936.

b CR5 es el porcentaje de depdsitos en manos de los cinco grandes bancos.

c Afo 1935.

BANCO DEESPARA 71

oficina. Este control de entrada no solo permitié la consolidacién de las entidades
existentes, sino que también impidié que la banca extranjera se estableciese en nuestro
pais. Fueron diversas las causas por las cuales a varias entidades se les denego la
inscripcidn en el Registro de Bancos y Banqueros, si bien en la mayoria de los casos se
trataba o bien de entidades que no acreditaban actividad antes de 1936 o se consideraba
que no realizaban operaciones propias de la banca®. Como se puede ver en el cuadro 3.2,
en los afos cuarenta hubo una disminucion en el nimero de bancos, debida principalmente
a la baja en la actividad de pequefios negocios bancarios absorbidos por entidades
mayores (Faus Mompart, 2001). Aunque en la década siguiente se produjo una nueva
expansion y en 1950 se alcanzo la cifra de 140, eran principalmente pequefas entidades
(bancos regionales y locales) que en ningun caso transformaron o alteraron las
caracteristicas del sistema bancario espariol.

En lo relativo a los tipos de interés, se fijé un maximo para las operaciones pasivas
y un minimo para las activas. Asimismo, se establecieron tipos de interés para los créditos.
Es importante destacar que estos niveles apenas sufrieron cambios hasta los afios
sesenta. Como vemos mas adelante, y bajo el auspicio de dicha legislacion, los bancos
adoptaron acuerdos, los denominados «arreglos moderadores», para limitar la competencia
via precios. Los controles sobre los tipos de interés se complementaron con la fijacion de
limites temporales a los créditos. Hasta la promulgacién del Decreto-ley 7/1960, las
entidades bancarias no podian conceder préstamos por un plazo superior a 90 dias.
Aunque en la practica estos créditos se renovaban de forma continua, la falta de una
politica de créditos a largo plazo aumentaba el riesgo y las dificultades de financiacién de
las empresas espafiolas, especialmente las pequenas y medianas empresas, que apenas
tenian acceso a los mercados de capitales. Por ultimo, la LOB de 1946 establecié normas
sobre la distribucion de dividendos, medida que trataba de suplir la falta de otros
coeficientes o normas destinadas a asegurar un determinado nivel de reservas.

La LOB de 1946 renové el privilegio de emision al Banco de Espaiia, derecho del
que disfrutaba desde el 19 de marzo de 1874 y que finalizaba en diciembre de ese mismo
afno. Aunque conservo su naturaleza juridica como institucion privada, el Gobierno reforzé
el poder que mantenia sobre la entidad (Martin-Acefia, 2017). La LOB de 1946 otorgaba al

3 En el AHBE (Banca Privada, C. 970) aparece una relacion de entidades a las que se les denegd la inscripcion en el
Registro de Bancos y Banqueros, fechada a 30 de junio de 1947. De las 56 solicitudes desestimadas hubo 11
recursos por lo contencioso administrativo, de los cuales en 6 casos se confirmé y en 5 se revoco. Las solicitudes
desestimadas (56) sobre el numero de bancos de 1950 (140) representaban un 40 %.
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Gobierno el derecho a nombrar al gobernador y subgobernador, y en el denominado
Consejo General del Banco (equivalente al de Administracién), sus 27 miembros se
componian, ademas del gobernador y subgobernador, del director general de Banca y
Bolsa, de cuatro consejeros designados por el Gobierno, uno de Hacienda, dos del CSB,
otros cuatro de diversas organizaciones, uno del personal del propio Banco y de doce
accionistas. De este modo, los accionistas, como tales, representaban el 44 % del poder
de decision, sin tener mayoria. Dado este aumento de control del Gobierno, que suponia
un cambio significativo respecto a la situacién anterior, se ofrecié a los accionistas la
posibilidad de que vendiesen sus acciones al Estado a la cotizacion oficial. El érgano que
mediaba entre el Gobierno y la banca privada era el CSB, institucidon que venia a asumir
las funciones del antiguo Comité Central de la Banca Espafiola, es decir, como érgano
consultivo del Ministerio de Hacienda en lo que a materia bancaria se refiere. Aunque
estaba presidido por el director general de Banca y Bolsa y su vicepresidente era el
subgobernador del Banco de Espafia, se trataba de una institucién representativa de los
intereses de la banca privada. En suma, junto con las restricciones que mantenia la ley en
materia de barreras de entrada o el control sobre los tipos de interés, también se produjo
un mayor control del Banco de Espafa por parte del Ministerio de Hacienda. Pese a todo
ello, la LOB de 1946 no implicd ni su nacionalizacién ni la de la banca oficial —como
pretendia la faccion falangista del Gobierno— y si una cierta continuidad con el marco
liberal y autorregulador anterior, protegiendo el mercado interior de la competencia
extranjera (Tortella y Garcia Ruiz, 2003).

En lo que a la supervision se refiere, si bien los pasos dados por la LOB de 1921 y la
posterior reforma en 1931 habian sido modestos, tras la guerra se produjo un retroceso claro
en las tareas y funciones de supervision asignadas al Banco de Espafia. Como se ha
mostrado, a lo largo de los afos treinta hay indicios de que aumentaron las inspecciones
oficiales del Banco de Espafia a entidades privadas®. Sin embargo, la participacion del Banco
de Espafa en las tareas de supervision e inspeccion se modifico incluso antes de finalizar el
conflicto. La Ley de 27 de agosto de 1938 sobre facultades gubernativas en materia bancaria
concedia al ministro de Hacienda la potestad de determinar la politica de crédito y disponer
de acciones ocasionales de inspeccién a un determinado banco o banquero. A partir de la
LOB de 1946 las dos instituciones que van a desempefiar un papel clave en la «nueva»
supervision bancaria son la DGBB y el CSB. Por tanto, a instancias del Gobierno, el Ministerio
de Hacienda sustituy6 al Banco de Espafa en las tareas de control e inspeccion bancarias
durante las primeras dos décadas del régimen franquista, la etapa de autarquia.

Asi pues, le correspondia a la DGBB «disponer reservadamente inspecciones
ocasionales de un banco o Banquero en la forma en la que la resolucién se especifique
utilizando al efecto personal de la propia Direccion o del Banco de Espafia»®. En ese
sentido, los bancos y banqueros estaban obligados a facilitar a la DGBB los datos y
antecedentes que les reclamase. Ademas, debian remitir sus balances y el extracto de su
cuenta de pérdidas y ganancias a la DGBB, al Banco de Espafa y al CSB. Ademas, la
DGBB tenia la potestad de abrir expedientes e imponer las sanciones que procediesen. El

4 En cualquier caso, hay que destacar que, como hemos visto, algunas inspecciones en los afios treinta las realizaron
funcionarios del CSB y no del Banco de Espafia.

5 Segun Pérez de Armiian (1973), a las Juntas Locales de Banca creadas en 1930 para la vigilancia de las normas
bancarias declaradas de observancia general, y reorganizadas por la Orden Ministerial de 24 de julio de 1941, les
fueron atribuidas todas las funciones representativas, informativas e inspectoras en materias propias de la
competencia de la DGBB.
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Banco de Espafia, por tanto, en la LOB de 1946 quedaba relegado a un segundo plano en
lo que a las tareas de supervisién e inspeccién se refiere. Y eso a pesar de que en 1938
Mariano Sebastian Herrador, segundo jefe del Servicio de Estudios del Banco de Espafa
en la zona de Burgos, elaboré y publicé un informe titulado «Notas sobre la futura
organizacion del crédito en Espafia», en el que daba algunas recomendaciones sobre
la organizacion financiera tras la guerra y en las que mencionaba algunas cuestiones
vinculadas a la inspeccion®. Entre las recomendaciones, se abogaba por la creacién de
una oficina de inspeccién del crédito y defensa del ahorro dentro del Banco de Espafa
que regulase todas las operaciones de las entidades bancarias, como la fijacion de los
coeficientes de liquidez y de inversidn, la composicion de las carteras comerciales y la
determinacién de los tipos de interés. Como indica Martin-Acefia (2000), en dicho informe
se anticiparon las tendencias intervencionistas que luego se plasmaron en la legislacion
financiera de los afios cuarenta. Sin embargo, en el caso de las tareas de inspeccion, que
en el informe se limitaban a aquellas actividades relacionadas con el control del crédito, la
recomendacion nunca se plasmoé en medidas efectivas y el Banco de Espafna quedé fuera
de cualquier actividad de supervision e inspeccidn hasta 1962.

Como se ha sefialado, la LOB de 1946 extinguio el Comité Central de la Banca
Espafola y en su lugar se cred (de nuevo) el CSB, transformado ahora en un érgano
consultivo del Ministerio de Hacienda. En este caso, el nuevo CSB tenia, entre otras, las
siguientes funciones (algunas ya contempladas en la LOB de 1921): 1) Formar la estadistica
bancaria espafiola y la de la banca extranjera establecida en Espafa; 2) interpretar las
normas dictadas por el Ministerio de Hacienda sobre tarifas de los servicios bancarios y
vigilar su exacto cumplimiento, informando a la DGBB de las infracciones o anomalias
observadas, y 3) servir ordinariamente de érgano de enlace entre el Ministerio de Hacienda
y los bancos y banqueros, trasladando a estos las normas, acuerdos o recomendaciones
que aquel departamento le comunique. En ese sentido, se mantuvo la obligatoriedad de
suministrar informacion contable, en aras de la transparencia del sector, pero se relegé a
un segundo plano al Banco de Espafia en la tarea de recopilacion estadistica que quedé
en manos del CSB. Lo mismo sucedi6 en el caso de la inspeccién de bancos, que solo se
consideraba como algo excepcional y que llevaban a cabo técnicos de la DGBB y no del
instituto emisor. Las, como veremos, muy escasas tareas de supervision se centraron
exclusivamente en el cumplimiento de las normas establecidas por el Ministerio de
Hacienda, de modo que los bancos y banqueros serian sancionados siempre y cuando no
cumpliesen la normativa.

En el ambito sancionador, el articulo 56 de la LOB de 1946 consideraba
sancionables el incumplimiento de las disposiciones relativas a reparto de dividendos,
apertura de oficinas, abonos o provisiones a los fondos de reserva, remision de balances
y cuentas de resultados, tipos de interés y cualquier otro extremo regulado por normas de
observancia obligatoria. Las sanciones iban desde la advertencia y amonestacion privadas,
laamonestacién comunicada atodala Bancay las multas (por cantidad fija o0 proporcionada
a la infraccidn si era posible cuantificarla). También se contemplaba la suspensién por un
plazo maximo de un afio de las ventajas que concedian las disposiciones vigentes a
los bancos y banqueros en sus relaciones con el Banco de Espana y la suspensién a los
directivos en sus funciones cuando se hubiese producido reincidencia en la misma falta
de caracter grave. Finalmente, en los casos mas graves, se consideraba la exclusion del
Registro de Bancos operantes en Espafia, con liquidacién y disolucion de la entidad
sancionada. Las competencias, en lo que a las sanciones se refieren, las tenia la DGBB, si

6 AHBE, Secretaria, C. 2125.
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bien las sanciones graves quedaban en manos del ministro de Hacienda, a propuesta de
la DGBB y previo informe del CSB.

Esta estructura sancionadora basada en las amonestaciones podia tener un
impacto reputacional. Las amonestaciones publicas afectaban directamente al riesgo
reputacional de la entidad, cuestion que para la banca siempre ha sido altamente delicada;
de ahi que se evitara trasladar esa publicidad negativa, si no era estrictamente necesario.
Por otro lado, las amonestaciones privadas, aunque carentes de ese componente, tenian
también repercusion sobre la entidad al poner en duda la actividad o gestion de los
directivos. En ese sentido, en algunos casos una multa podia ser menos dafina para la
entidad que una amonestacién publica. En los casos mas graves, la disolucion y liquidacion
de la entidad requerian un lento procedimiento debido a la complejidad de la Ley de
Procedimiento Administrativo. De hecho, como sefialan Sanchez Calero (1983) o Rojo
Fernandez-Rio (1988), no existia un procedimiento especial para las entidades bancarias
y se aplicaba el derecho concursal general, lo que era muy inadecuado para el tratamiento
de las crisis bancarias. La lentitud de los procedimientos era un problema fundamental
para las entidades financieras, ya que su funcionamiento se basa en la confianza y en el
crédito. De ese modo, mientras que una empresa industrial puede resolver sus problemas
mediante una suspension de pagos, dicho procedimiento, de muy larga duracién, es
inefectivo en el caso de los bancos. A grandes rasgos este sistema sancionador se
mantuvo sin grandes cambios hasta la década de 1970, cuando se demostraron sus
limitaciones ante la aparicidon de graves problemas derivados de la gestion y conductas
negligentes por parte de numerosas entidades.

3.1.2 La (no) supervision bancaria

La legislacion aprobada tras la guerra puso a la DGBB al mando de la supervision. Sin
embargo, se han localizado muy pocos expedientes de sanciones anteriores a los afios
cincuenta’. Garcia Agullé (1941) hacia referencia a las dificultades de llevar a cabo un control
efectivo sobre la actividad bancaria en esos afos. Para él los problemas derivaban de la falta
de capital humano y recursos: «los funcionarios del estado se encuentran poco preparados
para esta mision, siendo dificil elegir un nimero suficiente de personas aptas que desempefien
dicho cometido y dispongan del tiempo necesario»®. Pero el hecho es que, sin negar que
hubiera carencias en estas areas, parece que no habia voluntad de llevar a cabo dichas
inspecciones. Esa falta de supervisiéon es un reflejo de la practicamente nula competencia
entre las entidades bancarias en ese periodo. Una falta de competencia propiciada por el
régimen, a través del Ministerio de Hacienda, y respaldada por el sector, lo que hizo que la
escasa supervision se focalizara basicamente en el cumplimiento de las normas que limitaban
los intereses activos y pasivos, es decir, los términos de la competencia. De este modo, no
hay constancia de inspecciones en los afios cuarenta y, como veremos, cuando estas se
realizaron en la siguiente década tuvieron un cometido muy limitado.

La informacion para este periodo se ha extraido de los expedientes de sanciones
del CSB de los afios 1949-1961 y de los informes de la banca privada, consultados en el

7 Toda la evidencia que se presenta procede del AHBE. Aungue también se ha explorado el archivo de la Direccion
General de Banca y Bolsa, no se ha encontrado informacién relacionada con la supervisién bancaria durante el
franquismo.

8 De hecho, Garcia Agullé (1941) destacaba la diferencia con Estados Unidos, donde para realizar la inspeccion de un
banco de importancia se habian necesitado 140 personas y seis meses, recursos de los que se carecia en el caso
espanol.
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AHBE?®. Es importante destacar que la informacion sobre el nimero de inspecciones que
se incluye en esta investigacién recoge todas aquellas sobre las que se ha encontrado
documentacién en el AHBE. Como antes se sefiald, no hemos obtenido evidencia de
inspecciones para los afios 1939-1948, sin que ello necesariamente implique que no se
realizase alguna'®. Aunque no existen indicadores precisos sobre el nivel de competencia
en estos afos, los trabajos de Pons (2001 y 2002) o Pueyo (2003 y 2008) indican que en la
década de los cuarenta consiguieron mantenerse un nimero muy importante de pequefias
entidades que probablemente no hubieran podido subsistir si el mercado hubiese sido
mas competitivo. Ademas, aunque no hay evidencia de la existencia de un cartel formal,
si que hubo acuerdos puntuales para limitar, si no anular, la competencia bancaria (Pons,
2001; Garcia Ruiz, 2002). La Circular 436 del Consejo Superior Bancario de 1952 indica
como, a pesar de que el Gobierno habia fijado un techo a los tipos de interés sobre los
depdsitos (tasa que modificd en 1941, 1948 y 1952), los principales bancos privados
habian firmado diversos acuerdos por los que se comprometian a pagar un tipo de interés
diferente al oficial, aunque compatible con este, en el sentido de que se encontraba por
debajo del techo legal, siendo aprobado este acuerdo por las autoridades''. Como sefiala
Garcia Ruiz (2002, p. 376), se firmaron acuerdos en 1941, 1949 y 1952, este Ultimo
respaldado por el Ministerio de Hacienda. Como veremos, los cambios en la supervision
estuvieron vinculados a estos acuerdos moderadores de la competencia.

Para el periodo 1949-1961 tampoco podemos asegurar que las cifras de
inspecciones que ofrecemos sean la totalidad de las realizadas. Los archivos consultados
estan en proceso de catalogacion, de manera que es posible que en un futuro se puedan
mejorar las cifras que aqui se presentan. En lo que a nimero de inspecciones se refiere, y
con la informacién disponible, se observa una diferencia importante entre el periodo 1949-
1955 y el posterior. En los primeros afos, los informes no son expedientes de inspeccion
y se limitan exclusivamente a aspectos vinculados al cumplimiento de normas: por
ejemplo, control de los bancos inscritos y no inscritos y denuncias por oficinas que no
estaban autorizadas. Por ejemplo, el 28 de octubre de 1948 se informé de varias denuncias
que diversas entidades habian hecho sobre el Banco Herrero, y se instaba al cierre de
algunas de sus corresponsalias por estar actuando como oficinas del banco. También hay
una denuncia al Banco Espaiiol Cooperativo de 28 de diciembre de 1948 por actuar como
banco sin tener autorizacion, ya que estaba inscrito como cooperativa. Como consecuencia
de ello, el 28 de diciembre de 1949 la DGBB determind que no podia seguir actuando
como banco y que las operaciones de intermediacién que venia realizando solo las podia
realizar con sus propios asociados. Curiosamente, el presidente del Banco Espafiol
Cooperativo, y por tanto el responsable Ultimo de la supuesta infraccion, era Antonio
Goicoechea, entonces gobernador del Banco de Espafa.

El aumento de las inspecciones a mediados de los afios cincuenta esta
relacionado con los acuerdos moderadores de la competencia, y mas concretamente
con los primeros sintomas de su incumplimiento por parte de algunas entidades. Dichos
acuerdos establecian los tipos de interés maximos abonables en cuentas corrientes
acreedoras y operaciones similares de pasivo, asi como los tipos de interés aplicables a
las operaciones de crédito y descuento. Para vigilar dichos acuerdos se constituyeron
tres organismos: 1) el Pleno de las entidades agrupadas, que estaba formado por una

9 La informacion que se muestra a continuacion se encuentra en: AHBE, Actas del Pleno del CSB, varios anos;
AHBE, CSB, Sanciones, C. 298/01 y C. 299/01 y AHBE, Banca Privada. C. 931y C. 958.
10 Como veremos, solo hay alguna actuacion menor, sin expediente de inspeccion, en 1948.
11 AHBE, Actas del CSB, C. 002/04.
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representacion de las entidades firmantes del arreglo; 2) el Comité delegado, formado
por seis representantes de entidades adheridas al acuerdo con residencia en Madrid, y
que era designado por el Pleno, y 3) la Junta de Vigilancia, integrada por tres vocales
elegidos por los firmantes del arreglo (un letrado, un profesor mercantil especializado en
contabilidad bancaria y un experto en operaciones y negocios bancarios), que no podian
pertenecer a ninguna de las empresas firmantes del acuerdo. La Junta de Vigilancia era
el organismo que directamente debia encargarse del cumplimiento de los acuerdos, y
para desarrollar esa mision podia designar a funcionarios que le auxiliasen en el
cumplimiento de su servicio. Por tanto, las inspecciones vinculadas al cumplimiento de
los acuerdos estaban a cargo de la Junta de Vigilancia. No hemos encontrado constancia
en el archivo de la actividad realizada por esta.

En el acta de la sesion del CSB de 27 de octubre de 1953, el presidente indicaba
que habia recibido numerosas quejas por infracciones de los acuerdos adoptados entre
los bancos al suscribir la Ordenacién Reguladora de Condiciones Bancarias, y anunciaba
la posibilidad de que se realizaran «visitas de Inspeccién tan duraderas, firmes y minuciosas
como se considerara necesario»'2. Como sefiala Garcia Ruiz (2002, p. 376), el acuerdo
interbancario de 1952, el unico respaldado por el Ministerio de Hacienda, en la practica
fue un fracaso, en particular en lo referente a los tipos pasivos. Por ese motivo, en 1960 se
aprobé el Convenio de Condiciones Bancarias ante los «requerimientos apremiantes del
limo. Sr. Director General de Banca, Bolsa e Inversiones» para corregir «practicas viciosas
de otorgar intereses especiales a cuentas corrientes, cuentas de ahorro y cuentas a plazo
y de aplicar en operaciones activas condiciones mas favorables que las sefialadas como
minimas obligatorias». Para valorar la efectividad de los controles bancarios entre 1940 y
1975, Pons (2002) estimo para los cinco grandes bancos el coste financiero de los depdsitos
y comprobd en qué medida se situaron por debajo o por encima del maximo legal.
Los resultados indican que los bancos se mantuvieron muy cercanos al tipo maximo entre
1940y 1950, reforzando la idea de no competencia via tipos de interés en esa década. En
ese contexto de escasa competencia, con acuerdos privados para moderarla, y de
connivencia de los bancos con las autoridades franquistas, aunque formalmente los
acuerdos privados no recibieron apoyo oficial, tiene sentido que no hayamos encontrado
constancia de inspecciones bancarias.

Sin embargo, desde principios de los afios cincuenta los resultados son diferentes
y el coste financiero de los depdsitos se sitla por encima del maximo legal, lo que
confirmaria un aumento de la competencia en la captacion de recursos en esa década. La
informacion suministrada por Garcia Ruiz (2002), también indica que el Banco Hispano
Americano abandoné la disciplina del acuerdo en 1949 y que los «extratipos» aumentaron
desde 1952.

Y es precisamente a partir de ese momento, en la segunda mitad de los afios
cincuenta, cuando hay evidencia de una mayor actividad en la supervision bancaria (véase
cuadro 3.3). La preocupacion por el incumplimiento del compromiso adoptado por los
bancos para limitar la competencia, acuerdo que habia sido firmado por representantes de
mas del 90 % de la banca privada, y respaldado por el Ministerio de Hacienda, se reflejo
en las inspecciones efectuadas en esos afos. En concreto, hay documentaciéon de cinco
inspecciones en 1955, nueve en 1956 y once en 1957, para bajar a cuatro y dos en 1958
y 1959'3. Ademas, a esas inspecciones debemos afiadir otras que se mencionan en

12 Ibidem.
13 AHBE, Banca Privada. C. 931y C. 958.
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Cuadro 3.3

Inspecciones bancarias (1954-1959) (a)

1954 1955 1956 1957 1958 1959
TOTAL 1 5 12 14 7 5
Bancos Siero Alfaro Atlantico Crédito Navarro Almagro Elda
inspeccionados Crédito e Inversiones Barcaiztegui y Maestre Crédito y Docks Borrero Peninsular
Elda Bilbao Elda CCAA de Novelda
Rural y Mediterraneo Dorca Ferrerias Giménez y Cia.
Siero Madrid General de Comercio
Roses Gijon
Rural y Mediterraneo La Vasconia
Santander March
Siero Mercantil de Tarragona
Vilella
Viuda e Hijos de
Francisco Esplugues
Plan Elda Coca Crédit Lyonnais Almagro
de visitas (b) ) : ) ., N . o
(sin expediente) Hijos de Olimpo Pérez Irdn Londrzzlysﬁr’nerlca Huoss;acla:mlsm
Ubeda Progreso Agricola Société Générale CCAA Gerona
de Banque

FUENTES: AHBE, Banca Privada, C. 929, C. 930, C. 931, C. 932, C. 956, C. 957, C. 958, C. 970; AHBE, Inspeccién, C. 126; AHBE, CSB, C. 298/01.

a Inspecciones bancarias de las que consta expediente.
b Bancos incluidos en los planes de visita de inspeccion para los que no se ha localizado el expediente.

sendosinformes de 1956y 1957 sobre planes de visitas de inspeccion alos establecimientos
bancarios, que se encargarian a profesores mercantiles y sobre las que no hemos logrado
encontrar evidencia en el archivo. Para el afio de mayor actividad (1957) se inspeccionaron
aproximadamente el 12 % del total de los bancos (14 entidades de un total de 113 bancos).

Como se puede ver en el cuadro 3.3, los bancos supervisados eran, en general,
pequefios, es decir, bancos locales o regionales. De hecho, entre los bancos inspeccionados
solo hay dos bancos nacionales, el Banco Santander, cuya documentacién muestra que
fue una inspeccion menor, y el Banco Bilbao'. Las inspecciones las realizaban profesores
mercantiles'® y eran poco sofisticadas. Se centraban en el andlisis de la contabilidad
(balances confidenciales), con el objetivo de controlar los tipos de interés, el cumplimiento
de los coeficientes obligatorios, la legislacion sobre divisas o la expansion de sucursales,
si bien en algunos casos comienza a evidenciarse una primera preocupacion por problemas
de concentracién de riesgo. Por ejemplo, en el caso del Banco de Madrid, en la inspeccion de
1956, el profesor mercantil jefe de Inspeccidn sefialaba: «tanto los créditos bajo modalidad

14 AHBE, Banca Privada, C. 970.

15  En el caso del Banco Alfaro, por ejemplo, la inspeccion la realizaron funcionarios del Servicio de Inspeccion del
Instituto Espanol de Moneda Extranjera (IEME) y de la DGBB (AHBE, Banca Privada, C. 931). En el resto de las
entidades inspeccionadas, la inspeccion la realizaron profesores mercantiles vinculados al Ministerio de Hacienda
(AHBE, Banca Privada, C. 958). Los peritos y profesores mercantiles se formaban en las Escuelas de Comercio vy,
segun el Decreto de 23 de julio de 1953, para la obtencion del titulo de perito mercantil se exigia cursar cinco afios,
mientras que para la obtencién del titulo de profesor mercantil se requerian tres afios mas. En la reforma educativa
de 1956 (Decreto de 16 de marzo de 1956) se determiné que para la obtencién del grado de perito mercantil se
debian cursar tres afos y tres mas para el de profesor mercantil.
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de descuento de letras financieras como los de garantia personal, tienen como titulares o
deudores a un reducido numero de clientes que por si solos representan aproximadamente
un 65% y un 80% del saldo total en efectivo de cada grupo»'®. Del mismo modo, el
expediente indicaba que el 70 % de las cuentas corrientes a la vista correspondian a solo
60 titulares. En una actuacién del 22 de noviembre de 1958 sobre el Banco Comercial de
Menorca también se destaca el mismo hecho: «es anormal que un Banco tenga
comprometidos los 4/5 de su activo bancario en préstamos a un grupo de empresas, sean
o no afines al mismo, pero aun es mas anormal el que esas empresas deudoras sean del
grupo mayoritario del propio Banco, el cual no mantiene una adecuada distribucion de
riesgos»'’. Como se detallara mas adelante, las irregularidades continuadas y detectadas
en este banco acabarian con una propuesta de disoluciéon en 1967 que se hizo efectiva
dos afios después. Hay incluso un informe anénimo de 19568 en el que se insiste en la
gravedad del problema de concentracion de riesgos para muchas de las entidades
inspeccionadas. Como indica dicho informe, en varios de los bancos «los créditos y
préstamos concentrados en un solo cliente representaban un elevado porcentaje dentro
de la cifra total de los mismos, y otras veces tales operaciones aparecen realizadas en su
mayor parte con consejeros del propio banco o con entidades filiales o intervenidas por el
mismo», y del mismo modo se sefala que «una gran parte del saldo conjunto de las
cuentas corrientes acreedoras a la vista corresponden a un nimero reducido de clientes,
generalmente interesados o ligados de un modo u otro con los propietarios del capital del
Banco»'°.

Pese a la gravedad del problema y al creciente interés de los inspectores en los
problemas crediticios, en casi todos los casos analizados las autoridades se limitaban a
realizar una recomendacion general para que no se acentuase el proceso de concentracion,
sin exigir medidas especificas para revertir la situacion y, en muchos casos, la sancion se
limitaba a una amonestacion privada. En ese sentido, y como veremos en las inspecciones
que analizaremos a continuacion, cabe destacar que los inspectores trataron, en la medida
de sus posibilidades, de realizar de forma diligente sus inspecciones, preocupandose no
solo por problemas de cumplimiento de la regulacion y control de la competencia, sino por
cuestiones que afectaban a la solvencia de las entidades, como la concentracion de
riesgos. Eran, sin embargo, las instancias superiores, y en concreto el CSB, las que
moderaban las sanciones y, en muchos casos, solo establecian recomendaciones. No hay
que olvidar que la LOB de 1946 establecia que el CSB debia ser consultado sobre las
sanciones a imponer a los bancos, y que este era el érgano corporativo de representacion
del sector bancario.

En la inspeccién realizada al Banco Alfaro en 1955 se destaca que, desde su
constitucion en 1947 como sociedad andénima, el banco cometi® numerosas
irregularidades y no solo se detectd un problema de concentracién de créditos, sino que,
ademas, estos se realizaban a sociedades vinculadas a la entidad. Sus poco ortodoxas
practicas provocaron una retirada de fondos de sus clientes y, ante la gravedad de la
situacién, en 1950 recibié una ayuda del Banco de Espafia de 15 millones de pesetas. El
Banco Alfaro fue intervenido en 1953, con la designacion de dos profesores mercantiles,
uno al servicio de Hacienda y otro del IEME, para controlar las operaciones con moneda

16 Inspeccion realizada en 1956. AHBE, Banca Privada, C. 931.

17 Esta referencia a la inspeccién de 1958 aparece en un informe de inspeccion a la misma entidad de 1965. AHBE,
CSB, Sanciones, C. 299/01.

18 AHBE, Banca Privada, C. 970.

19 Ibidem.
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extranjera®®. Pese a ello la entidad siguié en funcionamiento, y en 1955 las inspecciones
insistieron en actuaciones irregulares de la entidad con divisas®'. Es realmente sorprendente
que la intervencion de la entidad no fuera capaz de paralizar la realizacion de actividades
irregulares. La intervencion se mantuvo hasta 1959, cuando procedié a cambiar su nombre
a Banco Peninsular.

Como hemos sefalado, a partir de 1955 hubo un aumento en el niumero de
inspecciones realizadas, destacando los afios 1956 y 1957, con 10 y 14 inspecciones
respectivamente. Entre las inspecciones que, segun los expedientes disponibles en los
archivos a los que hemos tenido acceso, tuvieron mayor profundidad destacan, por
ejemplo, las realizadas al Banco Atlantico (1956), Banco Rural y Mediterraneo (1956),
Banco Ferrerias (1957) o al Banco de Elda (1955, 1957 y 1959). El Banco de Elda es de los
pocos que presenta inspecciones sucesivas. La inspeccion de 1955 se realizé a raiz de
una ampliacién de capital de la entidad, mientras que la de 1957 pretendia comprobar su
situacion ante una nueva solicitud de ampliacion de capital. Finalmente, la inspeccién de
1959 tuvo como origen una denuncia en 1958 de la Direcciéon General de Seguridad por
presuntas irregularidades de las actividades de préstamo y descuento. En concreto, se
denuncio6 a dos empleados de la entidad, a los que se vincul6 con una denuncia previa por
delito de usura a un individuo que resultdé ser hermano de uno de los denunciados.

En resumen, tras la guerra civil las autoridades franquistas privaron al Banco de
Espafa de sus tareas en el area de la supervision bancaria y la evidencia obtenida parece
indicar que la actividad de control e inspeccién bancaria fue escasa. Las inspecciones, sin
embargo, fueron mas frecuentes en la segunda mitad de los cincuenta, pero estuvieron
impulsadas por el propio sector bancario con objeto de limitar la creciente competencia
entre los bancos. En la mayoria de los casos los inspectores se centraron en el analisis del
balance confidencial y en el control de los tipos de interés de los depdsitos, aunque se
observa una creciente preocupacion por el problema de la concentracién de riesgos de
créditos, generalmente en la esfera directiva o de empresas afines a las entidades.

3.2 Laley de Bases de 1962 y la supervision bancaria
3.2.1 Los cambios legislativos

A finales de los afios cincuenta se inicié un proceso modesto de liberalizacion econémica
en Espafia que acabd plasmandose en el Plan de Estabilizacion de 1959. En 1961 las
autoridades plantearon un proyecto de reforma del sistema financiero que sometieron a
consulta de varios organismos: el Banco de Espana, la Confederacién Nacional de Cajas
de Ahorros, el Consejo Superior Bancario, el Consejo Superior de Camaras de Comercio,
la Organizacion Sindical, el Instituto de Estudios Politicos y el Consejo de Economia
Nacional. A partir del Memorandum inicial presentado por el Gobierno y de los informes
presentados por estas instituciones, el 14 de julio de 1962 se aprobd la Ley de Bases
de Ordenacion del Crédito y la Banca. En su preambulo, la Ley de Bases de 1962 puso de

20 No hay que olvidar que uno de los principales problemas del régimen franquista, derivado de su politica autarquica,
fue la escasez de divisas. Sobre esa cuestion pueden consultarse Vifas, Vifiuela, Eguidazu, Fernandez Pulgar y
Florensa (1979), Martinez-Ruiz (2003) o De la Torre y Rubio-Varas (2015).

21 Como sefala el informe de 8 de junio de 1955, el Banco Alfaro se dedicé a financiar la exportacion de vinos y tejidos
en combinacion con importaciones diversas que «debieron efectuarse, pero no se realizaron, sino que las divisas
producidas por las exportaciones se convirtieron en pesetas y se emplearon en descontar letras libradas entre ellos
por Kefsisof y Tehihachef (dos asesores de la entidad), por cerca de 30 millones, hoy protestadas por falta de pago
en su mayor parte». AHBE, CSB, Sanciones, C. 299/01.
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Cuadro 3.4
Principales medidas legislativas asociadas a la Ley de Bases de 1962 y sus desarrollos posteriores

1962 Ley de Bases de 1962:
Normas sobre el funcionamiento del sistema bancario:

® Nacionalizacion y reorganizacion del Banco de Espafia.

® Propdsito de suavizar las barreras de entrada, pero se mantienen para la banca extranjera.

® Impulso a la especializacion bancaria, mediante la creacion de la banca industrial y de negocios.

e Creacion del Instituto de Crédito a Medio y Largo Plazo. Nacionalizacion del Banco Hipotecario, Crédito Local y de Crédito Industrial.

Normas de supervision:
Decreto-ley 18/1962

e | a inspeccion de la banca privada se encomienda al Banco de Espana.
e Se dispone la creacion de la CIR.

Decreto-ley 56/1962
e Carteras y coeficientes bancarios.

1963 Normas de funcionamiento de la banca privada:

® Régimen transitorio para los bancos que deseasen transformarse en bancos industriales y de negocios.
e Establecimiento de las condiciones para funcionar como banco industrial y de negocios.

¢ Limitaciones a las carteras de valores industriales de los bancos privados.

¢ Nuevas normas sobre creacion de bancos comerciales.

¢ Definicion de la capacidad de expansion de los bancos y normativa sobre creacion de oficinas bancarias.

Normas de supervision:
Orden Ministerial de 13 de febrero de 1963
e Creacion y reglamentacion de la CIR.

1964 Liberalizacion de los tipos de interés en operaciones entre entidades de depdsito.
1968 Se prohiben los créditos a altos cargos del banco, salvo autorizacion del Banco de Espafa.
1969 Intento de racionalizacion de los tipos de interés ligandolos al tipo basico del Banco de Espafa.

Liberalizacion de los tipos para depdsitos de mas de dos afos, prestamos de mas de tres y pasivos en pesetas convertibles a mas
tres meses y en moneda extranjera.

Los tipos y comisiones de las operaciones activas pasan de minimos a maximos.

Se fomenta la competencia con la obligacion de publicar unos tipos preferenciales inferiores a los maximos.

Limite del 2,5 % de los recursos propios y ajenos a los préstamos a un cliente o grupo de empresas filiales del Banco,

salvo autorizacion del Banco de Espafia.

FUENTE: Elaboracién propia a partir de las normas legislativas.

manifiesto cuales eran los principales problemas del sistema bancario espafiol y en qué
lineas generales se iba a desarrollar el cambio en este sector (Pons, 2002 y 2011; Pueyo,
2006; Martin-Acefia, 2013). Al tratarse de una Ley de Bases, tan solo pretendia establecer
cudl iba a ser la orientacion de las futuras reformas legislativas.

El cuadro 3.4 resume las principales medidas legislativas de la Ley de Bases
de 1962 y sus desarrollos posteriores. Aparentemente, la reforma financiera de 1962 traté de
restablecer el funcionamiento del mercado en algunos ambitos, pero es un hecho que en
otros reforzé el intervencionismo. Ejemplos claros serian el mantenimiento de controles
sobre los tipos de interés o la aplicacién de los coeficientes de liquidez y fondos publicos.
En lo que al Banco de Espana se refiere, el Decreto-ley 18/1962, de 7 de junio, procedié a
su nacionalizacién, con el principal objetivo de controlar la creacién de dinero y facilitar la
instrumentacién de la politica monetaria. En relacién con la banca privada, entre otras
cosas, la ley impulsé la especializacidén bancaria, a través de la creaciéon de una banca
industrial y de negocios. Algunos bancos mixtos solicitaron su clasificacion como
industriales, como el Banco Urquijo, el Forestal (que pasé a denominarse Banco Industrial
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Cuadro 3.5

El sistema bancario (1960-1970)

1960 1965 1967 1970
Bancos 108 125 123 111
Oficinas 2.697 3.421 3.875 4.291
CR5 (a) 64 58 - 57

FUENTES: Numero de bancos y oficinas: CSB; CR5: Pueyo (2003).

a CR5 es el porcentaje de depdsitos en manos de los cinco grandes bancos.
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del Sur) o el Banco de Progreso Agricola (luego Banco de Progreso), y otros fueron bancos
de nueva creacion como el Banco Industrial de Ledn, la Unién Industrial Bancaria o el
Banco Europeo de Negocios, creandose un total de 22 nuevos bancos entre 1963 y 1969
(Martin-Acefia, 2011). Se determiné que el Banco de Espafa podia realizar observaciones
referentes a los intereses y comisiones que los bancos aplicasen en sus operaciones, asi
como a su politica de crédito, lo que suponia no abandonar el caracter intervencionista de
la regulacion franquista. Se adoptaron numerosas medidas para establecer controles
sobre la asignacién de recursos, facilitando la canalizacidn de recursos financieros hacia
determinados sectores, los denominados «circuitos privilegiados de financiacion», a
través, entre otras cosas, de la nacionalizacion de los bancos oficiales (Martin-Acefia,
Blasco y Cuevas, 2016)%.

Una de las medidas mas relevantes de la LOB de 1962 fue la relajacion de las
barreras de entrada en el sector. La ley prometia la utilizacion de criterios mas sencillos a
la hora de autorizar tanto la creacién de nuevas entidades como su expansién a través de
oficinas. Como muestra el cuadro 3.5 el numero de bancos paso6 de 109 en 1960 a 126 en
1965. Sin embargo, muchas de las nuevas entidades fueron bancos industriales que
tenian vinculos estrechos con entidades ya existentes. Ademas, no alcanzaron un gran
tamafio y tuvieron graves problemas de gestion, lo que los convirtio, como veremos, en los
grandes protagonistas de la crisis bancaria de la década siguiente. Hubo, ademas, una
gran expansion a través de oficinas bancarias, que aumentaron en mas de 700 oficinas
entre 1960 y 1965, y en mas de 450 en solo dos afios, desde 1965 a 1967.

Ademas de la nacionalizacion del Banco de Espafia, otro aspecto muy significativo
del Decreto-ley 18/1962 fue que se asignd definitivamente la supervision de la banca
privada al Banco de Espafa. En el mismo preambulo se especificaba que «el control e
inspeccion de la Banca privada, asi como la centralizacion de las estadisticas generales de
caracter monetario y de crédito, son instrumentos imprescindibles para que el Banco
de Espafia pueda cumplir sus funciones como Banco central y Banco de banqueros», aspectos
que se desarrollan en sucesivos articulos de la norma. Asi, por el articulo 2, la inspeccién

22 Los bancos oficiales, desde la LOB de 1946, dependieron conjuntamente del Ministerio de Hacienda, aunque sobre
su inspeccion nada se decia en esa ley ni en la siguiente reorganizacion del crédito oficial, que tuvo lugar con la Ley
de Entidades de Crédito a Medio y Largo Plazo de 1958. En 1962, a continuacion de la Ley de Bases, se
nacionalizaron los bancos publicos, creandose el Instituto de Crédito a Medio y Largo Plazo (Decreto-ley 19/1962),
al que se le asignd la inspeccion de los bancos publicos, mediante inspecciones ordinarias y extraordinarias, cuya
efectividad dejo en evidencia el caso Matesa en 1969. Precisamente, una de las razones de la posterior
reorganizacion del crédito publico en 1971 con la creacion del Instituto de Crédito Oficial (Ley 13/1971) fue reforzar
la supervision sobre la actividad de los bancos publicos.
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de la banca privada pasaba a ser funcion especifica del Banco de Espafia, y se concretaba
en el articulo 17. Cuatro son los aspectos principales al respecto, que abarcan cuestiones
reglamentarias, prudenciales y sancionadoras. En primer lugar, resulta destacable que por
primera vez se establece la practica de las inspecciones periddicas de la banca privada «a
fin de comprobar el cumplimiento de las normas vigentes en relacién con sus balances,
estructura de sus cuentas, intereses y comisiones que aplique en sus operaciones, y en lo
referente al cumplimiento de las normas generales sobre politica de crédito». También se
contempila la posibilidad de realizar inspecciones extraordinarias, en caso de considerarse
necesario. En segundo lugar, se atribuye al emisor la facultad de llamar la atencion a los
«Consejos de Administracion y Directores de las Sociedades bancarias cuando estime que
la politica de dividendos que practique, sin incumplir las normas obligatorias sobre la
materia, no se acomodan a los resultados efectivos de la explotacion y a la situacion y
perspectiva de sus negocios». En tercer lugar, el Banco de Espafia también podria formular
indicaciones a un banco sobre su politica de crédito. Finalmente, debia ser el Banco el que
propusiera al ministro de Hacienda las sanciones pertinentes, con arreglo a las normas
legales dictadas por este. Ademas, excepto el caso de las inspecciones, el resto de los
aspectos contemplados por el decreto pasaban a ser facultad no delegable del gobernador
del Banco de Espafia. Como posteriormente se analizard, todas estas tareas requirieron de
la creacion de un Cuerpo de Inspectores dentro del Banco.

Un aspecto adicional mediante el cual el Banco de Espana ejercié sus facultades
normativas desde 1962 fue la promulgacién de circulares, abordando cuestiones tanto
contables como de normativa prudencial. La primera circular dirigida al sector bancario se
emitié en 1965, mientras que las circulares dirigidas a las cajas de ahorros y las cooperativas
de crédito comenzaron en 1971. Aunque la emision de circulares se remonta a estos afos,
fue durante la crisis bancaria, en la década de 1980, cuando se promulgaron con mayor
frecuencia. En los primeros afios las circulares se preocuparon principalmente de las
condiciones para la creacién de nuevas sucursales, asi como asuntos de cumplimiento
normativo, como los coeficientes de caja, de liquidez y de inversién obligatoria, y las
tarifas y los dividendos. Al final de la década se dictaron circulares que establecian los
modelos de balance mensual normalizados y la cuenta de pérdidas y ganancias anual de
caracter confidencial y de obligada rendicién al Banco de Espaia (Prados, 2002).

