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I. INTRODUCCION

1. FExiste en la actualidad un intenso debate en el seno de la Union Euro-
pea en torno a cual es el mejor modelo desde los puntos de vista institucio-
nal, juridico, politico y econémico, para la supervision prudencial de las
entidades de crédito, tras la definitiva consolidacién del euro y la creciente
integracién de los mercados financieros europeos. El sistema comunitario
actual esti basado en el control prudencial de cada entidad crediticia por
las autoridades competentes en su pais de origen, lo que permite a dichas
entidades operar en los demas EE MM con lo que se conoce como el «pasa-
porte comunitario». Diversos fenémenos ponen a prueba la eficacia de este
sistema de supervision, como la multiplicaciéon de las operaciones transfron-
terizas, la proliferacion de conglomerados financieros que realizan activida-
des indistintamente en los diferentes sectores del mercado financiero
(banca, seguros y operaciones en bolsa), y en varios Estados a la vez, la
aparicién de nuevos productos financieros, cada vez mas complejos, etc.

Por el momento, cada EM ejerce sus competencias en materia de supervi-
sion prudencial constrefiido por los limites materiales de su territorio, mien-
tras que las entidades de crédito operan en un mercado pan-europeo, o
incluso mundial; esto permite a dichas entidades, en muchos casos, elegir
la jurisdicciéon en la que desarrollaran sus transacciones (en funcion del
entorno regulador), colocando en competencia directa a las administracio-
nes nacionales’, e incluso en algunos supuestos, eludir los sistemas de con-
trol mediante una adecuada distribucién de actividades y riesgos.

' Hermig, G.: «Regulatory Competition for EU Financial Services», JIEL, vol. 3, issue
g y p

2, 2000, pg. 349.
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En este contexto, se discute la conveniencia de dotar al BCE con un mayor
nimero de competencias en materia de supervision prudencial, aprove-
chando la clausula de habilitacién prevista en el articulo 105.6 TCE, o de
crear una Agencia europea que asuma esa centralizacién de funciones con
independencia del SEBC. La alternativa entre el mantenimiento de la super-
vision prudencial en manos de los EE MM, su cesion al ambito de responsa-
bilidades del BCE, o la creacién de una Agencia supervisora europea inde-
pendiente, no es meramente técnica, y presupone puntos de partida
distintos en funcion del progreso que se esté dispuesto a aceptar en el pro-
ceso de integracioén, tanto en el plano politico como en el econdémico.

Para que podamos pronunciarnos sobre el modelo mas adecuado de regula-
cién de cara al futuro (epigrafe IV), me ha parecido conveniente examinar
con caracter previo el marco internacional en el que se desarrolla la coordi-
nacién de las actividades de supervisién prudencial (epigrafe II), asi como
los mecanismos de cooperacién actualmente existentes en el seno de la
propia UE en relacion con este tema (epigrafe I11). Las posiciones persona-
les del autor se resumen en un epigrafe conclusivo.

II. LA COORDINACIC)I\{ DE LA SUPERVISION PRUDENCIAL DE
LAS ENTIDADES DE CREDITO EN EL PLANO INTERNACIONAL

2. Desde el punto de vista administrativo, el mercado bancario se consi-
dera como un sector especial de actividad econémica, en el que existe una
fuerte intervencion publica. En primer lugar, esto se explica por la necesi-
dad de proteger a los consumidores, que no poseen conocimientos técnicos
sobre el funcionamiento del mercado financiero, dada su complejidad y alto
grado de sofisticacién. En segundo lugar, se tiene que garantizar la estabili-
dad y fiabilidad de dicho mercado para que tanto los consumidores como
los operadores financieros confien en €l, ya que constituye un elemento
indispensable para el funcionamiento eficiente de cualquier economia mo-
derna®.

Con estos objetivos, las autoridades puiblicas han creado mecanismos para
evitar que una crisis bancaria pueda extenderse, afectando al mercado finan-
ciero en su conjunto o a la economia en general. Se trata de las facilidades
de prestamista en ultima instancia, con las que se proporciona dinero a las
entidades financieras viables pero con problemas de liquidez, o los fondos
de garantia de depositos, que evitan el efecto contagio de las quiebras ban-
carias a través del sistema financiero, proporcionando seguridad a los depo-
sitantes. Existe la posibilidad de que estas y otras redes de seguridad generen
un «riesgo moral», ya que los bancos se pueden ver inducidos a asumir
excesivos riesgos, el tener garantizadas estas ayudas publicas en caso de que
surjan dificultades. Para evitar el riesgo moral, y en contrapartida por la

* Durante el afio 2002, Argentina sufrié una recesién que contrajo un 10% el PIB del

pais, como consecuencia del colapso del sistema bancario, debido a la falta de confianza
generalizada de los ciudadanos sobre la seguridad de sus dep&sitos.
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creacién de las redes de seguridad, las autoridades piblicas intervienen di-
rectamente en el negocio bancario, por ejemplo, marcando limites en rela-
cién con el riesgo que los bancos pueden asumir por relacién con su capital,
o estableciendo reglas obligatorias sobre los sistemas internos de control del
riesgo que las entidades crediticias deben adoptar.

3. El proceso imparable de globalizacién de los mercados financieros en
las dos ultimas décadas del siglo XX ha planteado nuevos desafios a las
autoridades encargadas de la supervision prudencial de las entidades de
crédito. La eliminacién de los obstaculos juridicos a los movimientos inter-
nacionales de capital, unida al extraordinario desarrollo de la informatica y
de los medios de comunicacién, permiten desplazar grandes cantidades de
dinero de un pais a otro en pocos segundos, en funcién de las oportunida-
des de beneficio®; se establece asi una conexién entre los distintos mercados
financieros del planeta, a la que los bancos mas importantes han respondido
mediante la creacién de una red internacional de sucursales y filiales, que
hace mas compleja su estructura y actividades, con el consiguiente aumento
de las dificultades de las autoridades supervisoras para controlar sus opera-
ciones. También se incrementa paralelamente el riesgo de contagio entre
distintos paises en el caso de que se produzcan crisis financieras.

No es de extrafiar, en este contexto, que las formulas modernas de supervi-
sién incidan fundamentalmente en la adecuacion y el rigor de los sistemas
internos de control del riesgo por parte de las entidades financieras®, y que
las autoridades competentes realicen su labor de control sobre los estados
consolidados de las sociedades matrices, teniendo en cuenta todos los ries-
gos asumidos por el grupo financiero a nivel mundial’®.

Esta labor necesita de la cooperacién internacional entre autoridades super-
visoras, como condicién inexcusable para su viabilidad. Existen numerosos
y muy diversos organismos internacionales que sirven de cauce a esta colabo-
racién internacional, destacando entre ellos el Comité de Supervisién Ban-
caria de Basilea, cuyas directrices son seguidas hoy dia en mas de cien pai-
ses®. En estos foros se utiliza la férmula del consenso para alcanzar acuerdos,
tanto en relacién con el marco regulador de las actividades bancarias, como

3 Sobre el proceso de globalizacién de los mercados financieros internacionales y sus

consecuencias, puede consultarse Hinojosa MARTINEZ, L. M.: La regulacion de los movimientos
internacionales de capital desde una perspectiva europea, Madrid, 1997, pgs. 11-43.

1 Sobre esta cuestién, ver Basle Committee: Report of the Basle Committee on Banking
Supervision, Basilea, 1998, pg. 8.

5 Crorr, D.: «Global Supervision, Financial Stability and Risk Control: a Bankers
View», BNL Quarterly Review, nam. 209, June 1999, pgs. 127-132.

% Pavon CupLLAr, L.: «Crisis, regulacion y supervision bancarias», Boletin Econdmico ICE,
nam. 2698, septiembre 2001, pg. 65. Para una exhaustiva relacién de todas las institucio-
nes encargadas de la supervisién prudencial de las entidades financieras en la mayoria
de los paises del mundo, ver Curris, N. (ed.): How Countries Supervise their Banks, Insurers,

and Securities Markets 2002, Londres, 2002,
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en lo relativo a los mecanismos de supervisién prudencial’. La evolucién de
los mercados financieros ha generado cambios en las caracteristicas de esa
cooperacién internacional, centrada cada vez mas en discusiones muy técni-
cas y complejas, y en la que se fomenta crecientemente la cooperacion inter-
sectorial (habida cuenta de la progresiva integracién de los distintos ambitos
del mercado financiero).

A pesar de todo, la cooperacidon internacional en materia de supervision
prudencial sigue aquejada de importantes problemas que no tienen una
solucién facil®. Asi, por ejemplo, la propia competencia entre administracio-
nes nacionales por hacer mas atractivos sus mercados financieros tiende a
generar un proceso de desregulacion de los mismos que dificulta su control.
Por idéntico motivo, resulta mas facil ponerse de acuerdo en la elaboracién
de reglas comunes que a la hora de compartir informacién, ya que en el
segundo supuesto pueden aparecer intereses econdmicos divergentes entre
los distintos Estados’. Por dltimo, la armonizacién normativa no garantiza
la uniformidad de précticas supervisoras, ya que pueden darse diferentes
interpretaciones de las normas y diversos niveles de cumplimiento, segtin el
pais'’.

4. Los principales foros de cooperacién internacional en materia de super-
visién prudencial de las entidades de crédito son los siguientes'":

a)  Comité de Supervision Bancaria de Basilea. Fue creado en 1974 por los

7 Debe destacarse, en este contexto, el nuevo acuerdo sobre adecuacién del capital

que se estd negociando en el Comité de Basilea, y que sin duda se convertira en la base
de las legislaciones comunitaria y de numerosos paises en el futuro. La reforma deberia
estar lista para ser aplicada a partir del ano 2004.

8 Muchos de estos problemas son analizados en el Informe Tietmeyer (TiETMEMER,
H.: International Cooperation and Coordination in the Avea of Financial Market Supervision and
Surveillance, Report to G-7 Finance Ministers and Central Bank Governors, 1999, versién
policopiada), redactado por encargo de los Ministros de Economia y Hacienda y los
Gobernadores de los bancos centrales del G-7, con el objetivo de mejorar la coordinacién
internacional en el ambito de la supervisién bancaria y financiera internacionales, Para
un resumen del informe y sus propuestas, ver CrO¥¥, loc. cit., pgs. 135-136.

? Todo ello sin mencionar los problemas causados por los centros gffshore, algunos de
los cuales funcionan como paraisos fiscales y como centros de lavado de dinero negro,
conectados a los principales mercados financieros internacionales a través de algtin pafs
desarrollado. Desde el punto de vista de la supervisién prudencial, existen situaciones
muy diferentes y no se puede generalizar. El Foro de Estabilidad Financiera, del que
hablo mas adelante, ha creado un Grupo de Trabajo sobre Centros Offshore, con el obje-
tivo de incentivar en los mismos el cumplimiento de los estindar supervisores internacio-
nalmente reconocidos.

% En relacién con los problemas planteados por los diferentes niveles de cumpli-
miento, ver Evans, H.: Plumbers and Architects: A Supervisory Perspective on International Finan-
cial Architecture, FSA Occasional Paper, Londres, January 2000, pgs. 17-21.

I Para un estudio pormenorizado de los mismos, pueden consultarse BCE: «CGoopera-
cién internacional en materia de supervision», Boletin mensual del BCE, mayo 2002, pg. 57;
ComisiON Eurorea: Institutional Arrangements for the Regulation and Supervision of the Financial
Sector, Bruselas, 2000.
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gobernadores de los bancos centrales de los paises del G-10. Esta compuesto
por representantes de los bancos centrales y por las autoridades encargadas
de la supervision prudencial de trece paises. Tanto el BCE como la Comi-
sion Europea participan en sus reuniones como observadores. Su principal
objetivo consiste en la coordinacién internacional y mejora de los mecanis-
mos de supervision prudencial de las entidades de crédito. Para ello, el
Comité de Basilea fomenta el intercambio de informacion entre sus miem-
bros, y establece normas y directrices que configuran un estaindar minimo
de supervision considerado deseable para todos los paises'”. Estas reglas ca-
recen de fuerza vinculante, pero el Comité ha disfrutado de un éxito consi-
derable en cuanto al grado de cumplimiento de sus acuerdos.

El Comité de Basilea somete sus principales acuerdos al Comité de Goberna-
dores del G-10. Sin embargo, para buscar una mayor armonizacién interna-
cional de las normas y técnicas supervisoras, este organismo ha creado un
Grupo de Enlace sobre los Principios Bdsicos, que facilita la cooperacién técnica
con las autoridades competentes de la supervision prudencial en numerosos
paises en vias de desarrollo, asi como con el FMI y el «Banco Mundial».

b)  Foro sobre Estabilidad Financiera. Fue creado en 1999 por los Ministros de
Economia y Hacienda y los Gobernadores de los Bancos Centrales (BCs)
del G-7, a partir de las propuestas del informe Tietmeyer, y esti compuesto
por representantes de alto nivel de los Ministerios de Economia, de los BC
y de las autoridades encargadas de la supervision prudencial de los paises
del G-7, de Australia, Holanda, Hong Kong y Singapur, el FMI, el «Banco
Mundial», la OCDE y el «Banco de Pagos Internacionales» (el BCE participa
como observador)'®. Su principal objetivo consiste en la promocion de la
estabilidad financiera internacional, mediante la deteccién de los principa-
les defectos del sistema financiero, la propuesta de iniciativas para superar
dichos defectos, el fomento de la cooperacion y el intercambio de informa-
cién entre las autoridades responsables de la estabilidad financiera, asi
como el desarrollo y la aplicacién de estindar financieros internacionales'™.