Ademas de las inspecciones, el decreto de 1962 conferia al Banco de Espana la
competencia de centralizar la informacion de las estadisticas bancarias (art. 15), y todos
los bancos le debian enviar un balance mensual dentro de los primeros quince dias de
cada mes. Por su parte, el emisor también podia solicitar a cualquier entidad, con caracter
reservado, datos concretos sobre el balance y la cuenta de pérdidas y ganancias. Los
otros dos supervisores, el Instituto de Crédito a Medio y Largo Plazo y el Instituto de Crédito
de las Cajas de Ahorros (ICCA), debian facilitar también al Banco de Espafia en relacién
con las entidades oficiales de crédito y cajas de ahorros, respectivamente, el balance
mensual de sus operaciones.

Complementariamente, el art. 16 del Decreto de 1962 indicaba que el Banco de
Espafia estableceria un Servicio Central de Informacién de Riesgos (CIR) sobre las
operaciones de crédito de la banca, cajas de ahorros y demas entidades de crédito?®. Esto

23 Segun Iglesias Sarria (1989), en 1963 las Unicas entidades que suministraban informacion a la CIR eran los bancos,
mientras que las cajas de ahorro se incorporaron en 1966 y las cooperativas de crédito en 1981.
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se plasmé un afio después con la creacion de la CIR?*, cuyo funcionamiento se reglamenté
mediante la Orden Ministerial de 13 de febrero de 1963%°. Con posterioridad, se aprobaron
diversas circulares e instrucciones en las que se detallaban con mayor precision
las funciones del servicio y los cambios necesarios a medida que se modificaban las
circunstancias y el entorno. En este sentido, por ejemplo, la Orden Ministerial de 22 de
enero de 1971 incorpord el tratamiento automatico de la informacién y abogaba por la
necesidad de adaptarse a las nuevas técnicas informaticas, con objeto de garantizar
«mayor economia, celeridad y eficacia en este importante servicio». De ese modo se
permitia que las declaraciones fueran presentadas en fichas perforadas, cintas magnéticas
u otros soportes de datos. Como se desprende del trabajo de Santillan (2014), los objetivos
de la CIR fueron cambiando a lo largo del tiempo. En el momento de su creacion, su
finalidad era facilitar el andlisis del riesgo a las entidades financieras, como herramienta
para su supervision y para la formacion de las estadisticas de crédito. Posteriormente, la
informacioén recopilada por la CIR se ha ido ampliando y ha sido de gran utilidad en otros
ambitos como la realizacion de estudios sobre estabilidad financiera, la instrumentacion
de la politica monetaria y, mas recientemente, la evaluacién del impacto de nuevas
normativas o el establecimiento de sistemas de alerta temprana (early warning system).

Mediante la centralizacion estadistica, la CIR del Banco de Espafa elaboraria la
estadistica general del crédito y notificaria aquellos casos que considerase pudieran
representar un riesgo excepcional o exceder de los limites prudenciales de la politica de
crédito. Ademas, las entidades de crédito podian solicitar a la CIR «los antecedentes e
informaciones sobre el endeudamiento total de cualquier persona fisica o juridica, que la
entidad peticionaria considere necesarios para su normal desarrollo» (art. 15, Decreto-ley
18/1962). En los datos remitidos era determinante la cuantia, asi como las circunstancias
excepcionales tales como «insolvencia, moratoria y otras andlogas». En lo que a la cuantia se
refiere, se consideraba obligatoria la declaracion de aquellos créditos que superasen la
cantidad que el Banco de Espana sefialase en sus instrucciones a la banca, siempre que los
créditos otorgados a un mismo beneficiario llegasen al tope determinado. En aquel momento
el umbral de declaracién se fijé en 5 millones de pesetas, si bien en los casos de quiebra,
suspension de pagos, moratoria o insolvencia se comunicarian con independencia de su
cuantia (CIR, Memoria 2022, Anejo 3). Fue en 1963 cuando comenzaron a declarar los bancos
Yy, unos afios mas tarde, en 1966, las cajas. Ese mismo afio el umbral de declaracion se redujo
hasta los 2 millones de pesetas. En el caso de las entidades oficiales de crédito, las
declaraciones se enviaban a través del Instituto de Crédito a Medio y Largo Plazo, mientras
que en las cajas se hacia a través del Instituto de Crédito de las Cajas.

En la anteriormente citada Orden Ministerial de 22 de enero de 1971 también se
establecia que las declaraciones se realizasen directamente al Banco de Espafia, con
objeto de mejorar la eficacia del servicio. En la Circular de 10 de octubre de 1972 se
refundieron todas las normas de funcionamiento de la CIR y, ademas, se amplid
la declaracion de riesgos a las entidades oficiales de crédito. El cuadro 3.6 recoge la
informacion que las entidades financieras debian declarar a la CIR, segun la citada
circular.

En todas sus funciones, la CIR debia garantizar la absoluta confidencialidad en el
uso, gestion y explotacion de la informacion. Como sefialan Saurina y Trucharte (2007), la

24  En el mismo afio de 1962 se cred un organismo similar en Italia, La Centrale dei rischi, en el seno del Banco de
Italia, que comenzd a funcionar en 1964. En otros paises como Alemania o Francia su creacion fue anterior y estuvo
vinculada a la Gran Depresién de 1929.

25 BOEn.° 47, 23 de febrero de 1963.
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Cuadro 3.6
Informacion de los formularios a usar en declaraciones y comunicaciones en régimen general a la CIR

Control de registro

Entidad de crédito

Sucursal u oficina

Numero del beneficiario

Clase de crédito Créditos unipersonales o créditos solidarios
Numero de participantes en los solidarios
Fecha de declaracion

Nombre del beneficiario Incluyendo clase de sociedad o entidad beneficiaria (andnima, limitada, colectiva, comanditaria o cooperativa)
Clave de provincia

Clave de actividad Clave de actividad a la que se aplicara el crédito

Clave de garantia

Situacion especial Quiebra, insolvencia, suspension de pagos o moratoria con su clave correspondiente e indicando si se
encuentran oficialmente declaradas

Papel comercial
Crédito a corto plazo
Crédito a medio plazo

Crédito a largo plazo

Autorizado o dispuesto
Autorizado o dispuesto
Autorizado o dispuesto

Autorizado o dispuesto

Avales y cauciones autorizados

Solicitud de informacion

FUENTE: Circular del Banco de Espafa de 10 de octubre de 1972.

CIR, como centralizadora de datos y distribuidora de informacién, permitia que cada
entidad pudiera conocer la calidad de sus créditos y su concentracién de riesgos. Pero,
ademas, se convertiria en un instrumento esencial para la obtencién de informacion en el
control e inspeccion bancarios, tareas que definitivamente quedaban en manos del Banco
de Espafa, atendiendo a las normas dictadas por el ministro de Hacienda.

Desde 1965, afo en el que se le nombra subdirector general de la oficina
colaboradora con el Banco de Espafia (Orden de 7 de agosto, BOE n.° 195) junto con José
Maria Carballo Fernandez, a quien se le confirmé en el cargo en la misma orden, hasta
1970 la CIR estuvo a cargo de Francisco Pellico Aleman. Ambos provenian del Cuerpo de
Inspectores Diplomados de los Tributos y, segin nuestra informacion, son de los pocos
altos cargos del Banco de Espafa que procedian del Ministerio de Hacienda. A partir de
1970 José Maria Carballo Fernandez paso a estar a cargo de la CIR?.

En la primera mitad de los setenta se aprobaron dos circulares de la CIR. En la
primera, de 1972 —ya comentada— los umbrales de declaracién se mantuvieron en 2
millones de pesetas. En la segunda circular, de febrero de 1974, los umbrales se elevaron

26 No disponemos de mas informacién sobre Pellico Aleman que la ya mencionada. En el caso de Carballo, hizo la
carrera militar, que abandond en 1945, y opositd al Cuerpo de Intendentes al servicio de la Hacienda Publica, como
inspector de utilidades. En 1958 se le nombrd subdirector general de Informacién Financiera y Estudios Actuariales
en el Ministerio de Hacienda. En 1962 desempenfaria el cargo de subdirector general de la Oficina Colaboradora
con el Banco de Espana (y se le confirmé en 1965 con la Orden de 7 agosto de 1965, BOE n.° 195), cargo del que
ces6 en 1970 para ser nombrado jefe del Servicio Central de Informacion de Riesgos en el Banco de Espana.
Aungue habia realizado la carrera militar, en 1966 se doctord en Economia por la Universidad de Roma [https://
fundacionspeiro.org/revista-verbo/1998/367-368/documento-1797 (Verbo, 1998, n.° 367-368, pp. 745-756)].
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a 4 millones y estaba dirigida a detectar los casos excepcionales de concentracién de
riesgos. En concreto, se obligaba a las entidades a enviar una informacién complementaria
sobre las sociedades mercantiles acreditadas, cuyo endeudamiento fuera superior a los
200 millones de pesetas®’. Ademas, también se solicitaba la informacion de aquellos
titulares «cuyo endeudamiento en el total del sistema superase los 1.000 millones de
pesetas» (CIR, Memoria 2022, Anejo 3). Gracias a esta disposicion, el Banco de Espafa
pudo disponer de informacién financiera de un conjunto de empresas no financieras por
sectores de actividad. Esta informacion era clave para obtener y centralizar informacion
del sector empresarial que permitiese analizar su comportamiento y, ademas, estudiar el
impacto de los cambios en la politica monetaria en la financiacién y los resultados de las
empresas. Esta informacion constituyd el embrion de la que mas tarde fue la Central de
Balances del Banco de Espafia, creada en diciembre de 1983 (Tortella, 2010).

Como veremos, una parte importante de las inspecciones in situ consistieron en
revisar la congruencia y veracidad de los datos aportados por la entidad con la declaracion
previamente realizada a la CIR. Aunque la informacién suministrada a la CIR suponia un avance
de gran magnitud, tenia, sin embargo, limitaciones que se fueron poniendo de manifiesto a lo
largo del tiempo. Asi, por ejemplo, Santillan (2014, p. 409) destaca el hecho de que:

Se trataba de una Central de saldos, no de operaciones, es decir, las entidades
declarantes declaraban de forma conjunta los saldos que mantenian con cada
prestatario de forma que si mantenian con un mismo cliente diversas operaciones
con las mismas caracteristicas en cuanto a origen de la operacién (residencia de
la entidad concedente), tipo de producto, moneda, plazo, garantia y situaciéon
de pagos, venian obligadas a informarlas como un unico saldo, sin que fuera
posible a los usuarios de la CIR ni conocer qué operaciones subyacian al saldo en

particular, ni realizar analisis supervisor ni seguimiento operacion por operacion.

Otro de los problemas era que, al establecerse umbrales, no habia informacién
sobre todas las operaciones que se situaban por debajo de dicho umbral. Pese a las
limitaciones existentes, la creacion de la CIR fue crucial para el Banco de Espafia. Hay que
considerar que en aquel momento se realizaba una confeccién manual de los datos en su
origen, lo que constrefiia el contenido de la informacion a proporcionar. En esas
condiciones, la tarea de procesamiento de datos era compleja, ya que habia que agrupar
todos los datos de los titulares declarables, lo que era una tarea ingente tanto para grandes
bancos con muchas sucursales como para entidades con plantillas ajustadas.

3.2.2 La actividad inspectora tras la Ley de Bases

En relacion con la inspeccion bancaria, tras la Ley de Bases de 1962 destacan algunos
aspectos. Como se ha sefialado, se establecio la posibilidad de realizar inspecciones
perioddicas a la banca privada con el fin de comprobar sus balances y la estructura de
cuentas. Se podrian, ademas, realizar inspecciones extraordinarias siempre que se
considerase conveniente. También era posible llamar la atenciéon a los consejos de
administracion y directores de las sociedades bancarias si se consideraba que la politica
de dividendos era inadecuada. Aunque algunas de las normas que se recogen en el
Decreto-ley 18/1962 son muy similares a las que aparecian en el art. 47 de la LOB de
1946, el cambio en materia de supervision e inspecciones bancarias respecto a la

27 Enlos afos posteriores los umbrales se fueron modificando vy, asi, en 1977 se rebajé a 150 millones de pesetas.
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legislacion anterior es crucial, al devolver después de mas de veinte afios dichas
atribuciones al Banco de Espafa.

Para poder realizar la transicion desde la etapa anterior, en la que la supervisidon
estaba a cargo de la DGBB, a la supervisiéon por parte del Banco de Espafa, la Orden
Ministerial de 22 de noviembre de 1962 cre6 una Oficina Colaboradora del Ministerio de
Hacienda con el Banco, que desempefaria las funciones que le encomendase el
gobernador. Como sefiala Tortella (2010), esa oficina colaboradora tenia tres servicios:
uno para la inspeccion, otro administrativo y otro para estadistica. Aunque legislativamente
las funciones se le atribuian al gobernador, este las delegaba en algunos de sus
subgobernadores. Dichas atribuciones o delegaciones fueron cambiando a lo largo del
tiempo en la medida en que el propio Banco de Espana iba modificando su estructura y
también el nimero de subgobernadores. En mayo de 1963 los servicios administrativos
pasaron a depender directamente del gobernador, mientras que los servicios de estadistica,
la CIR e Inspeccion de la Banca Privada se delegaron en el subgobernador segundo.

En la Circular n.° 1 del Banco de Espafa a la banca privada, de 22 de septiembre
de 1965, se asignaron las distintas atribuciones del gobernador a cada uno de los
subgobernadores. Como sefiala Moreno (2009), el subgobernador primero, Gonzalo
Lacalle®®, indicaba en dicha circular que habia asumido las funciones relativas a la
disciplina, control, estadistica, informacién e inspeccién de la banca privada y que todas
estas funciones se habian unificado en la oficina de «Servicios de Banca Privada». La
Unica excepcion era la CIR, que quedaba en manos del subgobernador segundo, Francisco
Pellico, que en agosto de 1965 habia sido nombrado subdirector general de la Oficina
Colaboradora con el Banco de Espafia®®, como se ha indicado con anterioridad.

En un informe del Banco de Espafia de enero de 1968 se destaca la importancia
que tuvo la unificacidn de los servicios en 1965, ya que «es cuando fue posible que estos
adquiriesen su maxima eficacia al completarse adecuadamente las funciones de mando
intermedio que hasta entonces se habian mantenido diversificadas»*’. Los Servicios de
Banca Privada englobaban las unidades de: Servicios, Inspeccién, Administrativo e
Inspeccién, Expansion Bancaria, Estadistica, Administrativo de la Banca Privada y
registros, con un total de 78 empleados. Como destaca el informe, la creacién de la Oficina
Colaboradora habia obligado al Banco de Espafia a reasignar a su personal y «<como la
funcion asignada a la Oficina era totalmente ajena a la que hasta entonces habia ejercido
el Banco, supuso una larga temporada de aprendizaje y adaptacion hasta conseguir ir
situando a cada empleado en aquella funcién para la que resultaba mas idéneo». Otro
interesante aspecto mencionado en el informe es que aproximadamente el 50 % de la
plantilla se cubrié por empleados ingresados mediante concursos u oposiciones
celebrados con posterioridad a la creacién de los servicios. En cualquier caso, el informe
insistia en la complejidad de asignar a la plantilla su correspondiente clasificacion por
categorias ya que, por ejemplo, en la practica algunos oficiales realizaban funciones
propias de un jefe de negociado, mientras que otros se limitaban a auxiliar a otros
compafieros de igual categoria.

28 Gonzalo Lacalle pertenecia al Cuerpo de Abogados del Estado y fue director del Comité del Crédito a Medio y
Largo Plazo y, posteriormente, subgobernador del Banco de Espafia entre 1962 y 1968. Asumid las funciones de
gobernador del Banco de Espafa cuando en enero de 1964 fallecié Joaquim Benjumea, y estuvo en ese cargo
hasta el nombramiento de Mariano Navarro Rubio en julio de 1965. Posteriormente fue nombrado director del CSB.
Fue, ademas, el principal arquitecto de la Ley de Bases de 1962 (Cuevas y Pons, 2025a).

29 BOE, n.° 195, de 16 de agosto de 1965.

30 AHBE, Alta Administracion, C. 123.
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En lo que a la inspeccidn se refiere, el informe indicaba la enorme acumulacién
de funciones del jefe de Inspeccién y destacaba la necesidad de ampliar el nimero de
inspectores a 30, lo que suponia convocar 16 nuevas plazas, que serian asistidos por 30
oficiales técnicos®'. Para mejorar la eficacia del servicio se propuso su reorganizacion,
que, como vamos a ver, estuvo condicionada por las funciones que en aquel momento
realizaba la inspeccion. Se crearon tres grandes unidades: Servicio de Inspeccion, Servicio
Administrativo de Banca Privada y Servicio de Balances y Estructuras Bancarias, a
desempeiiar por dos inspectores que estarian vinculados al jefe de Inspeccién. Para el
Servicio de Inspeccion, el informe indicaba que la inspeccién podia alcanzar sus fines
analizando el estado financiero de los balances de las empresas bancarias, la estructura
de créditos y riesgos, asi como las tarifas que aplicaban en sus operaciones. Para ello era
importante que los balances reflejasen la verdadera situacion del banco y que este
informase a la CIR convenientemente de las operaciones realizadas. Con esa informacion,
la inspeccidén tendria informacién suficiente de la estabilidad y solvencia de los bancos, de
su politica de créditos y de la incidencia de los riesgos en su solvencia, asi como de su
rentabilidad y politica de dividendos. En ese sentido, la inspeccién in situ quedaria reducida
a comprobar la veracidad de los balances y otras cuestiones que no quedaban reflejadas
en los estados financieros, como la aplicacion de tarifas y otras normas especificas. Se
recomendaba que las inspecciones periddicas fueran bianuales, sin perjuicio de que se
pudieran realizar otras visitas cuando se observasen desviaciones peligrosas en los
indicadores o actuaciones que pudieran poner a la entidad en situaciones comprometidas.
Para garantizar la imparcialidad de los inspectores se recomendaba una rotacion bianual
en su asignacioén a un determinado banco.

El Servicio Administrativo de la Banca Privada, bajo la jefatura de un inspector,
quedaba agrupado en cuatro unidades: expedientes, administrativo, expansion bancaria
y personal y registros. Finalmente, el Servicio de Balances y Estructuras Bancarias sustituia y
ampliaba el de Estadistica. La principal razéon de este cambio es que el Servicio de
Estudios habia pasado a centralizar la formacién de todas las estadisticas y, por tanto,
como habia que tratar con informacion confidencial recibida de los bancos, este servicio
podia actuar como filtro, agregando la informacion de los bancos y suministrando la
informacion precisa para la elaboracion de estadisticas al Servicio de Estudios, asi como
a otras dareas del banco que los pudieran necesitar. El Servicio de Balances y Estructuras
Bancarias, que quedaba bajo la jefatura de un inspector, estaria compuesto por tres
unidades: 1) Control de coeficientes y estructuras, cuyo cometido era observar el
cumplimiento de los coeficientes legales, asi como la implantacién de modelos que
sirvieran de base para las autoridades monetarias en la implantacion de coeficientes y
tarifas; 2) participaciones, riesgos y recursos, dedicada al control de las participaciones
financieras de los bancos en otras empresas y conexiones interbancarias, ademas de al
analisis cuantitativo, personal, sectorial y temporal de los riesgos, y, finalmente, 3) informacién,
unidad destinada a obtener y sistematizar todos los datos econdmicos, financieros y
personales que fueran necesarios para el ejercicio de la actividad inspectora.

La Oficina Colaboradora del Ministerio de Hacienda con el Banco de Espana fue
suprimida por la Orden Ministerial de 26 de octubre de 1970 y todas las funciones

31 En el informe se especifica para los inspectores la formacion de licenciado o doctor en Derecho o en Ciencias
Econdmicas, profesor o intendente mercantil y actuario de seguros. En lo que a los oficiales técnicos se refiere, se
seleccionaban entre los aspirantes de la Escuela Técnica del Banco, si bien se consideraban como mérito la
posesion de algun titulo universitario o de Escuela especial. También se plantea la posibilidad de que los oficiales,
tras cuatro afos de servicios en inspeccién y con una antigiedad no inferior a ocho afos en la escala técnica,
pudieran tomar parte de los cursillos de inspectores, siempre que acreditasen el titulo académico exigido para
dicho cargo. AHBE, Alta Administracion, C. 123.
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relacionadas con la banca privada quedaron encomendadas al director, Angel Madrofiero®2.
Ese mismo afio se cred la Oficina de Inspeccion de la Banca Privada, cuyo responsable
era José Luis Nufiez de la Pefa®. El primer jefe de Inspeccion fue Ricardo Montejo
Orozco®, ocupando Angel Muelas Echave la categoria de subjefe®®. En noviembre de
1970 la CIR se convirtié en una oficina independiente®, pero junto con los Servicios
Administrativos de la Banca Privada y los de Inspeccion de Entidades de Crédito pasaron
a depender del director general, Angel Olarte Porcal®’, y del subdirector, José Porcuna
Andreu®®, que a su vez dependian directamente del subgobernador segundo, José Maria
Latorre Segura® (Tortella, 2010).

Por tanto, y como indica Moreno (2009), tal y como se deduce de la organizacion
interna de los Servicios de la Banca Privada descrita, la actividad de control bancario tenia
dos vertientes. De un lado, la parte administrativa, que se encargaba de las autorizaciones
administrativas, sujetas a la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958, y que se referia
a cuestiones como la creacion de nuevas entidades, las altas y bajas en el Registro de
Bancosy Banquerosy los planes de expansion o apertura de sucursales. El no cumplimiento
de estas normativas podia derivarse en expedientes disciplinarios. La segunda vertiente
estaba vinculada con las funciones de inspeccion. En la inspeccion se diferencia entre la
vigilancia técnico-analitica (o inspeccidn interna) realizada por los inspectores en el mismo
Banco de Espafia a partir de la informacién que les remitian obligatoriamente los bancos
(informacion contable y reporte de diversos coeficientes legales), y las visitas de inspeccién
(inspeccidn externa) que, como hemos sefalado, podian ser visitas ordinarias (que tenian
caracter periodico e iban destinadas a comprobar el cumplimiento de las normas vigentes)
o extraordinarias (ordenadas por el gobernador para examinar cualquier aspecto de su
actividad).

La creacion del Cuerpo de Inspectores de la Banca Privada en el seno del Banco
fue, al inicio, un proceso lento debido a la dificultad en reclutar personal especializado y

32 Siendo Mariano Navarro Rubio gobernador del Banco de Espafia, habia reclutado a Angel Madrofiero como
subdirector del Servicio de Estudios, que reorganizé y modernizé en los anos posteriores. Desde diciembre de
1969 paso a ser director general (Martin-Acefia, 2013). Madrofiero era técnico de aduanas y, en 1965, cesé como
vicesecretario general de este departamento del Ministerio de Hacienda y pasé al Servicio de Estudios del Banco
de Espana.

33 José Luis Nufiez de la Pefia era perito mercantil y habia entrado en el Banco de Espafia en 1942, en la sucursal de
Badajoz, pasando a los servicios centrales en Madrid en 1963 (Banco de Espafia, Memorias Anuales, varios anos).
En la primera promocién de inspectores, de 1964, consiguié el nimero uno. En 1970 se le nombrd jefe de la Oficina
de Inspeccién de la Banca Privada, y en 1973 ascendid a subdirector general, ocupando este cargo hasta su
fallecimiento en 1982.

34 Ricardo Montejo Orozco habia comenzado como cajero en Barcelona (Banco de Espafa, Memoria Anual 1944), y
en 1954 ascendid a segundo jefe (Banco de Espafna, Memoria Anual 1954). Estuvo diez afios como jefe de
inspeccion.

35 Angel Muelas Echave era interventor de la oficina de Toledo (Banco de Espafia, Memoria Anual 1950) y luego de
Granada (Banco de Espaia, Memoria Anual 1956), y solo estuvo dos afios como subjefe de inspeccion.

36 Decision del Consejo Ejecutivo de 3 de noviembre de 1970, comunicada el 29 de diciembre de 1970. AHBE, CIR,
C. 1229.

37 Angel Olarte habfa sido segundo jefe de intervencién en la sucursal de Barcelona (Banco de Espafia, Memorias
Anuales, 1939-1941) y director de la sucursal del Banco de Espafa en Vigo (Banco de Espafa, Memoria Anual
1959). Fue director general desde 1969 hasta 1975.

38 José Porcuna Andreu aparece en la relacion de los doscientos aspirantes a escribientes del Banco de Espafia
aprobados por concurso abierto por acuerdo de Consejo General de 31 de julio de 1931 (Boletin de la Asociacion
General de Empleados del Banco de Espafia. Afio 1931-1935, vols. 23-28, n.° 282-316). Fue subdirector general
desde 1970 a 1977.

39 José Maria Latorre habia sido nombrado subgobernador segundo del Banco de Espafa en noviembre de 1969 y
lo fue hasta 1973. Entre 1974 y 1978 fue subgobernador primero.
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con la preparacion técnica necesaria para desarrollar la tarea. Sin embargo, durante la
década de los sesenta en Espafia, se produjo un notable aumento del capital humano con
formacion especificamente econdmica que comenzé a ocupar un papel mas relevante en
las esferas de decisidn, desde los ministerios al propio Banco de Espafa (Cuevas y Pons,
2025a). Pese a ello, era evidente la existencia de un déficit de personal técnicamente
cualificado, lo que fue comun a otros ambitos del propio Banco de Espafia, como por
ejemplo el Servicio de Estudios (Martin-Acefia, 2000)*°. Resulta interesante el testimonio
del Consejo General del Banco de 1966 en referencia al inicio del Cuerpo de Inspectores
de la Banca en 1962, a través del entonces subgobernador, Gonzalo Lacalle:

conviene recordar que fue en el verano de 1962, con ocasién de la nacionalizacién
y reorganizacion del Banco de Espafia, cuando se le atribuyeron a éste funciones
de inspeccidén sobre los bancos privados y que fue entonces cuando a toda prisa
el Banco de Espafa hubo de organizar un cuerpo de inspectores no de sus propios
servicios, que ya lo tenia, sino de la banca, destacando de entre sus jefes quienes
con estudios universitarios o similares podrian incorporarse a este servicio tan
sefialado. Dicho cuerpo, que por definicion ha de ser poco numeroso, ha venido
hasta ahora prestando servicios en condiciones de laboriosidad y discrecion tales

que merecen el elogio mas destacado por su actuacion®’.

Los primeros concursos-oposicion a inspector del Banco de Espana fueron de
caracter interno y se realizaron en 1964 (Circular 1/B, 22 de enero de 1966). Para optar al
puesto de inspector era imprescindible reunir dos requisitos: poseer estudios universitarios
y ostentar la categoria de jefe del Banco. Para ello, los candidatos debian tener una
antigliedad de al menos diez afios en la entidad y, al menos, uno como jefes*. La primera
promocion incorpordé en septiembre de 1964 a diez inspectores. Esta cifra disminuyé a
ocho en 1965 debido a algunas bajas, y no volvié a aumentar hasta 1967. En marzo de
1967 se convocd una segunda promocioén interna, que permitié incorporar a ocho
inspectores. Como resultado, durante los afos sucesivos de la década el nimero
de inspectores se mantuvo estable, en torno a 15-16, en funcién de las bajas*®. La plantilla
realizaba todas las tareas de inspeccion, si bien el responsable maximo era el funcionario
de Hacienda. Durante los primeros afios la creciente actividad inspectora se tradujo en un
aumento del personal de apoyo administrativo. Este pasé de tener una uUnica auxiliar en
1966, a cinco al afo siguiente. En 1968 el equipo ya contaba con un oficial auxiliar
administrativo, cuatro administrativos y 13 taquigrafas*. La tercera oposicién interna se
produjo en enero de 1970, y como resultado se incorporaron otros 15 inspectores, cifra
similar a la del afio siguiente, cuando la cuarta convocatoria aumentd la plantilla en

40 Asitambién lo atestigua un informe interno de la Direccion General de Estudios y de Crédito del Banco de Francia
de junio de 1967, tras realizar una mision de intercambio en el Banco de Espafa: «La Banque d'Espagne connait,
par ailleurs, des problemes en matiere de sélection et de formation de son personnel. Le développement récemment
amorcé des travaux d'études a été rendu difficile par I'absence d'agents possédant une suffisante qualification
économique. Le recrutement des cadres est en effet opéré par le moyen d'un concours qui est traditionnellement
orienté vers la sélection d'un personnel essentiellement administratif [...]. La Banque a tourné la difficulté en
instituant un second concours, d’un niveau plus élevé, congu en vue du recrutement d’économistes. Ces agents,
appelés a faire une partie de leur carriere dans les services d'études, n'en ont pas moins vocation a constituer
ultérieurement les cadres supérieurs des autres directions, concurremment avec les agents issus du concours
normal. Ainsi parait s'amorcer une sorte de dualité dans le personnel d'encadrement de la Banque. Il est évidemment
trop t6t pour savoir si cette situation sera ou non génératrice de difficultés». Archivo Histérico del Banco de Francia,
1370200501 AR 11.

41  AHBE, Acta Consejo General de 25 de noviembre de 1966, libro 26555.

42 Datos que provienen de entrevistas al personal del Servicio de Inspeccion, Supervision y otros miembros del Banco
de Espafa. También se ha utilizado informacion que proviene de la Circular 1/B 22 de enero, 1966.

43 AHBE, Libros. Escalafones del Personal, 1966 y Supervision, C. 6507.

44  AHBE, Libros. Escalafones del Personal, ahos 1966-1968.
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14 inspectores mas. La primera expansién del Servicio de Inspeccion se cierra en 1972,
con la quinta promocién, que supuso un aumento de 27 nuevos inspectores, debido
fundamentalmente a la mayor carga de trabajo que implicé que el Banco de Espana
pasara a supervisar también las cajas de ahorros. De ellos, 5 inspectores procedian del
ICCA, y se incorporaron en julio de 1971 al Servicio de Inspeccion del Banco. Todas estas
convocatorias respondian a los objetivos y previsiones del informe antes citado. En
consecuencia, el numero de inspectores del servicio se situd a principios de la década de
1970 por encima de los 60 (63 en 1972), cifra que se estabilizé en los siguientes afios, o
disminuyd ligeramente debido a las bajas. Esta fue la dotacion maxima de personal
inspector hasta la segunda expansién del servicio, que se produjo al arrancar la crisis
bancaria de 1977%.

Dada la dificultad para cubrir las necesidades del servicio con los requisitos
exigidos para la promocién al puesto de inspector, desde la convocatoria de 1972 se inicio
un nuevo procedimiento de oposicidn entre empleados del banco que tuvieran categoria
de jefes, eliminando la necesidad de contar con un titulo superior; de ese modo, €l Unico
requisito era tener una antigliedad minima en el banco de 10 afios. Aun asi, 15 de los 27
nuevos inspectores de esa promocion poseian titulo superior, al igual que ocurrid
posteriormente en 1976y 1977. En cada una de esas fechas entraron 5 nuevos inspectores,
teniendo titulo superior 2 en 1976 y 1 en 1977¢. La promocién de 1976 fue la primera que
incorpord técnicos diplomados en la inspeccién, debido al escaso numero de jefes del
Banco con titulo superior. Estos inspectores desempefiaron las mismas funciones de los
inspectores que tenian la categoria de jefes de Banco.

Aunque no es posible acceder a los expedientes personales de los inspectores,
informaciones indirectas nos han permitido conocer su formacién*’. Asi pues, la mayoria
tenia una titulacion como perito o profesor mercantil y, en un porcentaje menor, otras
licenciaturas como derecho o ciencias politicas. En concreto, en la plantilla de inspectores
de 1967-1968 habia dos licenciados en derecho y el resto eran peritos, la mayoria, o
profesores mercantiles. Como posteriormente se comprobara, el acceso de inspectores
con estudios de economia y empresa no fue significativo hasta mas adelante. En las
primeras promociones, las de 1964 y 1967, la incorporacion al Cuerpo de Inspectores se
produjo desde la escala de jefe en la modalidad de interventores de sucursal (9), secretarios
(8), cajeros (4), un titular del Servicio de Estudios y un jefe de negociado. Ese fue el caso,
por ejemplo, del jefe de Inspeccion, José Luis Nufiez de la Pefia, que habia sido secretario
de la sucursal del Banco de Espafa en Badajoz, o del inspector José Maria Jiménez-
Laiglesia, que afios mas tarde pasoé a ser jefe de Inspeccion, y que habia sido secretario
de la sucursal del Banco de Espafia en Pamplona a finales de los cincuenta®®. En la tercera
promocion de 1969 se incorporaron ademas 9 diplomados, técnicos del banco en
diferentes sucursales. A su vez, la promocidn interna desde las sucursales hizo que el
origen geografico de los nuevos inspectores fuera muy variado durante estos primeros
anos. Hacia 1971, la procedencia geografica de los inspectores muestra escasa
concentracion: 4 inspectores procedian de Madrid, 2 de cada una de las sucursales de las
provincias de Barcelona, Cérdoba, Ciudad Real, Gerona, Jaén y Tarragona, mientras que
otras 17 sucursales mas aportaban cada una un inspector®.

45 AHBE, Libros. Escalafones del Personal, afos 1966-1971 y Supervision, C. 6507.

46 AHBE, Supervision, C. 6507.

47 Entrevistas al personal del Servicio de Inspeccién, Supervision y otros miembros del Banco de Espafia.
48 Banco de Espana, Memoria Anual 1959.

49 AHBE, Supervision, C. 6507.

Banco DEEsPARA 90 ESTUDIOS DE HISTORIA ECONOMICA, N.°77 HISTORIA DE LA SUPERVISION BANCARIA EN ESPANA



BANCO DE EsPaRa 91

Ademas de los inspectores, que tenian su centro de trabajo en la sede central del
Banco de Espafia, colaboraban de manera oficiosa en dichas funciones, segun dicha
circular, los directores de las sucursales. Como sefiala Moreno (2008): «el Banco encuentra
una fuerza inspectora descentralizada que refuerza los escasos efectivos de que dispone».
Los corresponsales bancarios informaban sobre cualquier aspecto resefiable
correspondiente a su demarcacion. En 1966 el Consejo Ejecutivo confirmé oficialmente la
funcién colaboradora que, con caracter reservado y oficioso, venian prestando los
directores de las sucursales. Esta labor es poco conocida, pero existen algunas evidencias
que lo confirman. Por ejemplo, en 1971 el cumplimiento de la normativa sobre tipos de
interés y comisiones aplicables (dos de los frentes donde tradicionalmente la competencia
entre entidades habia sido intensa) seguia preocupando al Banco, como lo demuestra la
emisién de la Circular 6B de 30 de abril de 1971 al respecto. Complementariamente, el
Consejo Ejecutivo instaba a los directores de las sucursales del Banco a convocar
reuniones con los directores de las entidades bancarias de cada plaza para recordarles la
normativa, y asi prevenir problemas futuros. En estas reuniones algunos directivos,
principalmente de los mayores bancos, aprovechaban para expresar quejas de lo que
consideraban excesiva competencia de los bancos locales, que segun aquellos recurrian
a practicas abusivas como la de pagar extratipos. En la misma direccion se manifestaban
contra las cajas de ahorros y lo que consideraban falta de vigilancia en su actuacion, ya
que al objeto de captar clientela ofrecian regalos, obsequios y sorteos en las primeras
imposiciones en cartillas y entre los titulares de las libretas y cuentas, o bien prestaban
servicios que, como entidades benéficas, no podian realizar, como el descuento de papel
comercial, ademas del pago de extratipos®. Afos antes, en la década de 1950, algunas
entidades bancarias ya daban cuenta del mismo tipo de competencia «alegal» de las cajas
en la captaciéon de operaciones y clientes, como por ejemplo el pago de extratipos (Pons
y Cuevas, 2024, pp. 184-185).

Para examinar la actividad inspectora hemos utilizado tanto los expedientes del
CSB como los que provienen de las secciones de Banca Privada y de la Oficina de
Inspeccién de Bancos en el AHBE. El cuadro 3.7 muestra la informacién que hemos
recopilado. Aunque se contabilizan en el total, hemos separado las inspecciones de 1969
que fueron ordenadas por el IEME y que estan relacionadas con el control de divisas. Tras
la guerra civil se produjo una escisién entre la politica de cambios y la politica monetaria
al crearse en 1939 el IEME, desvinculado del Ministerio de Hacienda y adscrito al Ministerio
de Industria y Comercio. Con esta decision el control de cambio se convertia en un
instrumento de politica comercial. Sin embargo, como sefiala Pérez de Armifian (1973),
desde el Plan de Estabilizacion se puso de manifiesto la necesidad de que la politica de
divisas se integrase con la monetaria y que quedase bajo el control del banco central. De
ese modo se recogid en la Ley de Bases de 1962. Sin embargo, esto no se plasmé hasta
la aprobacién del Decreto 2799/1969 de 14 de noviembre®'. Aun asi, inicialmente se
mantuvo la existencia del IEME, pero se le dieron al Banco de Espafa las funciones
operativas en esta materia, credndose una comisién interministerial para coordinar todos
los aspectos relativos a reservas y divisas. Como consecuencia de esta ley, los servicios
de inspeccion del banco pasaron a asumir, en 1969, las obligaciones de control de divisas.

50 AHBE, Supervision, C. 6507.

51 Como sefala Tortella (2010), en 1967 Mariano Rubio publicé varios documentos internos en los que llamaba la
atencion sobre el hecho de que, a pesar de haber pasado cinco afios desde la aprobacion de la Ley de Bases,
siguiese existiendo el IEME y que continuase controlando la politica monetaria exterior usurpandole al Banco de
Espana esta funcion, y dificultando, por tanto, la implementacion de forma efectiva de la politica monetaria.

ESTUDIOS DE HISTORIA ECONOMICA, N.°77  HISTORIA DE LA SUPERVISION BANCARIA EN ESPANA



Cuadro 3.7

Inspecciones bancarias (1961-1969)

1961 1962 (@) 1963 1964 1965 1966 1967 1968 1969
Numero de
inspecciones
documentadas 2 — 1 4 18 13 24 17 13+6
Bancos Béjar Madrid Crédito Bandesco Alicante Abel Alicante Alicante
inspeccionados Navarro Matutes
Rural y Hispano Bilbao Burgos Alicante Catalan de Béjar
Mediterraneo Americano (b) Desarrollo
Meridional Catalan Comercial de Atlantico Coca Burgos
de Desarrollo Menorca (c)
Peninsular Central Condal Béjar Comercial de Crédito e
Talavera Inversiones
Condal Continental Burgos Expansion Industrial
Comercial de Catalufia
Crédito Fomento Catalan de Hijos de Iriin
Navarro Desarrollo Dionisio Puche
Europeo de Granada  Comercial de Huelva La Corufa
Negocios Menorca
Ferrerias Medina Financiacion Industrial Lépez
Industrial de Ledn Quesada
Gijon Murciano Hispano Irdn Moreno
Americano y Cia.
Granada Noroeste Internacional Nogueira Nogueira
Espafiol
Industrial Occidental Langreo Noroeste Pastor (g)
de Bilbao
Industrial Peninsular Levante Norte (e) Rivas
de Ledn y Garcia
Medina Vigo Matard Peninsular Vigo
Mercantil Medina Propiedad
e Industrial y Comercio
Murciano Meridional Pueyo
Santander Norte San Adrian
Siero Peninsular Valladolid (f)
Unidén Propiedad
Industrial y Comercio
de Bilbao
Ribagorza (d)
San Adrian
Sevilla
Soto

FUENTES: AHBE, Banca Privada, C. 929, C. 930, C. 931, C. 932, C. 956, C. 957, C. 958, C. 970; AHBE, CSB, Sanciones, 299/01; AHBE, Inspeccién, C. 126,
C.

a
b
c
d
e
f
9

129, C. 130, C. 131 y desde C. 325/1 a C. 448.

No se ha localizado la informacion correspondiente a 1962.

Esta inspeccion durd dos afios, 1964 y 1965.

El Banco Comercial de Menorca es el antiguo Banco Ferrerias.

Desde 1968 el Banco de Ribagorza pasa a denominarse Banco de Huesca.
El Banco del Norte es el antiguo Banco Siero.

El Banco de Valladolid es el continuador del Banco Medina.

La inspeccion del Banco Pastor durd dos afios, 1969 y 1970.
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Cuadro 3.7
Inspecciones bancarias (1961-1969) (cont.)

1961 1962 (a) 1963 1964 1965 1966 1967 1968 1969
Bancos Sevilla
inspeccionados Soto
Ubeda (b)
Vigo
Ordenadas Bilbao
por el IEME GCentral
Canarias
Espafiol
de Crédito
Exterior
de Espana
Hispano
Americano

FUENTES: AHBE, Banca Privada, C. 929, C. 930, C. 931, C. 932, C. 956, C. 957, C. 9568, C. 970; AHBE, CSB, Sanciones, 299/01; AHBE, Inspeccion, C. 126,
C.129, C. 130, C. 131 y desde C. 325/1 a C. 448.

a No se ha localizado la ipformaoic’)n correspondiente a 1962.
b Desde 1967 el Banco Ubeda pasa a denominarse Banco de Albacete.

Como se puede observar en el cuadro 3.7, hay una ruptura en la serie —respecto
al cuadro 3.3— ya que no tenemos informacién para los afios 1960 y 1962 y, ademas, el
numero de inspecciones documentadas para los afios 1961, 1963 y 1965 es muy pequefio.
Esto contrasta con el cambio de tendencia observado para la segunda mitad de los afios
cincuenta, puesto que, como se comprobd, entre 1954 y 1959 se han localizado un total
de 44 inspecciones. Por motivos que desconocemos, pero que probablemente tuvieron
que ver con el traspaso de funciones desde el Ministerio de Hacienda al Banco de Espania,
hay escasa evidencia de las inspecciones realizadas a principios de los sesenta en el
AHBE.