12 Ademas del Acuerdo sobre adecuacion del capital de 1988, que establecié los princi-
pios sobre los que se disenaron las directivas comunitarias sobre fondos propios, y que
serd sustituido a partir de 2004 por un nuevo acuerdo, el Comité de Basilea ha elaborado
numerosos documentos. Entre ellos destaca el titulado «Principios Basicos para la Super-
visién Bancaria», de 1997, que establece un amplio catdlogo de reglas que deben seguirse
para una supervision efectiva de las entidades de crédito, y que fue elaborado en colabora-
cién con paises no pertenecientes al G-10.

'»  También forman parte del Foro de Estabilidad Financiera el Comité de Basilea, la
Organizaciéon Internacional de Comisiones de Valores (I0SCO), y la Asociacién Interna-
cional de Supervisores de Seguros (IAIS), ademas del Comité sobre el Sistema Financiero
Global y el Comité sobre Sistemas de Compensacion de Pagos. En total, la composicion
es de 42 miembros, y aunque existen presiones para extender su dmbito geografico de
representacion, con objeto de conseguir una mayor difusién de sus trabajos (sobre todo
incluyendo a importantes PVD, muy relevantes desde la perspectiva de los mercados fi-
nancieros internacionales), su ya elevado tamario dificulta esa ampliacién.

4 Dentro de esta funcién de estandarizacién internacional, el Foro distihgue tres

ambitos de actuacién: la politica macroecondémica, el marco institucional y la infraestruc-
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c) Foro Conjunto sobre Conglomerados Financieros. Se trata de un foro técnico
de cooperaciéon creado en 1996 por el Comité de Basilea, el IOSCO y la
IAIS para coordinar las técnicas de supervision, desde una perspectiva inter-
sectorial, sobre los cada vez més comunes «conglomerados financieros»',
Esta compuesto por las autoridades responsables de la regulacién y supervi-
sién de los mercados financieros (banca, seguros y valores) de los paises
representados en el Comité de Basilea y de Australia. La Comisién Europea
participa como observadora. Este Foro formula recomendaciones, que des-
pués son adoptadas por los tres Comités que lo crearon, armonizandose asi
el tratamiento internacional de los conglomerados financieros. También se
fomenta de esta manera la colaboracién entre administraciones nacionales
para mejorar su control.

d)  Comité sobre el Sistema Financiero Global. Agrupa a representantes de los
BC del G-10, y se utiliza en la actualidad como foro de estudio y debate
sobre la innovacién financiera, los cambios a largo plazo en la estructura
del sistema financiero y los peligros que de ellos puedan derivarse en térmi-
nos de riesgo sistémico'’.

Otras entidades internacionales indirectamente relacionadas con la coope-
racion internacional en materia de supervisién prudencial son el Grupo de
Accion Financiera sobre el Blanqueo de Dinero (GAFI) o el propio FMI. El
GAFI" estd compuesto por 26 paises y dos organismos internacionales', y
su principal objetivo consiste en elaborar y promover medidas para combatir
el blanqueo de capitales producto de actividades delictivas. El Grupo ha
elaborado una lista (que renueva periddicamente) de territorios y paises
que no colaboran en ese terreno. Por su parte, el FMI también realiza una
importante labor de promocion de la estabilidad de los mercados financie-
ros internacionales desde una perspectiva global, aunque carezca de compe-
tencias especificas sobre supervision prudencial de las entidades de crédito.
El Fondo adopta recomendaciones dirigidas a sus miembros, que a menudo
hacen referencia a la organizacién del mercado de crédito. Sin embargo, es

tura de mercado, y la regulacién y supervision de los mercados financieros. Como puede
deducirse de su composicion, el Foro aborda todos estos temas desde una perspectiva
intersectorial, .

5 Se trata de sociedades con una gestion de riesgos centralizada, perd que operan en
todos los sectores del mercado financiero (banca, segurosy valores) y en diferentes paises,
distribuyendo riesgos y capital en una estructura compleja.

8 En realidad, nos hallamos ante un foro de consulta entre BCs, que ha tenido diver-
sas funciones desde los anos sesenta. Si bien, en un principio, centrd sus actividades
en cuestiones monetarias, o en el funcionamiento de los euromercados, su principal
preocupacién en los iltimos afnos se sitia en la estabilidad financiera y el riesgo sistémico.
De ahi que sea habitual que paises que no forman parte del G-10 sean invitados a partici-
par en diversas actividades del Comité.

7 Fue creado en 1989 en la cumbre del G-7 en Paris, uniéndose como miembros
desde el principio la Comisién Europea y otros 8 paises. Entre 1991 y 1992, el nimero
de miembros se incrementd hasta la cifra actual de 28.

8 La Comisién Europea y el Consejo de Cooperacion del Golfo. El BCE sélo participa

como observador.
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en los casos en los que el FMI actia como prestamista en tltima instancia
de los Estados, cuando el co6digo de conducta impuesto por esta Organiza-
cion suele tener una influencia directa en la configuracion del mercado
bancario del pais receptor de los préstamos.

Por supuesto, existen foros de cooperacidn internacional en materia de su-
pervisién prudencial en los otros ambitos del mercado financiero: seguros
y sociedades de valores. No obstante, no nos detendremos en ellos, al que-
dar fuera del objeto de estudio de este trabajo’.

1. LA COORDINACION DE LA SUPERVISION PRUDENCIAL DE
LAS ENTIDADES DE CREDITO EN LA UNION EUROPEA

5. Cualquier analisis riguroso sobre Ia mejor articulacién de cara al futuro
de la supervision prudencial de las entidades de crédito en la UE debe partir
de un diagnéstico adecuado de Ias tendencias de evolucién en los mercados
bancarios europeos.

Desde esta perspectiva, parece claro que uno de los factores mas determi-
nantes de esa evolucion es el creciente proceso de internacionalizacion de
la actividad bancaria en Europa. La unién monetaria ha supuesto la crea-
cién de un mercado interbancario europeo muy liquido e integrado, en el
que la mayor parte de las operaciones en euros (el 70%) se realizan sin
garantias®. Los pagos transfronterizos cada vez suponen un porcentaje ma-
yor del volumen total de pagos en la zona euro, facilitados enormemente
por el sistema TARGET®'. Sin duda, esta mayor integracion financiera afecta
especialmente a los grandes bancos, mas activos en el negocio al por mayor,
que hoy dia tiene una dimension definitivamente europea®. Ahora bien, el
proceso de internacionalizacién de la actividad bancaria afecta al conjunto
del sector, favorecido por la desapariciéon de los riesgos monetarios, por la
proximidad geografica de los mercados financieros de los demas EE MM,

¥ Me refiero, fundamentalmente, a la Organizacion Internacional de Comisiones de

Valores (IOSCO) y a la Asociacién Internacional de Supervisores de Seguros (IAIS). La
primera fue fundada en 1983 y cuenta con 160 miembros, que representan a mas de 90
paises. Sus reglas y principios gozan de una amplia aceptacién internacional. La IAIS se
cre6 en 1994, y en ella estan representados mas de 100 paises. Al igual que la anterior,
fomenta la cooperacidn internacional entre autoridades supervisoras y el establecimiento
de estandar internacionales de regulacién, aunque en este caso en el terreno de los
seguros. Para una mayor informacién, puede consultarse BCE, loc. cit., Boletin mensual del
BCE, mayo 2002, pg. 59.

2 BCE: «La UEM y la supervisién bancaria», Boletin mensual del BCE, abril 2000, pg.
54,

2l En relacién con el sistema TARGET, puede consultarse hitp://www.ech.int/target/
target. him.

2 Seguin las estadisticas del sistema TARGET, el volumen de transacciones interbanca-
rias en la UE de naturaleza transfronteriza, en términos de valor, es claramente superior
al de operaciones interbancarias nacionales, aunque curiosamente estas tltimas sean su-
periores en nimero (Fuente: BCE).
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asi como por la creciente diversificacion de las carteras de valores en manos
de los bancos europeos y de sus clientes (en este iltimo caso, muchas veces
gestionadas también por una entidad bancaria). La banca telefénica, o a
través de internet, pueden facilitar atin mas este proceso™.

A pesar de lo anterior, conviene reconocer los limites del proceso de inter-
nacionalizacién (que pueden valorarse como imperfecciones del mercado
financiero europeo). Asi, por ejemplo, la expansién de los bancos europeos
a través de una red de filiales o sucursales propia en otros EE MM es muy
escasa. El negocio bancario al por menor (tanto en préstamos como en
depésitos) sigue siendo muy mayoritariamente nacional®. Esta situacion se
ve favorecida por la persistencia de barreras legales y econémicas que conti-
ndan compartimentando, en cierta medida, los mercados financieros nacio-
nales™.

En cualquier caso, el proceso de progresiva internacionalizacion de las acti-
vidades bancarias en Europa parece imparable. El hecho de que las empre-
sas ya no estén vinculadas por motivos monetarios a su banco en el pais
donde se encuentra la matriz, o las mayores facilidades para adquirir pro-
ductos financieros en otros EE MM, aumentan la concurrencia en un sector
tradicionalmente muy resguardado de la competencia internacional. Adicio-
nalmente, la progresiva desaparicién de las fronteras entre los sectores tradi-
cionales del mercado financiero favorece el hecho de que los bancos se
hayan lanzado a la comercializacién de productos en los que, en algunos
casos, carecen de experiencia%. Al mismo tiempo, los mercados presionan

% No obstante, la expansion del negocio bancario a través de internet se ha mostrado

mas lenta de lo que parecia en un principio (BERNAL Jurapo, E.: «Estrategia de la banca
espaiola en la comercializacién de servicios financieros a través de internet», Boletin Eco-
némico ICE, nim. 2720, 2002, pgs. 9-17).

2 Sglo en Bélgica, Irlanda y Luxemburgo son significativas las cuotas de mercado en
el negocio bancario al por menor de las entidades de crédito de otros EE MM.

% Junto a estas barreras, también resultan relevantes las actitudes proteccionistas de
los Gobiernos nacionales, que pueden adoptar medidas para salvaguardar el «control
nacional» de las principales instituciones financieras del pais. Cabe recordar aqui, por
ejemplo, el problema planteado por las autoridades portuguesas ante el anuncio del
acuerdo entre el BSCH y el Grupo Champalimaud, en junio de 1999, para que el banco
espaiiol tomase una participacién del 40% en la sociedad matriz del mencionado Grupo.
Ante el veto del Gobierno luso, la Comisién decidié iniciar dos procedimientos de infrac-
cién contra Portugal, uno por violacién de las reglas sobre derecho de establecimiento y
libre circulacién de capitales (20-7-1999), y otro por violacién del Reglamento (CEE)
nam. 4064/89, sobre el control de las operaciones de concentracién de empresas (que
incluso dio lugar a la presentacién de un recurso por incumplimiento ante el TJCE el 3-
11-1999 [As. C-391/1999, Comision ¢. Portugall). Finalmente, el asunto se resolvié me-
diante una modificacién del acuerdo entre ambas empresas (29-11-1999), que si fue auto-
rizado por el Gobierno portugués, lo que motivé la retirada de las demandas de la Comi-
sion.

% Hoy dia es habitual que los bancos vendan seguros, gestionen fondos de inversién,
o incluso vendan electrodomésticos a plazos. De la misma forma, todo tipo de compaiiias
ajenas al sector bancario comercializan tarjetas de crédito u otros tipos de servicios finan-
cieros.
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hoy de una forma mas exigente a la hora de crear valor para el accionista,
ya que los grandes bancos cotizan en las bolsas mas relevantes. Todos estos
factores pueden disminuir los margenes de beneficio”, e incrementan los
riesgos de contagio transfronterizo, en el caso de que se produzca una crisis
en uno de los operadores importantes del sistema. Se plantean de esta ma-
nera importantes y nuevos desafios para la estabilidad de los mercados fi-
nancieros europeos, y por ende, para sus autoridades supervisoras.

Otra caracteristica de la evolucién reciente de los centros financieros euro-
peos (aunque se trata de un fenémeno global) es la ya mencionada tenden-
cia hacia la creacion de conglomerados financieros, que operan en todos los
sectores del mercado (banca, seguros y valores), a través de una estructura
compleja de sociedades. Dos factores han facilitado la creacién de estos
holdings: por un lado, el modelo de banca universal imperante en Europa®,
y por otro, la ola de fusiones y adquisiciones que se ha extendido entre las
entidades de crédito en los ltimos anos. El control prudencial de estos
conglomerados, cuando ademas operan en distintos paises, necesita inexo-
rablemente de la estrecha colaboracién entre las autoridades supervisoras
concernidas, si se quiere realizar con un minimo de eficacia®.

6. En la actualidad, la supervision prudencial en los EE MM se encuentra
articulada de diferentes maneras. No obstante, se pueden identificar dos
sistemas principales®:

%7 Samnz DE VICUNA cita, entre otros, como factores que han reducido el margen de

beneficios de los bancos europeos en los tltimos afos: la necesidad de realizar provisiones
de fondos para cubrir los riesgos asumidos en Rusia, Asia, Latinoamérica, y Europa Cen-
tral y del Este, la desaparicién de algunos sectores del negocio bancario por la definitiva
implantacién del euro (por ejemplo, en el cambio de divisas), la reduccién del volumen
de deuda publica como consecuencia de la aplicacién del Pacto de Estabilidad y Creci-
miento, la descapitalizacion que suponen las cada vez mas habituales operaciones fuera
de balance, etc. (SAINZ DE VIcUNA, A.: «The ESCB and its Role in Banking Supervision»,
en LastrA, Rosa M. [ed.]: The Reform of the International Financial Architecture, Londres,
2001, pg. 318).

* En EE UU el negocio bancario ha estado dividido desde el Glass-Steagall Act de 1933
entre la banca comercial y la banca de inversién. Esta segmentacién se vio reforzada
por el Bank Holding Company Act de 1956, que limité las participaciones que los bancos
norteamericanos podian tener en las sociedades financieras de naturaleza no bancaria.
Sin embargo, estas diferencias con el sistema europeo de banca universal han desapare-
cido, en gran medida, tras la promulgaciéon del Gramm-Leach-Bliley Act de 1999, que per-
mite a las sociedades financieras norteamericanas operar como conglomerados financie-
ros, si obtienen una licencia como Financial Holding Company.