A mediados de los afios sesenta se inspeccionaron en torno al 14 % de los
bancos (en 1965 habia 125 bancos y se inspeccionaron 18). Se ha revisado una amplia
muestra de expedientes y, a continuacion, se destacan aquellas cuestiones que
consideramos mas relevantes y que reflejan las principales preocupaciones a las
que tuvo que hacer frente la inspeccion en esos anos. En primer lugar, a partir de 1965
las inspecciones se realizaron por inspectores del Banco de Espana. En segundo lugar,
al igual que en la década anterior, en general, los bancos inspeccionados eran pequefios.
Sin embargo, por primera vez se realizé una inspeccion amplia y profunda a un banco
grande. Hasta tal punto el Banco de Espafia consideré este hecho como significativo
que, en 1967, acompaiando a la orden de inspeccién del Banco Hispano Americano, se
publicé un informe con instrucciones precisas acerca de como realizar inspecciones
periddicas a bancos de mayor tamafio®. En dicho informe se detallaba el objetivo general
de las inspecciones: analisis de los balances (veracidad y exactitud), de la estructura de
sus cuentas (comprobar el contenido real de cada cuenta), estudio de los intereses y
comisiones que el banco aplica a sus operaciones con objeto de comprobar que se

52 AHBE, Inspeccién, C. 374.
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cumplen las tarifas en vigor y que no hay ocultaciones en cuentas de resultados, y
evaluacién del cumplimiento de las normas generales de la politica de crédito (aspectos
cuantitativos, cualitativos, geograficos y sectoriales). El informe mencionaba algunos
aspectos concretos y de especial relevancia, como el estudio de las empresas filiales y
conexas, asi como la comprobacién de que no se hacia una politica discriminatoria a
favor de dichas empresas, la utilizacion de técnicas de muestreo estadistico o la
importancia de aportar justificacion estadistica suficiente a los informes de inspeccion
para que las autoridades superiores, entre otras, pudieran justificar la aplicacién de las
sanciones. También se explicitaban las tareas a realizar por los miembros del Servicio de
Inspeccion y se detallaba como se debian llevar a cabo.

En el informe hay un «Programa de Actuacién», en el que se detallan las normas
a seguir desde el momento en que se produce la presentacion de los inspectores en la
entidad: practica de las anotaciones, firma de estados, recopilacién de datos especificos
correspondientes a la organizacion interna del banco, comprobacion de las partidas del
balance y de las distintas rubricas, datos relativos a la politica de tarifas en operaciones
de activo y pasivo, datos sobre prevision, contabilizacion, distribucién y aplicacion de
resultados, y estudio pormenorizado de las operaciones crediticias a través de los
expedientes de riesgos, actividad que se considera «una de las finalidades primordiales
de lainspeccién». Finalmente, hay un conjunto de anexos en los que se ofrece informacion
precisa sobre muchos de estos aspectos, como la confeccion del balance comercial,
grupos y escalas para el estudio cualitativo y cuantitativo del crédito, riesgos comerciales
y riesgos financieros, descubiertos en cuentas corrientes, avales o comprobacion de los
coeficientes de liquidez, entre otras cuestiones.

En linea con los cambios acontecidos en la segunda mitad de los cincuenta, los
informes de inspeccion de los afios sesenta muestran que muchos de los bancos
inspeccionados tenian problemas de concentracion en el riesgo de crédito, asi como de
concesion de créditos al presidente o gestores de la entidad, a empresas participadas o a
personas proximas al banco. Por ejemplo, en la inspeccion del Banco de Béjar de 19675
se insiste en «la defectuosa instrumentacién de los riesgos del banco al mantener cerca
de la cuarta parte de ellos en efectos impagados y descubiertos en cuenta corriente, por
un importe de mas de 95 millones, lo que representa el 259,85 % de los recursos propios
contables», y ademas se insiste en que no solo hay una excesiva concentracion de riesgos
a nivel personal o empresarial, sino también sectorial, ya que «las industrias textiles
absorben el 56,9 % de los riesgos del banco». En ese sentido, una novedad de este
periodo es el estudio en mayor profundidad de los créditos, especialmente durante la
segunda mitad de los sesenta.

De esta forma, en un informe de 1968, el Banco de Espafa propuso al Ministerio
de Hacienda medidas mas rigurosas en cuanto a la concentracion del riesgo de crédito,
tanto en cuanto al crédito concedido por bancos a empresas y grupos filiales (que no
debia exceder del 25 % de los recursos propios, proporcion mayor que en otros paises,
donde oscilaba entre el 10 % y el 20 %) como en los grandes créditos individuales, cuya
suma no debia exceder el 20 % de los recursos propios de cada banco. En el caso de los
bancos mixtos, el conjunto de riesgos que se contraian con las empresas filiales o del
grupo no podia ser superior al 50 % de los recursos del banco. Ademas, el Banco también
propuso establecer limites a las sumas prestadas a consejeros y gestores de las entidades
y empresas de estos, en un intento de evitar lo que era notorio y estaba ocurriendo en

53 AHBE, Inspeccion, C. 414/1y C. 414/2.
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numerosos bancos de reciente creacién. De hecho, esa fue una de las causas de la crisis
de la década siguiente54. Anteriormente, en 1966, el Banco habia manifestado las
limitaciones normativas que se imponian a su tarea de inspeccién en esta materia:

Es necesario, sin embargo, subrayar las limitaciones legales que el Banco tiene
para llevar a cabo con pleno éxito estas funciones inspectoras. Esta aun sin
delimitar la facultad del Banco de Espafia y de sus Inspectores para examinar los
saldos y el movimiento de las cuentas corrientes bancarias, inspeccion, claro esta,
no a efectos fiscales, sino puramente a efectos de la inspeccién administrativa. Se
carece aun de facultades para inspeccionar las sociedades filiales de la Banca, ya
que a través de esas entidades filiales es como se realizan las operaciones no
autorizadas. Se carece de facultades para sancionar el abuso del crédito v,
siempre que se produce algun incidente o desconfianza frente a algun banco,
suele encontrarse, como causa mas o menos proxima, el abuso de los
administradores utilizando el crédito bancario en beneficio propio o de las

sociedades en las que estan interesados [...].5°

Pese a este informe, el Decreto 702/1969 no incorporé muchas de estas
recomendaciones y, por ejemplo, establecio los limites a la concentracién de riesgos en
funcion del total de los recursos del banco (y no de los recursos propios). De ese modo,
el Decreto 702/1969 establecié una regulacién muy laxa sobre el tratamiento y limites
que se legislaban en los aspectos relativos a la concentracién de riesgos, probablemente
por las fuertes presiones de la banca al respecto, situacion de la que alerté el propio
Banco de Espafia en su informe de 18 de junio de 1970 y en sucesivos informes y escritos
de la entidad (CIR, Memoria 2002, anejo). Pese a las insuficiencias del marco legislativo,
la evidencia obtenida a partir del andlisis de las actas de inspeccion indica que en las
inspecciones se puso mayor énfasis en el problema de concentracién de riesgos y se
analizé la documentacién enviada a la CIR, destacando en muchos informes de
inspeccion los problemas de falta de envio de informacion por parte de numerosas
entidades®. La preocupacion por el riesgo muestra una doble realidad. Por un lado, pone
de manifiesto el cambio de orientacién de la supervision respecto a la etapa autarquica,
en la que el foco se centraba, en gran medida, en el cumplimiento de la normativa
anticompetencia. Por otro, evidencia el cambio de operativa que se estaba produciendo
en el sector bancario durante la década de 1960. La creciente demanda de financiacion
por parte de la economia propicié una intensa competencia entre las entidades, facilitada
ademas por la liberalizacién de 1962, que dio lugar a la creacién de nuevos bancos
industriales y de negocios. Todo ello se tradujo en un incremento de operaciones con
mayor riesgo®’.

54 Informe del Banco de Esparia, 30 de octubre de 1968, y también Ley 31/1968, de 27 de julio, por la que se
establece el régimen de incompatibilidades y limitaciones de los presidentes, consejeros y altos cargos ejecutivos
de la banca privada.

55 AHBE, Acta del Consejo General de 25 de noviembre de 1966, libro 26555.

56 Por ejemplo, este fue el caso del Banco de Granada en 1965 (AHBE, Inspeccion, C. 372.2), el Banco Comercial de
Menorca y el Banco Peninsular en 1966 (AHBE, Inspeccién, C. 344 y C. 345), el Banco Béjar en 1967 (AEHE,
Inspeccion, C. 414/1y C. 414/2) o la Banca Nogueira en 1968 (AHBE, Inspeccion, C. 411/1).

57 No existen datos desagregados sobre la morosidad bancaria para todo el periodo analizado aqui, pero podemos
aproximarnos a la exposicion al riesgo bancario mediante un indicador que mide la proporcion de los activos
considerados de riesgo, ponderando varias categorias segun su potencial de incumplimiento o fluctuacion de valor
contable. El indicador muestra una notable estabilidad durante la década de 1950, hasta 1958 aproximadamente,
ano en el que inicié un crecimiento sostenido. Desde 1968 el aumento fue mayor y se prolongé durante la década
siguiente. Este resultado es coherente con la evolucion de la ratio préstamos-depdsitos, que mostré un aumento
en la exposicion al riesgo de liquidez durante la segunda mitad de la década de 1960. Estas cuestiones en Cuevas,
Dols y Pons (2025-inédito).
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Otro de los cambios en las inspecciones asociado a las modificaciones legislativas
vinculadas a la Ley de Bases fue el andlisis del cumplimiento de las normativas sobre
coeficientes de liquidez y fondos publicos. También se hacia hincapié en el pago de
extratipos, practica habitual en la época y analizada en la literatura (Pons 2001a y 2001b;
Garcia Ruiz, 2002). Hay referencias al pago de extratipos en los expedientes del Banco
Condal (1965), Banco de Vigo (1966), Peninsular (1966), Banco de Béjar (1967) y en Siero
(1968). Como se refleja en los expedientes de inspeccidn, en el trabajo de campo los
inspectores tuvieron que desarrollar ingenio y habilidad para detectar y cuantificar el pago
de extratipos, generalmente encubiertos.

En la primera parte de los sesenta, tal y como se desprende de la documentacion
disponible, el procedimiento de la inspeccion bancaria era el siguiente: tras la visita de
inspeccion se elaboraba y firmaba un acta de la actuacién. A continuacién, el Banco
de Espafia emitia un expediente reglamentario en el que se aportaba, en su caso, un
pliego de cargos de las infracciones cometidas por la entidad y realizaba una propuesta
de sanciones. El banco inspeccionado podia hacer las alegaciones oportunas a dichos
cargos. Posteriormente el CSB, tras el analisis del expediente y las alegaciones pertinentes
del banco, realizaba un informe y una recomendacion sobre la propuesta realizada por los
servicios de inspeccion del Banco de Espafa. Finalmente, el Banco de Espafa realizaba
la propuesta de resolucion o fallo y la comunicaba a la entidad. Como hemos sefialado
con anterioridad, la estructura sancionadora disefiada con la LOB de 1946 se mantuvo sin
grandes cambios hasta los afios setenta, ya que la ley de 1962 no la modificé. El Unico
cambio significativo se produjo a través del Decreto 59/1967, que amplié el régimen
sancionador al permitir que el Banco de Espana pudiera aplicar un tipo de interés
penalizador a las entidades que hubieran incumplido la normativa sobre los coeficientes.
Lo que no se modificd, sin embargo, fue la falta de medidas contra los administradores de
la entidad (Alvarez Rendueles, 1984).

Del andlisis de los expedientes de sanciones del CSB se desprende que, en
muchos casos, pese a la gravedad de las infracciones cometidas, e incluso en el caso
de informes de inspeccidon que recomendaban imponer multas graves, el CSB,
aduciendo que las multas podrian poner en peligro la viabilidad de una entidad, acabd
recomendando o bien una rebaja significativa de las multas o incluso su sustitucion por
una amonestacion. Ese fue el caso, por ejemplo, del Banco de Burgos. Esta entidad
tuvo tres expedientes entre 1966 y 1967. El mas importante, de 11 de octubre de 1966,
sefialaba que la entidad habia concedido el 50 % de sus créditos a una sola empresa
constructora, empresa cuyos vinculos personales con la directiva eran patentes. Luego
se le abrieron dos expedientes mas. Las graves irregularidades llevaron a un cambio en
la directiva, y cuando se emitid el expediente relativo a la ultima inspeccion de marzo
de 1967 el CSB dictaminé que, dada la inexperiencia de los nuevos gestores, la
infraccidn quedase solo en una amonestacién comunicada a toda la banca en la que se
recogiesen todas las faltas incluidas en el pliego de cargos y sefialando que, si se
reincidiese, se impondrian sanciones bancarias®®. En algunos casos, la gravedad de las
actuaciones recomendo dar de baja a la entidad en el Registro de Bancos y Banqueros,
y por tanto su disolucién, como ocurrié en los casos del Banco Comercial de Menorca®®

58 AHBE, CSB, Sanciones, 1965-1973, C. 299/01.

59 Como se sehala en el informe, cuando ya era Banco Ferrerias se le sanciond y, por tanto, no solo era reincidente,
sino que incluso agravo con el tiempo sus précticas irregulares. Aunque en su momento se recomendd dar de baja
al Banco Ferrerias en el registro, no se ejecutd, pero finalmente, en 1966, siendo ya Banco Comercial de Menorca,
si se hizo. AHBE, CSB, Sanciones, C. 299/01; AHBE, Inspeccion, C. 345.
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y del Banco del Norte®. En otras ocasiones se impusieron multas. Por ejemplo, en el
caso del Banco de Béjar se le impuso una multa del 10 % de sus recursos propios por
pago de extratipos, politica de créditos mediante descubiertos en cuenta, inexactitudes
en balance y omisiones en las declaraciones a la CIR®'; también se impusieron multas
al Banco Condal por mdltiples infracciones, o al Banco de Vigo por pago de extratipos®?.
Otras infracciones relativamente frecuentes, y tampoco consideradas especialmente
graves, eran la existencia de deficiencias en las practicas contables, el mantenimiento
de saldos descubiertos en cuenta corriente por encima de lo autorizado, o aumentar
artificial o irregularmente el pasivo (para poder incrementar su capacidad de expansion)
a base de contabilizar como efectos en «plaza» los efectos remitidos a Madrid, como
se aprecia en la inspeccion del Banco de Sevilla de 1967%. Finalmente, en la mayoria
de los casos se daba al Banco de Espafa la potestad de excluir a las entidades
sancionadas de los planes de expansién de sucursales bancarias®*.

Los informes del CSB durante esos afios (el ultimo informe es de 1969) son una
muestra del caracter corporativo de la institucion y, especialmente, del muy distinto
tratamiento que se daba a las diferentes infracciones. Asi, por ejemplo, mientras que el
pago de extratipos era considerado infraccion muy grave, e implicaba la imposicién de
multas, el CSB recomendaba tan solo una mera amonestacion para infracciones vinculadas
a la concesién de créditos en forma de descubierto, falta de amortizacion de créditos
dudosos o créditos sin documentar®. No en todos los informes de inspeccién que hemos
consultado aparece la sancién finalmente impuesta.

Pese a los avances que se producen en los afos sesenta, que teniendo en
cuenta cual era la situacion previa a la Ley de Bases no son en absoluto despreciables,
los principales problemas de la inspeccién bancaria en este periodo fueron los siguientes.
En primer lugar, debido a las limitaciones legales, las inspecciones se circunscribian al
ambito de la entidad bancaria. En ese sentido, se podian realizar inspecciones a los
bancos de forma individual pero no a grupos bancarios, lo que, como veremos, supuso un
problema en los afios setenta, por ejemplo, en el caso del grupo Rumasa. En segundo
lugar, las inspecciones se centraron durante todo el periodo en entidades de pequefio
tamano, si bien es cierto que en 1967 el Banco de Esparia publicé un documento interno con
instrucciones para la realizacion de inspecciones en grandes bancos, aunque no
hubo un cambio muy relevante en lo referente al tipo de entidades inspeccionadas.
Probablemente esta circunstancia es muy consecuente con el hecho de que los primeros
sintomas de crisis bancarias, en 1966 y 1967, solo afectaron a bancos pequefos
(Ferrary, 2024). En tercer lugar, tal y como hemos sefialado, la estructura sancionadora
era muy poco eficaz y de una gran indulgencia, como lo demuestra la persistencia y
reiteracion de las infracciones en bancos concretos a lo largo de la década. En la mayoria

60 ElBanco del Norte era antes el Banco Siero y, como se sefiala en el informe, se considerd que el cambio de nombre
era irrelevante a los efectos de investigar y sancionar. Las irregularidades eran multiples: falta de reflejo de
contabilidad de valores industriales; infracciones de normas, érdenes y circulares; ocultacion de las inmovilizaciones
en edificios y mobiliario; pago de extratipos; concesion de créditos sobre descubiertos no respaldados; falsedad en
declaracion de riesgos; concesion de créditos a plazos superiores a 18 meses. Las sanciones ascendieron a mas
de 42 millones de pesetas, y el 28 de febrero de 1968 se decidid la suspensién indefinida para actuar en los
negocios bancarios. AHBE, CSB, Sanciones, C. 299/01. Sobre este banco véase también Ferrary (2024).

61 AHBE, Inspeccion, C. 414/2.

62 AHBE, CSB, Sanciones, C. 299/01.

63 AHBE, Inspeccion, C. 433.1.

64 Por ejemplo, en la inspeccion al Banco de Vigo de 1966 se explicita que «el Banco de Espafa puede excluirle de
los planes de expansion segun el articulo noveno del Decreto de 5 de junio de 1963». AHBE, Inspeccidn, C. 443/1
y C. 443/2.

65 Veéase, por ejemplo, el informe relativo al expediente del Banco de Vigo en 1966. AHBE, CSB, Sanciones, C. 299/0.
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de los casos se quedaban en meras recomendaciones realizadas por el Banco, con
sanciones menores que no alteraban significativamente el funcionamiento de los
bancos. El propio Alvarez Rendueles (1984) destacaba, ademads, que las sanciones iban
dirigidas contra la entidad, pero no se contemplaban mecanismos para corregir la
actuacién de los administradores, con la excepcion de su suspension. En cuarto lugar,
los expedientes disponibles muestran que, pese al creciente interés por la concentracion
de créditos, no hay evidencia de que en las inspecciones se realizase un analisis en
profundidad de la calidad de los activos de las entidades o de la actuaciéon de sus
administradores. Finalmente, aunque se produjo un cambio en esa direccién y se
destinaron mas recursos tanto a la Oficina de Inspeccion de la Banca Privada como a la
CIR, la falta de efectivos humanos era notoria. Todo este conjunto de dificultades limité
sobremanera la capacidad de actuacion de la inspeccion durante este periodo de
expansion econdmica, y propicié la acumulacién de desequilibrios, riesgos y quiebras
bancarias que se precipitaron en la década siguiente, en buena parte fruto de las crisis
econdmicas que vendrian.

3.3 Conclusiones (1939-1970)

El andlisis de la regulacion financiera y de la supervisién bancaria durante el periodo
comprendido entre la guerra civil y los primeros afios de la década de 1970 permite
diferenciar diversas etapas. Asi, desde 1939 y hasta mitad de la década de 1950, es decir,
durante la autarquia, el hecho mas relevante fue que las autoridades franquistas privaron
al Banco de Espafia de sus tareas de supervision, que habia adquirido tras la Ley Cambd
de 1921. La represion financiera puesta en marcha por el régimen mediante legislacidn
especifica supuso, ademas, un cambio en los actores del control bancario. Este volvié al
Ministerio de Hacienda, como habia estado con anterioridad, y desde antes incluso de
acabar la guerra civil las normativas aprobadas concedieron al ministro de Hacienda la
potestad de determinar la politica de crédito y disponer de acciones ocasionales de
inspeccién a un banco o banquero. Este hecho resulta consecuente con una politica
bancaria que primo la estabilidad y la falta de competencia durante las décadas de 1940
y 1950, impulsada por el propio sector y respaldada por el Gobierno. La principal norma
del periodo fue la Ley Bancaria de 1946, que consolido esta situacion, y representd un
ejemplo a medio camino entre la captura y el acuerdo entre el regulador y los bancos: la
limitacién de la competencia aseguré beneficios empresariales elevados a cambio de
participar en la financiacion del programa econdmico del régimen, que se beneficié
de financiacién barata para los sectores econémicos considerados estratégicos. La fuerte
intervencién sobre el sector bancario y la limitacion de la competencia se tradujo en que,
durante los primeros quince afos del franquismo, la actividad de la inspeccion bancaria
fue muy escasa, y basicamente se centrd en el cumplimiento de las normas relativas a los
tipos maximos y minimos y determinados coeficientes. El control se basaba en la remisién
de la informacion contable al CSB, y la limitada actividad inspectora la llevaban a cabo
funcionarios del Ministerio de Hacienda. Aunque la ley de 1946 consideraba sancionables
numerosas disposiciones, tuvo escasos efectos practicos, ya que la estructura
sancionadora se basaba en un régimen de advertencias y amonestaciones sobre el que el
CSB solia actuar a favor de atenuar las sanciones. La prioridad del Ministerio de Hacienda
y los intereses del sector a través del CSB confluyeron en la elaboracion normativa,
relegando al Banco de Espafa a un segundo plano. El Banco no fue nacionalizado, pero
estuvo mucho mas controlado por el Gobierno, por lo que se convirtié en un mero ejecutor
de las normas crediticias y monetarias, mientras que las cambiarias pasaron a depender
del nuevo IEME.
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Esta situacién de falta de competencia y ausencia de control tendié a cambiar
durante la década de 1950. La creciente demanda de servicios financieros de la economia
fomentd una mayor competencia entre entidades, con actuaciones que se situaban fuera
de los limites de la normativa. Durante la segunda mitad de los cincuenta el CSB presiond
para que aumentara el control sobre las entidades que utilizaban mecanismos paralegales,
como eran el pago de extratipos y la existencia de oficinas no autorizadas. EI mayor
control sobre la actividad bancaria de esos afios respondid, por tanto, al interés de los
bancos por limitar la competencia bancaria y no, como sucederia después, por
una preocupacion en la gestién del riesgo. Aunque se han presentado evidencias de cierta
preocupacion por parte de los inspectores por la concentracion de riesgos derivada de
malas practicas, principalmente ejemplos de insider lending, es decir, préstamos a grupos
propios o personas del entorno de los bancos, el cumplimiento de las normas
anticompetencia seguia siendo el principal foco de la inspeccion. Ademas, los bancos
supervisados eran, en general, bancos locales o regionales, y aln se carecia de un cuerpo
especifico de inspectores, por lo que las inspecciones —poco sofisticadas— las realizaban
profesores mercantiles a cargo del Ministerio de Hacienda.

Sin duda, el punto de inflexién hacia una supervisién bancaria mas moderna en
Espafa se situd en el segundo franquismo, con la aprobacion de la Ley de Bases de 1962.
Esta normativa bancaria se alineé con la modernizacion de la economia espafiola iniciada
con el Plan de Estabilizacion de 1959 y, aunque supuso cierto grado de liberalizacion del
sector financiero, la banca aun pudo ejercer influencia en su disefio, lo que refleja la
persistencia de un cierto grado de captura del regulador. Ademas de la nacionalizacién del
Banco de Espafia, el aspecto mas destacable fue que definitivamente la supervision de la
banca privada se volvié a asignar al banco emisor. La recuperacion de las competencias
supervisoras por parte del Banco fue un proceso lento, de tal forma que inicialmente se
cred una oficina mediadora con el Ministerio de Hacienda para tales fines, que no
desaparecio hasta 1970. En todo caso, se organizé en el seno del Banco de Espana el
Servicio de Inspeccion de la Banca Privada, que poco a poco aumentd sus recursos
humanos y materiales, lo que se tradujo en un aumento del niumero y de la complejidad
de las inspecciones, tanto periddicas como extraordinarias. El creciente numero de
inspectores permitié extender la actividad de control también a los bancos mayores, que
hasta ese momento no habian sido sometidos a una vigilancia especial. Ademas de las
inspecciones, el Banco de Espafa puso en marcha dos avances claves en la actividad
supervisora: la emisién de circulares que abordaban cuestiones tanto contables como de
normativa prudencial, y la centralizacion estadistica mediante la creacion de la CIR. Este
organismo seria desde entonces el encargado de elaborar la estadistica general del
crédito, y el responsable de detectar y notificar las situaciones de riesgo excepcional en
cada entidad mas alla de los limites prudenciales en la politica de crédito.

El cambio de actores desde el Ministerio al Banco de Espafia supuso también un
cambio en el foco de dicha supervision, que pasé de centrarse en el mantenimiento de
una situacion de no competencia a priorizar la estabilidad mediante el control del riesgo.
Este cambio se vio favorecido por el aumento de la competencia en el sector bancario,
reforzado por la especializacién que supuso la aparicidon de la banca industrial tras la
normativa de 1962. Pese al avance con respecto a etapas anteriores y a la mayor atencion
al riesgo, la inspeccidén bancaria en este periodo siguié presentando deficiencias evidentes.
Entre ellas destacariamos el hecho de que las inspecciones se circunscribian al ambito de
la entidad bancaria, es decir, se podian realizar inspecciones a los bancos de forma
individual pero no a grupos bancarios, lo que a medio plazo tuvo consecuencias muy
negativas.
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Las limitaciones legales también condicionaban la capacidad del Banco de
Espafia de ejercer como verdadero prestamista de Ultima instancia. Aunque actué
puntualmente aportando liquidez extraordinaria a algunas entidades para proteger a los
depositantes, el Banco no podia intervenir mas alla sin la autorizacion del Gobierno. En
1966 el propio Consejo General del Banco de Espaia, en referencia a la aparicién de
problemas en algunos bancos, insistia al Ministerio de Hacienda sobre dicha incapacidad
y le instaba «a considerar las posibilidades de intervencion del Banco de Espafia en los
bancos, y que en un futuro esta intervencion o disposiciones andlogas puedan evitar la
repeticion de estos sucesos», en clara alusion a la necesidad de instrumentos legales mas
adecuados. Ademas, la estructura sancionadora seguia siendo poco eficaz, ya que, como
hemos sefalado, las irregularidades observadas solian zanjarse con advertencias,
penalizaciones minimas que, como resultado, no modificaban sustancialmente las
practicas de las entidades. En este sentido, el papel del CSB continué siendo de caracter
netamente corporativo, ya que sus recomendaciones generalmente tendian a rebajar las
consecuencias de las irregularidades detectadas. Ademas, pese al creciente interés de la
inspeccién por la concentracidon del riesgo de crédito, no hay evidencia de que en
las inspecciones se realizase un andlisis en profundidad de la calidad de los activos o de
la actuacion de sus administradores. Aunque la década de 1960 estuvo marcada por una
relativa estabilidad bancaria —al margen de algunos problemas que afectaron a
determinados bancos a partir de 1966 — la limitada aplicacién de medidas prudenciales y
la ineficacia de las sanciones hicieron que, cuando la situacién econémica se deteriord
en la década de 1970, quedaran al descubierto las debilidades estructurales del sistema
bancario. En ultima instancia, un marco de supervision inadecuado e insuficiente propicid
la acumulacion de desequilibrios que se precipitaron en la década siguiente, y no pudo
evitar que en 1977 se produjera una de las peores crisis financieras de la historia de
Espana.
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4 Los anos setenta y ochenta del siglo XX: la crisis bancaria y la aparicion
de la moderna supervision

4.1 La evolucion del sector bancario y de la regulacion financiera

En 1975 los cuatro grandes bancos controlaban el 44,1 % del total de depdsitos (Pueyo,
2003). No obstante, coexistian con un gran nimero de pequefias y medianas entidades,
que sumaban un total de 110. Aunque la concentracién bancaria era superior a la de otros
paises europeos como ltalia, su tendencia desde principios de los afios cincuenta habia
sido decreciente (Pons, 2002). La cartera de valores industriales de estos bancos, que
habrian acentuado su caracter mixto durante el primer tercio de siglo, experimentd una
constante disminuciéon entre 1945 y 1975, a la vez que la cartera de fondos publicos
aumentaba. Aun asi, estos bancos mantenian estrechas conexiones con un numero
reducido de empresas y sectores economicos. Ademas, el sector bancario estaba
fuertemente regulado, como sucedia en Francia o Italia. Como hemos visto en el epigrafe
anterior, existian barreras de entrada y controles para la autorizaciéon de sucursales, un
rigido sistema de control sobre los tipos de interés que protegia los margenes bancarios y
una intensa regulacién para financiar al sector publico. Pero a pesar de ser una actividad
muy intervenida, el sector bancario de la época carecia de una regulacion prudencial
adecuada. La regulacion existente establecia bajos requerimientos en términos de capital
minimo para las entidades de nueva creacion, y no fijaba limites a la concentracién y
asuncién de riesgos. Este tema sera abordado mas adelante en el texto. Finalmente, la
regulacion limitaba la competencia en el sector bancario, lo que ademas de tener
consecuencias en términos de eficiencia, favorecioé la configuracién de una élite directiva,
en ocasiones, con escasa formacion y capacidad de direccion’.

La liberalizacién financiera iniciada con la Ley de Bases de 1962 continud en la
década de 1970, tanto antes como después de la crisis que afecté al sector bancario entre
1977 y 1985. Esta crisis bancaria, junto con la crisis econémica, transformé los rasgos
basicos del modelo bancario del franquismo y dio paso a un proceso de modernizacion
economica y financiera del pais, que requirié importantes cambios regulatorios.

Antes de la crisis, entre 1969 y 1971, se liberalizaron algunos tipos de interés, y
desde 1974 se relajaron los controles del statu quo bancario sobre apertura de sucursales,
asi como las normas para la creacion de nuevos bancos, con la eliminacién en la practica
de las diferencias entre bancos comerciales y bancos industriales. Se mantuvo en vigor,
sin embargo, la intervencién de la actividad bancaria a través de los coeficientes
obligatorios de inversion (Cuevas y Pons, 2022). No hay que olvidar, sin embargo, que los
controles al sector bancario eran muy usuales en la mayoria de los paises europeos en
los afos sesenta y principios de los setenta. Asi, en muchos paises habia controles a los
tipos de interés para mantenerlos por debajo de los tipos de interés de mercado; ademas,
a los bancos se les asignaba la funcién de suministrar crédito a bajo coste a sectores
prioritarios. De hecho, en este periodo solo algunos paises, de forma excepcional, como
Alemania o los Paises Bajos, tenian relativamente liberalizados los tipos de interés a finales
de los sesenta y principios de los setenta (Edey y Hviding, 1995). En ese sentido, Espafa
no era una excepcion. Sin embargo, a principios de los setenta se inicié en muchos paises

1 Como indicé en una entrevista el exgobernador del Banco de Espafa José Ramén Alvarez Rendueles, en esos afios
algunos consejeros de entidades bancarias eran incapaces de interpretar un balance bancario. Varios expedientes
de inspeccion también resaltan la escasa formacion y experiencia de los directivos.
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un proceso de desregulacion que afectd a los tipos de interés. Por ejemplo, en Gran
Bretafa, en 1971 se abolié el cartel o acuerdo de tipos de interés que mantenian los
clearing banks y, entre 1972 y 1975, se eliminaron otros controles sobre los tipos de interés
de los créditos (Hall, 1999). En la parte de los depdsitos, la desregulacién de los tipos de
interés fue mas tardia, se produjo en la mayoria de los paises en los afios ochenta (Gual,
1999). En ese sentido, el calendario de reformas o desregulacién de los tipos de interés no
fue muy diferente al de otros paises europeos, solo algo mas tardio.

La progresiva liberalizacién en la apertura de sucursales impulsé la competencia,
ya que los bancos utilizaron la expansién geografica como instrumento de atraccion y se
lanzaron a una carrera por la captaciéon de clientes. La mayor competencia vino por el
aumento de las autorizaciones de nuevas oficinas, a un ritmo de unas 200-300 por afo, por
medio de los denominados planes de expansidén puestos en marcha entre 1964 y 1973
(Rodes, 1974). Adicionalmente, desde 1971 el Ministerio de Hacienda flexibilizé las normas
de expansion de oficinas bancarias, permitiendo mayor libertad en la eleccién de las
plazas. Los periodos de mayores incrementos de oficinas fueron los bienios 1965-1967 y
1972-1973 (Martin-Acefa, 2011). Poco después se produjo la definitiva liberalizaciéon de
aperturas mediante el Decreto bancario 2245/1974, de 9 de agosto, que tuvo consecuencias
inmediatas: si en 1974 operaban 5.625 oficinas y sucursales, en 1975 ya eran 7.218, que
en 1978 se habian convertido en 11.095. El ritmo de apertura fue explosivo, y hasta 1982
se abrieron una media de mil oficinas al afio, convirtiéndose las sucursales en la via principal
de competencia entre entidades (Poveda, 2011). En suma, las reformas previas a la crisis
permitieron una fuerte expansién de los recursos financieros hasta finales de la década, en
especial de los relacionados con la captacion de pasivo (cuentas corrientes y de ahorro) y
con el crédito (descuentos, préstamo comercial y créditos). De esta forma, en los ultimos
anos del franquismo el crédito de la banca privada al sector privado no financiero crecioé a
tasas elevadas, y se situd, en términos relativos al PIB, en cifras similares a las de Francia,
y por encima de las de Italia y Alemania (Garcia Ruiz, 2017).

Estas primeras medidas liberalizadoras trataron de desmantelar controles y
aumentar la competencia, pero el contexto econdmico se vio alterado por los graves
problemas macroeconémicos del periodo, en particular el déficit publico y la inflacién. La
crisis bancaria iniciada en 1977, ademas, cambié la agenda liberalizadora, y, como
veremos a continuacion, una parte de las reformas se centraron en el disefio de
instituciones y mecanismos para evitar un colapso del sistema bancario. Las dificultades
macroeconomicas Yy la crisis bancaria condicionaron el ritmo y caracteristicas de las
reformas implementadas durante la transicién. A partir de entonces, con una tasa de
inflacion por encima del 20 % y una conflictividad laboral creciente, el cambio de politica
economica tras los Pactos de la Moncloa (octubre de 1977) se orientd hacia un plan de
austeridad que controlase salarios e inflacion. En consecuencia, el logro de una politica
monetaria activa, asi como la liberalizacién y reforma integral del sistema financiero, se
convirtieron en prioridades de la estrategia de estabilizacion de los primeros Gobiernos de
la democracia. El objetivo de ambas reformas era complementario y doble: por un lado,
potenciar una politica monetaria independiente y eficaz, y, por otro, asignar mas
eficientemente los recursos financieros de la economia. En ocasiones, sin embargo, las
medidas adoptadas en estos dos ambitos entraban en contradiccién. Como resultado, su
implementacion no se desarrolld de manera lineal, sino que hubo avances y retrocesos
condicionados por la crisis econdmica y la propia crisis financiera (Cuevas y Pons, 2022).

Por lo que se refiere a las reformas del sector bancario, los Pactos de la Moncloa
reforzaron la corriente liberalizadora ya existente, y los objetivos se orientaron a aminorar
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Cuadro 4.1
Reformas vinculadas a la liberalizacion y aumento de la competencia (1977-1988)

1977 Tipos de interés:
e Se completa la liberalizacion iniciada en 1964: los tipos a corto plazo de regulacion de liquidez bancaria del Banco de Espafa se
desligan del basico y se liberalizan todos los tipos del Banco de Espafa salvo el de redescuento.
e Se liberalizan los tipos pasivos a un afio o mas.
e Se suprime la obligacion de publicar tipos preferenciales.

e Aproximacion a los tipos de mercado de las operaciones computables en los coeficientes de inversion, aunque siguen fijandose
administrativamente.

Otras medidas:

e Se suprimen las prohibiciones de 1971 a las cuentas extranjeras en pesetas.
e Obligacién de informar al cliente de los costes de las operaciones.

¢ Se reduce el coeficiente de inversiones obligatorias.

¢ Se permiten mas actividades a las cajas de ahorro.

1978 Liberalizacion de comisiones de colocacion y aseguramiento de emisiones de renta fija.
Autorizacién de entrada de banca extranjera, con restricciones a la apertura de oficinas.

1980 Ley de Organos Rectores del Banco de Espafia: configuracién del Banco como banco central independiente, plenamente
responsable de la regulacion y supervision bancarias.

1981 Mayor liberalizacion de los tipos y comisiones (liberalizacion de los depdsitos a seis meses de importe igual o superior a 1 millén
de pesetas, asi como de las comisiones de servicios no vinculados a operaciones activas, pero con publicacion de tarifas).

Se liberalizan las operaciones entre entidades de depdsitos, entidades financieras y corporaciones locales.

Se liberalizan las operaciones activas, salvo las incluidas en los coeficientes e inversion, pero se da caracter de maximas a sus
comisiones.

Se acepta la generalizacion de las operaciones de tipo variables y se delegan en el Banco de Espafa facultades sobre
transparencia de condiciones, normas vy liquidacion.

Se aumenta el coeficiente de inversion.

1982 Las cesiones de efectos se equiparan a imposiciones a plazo en cuanto a los tipos de interés.
1983-1986 Remodelacién organica del Instituto de Crédito Oficial.

1984 Aumento del coeficiente de caja y de la inversion obligatoria en deuda publica.

1985 Nueva regulacién sobre solvencia bancaria que exige recursos propios en funcion del riesgo del activo.

Equiparacion operativa de las cajas de ahorros a los bancos y Ley reguladora de los Organos Rectores de las Cajas de Ahorros.

1987 Liberalizacion definitiva de los tipos de interés.

1988 Aprobacion de la Ley del Mercado de Valores.

FUENTE: Cuevas y Pons (2022).

el nivel de intervencién mediante la reduccion de los tipos de interés activos y pasivos,
reformar los coeficientes bancarios de inversiones obligatorias y los circuitos privilegiados
de crédito, asi como a incrementar la competencia en el sector. Una sintesis de las
principales medidas liberalizadoras del sector financiero se ofrece en el cuadro 4.1.

4.2 El impacto de la crisis bancaria de 1977-1985

En el contexto de inestabilidad financiera internacional de las décadas de 1970 y 1980,
que incluyo la crisis de los bancos secundarios en Gran Bretafia entre 1973 y 1975, las
quiebras bancarias en Alemania (crisis del Herstatt Bank en 1974) e Italia (quiebra del
Banco Ambrosiano en 1982), y de cajas y mutuas de ahorros en Estados Unidos (durante
toda la década de 1980), el shock petrolero de 1973, unido a los desequilibrios que
arrastraba la economia espafola, desembocaron en una grave crisis. Esta se tradujo en un
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bajo crecimiento, elevada inflacién, fuertes desequilibrios exteriores y un alto desempleo,
interrumpiéndose una etapa de convergencia que se habia iniciado en los afios sesenta.
La coincidencia de una crisis econdmica y una transicion politica agravo los problemas, ya
que condiciond la capacidad de respuesta de los débiles Gobiernos del final de la dictadura
y el inicio de la democracia. La crisis econémica fue también una importante crisis
industrial. Ademas, la banca espafola tenia una participacion considerable en sectores
como las eléctricas o la construccion, y, ademas, en un sistema financiero muy poco
diversificado, las empresas tenian una fuerte dependencia del crédito bancario. Cuando
se produjo la crisis econdmica e industrial, esta se traslad6é al sector bancario. La
incapacidad de muchas empresas de hacer frente a sus créditos aumenté la tasa de
impagados, y la quiebra de empresas desplomod su valor en bolsa, lo que provocd una
crisis bursatil que arrastr6 a algunas entidades bancarias. Los problemas del sector
bancario y la caida en su rentabilidad, que pasé segun datos de Tafunell (2005) del 13,8 %
en 1974 al 10,2% en 1979, se acentuaron como consecuencia de dos elementos. En
primer lugar, la subida de los tipos de interés, especialmente desde 1977, que aumento el
coste de los activos no productivos y dificulté todavia mas la devolucion de los créditos
por parte de las empresas, disparando la tasa de morosidad y contrayendo la demanda
del crédito. En segundo lugar, la flotacion de la peseta desde comienzos de 1974 aumenté
el riesgo de cambio (Serrano Sanz, 2000) y la fuerte depreciacion de esta colocd en
dificultades a las entidades con préstamos nominados en ddlares.

Muchos bancos, especialmente algunos de nueva creacion derivados muchos de
ellos de la especializacion «artificial» de la Ley de Bases de 1962 entre bancos comerciales
y de negocios, tuvieron dificultades. Se produjo una combinacién de factores que, como
sefiala Sudria (2014), habia sido comun a otras crisis bancarias en el pasado y en la que
se entremezclaban problemas de gestion con deficiencias en el control de riesgo. Ademas,
la coincidencia temporal de una crisis industrial con un aumento de la competencia para
captar pasivo disparé los gastos de estructura al tratar de competir, como se ha sefialado,
via apertura de nuevas oficinas. Todos estos cambios se produjeron en un contexto, como
veremos con mas detalle al analizar las inspecciones bancarias, en el que muchos bancos
tenian una fuerte concentracion de riesgos, agravada por su estrecha vinculacion con
grupos empresariales y una elevada autocartera. Ademas, la mencionada inexperiencia
y/o incapacidad de algunos gestores acentud los problemas, especialmente en el caso de
los bancos de reciente creacion.

La crisis bancaria se produjo en dos fases. La primera se inicié en 1977, se
prolongd hasta 1982, y afecté a bancos pequefios y de tamafio medio, mientras que la
segunda, mas corta, abarcé el periodo 1982-1985, etapa en la que se produjo la mayor
caida de la proporcion de activos bancarios con respecto al PIB, al verse afectados bancos
de mayor tamafo. Su severidad fue tal que ha sido considerada por Reinhart y Rogoff
(2008) como una de las cinco grandes crisis financieras de la segunda mitad del siglo XX,
cuya gravedad solo ha sido superada por la de 2008 (Betran y Pons, 2017). Se estima que
el impacto macroecondémico o pérdida de output? provocado por la crisis bancaria en sus
dos fases fue de -25,97 % del PIB para la primera fase (1976-1981) y de -23,62 % del PIB
para la segunda (1982-1987), en comparacién con una pérdida de output de la crisis de
2008 de —27,33 % del PIB (Betran y Pons, 2019). Ademas, el coste total® de la crisis estuvo
en torno al 6 % del PIB (Cuervo, 1988).

2 Laseveridad de una crisis se mide como la pérdida acumulada de output resultado de sumar las diferencias entre el
crecimiento de la tendencia, antes y después de la crisis, hasta el momento en que el crecimiento anual del output
recupera la tendencia precrisis (Betran y Pons, 2019).

3 El coste total incluye el coste fiscal, en términos de liquidez, y el asociado al aumento de la deuda publica.
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La crisis fue eminentemente bancaria, aunque también afecté a algunas
cooperativas de crédito y a cuatro cajas de ahorro. La mayoria de los bancos afectados
entre finales de 1977 y principios de 1978 eran pequefios. El primer banco intervenido fue
el Banco de Navarra, en 1978. La segunda oleada de crisis se inicié en 1982, cuando
quedaron al descubierto los problemas en entidades mas grandes, como Bankunion,
Banca Catalana, el grupo Rumasa (expropiado en 1983) y Banco Urquijo Unién. Al final,
entre 1978 y 1985, mas de la mitad de los 110 bancos existentes en 1977 tuvieron
dificultades, con un total de 63 bancos afectados, lo que representaba casi el 30 % de los
activos y el 18 % de los depdsitos (Cuervo, 1988). Un total de 29 fueron intervenidos y
los 20 del grupo Rumasa se expropiaron. Ademas, se vieron afectados casi el 30 % del
total de los fondos propios de la banca privada espafola, y un porcentaje similar en el
caso de los pasivos ajenos del sistema. Por ultimo, cabe destacar que los bancos en
dificultades empleaban a cerca de 49.000 personas, es decir, el 27 % de la plantilla total
de la banca (Tortella y Martin-Acefa, 1991). La crisis llegd a su fin entre 1984 y 1985,
periodo en el que el numero de instituciones con dificultades disminuy6 significativamente,
si bien los fondos implicados fueron todavia considerables.