®  En estos conglomerados, una sociedad que acumule grandes pérdidas puede acabar
arrastrando a otras sociedades del grupo que, consideradas de forma aislada, funcionan
perfectamente y con un razonable margen de beneficio. Ademas, las operaciones entre
sociedades del mismo grupo pueden esconder pérdidas o trasladar ingresos, con el obje-
tivo de confundir a las autoridades encargadas de la supervisién prudencial.

¥ Para una descripcién in extenso de los sistemas de supervisién prudencial existentes
en cada uno de los EE MM, puede consultarse XX FIDE Congress, National Reports, vol. 1,
Londres, 2002, pgs. 459-624.
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a) Los EE MM en los que el «Banco Central Nacional» (BCN) tiene la
competencia principal o exclusiva para el ejercicio de la supervision pruden-
cial. Son la mayor parte de los paises mediterraneos (Espaia, Portugal, Italia
y Grecia), asi como Holanda e Irlanda®.

b) Los sistemas en los que la supervisiéon prudencial es competencia de
una Autoridad administrativa independiente. Dentro de este grupo, debe
distinguirse, a su vez, entre los EE MM en que dicha Autoridad mantiene
estrechos vinculos institucionales con el BCN (Francia, Alemania o Austria),
y aquelios otros EE MM en los que el papel del BCN en este terreno es mas
marginal (Bélgica, Luxemburgo, Reino Unido o Finlandia).

Otro criterio de clasificacién es el que nos permite distinguir entre los EE
MM en los que existe una Gnica autoridad competente para la supervision
conjunta de todos los sectores del sistema financiero (Austria, Dinamarca,
Holanda, Suecia o Reino Unido), y aquellos otros EE MM en los que encon-
tramos diferentes entidades supervisoras segin el segmento de actividad (ya
sean dos, como en Francia, Bélgica, Finlandia y Luxemburgo, bien tres,
como en Alemania y Espana, o incluso cuatro, como en Ttalia®).

Junto a esta variedad de regimenes, deben tenerse en cuenta las diferencias
en cuanto al grado de independencia del gobierno del 6rgano supervisor,
o las importantes divergencias que se producen en relacién con las practicas
administrativas®®. En este sentido, una misma norma comunitaria puede al-
canzar resultados distintos dependiendo de la tradicién juridica y del marco
normativo existente en cada EM*.

# En la actualidad, se discute en Irlanda una reforma en profundidad del sistema de

supervisién prudencial, que probablemente dara lugar a principios de 2003 a la creacién
de un supervisor tnico de los distintos sectores del sistema financiero, pero englobado
en la misma institucién que el BCN, con el nombre de «Central Bank and Financial
Services Authority of Ireland>.

% Ademais de la divisién entre los tres sectores tradicionales (banca, sociedades de
inversién y seguros), en Italia encontramos una cuarta autoridad supervisora especifica
para los fondos de pensiones.

#  Mientras en Espaila, por ejemplo, las visitas in situ de los inspectores del Banco de
Espana constituyen uno de los principales instrumentos de control para comprobar la
veracidad de los datos aportados por los bancos, asi como la verdadera calidad de sus
activos, en Alemania son auditores externos quienes desarrollan lo esencial de esa labor.
También varia la flexibilidad del érgano supervisor, dependiendo de si en su composicién
encontramos exclusivamente funcionarios, o si en él se hallan igualmente representantes
del sector privado. Otra fuente de divergencias se identifica con la concesiéon o no de
capacidad normativa al érgano supervisor, ya que ello puede tener una gran influencia
en la forma de poner en practica su competencia ejecutiva (CaRUANA, J.: «La supervision
bancaria en Europa», Papeles de Economia Espariola, nams. 84-85, 2000, pgs. 37-39).

% P, ej., el art. 6.1 de la Directiva 12/2000 (DO L 126, de 26-5-2000, pg. 1) permite
a los EE MM denegar la autorizacién para operar a una entidad de crédito si las personas
responsables de la misma carecen de la «honorabilidad» y la «experiencia» necesarias.
Pues bien, ambos conceptos son interpretados de diferente manera en los distintos EE
MM.
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En definitiva, nos encontramos ante un conjunto heterogéneo, disperso y
complejo de entidades, que parece poco adecuado para responder a las
necesidades de un mercado financiero europeo moderno e integrado. Las
multiples autoridades encargadas de la supervisién prudencial en la UE tra-
tan de hacer frente a los nuevos desafios antes descritos mediante la coope-
racién entre ellas; una colaboracion sin duda perjudicada por la cantidad y
diversidad de entidades involucradas. Por supuesto, la cooperacion resulta
imprescindible en la actualidad, aunque no parece suficiente para respon-
der a los retos que plantea la unién econémica y monetaria. S6lo una re-
forma institucional de gran calado podria poner orden, e igualar las condi-
ciones de inspeccion y supervision —y en consecuencia las oportunidades de
competencia— de las entidades de crédito en la UE.

7. Ante el panorama institucional que se acaba de describir, no es de extra-
far que la normativa comunitaria sobre control prudencial parta del princi-
pio de supervision en el pais de origen, y reconocimiento mutuo de las
autoridades de los demds EE MM en los que opere la entidad vigilada, a
pesar de los inconvenientes que en algunos casos pueda plantear este siste-

ma®,

El primer paso importante para la creacién de un mercado de crédito euro-
peo se da con la Primera Directiva de Coordinaciéon Bancaria de 1977%.
Con ella, se establecen criterios uniformes (aunque minimos) para la conce-
sion de autorizaciones y se define el concepto de institucion de crédito. En
1983 se adopta la Directiva sobre supervision consolidada de las entidades
de crédito”, y en 1986 la Directiva sobre cuentas anuales y cuentas consoli-
dadas de los bancos®. No obstante, el paso fundamental para la liberaliza-
cidén del mercado bancario europeo lo constituye la Segunda Directiva de

% Cuando los mercados financieros de los EE MM se hallaban divididos, el control

prudencial en el pais de origen permitié que algunos bancos desarrollasen sus actividades
en otros EE MM. En ese contexto, las diferencias de regulacién y practicas supervisoras
no tenian mucha incidencia, ya que la competencia era limitada. Sin embargo, cuanto
mayor es el grado de integracién mercados de crédito de los EE MM, maés repercusiones
pueden tener esas diferencias en la competitividad de las distintas entidades bancarias.

% Directiva 77/780/CEE del Consejo, de 12 diciembre 1977, sobre la coordinacién
de las disposiciones legales, reglamentarias y administrativas referentes al acceso a la acti-
vidad de las entidades de crédito y a su ejercicio (DOL 322 de 17-12-1977, pg. 30). Esta
normativa habia sido precedida por la Directiva 73/183/CEE (DO L 194, de 16-7-1973,
pg. 1), cuyo principal objetivo era suprimir las discriminaciones por razén de nacionali-
dad en relacién con el derecho de establecimiento y la libre prestacién de servicios banca-
rios. Cuando la Sentencia Van Bisbergen del TJCE (Sentencia de 3-12-1974, Van Bisbergen
(88/1974, Rec., pg. 1299) dejé claro el efecto directo del art. 59 TCEE (actual art. 49
TCE), la Directiva de 1973 perdi6 gran parte de su utilidad.

¥ Directiva 83/350/CEE del Consejo, de 13 junio 1983, relativa a la vigilancia de las
entidades de crédito basada en su situacién consolidada (DO L 193, de 18-7-1983, pg.
18).

% Directiva 86/635/CEE, de 8 diciembre 1986, relativa a las cuentas anuales y a las
cuentas consolidadas de los bancos y otras entidades financieras (DO L 372, de 31-12-
1986, pg. 1).

101



Luis Miguel Hinojosa Marlinez

Coordinaciéon Bancaria de 1989%. Mediante la misma, se introduce el princi-
pio de supervision prudencial en el pais de origen para todas las actividades
desarrolladas por una entidad de crédito, cualquiera que sea el EM donde
actda. Posteriormente, la Directiva 2000/12 ha codificado toda esta legisla-
cién bancaria para sistematizar la normativa comunitaria en este terreno®.
El marco regulador debe completarse con la Directiva 2000/46 sobre dinero
electrénico”, y la Directiva 2001/24 sobre saneamiento y liquidacion de las
entidades de crédito®. Como es 16gico, estas disposiciones son coherentes
con las reglas establecidas por el Comité de Basilea, y particularmente con
el Acuerdo de 1988 sobre adecuacién del capital y con los Principios Bésicos
para la Supervision Bancaria de 1997.

En el sistema establecido por la Directiva 2000/12, las entidades de crédito
europeas s6lo necesitan una autorizacion Gnica para operar en todo el terri-
torio comunitario. Esta autorizacién la concede el pais de origen, si se cum-
plen los requisitos minimos establecidos por la propia Directiva. Una vez
obtenida la autorizacién, el pais de origen es quien tiene la competencia
para la supervisién prudencial de todas las actividades realizadas por la enti-
dad bancaria en el territorio comunitario, sobre la base de los instrumentos
técnicos previstos en la misma Directiva®. Las autoridades del EM de aco-
gida aplican el principio de reconocimiento mutuo, y sélo conservan una
competencia residual en materia de control prudencial, en relaciéon con:

a) Las medidas justificadas por una razén de interés general*. El conocido
concepto jurisprudencial de las razones imperativas de interés general tiene
su reflejo normativo en varias disposiciones de la Directiva 2000/12%, y espe-

8 Segunda Directiva 89/646/CEE del Consejo, de 15 diciembre 1989, para la coordi-
nacién de las disposiciones legales, reglamentarias y administrativas relativas al acceso a
la actividad de las entidades de crédito y a su ejercicio (DO L 386, de 30-12-1989, pg. 1).

* Directiva 2000/12/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 marzo 2000,
relativa al acceso a la actividad de las entidades de crédito y a su ejercicio, ya citada. Para
un comentario, puede verse MoreRo GonziLez, C. J.: «La codification de la réglamenta-
tion communautaire relative a ’activité des établissements de crédit et son exercice»,
RTDE, vol. 37, nam. 3, 2001, pg. 529.

‘1 Directiva 2000/46/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 18 septiembre
2000, sobre el acceso a la actividad de las entidades de dinero electrénico y su ejercicio
asi como la supervisién cautelar de dichas entidades (DO L 275, de 27-10-2000, pg. 39).

2 Directiva 2001/24/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 4 abril 2001,
relativa al saneamiento y a la liquidacién de las entidades de crédito (DO L 125, de 5-5-
2001, pg. 15).

B Ver los capitulos 2 y 3 de la Directiva 2000/12, en los que se establecen reglas
homogéneas para todos los EE MM en relacién con los fondos propios, el coeficiente de
solvencia, los limites en la asuncién de grandes riesgos y la vigilancia sobre base consoli-
dada de las entidades de crédito.

# Para un analisis del concepto de interés general en el contexto de la normativa
bancaria comunitaria, ver SEGURA SERRANO, A.: El inlerés general en el comercio internacional e
intracomunitario de servicios, tesis doctoral inédita, Granada, 2001, pgs. 461-465.

* Ver los aps. 16 y 17 del Predmbulo, asi como los arts. 20.4, 22.5 y 22.11. de la
Directiva 2000/12.
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cialmente en su articulo 22.5, que recoge el derecho del EM de acogida a
adoptar las medidas necesarias para prevenir las violaciones de las normas
nacionales dictadas por razones de interés general. Aunque esta competen-
cia esta sujeta a los limites impuestos por el derecho comunitario®, ha de
reconocerse que, a través de esta via, los EE MM conservan numerosos meca-
nismos de control sobre las entidades crediticias extranjeras que operan en
su pais, y que a veces pueden abusar de esta habilitacién con una intenciona-
lidad proteccionista.

b) El control de la liquidez de las sucursales de entidades de otros EE MM
situadas en su territorio, en colaboracién con las autoridades del pais de
origen (art. 27 de la Directiva 2000/12).

¢) Las medidas resultantes de la aplicacion de su politica monetaria (art.
27 de la Directiva 2000/12). Logicamente, esta competencia s6lo se aplica
en el caso de los EE MM que no forman parte de la zona euro, ya que para
los demas la politica monetaria es una competencia exclusiva del BCE.

Queda claro, por tanto, que en el sistema comunitario la responsabilidad
principal del control prudencial reside en las autoridades competentes del
pais de origen, sin perjuicio de las obligaciones de cooperacion con las
autoridades del EM de acogida contenidas en diversas disposiciones de la
Directiva 2000/12 (p. €j. art. 28). Esta normativa comunitaria permite un
importante margen de discrecionalidad a las autoridades nacionales, como
no podia ser de otra manera en un entorno institucional y regulador tan
diverso. El problema es que cuanto mayor sea el grado de integracion finan-
ciera de los EE MM, mas necesaria se hace la armonizacién normativa y
ejecutiva, para garantizar la igualdad en las oportunidades de competencia
de las distintas instituciones bancarias europeas. En este contexto, el Plan
de Accion para los servicios financieros, aprobado en 1999, contiene un
programa de trabajo y un calendario de medidas especificas con el objetivo
de crear un mercado financiero europeo plenamente integrado para el aio
2005, De estas iniciativas debe resultar un panorama legislativo méas armo-
nizado.