Como hemos sefalado, el coste de la crisis bancaria fue muy alto y superior al de
las crisis bancarias de otros paises como Gran Bretafia, Alemania, Italia o Estados Unidos
(Laeven y Valencia, 2013). Este elevado impacto fue el resultado de los mayores
desequilibrios macroeconémicos acumulados por la economia espafiola, de la estrecha
relacion entre la banca y el sector industrial, pero también de la transicién politica que,
ademas de afadir incertidumbre al sector empresarial, dificulté la toma de decisiones de
las autoridades econdémicas. Finalmente, aunque este factor también se destaca para el
resto de los paises, probablemente Espafa tenia mayores carencias legales y materiales
que hicieron imposible una situaciéon preventiva y que dificultaron la rapida actuacion
frente a situaciones de insolvencia. Este hecho se relaciona con el hecho de que Espafa
en esos afos aun no participaba en las iniciativas supranacionales de control prudencial
que desde mitad de la década de 1970 se llevaron a cabo (basicamente, el Acuerdo de
Basilea). Tampoco pertenecia a la Comunidad Econémica Europea ni, en consecuencia, al
Grupo de Contacto creado en 1972, origen del G-10. En suma, la crisis financiera debié
solucionarse por la via doméstica y mediante la aplicacion experimental de mecanismos
disefiados al efecto.

4.3 La crisis bancaria, la intervencién y sus efectos en la supervision

El aspecto mas relevante de la crisis en términos de supervisién bancaria es que ocurrié
en un contexto de normas inadecuadas e insuficientes para hacerle frente que habian sido
heredadas de la década anterior. La normativa inspectora era muy liviana, por ejemplo, en
aspectos tan importantes como el acceso a la profesion de banquero o la regulacion y
control del riesgo. En ese escenario, la supervision bancaria se vio desbordada por la
magnitud de los problemas. Como hemos sefalado, la inspeccion que se venia
desarrollando hasta entonces estaba mas enfocada al control administrativo que a la
solvencia. El ejemplo mas significativo era la ausencia de normas sobre la valoracion de
activos, morosidad y provisionamiento (De Juan, 2021). Otros aspectos importantes como
la capacidad sancionadora, el tratamiento penal del delito financiero, asi como los
procedimientos de quiebra y suspensiéon de pagos, se mostraron también insuficientes
frente a la cascada de problemas societarios que la crisis destapd. Por tanto, se carecia
de mecanismos legales especificos para el tratamiento de situaciones de crisis, y la
actividad inspectora —pese a su crecimiento cuantitativo y cualitativo desde los afios
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sesenta— no era capaz de penalizar las practicas fraudulentas ni de hacer frente a la
obstruccién por parte de las entidades de la labor de los inspectores (De Juan, 1984).

La crisis bancaria propicié un cambio en el objetivo de la inspeccion, que se orientd
mas hacia la deteccion temprana de problemas de solvencia derivados del riesgo de crédito.
Este cambio se produjo, en primer lugar, en forma de recomendaciones del Banco de
Espafa al sector —las circulares— y de otra normativa prudencial concreta cuyo analisis
queda fuera del ambito de esta investigacion, y aumentando la labor inspectora y sus
recursos humanos. En segundo lugar, se buscaron soluciones practicas a las situaciones
especificas de cada banco con problemas. Para ello, desde 1977 la estructura organica de
la inspeccién en el seno del Banco de Espafa se transformd, y la practica supervisora no
solo aumento y se hizo mas sistematica, sino que tuvo que ser complementada con el
disefio de mecanismos institucionales y de rescate bancario para afrontar la crisis en su
conjunto. Por tanto, debemos distinguir la labor de inspeccion de la actuacién institucional
para hacer frente a la crisis, ejemplificada por la creacién de organismos tales como el
Fondo de Garantia de Depdsitos (FGD) y la Corporacién Bancaria (CB).

4.3.1 La supervision bancaria en los afos previos a la crisis

La labor inspectora previa a 1977 tendid a ser continuista con la desplegada en el marco
de la legislacion de 1962, y tenia por objeto principal la deteccién de infracciones mas o
menos extendidas entre las entidades bancarias, con un marco sancionador laxo. Como
sefialamos, a comienzos de la década de 1970 se suprimié la Oficina Colaboradora del
Ministerio de Hacienda con el Banco de Espafia, y se cred la Oficina de Inspeccién de la
Banca Privada. En 1973 fue nombrado subdirector general adjunto el director Angel
Madrofiero, y con ello se inici6 la ampliacion y desarrollo de todo el Servicio de Inspeccion
del Banco, precisamente bajo la tutela de Nufiez de la Pefia, que fue nombrado subdirector
general. Las tres oficinas encargadas de la inspeccion (el Servicio de Inspeccion, el
Administrativo y Estadistica) quedaron bajo la responsabilidad de Nunez de la Pefia. En
esos afos, como veremos a continuacion, se dio un importante impulso a la inspeccién
bancaria, a pesar de que el marco legal y la falta de medios dificulté la labor supervisora.

La supervision bancaria se desarrollaba en dos frentes principales. Por un lado, el
control estadistico, y, por otro, las inspecciones, distinguiendo entre las ordinarias o
periodicas, y las monograficas (De Juan, 1984). La provisiéon de informacion contable
constituia pues el primer mecanismo de supervision, que permitia un andlisis individualizado
de cada entidad para comprobar el cumplimiento de la normativa en su gestiéon. A
continuacion, se consolidaba la informacion de cada entidad por tamafos y por grupos
vinculados. Simultaneamente se realizaba un analisis financiero primario, con posibilidad
de ser ampliado mediante aclaraciones de datos demandados a las entidades, llegando,
€en su caso, a la propuesta de una inspeccion in situ. El analisis de la situacién patrimonial
de cada banco derivaba en la emision de informes que verificaban su contabilidad y
analizaban sus inversiones crediticias, lo que podia suponer una propuesta de medidas
correctoras o cautelares si era necesario. La inspeccion también se encargaba de informar
sobre otras cuestiones relevantes, como las ampliaciones de capital, adquisiciones de
acciones, politica de fusiones, cambios de domicilio o de denominacién de entidades
de crédito, y otros asuntos regulatorios. Ademas, también emitia informes sobre el control
y la autorizacion de la creaciéon de nuevas oficinas, el reembolso de aportaciones de
cooperativas, las exenciones de limites de inmovilizado, los coeficientes obligatorios o la
concesion de limites especiales de avales a bancos extranjeros.
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Este control estadistico realizado desde la inspeccion del Banco de Espafia a
través de la informacion contable de las entidades era reforzado, ademas, por el papel que
venia desempefiando la CIR desde la década anterior. Aunque ya se mencioné que la
actividad de la CIR no consistié tanto en el control de la actividad crediticia como en
supervisar el «saldo» total de créditos, su labor avanzé en esos afios mediante la
aprobacioén de circulares de cumplimiento obligado para el sector, concretamente dos en
la primera mitad de la década. El Servicio de Inspeccion hizo muchos esfuerzos por
comprobar la veracidad de la informacién suministrada por las entidades a la CIR. Asi,
por ejemplo, en diciembre de 1983 se emitié un informe en el que se analizaba el grado de
confianza de los datos suministrados a la CIR. En concreto, se seleccioné una muestra
de grandes bancos (Banco Bilbao, Banco Central, Banco Exterior de Espafia, Banco
Popular Espafol, Banco Santander y Banco Vizcaya), observandose importantes
diferencias en el porcentaje de declaraciones con defectos entre entidades®*. Mientras que
el porcentaje de declaraciones con errores era relativamente moderado en entidades
como el Banco Popular Espanol (6,05 %), Banco Bilbao (6,26 %) o el Banco Exterior de
Espafna (7,26 %), en otras entidades el porcentaje era muy elevado, por ejemplo, en el
caso de los bancos Central (20 %) o Vizcaya (30 %). En ese sentido, el Banco de Espafia
aumento la presién de los inspectores sobre las entidades al objeto de mejorar la
informacion que proporcionaban a la CIR.

Las informaciones estadisticas se complementaban con las inspecciones a las
entidades, efectuadas por personal del Banco de Espafa. Estas siguieron siendo de dos
tipos, ordinarias o monogréficas. Las primeras, también llamadas periddicas, tenian por
objetivo el estudio general de la entidad. Las monograficas se dirigian hacia algun aspecto
concreto, como el cumplimiento de las normas sobre control de cambios, las operaciones
extranjeras en divisas, las participaciones industriales y accionariales y las operaciones de
autocartera, la aplicacién de tarifas o las infracciones administrativas. Este era el grado
de desarrollo que la inspeccidn habia alcanzado a través del avance legislativo y
expansion del sector durante las décadas de 1960 y 1970 antes de la crisis.

Del examen de las inspecciones realizadas por el Banco, y que se han podido
documentar en los expedientes de sanciones del CSB y en las secciones de Banca Privada
y de la Oficina de Inspeccién de Bancos, se obtiene la informacién del cuadro 4.2. Hay que
insistir en que las cifras que aparecen en este cuadro y otros posteriores no recogen
necesariamente la totalidad de inspecciones que se realizaron en estos afos, sino tan solo
aquellas de las que hemos obtenido evidencia. La informacién del AHBE referente a
inspecciones es muy abundante, esta en proceso de catalogacion, y en los préximos afos
sera posible hacer un recuento mas exacto del numero de inspecciones. En este sentido,
ofrecemos cifras tentativas que en ningun caso pueden considerarse como definitivas.
Como se observa en el cuadro 4.2, se produjo un aumento importante de las entidades
inspeccionadas a partir de 1972. El alza en el nimero de bancos inspeccionados se debio,
en parte, a las inspecciones vinculadas a operaciones en divisas; pero ese no fue el Unico
determinante, ya que en los afios 1973 y 1974 el numero de bancos inspeccionados,
excluyendo las inspecciones vinculadas a operaciones con divisas, fue de 36, muy por

4 En el Banco Central se selecciond una muestra de beneficiarios de crédito que empezaban por las letras A, Ly Z. En
el caso del Banco Vizcaya, la muestra se centrd en el andlisis de los riesgos superiores a 70 millones de pesetas,
mientras que en el Popular Espanol se analizaron los riesgos totales correspondientes al mes de abril de 1983. En
los bancos de Bilbao, Santander y Exterior de Espafa se seleccioné una muestra aleatoria de beneficiarios (de 514,
438 y 468 declaraciones, respectivamente). AHBE, Inspeccidn, Correspondencia General. C. 2643.
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Cuadro 4.2

Inspecciones documentadas

1970

1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977
Numero de
inspecciones
documentadas 21 18 17 36 36 21 26 28
Bancos Andalucia Central Banesto Atlantico ()  Alicantino de Alicante Abel Abel
inspeccionados Comercio Matutes Matutes
Atlantico Crédito Balear Central Barcelona* Alvarez Caixabank Aresbank / Ameérica
Castelao Arabe Espafiol
Coca Depdsitos Coca Bilbao Bandesco Cadesbank Asturias Aresbank /
Arabe Espafiol
Condal Espafiol de Comercial Caja de Coca Condal Bankinter Barcelona
Crédito trasatlantico  Gran Canaria
Europeo de los Exterior Creédit Coca Comercial para Crédito Caja Cantdbrico
Negocios de Espana Lyonnais América Comercial de Orense
Exportacion Gijon Echevarria  Comercial para ~ Comercio Descuento Cantabrico Caja Rural
América de Pontevedra
General Herrero Extremadura Condal Condal Europa Comercial Comercial
de Comercio Espafiol Occidental
Hijos de Ibérico Hispano Descuento Descuento Gerona Comercial Comercial
la Fuente Americano de Catalufa para América
Industrial Industrial Hispano Echevarria Epifanio lbérico Coordinacion Creédito
del Sur Fierro Industrial Ridruejo Industrial Comercial
La Vasconia® Industrial Latino Exterior Europa Industrial Fomento Descuento
del Sur de Espana de Catalufa
Langreo Levante Masaveu General Exterior Industrial del General General
de Comercio de Espafa  Mediterraneo  de Comercio
Madrid March Mercantil Gerona Galicia Latino Gerona Hispano
de Tarragona Americano
Noroeste Mercantil Noroeste* Gredos Garriga L épez Huelva Huesca
e Industrial™ Nogués Quesada
Occidental Norte Sevilla Guipuzcoano Giménez Madrid Ibérico Industrial
de Comercio
Popular Popular Valls Huesca Huesca Murcia* Industrial Industrial de los
Espafiol de Guipuzcoa Pirineos
Propiedad Popular Vizcaya*® Industrial de Induban Noroeste Industrial de Industrial
y Comercio Esparfiol Bilbao (Financiacion los Pirineos del Tajo
Industrial)
Rural y Société Zaragozano* Industrial Industrial del  Nuevo Banco Industrial Industrial
Mediterraneo*  Générale de de Comercio  Mediterraneo del Sur del Sur
Banque
Salamanca Urquijo Industrial Jover Occidental** Industrial Internacional del
Mediterraneo del Tajo Comercio
San Adrian* Latino Levante Oeste Intercontinental Levante
Espanol

FUENTES: AHBE, Inspeccion, desde C. 327 a C. 980, C. 2535, C. 2552, C. 2558; AHBE, CSB Sanciones, C. 299; AHBE, Supervision, C. 6506, 6507, 6508.
NOTAS: (*) Inspecciones cuya duracion fue de dos afos. (**) Inspecciones con duracion de tres anos.

a Esta entidad tuvo dos inspecciones diferentes, una ordinaria y la otra simultdnea con mas entidades por una denuncia contra el Banco de Barcelona.
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Cuadro 4.2
Inspecciones documentadas (cont.)

1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977
Numero de
inspecciones
documentadas 21 18 17 36 36 21 26 28
Bancos Urquijo* La Vasconia Londres Peninsular Latino Meridional
inspeccionados Valladolid Mas Sarda Madrid Navarra* Navarra
Mercantil Meridional Noroeste Norte
e Industrial
Norte Nazional del Norte* Noroeste*
Lavoro
Nuevo Banco Navarra Perfecto Occidental

Castro Canosa*®

Peninsular Norte Préstamo Pastor*
y Ahorro
Perfecto Castro ~ Noroeste* Pueyo Perfecto Castro
Canosa Canosa
Popular Peninsular Vasconia
Espafiol
Promocién Progreso Vizcaya
de Negocios
Sabadell Promocion
de Negocios
Santander Sabadell
Sevilla San Sebastian
Simeodn* Santander
Valladolid Sindicato

de Banqueros

Valencia Trelles
Vizcaya Unién Industrial
Bancaria
Zaragozano Vitoria
Inspecciones
por operaciones
con divisas 19 6 19 14 4 7 1
Bancos Bilbao Atlantico Andalucia Barcelona Atlantico (a)
inspeccionados Canarias Hispano Aragén Bilbao Exterior Bilbao Atlantico
Americano de Espana
Central International Atlantico Central Mercantil Central
Copreco Inc. e Industrial
Comercial para Popular Banesto Comercial ~ Unién Industrial ~ Comercial
América Espafiol Transatléntico Bancaria para Ameérica
Crédit Lyonnais ~ Santander Bilbao Crédito Balear Espariol
de Crédito
Espariol Société Banca Espaniol Londres
de Crédito Générale de Catalana de Crédito y América
Banque del Sur

FUENTES: AHBE, Inspeccién, desde C. 327 a C. 980, C. 2535, C. 2552, C. 2558; AHBE, CSB Sanciones, C.299; AHBE, Supervisién, C. 6506, 6507, 6508.
NOTAS: (*) Inspecciones cuya duracion fue de dos afos. (**) Inspecciones con duracion de tres anos.

a Este banco tuvo dos inspecciones ordenadas por el juez de delitos monetarios.
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Cuadro 4.2
Inspecciones documentadas (cont.)

1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977
Inspecciones por
operaciones con
divisas 19 6 19 14 4 7 1
Bancos Exterior Central Hispano Popular
inspeccionados de Espana Americano Espariol (a)
Hispano Coca Mercantil Santander
Americano e industrial
Ibérico Crédit Lyonnais ~ Nazionale
del Lavoro
Londres 'y Exterior Popular
América de Espafa Espafiol
del Sur
March Hispano Rural y
Americano Mediterraneo
Mercantil Ibérico Santander
e Industrial
Popular Mercantil Urquijo
Espariol (b) e Industrial
Sabadell Popular Vizcaya
Espafiol
Santander (c) Propiedad
y Comercio
Société Rural y
Générale Mediterraneo

de Banqgue (b)

Urquijo Santander
Vizcaya Urquijo
Vizcaya
TOTAL 40 24 36 50 40 28 27 28

FUENTES: AHBE, Inspeccion, desde C. 327 a C. 980, C. 2535, C. 2552, C. 2558; AHBE, CSB Sanciones, C. 299; AHBE, Supervision, C. 6506, 6507, 6508.

a Este banco tuvo dos inspecciones ordenadas por el juez de Delitos Monetarios.
b Este banco tuvo dos inspecciones, una por traspaso de las funciones del IEME al Banco de Espafa y otra ordenada por el juez de Delitos Monetarios.
¢ Este banco tuvo dos inspecciones, una para control de pesetas interiores y otra por traspaso de las funciones del IEME al Banco de Espana.

encima de las cifras de afios anteriores. En esos afios ya eran patentes los crecientes
riesgos aparejados a la actividad crediticia con empresas vinculadas a los bancos. Hay
que destacar, por tanto, el esfuerzo realizado en los afios setenta por aumentar el nimero
de entidades inspeccionadas a pesar de contar con escasos efectivos. Si en 1974 habia
un total de 107 bancos, en ese afio se inspeccionaron algo mas del 33 % del total,
porcentaje muy superior al registrado en la década anterior.

Como se comprueba, antes de la crisis los bancos inspeccionados seguian
siendo preferentemente pequefios o medianos, aunque, como también sucedié desde
finales de la década anterior, ya aparecen inspecciones a grandes bancos nacionales
como el Banco Central (1971 y 1972) o el Espanol de Crédito (1971). Las inspecciones in
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situ incluian la revisién contable de la oficina principal y de las sucursales que se
considerase relevante inspeccionar, eran llevadas a cabo por un nimero no menor de dos
inspectores y solian durar varios meses. El procedimiento continué siendo el aplicado
desde afos antes, es decir, la apertura de un expediente de inspeccion donde se recogian
las infracciones observadas por el Cuerpo de Inspectores del Banco de Espafia, de cuyo
informe se desprendia el pliego de cargos y la propuesta de actuacién por parte del CSB.
A continuacion, la entidad emitia un pliego de descargos. Subsidiariamente las actuaciones
inspectoras daban lugar a informes de los que se derivaban recomendaciones o mandatos
a las entidades, en relacién con su situacion financiera, su politica de créditos o sus
practicas bancarias o contables. También podian derivarse expedientes abiertos por el
CSB por infracciones a la normativa, de los que pudiera resultar, en su caso, la aplicacion
de sanciones. La base juridica de las sanciones seguia siendo la LOB de 1946, que
recordemos establecia un régimen sancionador que iba desde la mera advertencia privada
hasta la exclusién de la entidad del correspondiente Registro, pasando también por la
reduccion de la capacidad de expansion, las multas o las advertencias publicas
comunicadas a toda la banca. Solo en algun caso excepcional se produjo una sancién con
verdadera capacidad correctora o disuasoria, como la disolucién de la entidad. Tal fue el
caso, como anteriormente se menciond, del Banco Comercial de Menorca, disuelto
finalmente en 1969 tras la propuesta realizada dos afios antes®.

Es destacable que una parte significativa de los problemas detectados en las
inspecciones de estos afios se venian arrastrando desde la década anterior, y el régimen
sancionador aplicado no habia logrado acabar con ellos. La inspeccién realizada al Banco
Coca en 1970 revela irregularidades contables que tenian su origen, en algun caso, en 1956,
y que habia sido ya objeto de atencidn en anteriores inspecciones durante los afios sesenta,
que el banco no habia solucionado. Asi, la inspeccién de 1970 detecta en el epigrafe
«Créditos» la existencia de una cuenta abierta por la Presidencia del Banco «subsumida entre
las cuentas de crédito con garantia personal que en ningin momento fue instrumentada en
poliza [...] las disposiciones de fondos con cargo a dicha cuenta corresponden a gastos de
los distintos ejercicios y a adquisiciones de activo fijo, apoyos a determinadas empresas
vinculadas al Banco, y otras de caracter personal»®. Este ejemplo no era Unico, ya que otras
entidades, como el Banco del Noroeste (entidad nacida en 1964 y que diez afios después
paso al grupo Rumasa), también arrastraron problemas no solucionados desde antes. La
inspeccion de 1970 a dicho banco revela irregularidades que en la inspeccion de 1968 ya
habian motivado una advertencia sin sancién adicional, y que se repitieron dos afios después:
intereses pasivos y activos irregulares, concesion de créditos mediante descubiertos en
cuenta corriente, concesion de créditos con garantia de acciones del propio banco e
incumplimiento parcial de la obligacion de remitir datos a la CIR.

Ademas, el sistema sancionador se encuadraba aun en el marco de la Ley de
Procedimiento Administrativo, es decir, era lento y rigido, lo que chocaba con la necesidad
de hacer frente con rapidez al progresivo deterioro de las situaciones detectadas, que en
algunos casos fue irreversible (De Juan, 1984). Debe destacarse también que durante los
afios previos a la crisis el énfasis de la labor inspectora fue girando desde las infracciones
mas habituales (aplicacién de extratipos en activos y pasivos, descubiertos en cuenta,
comisiones, cumplimiento de coeficientes, pago de dividendos, irregularidades en la
formulacion de balances y obstruccién a la labor inspectora), hacia los aspectos mas

5 AHBE, Inspeccion, C.344/1, C.344/2 y C.345. Actas del Consejo Ejecutivo, 31 enero de 1969.
6 AHBE, Archivo CSB, Sanciones, C. 299/01.
7 Ibidem.
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relevantes en la medicidén del riesgo, como irregularidades en los créditos, créditos a
empresas vinculadas, créditos a consejeros, créditos cruzados entre entidades, ausencia
de informacioén de riesgos a la CIR, valoracion de los recursos propios, etc. Justo antes de
la crisis se observa una mayor insistencia inspectora en la politica de créditos de las
entidades, esto es, el reconocimiento de la calidad de los préstamos y los avales, el
examen de las renovaciones y las garantias, asi como la existencia de vinculos con
empresas de miembros de los consejos de administracion de los bancos. Como han
puesto de relieve algunos autores (De Juan, 1984; Alvarez Rendueles, 1984; Tortella y
Martin-Acefa, 1991), el mayor control sobre el riesgo de crédito, sin embargo, no se
tradujo en una actividad sancionadora mas punitiva.

Algunas de las inspecciones de estos afos ejemplifican lo expuesto. El citado
Banco del Noroeste tuvo dos inspecciones, una en 1970 y otra en 1974, y en ambas se
detectaron irregularidades. En la primera se consignan inexactitudes en el balance,
apertura de cuentas de crédito a nombre de personas inexistentes, clasificacion incorrecta
de efectos en cartera, problemas en la cobertura del coeficiente minimo de liquidez, etc.
Los cargos mas relevantes se referirian a los tipos de interés activos y pasivos irregulares,
los créditos concedidos a empresas espafolas con capital extranjero, las omisiones en las
declaraciones a la CIR y los descubiertos en cuentas corrientes de consejeros del banco.
En el pliego de descargo la entidad alegaba falta de experiencia y desconocimiento de los
criterios del Banco de Espafa en diversos aspectos contables:

«Todo ello como propio de una institucién nueva con problemas de estructuracién
y viabilidad en el mundo financiero» y «que ninguna de estas operaciones se ha
realizado con espiritu de lucro o beneficio personal directo de los miembros del
consejo de administraciéon». El banco alegaba, ademas, «la dificultad que se
encuentra para captar recursos, y para hacer compatible una politica de promocién
a largo plazo sin dividendos iniciales con el I6gico deseo de retribuir lo mas pronto

posible las aportaciones de los socios».

El CSB, en junio de 1971, finalmente, opté por mantener una vigilancia sobre el
banco, ademas de una multa acorde a las infracciones consideradas mas graves —los
extratipos y la contabilizacion irregular de créditos— ademas de una amonestacion
comunicada a toda la banca por el resto de las irregularidades. Sin embargo, tres afios
después, en la siguiente inspeccion derivada de la vigilancia impuesta sobre esta entidad, se
repitieron la mayor parte de los cargos anteriores, pero ahora se les anadia el mas grave
de alteracion de la situacion patrimonial por la ocultaciéon de las pérdidas procedentes de
inversion en participaciones accionariales —algunas veces ocultadas— y por operaciones
crediticias concedidas a empresas participadas. Ademas, se sumaba una «sistematica
obstruccion a la labor inspectora que ha impedido conocer el total alcance de la politica de
crédito e inversiones seguida por ese banco», reflejada en el pliego de cargos en el que se
especifica cémo los gestores de la entidad no facilitaron informacién detallada demandada
por los inspectores sobre las firmas participadas y los créditos. Es curioso que, a pesar de la
falta de operatividad de las sanciones impuestas en anteriores inspecciones, en este caso las
sanciones impuestas fueron las mismas que las de la inspeccion anterior (advertencia publica
y multa que no impidiera el saneamiento de la entidad), con el Unico afiadido de la suspension
por un maximo de un afo de las ventajas que los bancos disfrutaban en sus relaciones con
el Banco de Espana, basicamente en cuestiones de redescuento.

La mayor parte de las inspecciones de los afios setenta previas a la crisis
mantienen un patron relativamente similar, tanto en lo que se refiere a las infracciones
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reveladas por la inspeccidon del Banco de Espafa, a los argumentos esgrimidos por los
bancos afectados, como a las sanciones propuestas por el CSB. Las inspecciones
analizadas (Bancos Rural, Norte, Echevarria, Peninsular, Lopez Quesada, Exterior de
Espafa, Santander, Bilbao, Simedn, Sevilla, San Sebastian, Huesca, Madrid, General
de Comercio, Condal, Rural y Mediterraneo, Banco Industrial Mediterraneo, Union
Industrial Bancaria y Banco Coca) revelan la existencia de una fuerte competencia por la
captacion de recursos, expresada en el pago de extratipos pasivos y en la aplicacién
irregular de tipos activos distintos a los oficiales, bien en créditos o en descuento de
efectos —o también en el encarecimiento de los créditos via retencion de una parte del
crédito concedido—. Ademas, hubo obstruccidn a la accién inspectora. En muchas
ocasiones, la aplicacion de tipos de interés irregulares era la infraccion que tenia una
mayor sancion, generalmente una multa o la pérdida de capacidad de expansion, que a su
vez podia ser de diversos grados. Asi, en 1974 el Banco de Santander perdié hasta el
20 % de su capacidad de expansién debido a que en la inspeccion de ese afo se detectd
que en su sucursal de Madrid y en la oficina principal de Santander habia aplicado tipos
de interés activos superiores a los oficiales por valor de casi 26 millones de pesetas,
mientras que habia cobrado comisiones superiores a las permitidas por valor de 34 millones
por esa circunstancia®. El mismo caso se produjo en el Banco General del Comercio y la
Industria, en sus sucursales de la Luisiana y de Sevilla. Este banco perdioé por ello en 1974
su capacidad de expansioén «en el proximo Plan», pero en grado minimo, debido al «<escaso
numero y cuantia de las infracciones» y a la buena predisposicion de la entidad, que ya
habia procedido al despido del director de la sucursal®.

En la misma linea, las inspecciones realizadas a los Bancos Simedn de Vigo, en
1973'°, y al Banco de Sevilla, en 1972"", muestran resultados similares. En ambos casos
los inspectores del Banco de Espafa manifestaron la actitud refractaria y poco colaborativa
de los gestores de las entidades, asi como problemas de fondo similares. En el primero
destacaban falta de rigor en la politica de concesidn de créditos, omision de informacién
a la CIR, incorrecciones en la elaboracién del balance confidencial, deficiencias en el
control de las rubricas en las imposiciones a plazo, incorrecto tratamiento contable de
los beneficios, cobro de extratipos y comisiones, e irregularidades en la contabilidad de los
coeficientes de inversién. Aunque lo mas resefiable desde el punto de vista de la inspeccién
era la existencia de indicios de financiaciones que no tenian reflejo en los balances del
banco, es decir, posiciones deudoras y acreedoras extracontables que los inspectores
denominaron «situacion contable B», conectada con una cuenta corriente de la empresa
Hijos de Simedn Garcia SA. Esta contabilidad B incumplia diversas normas, en concreto
las referidas a los créditos a consejeros, a las declaraciones a la CIR y a las tarifas y tipos
activos y pasivos. Tras sucesivos informes y recursos de ambas partes, finalmente el
Consejo Ejecutivo del Banco de Espafa emitid un informe, en julio de 1975, acordando
imponer las sanciones habituales, es decir, amonestaciones privadas y advertencia minima
por todas las irregularidades, y una sancién accesoria de reducciéon del 50% de la
capacidad de expansion del banco durante un afo'2.

El Banco de Sevilla fue inspeccionado en 1972 y los mayores riesgos procedian
de la excesiva concentracién crediticia sobre Rumasa (la participacion de Rumasa en el

8 AHBE, Archivo CSB, Sanciones, C. 299/1.
9 Ibidem.

10 AHBE, Inspeccion, C. 433/1.

11 AHBE Inspeccién, C. 432y C. 433/1.

12 AHBE, Inspeccidn, C. 433/1.
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banco se inicid en 1965, y se consolidd tres afios después cuando la totalidad de las
acciones del banco pasaron a manos del holding andaluz). Los inspectores estimaron que
el crédito del Banco de Sevilla tenia una clara discriminacion en favor de las empresas de
Rumasa, y los riesgos directos de ellas representaban el 30 % de los totales del banco y
el 39,4 % de sus recursos totales, lo que excedia los limites de riesgo que un banco puede
asumir con una persona natural o juridica, sin, ademas, haber solicitado autorizacion. El
riesgo de crédito con Rumasa no era el Unico problema detectado por la inspeccion,
aunque si el mayor. También se registraron irregularidades en la informacién remitida a la
CIR, concesién de créditos mediante descubiertos en cuenta corriente no permitidos por
ley, irregularidades por la incompatibilidad de altos cargos (una misma persona ejercia
funciones ejecutivas en el Banco Meridional y en el Banco de Sevilla, y a su vez era el
subdirector general de Rumasa), una sistematica y constante aplicacion de tipos superiores
a los autorizados en sus operaciones activas y el cobro de comisiones superiores a las
autorizadas. Resulta destacable que la propuesta de sancién del Banco de Espaiia por el
cobro de extratipos comporté una sancion equivalente al 10% de la cifra cobrada
irregularmente por el banco. Para el resto de las infracciones se aplicé el criterio habitual
y minimo, es decir, una amonestacion privada y advertencia, con una sancién accesoria
de reduccién del 20 % de la capacidad de expansion de la entidad, rebajando la propuesta
inicial de los inspectores del 30 %S,

En algun caso, la deteccion de irregularidades se cerraba sin sanciones, o tan
solo con meras recomendaciones. Asi ocurrié en el Banco Industrial del Mediterraneo,
inspeccionado en dos ocasiones, en 1974 y 1975'%. En los informes se pone de manifiesto
que desde 1973 se venian detectando omisiones en algunas partidas de los balances y en
la informacién remitida a la CIR, que «pueden ser fruto de lo reciente de su actividad y
carecen de importancia, aunque la propia inspeccién advierte que tales deficiencias deben
ser solucionadas y evitarse su repeticion. El principal problema, sin embargo, era
recurrente: el excesivo riesgo de crédito, concentrado en pocas empresas que, ademas,
estaban vinculadas a consejeros de la entidad. También se advierte de la existencia de
una sociedad instrumental, «Promociones Banco Industrial del Mediterraneo», que
comparte consejeros con los del banco y que obtenia de la misma sociedad instrumental
financiacién para comprar acciones de otros bancos sin autorizacién, hecho contrario a la
LOB de 1946. Ambas irregularidades parece que fueron compensadas por el hecho de
que la entidad no presentaba problemas de solvencia ni indicios de riesgo para los
recursos ajenos, y tenia una tesoreria muy desahogada. En consecuencia, el informe final
que pas6 por el Consejo Ejecutivo del Banco de Espafia en abril de 1975 simplemente
advierte de la necesaria observancia de las normas de dispersion de riesgo sobre empresas
vinculadas al banco, prestando maxima atencién a la solvencia de las empresas a las que
se les conceden créditos y créditos sin instrumentar (descubiertos en cuenta). También
recuerda el consejo que deben realizarse correctamente los balances y observar
estrictamente las operaciones que corresponden a un banco industrial, asi como también
las normas sobre el Registro de Altos Cargos de la Banca y la veracidad de la informacion
remitida a la CIR. No se registra, por tanto, sancioén alguna y la propuesta del Banco de
Espafa se cierra con tales recomendaciones'®.

13 AHBE, Inspeccion, C. 433/1.

14 El Banco Industrial del Mediterraneo (BIM) se constituyd en Barcelona en 1972 por un grupo de empresarios. En
1979 fue adquirido por Banca Catalana, que adquirié el 50% de las acciones; en ese momento tenia 4.000
accionistas y 36 oficinas. Tras la crisis de Banca Catalana, el BIM, previo paso por el Fondo de Garantia de
Depdsitos para Establecimientos Bancarios, paso a ser propiedad del portugués Espirito Santo, en 1993.

15 AHBE, Inspeccién, C. 460/1y C. 460/2.

16 AHBE, Inspeccion, C. 461/1.
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La cuestion de la capacidad de expansion era clave en esos afos, ya que, como
hemos sefialado, desde inicios de la década de 1970 la competencia entre entidades
bancarias se realizé en gran medida mediante la captacion de los recursos de los clientes
a través de la proximidad. Aunque la apertura de oficinas se liberalizé decididamente en
1974, de manera previa los bancos industriales creados por la regulacién de 1962 tuvieron
mayor margen de expansion, concretamente desde 1971. Existe, sin embargo, alguna
evidencia cualitativa que apunta (sin que tengamos evidencia certera) al hecho de que la
autorizacion de nuevas sucursales no estuvo sujeta Unicamente al cumplimiento de las
normas bancarias, sino que también respondié a cuestiones politicas y de competencia
en el propio sector, como manifestd el consejero de Banca Catalana en esos afos.
Francesc Cabana, consejero delegado de Banca Catalana a principios de los afios setenta,
ofrece un valioso testimonio de la inspeccion de la que fue objeto la entidad en 1972, y
menciona los intentos —frustrados— de abrir una sucursal en Madrid por aquel tiempo
(Cabana, 1989). El autor vincula el fracaso de la expansion a cuestiones mas politicas que
a aquellas propias del cumplimiento de las normas bancarias, ademas de separar el alto
grado técnico de las inspecciones del Banco de Espafia de las arbitrarias decisiones del
Ministerio de Hacienda en materia bancaria.

Las normas sobre creacion de oficinas no siempre se cumplian. Resulta significativo
el ejemplo de la entidad Unién Industrial Bancaria (predecesora de Bankunion),
inspeccionada en 1974'7. En el informe se destaca la solidez de la entidad, dada la
diversificaciéon y calidad de sus inversiones, la procedencia de sus recursos, la positiva
evolucién patrimonial del banco durante los ultimos afios, el fuerte crecimiento de los
recursos totales y el incremento muy elevado de accionistas, llegando a mas de 14.000
millones de pesetas (partiendo de los 400 millones iniciales). Ademas de infracciones mas
o0 menos frecuentes (concesion de créditos por descubiertos en cuenta, desvirtuacién de
la cuenta de resultados, omisién de informacién a la CIR, irregularidades en la composicion
del balance confidencial, etc.), los inspectores destacaron dos aspectos por encima de los
demas: por un lado, la falta de acceso a la documentacion de los créditos y de las empresas
participadas por capital extranjero y, sobre todo, el incumplimiento de las normas relativas
a apertura de oficinas. Segun la inspeccion, en 1969 el banco habia solicitado del Banco
de Espafa autorizacién para abrir en Madrid una oficina centralizadora de divisas y
departamento de extranjero en lugar distinto a la sucursal de esa plaza, comprometiéndose
a no realizar en ella ninguna operacion bancaria ni prestar servicio al publico. El Consejo
Ejecutivo del emisor habia denegado dicha peticidon, por considerar que no debian
autorizarse mas oficinas que la central contable. Sin embargo, el informe de inspeccion
documenta que el banco Unién Industrial Bancaria abrié una oficina centralizadora de
divisas «en un piso de la calle José Lazaro Galdeano, n. 6 de Madrid, en lugar distinto de su
sucursal», a través del cual se habian abierto diversas cuentas corrientes nominadas
en dolares. En este caso, el informe no recoge la sancién atribuida al banco y no podemos
conocer si esta infraccion era considerada mas o menos grave que las mas habituales,
pero el ejemplo resulta significativo respecto del interés del sector por abrir nuevas oficinas.

Los problemas sobre aplicacion de tarifas aparecen en multiples expedientes. Por
ejemplo, el Banco Exterior de Espafia, en 1974, reconocia la aplicacién de tarifas irregulares

17 La Unidn Industrial Bancaria se constituyd en Barcelona en 1963 para la promocidn de sociedades industriales o
agricolas. El capital inicial de 600 millones de pesetas fue suscrito per unos 400 industriales espafioles, el Banco
Atlantico y el Banco de Ribagorza y por diversos grupos financieros extranjeros. Fue el banco promotor de las
autopistas catalanas. En 1978 se convirtié en Bankunion, segundo banco industrial del pais. Debido a la crisis en
1982 pasé al control del Fondo de Garantia de Depdsitos para Establecimientos Bancarios, que lo saned y lo
vendié al Banco Hispano Americano, que, una vez fusionado con el Banco Urquijo, acabd siendo Banco Urquijo-
Unién.
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en operaciones activas y pasivas, y justificaba estas ultimas «en la necesidad que en
algunos casos exige la competencia y la generalizacién de préacticas similares»'®. No por
ello se quedd sin sancion, consistente en una multa proporcional a la cuantia de las
infracciones comprobadas por la inspeccidn. También llama la atencién que en casi todos
los casos documentados la inspeccion del Banco de Espafa puso de manifiesto las
carencias en la informacion que los bancos remitian a la CIR respecto de los expedientes
de los créditos, titulares, avales, etc., pese a las citadas circulares que la institucién emitia
al respecto. A su vez, el CSB insistia de manera sistematica en sus expedientes en la
importancia de la CIR como «elemento orientador de la actividad crediticia» y la debida
«exigencia de la adecuada diligencia y exactitud en el cumplimiento de las normas dictadas
a tal efecto»'®. Si esta solia ser la férmula utilizada por el CSB, también lo era la sancién
que iba aparejada a esta falta de transferencia informativa a la CIR, y que normalmente
consistia en una advertencia comunicada a toda la banca, lo que a todas luces indica la
escasa percepcion del riesgo que la actividad crediticia —en especial sobre empresas
participadas y créditos con avales cruzados entre entidades bancarias— iba a tener en el
comienzo de la inminente crisis.

Una ultima cuestion destacable de este periodo se refiere a las inspecciones
motivadas por el manejo de divisas, en relacién con el traspaso en 1969 de competencias
en esa materia del IEME al Banco de Espafia, como se comenté en el capitulo anterior.
Desde entonces, la preocupacion por las operaciones de la banca con divisas fue
creciente, como se desprende de las cifras de inspecciones realizadas por ese motivo
para los aflos 1972 y 1973. Por ejemplo, en el mismo afio de la disolucion del IEME, 1973,
el Banco de Espafia daba cuenta de los informes que los servicios de inspeccion elaboraron
en relacion con las visitas practicadas a los bancos Atlantico, Bilbao, Comercial para
América, Hispano y Popular, en su condicién de bancos delegados en materia de divisas®.
En ellas se detectaron diversas infracciones e irregularidades en las operaciones
autorizadas —antes por el IEME y ahora por el banco central— con el uso de divisas. Entre
las infracciones mas comunes se encontraban la cobertura de operaciones a plazo
(compras, por ejemplo) con operaciones al contado (ventas), operaciones a plazo con
exportadores que estaban vencidas pero cuyas divisas estaban pendientes de reembolso,
existencia de billetes en moneda extranjera, descuadres de fechas en entradas en la
posicion de divisas, o remesas de emigrantes pendientes de concluir en la posicién de
divisas. Por la parte de las deficiencias administrativas aparecen la defectuosa
contabilizaciéon de operaciones con divisas, o las operaciones realizadas después del
cierre del mercado. En ningun caso los expedientes hacen referencia a sanciones, sino
que el Consejo Ejecutivo, habiendo comprobado mediante las inspecciones el
beneficio que los bancos extrajeron de las infracciones, les instaba a abandonar dichas
practicas y ceder, como medida preventiva, diariamente al Banco de Espafia la posicion
de divisas que tuvieran al cierre de la intervencion.

4.3.2 Los mecanismos de intervencion: la creacion del Fondo de Garantia de Depdsitos
y de la Corporacién Bancaria

Las inspecciones de la década de 1970 previas al estallido de la crisis venian detectando,
como hemos comprobado, problemas comunes en numerosos bancos, para los que a la

18 AHBE, Inspeccion, C. 976.
19 AHBE, CSB, Sanciones, C. 299/01.
20 AHBE, Inspeccion, C. 461/1.
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insuficiente capacidad de la inspeccidn se le sumaba la falta de instrumentos coercitivos.
Desde 1975-1976 las inspecciones ordinarias habian revelado crecientes problemas
derivados de la rapida y desequilibrada expansion del sector bancario, cuyo primer
exponente fue el Banco de Navarra, intervenido por el Banco de Espafia en 1978. Las
evidencias encontradas en los expedientes de inspeccién sobre la detecciéon de los
problemas, asi como de las soluciones propuestas por el Banco de Espafa, muestran
los mismos problemas que al inicio de la década, pero con una diferencia de intensidad
que propicié la creacidon de mecanismos especificos de resoluciéon de las crisis en las
entidades, en cuyo disefio especifico tuvo un papel esencial el Banco de Espafa. Cuando
estalld la crisis, el gobernador del Banco de Espafa era José M.? Lépez de Letona, que en
marzo de 1978 fue sustituido por José Ramoén Alvarez Rendueles, muy cercano a Enrique
Fuentes Quintana, y que habia sido secretario de Economia entre 1977 y 1978 en el
Gobierno de Adolfo Sudrez. Alvarez Rendueles confié el disefio de la politica monetaria a
Luis Angel Rojo (director general de Estudios del Banco) mientras que Mariano Rubio
(subgobernador) se encargé de las reformas bancarias. Segun Tortella (2015), Mariano
Rubio presenté en 1978 un informe titulado «La funcidén supervisora del Banco de Espafa
sobre la banca y las cajas de ahorro», que circulé solo dentro del banco, pero fue un
documento de referencia para la instrumentacion de la politica anticrisis.

Como se ha sefialado, en 1977 no existian los mecanismos legales para sanear
bancos, ni un organismo supervisor de dimension suficiente, ni normativa prudencial
adecuada, ni experiencia en la deteccion de pérdidas en un banco. Es cierto también que
la ausencia de crisis bancarias durante la segunda mitad del siglo XX contribuyé a que la
inspeccion del Banco de Espafa se limitara a labores de deteccion de infracciones
contables. No hay que olvidar, sin embargo, que la situacion en Espafia no era muy
diferente a la de otros paises europeos, en los que hasta los afios setenta la supervisién
habia estado mas ligada al control del cumplimiento de normativas que a la
supervision prudencial del funcionamiento de las entidades (Mastin, 2023; Hotori et al.,
2022). Generalmente, como se observé durante la década anterior, si una entidad
presentaba problemas de liquidez no se investigaba su posible insolvencia, sino que se
acudia al redescuento del Banco de Espafia como forma de inyeccién de fondos a corto
plazo, contrala garantia de créditos que se presuponian sanos, lo que podia complementarse
con el recurso al mercado interbancario (De Juan, 2021). De hecho, cuando se hicieron
evidentes los primeros problemas bancarios a finales de la década de 1970 se improvisaron
soluciones coyunturales, y se siguié aplicando el clasico remedio del redescuento como
instrumento base de auxilio (Poveda, 2011; De Juan, 2017). A consecuencia de ello, el
desarrollo de los mecanismos de rescate bancario fue experimental y tentativo y solo se
acelerd cuando la crisis fue muy evidente, es decir, a partir de 1977-1978. Asi pues, los
problemas mas inmediatos aparecidos en los primeros bancos con dificultades se
abordaron con los instrumentos existentes (recomendaciones y sanciones) pero también
con soluciones creadas exprofeso, tratando de salvar a las entidades viables; si esto no era
posible, se trataba que la quiebra se llevara a cabo de la forma menos costosa posible,
mediante mecanismos legales y administrativos especificos, entre los que destacaron la
creacion del Fondo de Garantia de Depdsitos (FGD) y de la Corporacién Bancaria (CB).

El cuadro 4.3 resume las principales iniciativas legales que se adoptaron para
hacer frente a los problemas existentes en los bancos. El primer organismo creado fueron
los FGD, en 1977 para cajas y bancos y en 1982 para las cooperativas de crédito, si bien
el funcionamiento del fondo como hoy se conoce —instrumento de resolucién de las crisis
bancarias— es de 1980, como se vera mas adelante. Los primeros FGD solo se
constituyeron como entidades sin personalidad juridica ni autonomia de decisién, dotados
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Cuadro 4.3
Principales organismos y medidas de intervencion bancaria

RD 3048/1977 de 11 de noviembre  Se crea el FGD en Establecimientos Bancarios y el FGD de las Cajas de Ahorro.

RD 54/1978 de 16 de enero Modificacion del anterior RD, lo que posibilita la concesién de anticipos a los bancos por parte del FGD.
1 de marzo de 1978 Se crea la CB, sociedad privada formada por el Banco de Espafia y la banca privada.

RDL 5/1978 de 6 de marzo Se autoriza al Banco de Espafia a suspender a los administradores de un banco o a su intervencion.
RDL 4/1980 y 567/1980 Se autoriza al FGD a poseer acciones de bancos en crisis, acudir a sus ampliaciones y adquirir activos.

RDL 18/1982 de 24 de septiembre  Se crea el FGD de las Cooperativas de Crédito.

RDL 18/1982 de 24 de septiembre  Se establecen las funciones del FGD en los bancos declarados en quiebra.

FUENTES: Elaboracién propia a partir de Cuevas y Pons (2022), Faus Mompart (2001), Poveda (2011), Saurina (2011), y Tortella y Martin-Acefa (1991).

por aportaciones de la banca privada, en proporcién a sus recursos ajenos, y por el Banco
de Espafia. La bateria de supuestos sobre los que debia actuar en la proteccién de los
depositantes modestos era muy limitada, y a las pocas semanas de su creacion debieron
incrementarse los supuestos y los mecanismos, mas alla del redescuento para proveer
liquidez extraordinaria a los bancos con problemas.

El FGD se constituyé como un mecanismo de cooperacién mutualista, financiado
al 50% por la banca y el Banco de Espafia, que tenia un doble objetivo: por un lado,
garantizar los depdsitos en caso de cierre de la entidad —hasta el limite de 500.000
pesetas por titular—, y, por otro, emprender cuantas actuaciones fueran necesarias para
apoyar la solvencia de los bancos afiliados al fondo. Su creaciéon urgente en forma de
decreto a finales de 1977 respondié a la evidencia de que la crisis se estaba incubando en
mas de una entidad, y su disefio administrativo se ajusté conforme avanzé la crisis. Como
el fondo garantizaba los depdsitos de los clientes (en caso de cierre el Banco de Espafa
pagaria los depésitos asegurados, subrogandose los derechos de los depositantes
reembolsados, mientras que los depdsitos no asegurados deberian seguir la suerte de la
suspension de pagos o de la liquidacion del Banco), tenia la obligacion de conocer de
la manera mas rigurosa posible la solvencia de las entidades.

El fondo no funciond ya en su primer intento de enfrentar una crisis bancaria,
especificamente la del Banco de Navarra. Dicha entidad se encontraba en enero de 1978
en situacién de colapso debido al gran endeudamiento tomado en el mercado interbancario
y a la negativa de la mayoria de los bancos a renovarle operaciones de depdsito, lo que la
abocaba a una suspensién de pagos. Por su parte, el Gobierno no era partidario de que el
Banco de Navarra quebrara, debido al posible efecto de contagio al resto del sistema
financiero. Esto contrastaba con las objeciones al salvamento a toda costa por parte de la
banca privada, en especial de la gran banca nacional. Ambas circunstancias llevaron a
la modificacién del decreto de creacion del fondo, mediante el Decreto de 16 de enero
de 1978, para que el fondo pudiera entrar en funcionamiento no solo en los casos de
suspensiéon de pagos o quiebra, sino también en aquellas ocasiones en que, cuando
existiese peligro de insolvencia, se decidiera proceder a una administracién ordenada del
banco en cuestidn. Esta férmula tuvo una aplicacion especial en el caso del Banco de
Navarra (aunque con el resultado del fracaso del administrador nombrado por el banco
emisor y la oposicion de la anterior presidencia del Banco de Navarra), pero no respondio
a las necesidades que se querian cubrir.
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El Banco de Navarra estaba sometido a observacién desde dos afos antes, ya
que en junio de 1976 se le habia incoado expediente a la entidad, con la promesa
—incumplida— de rectificacién por parte de sus administradores. Durante 1977 se
incrementd la concentracién de riesgo de la entidad, y, finalmente, en enero de 1978, el
Banco de Espafa decidié intervenir conminando al banco para que restableciese su
patrimonio. El Banco de Navarra reconocio la situacion en la que estaba y se mostro
dispuesto a un cambio de gerencia, pero su rapido deterioro, con importantes retiradas de
fondos en los dias siguientes, obligaron al Banco de Espafia a darle reiterados apoyos
financieros, al tiempo que se negociaba con distintos bancos privados para encontrar una
rapida solucién. Por su parte, el expediente sancionador siguid su curso y fue remitido al
CSB para su informe, que emitié su dictamen el 7 de marzo de 1978, aconsejando aplicar
la sancion de exclusién del Registro de Bancos y Banqueros, y la liquidacion y disolucion
de la entidad, tal como establecia la LOB de 1946. El Consejo de Ministros, en su reunién de
31 de marzo de 1978, decidié adoptar las recomendaciones del CSB, y el 6 de julio
de 1978 el Banco de Navarra fue dado de baja en el citado Registro y la entidad se liquido.
A partir de esa fecha, el Banco de Espafia, como administrador entonces del FGD, pagd
los depdsitos asegurados con cargo a esta institucion. La liquidacion del banco sacé a la
luz la existencia de enormes pérdidas, superiores a los recursos propios de la entidad.
Esta circunstancia dejoé claro que ni el banco emisor ni el FGD podrian recuperar los
anticipos prestados, lo que demostraba lo dificil que seria adoptar en lo sucesivo la
solucién de la liquidacién de una entidad con problemas (Tortella y Martin-Acefia, 1991).

En suma, esta primera respuesta a la crisis se enfocd en los problemas que
afloraron en entidades de pequefo tamaro, y el FGD pronto se vio desbordado y con falta
de capacidad para resolver una situacién crecientemente problematica®'. En ese sentido,
como indica la Memoria del FGD de 1983, su objetivo era proteger a los depositantes y
tratar mediante ese mecanismo de restablecer la confianza en el sistema, pero no tenia
ningun papel en el tratamiento activo de las crisis bancarias. Para hacerle frente de manera
realista, el Banco de Espafia cred, a iniciativa de la banca privada, una sociedad de
naturaleza mercantil y gestion, sin animo de lucro, que administraria los primeros bancos
en crisis durante tres afos, en espera de que al FGD le fuera conferida personalidad
juridica y pudieran fusionarse de hecho ambos instrumentos administrativos. Dicha
entidad fue la Corporacion Bancaria (CB). Esta constituia una herramienta similar a la
inspiradora del sistema (la homoénima norteamericana, pero también la de otros paises
como Gran Bretafia, Alemania, Noruega o Italia, que habian puesto en marcha diferentes
organismos de salvamento bancario), que permitia hacerse con paquetes estratégicos de
la propiedad de un banco??. Solo si el banco accedia a vender parte de la propiedad a la

21 La situacién del Banco de Navarra no era Unica, ya que pocos dias después de su intervencion, en enero de 1978,
el gobernador Lépez de Letona convoco a los presidentes de los siete grandes bancos para expresarles que existian
problemas serios en determinados bancos y que se requeririan fuertes medidas de saneamiento, sin excluir el cierre
de algunos de ellos. También les expresé que la solucidon no pasaba por nombrar inspectores como consejeros o
interventores de las entidades, y tampoco era viable seguir con la solucion del redescuento (De Juan, 2021). Tres
meses después de esa reunion, el Consejo Ejecutivo del Banco de Espafia manejaba un informe emitido por el
Servicio de Inspeccidn en el que se detallaban las causas de la inminente crisis bancaria, y en el que se especificaba
que al menos seis bancos estaban en una situacion grave y otros nueve tenian problemas de menor entidad, al
margen de la situacion del grupo Rumasa, también abordada en dicho informe: Consejo Ejecutivo del Banco de
Espana, 25 de abril de 1978, Informe elevado por el Servicio de Inspeccion (AHBE, Inspeccion, C. 2643).

22 En Estados Unidos se gestiond a través de la Federal Deposit Insurance Corporation; en Gran Bretafa, en 1973,
se cred el Control Committee del Banco de Inglaterra y de los clearing banks ingleses y escoceses, institucion que
fue conocida como the Lifeboat (bote salvavidas), mientras que en Alemania se instrumento a través de la creacion
en 1974 del Liko-Bank (Liquidity Consortium Bank). En general, la constitucion de fondos de garantia bancaria ha
sido habitual en la mayor parte de los sistemas financieros desde la década de 1980. De hecho, en 1995, 40 paises
los tenian implantados, cifra que crecié a 87 en 2003. Aunque existen diversos tipos y grados de sistemas de
proteccion, actualmente su funcionamiento y objetivos estan normalizados por directrices internacionales. En teoria
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Corporacion —con la consecuente sustitucion de consejeros— esta concedia nueva
liquidez. Durante su primera fase, la CB se convirtid6 en un «hospital de bancos», que
resulté efectivo en el salvamento de entidades de tamafo pequefio y mediano. En el
primer afo de creacion logrd rescatar al menos seis bancos.

Paralelamente, el Banco de Espafia, ejerciendo su accion tutelar sobre el sector,
venia sugiriendo a determinadas entidades operaciones bilaterales de absorcion,
reforzamiento o apoyo de otros bancos con problemas. Esta situacion generd dificultades,
y diferencias entre el Banco de Espafa y la banca, que, entre otras cosas, dieron pie al
Decreto-ley de 6 de marzo de 1978 por el que se modificaron las facultades que la LOB de
1946 otorgaba al Banco de Espafa, disponiendo que, en determinadas situaciones, el
Consejo Ejecutivo del Banco de Espafia podia acordar la suspension y sustitucion temporal
de los érganos de administracion y direccidn del banco en peligro, o decidir la intervencién de
este por personas designadas por el propio emisor®,

La CB se constituyd en marzo de 1978, con un capital social de 500 millones de
pesetas suscritas a partes iguales por el Banco de Espafia y 95 bancos privados, en
proporcidn a sus recursos propios y ajenos. La cifra, claramente insuficiente, se intenté
aumentar en diversas ocasiones, con la oposicién de la banca, por lo que la CB tuvo que
realizar frecuentes apelaciones al crédito del Banco de Espafa para hacer frente al
saneamiento de los bancos a su cargo (Tortella y Martin-Acefia, 1991; De Juan, 2021). El
objeto de la nueva sociedad recogido en sus estatutos era el de «contribuir, en la forma
mas oportuna, al saneamiento del sistema monetario. A tal efecto, podra realizar cuantas
operaciones resulten licitas en Derecho y en especial la prestacién de toda clase de
servicios financieros, adquisicién de participaciones en bancos, administracion de estos,
promocién de su fusion o absorcién, y, en su caso, enajenacion o liquidacion»?4. Se trataba
pues de una sociedad para aportar medios materiales y humanos para el saneamiento de
bancos abocados a la quiebra que, debido a las mencionadas limitaciones institucionales
del Banco de Espafa, obtuvo la colaboracién del sector, no sin oposicion inicial de parte
de algunas de las mayores entidades, como el Santander o el Popular, mas partidarios de
dejar caer a los bancos con problemas (Cabana, 1989).

Para su gestién se acordo la creacion de un consejo de administracion compuesto
por cinco personas, donde estaban representados el Banco de Espafia, la banca nacional,
la mediana y pequefa banca, asi como los denominados intereses generales. En total,
cinco representantes que, en principio, no se atenian al peso accionarial de los bancos. Los
miembros del primer consejo fueron José Luis Nufiez de la Pefia por el Banco de Espana;
Aristobulo de Juan, proveniente del Banco Popular y que actuaba como presidente, a
iniciativa del emisor; Francesc Cabana, de Banca Catalana, y representante de la banca
mediana; Emilio Attard, presidente del Banco de Exportacion de Valencia y representante
de la pequefa banca, y el catedratico de Derecho mercantil Juan Luis Iglesias, que

se admite que este mecanismo actia como complemento de la regulacion prudencial en aras de la estabilidad
financiera a través de la seguridad de los depositantes, pese al peligro de riesgo moral que encierra un mal disefio
institucional. Sobre sus determinantes y sus efectos sobre las crisis bancarias, véanse Demirglc-Kunt y Detragiache
(2002) y Demirglic-Kunt, Kane y Laeven (2008).

23 Esta disposicion se aplicé inicialmente en los casos de los bancos de Asturias, Promocién de Negocios, Occidental
y Comercial Occidental, que poco después de intervenidos fueron adquiridos por otras entidades bancarias. Estas
se comprometieron a devolver al Banco de Espafa las ayudas que aquellos habian recibido de este.

24  Corporacion Bancaria: Informe del Presidente del Consejo a la Junta Extraordinaria celebrada el 17 de Agosto de
1978.
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representaba los intereses generales?. Un afio después de la puesta en funcionamiento, el
Banco de Espafia incorporé a dos personas mas: Antonio Gémez Picazo, jefe de la Asesoria
Juridica, y un miembro del Cuerpo de Inspeccion, Emilio Ruiz Parra. El reducido numero de
siete miembros dotd al consejo de agilidad en la gestidn, prolongada unos cinco afos a
razén de una o dos reuniones mensuales. En total, el consejo se reunié en 52 ocasiones
(Cabana, 1989). A medida que la CB iba adquiriendo paquetes de acciones de control de
bancos, llevé adelante la incorporacion eventual y temporal de equipos directivos
empleados en la gestidn de las entidades adquiridas, provenientes de distintas entidades
bancarias, y que ejercian sus funciones in situ en las entidades intervenidas.

Durante su primer afio de funcionamiento el total del equipo humano de la CB,
contando con los siete componentes del consejo, ascendia a 33 personas, que crecid
hasta mas de 60 en 1979 (CB, Memorias 1978, 1979). Los primeros bancos de los que se
hizo cargo fueron el Banco Cantabrico (desde marzo de 1978) y el Banco Meridional
(desde abril del mismo afo), de los que adquirié el 60,2% y el 79,56 % del capital,
respectivamente. Posteriormente administrd también los bancos de Valladolid (a partir de
diciembre de 1978), Granada y Crédito Comercial (desde enero de 1979) y Lépez Quesada
(desde octubre de 1980); este ultimo, como caso excepcional, sin previa compra de
participacion en su capital, sino al encomendarsele su administraciéon por el FGD. En
todos ellos la férmula era similar, la compra por una peseta del paquete accionarial de
control y la exigencia de garantias complementarias a los anteriores gestores a cambio
de proveer de fondos (a crédito, no a fondo perdido) suficientes para evitar el colapso de
la entidad y que asi los bancos pudieran efectuar nuevas inversiones con las que generar
recursos que sanearan la cuenta de resultados. Se evitaba, por tanto, la liquidacion del
banco, asumiendo la CB su administraciéon. Esta administracion intervenida no estuvo
exenta de problemas y dificultades, ya que generalmente los anteriores gestores se
opusieron de diversas formas, incluidas las querellas judiciales contra miembros del
consejo de la CB. También desempefié un ambiguo papel la Asociacion Espafola de la
Banca (AEB), patronal bancaria creada en 1977, que consideraba excesivamente
intervencionista las funciones de la CB y del Banco de Espafia; de hecho, algunos de los
mayores bancos nacionales consideraban que el mecanismo de saneamiento via
crecimiento de las operaciones de los bancos con problemas podia constituir una
competencia ilegitima a su negocio. En diversas ocasiones la firme posicion del gobernador
Alvarez Rendueles y del subgobernador Rubio fueron esenciales para que la CB cumpliera
su cometido y lograra, en la medida de sus posibilidades, salvar las entidades con
problemas de una quiebra descontrolada que hubiera tenido mayores efectos de arrastre
sobre el conjunto del sector financiero (Cabana, 1989).

La funcion final de la CB era colocar los bancos —una vez saneados y establecida
una nueva estructura de direccién— a posibles compradores, hecho que se inicié en julio
de 1979. El procedimiento general era el de realizar un concurso semipublico y restringido
entre posibles interesados que se comprometieran a adquirir los bancos controlados por
la CB, con pleno conocimiento de sus condiciones financieras y el compromiso de
reflotamiento de la entidad, asi como de la devolucién al Banco de Espaia de los créditos
empleados en el rescate. De este modo, la CB cursaba una carta a los presidentes de no
menos de una docena de bancos, a los que se consideraba presumiblemente dispuestos
a abordar el reflotamiento. En dicha carta se exponia el propésito de revertir gradualmente
estos bancos al mercado, y se invitaba a los posibles interesados a manifestar su interés

25 Sobre las circunstancias de la eleccion del candidato a presidir la CB por parte de la direccion del Banco de
Espanfa, véase De Juan (2021).
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en la adquisicién. A los bancos receptores de dicha carta que manifestaban su interés, asi
como a cualquier otra entidad o grupo financiero que lo hicieran espontaneamente, se les
proporcionaba informacién detallada sobre el banco en cuestidn, incluyendo su balance
confidencial y unas bases o pliegos de condiciones. A la vista de las propuestas planteadas,
el consejo de la CB decidia aceptar la que se consideraba mas conveniente. La adjudicacion
quedaba supeditada, en todo caso, a la autorizaciéon del Ministerio de Economia y al
reconocimiento de un derecho de tanteo a favor del Estado que, aun sin estar previsto en
los estatutos de la CB, se decidié ofrecer en aras de una mayor transparencia (Alvarez
Rendueles, 1984). Este procedimiento restringido permitié colocar, en primer lugar, el
Banco de Crédito Comercial al Banco de Vizcaya en enero de 1980. Posteriormente,
mediante este sistema y con la ayuda del FGD, la CB fue desprendiéndose, en noviembre
del mismo afo, del Banco Cantabrico (en favor del Exterior de Espafa), y, en los meses de
marzo, abril y julio de 1981, respectivamente, de los bancos de Granada (Banco Central),
Valladolid (Barclays Bank) y Meridional (Banco de Vizcaya). También el 31 de julio de 1981
cesd en la administracion de la Banca Lopez Quesada, al ser adjudicada, tras el
correspondiente concurso, a la Banque Nationale de Paris.

Sin embargo, ya desde finales de 1979 era evidente que las limitaciones
financieras de la CB —que habia logrado ampliar su capital pese a las tensiones con la
gran banca— impedian actuar sobre la creciente ola de problemas que se cernian sobre
el sector y que llegaban al Banco de Espafia, en especial tras los problemas de los
bancos de Valladolid y Granada, que no eran bancos pequefios precisamente. Esa fue la
razén por la que se decidié transformar el FGD mas alla de su finalidad inicial, es decir,
proteger a los depositantes y ahorradores en caso de quiebra de una entidad bancaria.
Asi, mediante los Reales Decretos Legislativos 4/1980, de 28 marzo, y 567/1980, se dotd
al fondo de personalidad juridica propia, al objeto de facultarlo para actuar en los bancos
con problemas y poder suscribir capital y realizar las acciones necesarias para reforzar la
solvencia de dichas entidades. Complementariamente, ademas, se modificaron las
normas de la Ley de Sociedades Andnimas para facilitar su labor. De forma posterior, por
Decreto Legislativo 18/1982, de 24 de septiembre, se cre6 el FGD de Cooperativas de
Crédito, dotandole, al mismo tiempo que al de las cajas de ahorros de personalidad
juridica publica y plena capacidad para el desarrollo de sus fines. Es decir, tras tres afios
de crisis, el Banco de Espafa reformulaba el FGD para poder asi compensar las
limitaciones de la CB como mecanismo administrativo contra la crisis, traspasandole la
mayor parte de la responsabilidad en dicha tarea. Hasta ese momento, la CB habia
planteado su resolucion mediante una administracion de los bancos con apoyo crediticio,
pero desde 1980 fue el fondo el que asumié el principal papel de salvamento bancario,
que, por otra parte, ha desempefiado hasta los tiempos actuales?. La diferencia con la
institucion anterior es que esta abordaba el principal problema al que se enfrentaba un
banco una vez solucionado el problema de la liquidez y de los gestores: el de la
reconstruccion del capital. El fondo, gestionado por un consejo paritario entre el Banco
de Espafa y la banca privada, tenia y tiene como objetivo garantizar los depdsitos
bancarios hasta un cierto limite, asi como también asegurar la continuidad de los bancos
mediante las acciones sobre el capital que fueran necesarias. Esta es la instituciéon que
desde 1980 ha servido de base para garantizar el saneamiento del sistema bancario
27,

espafo Ademas, a lo largo de las siguientes tres décadas, el fondo ajustd

26 La incardinacion del FGD espariol en la normativa europea se produjo a través de la Directiva 94/19/CE, del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de mayo de 1994.

27 Siendo esto cierto, tanto en 1983 como 1993, fechas de las crisis bancarias de Rumasa y Banesto, la solucion en
ambos casos se llevd a cabo al margen del FGD debido a su insuficiencia financiera, si bien este se utilizé para
gestionar los bancos expropiados de Rumasa.
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progresivamente las dotaciones y coberturas anuales y adapté su funcionamiento a las
directivas internacionales y/o europeas.

Asi pues, desde 1980 el FGD comenzé a actuar, a instancias del Banco de Espania,
sustituyendo a la CB y traspasandole buena parte de sus funciones y equipo humano. Con
la nueva normativa el fondo pasaba a estar regido por una Comision Gestora —a diferencia
de la anterior Comision Asesora— integrada por cuatro representantes del Banco de
Espafia, que ostentaba la presidencia, y otros cuatro representantes de la banca privada
inscrita en el registro de banqueros. Los primeros por parte del emisor fueron el
subgobernador, Mariano Rubio; el director general, Angel Madrofiero; el jefe de los
servicios juridicos, Joaquin Fanjul, y el nuevo director general adjunto, y expresidente de
la CB, Aristébulo de Juan, que ejercié como secretario general del fondo. Por su parte la
banca privada tuvo como representantes a Ricardo Tejero (Banco Central), Emilio Ybarra
(Banco de Bilbao), Alfredo Lafita (Banca March) y Joan Oliu (Banco de Sabadell). Su
financiacién se integraba por las aportaciones anuales de los bancos, equivalentes al 1
por 1.000 de sus depdsitos al cierre de cada ejercicio. Ademas, el Banco de Espafa
podria conceder anticipos al fondo, con o sin interés. También se elevé el techo de los
depdsitos cubiertos por el fondo hasta 750.000 pesetas por depositante. También,
mediante la modificacion de la Ley de Sociedades Andnimas, el FGD pasaba a tener
competencias sobre suscripciones de capital de los bancos con problemas, autorizandole
a llevar cuantas operaciones considerase oportunas para restablecer el equilibrio de la
entidad. El saneamiento de los bancos pasaba también por su venta final, mediante su
ofrecimiento concertado a entidades con capacidad y solvencias adecuadas. Finalmente,
y no menos importante, los bancos integrados en el FGD podian ser obligados a someterse
a auditorias externas, extensibles a sociedades filiales o matrices. De no hacerlo, el FGD
podia exigir la salida del banco de este, circunstancia no deseada por ninguna entidad por
el temor a que sus depositos no disfrutaran de garantia. En decretos posteriores se
modificaron algunas de estas normas (por ejemplo, aumentando el importe de los
depdsitos garantizados, alterando las sanciones a los bancos, etc.), pero en esencia la
normativa de 1980 fue la principalmente empleada en la resolucion de la crisis en los afios
siguientes.

El modus operandi del FGD en los siguientes afios siguid, a grandes rasgos, el
modelo establecido por la CB anteriormente. Primero, estudio de situaciéon del banco que
manifestaba dificultades, para posteriormente adquirir un paquete accionarial de control a un
precio simbolico de una peseta, 0 mediante una operacion de acordedn en la que los antiguos
accionistas ponian a disposicién del fondo las nuevas acciones emitidas. Esta parte del
proceso encontrd, en ocasiones, resistencias y dificultades, como habia ocurrido con la CB,
ya que suponia la asuncion de pérdida patrimonial de los accionistas mediante la adopcion
de un criterio sancionador indirecto, pero era la clave del acceso del fondo a la gestién del
banco y requisito para obtener sus ayudas. Una vez conseguido el control accionarial, el FGD
nombraba un consejo de administracién dispuesto a realizar una verdadera politica de
saneamiento, basicamente desprenderse de los activos dudosos o con pérdidas, con la
subsiguiente pérdida patrimonial que eso suponia. Complementariamente, se contribuia al
saneamiento mediante préstamos sin interés del fondo, compra de activos dudosos, créditos
especiales del Banco de Espafa, dispensa de coeficientes obligatorios y de inversion y
dispensa en coeficientes de garantia. Finalmente, tras dicha gestion y saneamiento, y con un
plazo legal menor a un afo, el FGD procedia a buscarle un comprador adecuado. La vuelta
al mercado de la entidad se hacia mediante negociaciones con entidades potencialmente
interesadas en su compra bajo determinadas condiciones, por lo que el concurso negociado
fue el mecanismo elegido, en detrimento de la subasta. Para facilitar el proceso de venta el
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FGD concedia diversos tipos de ayudas como préstamos a medio y largo plazo o aportaciones
con reintegro condicionado.

Asi pues, con la experiencia de la CB y parte de su equipo humano, el FGD
enfrentd la segunda etapa de la crisis bancaria, de mayor gravedad por el nimero y peso
delas entidades afectadas. Almargen de las adjudicaciones ya citadas e instrumentalizadas
en inicio por la CB, el FGD saned y vendio en los siguientes afios una veintena de bancos
(grupo Rumasa al margen), con un total de recursos propios de 122.000 millones de
pesetas y recursos ajenos de mas de 1.800 millones (Tortella y Martin-Acefia, 1991).
Cuervo (1998) ofrece cifras mas detalladas sobre el coste para el FGD, distinguiendo entre
las pérdidas asumidas (67.073 millones de pesetas), la compra de riesgos en forma de
préstamos (270.061 millones), la adquisicidn de bienes inmuebles a los bancos o empresas
vinculadas (30.694 millones), la adquisicion de participaciones no bancarias (72.191
millones) y, finalmente, la concesién de préstamos —avalados por el banco comprador—,
que ascendieron a 113.092 millones. Una buena parte de esas cantidades se emplearon
en la fase final de la crisis, entre 1982 y 1984, cuando también los anticipos del Banco de
Espafia fueron mayores (llegando a representar un 90 % de su pasivo en 1985). Puede
observarse una relacién de los bancos implicados y adjudicados en el cuadro 4.4. Por
Ultimo, desde 1985 la crisis bancaria tendié a remitir y el FGD perdié protagonismo,
dedicandose principalmente a la venta progresiva de sus activos y a la reduccién de su
deuda con el Banco de Espafa. En este sentido, debe destacarse que el total de los
créditos del banco emisor al FGD fue devuelto, con sus intereses, en el plazo de once
afos, mediante el producto de las aportaciones anuales al fondo realizadas por la banca
y el Banco de Espana (De Juan, 2021). En suma, el FGD empled la mayor parte de sus
recursos en el salvamento y saneamiento bancario, en mucha mayor medida que en los
desembolsos realizados por los depésitos asegurados de los clientes, la otra funcién que
en origen tenia.

El ultimo capitulo en la adopcién de medidas correctivas en situaciones de crisis,
que sentaria las bases de futuras intervenciones mediante el acceso a la recapitalizacion
y gestidn de entidades, se produjo superada la coyuntura de crisis, en el afio 1988, con la
aprobacioén de la Ley de Disciplina e Intervencion de las Entidades de Crédito, impulsada
ya bajo el mandato del gobernador Mariano Rubio.

4.3.3 La supervision bancaria durante la crisis

Desde un punto de vista organico la crisis propicié cambios significativos en el control de
la actividad bancaria. En la década de los setenta y hasta la aprobacion en 1980 de la Ley
de Organos Rectores?®, el Servicio de Inspeccion se reforzé y diversificd. Al inicio de la
crisis, en 1977, las oficinas encargadas de la inspeccion (la de Servicios de Inspeccion de
Entidades de Crédito y Ahorro, cuyo jefe era José Maria Jiménez-Laiglesia; la CIR, a cuyo
frente estaba José Maria Carballo Fernandez, y la de Servicios Administrativos de
Entidades de Crédito y Ahorro, dirigida por Francisco Pellico) dependian del director
general Angel Madrofiero, bajo la autoridad del subgobernador primero, y controladas
directamente por Nufiez de la Pefa (Tortella, 2010). La ley de 21 de junio 1980, impulsada
por el gobernador Alvarez Rendueles, que reafirmaba al Banco de Espafia como
responsable de la regulacion y supervision del sistema financiero, propicié un nuevo ajuste
organico sobre el control y disciplina de las entidades financieras, especificamente bajo el

28 Ley 30/1980, de 21 de junio.
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Cuadro 4.4
Actuaciones del Fondo de Garantia de Depdsitos

Ano Banco Comienzo de actuaciones Fecha de adjudicacion Adjudicatario
1978 Navarra (a) ene-78
Cantdbrico feb-78 jul-80 Banco Exterior de Espafa
Meridional abr-78 jul-81 Banco de Vizcaya
Valladolid dic-78 mar-81 Barclays Bank
1979 Granada ene-79 dic-80 Banco Central
Crédito Comercial ene-79 ene-80 Banco de Vizcaya
1980 Asturias feb-80 nov-80 Banca March
Lépez Quesada abr-80 jun-81 Banque Nationale de Paris
Promobanc abr-80 nov-81 Banco de Bilbao
Catalan de Desarrollo may-80 may-80 Banco Espafiol de Crédito
Industrial Mediterraneo jul-80 ene-81 Banca Catalana
1981 Occidental jul-81 jul-82 Banco de Vizcaya
Comercial Occidental jul-81 jul-82 Banco de Vizcaya
Descuento nov-81 jul-83 BCCI Holdings (Luxemburgo)
Pirineos (b) dic-81
1982 Union mar-82 abr-82 Banco Hispano Americano
Préstamo Ahorro mar-82 abr-82 Banco de Vizcaya
Mas Sarda mar-82 abr-82 Banco de Bilbao
Levante oct-82 jul-83 Citibank / Banco Zaragozano
Banca Catalana nov-82 may-83 Consorcio bancario

de 14 entidades
(finalmente Banco de Vizcaya)

Industrial de Catalufia nov-82 may-83 Idem
Industrial Mediterraneo nov-82 may-83 Idem
Barcelona nov-82 may-83 Idem
Gerona nov-82 may-83 Banca March
Alicante nov-82 mar-83 Banco Exterior de Espafia
Crédito e Inversiones nov-82 may-83 Banco Central
1983 Simeodn dic-83 (€ Banco Exterior de Espafia
1985 Urquijo-Unidn jul-85 (c) Banco Hispano Americano
Finanzas sep-85 (@] The Chase Manhattan Bank

FUENTE: Tortella y Martin-Acefa (1991).

a Dado de baja en el Registro de Bancos y Banqueros en mayo de 1978. A partir de esta fecha, el Banco de Espafa, como administrador entonces del FGD,
pagd los depdsitos asegurados con cargo al fondo.

b Presentd suspension de pagos en diciembre de 1981. A partir de esa fecha, el FGD procedié a pagar los depdsitos asegurados.

¢ No hubo adjudicacién por parte del fondo, sino colaboracion en el saneamiento.

control del Consejo Ejecutivo y el gobernador, si bien, como ya se ha dicho, desde los
primeros afios de la década de 1970 la inspeccién estaba a cargo de un director general y
bajo el control mas directo de un subdirector general. Ademas, la ley, en su articulo 16,
establecia que el Consejo Ejecutivo del Banco tenia la potestad sancionadora aneja a las
funciones de inspeccion, y debia elevar al Consejo General las oportunas propuestas en
el caso de sanciones muy graves, que pasarian posteriormente al ministerio competente
(art. 15). Hasta la posterior Ley de 29 de julio de 1988 sobre Disciplina e Intervencién de
las Entidades de Crédito, este fue el marco normativo con el que el Banco de Espafa
conté durante la década de 1980, al margen de los mecanismos de intervencion bancaria
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creados exprofeso para intervenir bancos con problemas, que se han analizado en el
epigrafe anterior.

Tras el fallecimiento en 1982 de Nufiez de la Peia, fue sustituido en las labores de
Inspeccién por Aristobulo de Juan®®, a propuesta del director general Angel Madrofiero. De
Juan asumio las funciones de inspeccién en calidad de director general adjunto, pasando
a depender directamente del gobernador Mariano Rubio, y no de Angel Madrofiero, como
habia estado Nufiez de la Pefla. Madrofiero quedaba, asi, como director general de
Regulacion Bancaria. Tras su nombramiento, De Juan se ocupaba de tres oficinas: de la
Inspeccién de Bancos, con José M.? Jiménez-Laiglesia como jefe y con dos subjefes,
Emilio Ruiz Parra® y José Garcia Guerrero; de la Inspeccién Bancaria, cuyo jefe era Rafael
Modet, siendo subjefes Fernando Ruiz Amestoy y Pedro Pedraja; y de la Inspeccién de
Cajas de Ahorros y Cooperativas de Crédito, a cuyo frente estaba Joaquin Gutiérrez y con
dos subjefes, José Gémez y Amador Mufioz. Ademas, ese mismo afio la recién creada
Oficina de Control Estadistico pasé a denominarse Regulacion Bancaria. Raimundo
Poveda®' y Rafael Prado fueron nombrados jefe y subjefe, respectivamente, de esa oficina,
dependiente de Madrofiero, como se ha indicado. Se le transfirieron las funciones relativas
a creacion y expansion interior y exterior de entidades, ampliaciones de capital y
publicidad, encomendadas hasta entonces a la Inspeccion de Bancos. El afio siguiente,
en 1983, hubo algunas variaciones técnicas en la Inspeccioén: la Oficina de Inspeccion
Bancaria se integrd en la de Inspeccion de Bancos. Como jefe figuraba Rafael Modet, y
como subjefes, José Garcia Guerrero, Manuel Zamanillo y Miguel Garcia. En cambio, la
otra oficina se habia desdoblado en Inspeccién de Cajas de Ahorro, con Amador Mufioz
Pérez y Fernando Ruiz Amestoy como jefe y subjefe, respectivamente; e Inspeccion de
Cooperativas de Crédito, de la que Joaquin Gutiérrez era el jefe y Emilio Ruiz Parra y
Eduardo Galilea los subjefes. Raimundo Poveda, con categoria de subdirector general,
permanecia como jefe de la Oficina de Regulacién Bancaria, con tres subjefes, Rafael
Prado, Joaquin Latorre y Pedro Pedraja, que dependian de Angel Madrofiero (Tortella,
2010). Por su parte, hasta 1970 la CIR estuvo a cargo de Francisco Pellico Aleman. Este
habia sido nombrado subdirector general de la Oficina Colaboradora con el Banco de
Espafia en 1965 (Orden de 7 de agosto, BOE, 195) junto con José Maria Carballo
Fernandez, a quien se le confirmd en el cargo en la misma orden. Como este ultimo,
Pellico venia del Cuerpo de Inspectores Diplomados de los Tributos. En 1970, José Maria
Carballo Fernandez pasé a estar a cargo de la CIR. Francisco Pellico y José Maria Carballo
son de los pocos altos cargos del Banco de Espafia que procedian del Ministerio de
Hacienda, segun nuestra informacion.

Resulta un hecho incontestable que la crisis multiplicé los esfuerzos del Banco de
Espafia por realizar méas inspecciones, para lo que habia que dotar de mas plazas al
Cuerpo de Inspectores. Este dobld su numero entre el inicio y el final de la crisis, de tal
manera que si en 1977 el cuerpo lo componian 61 inspectores, en 1985 su numero
ascendia a 138. Este crecimiento fue de forma acorde con la mayor complejidad organica
que adquirié la supervision bancaria y con las crecientes necesidades de inspeccion que

29 Avristébulo de Juan, licenciado en Derecho y con estudios de posgrado en la Escuela de Funcionarios Internacionales,
habia trabajado en el Banco Popular y en 1978 pasé a ser el presidente de la CB. Fue el responsable de la
supervision bancaria entre 1978 y 1982, para pasar al Banco Mundial posteriormente (1987-1989).

30 Emilio Ruiz Parra, licenciado en Derecho, ingresé primero en el Cuerpo de Técnicos del Banco de Espafiay en 1970
paso al Cuerpo especial de Inspectores de Finanzas, siendo nombrado en 1988 secretario general del Fondo de
Garantia de Depdsitos Bancarios, cargo en el que permanecio hasta su jubilacion en 1999 (Tortella 2010).

31 Raimundo Poveda Anadon ingresé en el Servicio de Estudios del Banco de Espafia en junio de 1963, con Joan
Sarda de director, y fue uno de los primeros en incorporarse al Cuerpo de Titulados del Servicio de Estudios cuando
se establecio tal categoria en 1966 (Martin-Acefa, 2000).
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Grafico 4.1

Numero de inspectores de entidades de crédito y ahorro (1964-1985)
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FUENTES: AHBE, Libros. Escalafones del Personal y Plantillas, y AHBE, Supervisién, C. 6506 y 6507.

la crisis bancaria origind. Como se aprecia en el grafico 4.1 y se explico en el capitulo
anterior, la primera gran expansién del Servicio de Inspeccion se produjo a principios de
la década de 1970, cuando el Banco de Espafia asumié también la inspeccién de las cajas
de ahorros y poco después la de las cooperativas de crédito, incorporando también a
inspectores del ICCA®, También se indicé que esta expansion estabilizé el nimero
de inspectores en torno a los 60, tras las promociones de 1972 y 1976. Como se aprecia
en el grafico 4.1, durante el inicio de la crisis el nUmero de inspectores ascendi6 hasta 73 en
1978, debido a las convocatorias de 1977 y 1978. La segunda expansién se produjo tras
la segunda fase de la crisis: en 1981 eran 84 inspectores, 12 mas al afio siguiente, 109 en
1983, 120 en 1984 y 138 en el afio final de la muestra, 1985. Tal crecimiento de los recursos,
sin embargo, no era suficiente tras desatarse una oleada de problemas en numerosas
entidades financieras, cuyo nimero era creciente y hacia necesaria una mayor y constante
actividad inspectora. Pese a la expansion del Cuerpo de Inspeccién, un informe interno de
este en 1981 revela una parte de la realidad con la que el Banco se enfrentaba:

La Oficina de inspeccion no solo se halla con una evidente penuria de efectivos
inspectores, sino también con la insuficiente infraestructura sobre la que en
muchas ocasiones han expuesto sus quejas los inspectores. No se trata de
carencia de medios técnicos, sino de efectivos humanos, lo que fuerza a que en
muchos casos los inspectores tengan no solo que efectuar por si simples estados,
y hasta célculos numéricos, sino incluso ir, por si, a otras unidades a recoger la
documentacion que precisan y efectuar fotocopias. EI numero de auxiliares
mecandgrafas también lo consideran insuficiente, y ello ocasiona a veces moras

en la confeccion y entrega de los trabajos®?,

La falta de personal, pese a las sucesivas convocatorias de plazas, exigia una
eficaz organizacion de los efectivos, como el subgobernador Mariano Rubio planteaba el
mismo 1981 en sus comentarios al Plan Anual de Inspecciones:

Deben economizarse los escasos recursos de la Oficina, teniendo en cuenta para ello

los problemas que conozcamos de las entidades. Por ejemplo, en el caso de los

32 Decreto 1473/1971, de 9 de julio, y Ley 52/1974, de 19 de diciembre, respectivamente.
33 AHBE, Supervisién, C. 6506, 3 de diciembre de 1981.

BANCO DE EsPARA 127 ESTUDIOS DE HISTORIA ECONOMICA, N.°77 HISTORIA DE LA SUPERVISION BANCARIA EN ESPANA



bancos extranjeros, podria limitarse la inspecciéon a los dos o tres puntos que
consideremos esenciales, completando nuestro trabajo con el anexo al informe de
auditorias. En 1981 debemos prestar atencion especial al cumplimiento de las normas
sobre tipos de interés, plazos de los depésitos, certificados de depdsito y operaciones
con el extranjero [...]. Antes de comenzar la inspeccién se deberia entregar un
cuestionario a la entidad preguntandole sobre aquellas materias en las que hay mas
probabilidad de que hayan cometido alguna infraccién o acto contrario a las buenas
précticas contables [...]. Hay que constituir un equipo especial de inspectores para la
vigilancia de tipos de interés, plazo y recompra de certificados, compuesto como
minimo por 4 inspectores, uno de los cuales actuara como responsable y contaran
con colaboradores necesarios, incluso unos técnicos si fuera Gtil**.