No obstante, a pesar de estas mejoras, el marco regulador europeo sufre
por el exceso de rigidez del procedimiento legislativo comunitario®™. El cam-

“ P. ¢j., en su Comunicacién interpretativa «Libre prestacién de servicios e interés

general en la segunda Directiva bancaria» Doc. SEC (97) 1193 final, de 20-6-1997, la
Comisién aplica analégicamente la Sentencia Comision c. Bélgica (Sentencia de 10-9-1996,
Comision ¢. Bélgica [C-11/1995, Rec., pg. I-4115], relativa a la libre prestacién de servicios
de radiodifusién) al sector bancario, para llegar a la conclusiéon de que los EE MM de
acogida no pueden realizar inspecciones para comprobar si la autorizacién concedida en
el pais de origen retine los requisitos establecidos en la legislacién comunitaria (pg. 15).

T Comunicacién de la Comisién de 11-5-1999 sobre la «Aplicacién del marco de ac-
cién para los servicios financieros» [Doc. COM (1999) 232], aprobada por el Consejo el
25-5-1999 (Boletin de la UE, 5/1999, punto 1.2.35)].

*#  Asi lo pone de manifiesto €l informe del Comité de Notables sobre la Regulacion

de los Mercados Europeos de Valores Mobiliarios, conocido como Informe Lamfalussy,
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biante mundo de los servicios financieros exige un regulador flexible, con
capacidad para adaptar la normativa a las rapidas mutaciones que se van
produciendo en ese mercado. En consecuencia, seria necesario que en la
reglamentacién financiera se articulasen procedimientos normativos” de
naturaleza administrativa, que permitiesen a la Comisién —o a una Autoridad
financiera europea creada al efecto— adaptar las disposiciones mas técnicas a
la evolucién de los mercados financieros, utilizando los mecanismos previstos
en la comitologia comunitaria®, sin necesidad de recurrir al lento procedi-
miento de adopci6én/reforma de las Directivas™ o de los Reglamentos™.

8. Al tratarse de una competencia nacional, la cooperacién europea sobre

presentado el 15-2-2001, especialmente en pgs. 13-15 (disponible en: hitp://www.europas-
forg/docs/Lamfalussy.pdf). Este Comité fue creado tras el Consejo EcoFin de 17-7-2000,
para realizar recomendaciones sobre la manera de reformar el procedimiento normativo
comunitario, en el ambito de los mercados de valores, de forma que resulte eficaz en el
contexto de un mercado financiero moderno.

*¥ Louis ha apuntado que las exigencias de legitimidad democratica en relacién con
un nuevo procedimiento legislativo en este ambito, harian necesaria la introduccién de
una nueva base juridica en el Tratado, y que los nuevos actos de derecho derivado debe-
rian sujetarse al control jurisdiccional (Louss, J-V.: «<Mondialisation et contrdle pruden-
tiel: centralisation ou décentralisation», Revue Internationale de Droit Econmnique, nams. 2-
3, 2002, pg. 556). Paralelamente, Lannoo destaca los fundados motivos del Parlamento
Europeo para oponerse a un nuevo procedimiento normativo en el que su papel sea
marginado (Lannoo, K.: Supervising the European Financial System, LSE Financial Markets
Group Special Paper Series, Special Paper ntim. 137, May 2002, pgs. 12-13).

% En esta linea, ver Papoa-Scrioppa, T.: EMU and Banking Supervision, LSE Financial
Markets Group Special Paper Series, Special Paper niim. 112, Londres, March 1999, pg.
14.

51 En esta linea, debe saludarse muy positivamente el informe presentado por el Co-
mité Econdmico y Financiero al Consejo EcoFin de 8-10-2002, en el que se propone
extender el «<método Lamfalussy» al ambito de la normativa sobre supervisién prudencial
de las entidades bancarias. En su reunién, el Consejo ha pedido a la Comisién que abra
un proceso amplio de consultas sobre esta cuestion (Bulletin Quotidien Europe, ntim. 8315,
de 10-10-2002, pg. 10). En virtud del método Lamfalussy (que tiene su origen en el in-
forme del mismo nombre antes citado), la Comisién, asistida por el Comité Europeo de
Valores, tiene delegada la competencia para la adopcién de determinadas medidas de
ejecucion de las Directivas comunitarias sobre valores mobiliarios, en funcién de la evolu-
cién de los mercados, gracias a un acuerdo interinstitucional alcanzado en febrero de
2002 entre el Consejo, el Parlamento y la Comisién (V. Parlamento Europeo, Doc. Ab-
0011/2002, Informe Von Wogau, aprobado el 5-5-2002). Para un comentario de este
procedimiento, ver ARTEAGOITIA Lanpa, J. M. y ALTEMIR, M.: «Avances comunitarios en la
regulacion financiera», ICE, ntim. 801, agosto-septiembre 2002, pgs. 29-32; BErGER, N, y
ALTEMIR, M.: «Le nouveau systéme de régulation communautaire des marchés de valeurs
mobiliéres dans 'Union Européenne», R.M.C. et de I'Union européenne, nim. 451, septem-
bre 2001, pg. 529.

%2 Lours considera mas adecuados los Reglamentos que las Directivas para la armoniza-

cién en el terreno financiero. Con los primeros, se evitarian los retrasos habituales en la
aplicacién de las Directivas y los problemas derivados de las divergencias de interpreta-
cién en su transposicién (Louis, J-V.: «Le contréle des institutions financiéres dans la
zone euro: de la coopération a la centralisation?», en Liber Amicorum Lucien Simon, Bruse-

las, 2002, pg. 1078).
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supervision prudencial se articula, en primer lugar, a través de la colabora-
cién bilateral entre EE MM. Desde un poco antes de la entrada en vigor de
Ia Segunda Directiva bancaria, las autoridades competentes de los EE MM
comenzaron a establecer Protocolos de cooperacidén (Memoranda of Unders-
tanding) en los que se acuerdan mecanismos de intercambio de informa-
ci6én, formulas de coordinacion de las inspecciones in situ a las entidades
financieras, etc.”” También se han alcanzado acuerdos de cooperacion para
la supervision de entidades concretas, configuradas como conglomerados
financieros multinacionales de estructura compleja®™.

La legislacién comunitaria ha eliminado algunas barreras juridicas que po-
dian entorpecer el intercambio de informacién entre las administraciones
nacionales®. De hecho, aunque los Protocolos de cooperacién no sean vin-
culantes juridicamente, la normativa comunitaria establece una obligacién
de cooperacion entre dichas administraciones™.

Ahora bien, aunque la cooperaciéon bilateral resulta imprescindible en la
actualidad, no parece que ésta constituya el mejor método para el correcto
funcionamiento de la supervision prudencial en un mercado financiero in-
tegrado. Las diferencias entre los poderes de los érganos supervisores de los
distintos paises perjudican, en algunos casos, la eficacia de los mecanismos
de comunicacién. Por otro lado, en la mayoria de los Protocolos, los inter-
cambios de informacioén sélo tienen lugar cuando se detecta un problema,
o cuando existen sospechas fundadas de la comisién de una ilegalidad. En
consecuencia, dichos Protocolos no funcionan bien como mecanismo pre-
ventivo, ni como medio de intercambio cotidiano de datos.