Ademads, como ha ocurrido desde siempre, la inspeccién se enfrentaba al
problema de la falta de transparencia de algunas entidades en la provisién de informacion
contable. Asi lo manifestaba el Plan de Inspecciones de 1981, que ponia el acento en las
inversiones sobre empresas participadas, y al efecto afadia:

Es en este tema en el que las entidades presentan mayores dificultades para dar
informacion clara y documentada. No se descarta resistencia intencionada,
aunque tampoco se supone; puede ocurrir que en ocasiones el conocimiento
directo por los administradores les haga descuidar la redaccion de los documentos
e informes precisos. En todo caso los informes precisos para exponer la finalidad
de los créditos y las posibilidades de las empresas de devolverlos no aparecen en

los expedientes, y tampoco es facil obtenerlos de otras fuentes®®.

Las primeras oposiciones abiertas al Cuerpo de Inspectores del Banco de Espana
se realizaron en 1979, y a partir de ese afio hubo oposiciones anualmente. Tal era la
necesidad de ampliar la plantilla y cubrir vacantes que en la convocatoria de 1979 se
especificaba que desde ese afio «no transcurra mas de un periodo de doce meses entre
una convocatoria y otra». Esta circunstancia llevé al banco a plantearse una decisién sobre
el acceso del personal inspector que encontro resistencias en el servicio. En las primeras
convocatorias de 1964, 1966, 1968 y 1970, se exigia ser director, jefe o técnico en posesién
del diploma de aptitud, y, simultdneamente, ser o bien doctor, o licenciado en Derecho o
Ciencias Econdmicas, profesor ointendente mercantil o actuario de seguros. Posteriormente,
en la convocatoria de 1971, y debido a las circunstancias de especial necesidad de
inspectores, se acordd seguir exigiendo la titulacion indicada, si bien se establecia que
«excepcionalmente podran tomar parte en el concurso los Jefes que sin poseer los titulos
indicados cuenten en el momento de formular la solicitud con cinco afios de buenos
servicios al Banco en la categoria de Jefes, o que hallandose en posesion del diploma de
Aptitud para la jefatura cuenten con un afio de buenos servicios al banco»*®. Como se
indicd, la promocién de 1976 fue la primera que incorpord «técnicos diplomados en la
inspeccion», debido al escaso nimero de jefes del Banco con titulo superior, aunque se
exigié un minimo de ocho afios en el cuerpo técnico para la obtencion del diploma. Pues
bien, en 1979 el proyecto de convocatoria contemplaba el acceso al Cuerpo de Inspectores
sin titulacion académica, lo que, en opinién de los inspectores «vendria a deteriorar la
imagen y capacitacion del Cuerpo de Inspectores en unos momentos en que las entidades
de crédito y ahorro ven enriquecerse sus cuadros por titulados con una mayor exigencia de

34 AHBE, Supervision, C. 6507, Carta del Subgobernador Mariano Rubio al director general Angel Madrofiero, 7 de
enero de 1981.

35 AHBE, Supervisién, C. 6507.
36 Consejo Ejecutivo del Banco de Espafa, 18 de junio de 1971.
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Cuadro 4.5
Titulacion de los inspectores en 1979

Jefes 1.2 22 32 42 TOTAL

Ciencias Econdmicas - 1 1 8 1 11
Derecho 3 1 - — - 4
Intendente mercantil — 2 3 — — 5
Profesor mercantil 9 14 7 — 1 31
Sin titulo - 9 - 17
Sin datos — — — 2 - 2

12 23 20 13 2 70

FUENTE: AHBE, Supervision. C. 6506.

formacién»*’. Desconocemos el alcance de esta protesta que un grupo de inspectores
elevaron a la superioridad en enero de 1979 ante el proyecto del concurso, pero si que
finalmente se acabaron requiriendo los titulos antes exigidos®. A finales de 1979 se adopt6
la decisién de convocar concursos mediante el novedoso procedimiento de oposicién libre
entre titulados universitarios sin vinculacion con el Banco, que desde entonces se
mantuvo®. En ese mismo afio, el Banco de Espafia edité el libro Sistema financiero espafiol:
su regulacion juridica, un manual de preparacion para inspectores de entidades de crédito
y ahorro. Finalmente, hemos obtenido evidencias indirectas de que desde inicios de la
década de 1980 aumenté el acceso de economistas, y que las pruebas requeridas eran de
una extraordinaria exigencia®®. Una aproximacioén a la formacién de los inspectores en
plena expansion del servicio puede observarse en el cuadro 4.54".

En la estructura organica del servicio, los inspectores estaban divididos en cinco
categorias profesionales: los inspectores de primera, segunda, tercera, cuarta y de
entrada, que eran los de nueva incorporaciéon®. Generalmente, los inspectores de primera

37 AHBE, Supervision, C. 6506.

38 Finalmente, en la base de la convocatoria de ese afio se requeria estar en posesion de los titulos de Derecho,
licenciado en Ciencias Econdmicas, profesor mercantil o diplomado en Ciencias Empresariales, intendente mercantil,
actuario de seguros o cualquier titulo andlogo a juicio del Banco. En las siguientes tan solo se requeria estar en
posesion de un titulo de licenciado universitario, ingeniero superior, intendente mercantil o actuario de seguros. La
informacion suministrada a través de una entrevista personal a un inspector en activo nos ha permitido conocer la
formacién académica de los ocho inspectores que entraron en 1983: cinco economistas y tres ingenieros.

39 En la primera convocatoria libre, de noviembre de 1979, firmaron 213 aspirantes para proveer 15 plazas, y en la
segunda, en enero de 1980, firmaron 232 opositores (de los que solo se presentaron 81 a la primera prueba) para
tres plazas. AHBE, Supervision, C. 6507.

40 Resulta ilustrativo del alto grado de preparacion técnica del Servicio de Inspeccion el hecho de que, durante la
primera mitad de la década de 1980, la plantilla de inspectores sirvié de cantera de altos cargos de gestion
econdmica de las nacientes administraciones autondmicas mediante la excedencia temporal del servicio en el
Banco. AHBE, Libros. Escalafones del Personal y Plantillas.

41 La existencia de diversas fuentes de informacion en el AHBE sobre personal y plantillas hace que en ocasiones las
cifras del nimero de inspectores no siempre sean coincidentes. Por ejemplo, en 1979 la fuente sobre titulacion de
inspectores ofrece un total de 70, mientras que los Libros de Escalafones y Personal del Banco de Espafia indican
82 inspectores. Una de las posibles explicaciones es que en la primera no se incluyan los jefes y subjefes de la
Oficina de Inspeccion.

42 Estaclasificacion y el sistema de ascensos y acceso al servicio se regulé mediante el Reglamento de Trabajo del Banco
de Espafa de 1979, que sustituy6 a la Reglamentacion Nacional de Trabajo en el Banco de Espafia, aprobada por
Orden de 21 de diciembre de 1948. Desde 1979 los inspectores gozaban de rango y consideracion similares a los
directores de sucursal (art. 22B). A su vez, €l art. 74. del Reglamento establecia que «Pasados dos afios de prestacion
continuada en el nivel de Inspector de entrada, se tendra acceso, mediante el procedimiento que se establezca, al
inmediato superior. Igualmente se establecera la forma de acceso a los restantes niveles superiores».
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eran los mas antiguos en el servicio y en el propio Banco, y, en el periodo estudiado y del
que se dispone de datos, las décadas de 1970 y 1980, accedieron mediante la promocion
interna desde las categorias inferiores. Asimismo, los inspectores de primera también eran
los que alcanzaban la categoria de jefes y subjefes de oficina (oficinas de bancos, cajas
de ahorros y cooperativas) dentro del organigrama de la inspeccién bancaria®. Si se
comparan los afos 1975, 1980 y 1985, para los que se dispone de fuentes homogéneas,
se comprueba que en 1975 la mayor parte de los inspectores de primera habian ingresado
en el Banco de Espafia durante las décadas de 1940 y 1950, incorporandose al Cuerpo de
Inspectores en los afios setenta, principalmente en la expansion de 1971. Como muchos
de ellos provenian de las sucursales del Banco de Espafia, hay que destacar su muy
variada procedencia geografica. La informacién disponible nos indica que en 1979 tan
solo habia una mujer en el Cuerpo de Inspectores, que habia sido niumero uno en la
promocién de 1978*. Cinco afios después, en 1980, continuaba el predominio de
inspectores de primera que eran empleados del Banco desde la década de 1950 e
incorporados al Servicio de Inspeccién durante los setenta (en el transito de esos cinco
afos algunos habian dejado de ser inspectores de primera para pasar a la categoria
de subjefe o jefe de oficina). Finalmente, en 1985, entre los inspectores de primera y de
segunda aparecen ya los incorporados via oposicion abierta desde 1979. Como resulta
Iégico, en el escalafon de tercera y de cuarta prevalecian los inspectores incorporados al
Banco y al servicio en las décadas de 1970 y 1980.

Este proceso de promocioén interna y renovacioén del Servicio de Inspeccién fue
paralelo a un reforzamiento de la formacién de los propios inspectores, sobre todo desde
inicios de la década de 1980. Como afirma De Juan (2021), al acceder al cargo de director
general de la Inspeccidén en 1982 se encontré con que una parte significativa de la plantilla
era experta en el enfoque administrativo de la inspeccién y no en la valoracion de activos
y riesgo. Esto era debido a que muchos de los inspectores en activo habian ingresado en
el Banco y en el Servicio de Inspeccién con anterioridad a la crisis, y su desempefio
esencial habia sido el descrito aqui, es decir, la deteccién de irregularidades contables y
administrativas. A pesar de ello, como hemos mencionado, en los afios setenta, antes de
la crisis, la preocupacion de los inspectores por los problemas de riesgo crediticio
aumentd. Para suplir las carencias en el area de valoracién de activos, desde 1982 se
impuso una politica de formacién interna de los inspectores en este ambito. Para ello se
contrataron los servicios del Citibank de Puerto Rico y del Banco de Santander, que
contaba con expertos en esa materia (De Juan, 2021).

Ademas del crecimiento de efectivos y de la formacion del Servicio de Inspeccion,
la crisis contribuyd también a unificar criterios en la labor inspectora, en aras de una mayor
eficacia. Entre 1979 y 1982 el Servicio de Inspecciéon manejé diversos documentos con
instrucciones para los inspectores, que homogeneizaban sus actuaciones. A grandes
rasgos, los inspectores debian realizar un preaviso a la entidad a inspeccionar con un mes
de antelacién y asi indicar los documentos que debian tener dispuestos, principalmente la
distribucion accionarial (pormenorizada también por accionistas institucionales, asi como

43 El articulo 56 del Reglamento de Trabajo del Banco de Espafa regulaba que los inspectores-jefes de Entidades de
Crédito y Ahorro eran cargos de confianza, por lo que eran nombrados libremente por el Consejo Ejecutivo del
Banco, en régimen de designacion directa, entre los inspectores de Entidades de Crédito y Ahorro, mientras que el
articulo 53 establecia el mismo régimen de designacion directa por el Consejo Ejecutivo para los subjefes de
oficina.

44 AHBE, Supervision, C. 6507, vol. Il.
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empresas tenedoras instrumentales), los depdsitos a plazo que pudieran haber sido
devueltos antes de su vencimiento, los depdsitos que pudieran haber sido retribuidos en
cuantias superiores a las reglamentarias y las posibles minusvalias que existieran entre los
activos de la entidad. También deberian incluirse las conclusiones de la Ultima auditoria, si
la hubiera. Dicho preaviso se debia acompafiar de la advertencia de que, si detectaba una
ocultacién, posteriormente seria sancionada con severidad. A continuacion, se debia
llevar a cabo la inspeccidén misma y realizar el informe. Este deberia dar a la jefatura del
servicio informacién concreta y objetiva de la entidad inspeccionada. En este sentido se
aconsejaba informes breves, ya que

en ocasiones se han emitido completisimos informes, que incluyen estadisticas,
graficos, etc. que resultan, por ello precisamente, muy extensos. Obvio es que, si
el destinatario ultimo de tales informes es la Superioridad, esta no dispone del
tiempo que seria necesario para la lectura de todos ellos y ocupa un tiempo de un
personal tan cualificado como los Inspectores que se necesita para nuevas

actuaciones™.

Los informes, de maximo 20 paginas, debian contener una vision esquematica de
la entidad (datos histéricos, su actuacion y tamafio, numero de oficinas y de empleados,
ritmo de crecimiento, volumen de sus recursos, etc.). También un balance estructurado y
resumido, la problematica concreta de la entidad, resumen de su situacion patrimonial,
recursos propios, minusvalias globales, liquidez y estabilidad. Finalmente, debia realizarse
también un juicio sobre la contabilidad y calidad de sus controles internos, y un andlisis de
sus fuentes de financiacion, inversiones y rentabilidad. En definitiva, se insiste en la
necesidad de sintetizacidén, homogeneidad y brevedad de los informes en aras de la mayor
eficacia y aprovechamiento del capital humano del Servicio de Inspeccién. En el mismo
sentido se actuaba sobre las cajas de ahorros: los informes incluian el organigrama de la
entidad y su idoneidad, las inversiones (disponibilidades liquidas, cartera de titulos),
apoyos crediticios (cuadro resumen de estos, caso de existir concentraciones de riesgos
con personas O grupos economicos, analisis independiente de riesgos con empresas
participadas), inmovilizado, resultados analizados de los Ultimos cinco afios en
comparacion con el conjunto de las cajas y, finalmente, la obra benéfico-social. Aqui debia
indicarse su numero y finalidades, «especificando si estas tienen un objetivo real de ayuda
a las necesidades socioecondémicas de la zona de actuaciéon, o si mas bien estan
encaminadas a una labor de propaganda de captacion de pasivo». El informe en cuestion
insistia en que «los comentarios deben ser constructivos e informativos evitando criticas
menudas, sin magnificar hechos insignificantes con el simple propdsito de tener cosas
que decir»*.

Ademas de reforzar el personal destinado al Servicio de Inspecciéony homogeneizar
criterios para facilitar la labor inspectora, el Banco de Espafa hizo un esfuerzo por
establecer de forma concreta directrices a los bancos en materia de riesgo y solvencia.
Para ello, en los afios previos y posteriores a la crisis, el Banco de Espafa utilizé el sistema
de circulares como instrumento de transmisidon de normativa prudencial y mecanismo
complementario de control bancario. En la Circular 157, de diciembre de 1978, también
conocida como «La Pastoral»*’, el Banco insistid6 en la cuestién de la solvencia y

45 AHBE, Supervision, C. 6507, 13 de enero de 1981.

46 AHBE, Supervision, C. 6507, 7 de noviembre de 1980.

47  Boletin Econémico del Banco de Espaha, febrero de 1979. Circular a la banca privada n.° 157. Asunto: Cuenta de
pérdidas y ganancias.
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proporciond instrucciones sobre los criterios de valoracidn de las diferentes partidas del
balance, asi como sobre la elaboraciéon de la cuenta de resultados, los criterios de
distribucion de beneficios, el tratamiento de los insolventes, las provisiones y reservas. En
cualquier caso, la capacidad coercitiva del Banco era limitada, tal como se deduce de la
propia circular: «Dada la trascendencia de las materias que se tratan en esta Circular, el
Banco de Espana confia que los Bancos daran el mas fiel cumplimiento a su contenido».
A esta circular le siguieron otras que desarrollaron algunos de los aspectos contenidos en
la anterior. Otra de las mas significativas fue la Circular 172, denominada «La Heroica»,
que pretendia poner fin a las practicas ilegales de algunos bancos, como la peligrosa
practica de los créditos cruzados, asi como sancionar la falta de informacién veraz que las
entidades de crédito debian enviar a la CIR*. Pero su misma naturaleza de simples
recomendaciones sin fuerza normativa muestra que su aplicacion resulté muy cuestionable,
y era objeto de continuos forcejeos entre el supervisor y el supervisado (De Juan, 2021).
Hacia mitad de 1982, con la activa participacion de Raimundo Poveda, director de
Regulacion Bancaria dentro del Servicio de Inspeccion, las recomendaciones se
convirtieron en circulares contables y, por tanto, de obligado cumplimiento. Segun Cuervo
(1988), el objetivo de las circulares era conseguir una informacién contable mas completa
y precisa, y, de paso, fortalecer la labor inspectora del Banco.

Las inspecciones de la década de 1970 previas al estallido de la crisis venian
detectando, como hemos comprobado, problemas comunes en numerosos bancos, para
los que a la insuficiente capacidad de la inspeccién se le sumaba la falta de instrumentos
coercitivos. Desde 1975-1976, las inspecciones ordinarias habian revelado crecientes
problemas derivados de la rapida y desequilibrada expansion del sector bancario, cuyo
primer exponente fue el Banco de Navarra. Las evidencias de archivo sobre la deteccion
de los problemas, asi como de las soluciones propuestas por el Banco de Espafia, muestran
el mismo patrén que al inicio de la década, pero con una diferencia de intensidad. El cuadro
4.6 muestra las inspecciones sobre las que hemos encontrado evidencia en el AHBE para
el periodo de crisis. Hemos separado las inspecciones sobre las que hemos podido
localizar el expediente o alguna referencia indirecta a él, con lo que tenemos la certeza de
que se realizaron, de aquellas sobre las que solo hemos encontrado constancia en los
planes de inspeccidn, sin que tengamos evidencia certera de que finalmente se llevaran a
cabo. Se observa un claro aumento en las inspecciones documentadas en los afios 1979,
1980 vy, especialmente, en 1981. Hemos encontrado menos evidencia para los afios 1982
a 1985, en los que operaron los mecanismos establecidos por el Banco de Espafia para la
resolucion de la crisis (FGD y CB), si bien los planes de inspeccién para estos afios
muestran un numero importante de inspecciones planeadas. Para 1982 tenemos evidencia
de 41 inspecciones, a pesar de que Alvarez Rendueles (1984) sefiala que el importante
esfuerzo inspector realizado en estos afios permitié pasar de 38 inspecciones en 1979 a 89
en 1982. Somos conscientes, por tanto, de que estas cifras subestiman el niumero total de
inspecciones en el periodo 1982-1985. Por ese motivo hemos incluido también en el
cuadro 4.7 los bancos que figuraban en los planes de visitas, pero sobre los que no se ha
encontrado evidencia de que dichas inspecciones se realizaran. En algunos afos, como
1981 0 1985, las cifras son muy altas, de 54 y 47 bancos, respectivamente. En ese sentido,
si alas inspecciones documentadas afiadimos las que aparecen en los planes, el porcentaje
de entidades inspeccionadas, y con ello el esfuerzo de la inspeccion, hubiera sido muy
superior al que aparece en el cuadro 4.6.

48 Boletin Econdmico del Banco de Esparia, julio-agosto de 1979, Circular n.° 172: normas sobre politicas de crédito.
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Cuadro 4.6

Inspecciones documentadas (1978-1985)

1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985
Numero de
inspecciones
documentadas 12 36 38 65 33 38 37 6
Bancos Atlantico Albacete América Albacete  Algemene Bank Algemene Bank BEX Aresbank
inspeccionados Nederland Nederland (Arabe
Espariol)
Barclays Andalucia Aresbank Algemene Alicante Barclays Bank Bilbao Crédit and
(Arabe Bank Commerce
Espariol)
Cantabrico  Arabe Espafiol Asturias Ameérica Ameérica BNP Espafa Brasil Exterior de
(antes Lopez Espafna
Quesada)
Coca Asturias Barclays Bank  Andalucia Barclays Caja de Bruxelles Garriga
Ahorros de Lambert Nogués
Barcelona
Industrial de Bilbao Caja Rural Aresbank Caja de Caja de Banca Pueyo
los Pirineos de Logrofio Ahorros Ahorros y Catalana
de Plasencia Préstamos de
Palencia
Industrial del  Caja de Cadiz  Caja Rural Bankers Trust ~ Caja Rural Caja Postal Central Vizcaya
Tajo de Navarra Nacional
Levante Castilla Chase Barclays Chase Caja Provincial Chemical
Manhattan Manhattan de Ahorros Bank
Bank de Jaén
Meridional ~ Crédito Balear Citibank Bilbao Chemical Caja Rural Citibank
Bank Provincial de
Guadalajara
Noroeste Echevarria Comercial Brasil Citibank Banca Comercial
Transatléntico Catalana Espafiol
Occidental Europeo Crédito e Banca Crédit Central Commerciale
de Negocios Inversiones Catalana Lyonnais [taliano
Rural y Europa Descuento Chase Deutsche Chase Continental
Mediterraneo Manhattan Bank Manhattan lllinois
Bank NA
Toledo Exbank Deutsche Chemical Exbank Commerzban Crédit
(Comercial Bank Bank Commerciale
Industrial)
Finanzas Dresdner Bank Citibank Expansion Crédito Depdsitos
Industrial Comercial
Fomento Echevarria Comercial Exterior de Deutsche Espanol
Occidental Espafa Bank de Crédito
Industrial de Exportacion Comercial Guipuzcoano Dresdner Exterior
Guipuzcoa Transatlantico Bank de Espana
Industrial del Fomento Comercio Herrero Extremadura Exterior
Mediterraneo de los Andes
Industrial de Industrial Commerzbank Industrial General Finanzas
los Pirineos del Tajo del Tajo

FUENTES: AHBE, Inspeccion, desde C. 339 a C. 510, C. 1537, C. 15653, C. 1558, C. 1606, C. 2558; AHBE, Supervision, desde C. 6506 a 6511
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Cuadro 4.6

Inspecciones documentadas (1978-1985) (cont.)

1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985
Numero de
inspecciones
documentadas 12 36 38 65 33 38 37 6
Bancos Industrial Industrial de Condal Industrial Herrero First California
inspeccionados del Tajo los Pirineos del Sur
Jerez Internacional Continental Internacional Hispano First National
de Comercio lllinois National de Comercio Industrial Bank of
Bank Chicago
L épez Islas Canarias Crédito e Islas Canarias Indosuez Garriga
Quesada Inversiones Nogués
Mas Sarda Levante Crédito y Jerez Industrial Hispano
Ahorro del Sur Americano
Masaveu Lépez Descuento  Manufactures Industrial Industrial del
Quesada Hanover Trust del Tajo Tajo
Company
Meridional Manufactures Deutsche Mas Sarda Jerez Jover
Hanover Trust Bank
Company
Noroeste Mas Sarda Dresdner Masaveu Masaveu Londres
Bank
Nuevo Banco Morgan Europa Nationale Midland Bank Manufactures
Guaranty de Paris Hanover Trust
Company
Occidental Nationale de Expansion National Morgan Nacion
Paris (BNP) Westminster Argentina
Occidente National Exterior Pastor Nationale de Nationale
Westminster de Espana Paris del Lavoro
Bank
Pastor Norte Extremadura Peninsular National Paribas
Wetsminster
Pequena 'y Occidental* Finanzas Pequena y Noroeste Pastor
Mediana Mediana
Empresa Empresa
Popular Paris et des Fomento Promocién Norte Popular
Espafiol Pays Bas Espafiol
Pueyo Pastor Garriga Saudi Espafiol  Peninsular Pueyo
Nogues
Sabadell Pequena y Hispano Société Popular Real
Mediana Americano Générale
Empresa
Santander Perfecto Industrial de Vizcaya Roma Santander
Castor Canosa  Catalufa
Simedn Promocion Industrial de Santander Sao Paolo
de Negocios Comercio
(Promobanc)
Vizcaya Saudi Espafiol  Industrial de Simedn Saudi espanol
los Pirineos

FUENTES: AHBE, Inspeccion, desde C. 339 a C. 510, C. 1537, C. 1553, C. 1558, C. 1606, C. 2558; AHBE, Supervision, desde C. 6506 a 6511.
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Cuadro 4.6

Inspecciones documentadas (1978-1985) (cont.)

1978

1979 1980 1981

1982 1983 1984 1985

Numero de
inspecciones
documentadas

12

36 38 65

33 38 37 6

Bancos
inspeccionados

Industrial
del Sur

Zaragozano Trelles

Société Générale Simedn
de Belgique

Trust Co.
of New York

Internacional
de Crédito y
Comercio
(BCCl)

Tokyo Sumitomo

Zaragozano Jover

Vizcaya

L’Indochine
et de Suez

Levante

Manufactures
Hanover Trust
Company

Mas Sarda

Masaveu

Morgan
Guaranty

Nationale de
Paris

National
Westminster

Nederland

Norte

Occidental

Paris et des
Pays Bas

Pastor

Pequefa y
Mediana
Empresa

Pirineo

Popular
Espanol

Progreso

Promocién de
negocios

Rural y
Mediterraneo

Sabadell

Santander

Saudi Espafiol

Tokyo

Valladolid

Vitoria

FUENTES: AHBE, Inspeccion, desde C. 339 a C. 510, C. 1537, C. 15658, C. 1558, C. 1606, C. 2558; AHBE, Supervision, desde C. 6506 a 6511.
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Cuadro 4.6
Inspecciones documentadas (1978-1985) (cont.)

1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985
Numero de
inspecciones
documentadas 12 36 38 65 33 38 37 6
Bancos Vizcaya
inspeccionados Zaragozano
Caja Provincial
de Orense
Galicia
Pastor
Santander
Simedn
Numero de 8 5 8 5 1
|n|sp§cuo(;1es Caja Provincial Caja Provincial Exterior Banca Citibank
relacionadas con deOrense  de Orense Catalana
el IEME o divisas
Exportacion Galicia Saudi Espafiol  Comision de
vigilancia para:
Galicia Pastor Vizcaya Bilbao
Hispano Santander Industrial Espafiol
Americano de Bilbao de Crédito
Nuevo Banco Simedn Atlantico Popular
Espafiol
Pastor Central Vizcaya
Santander Industrial
del Tajo
Simedn Simedn
TOTAL 12 36 45 70 41 43 37 7

FUENTES: AHBE, Inspeccion, desde C. 339 a C. 510, C. 1537, C. 1553, C. 1558, C. 1606, C. 2558; AHBE, Supervision, desde C. 6506 a 6511.

Son reveladores los ejemplos de bancos inspeccionados una vez iniciada la crisis
y que acabaron acogiéndose a alguna forma de rescate a través del FGD. Este fue el caso
del Banco Catalan de Desarrollo (Cadesbank) y de su matriz, el Banco de Madrid, asi
como el ya mencionado Banco del Noroeste, perteneciente al grupo Rumasa. El Banco de
Madrid y el Cadesbank*® tuvieron una inspeccion entre 1978 y 1979%°, donde ya se
mencionaban las inspecciones anteriores en esa misma década, sobre todo para sefalar

49 El Banco de Madrid naci¢ en 1954 como sucesor de la Banca Sufier, de Ripoll (Girona). Entre las décadas de 1950
y 1960 se transformé de un banco local en un banco nacional. Su rdpido crecimiento desde 1965 lo llevé a tener
una pequefia red de sucursales a finales de la década de 1970 y un banco industrial propio, el Banco Catalan de
Desarrollo. Sus problemas hicieron que acabara siendo comprado por Banesto mediante la adjudicacion del FGD
en 1980. Su historia posterior se ha prolongado hasta 2016, en que fue dado de baja por el Banco de Espana del
Registro de Bancos, consecuencia de la decision del Consejo de Gobierno del BCE. Hasta entonces, en 1993
habia sido adquirido sucesivamente por el Deutsche Bank (1993), la Kutxa (2001) y la Banca Privada de Andorra
(2010). Por su parte, el Banco Catalan de Desarrollo (Cadesbank) se constituyé en 1964 como banco de naturaleza
industrial. Tras su compra por el Banco de Madrid y su adjudicacion por parte del FGD en 1980 a Banesto, en 1986
cambiod su razén social por la de Banco Catalan de Crédito, siendo finalmente absorbido por Abel Matutes Torres
- Banco de Ibiza, que, a su vez, pasaria posteriormente, en 1994, a denominarse Banco San Paolo.

50 AHBE, Inspeccion, C. 1032.
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Cuadro 4.7

Inspecciones incluidas en los planes de visitas, pero no documentadas (1980-1985)

1980 1981 1982 1983 1984 1985
Numero de
inspecciones
documentadas 15 54 6 15 - 47
Bancos Caja de Ahorros Algemene Saudi Espariol Barclays Abel Matutes
inspeccionados de Alicante
Caja de Ahorros Alicante Atlantico BEX Algemene
de Palencia
Caja de Ahorros Alicantino Central Caja de Ahorros América
Préstamos de de comercio de Barcelona
Palencia
Caja de Ahorros América Caja Rural Nacional ~ Caja de Ahorros Arabe Espariol
y Monte de Piedad Provincial de Jaén
de Onteniente
Caja de Ingenieros Bandesco Caja de Ahorros Caja de Ahorros Atlantico
de Caminos de de Plasencia y Préstamos de
Madrid Palencia
Caja Escolar Bankinter Jerez Caja Rural Provincial Bandesco
de Madrid de Guadalajara
Caja Laboral Bankers trust Caja Rural Provincial Bankinter
Popular de de Valladolid
Salamanca
Caja Rural de Barclays Central (Londres) Barclays Bank
Alginet
Caja Rural de Brasil Chase Manhattan Internacional de
Carridn de los Crédito y Comercio
Condes (BCCI)
Caja Rural de Chase Manhattan Deutsche Bank Cadesbank
Pontevedra
Caja Rural Provincial ~ Chemical Bank Manufactures Cantabrico
de Valladolid Hanover
Comercial Citibank Nationale de Paris Chase Manhattan
Occidental
Condal Comercial Espafiol National Comercio
Westminster Bank
Cooperativa de Commerzbank Popular (Paris) Commerzbank

Crédito de Javea

Crédito de Creta

Continental lllinois

Vizcaya (Londres)

Deutsche Bank

Crédito Comercial

Dresdner Bank

Crédit Lyonnais Europa
Depdsitos Exportacion
Desarrollo Fomento
Econdmico

Deutsche Bank Gallicia

Dresdner Bank Granada

Financiacion Huesca
Industrial

FUENTE: AHBE, Supervision, desde C. 6506 a 6511.
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Cuadro 4.7

Inspecciones incluidas en los planes de visitas, pero no documentadas (1980-1985) (cont.)

1980 1981 1982 1983 1984 1985
Numero de
inspecciones
documentadas 15 54 6 15 - 47
Bancos Galicia Industrial Bilbao
inspeccionados General Indosuez
Induban

Guipuzcoano

Industrial Guiptizcoa

Herrero
Hispano Industrial Madrid
Indochine March
et de Suez
Induban Mercantil Tarragona
Industrial de Bilbao Meridional
Internacional de Midland
Comercio
Jover Morgan
Latino National
Wetsminster
Manufactures Trust Nationale de Paris
Company
March Popular Industrial
Mercantil de Préstamo y Ahorro
Tarragona
Morgan Guarantee Progreso
Trust
Murcia Roma
Nationale de Paris Sabadell
National Westminter Sindicato de
Banqueros

Paris et des Pays

Société Générale

Bas de Belgique
Oeste Tokyo
Pequefia y Mediana Urquijo Unidn
Empresa
Peninsular Valencia
Popular Industrial Vasconia
Progreso Vitoria
Saudf Zaragozano
Sevilla
Sabadell

Sind. Banqueros
Barcelona

Société Générale

Tokyo

Urquijo

Valencia

FUENTE: AHBE, Supervision, desde C. 6506 a 6511.
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problemas entonces detectados y todavia no resueltos. Estos eran consecuencia del
desequilibrio entre el volumen de las inversiones crediticias y el de los recursos disponibles.
En la inspeccion de 1975 ya se instaba a la entidad a adoptar «medidas conducentes a
estabilizar la situacion de la entidad y dispersar el riesgo crediticio, corrigiendo el
concentrado en empresas vinculadas a la entidad». Se constaté ademas que los depdsitos
de acreedores eran inferiores a sus inversiones crediticias, que se financiaban en mas del
12% por otros bancos y cajas de ahorros, a reducido plazo y elevado coste. A esa
inspeccion la entidad respondié sefialando su firme propdsito de remediar la situacion,
aunque cinco afos después el informe del Banco de Espana elevado al Consejo Ejecutivo
lo desmiente. La inspeccidn de 1979 analizd la situacion del Banco de Madrid y de su filial,
el Catalan de Desarrollo, de cuyo capital participaba en un 54,4 %. Ademas, ambos
bancos compartian el mismo presidente. Del primero, ademas, el principal accionista era
Banesto, con mas del 17 % de sus acciones. Los dos hechos mas destacables de la
inspeccioén, y que abocaron a ambas entidades a su crisis, fueron, por un lado, las
facilidades crediticias concedidas a grupos de empresas participadas y a empresas
vinculadas a consejeros, en algunos casos con riesgos elevados. Por otro, el desequilibrio
entre el coste de los recursos ajenos y el de la inversion crediticia. Ademas, y como
consecuencia de todo ello, aparecieron tensiones de liquidez.

El Cadesbank manifestd que una parte de sus problemas derivaban de su agresiva
pero errdnea politica de expansion de sucursales, ya que desde la liberalizacion regulatoria
de 1974 habia pasado de 7 a 45 oficinas en un breve espacio de tiempo. El crecimiento
del pasivo no compenso los gastos generales y de personal, y aunque tratd de rectificar
esta situacion traspasando sucursales a su matriz, el Banco de Madrid, aumenté en
exceso el endeudamiento interbancario. Ademas, el verdadero problema era el riesgo de
crédito, debido a una politica demasiado generosa con sus firmas participadas y su baja
rentabilidad. Todo ello contribuy6 al mayor endeudamiento de la entidad, que debié buscar
recursos en el mercado interbancario y en las subastas del Banco de Espafa. El informe
de la inspeccién auguraba mayores problemas en el futuro debido a las dificultades que
tendrian ambos bancos (Catalan de Desarrollo y Madrid) en disminuir su financiacién a las
empresas participadas. En consecuencia, la propuesta elevada al Consejo Ejecutivo por el
subgobernador del Banco de Espaia en junio de 1979 instaba al Cadesbank para que:

a la maxima urgencia procediera a adoptar medidas para asegurar la estabilidad
de la entidad y defender los intereses de sus depositantes, entre las que, con
independencia del necesario y urgente reforzamiento de sus recursos propios, a
titulo meramente orientador se le indicaba el adecuado reflejo en sus cuentas de
pérdidas y ganancias de los resultados de la explotacion; reforzamiento inmediato,
con las garantias personales y reales que se estimen precisas, de todos los riesgos
en que estas sean insuficientes; dispersion de los mismos e imputacién a cada
titular de los que verdaderamente sea beneficiario, asi como evitar que sus
inversiones crediticias no excedan del volumen de las fuentes normales de

financiacién y presentacion al Banco de Espafa de un plan concreto de actuacion.

Este requerimiento tuvo, como primera consecuencia, la renuncia del presidente
del banco, Jaime Castell Lastortras, y el nombramiento del hasta entonces vicepresidente,
Claudio Boada Villalonga®'. Ademas, ambos bancos solicitaron ayuda al Banco de Espana

51 Claudio Boada habia sido presidente del Instituto Nacional de Industria desde 1970 hasta 1974. Tras su paso por
el Banco de Madrid y el Cadesbank, su trayectoria en la gestion bancaria cuiminé en 1985 cuando accedié a la
presidencia del Banco Hispano Americano.
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«para paliar a corto plazo y resolver a medio y largo su casi unico problema, consistente
en excesivas inmovilizaciones industriales e inmobiliarias, 1o que ha comportado un
excesivo endeudamiento que ha sido necesario cubrir acudiendo a subastas del Banco de

Espafia y al mercado interbancario»®.

La ayuda del emisor conté también con la
colaboracién del accionista de referencia, Banesto, que acordd un apoyo extraordinario
de 18.000 millones de pesetas en un plazo de tres afos. En todo caso, el Banco de
Espafia era consciente de que la situacion no iba a ser facil de revertir y de que los recursos
propios del banco podrian verse absorbidos por el elevado costo de la autocartera y los
fallidos que a buen seguro se iban a producir en los créditos a empresas del grupo. En esa
situacion, permitir la renovacion de los créditos tendria que ser con escasa o nula
rentabilidad, lo que impactaria en su cuenta de resultados, y el efecto final seria que el
banco catalan se veria abocado a su disolucion, tal y como contemplaba la Ley de

Sociedades Andnimas.

En consecuencia, el Consejo Ejecutivo del Banco de Espafa acordd requerir al
consejo de administracion del Cadesbank efectuar una ampliacién necesaria de sus recursos
propios. También se le instd a revisar las cuentas de resultados de los dos Ultimos ejercicios
economicos, para que formaran parte de estos los beneficios figurados como intereses
percibidos en créditos a empresas participadas, que se tradujeron en nuevos créditos al no
poder atender las empresas estas cargas financieras. Se advertia asimismo a los gestores del
banco que, de no llevarse a cabo tales medidas, el Banco de Espafia se veria obligado a
hacer uso de las facultades que le otorgaba la legislacidon vigente —que, como se viene
manteniendo, no eran muchas— v, finalmente, que daba traslado de esta resoluciéon al Banco
Espafiol de Crédito como accionista mayoritario de ambas entidades. Todas estas medidas,
como ocurrié en la mayor parte de los bancos pequefios y medianos con problemas, no
funcionaron. Finalmente, en 1980 ambas entidades acabaron siendo adjudicadas por el FGD
a Banesto, constituyendo un buen ejemplo de como se soluciond la crisis bancaria.

El ejemplo de estos bancos, de crecimiento rapido, con vinculos con empresas
participadas que acumulaban problemas de rentabilidad y en muchos casos dirigidos por
gestores poco expertos o con finalidad especuladora, se repitid en numerosos casos. El
de Rumasa fue especial. El informe de la inspeccién del Banco de Esparia de abril de 1978
—realizado a instancias del Consejo Ejecutivo®®— sefialaba los principales problemas de
los casi veinte bancos que formaban parte del holding Rumasa: utilizacién de los recursos
en provecho del grupo de empresas y desconocimiento sobre la situacién patrimonial y
los resultados del grupo y su deficiente comportamiento bancario. También se destacaba
que, con la normativa en vigor, resultaba dificil impedir que Rumasa siguiese su politica de
compra de entidades, ni tampoco la concentracién de riesgos, ya que cada una de las
filiales bancarias del grupo tenia independencia juridica. A su vez, la solvencia de los
bancos estaba condicionada por la de las empresas del grupo, de las que poco se conocia.
Lo que si se sabia era que los expedientes de los créditos eran incompletos y carecian de
los estudios técnicos, y que las cuentas de resultados ofrecian escasa fiabilidad. También
se destacaba que dichos bancos obstruian sistematicamente la practica de las
inspecciones y no tomaban en consideracién sus recomendaciones®.

Estas impresiones se confirmarian en los siguientes afios hasta 1983, cuando se
produjo la intervencién gubernamental. Para esa fecha, se cuenta con numerosa evidencia

52 AHBE, Inspeccién, C. 1032.
53 AHBE, Consejo Ejecutivo del Banco de Espafia, 11 de abril de 1978.
54  «Informe sobre la crisis bancaria en Espafia», en AHBE, Inspeccion, Correspondencia General, C. 2643.
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que abunda en los problemas de los bancos de Rumasa. El informe emitido por el Banco
de Espafa®®, dos semanas antes de la expropiacion, explicaba con detalle algunos de los
extremos expuestos. En él se destacaba que:

El conjunto de empresas y bancos funciona como una sola unidad econémica, en
la que la liquidez y la seguridad de los bancos esta supeditada a una politica de
desarrollo a ultranza de las sociedades participadas, cuya situacién es muy
desigual [...]. Sin disponer de datos finales relativos a la solvencia del conjunto de
bancos de Rumasa, existen numerosos indicios racionales de que este Grupo
puede tener importantes problemas patrimoniales, de resultados y de flujos
dinerarios reales que, de confirmarse, estarian agravandose con el paso del tiempo,
de manera acumulativa. Por otra parte, es evidente y significativa la reiterada
actitud de ocultacién y resistencia a la informacion, y desobediencia a las directrices

del Banco de Espaia en materia de concentracién de riesgos y desinversion.

Como se pone de manifiesto en las inspecciones realizadas a algunos de los
bancos del grupo en los afios previos a 1983: «Durante todos estos afios, el Banco de
Espafa ha intentado solucionar la situacion sin recurrir a medidas que necesariamente
tienen transcendencia publica, porque por la naturaleza del Grupo Rumasa cualquier
accion contra alguno de sus bancos hubiera tenido un efecto dominé sobre el conjunto de
ellos y por tanto sobre el Grupo en conjunto». Es destacable también la limitacién
regulatoria, como manifestaba el informe: «Por otro lado, hasta que se cambid la legislacion
del Fondo de Garantia, no se pudo exigir al Grupo la realizaciéon de una auditoria global,
que se puso en marcha a principios de 1982».

A continuacién, el informe expone algunas de las actuaciones llevadas a cabo por
el Banco de Espanfa:

De las numerosas advertencias y requerimientos, tanto a los bancos como al
Presidente de Rumasa, y con referencia solo a los ultimos afos, se puede citar el
escrito de 23 de mayo de 1979 que el Gobernador del Banco de Espaia dirigio al
Presidente de Rumasa, indicandole que desde principios de 1978 el Banco de
Espafa habia reiterado en numerosas ocasiones su preocupacion por la politica
seguida por los bancos que controla Rumasa, y que, ante la imposibilidad de
llegar a un acuerdo que ponga en vias de solucién los problemas planteados, el
Consejo Ejecutivo del Banco de Espafa acordaba censurar la politica de crédito
seguida por los bancos del grupo Rumasa por los peligros que supone la
concentracién de las empresas del grupo, y condicionar en adelante las
operaciones de crédito a las sociedades del grupo [...]. El 24 de octubre de 1979
se hizo una advertencia verbal a los Presidentes y Directores Generales de los
Bancos Condal Norte y Sevilla, y el 28 de mayo de 1980, por escrito a todos
los bancos, con distinta intensidad segun su comportamiento; en octubre de 1980
se requirié de nuevo por escrito a los Bancos Comercial de Catalufia, Alicantino de
Comercio, Murcia y Toledo... En materia informativa y, con independencia de las
sucesivas inspecciones efectuadas en los bancos de Rumasa, el Banco de Espana
inicié conversaciones con Rumasa en 1978 para lograr que auditara sus bancos,

sin obtener entonces resultados positivos®®.

55 Informe de 9 de febrero de 1983 para el Ministerio de Hacienda. Acta del Consejo Ejecutivo del Banco de Espafia,
9 de febrero de 19883. Las siguientes referencias provienen de este informe.

56 Ibidem.
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Es decir, entre 1978 y 1983 los esfuerzos del Banco de Espafa se centraron en
destacar las irregularidades de las entidades en cuestién, mientras que los gestores de
Rumasa hicieron caso omiso: «Tanto el presidente de Rumasa como los de los bancos
manifestaron que seguirian las recomendaciones del Banco de Espafa. Con fecha 4 de
noviembre de 1980 remitieron copia de las cartas de la casa auditora aceptando el encargo
de una auditoria limitada del balance a 31 de diciembre de 1980 y una auditoria completa
al 31 de diciembre de 1981». Sin embargo, dos afios después el Banco de Espafna
lamentaba que:

«Hasta la fecha, de los bancos solo se dispone de la auditoria del Banco Atlantico.
También se han recibido tres auditorias, cada una de ellas de un grupo de
sociedades, con un total de 89, incluida la propia Rumasa SA. Muy recientemente
se han recibido cinco informes relativos a sociedades del sector bebidas». El
informe incluye informacién sobre la coetdnea actuacion de la inspeccién:
«Simultaneamente y en paralelo, la actuacion inspectora del Banco de Espafa
sobre los bancos de Rumasa es hoy (1983) la siguiente: Inspeccién periddica a
cinco bancos: de Jerez, Norte, Peninsular, Industrial del Sur y Noroeste». También
se llevé a cabo la inspeccion al Banco de Extremadura «con la finalidad primordial
de comprobar que se cumplen los requerimientos del Banco de Espafia que,
entre otras cosas, determina que no se otorguen nuevos créditos a sociedades

del grupo».

Uno de los bancos citados, el Banco del Noroeste, ya se ha mencionado con
anterioridad en relacion con las inspecciones llevadas a cabo en 1970 y 1974%. Al
inicio de la crisis el banco volvié a ser inspeccionado. La inspeccién se inicié en
octubre de 1977 y finalizé en mayo de 1978, y tuvo serias dificultades por la politica
del banco de obstruccién a la labor de los inspectores, lo que quedd registrado
minuciosamente en el expediente de inspeccidn (falta de datos, de originales, etc.), y
sobre las que se elevaron sucesivas quejas por parte de los inspectores®. En las
inspecciones previas de 1970 y 1974 se habian manifestado problemas que no fueron
corregidos, a pesar de las advertencias, sobre todo en cuanto a la politica de créditos
(fallidos encubiertos, concentracién de riesgos en un reducido nimero de empresas) y
a la transgresion de numerosas normas contables. De este modo, se recuerda que ya
en 1974 la existencia de desequilibrios entre las exigibilidades y las disponibilidades a
corto plazo en moneda extranjera desembocd (debido a la quiebra de un banco
aleman) en la imposibilidad de refinanciarse, por lo que tuvo que recurrir a la ayuda del
Banco de Esparfa. De este obtuvo una financiacion de casi 7 millones de ddélares, mas
otros créditos extraordinarios en pesetas, que le fueron concedidos a final de ese afo
con el compromiso de aumentar la transparencia en la gestiéon. Cuatro afios después
de esta asistencia, la inspeccidn revelaba que el Banco del Noroeste no solo no habia
revertido su situacion, sino que «carece de libertad de movimientos y autonomia [...]
su liquidez estd en funcion de los apoyos que recibe del Banco de Espafia y de otros
bancos (normalmente del grupo Rumasa) ya que se ha excedido permanentemente en
sus inversiones respecto de sus recursos [...] su solvencia depende de la solvencia del
grupo Rumasa». Ademas, la inspeccion insistié en un aspecto que fue clave hasta el

57 ElBanco del Noroeste pertenecia al grupo Rumasa desde 1974 y fue expropiado en 1983. La entidad habia nacido
en 1962 como banco industrial, con intereses sobre todo en Galicia, y contaba con la participacion de algunos
bancos extranjeros. Por acuerdo del Consejo de Ministros el FGD gestiond, entre 1983y 1984, la venta de la mayor
parte de sus bancos a otras entidades. Los restantes fueron distribuidos posteriormente mediante el concurso de
la Asociacion Espariola de Banca, entre ellos el Noroeste, que acabd adjudicado al Banco Central.

58 AHBE, Inspeccion, C. 404.
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estallido de la crisis bancaria, como se ha comprobado para el conjunto de bancos del
grupo:

Uno de los problemas con que ha tropezado el Banco de Noroeste (entre otros) es
la falta de informacién documental de las firmas acreditadas, y en las que se recibe
tal informacion se suele observar contradicciones; este problema no es nuevo ni
exclusivo del Banco del Noroeste. De arbitrarse una férmula para que los Bancos
tuvieran la obligacién de exhibir a la inspeccién, de forma expresa, datos concretos
y comprobables que justificaran plenamente la solvencia de los acreditados, se
daria un paso decisivo para poder conocer la solvencia de los bancos

operativamente independientes y politicamente auténomos.

Es decir, a estas alturas todavia no existia una forma realista y veraz de comprobar
el riesgo del crédito bancario sobre empresas, mas si cabe cuando algunas empresas
formaban parte de grupos vinculados a los bancos. Este hecho fue clave en la intensidad
de la crisis bancaria, aun cuando la CIR hacia mas de una década que estaba en
funcionamiento. El expediente al Noroeste se prolongé hasta el mes de junio de 1981,
fecha en que se emitio el informe definitivo del Banco de Espafia, tras los sucesivos cruces
de informacidn entre la inspeccion y la entidad. Las principales irregularidades detectadas
eran las habituales: falta de claridad en la contabilidad, cobro de comisiones excesivas,
concesion de créditos no justificados, salidas de efectivo, falta de informacion precisa a la
CIR, irregularidades en los avales y en la cuenta de resultados, etc. Algunas de las
infracciones eran graves, como la compra de acciones de otros bancos sin la autorizacién
pertinente, el cruce de contabilidades con otras entidades financieras del grupo Rumasa,
la falta de rigor en la valoracién de las empresas participadas por el banco o la carencia
de libro de accionistas. Pese a las justificaciones del banco —carencia de voluntad dolosa,
falta de coordinacion entre departamentos, involuntariedad, etc.—, finalmente el informe
del Banco de Espafa propuso las sanciones atendiendo, todavia, a la LOB de 1946:
amonestacién publica comunicada a toda la banca por el entorpecimiento y obstruccion
de la labor inspectora; multas econdémicas por la falta de informacién a la CIR, por la
alteracién de la cuenta de resultados, por tenencia de participaciones bancarias sin
autorizacion, por errores contables y por la carencia de libro de accionistas; advertencias
por las faltas de descubiertos en cuentas, irregularidades en cuentas de moneda extranjera
y contabilizacidén erréonea de operaciones a plazo. Finalmente, se le aplicdé también una
sancion suplementaria: la prohibiciéon durante dos afios de la capacidad de expansién de
su red de oficinas. En todo caso, el banco acabé teniendo el mismo final que todo el grupo
Rumasa, y en su caso concreto fue absorbido por el Banco Central.

El Servicio de Inspeccion también debié ocuparse de la actividad de la banca
extranjera que operaba mediante sucursales autorizadas por real decreto desde 1978,
aunque lo hacia con limitaciones %°. En materia de inspecciones, el real decreto indicaba
que durante los cinco primeros afios de su existencia los bancos extranjeros serian

59 ElReal Decreto 1388/1978, de 23 de junio, regulaba la presencia de la banca extranjera en Espafia. La autorizacion
se limitaba a la apertura de oficinas de representacion, la creacion de bancos filiales con capital suscrito al 100 %
por entidades bancarias extranjeras, y la apertura de sucursales (no mas de tres agencias, incluida la oficina
principal). En todos los casos la autorizacion correspondia al ministro de Economia, a propuesta del Banco de
Espana y previo informe del CSB. Su operativa estaba limitada, ya que podian utilizar sin restricciones el mercado
interbancario, pero el recurso al mercado interior de fondos estaba sujeto al volumen de sus inversiones. Ademas,
de forma general, su cartera de valores debia estar integrada exclusivamente por fondos publicos y titulos de renta
fija.
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inspeccionados por el Banco de Espafa al menos una vez al ailo. Ademas, a diferencia de
la banca nacional, la capacidad coercitiva sobre la banca extranjera era mayor. Asi, se
establece que, si de resultado de las inspecciones se detectaba incumplimiento de las
normas o indicios justificados de riesgo evidente para los fondos ajenos, el Ministerio de
Economia, a propuesta del Banco de Espafia, podia disponer de la intervencién del banco
o de la sucursal por el Banco de Espana. En ultima instancia, si las infracciones detectadas
por la inspeccién eran de especial gravedad, se podria proceder a la revocacion de la
autorizacion administrativa de la entidad. Parece que el contexto en el que se redacté
la norma, iniciada la crisis, propicié un marco mas restrictivo que el aplicado a la banca
nacional. Las primeras inspecciones a estas entidades se llevaron a cabo durante 1980, y
en diciembre de ese afio el subgobernador Mariano Rubio realizé un balance de estas, en
forma de carta dirigida a los bancos extranjeros recientemente instalados en Espafia®.

El documento remitido a las entidades tiene interés porque desvela, primero,
como fue el tratamiento que el Banco de Espana aplicé al inicio de la actividad de la banca
extranjera en materia de inspeccioén y aplicacién de normativa prudencial, y, en segundo
lugar, cudl era el tipo de operativa predominante de estos bancos y las deficiencias mas
frecuentemente detectadas®'. Como exponia el subgobernador, las primeras inspecciones
no solo pretendian dar cumplimiento a la normativa, sino

también conocer la operativa de estas entidades, cuyos habitos, en ocasiones,
difieren —como es légico dado su diverso origen geografico-institucional— de las
practicas de la banca espafola, y al mismo tiempo colaborar con ellas en la
adecuacion a la normativa reguladora [...]. De aqui que haya querido darse a estas
primeras inspecciones una significacion basicamente informativa tanto para ellas
como para este Banco de Espaiia, y que, comprendiéndose que el conocimiento
exhaustivo de nuestra legislacion exige un periodo de tiempo y una practica
mantenida durante el mismo por las entidades para su correcta aplicacion, este
Banco de Espafia considere que, en cuanto a las desviaciones o incumplimientos
de normas que la Inspecciéon ha comprobado, que en circunstancias normales
podrian ocasionar la imposicién de sanciones, procede que en esta primera
ocasion Unicamente sean objeto de simples advertencias que, sin tener aquel
caracter sancionador, sirvan a los bancos para reconducir su actuacién
ateniéndose a las buenas practicas y a las normas en vigor, evitando asi en el

futuro incidir en actuaciones incorrectas.

Es decir, en el comportamiento del Banco de Espafia primé el caracter prudencial
frente a lo que expresamente marcaba la norma, y los primeros expedientes se cerraron
no con sanciones para las entidades, sino con recomendaciones para subsanar errores y
su adecuacion en el futuro a las buenas practicas bancarias que se debian seguir al operar
en Espafa.

En segundo lugar, el documento hace una recopilacién general sobre las
principales anomalias observadas en la banca extranjera, acompafadas cada una con una

60 Los bancos a los que se les hizo llegar dicho documento fueron: Algemene Bank Nederland, Barclays Bank
International, Banco do Brasil, Citibank, Commerzbank, Continental lllinois National Bank, Chase Manhattan Bank,
Deutsche Bank Aktiengesellschaft, Dresdner Bank, Banque de I'lndochine et de Suez, Manufactures Hanover Trust
Company, Morgan Guaranty Trust Co. of New York, Banque National de Paris, National Westminster Bank Limited,
Banque de Paris et des Pays-Bas, Bank of Tokyo, Crédit Lyonnais, Bankers Trust Co., Londres y América del Sur,
Société Générale de Banque en Espagne, Bank of America y Nazionale del Lavoro.

61 AHBE, Inspeccion, C. 400/2.
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recomendacion sobre como proceder en el futuro. Entre las irregularidades destacaban la
aplicacion de tipos por encima de los legales, teniendo en cuenta que en esos momentos
seguian vigentes las limitaciones de tipos en las operaciones activas a menos de un afio
(para ello, alguna entidad instrumentaba por plazo de un afio créditos de duracion de
menor plazo, saltdndose asi la limitacion normativa). También era frecuente el cobro
de comisiones en las bandas maximas en todos los casos, asi como el cobro de otras
comisiones que no estaban contempladas en las tarifas vigentes. En esta linea, algunos
bancos daban la condicién de efectos comerciales a letras descontadas que no eran tales,
computando asi su riesgo por la mitad de su cuantia y declarandolo de manera incorrecta
ala CIR. También se habian observado incorreciones en la aplicacion de los tipos aplicados
en las operaciones computadas dentro del coeficiente de inversién, en descuentos
comerciales y en pdlizas de crédito (por ejemplo, la inclusion de clausulas abusivas de
incremento del tipo de interés si el basico del Banco de Espafia también subia, pero sin
contemplar la posible reduccién paralela en caso contrario).

Ademas de tales infracciones, destacan las relacionadas con el uso de divisas,
teniendo en cuenta que estos bancos solian tener un negocio focalizado en créditos en
divisas y operaciones con filiales espafiolas de empresas extranjeras y también con
empresas espanolas. Las mas habituales eran situar las posiciones en divisas en
colocaciones a plazo u otra financiacion, y no a plena disponibilidad del Banco de Espafia
(en este tiempo, los bancos aun actuaban con las divisas como entidades delegadas del
Banco de Espania). Por ultimo, sobre la practica contable, el Banco recuerda la necesidad
de consignar correctamente la informacién a la CIR, los retrasos en la comunicacion de
informaciones al Registro de Altos Cargos o la deficiente calificacion de avales. En todo
caso, como se manifestaba finalmente:

Este Banco de Espafa confia en que los requerimientos que, de forma general se
formulan a los bancos extranjeros operantes en Espafa por medio del presente
escrito seran atendidos y cumplimentados, y espera que las préximas inspecciones
anuales deparen a los Servicios de Inspeccién la ocasion de comprobar el total

cumplimiento de la normativa vigente por parte de las Entidades.

Como ejemplo de estas primeras inspecciones de 1980 se examinan a
continuacion las realizadas a las sucursales en Espafa del Banque Nationale de Paris
(BNP) y del National Westminster Bank Limited®2. En el BNP el expediente comenzd
mediante escrito de Mariano Rubio en enero de 1980, y la inspeccion se produjo en marzo
de ese afio. Una vez analizada la informacion contable, el acta de la inspeccién realizé un
listado de infracciones, coincidentes en su mayor parte con las indicadas para el conjunto
de la banca extranjera —y buena parte de los bancos espafioles: informacion insuficiente
sobre créditos y avales no declarados (o mal declarados) a la CIR, cobros de comisiones
superiores a las establecidas al considerar efectos que son financieros como comerciales,
irregularidades en los efectos computables en el coeficiente de inversion, participaciones
en sociedades filiales no declaradas, y formas poco ortodoxas de financiacién en el
interbancario—. Ademas, el andlisis del riesgo de crédito llevado a cabo por los inspectores
afloré riesgos potenciales en créditos de diversas empresas espafiolas, principalmente
Telefénica, ENHER (Empresa Nacional Hidroeléctrica del Ribagorzana) y otras de menor
tamafio, que estaban en plena expansién operativa, asi como insolvencias potenciales en
créditos concedidos y no vencidos en diversas empresas.

62 AHBE, Inspeccion, C. 400/2.
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La inspeccidn a la entidad francesa también subrayé deficiencias contables, tales
como defectos en avales, en efectos a pagar y en cuenta corriente en moneda extranjera.
El expediente deja constancia de reuniones de los representantes del BNP con el Banco
de Espafa, en las que los primeros aceptaban una parte de los cargos —adjuntando
avales y documentacion acreditativa de la cartera de créditos—, aunque también se
excusaban aludiendo a diferencias en la practica bancaria. Por ejemplo, la entidad alegé
que la expresién francesa de linea de tesoreria o crédito de tesoreria era un concepto muy
amplio y distinto al espafiol, o también que las participaciones empresariales no eran de
la sucursal de Madrid (la entidad inspeccionada) y que por eso no estaban en su balance,
sino de BNP, y fueron realizadas con anterioridad a la apertura de la sucursal. Por ultimo,
también se alegaba que el retraso en la contabilizacién de operaciones era debido a la
implantacion de métodos de trabajo por la reciente instalacion en Espafay por el periodo
de vacaciones de Navidad. Como se comprobd en la carta del subgobernador, en esta
primera ocasion las irregularidades detectadas debian servir para el futuro cumplimiento
normativo, por lo que el expediente de la inspeccion se cerrd sin sancion.

Por su parte, la inspeccién al National Westminster Bank Limited se llevé a cabo
entre los meses de junio y julio de 1980, es decir, apenas unos meses después de su
instalacién en Espafa. Los dos inspectores encargados del expediente resumieron la
operativa de esta sucursal de la siguiente manera: «Tomar dinero en divisas para prestarlo a
firmas espafolas a medio y largo plazo a un tipo de interés resultante de incrementar entre
0,31% y 1,37 % el libor de Londres a 6 meses y prestar en pesetas parte del exceso de
recursos propios a filiales espafolas de empresas espafolas de empresas extranjeras a un
afo o 18 meses a un tipo de interés del orden del 18 %». Es decir, la entidad aprovechaba su
acceso al mercado de capital britanico para generar recursos prestables a empresas
espanolas al tiempo que realizaba beneficios con operaciones a plazo en divisas. Pese a esta
capacidad de captacion, y de «las frecuentes y considerables relaciones de la sucursal con
su casa matriz a través de operaciones interbancarias», los propios inspectores manifestaban
que en el primer afio de actividad la escala de las operaciones del banco habia sido inferior
a la prevista, debido a una captacion de fondos ajenos menor a la esperada y a que no habia
intervenido hasta ese momento en operaciones de financiacion exterior. Asi, el National
Westminster tenia un volumen de operaciones reducido en comparacion con el resto de los
bancos extranjeros en Espafia, siendo su inversién crediticia la mas baja, y sus resultados no
llegaban a la mitad de la media de sus competidores extranjeros.

Ademas, la inspeccion establecié que casi tres cuartas partes de la inversion del
banco estaba realizada en moneda extranjera. La mayor parte de esta inversion procedia
de compras de délares americanos al contado contra pesetas, posteriormente depositados
a plazos en el International Westminster Bank de Londres —entidad filial del National
Westminster Bank Limited—. De tales depdsitos la sucursal obtenia intereses, y para
cubrirse de los riesgos de cambio vendia ddlares a plazos, por la misma cuantia y
vencimientos que los depdsitos a plazos, a otros bancos espafioles con funciones
delegadas del Banco de Espafia para operar en divisas. De esas ventas a plazo obtenia
también un margen de beneficios. En cuanto a la cartera crediticia, la entidad tenia dos
tipos principales de clientes (cuyo riesgo debia medir previamente la central de Londres):
por un lado, filiales en Espafa de grupos multinacionales y, por otro, empresas espanolas,
principalmente publicas. Asi, concertd créditos en moneda extranjera a Iberia (por 4
millones de dodlares, en una operacion que se hizo sin la autorizacion del Banco de Espafia,
aunque luego se pidié y obtuvo), a las eléctricas FECSA (Fuerzas Eléctricas de Catalufia SA)
y SESA (Estandar Eléctrica SA), y un crédito indirecto a Telefénica. Una vez analizada la
operativa de la entidad, la relacion de irregularidades no fue muy relevante, basicamente
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una insuficiente informacién remitida a la CIR sobre riesgos de crédito, aplicaciones de
tipos y comisiones no autorizadas, incorrecciones en el balance en la partida de ventas de
divisas a plazoy acreedores en moneda extranjera, y una inversion crediticia excesivamente
concentrada en una sola empresa respecto de los recursos propios. Todo ello, finalmente,
acabé con una recomendacién general de observacion futura de las irregularidades
observadas por la inspeccion, tal y como ocurrio en el resto de las entidades extranjeras
inspeccionadas en 1980.

En los siguientes afos el resto de los bancos extranjeros instalados en Espana, o
con presencia significativa de capital extranjero, fueron también inspeccionados. En
algunos casos se les prestdé mayor atencion, debido a que habian participado en
operaciones de salvamento de entidades espafolas propiciadas por el FGD. Asi ocurrié
con el Bank Credit & Commerce (BCCI), cuya sede central se encontraba en Luxemburgo,
y que en 1983 se habia adjudicado el Banco de Descuento en pugna con el Banco de
Bilbao®. La entidad fue sometida a sucesivas inspecciones, que se intensificaron cuando
surgieron informaciones sobre conductas irregulares de sus directivos. En la ultima de la
que tenemos constancia, de 1985, los responsables de la inspeccion instaban al banco a
estabilizar con mayor celeridad las cuentas de la entidad. Debido a la baja rentabilidad de
los activos, se recomendaba llevar a cabo un desembolso inmediato del capital, asi como
acelerar el descenso del coste de acreedores, en el contexto de una mejora generalizada
de la gestiéon de la entidad. La inspeccion también recomendaba no abrir nuevas
sucursales, asi como cerrar algunas otras. Todas estas circunstancias, unidas a las
omisiones en la informacion remitida a la CIR, hicieron que el Banco de Espaia colocara
a la entidad bajo vigilancia especial en los siguientes afios®*.

El ultimo flanco de la politica prudencial y supervisora de la actividad bancaria que
propicié la crisis se refiere a la incorporacion de las auditorias externas, que en esos afos
intensificaron su implantacion en la empresa espafiola de la mano de las auditoras
norteamericanas y britanicas®®. En el sector bancario fue el Banco de Espafia el que desde
1978 recomendé de forma sistematica a las entidades de crédito que sometieran a auditorias
anuales sus estados contables, no solo como medio de proporcionar informacién contrastada
a sus accionistas, sino como complemento de su propia labor inspectora®. El resultado fue
que, de forma progresiva, la mayor parte de los bancos adoptaron en pocos afos la practica
de auditar de manera externa su situacioén, asi como también las cajas de ahorros y en menor
medida las cooperativas de crédito. A diferencia de otros paises europeos, las auditorias
todavia no eran exigidas de forma legal por el mercado de valores ni por el Banco de Espafia,
pero fue un instrumento utilizado por el FGD en su actividad ordinaria.

63 El BCCI se adjudicé el Banco de Descuento —denominado desde entonces Banco de Crédito y Comercio— no sin
cierta polémica, debido a la elevada suma desembolsada, 2.500 millones de pesetas. A cambio recibid un crédito de
4.000 millones a 10 afos y una exencion de coeficientes por dos afios. Los compradores, ademas, se comprometieron
a prestar al banco resultante, su nueva filial, 1.500 millones para sanear su situacion y absorber una situacion delicada
en la que los depdsitos suponian la mitad de las pérdidas, equivalentes a unos 16.000 millones de pesetas.

64 AHBE, Supervision C. 6509.

65 Aunque la Ley de Sociedades Andénimas de 1951 hacia referencia a la actividad auditora, no fue hasta la
incorporacién a la Comunidad Econémica Europea en 1986 que se produjo la adaptacion de la normativa europea
al respecto, que se plasmo dos afios después en la aprobacién de la Ley 19/1988 de Auditoria de Cuentas. Hasta
entonces, las auditorias no tenian caracter general, aunque el sector bancario fue pionero en su progresiva
implantacién (REA Auditores, 2021).

66 En una nota firmada por Mariano Rubio en julio de 1984, destacaba la importancia que habian adquirido las
auditorias externas en los Ultimos afos, al constituir un complemento a la labor inspectora del Banco de Espafia e
instaba a las entidades a homogeneizar la informacion suministrada en aquellas, ofreciendo instrucciones detalladas
de cémo proceder a dicha homogeneizacion. AHBE, Inspeccién, Correspondencia General. C. 2643.
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Un informe de 1978% resume las siete principales causas que habian motivado
las graves dificultades por las que atravesaban algunos bancos, y que hemos ido
desgranando a lo largo del texto: 1) la abusiva utilizacién de crédito a favor de empresas
vinculadas y/o de las personas que las administraban; 2) el exceso de inversién respecto
al volumen de depésitos mas la financiacién ordinaria del Banco de Espafa; 3) la
financiacién a ultranza con caracter permanente del mercado interbancario; y el excesivo
volumen de estas operaciones en funcion de la dimension del banco; 4) la captacion de
depodsitos a elevados tipos de interés y una desmesurada expansion geografica para
obtener fondos que permitiesen financiar las inversiones de las empresas del grupo; 5) las
pérdidas reales de la explotacion bancaria por un elevado coste de la financiacién y de
estructura, costes que aunque se trasladaban a las empresas del grupo producian un
crecimiento interrumpido de los riesgos de estos, incapaces de generar beneficios
suficientes para su amortizacién; 6) problemas derivados de la distribucion de dividendos,
en tanto se mantenian saldos deudores en cuentas personales (caja B) que recogian los
pagos por intereses extrarreglamentarios, y 7) elevada inmovilizacion de sus depdsitos en
otros bancos con probable pérdida de parte de estos.

El Servicio de Inspeccidn se vio en la necesidad de actuar ante la acumulacion de
problemas y su gravedad. Como consecuencia, la década de los setenta y principios
de los ochenta fue crucial para la actividad de supervision e inspeccién bancaria en Espaia.
Desde el inicio de los setenta, el Banco impulsé la inspeccion bancaria, lo que se evidencia
tanto por el refuerzo de la plantilla inspectora (que todavia se nutria de la promocion
interna), como por el aumento en el nimero de inspecciones o el propio caracter de estas.
Aunque, al igual que en la década anterior, la labor de inspeccidn siguid centrandose en
cuestiones administrativas, como el pago de extratipos o de comisiones, las inspecciones
fueron mas amplias y focalizadas en algunos ambitos que se consideraban de especial
interés y preocupacion, como el control sobre la actividad crediticia (irregularidades en los
créditos, créditos a empresas vinculadas, créditos a consejeros, deficiencias en la
informaciéon comunicada a la CIR, por ejemplo). Sin embargo, pese a los esfuerzos,
muchos de los problemas de la década anterior se mantuvieron, destacando dos. En
primer lugar, la plantilla continuaba siendo insuficiente, y, en segundo lugar, la capacidad
coercitiva y sancionadora del banco era muy limitada. La crisis obligé a modernizar la
supervision, hecho que, como hemos destacado, se produjo también en otros paises que
padecieron crisis bancarias en este periodo. La magnitud de los problemas obligé a
adoptar decisiones con mucha celeridad, lo que en algunos casos obligd a rectificar y
buscar soluciones mas optimas. En lo que a la inspeccion se refiere, se convocaron
oposiciones a inspectores desde 1979, lo que permitié duplicar la plantilla; se amplié y
reforzé la formacién de los inspectores; se doté al Banco de mayor poder de actuacion,
pasando de meras recomendaciones a circulares de obligado cumplimiento; y finalmente
se reconfigurd un sistema de intervencion sobre las entidades con problemas que, con
algunas modificaciones, ha permanecido hasta nuestros dias.

4.4 Conclusiones (1970-1985)

Desde el punto de vista econémico y financiero la década de 1970 fue un periodo de
cambios y transformaciones sustanciales en el ambito internacional. El inicio de la
mundializacién de la economia a gran escala coincidid, en la esfera financiera, con el fin
del régimen cambiario de Bretton Woods, el crecimiento de los flujos internacionales de

67 AHBE, Supervision, C. 6507.
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capitalesy lainternacionalizacién de labanca de los paises occidentales. La financiarizacién
de la actividad econdmica y la mundializacién de la actividad bancaria hicieron mas dificil
la supervision a escala nacional, al tiempo que surgieron problemas asociados al mercado
exterior de cambios en entidades bancarias, cuyo maximo exponente fue la crisis del
banco aleman Herstatt en 1974. Suele asociarse a esta crisis y a la preocupacion global
por el control del riesgo en los mercados bancarios internacionales la creacién ese mismo
afo del Comité de Basilea, primer intento global de crear un organismo supervisor de la
actividad bancaria. Los origenes del Comité de Basilea, ademas, se pueden rastrear en el
Comité Permanente de Eurodivisas y en el Grupo de Contacto de la CEE (1972). Por su
parte, en Estados Unidos también se llevaron a cabo intentos de adaptacion de sus
normativas y practicas prudenciales a la internacionalizaciéon de sus entidades bancarias
a través del Comité Directivo del Sistema de Regulacion Bancaria Internacional de la
Reserva Federal.

Espafia, sin embargo, se mantenia a inicios de la década de 1970 ajena a estas
iniciativas organizativas supranacionales, y la evolucion de la supervisidon bancaria
respondid a factores internos, principalmente dos. Por un lado, la liberalizacién financiera
que avanzaba desde la década anterior y, por otro, la crisis bancaria desatada en la
segunda mitad de los 70. Ambos fendmenos estuvieron, a su vez, relacionados. La
liberalizacion financiera iniciada con la Ley de Bases de 1962 continud en los inicios de la
década de los setenta: entre 1969 y 1971 se liberalizaron algunos tipos de interés, pero
sobre todo desde 1974 se relajaron los controles del statu quo bancario sobre apertura de
sucursales, asi como las normas para la creacién de nuevos bancos, con la eliminacién en
la practica de las diferencias entre bancos comerciales y bancos industriales. Se mantuvo,
sin embargo, la intervencién de la actividad bancaria a través de los coeficientes
obligatorios de inversién. La progresiva liberalizacion en la apertura de sucursales impulsé
la competencia, ya que los bancos utilizaron la expansion geografica como instrumento
de atraccién y se lanzaron a una carrera acelerada por la captacion de clientes. La
desregulacion anterior a la crisis permitioé una fuerte expansion de los recursos financieros
hasta finales de la década, en especial de los relacionados con la captacion de pasivo y
con el crédito, de tal manera que en los Ultimos afos del franquismo el crédito de la banca
privada al sector privado no financiero se situé en cifras semejantes a los paises mas
avanzados de Europa.

El hecho mas relevante de este periodo para la supervisién bancaria fue la
explosion de la crisis bancaria de los afios 1977-1985, lo que situa este periodo como un
verdadero turning point de la historia del control bancario, y lo ubica ademas en la linea de
la literatura internacional que relaciona los cambios regulatorios con los efectos de las
crisis financieras. La crisis econdmica e industrial de los afios setenta afecté gravemente
al sector bancario debido a sus vinculos con los sectores de la industria y la construccion.
Las quiebras de empresas y el aumento de los impagos provocaron un aumento de las
tasas de morosidad, reduciendo drasticamente la rentabilidad de los bancos. Los creados
al amparo de la ley de 1962, en su mayoria pequefos, fueron los mas afectados. La crisis
se vio alimentada por problemas de gestion, un control inadecuado de los riesgos y una
intensa competencia por los depdsitos via sucursales, que elevaron los costes de
explotacion. De 1977 a 1982, la crisis golped a los bancos pequeios y medianos, mientras
que, en una segunda fase, hasta 1985, lleg6 a instituciones mas grandes. La crisis bancaria
afecto a casi un tercio de los activos y al 18 % de los depésitos bancarios, mientras que
29 bancos fueron intervenidos y 20 del grupo Rumasa fueron expropiados. El aspecto mas
relevante de la crisis en términos de supervisiéon es que ocurrié en un contexto de normas
inadecuadas e insuficientes para hacer frente a una coyuntura critica, ya que habian sido
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heredadas de la década anterior. Como se ha mostrado, la ausencia de normas sobre la
valoracion de activos, morosidad y provisionamiento, asi como otros aspectos como
la capacidad sancionadora y los procedimientos de quiebra y suspension de pagos,
fueron también inadecuados frente a la cascada de problemas que la crisis destapé.
Ademas, una parte sustancial de los problemas aflorados entonces se venian arrastrando
desde la década anterior, y el régimen normativo y sancionador aplicado no habia logrado
solucionarlos. En el fondo, la crisis estallé en un marco supervisor que habia sido enfocado
mas al control administrativo que a la solvencia.

La crisis bancaria propicié un cambio en el objetivo de la supervision, que desde
ese momento se orientd mas hacia la deteccién temprana de problemas de solvencia
derivados del riesgo de crédito. Este cambio se produjo, en primer lugar, en forma de
circulares del Banco de Espafia a las entidades y mediante el aumento de la labor
inspectora y sus recursos humanos. En segundo lugar, se buscaron soluciones practicas
a las situaciones especificas de cada banco con problemas. Para ello, desde 1977 la
estructura organica de la inspeccion en el seno del Banco de Espana se transformo, y
la practica supervisora aumento y se hizo mas sistematica. Asi pues, se produjo un notable
crecimiento de efectivos y de la formacién del Servicio de Inspeccién, pero la crisis
también contribuyé a unificar criterios en la labor inspectora, en aras de una mayor
eficacia. También desde 1978, el Servicio de Inspeccion del Banco debid ocuparse de la
actividad de la banca extranjera que inicié su actividad tras su autorizacién a operar
gracias a la liberalizacién. La implementacién de mecanismos de resoluciéon de los
problemas se llevé adelante de manera tentativa, a medida que aquellos se sucedian, en
un continuado proceso de learning by doing en el que el Banco de Espafia colabord
estrechamente con los actores implicados, el Gobierno y el sector. Los problemas
aparecidos en los primeros bancos con dificultades se abordaron con los instrumentos
existentes, recomendaciones y sanciones, pero también con soluciones creadas
exprofeso, tratando de salvar a las entidades viables. Si esto no era posible, se trataba de
que la quiebra se llevara a cabo de la forma menos costosa posible, mediante mecanismos
legales y administrativos especificos, entre los que destacaron la creacion del FGD vy la
CB. El primero, acorde a la normativa europea e internacional, sigue constituyendo un
elemento del control prudencial actual.

Finalmente, desde un punto de vista normativo, las sucesivas leyes de 1980 (Ley
de Organos Rectores, y la Ley de 1988 sobre Disciplina e Intervencién de las Entidades de
Crédito), fueron los marcos de actuacion con que conté el Banco de Espana durante esa
década para reafirmarse como responsable de la regulacion y supervision del sistema
financiero, lo que propicié un nuevo ajuste organico sobre el control y disciplina de las
entidades financieras. Estas leyes se complementaron con las diversas circulares y
ordenes que entre 1980 y 1987 afectaron a los diferentes tipos de entidades de crédito (no
solo bancos) sobre la homogeneizacion de los modelos de balances, valoraciéon de
activos, determinacion de beneficios, etc. Finalmente, debe también destacarse que
desde 1986 la entrada de Espafa en la UE, y posteriormente en el Sistema Monetario
Europeo, supuso la transposicion de normativas comunitarias, mediante decretos
tendentes a adaptar el funcionamiento del sector y de la supervision a las Directivas de
Coordinacién Bancaria en asuntos tales como solvencia y operaciones bancarias (1985), o
la prevencioén del blanqueo de capitales (1993) entre otros. En suma, la crisis sistémica de la
banca espafiola de 1977-1985 y su resolucion pusieron fin a la etapa histdrica y doméstica
de la supervisidén bancaria en Espafia, ya que desde la incorporacién al marco europeo e
internacional durante la década de 1990 el control de la actividad bancaria ha ido adoptando
los estandares supranacionales establecidos en los sucesivos Acuerdos de Basilea.
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5 Un breve apunte sobre la configuracion de la supervisiéon actual

Como indica la propia web del Banco de Espafia, «tras la entrada en funcionamiento del
MUS, el 4 de noviembre de 2014, la supervisién de las entidades de crédito espafiolas y
de los demas paises de la Eurozona se ejerce en el marco de dicho mecanismo, en el que
participan las autoridades nacionales, como el Banco de Espafa y el Banco Central
Europeo». Hasta ese momento, los ajustes que se produjeron en el &mbito de la supervision
en Espafia desde los afios setenta y ochenta se contextualizan en el marco de nuestra
pertenencia a la UE, asi como en los cambios que se produjeron en la esfera internacional.
Estos ultimos estuvieron condicionados por dos momentos clave: las crisis bancarias que
se produjeron en diversos paises, incluida Espafia, a mediados de los afos setenta y
principios de los ochenta, y la crisis de 2007-2008.

Como hemos visto en la introduccién, durante las décadas de los setenta y
ochenta se registré un notable incremento en la inestabilidad financiera a nivel global. Los
problemas bancarios acontecidos en diversos paises alertaron a los supervisores sobre
los riesgos asociados a la internacionalizacion del sector bancario. En consecuencia,
surgié la necesidad no solo de adecuar los diferentes sistemas de supervisién a nivel
nacional, sino también de establecer mecanismos de cooperacion internacional (Cooke,
1981). Hasta entonces, las iniciativas de colaboracion financiera internacional habian sido
relativamente escasas. Cabe destacar la creacion en 1930 del Banco de Pagos
Internacional, con sede en Basilea, como respuesta a las dificultades que experimentaron
los sistemas financieros y monetarios durante la Gran Depresién de la década de 1930.
Sobre esta base se cred posteriormente el Comité de Supervision Bancaria de Basilea
(Basel Committee on Banking Supervision, BCBS). La otra iniciativa significativa de
cooperacion financiera internacional se produjo a finales de la Segunda Guerra Mundial,
en 1944, con la conferencia de Bretton Woods y la creacién del Fondo Monetario
Internacional (FMI). Dicha conferencia tratd de restablecer el sistema monetario tras la
guerra y promover la cooperacion entre los paises en asuntos relacionados con sus
politicas monetarias y cambiarias. Sin embargo, fueron las crisis bancarias que se
produjeron en la década de los setenta y ochenta las que obligaron a dar un nuevo alcance
a esta cooperacion.

En diciembre de 1974, los gobernadores de los bancos centrales de los paises
miembros del G-10 establecieron en Basilea el Comité de Regulacion Bancaria y Practicas
Supervisoras (Basel Committee on Banking Regulations and Supervisory Practices), que
posteriormente pasé a denominarse Comité de Supervision Bancaria de Basilea (BCBS).
A partir de entonces, ese organismo se erigid como el principal foro internacional para la
discusién y el consenso de medidas relacionadas con la regulacion prudencial de los
bancos, asi como para establecer mecanismos de cooperacion entre paises en materia de
supervision (Drach, 2019 y 2023). Desde su establecimiento, el Comité de Basilea se ha
consolidado como el principal foro internacional de supervisién bancaria. Aunque sus
recomendaciones carecen de fuerza legal, han adquirido un estatus de referencia a nivel
mundial en materia de supervision. El primer informe emitido por este comité data de
1975, y en él se delinearon directrices sobre las responsabilidades de los distintos
supervisores nacionales respecto a entidades con operaciones en multiples jurisdicciones,
fomentando la colaboracion entre ellos. En 1983 se revis6 este documento original,
enfatizando la necesidad de abordar la supervisién no solo a nivel individual de cada
entidad bancaria, sino también de manera consolidada, considerando tanto la solvencia
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de la entidad matriz como la de sus filiales o entidades relacionadas. El primer acuerdo,
conocido como Basilea |, se firmé en 1988, y se fundamentaba en el establecimiento de
los requisitos minimos de capital. Se caracterizaba por su simplicidad y facilidad de
comprension y aplicacion, lo que facilitd su difusion e implementaciéon en mas de 100
paises, siendo este uno de los pilares de su éxito (Fernandez-Garcia, 2017). Segun este
acuerdo, las entidades financieras debian mantener un minimo de capital, representando
al menos el 8% de sus activos ponderados por el riesgo al que estan expuestos.
Inicialmente solo se consideraba el riesgo crediticio para este calculo.

Lo que inicialmente fue una ventaja, su simplicidad, se reveld hacia finales de la
década de los noventa también como una debilidad, lo que condujo a la aprobacién de
Basilea Il en 2004. Este acuerdo surgi6 en respuesta a la necesidad de evaluar con mayor
precision los riesgos a los que se enfrentan las entidades financieras, aprovechando todas
las innovaciones tecnoldgicas disponibles, pero reconociendo la gran diversidad de
entidades financieras y la creciente complejidad de los instrumentos financieros. Dado
que se trataba de un marco normativo internacional aplicable a multitud de bancos en
diferentes paises, era crucial que fuese flexible. Por ese motivo, Basilea Il, ademas de
establecer los requerimientos minimos de capital, incorpord la exigencia de que los
métodos de evaluacion de los riesgos realizados por cada entidad fueran revisados por un
supervisor y se requirid una mayor transparencia en los informes financieros de las
entidades.

No obstante, los avances de Basilea Il pronto resultaron insuficientes. La
globalizacion financiera, marcada por una creciente internacionalizacion de la banca y un
notorio aumento de la competencia, facilitd la proliferacion de grandes conglomerados
financieros. Estos grupos de empresas requerian una supervision intersectorial que
involucrara a supervisores de la banca, los seguros y el mercado de valores. Este escenario
impulsé la creacion de varias iniciativas hacia finales de los afios noventa, destacando la
publicacién en 1997 de los principios bdasicos de una supervisién bancaria efectiva
conocidos como Core Principles for Effective Banking Supervision. Estos principios, un
conjunto de estandares internacionales desarrollados por el Comité de Basilea sobre
Supervision Bancaria, se convirtieron en la hoja de ruta para fortalecer los sistemas
de supervisiéon bancaria. Estaban disefiados para abordar diversos aspectos de la
supervision, incluyendo la estructura organizativa de los supervisores, la evaluacién y
gestién del riesgo, la adecuacién del capital y la transparencia de la informacion.

Durante lo que se conocié como la etapa de la Gran Moderacion, el auge
economico logré enmascarar los problemas que se estaban gestando en el sistema
financiero. La crisis de 2007 puso al descubierto la fragilidad de la estructura de supervision
a nivel nacional e internacional, asi como la incapacidad de la legislacion vigente para
asegurar que las entidades financieras pudieran absorber las pérdidas generadas por los
bancos con problemas en condiciones econémicas adversas. En 2008 se llevo a cabo la
Cumbre de Washington sobre Finanzas Internacionales y Economia Mundial, una
propuesta de la UE y el FMI, organizada por Estados Unidos y con la participacion de los
paises del G-20, junto con el FMI y el Banco Mundial, ademas de Espafia y los Paises
Bajos como invitados, con el fin de discutir las reformas necesarias en el sistema financiero
y posibles mecanismos de supervision. En un mercado cada vez mas globalizado, era
imperativo fortalecer la colaboracion internacional entre los reguladores. El primer plan de
accion para fortalecer la supervision se disefid en Londres en 2009, dando lugar a la
creacion del Consejo de Estabilidad Financiera (Financial Stability Board), cuyos acuerdos
dieron forma a lo que conocemos como Basilea lll. Su objetivo primordial era fomentar la
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estabilidad financiera, implementar mecanismos para detectar las vulnerabilidades del
sector financiero y elaborar politicas de supervisidon y regulacion efectivas.

Todos estos cambios tuvieron su reflejo en Europa. En 1999 se adoptd el euro
como moneda Unica, seguido en 2002 por un conjunto de normativas sobre informacion
financiera y contabilidad de aplicacion obligatoria para los Estados miembros. Esto
condujo a una armonizacion contable europeay a la estandarizacion de la informacién que
las entidades de crédito debian divulgar a través de sus estados contables, lo que
representd un avance significativo tanto en el &mbito de la supervision prudencial como en
el cumplimiento de los compromisos establecidos en Basilea Il y reforzados en Basilea lIl.
En 2003 se cred el Comité Bancario Europeo, encargado de asesorar a la Comision
Europea en cuestiones bancarias. Luego, en 2004, se constituyé el Comité de Supervisores
Bancarios Europeos, cuya funcion especifica era asesorar a la Comision en regulacién y
supervisiéon bancarias. Este comité fue reemplazado en 2011 por la actual Autoridad
Bancaria Europea. Ademas, los otros dos foros vinculados a la supervision bancaria eran
el Grupo de Contacto, creado en 1972 antes que el Comité de Basilea, y al que pertenecian
los supervisores de 15 Estados miembros, y el Comité Consultivo Bancario, establecido
en 1977, cuya principal funcién era asesorar a la Comisién Europea en cuestiones de
regulacion prudencial.

La crisis de 2007-2008 y su impacto en la supervisién bancaria también tuvieron
repercusiones en la UE. El reconocimiento de las debilidades del sistema regulatorio
europeo en aquel momento llevd a la creacidén de un grupo de expertos, conocido como
el Grupo Larosiére, presidido por Jacques de Larosiére. En 2009, este grupo publicé un
informe que sirvi6 como fundamento para el disefio de la nueva supervisidon europea.
Posteriormente, en mayo de 2009, la Comisién Europea emitié una comunicacién al
Consejo Europeo sobre la Supervisién Financiera Europea, basada en dos pilares:
el Consejo Europeo de Riesgo Sistémico, encargado de la supervision macroprudencial,
y el Sistema Europeo de Supervisién Financiera, responsable de la supervision
microprudencial. Dado que el mecanismo de coordinacion entre las diferentes autoridades
nacionales demostré ser insuficiente para afrontar la crisis de 2007-2008, se dio un paso
adicional con la creacion en 2013 de la Unién Bancaria Europea. Esta se disefié sobre tres
pilares fundamentales: el MUS, el Mecanismo Unico de Resolucién (MUR) y un Fondo
Comun de Garantia de Depdsitos. La supervision bancaria europea (MUS) comenzé
oficialmente su andadura el 4 de noviembre de 2014.

En Espafa, tras la crisis bancaria de los setenta y ochenta y las reformas
implementadas en la supervisién en esos afios —que han sido tratadas en este libro—, la
incorporacion a la Comunidad Econémica Europea orienté gran parte de los cambios
regulatorios y de supervisidn que se produjeron en los afios noventa. En ese periodo se
produjo una importante liberalizacion y desregulacion del sector financiero a la vez que
se regulaba para ajustarse a la normativa europea.

La regulacién europea sobre solvencia se incorporé al ordenamiento juridico
espanol con la Ley 13/1985, de 25 de mayo, y sus modificaciones posteriores. La Ley de
Disciplina e Intervencion de las Entidades de Crédito proporcioné al Banco de Espafa
instrumentos y competencias de supervision de los que antes carecia (Ley 26/1988, de 19
de julio). Con la Ley 13/1992 y sus desarrollos posteriores —Real Decreto 1343/1992, de
6 de noviembre; Orden de 30 de diciembre de 1992, y Circular 5/1993, de 26 de marzo—,
y con la Ley 19/2008, se incorporaron al ordenamiento espafiol los acuerdos establecidos
en Basilea | (Banco de Espafa, 2017). Ese marco regulatorio se fue completando con el
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establecimiento de un régimen sancionador. Como en los afos anteriores, la actividad de
supervisién del Banco de Espaiia sobre las entidades se concretaba en visitas periédicas
de inspeccion y un seguimiento continuado que se realizaba a partir de la informacién que
las entidades emitian al Banco de Espafa. No hay que olvidar que tras la entrada de
Espafia en la Comunidad Econémica Europea se produjeron dos grandes cambios en el
sistema bancario espafol. Por un lado, un rapido proceso de concentracién bancaria con
la fusion de algunos de los principales bancos. De ese modo, en 1988, el Banco Bilbao y
el Banco Vizcaya se fusionaron para crear el BBV, que tres aflos mas tarde se fusiond
con el banco publico Argentaria y se convirti6 en BBVA. Ese mismo afio se produjo la
fusién del Banco Central y el Banco Hispano, creandose en 1995 el BCH. En 1999, el
Banco Santander, que habia adquirido ese mismo afio Banesto, se fusioné con el BCH y
se creo el Banco Santander Central Hispano (BSCH), que en 2007 cambié su nombre para
llamarse Banco Santander (Santos, 2014). Por otro, el proceso de concentracion bancaria
se vio acompafiado de una intensificaciéon en la internacionalizacién de los grandes
bancos en la década de los noventa (Berges, Ontiveros y Valero, 2012; Cuevas, Martin-
Acena y Pons, 2021). Para los dos grandes grupos bancarios, Santander y BBVA, se
establecié un mecanismo de seguimiento continuado y un equipo de inspectores pasaron
a trabajar en las oficinas centrales de dichas entidades. A partir del andlisis de la actividad
supervisora, el Banco de Espana podia formular recomendaciones a los bancos, establecer
planes para que las entidades cumplieran los requisitos, iniciar expedientes disciplinarios,
imponer sanciones e incluso, en casos de gravedad, intervenir la entidad y sustituir a sus
administradores (Banco de Espafa, 2017).

El proceso de desregulacién provocd un aumento de la competencia entre
entidades bancarias, asi como también entre bancos y cajas. En gran medida, el proceso
de expansion internacional de los grandes bancos se vio ligado a este aumento de la
competencia en el mercado espafiol (Saurina, 2011; Cuevas y Pons, 2022). Las cajas
ampliaron su area geografica de actuacién y tuvieron una expansion a través de oficinas
muy importante entre 1992 y 2004 (Cardenas, 2013). En ese periodo, por diversos
motivos, se produjo también un cambio importante en la gestion de las cajas. Estas
entidades tenian un mecanismo de gobernanza distinto al de los bancos, con participacién
de diferentes agentes y partidos politicos en sus 6rganos rectores. Durante los afios de
expansion las cajas acumularon un elevado nivel de riesgo (Santos, 2014; Banco
de Espafa, 2017). Si bien los principales indicadores de las entidades financieras
mostraban una situacion saneada en términos de cobertura de sus riesgos y de solvencia,
se habia producido una excesiva concentracién de riesgos en determinados sectores, en
particular en el inmobiliario y la construccién. El resultado de la crisis en el sistema
financiero espafiol implicé la practica desapariciéon de las cajas de ahorros y, si bien en
un inicio se opté por buscar soluciones privadas, exigir el saneamiento de los balances
de las entidades con sus propios recursos y mejorar su solvencia, favoreciendo
procesos de integracién, con posterioridad se procedié practicamente de forma directa
a fusiones, hasta el punto de que solo subsistieron dos cajas y las de nueva creacién se
transformaron en bancos.

En los afos previos a la Gran Recesion las potestades supervisoras del Banco de
Espafia eran esencialmente de caracter microprudencial, es decir, centrado en el analisis
de la solvencia y la solidez de las entidades. Todavia no existian mecanismos para
complementarla con la supervision macroprudencial, que realiza un analisis del conjunto
del riesgo del sistema financiero. Tampoco existian en ese momento esquemas claros a
nivel internacional de identificacion temprana de riesgos (early warning systems) para
detectar el riesgo de incumplimiento de los créditos y permitir acciones correctivas. El
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resultado fue que no se produjo una anticipacion de la crisis de 2007 en Estados Unidos,
ni en Espafa ni a nivel global. Fue solamente a raiz de esta crisis que se fueron adaptando
los mecanismos de supervisidn tanto a nivel internacional como nacional. Precisamente,
uno de los cambios mas importantes en materia de supervision tras la crisis fue la
complementaciéndelosinstrumentos supervisores existentes (de caracter microprudencial)
con el desarrollo de un enfoque macroprudencial que pudiera hacer frente a situaciones
de riesgo sistémico.

En ese contexto, en la actualidad el mecanismo de supervisién en Espafa, como
en el resto de los paises pertenecientes a la UE, se inserta dentro del MUS, y en él
participan tanto las autoridades nacionales de los paises de la zona del euro, entre las
que se incluye el Banco de Espafia, como el BCE. En cuanto a la instrumentacion del
mecanismo de supervision, el BCE es el responsable directo de la supervision de las
entidades significativas, mientras que el Banco de Espafia tiene atribuida la supervision
directa de las entidades espafiolas menos significativas. El seguimiento continuado de
las denominadas entidades significativas se realiza a través de los Equipos Conjuntos
de Supervisidn, dirigidos por un coordinador que pertenece al BCE vy, en el caso de
entidades espafolas, un subcoordinador del Banco de Espafa, y formados por personal
de ambas instituciones (el Banco de Espafia aporta aproximadamente dos terceras
partes de los recursos humanos). Si las entidades tienen presencia en otros paises del
MUS, los Equipos Conjuntos de Supervision cuentan también con personal de las
autoridades nacionales supervisoras de dichos paises y con un subcoordinador de cada
uno de ellos. El Banco de Espana colabora en las inspecciones in situ y en el seguimiento
continuado de las entidades significativas espafiolas, entre otras funciones. También
realiza una actividad de supervisidn sobre otras entidades financieras, distintas a las
entidades de crédito, como sociedades de garantia reciproca o establecimientos de
cambio de moneda, entre otras.

El Banco de Espafa colabora tanto como supervisor microprudencial con el
analisis de entidades concretas y la preparacion de planes de recuperacion, medidas de
intervencion temprana o declaracion de inviabilidad, como en el disefio de la politica
macroprudencial destinada a garantizar la estabilidad del sistema financiero.

Para ello, el Banco de Espafa hace uso de las herramientas establecidas en la
legislacion europea relativas a requerimientos de capital para entidades de crédito y a su
transposicion a la normativa espanola. La Direccién General de Supervision se encarga de
las funciones de supervisidon microprudenciales, y cuenta con diferentes Departamentos
de Inspeccidn, especializados en distintos ambitos y tareas, asi como con un Departamento de
Planificacion y Anadlisis que coordina las politicas supervisoras y elabora los planes,
la metodologia, etc. Ademas, el Banco también supervisa la conducta de mercado, la
transparencia y la proteccion de la clientela de las entidades inscritas en los registros
oficiales del Banco de Espafa (entidades de crédito y otras entidades que ofrecen
determinados servicios financieros). Finalmente, colabora en la supervisién de las normas
de blanqueo y coopera con la Comision Nacional del Mercado de Valores en la supervision de
actividades relacionadas con los mercados financieros.

A partir de la informacién suministrada por el Departamento de Supervisién del
Banco de Espafia podemos conocer el numero de inspecciones realizadas desde 2007
(véase grafico 5.1). Entre 2007 y 2022 se realizaron un total de 425 inspecciones y, teniendo
en cuenta que alguna entidad tuvo mas de una inspeccién, el nimero de entidades
inspeccionadas fue de 395. Se observa claramente el fuerte aumento de inspecciones en
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Gréfico 5.1
Inspecciones realizadas (2007-2022)
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FUENTE: Datos suministrados por la Direccién General de Supervision del Banco de Espafia.

elafio 2008 y en 2012, mientras que para los afilos mas recientes el nimero de inspecciones
anuales se situa en torno a 14-18.

En suma, puede afirmarse que la supervisién bancaria en Espafa tuvo un antes
y un después como consecuencia de los cambios institucionales y regulatorios puestos
en marcha desde la década de 1990, que implicaron la asimilacién de la normativa
europea. Previamente a esa fecha, nos encontramos ante la historia de la supervision
bancaria que ha sido el objeto de este libro. Tanto en la supervision histdérica como en la
actual los objetivos no han cambiado en exceso; si acaso los mecanismos, mucho mas
complejos ahora, y los medios empleados, también mas numerosos en la actualidad. Las
crisis bancarias, las mas lejanas, pero también las mas actuales, nos ensefian que la
practica bancaria siempre va por delante de su control, por exhaustivo que este sea. Por
esa razon los poderes publicos deben continuar garantizando la estabilidad del sistema
financiero y los intereses diversos de clientes, inversores y del conjunto de la economia,
y para ello los sistemas de prevencion y supervision siguen siendo tan necesarios como
cuando aparecieron, hace casi dos siglos.
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6 Conclusiones

Como se sefiald en el prélogo, los objetivos de la regulacién financiera, asi como los de la
supervision bancaria —a grandes rasgos, salvaguardar la estabilidad del sistema
financiero— han ido evolucionando a lo largo del tiempo y han tenido diferencias
importantes entre paises. Aunque la denominada «moderna supervisién» es relativamente
reciente, algunos paises, como Espana, tuvieron unas primeras iniciativas de supervision
ya en la mitad del siglo XIX, concretamente desde las leyes de 1856, y anteriormente
(normas de 1829, 1849 y 1851) con las medidas sobre publicacién de balances y la
creacion de la figura del comisario regio (CR) en el Banco de San Fernando. Todo ese
cuerpo legislativo mostraba el interés de los poderes publicos por mantener cierto grado
de control sobre la actividad bancaria, en especial sobre la emisién y circulacién monetarias,
que corrié a cargo del Ministerio de Hacienda. La ley de 1856 establecié inspecciones
regulares de los bancos locales emisores y los obligd a tener un CR en cada entidad,
como figura supervisora y representante del Gobierno. En el marco europeo la supervision
bancaria espafiola constituye un ejemplo temprano, aunque efimero y poco eficaz, ya que
la crisis de 1864-1866 cuestiond este primer ordenamiento institucional, mientras que el
posterior giro de la politica econémica derivado de la Revolucién Gloriosa de 1868 limitd
el alcance de ese primer impulso regulatorio a la década de 1870.

Se ha comprobado que la supervisién en estos afios se limitd, en la mayor parte
de las ocasiones, a certificar la informacion proporcionada por los bancos en sus balances
mensuales; en otros casos, los propios CR llegaron a estar «capturados» por el consejo de
administracién del banco y su actuacion se volvié irrelevante. Por su parte, las normas
sobre la inspeccion de las sociedades de crédito intentaron abordar los problemas
mostrados por estas entidades, e incluyeron la creacion de un cuerpo especifico de
inspectores. Sin embargo, las evidencias muestran que tanto en los bancos emisores
como en las sociedades de crédito, las inspecciones y los agentes encargados de llevarlas
a cabo no lograron influir en el comportamiento bancario. Esta primera experiencia de
supervisién nos revela la existencia de, al menos, dos problemas de caracter institucional
que conectan esa experiencia histérica con problemas actuales de la industria financiera.
Por un lado, la debilidad y capacidad limitada de las instituciones por hacer cumplir las
normas, y, por otro, la denominada captura del regulador por parte de los promotores de
la actividad bancaria. En suma, la primera y temprana supervisién en Espafa fue breve y
relativamente poco efectiva.

La banca de emision surgié en la Espafia de mediados del siglo XIX como un
vehiculo de innovacién financiera en la medida en que pretendia extender los medios de
pago y, con ello, promover la actividad econémica, comercial e industrial. De ese modo, la
emisién monetaria suponia una extension de la actividad crediticia mas alla de la captacion
de depdsitos del publico. Para ello era indispensable garantizar la convertibilidad de los
billetes emitidos, ya que en ello se basaba la confianza de los clientes y, en consecuencia,
su circulacion. Por ello, las autoridades mostraron una preocupaciéon maxima por la
convertibilidad, lo que produjo una sobrerregulacidn especifica iniciada en la década de
1840 y continuada durante las siguientes dos décadas. Esta continuada regulacién sobre
la emisién, acompanada de aspectos relativos a la supervision y control de la actividad,
tuvo su culmen en la legislacién de 1856, que, al tiempo, fue fruto de los intereses de los
banqueros de la capital agrupados en torno al Banco de San Fernando, y de las élites
locales promotoras de los distintos bancos de emision. Unos y otros influyeron en la
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regulacion aprobada en el Parlamento y en su aplicacion concreta —a través de los
Reglamentos de cada entidad—, y mostraron en demasiadas ocasiones la debilidad
institucional de la Espafa de la época. Los ejemplos de CR que fueron «capturados» por
las entidades que debian vigilar o la falta de recursos efectivos del Ministerio de Hacienda
para ejercer un mayor control sobre los bancos son una clara muestra de la debilidad
institucional. En el caso de las sociedades de crédito la captura fue mas clara, ya que la
regulacion estuvo muy condicionada por la necesidad de atraer capitalistas extranjeros
que invirtieran en negocios a largo plazo y en la deuda publica nacional, con muestras de
leyes realizadas casi a medida de dichos intereses. En este caso se traté de una regulacion
mas decantada por la promocion de la actividad econémica que por la valoracion de los
activos y del riesgo. La debilidad institucional, si cabe, fue mayor que en los bancos de
emision, ya que las sociedades de crédito emitieron pasivos que compitieron «alegalmente»
con los billetes de curso legal, sin que la actuacion de las autoridades fuera efectiva para
retirarlos de la circulacion. Ademas, la falta de control del riesgo en el que incurrieron la
mayor parte de las sociedades de crédito es otro testimonio de la ineficacia y debilidad
institucionales.

Finalmente, la regulacion bancaria de la primera revolucion financiera espafola
estuvo condicionada por la inestabilidad politica del periodo, que oscilé entre el
moderantismo y el progresismo, para acabar desde la década de 1870 en una politica
abiertamente liberal y abocada a que fuera el sector bancario el gestor del riesgo sin
intervencion publica alguna, eso si, una vez que la mitad del sistema financiero hubiera
desaparecido tras la crisis sistémica de 1864-1866.

Entre 1870 y 1921 se produjo un retroceso en la supervision bancaria, debido al
cambio de orientacién de la politica econémica hacia un régimen mas liberal, pero también
a la reticencia de los bancos a ser controlados. En paralelo, desde el decreto de 1874 que
otorgaba el monopolio de emisidon monetaria al Banco de Espafa, este cred su primera red
de sucursales, lo que propicié la creacién de un sistema propio de supervisién e inspeccién
del que la banca privada quedé al margen. Ademas, durante el ultimo tercio del siglo XIX
la normativa bancaria basica no cambid, asi como tampoco la especifica sobre supervision.
El Cédigo de Comercio aprobado en 1885 no hacia apenas referencia al control bancario,
omitiendo explicitamente la inspeccion gubernativa de las sociedades andénimas por
acciones. Asi pues, durante esos afos la supervision se trasladé del control gubernamental
a la gestion corporativa del riesgo. Es decir, la gestion del riesgo recayd Unicamente en
manos de los gestores bancarios, sin que todavia el Banco de Espafia actuara como
prestamista de ultima instancia ni existieran inspecciones periédicas por parte del
ministerio. Por tanto, las Unicas herramientas disciplinarias eran la publicacién de balances
y el propio mercado. Desafortunadamente, demostraron ser insuficientes durante las crisis
y contagio internacionales de 1882 y 1890. Esta supervisidén, menos intervencionista que
la anterior, donde ni el Gobierno ni el Banco de Espafia ejercian un control directo, persistié
hasta 1921 y refleja una naturaleza cambiante.

En las primeras décadas del siglo XX se produjeron dos hechos que significaron
una reorientacion de la supervision bancaria, cada uno en distinta medida. Por un lado, el
crecimiento econdmico y financiero del periodo se tradujo en una oleada de fundaciones
de nuevos bancos, muchos de ellos respaldados por el retorno de capitales americanos
tras la finalizacion de las guerras coloniales en 1898. En ese clima de euforia inversora en
sociedades bancarias, en 1910 se planteé un proyecto de ley para regular la funcién
inspectora de los bancos, en consonancia con iniciativas similares en otros paises
occidentales. La inestabilidad politica de aquel tiempo impidié la aprobacion del proyecto
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de ley, pero su mera existencia y su propia naturaleza muestran la persistencia de ideas
economicas procedentes del siglo anterior, principalmente el debate en torno a la libertad
de la banca y la conveniencia o no de la intervencién administrativa. A diferencia de las
iniciativas de mitad del siglo XIX, en los inicios del XX la preocupacién de las autoridades,
aunque sin demasiada intensidad, se desplazé desde la cuestidon de la convertibilidad
monetaria hacia la estabilidad del sistema financiero en su conjunto, aunque esta cuestion
no seria abordada hasta pasada la Primera Guerra Mundial. El segundo hecho relevante
del periodo fue el efecto de ese conflicto bélico, que propicié una notable inestabilidad
financiera, no solo en Espafia sino en el conjunto de Europa. Esto se tradujo en la
aprobacién de la LOB de 1921, o Ley Cambé.

La ley de 1921 restablecié una orientacion mas intervencionista de la supervision
bancaria, en consonancia con lo que se estaba produciendo en otros paises. La norma de
1921 mantuvo la libertad de acceso a la actividad bancaria, pero, en aras del mantenimiento
de la estabilidad financiera puesta en peligro por el exceso de competencia, se definio el
concepto de banco y se cred un Registro de Bancos y Banqueros en el que debian
inscribirse las entidades que cumplieran los requisitos establecidos en la ley. Ademas, se
crearon dos instituciones: la Comisaria de la Banca (con un CR que dependia del Ministerio
de Hacienda) y el Consejo Superior Bancario (CSB), érgano representativo del sector y
enlace oficial entre la banca privada y las autoridades. A partir de 1921 la supervision pasé
aestarbajolacompetenciadel Banco de Espafia, institucion que lenta pero progresivamente
fue adoptando las caracteristicas propias de un banco central.

Ademas de normativa prudencial, en buena medida sujeta a las normas
establecidas corporativamente por el CSB, el control de la actividad se complementé con
inspecciones a las entidades. Aun asi, en este nuevo régimen regulatorio las inspecciones
todavia eran discrecionales, es decir, solo se autorizaban en circunstancias muy especiales
y ante evidencias de problemas en los bancos. Ademas, como en el pasado, las
inspecciones no evitaron los problemas en las entidades. Se ha comprobado que la
sucesion de dificultades que numerosos bancos debieron afrontar durante las décadas de
1920 y 1930 animé a realizar mas inspecciones. A pesar de sus muchas deficiencias, la
supervisiéon bancaria en manos del Banco de Espafia durante esas décadas representé
una experiencia pionera en el contexto europeo, como lo habian sido también las leyes
bancarias de mitad del siglo XIX. Una experiencia comparable a la italiana, que también
por esos afios puso en manos de su banco central la supervisién bancaria. Sin embargo,
esta tendencia se interrumpio abruptamente por el estallido de la guerra civil.

Tras la guerra y la reestructuracion llevada a cabo en el sector bancario, el hecho
mas significativo durante la autarquia fue que las autoridades franquistas privaron al
Banco de Espafa de sus tareas de supervisidn bancaria. Esta volvié al Ministerio de
Hacienda, como habia estado hasta 1921. Desde antes incluso de acabar la guerra las
normativas concedian al ministro de Hacienda la potestad de determinar la politica de
crédito y disponer de acciones ocasionales de inspeccidén a un determinado banco o
banquero. Este hecho resulta consecuente con una politica bancaria que primé la
estabilidad y la falta de competencia durante las décadas de 1940 y 1950, impulsada por
el propio sector y respaldada por el Gobierno. Ademas, con la LOB de 1946 las dos
instituciones que pasaron a desempefar un papel clave en la supervisién bancaria fueron
la Direccién General de Banca y Bolsa y el CSB, y no el Banco de Espana. La ley de 1946
supuso, en cierta medida, un ejemplo de captura del regulador por parte de los bancos,
pero donde el Estado también obtenia una contrapartida: gracias a la limitacién de la
competencia los bancos se aseguraron beneficios empresariales elevados y, a cambio,
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contribuyeron a la financiacién del programa econémico del régimen, que se beneficié de
financiacién barata para los sectores econdmicos considerados estratégicos.

Por otra parte, las evidencias muestran que la escasa competencia en el sector
bancario —propiciada por la normativa y por la voluntad de la propia banca— se tradujo
en que la actividad de control e inspeccion bancaria fue muy escasa, especialmente en los
diez aflos posteriores a la guerra, y basicamente se centré en el cumplimiento de las
normas relativas a los tipos maximos y minimos y determinados coeficientes. En ello
también incidié la falta de capital humano y recursos aplicados a esta tarea y la escasa
voluntad de las autoridades. Ademas, las pocas evidencias de archivo recogidas para ese
periodo muestran que las inspecciones tuvieron un cometido muy limitado, y estuvieron
generalmente vinculadas exclusivamente al cumplimiento de normas; por ejemplo, se
centraron en el control de los bancos inscritos y no inscritos, el pago de extratipos, o la
apertura de oficinas no autorizadas. Por su parte, la ley de 1946 consideraba sancionables
numerosas disposiciones, pero con efectos poco practicos, ya que la estructura
sancionadora se basaba en un régimen de advertencias y amonestaciones sobre el que el
CSB solia actuar a favor de atenuar las sanciones. Eran raras las sanciones econémicas y
las suspensiones temporales de las ventajas a los bancos en sus relaciones con el Banco
de Espafa, y mas infrecuente aun la suspension a los directivos en sus funciones, la
exclusién del Registro de Bancos y la disolucién de la entidad sancionada. De esta forma,
el control se basaba principalmente en la remision de la informacion contable al CSB. La
prioridad del Ministerio de Hacienda y los intereses del sector representados por el CSB
se reflejaron en la elaboracién normativa, relegando al Banco de Espafia a un segundo
plano. El Banco no fue nacionalizado, pero a cambio pasé a estar mucho mas controlado
por el Gobierno, convirtiéndose en un mero ejecutor de las normas crediticias y monetarias,
mientras que las cambiarias pasaron a depender del IEME.

Los innegables cambios producidos en la economia espafola durante la década
de 1950 se manifestaron también en la actividad financiera. La mayor competencia entre
entidades coincidio, l6gicamente, con una creciente actividad de la inspeccion bancaria,
que se reflejé en un mayor nimero de inspecciones en la segunda mitad de los cincuenta.
Y fueron precisamente los propios bancos, a través del CSB, los que presionaron para que
aumentara el control sobre los bancos, tanto sobre el pago de extratipos como sobre
la posible existencia de oficinas no autorizadas. En ese sentido, se puede afirmar que la
mayor supervision bancaria en los afios cincuenta respondié al interés de los bancos por
limitar la competencia bancaria y no, como sucederia después, por la gestion del riesgo.
Por ese motivo, en la mayoria de los casos los inspectores continuaron focalizando su
actividad en el analisis basico del balance. Pese a ello, se han presentado evidencias que
muestran una creciente preocupacion de los inspectores por la concentracion de riesgos
derivada de malas practicas, principalmente ejemplos de insider lending, es decir,
préstamos a grupos propios o a personas del entorno de los bancos, y el cumplimiento de
las normas anticompetencia seguia siendo el principal foco de la inspeccion. A esto debe
afadirse que en los afios cincuenta se disponia de evidencias indirectas de los primeros
planes formalizados de inspeccién a los establecimientos bancarios. Los bancos
supervisados eran, en general, bancos locales o regionales, y aun se carecia de un cuerpo
especifico de inspectores, por lo que las inspecciones —poco sofisticadas — las realizaban
profesores mercantiles a cargo del Ministerio de Hacienda.

Sin duda, el punto de inflexidon hacia el inicio de una supervisién bancaria mas
moderna en Espafia se situd en el segundo franquismo, con la aprobacion de la Ley de

Bases de 1962. Esta normativa bancaria se aline6 con el proceso de modernizacion de la
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economia espafola iniciado con la aprobacién del Plan de Estabilizaciéon de 1959. Aunque
supuso cierto grado de liberalizacién del sector financiero, la banca todavia pudo ejercer
influencia sobre su disefio, lo que indica la persistencia de un cierto grado de captura del
regulador. Ademas de la nacionalizacién del Banco de Espania, el aspecto mas destacable
de la Ley de Bases fue que definitivamente la supervision de la banca privada se volvié a
asignar al banco emisor.

La recuperacién de las competencias supervisoras por parte del emisor se plasmé
en una accion multiple. Por un lado, se organizé el Servicio de Inspeccién de la banca
privada, que tuvo un incremento de los recursos humanos empleados y, en consecuencia,
aumento el numero y complejidad de las inspecciones realizadas a las entidades. Por otro,
el Banco extendié su actuacion normativa mediante la emision de circulares que abordaban
cuestiones tanto contables como de normativa prudencial. Ademas, se puso en marcha
un Servicio Central de Informacion de Riesgos (CIR) sobre las operaciones de crédito de
la banca, cajas de ahorro y demas entidades de crédito. Mediante la centralizacion
estadistica, la CIR del Banco de Espafa elaboraria la estadistica general del crédito y
notificaria los casos que pudieran representar un riesgo excepcional o exceder de los
limites prudenciales de la politica de crédito. Finalmente, la norma de 1962 conferia al
Banco de Espafa la competencia de centralizar la informacion de las estadisticas
bancarias, que obligatoria y mensualmente los bancos le debian enviar. Por su parte, el
emisor también podia solicitar a cualquier entidad, con caracter reservado, datos concretos
sobre el balance y la cuenta de pérdidas y ganancias.

El traspaso de las funciones de supervisiéon del ministerio al Banco de Espafa
implicé también un cambio en el enfoque de dicha supervisién, que dejoé de centrarse en
el mantenimiento de una situacién de no competencia para orientarse hacia la estabilidad,
através del control del riesgo. Este cambio respondid, en parte, al aumento de la competencia
en el sector bancario, impulsado por la especializacién que introdujo la aparicién de la
banca industrial tras la normativa de 1962. A pesar del avance respecto a etapas anteriores
y de una mayor atencién al riesgo, la inspeccion bancaria en este periodo presentaba
deficiencias evidentes. Como se ha sefialado, la principal limitacién era que las
inspecciones se circunscribian al Ambito de cada entidad bancaria individual. Es decir, se
podian inspeccionar bancos por separado, pero no se contemplaba el andlisis de grupos
bancarios en su conjunto, lo que a medio plazo tuvo consecuencias muy negativas.

Durante la década de 1960 la formalizacién de la supervision bancaria a cargo del
Banco de Espaia fue un proceso lento, e inicialmente se cred una oficina mediadora con
el Ministerio de Hacienda que no desaparecié hasta 1970. La formalizaciéon supuso la
realizaciéon de un mayor volumen de inspecciones, tanto peridédicas como extraordinarias.
Por ello, el Servicio de Inspeccion incrementd sus recursos humanos y organizativos.
Desde el primer concurso-oposicion a inspector, que fue de caracter interno, los concursos
se repitieron en 1967 y en los primeros afios de la década de 1970; el resultado fue que el
numero de inspectores se multiplicé por cuatro entre 1965 y el inicio de la crisis bancaria
de 1977. Debe recordarse que desde 1971 el Banco asumié también la inspeccién de las
cajas de ahorros, lo que implico la incorporacion de varios inspectores del ICCA. Ademas
del numero de inspectores e inspecciones, estas se comenzaron a extender a los bancos
mayores, que hasta ese momento no habian sido sometidos a una inspeccién especial.
Pese a estos avances con respecto a los afios anteriores, el Banco continu6 insistiendo al
Gobierno, desde mediados de la década de 1960, como se ha sefialado, en la necesidad
de disponer de mayores instrumentos legales para intervenir en las entidades que
presentaban problemas. Por otra parte, la estructura sancionadora seguia siendo la misma
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que antes, muy poco eficaz y de una gran indulgencia, ya que la mayor parte de las
ocasiones las irregularidades detectadas se saldaban con meras recomendaciones,
penalizacion irrelevante y con escasa incidencia en la operativa bancaria. En este sentido
el papel del CSB continu6é siendo de caracter netamente corporativo, ya que sus
recomendaciones generalmente tendian a rebajar las consecuencias de las irregularidades
detectadas. Ademas, pese al creciente interés de la inspeccion por la concentracion de
riesgos en los créditos, no hay evidencia de que en las inspecciones se realizase un
analisis en profundidad de la calidad de los activos de las entidades o de la actuacién
de sus administradores. Finalmente, aunque se produjo un cambio en esa direccion y se
destinaron mas recursos tanto a la Oficina de Inspeccién de la Banca privada como a la
CIR, la falta de efectivos humanos era notoria. Todo este conjunto de dificultades limité
la capacidad de actuacién de la inspeccion durante este periodo de expansion econémica,
y propicié la acumulacién de desequilibrios y riesgos que se precipitaron en la década
siguiente.

El ultimo capitulo de la historia de la supervisién bancaria espafola se escribe en
relacién con la severa crisis que el sector afronté entre 1977 y 1985. Desde una perspectiva
internacional, la década de 1970 fue un periodo de profundos cambios y transformaciones.
El inicio de la mundializacion de la economia a gran escala se reflejo, en el ambito
financiero, en el fin del régimen cambiario de Bretton Woods, el crecimiento de los flujos
internacionales de capital y la internacionalizacion de la banca en los paises occidentales.
La creciente financiarizacion de la actividad econdmica y la expansion global del sistema
bancario dificultaron la supervision a escala nacional, al tiempo que surgian nuevos riesgos
asociados al mercado exterior de divisas, siendo el caso mas emblematico la crisis del
banco aleman Herstatt en 1974. Esta crisis, junto con la preocupacion generalizada por el
control del riesgo en los mercados bancarios internacionales, motivé la creacion ese
mismo afio del Comité de Basilea, considerado el primer intento global de establecer un
organismo supervisor para la actividad bancaria. Los origenes del comité pueden
rastrearse en el Comité Permanente de Eurodivisas y en el Grupo de Contacto de la CEE,
creado en 1972. Por su parte, en Estados Unidos también se emprendieron esfuerzos para
adaptar su normativa y practicas prudenciales a la creciente internacionalizacion de sus
entidades bancarias, a través del Comité Directivo del Sistema de Regulacién Bancaria
Internacional de la Reserva Federal.

Espafia, sin embargo, permanecia a comienzos de la década de 1970 al margen
de las iniciativas organizativas supranacionales, y la evolucion de su sistema de supervision
bancaria respondié fundamentalmente a factores internos, principalmente dos: por un
lado, el proceso de liberalizacién financiera iniciado en la década anterior, y por otro, la
crisis bancaria que estallé en la segunda mitad de los afios setenta. Ambos fenédmenos
estuvieron, ademas, estrechamente relacionados. La liberalizacion financiera, que
comenzd con la Ley de Bases de 1962, continud durante los primeros afios de la década
de 1970. Entre 1969 y 1971 se procedid a la liberalizacién de determinados tipos de interés
y, a partir de 1974, se relajaron de forma significativa los controles que el statu quo
bancario ejercia sobre la apertura de sucursales, asi como las normas para la creacién de
nuevas entidades. Esto supuso, en la practica, la eliminacion de las diferencias funcionales
entre los bancos comerciales y los bancos industriales. No obstante, se mantuvo la
intervencion del Estado sobre la actividad bancaria a través de los coeficientes obligatorios
de inversidn. La progresiva liberalizacién en la apertura de sucursales fomenté una
creciente competencia, ya que los bancos utilizaron la expansion geografica como
herramienta para atraer clientela, iniciando asi una carrera acelerada por la captacion de
depositos. Esta desregulacion previa a la crisis propicié una fuerte expansion de los
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recursos financieros hasta finales de la década, especialmente en lo relativo a la captacion
de pasivo y a la concesion de crédito. Como resultado, en los Ultimos afios del franquismo,
el volumen de crédito concedido por la banca privada al sector privado no financiero
alcanzé niveles comparables a los de los paises mas avanzados de Europa.

El acontecimiento mas relevante de este periodo en materia de supervisiéon
bancaria fue, sin duda, la irrupcion de la crisis financiera que afecté a Espafa entre 1977
y 1985. Este episodio constituye un auténtico punto de inflexién en la historia del control
bancario en el pais, y lo sitla en consonancia con la literatura internacional que vincula los
cambios regulatorios con las consecuencias de las crisis financieras. Como es bien
sabido, la crisis econdmica e industrial de los afios setenta tuvo un fuerte impacto sobre
el sistema bancario, dada su estrecha vinculacién con los sectores de la industria y la
construccién. Las quiebras empresariales y el incremento de los impagos provocaron un
alza significativa de las tasas de morosidad, lo que deterioré gravemente la rentabilidad
del sistema bancario. Los bancos surgidos al amparo de la ley de 1962, en su mayoria de
pequefno tamano, fueron los mas afectados. A ello se sumaron deficiencias en la gestion,
un control inadecuado de los riesgos y una intensa competencia por la captacién de
depdsitos a través de la expansion de sucursales, lo que disparo los costes de explotacion.

La magnitud de la crisis fue notable: afect6 a cerca de un tercio de los activos del
sistema y al 18 % de los depdsitos bancarios. En total, 29 bancos fueron intervenidos y
otros 20, pertenecientes al grupo Rumasa, expropiados. Desde el punto de vista de la
supervision, el aspecto mas significativo de esta crisis es que tuvo lugar en un marco
normativo inadecuado y obsoleto, heredado de la década anterior y claramente insuficiente
para hacer frente a la gravedad de la situacion. Como se ha sefalado, la falta de regulacion
en aspectos clave —como la valoracién de activos, el tratamiento de la morosidad, el
establecimiento de provisiones, la capacidad sancionadora o los procedimientos de
quiebra y suspension de pagos— dejo al sistema desprotegido ante la magnitud de los
problemas que afloraron. Cabe destacar, ademas, que muchos de los desequilibrios que
estallaron durante esta etapa venian gestandose desde la década anterior y no habian
sido corregidos por el régimen normativo y sancionador vigente. En ultima instancia, la
crisis se desencadend en un contexto supervisor centrado mas en el control administrativo
que en la garantia de la solvencia del sistema.

La crisis bancaria impulsé un cambio en el enfoque de la supervisién, que desde
ese momento pasoO a centrarse prioritariamente en la deteccion temprana de problemas
de solvencia derivados del riesgo de crédito. Esta transformacion se materializé, en primer
lugar, a través de la emisidn de circulares del Banco de Espaia dirigidas a las entidades
financieras, asi como mediante el refuerzo de la labor inspectora y el incremento de los
recursos humanos destinados a ella. En segundo lugar, se adoptaron soluciones practicas
adaptadas a las circunstancias especificas de cada banco con dificultades. Durante la
crisis la magnitud de los problemas obligo a las autoridades, Banco de Espafa y Ministerio
de Hacienda, a adoptar decisiones con celeridad. Para ello, desde 1977 la estructura
organica de la inspeccion en el seno del Banco de Espafa se transformd, y la practica
supervisora aumento y se hizo mas sistematica. Asi pues, se produjo un notable crecimiento
de efectivos y de la formacién del Servicio de Inspeccidn, pero la crisis también contribuyd
a unificar criterios en la labor inspectora, en aras de una mayor eficacia. Las sucesivas
convocatorias a inspectores, sin el requisito de pertenecer a la plantilla del Banco desde
1979, permitié duplicar su niumero durante los afios de la crisis. También se amplid y
mejord su formacion, ya que la inspeccion se orientd mas hacia la deteccion temprana de
problemas de solvencia derivados del riesgo de crédito y no tanto a la comprobacion del
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cumplimiento de las normas contables sobre coeficientes o similares. También desde
1978 el Servicio de Inspeccion del Banco debié ocuparse de la actividad de la banca
extranjera que inicioé su actividad tras su autorizacion a operar con la liberalizacion. La
implementaciéon de mecanismos de resolucion de los problemas se llevé adelante de
manera tentativa, a medida que aquellos se sucedian, en un continuado proceso
de learning by doing en el que el Banco de Espana colaboro estrechamente con los actores
implicados, el Gobierno y el sector. Los problemas aparecidos en los primeros bancos con
dificultades se abordaron con los instrumentos existentes, recomendaciones y sanciones,
pero también con soluciones creadas exprofeso, tratando de salvar a las entidades
viables. Si esto no era posible, se trataba de que la quiebra se llevara a cabo de la forma
menos costosa posible, mediante mecanismos legales y administrativos especificos,
entre los que destacaron la creacion del FGD y de la CB. El primero, acorde con la
normativa europea e internacional, sigue constituyendo un elemento del control prudencial
actual.

Ademas, la ley de junio de 1980 reafirmé al Banco de Espafia como responsable
de la regulacion y supervision del sistema financiero, y propicié un nuevo ajuste organico
sobre el control y disciplina de las entidades financieras, especificamente bajo el control
del Consejo Ejecutivo. También se dotd al Banco de Espafia de mayor poder de actuacion,
transformando las circulares, que se venian publicando desde mediados de los sesenta,
de meras recomendaciones a normativas de obligado cumplimiento. El ultimo flanco de la
politica prudencial y supervisora que propicio la crisis se refiere a la incorporaciéon de las
auditorias externas, recomendadas por el Banco de Espafia desde 1978, y que en esos
afos se implantaron en la banca espafola de la mano de las auditoras generalmente
extranjeras.

Finalmente, desde un punto de vista normativo, las sucesivas leyes de 1980 (Ley
de Organos Rectores y la Ley de 1988 sobre Disciplina e Intervencion de las Entidades de
Crédito) fueron los marcos de actuacion con que conté el Banco de Espafia durante esa
década para reafirmarse como responsable de la regulacion y supervision del sistema
financiero. Estas leyes se complementaron con las diversas circulares y érdenes que entre
1980 y 1987 afectaron a los diferentes tipos de entidades de crédito (no solo bancos)
sobre la homogeneizacion de los modelos de balances, valoracién de activos,
determinacion de beneficios, etc. Finalmente, debe también destacarse que desde 1986
la entrada de Espana en la UE, y posteriormente en el Sistema Monetario Europeo, supuso la
transposicién de normativas comunitarias, mediante decretos tendentes a adaptar el
funcionamiento del sector y de la supervision a las Directivas de Coordinacion Bancaria en
asuntos tales como solvencia y operaciones bancarias (1985), o la prevencion del blanqueo
de capitales (1993), entre otros.

En suma, la crisis sistémica de la banca espafiola de 1977-1985 y su resolucion
pusieron fin a la etapa histdrica y doméstica de la supervision bancaria en Espafa, ya que
desde la incorporacion al marco europeo e internacional durante la década de 1990 el
control de la actividad bancaria ha ido adoptando los estandares supranacionales
establecidos en los sucesivos Acuerdos de Basilea. Como se explicd en el capitulo
anterior, entre 2009 y 2013 se pusieron en marcha los principales mecanismos de
supervisién financiera a escala europea. La implementaciéon de normativa supranacional
ha implicado un cambio significativo en las funciones de supervision atribuidas al Banco
de Espana. Asi, la entidad tiene la responsabilidad de supervisar directamente a
las entidades espafiolas menos significativas, pero también colabora con el BCE en las
inspecciones in situ y en el seguimiento continuo de las entidades significativas espafiolas;
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también realiza actividades de supervision sobre otras entidades financieras (sociedades
de garantia reciproca y establecimientos de cambio de moneda, entre otras). Uno de los
cambios mas destacables en materia de supervision en los ultimos afios es la
complementacion de los instrumentos supervisores de caracter microprudencial con el
desarrollo de un enfoque macroprudencial para afrontar situaciones de riesgo sistémico.
En ese contexto, el Banco de Espafa actua como supervisor microprudencial, analizando
entidades concretas y preparando planes de recuperacién, medidas de intervencién
temprana o declaracién de inviabilidad. Asimismo, participa en el disefio de politicas
macroprudenciales destinadas a garantizar la estabilidad del sistema financiero. En ese
contexto, el Banco de Espafa sigue desempefiando un papel crucial en la supervisiéon
bancaria, si bien la mayor integracion financiera internacional, los procesos de liberalizaciéon
y los cambios tecnoldgicos, entre otros factores, han puesto de manifiesto la necesidad
de una supervision mas robusta y coherente a nivel europeo (e internacional) que, ademas,
se adapte a los desafios actuales.
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