9. La cooperaciéon multilateral en la UE se articula a través de los siguien-
tes organismos”’:

a) Comité de Supervision Bancaria (CSB). Fue creado en junio de 1999 por
el Consejo de Gobierno del BCE, de acuerdo con el articulo 9 del Regla-
mento de Procedimiento del BCE®. Estd compuesto por las autoridades
encargadas de la supervision prudencial en los EE MM, los BCNs de la UE

53

En realidad, no existe mucha informacién sobre el contenido concreto de los Proto-
colos, ya que no suelen hacerse piblicos, para evitar que las entidades financieras puedan
protegerse contra esos mecanismos de control. De esta manera, se establecen mecanismos
de supervision que adolecen de transparencia, lo que impide en gran medida su valora-
cién critica,

' Ver ejemplos en MarTiNO, M.: «Quelle architecture pour le contréle prudentiel en
Europe», RM.C. el de I'Union européenne, nim, 460, juilletaoiit 2002, pg. 448.

% Ver, p- €j., los arts. 9 y 10 de la Directiva 91,/308/CEE, sobre blanqueo de capitales
(DOL 166, de 28-6-1991), o el art. 30.2 del la Directiva 2000/12, antes citada.

% Art. 28 de la Directiva 2000/192.

57 Para una descripcién mas detallada, puede consultarse Comision EuroPEA: Tnstitutio-
nal Arrangements for the Regulation and Supervision of the Financial Sector, Bruselas, 2000,

® DOL 125, de 19-5-1999, pg. 34. Este Comité sustituia al Subcomité de Supervision
bancaria del IME, que a su vez habia tomado el relevo del Subcomité de Supervision
Bancaria del Comité de Gobernadores de los «Bancos Centrales de la CE».
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y el BCE™. Tiene un doble mandato: por un lado, su composicién le permite
actuar como foro de coordinacién y analisis conjunto entre las autoridades
monetarias y las autoridades encargadas del control prudencial en la Comu-
nidad®, especialmente en relacién con el estudio macroprudencial de los
mercados financieros europeos, sus debilidades y las posibles medidas de
mejora que deban adoptarse®; por otro lado, el CSB sirve como lugar de
cooperacién e intercambio de informacién entre las autoridades nacionales
competentes en materia de supervisién prudencial, lo que reduce los pro-
blemas derivados de la existencia de diferentes estructuras supervisoras, y,
en alguna medida, armoniza las practicas prudenciales a lo largo de la UE.

b)  Comité Consultivo Bancario (CCB). Fue creado en 1978, de acuerdo con
lo previsto en la Primera Directiva Bancaria, y estd compuesto por represen-
tantes de alto nivel de los Ministerios de Economia y Hacienda de los EE
MM, los BCN vy las autoridades encargadas de la supervision prudencial.
Este Comité asume un papel fundamental en el procedimiento normativo
comunitario en todas las cuestiones relacionadas con la legislacion bancaria,
y por tanto, con la supervisién prudencial. Asiste a la Comision en la elabo-
racién de sus propuestas, estableciendo las ratios de solvencia, liquidez y
rentabilidad que aparecen en la normativa comunitaria, y participa en el
proceso de reforma de determinadas disposiciones bancarias a través del
procedimiento de comitologia®.

¢)  Grupo de Contacto. Fue creado en 1972 como un foro de cooperacién
informal de las autoridades encargadas de la supervision prudencial. En la
actualidad participan en él representantes de los 18 Estados que conforman
el Espacio Econémico Europeo. En su seno, se coopera en cualquier tema
relacionado con la normativa bancaria y la supervision prudencial, siendo
usual que el Grupo elabore informes para el CCB o el GSB (aunque no
existe entre estas entidades ninguna relacién jerarquica). Este Grupo tam-

®  La Comision Europea y la Presidencia del Grupo de Contacto participan como

observadores en sus trabajos.

% Fsta funcién resulta imprescindible ya que la UEM ha supuesto la separacion de
las responsabilidades monetaria (BCE) y supervisora (autoridades nacionales) en la UE.
Esta coordinacién se muestra especialmente necesaria en la gestion de las crisis bancarias,
en las que los problemas sistémicos y las preocupaciones prudenciales van de la mano.

' De esta manera, se da cumplimiento al art. 105.5 del TCE («El SEBC contribuird a
la buena gestion de las politicas que lleven a cabo las autoridades competentes con res-
pecto a la supervisién prudencial de las entidades de crédito»). E1 CSB también asiste al
BCE en los dictamenes consultivos sobre estas mismas cuestiones, elaborados con base
en los arts. 105.4 TCE y 25 de los Estatutos del SEBC.

% En realidad, el comité que participa en el procedimiento de comitologia no es
técnicamente el Comité Consultivo Bancario, sino un Comité de Regulacién de composi-
cién idéntica. Cuando se pone en marcha este procedimiento, lo que ocurre es que la
Comisién asume la presidencia del Comité y la votacién se organiza sobre la base de la

ponderacién del voto prevista para cada EM en el art. 205.2 TCE.
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bién se utiliza habitualmente para el intercambio de informacién confiden-
cial sobre casos o entidades concretas®.

Periodicamente se convocan reuniones de coordinacién entre estas tres en-
tidades, en las que participan representantes de la Comisién y del BCE.
Adicionalmente, existen otros organismos de los que, como ya se ha dicho,
no nos ocupamos en este trabajo, y que se encargan de la cooperacion
supervisora en ambitos distintos al de las entidades de crédito®™. Por ultimo,
debe atiadirse que recientemente se han creado una Mesa Redonda Inter-
sectorial de Reguladores, que intenta coordinar, en la medida de lo posible,
la actividad de todos estos Comités®, asi como un Grupo Técnico Mixto
sobre la Supervision Prudencial de los Conglomerados Financieros®, para
contribuir a los trabajos de la Comisién en este campo®”.

IV. LAS OPCIONES DE CARA AL FUTURO

1. LA UNIFICACION DE LA SUPFRVISION PRUDENCIAL EN EL AMBITO EUROPEO

10. Como se ha visto en el epigrafe I, existen numerosos elementos que
aconsejan incrementar la cooperacién entre las autoridades europeas com-
petentes en materia de supervision prudencial: la aparicion del euro, la cre-
ciente internacionalizacién de la actividad bancaria en Europa, el proceso
de concentracién de esa actividad (por las fusiones y adquisiciones, asi como
por la creacién de conglomerados financieros), las mayores posibilidades
de contagio en el caso de que se produzca una crisis de liquidez, mas proba-
ble por el aumento de la competencia y la disminucién de beneficios en el
sector, asi como la cada vez mayor interconexién de las tendencias econémi-
cas en los EE MM. En estas circunstancias, las autoridades nacionales no
pueden responder aisladamente a los desafios que les plantea la supervision
prudencial de las entidades de crédito en el mercado financiero actual®.

Ahora bien, sbasta con una intensificacién de la cooperacién entre autorida-
des nacionales, o resulta imprescindible la unificacién de la supervision pru-
dencial bajo una autoridad europea para solucionar los problemas antes

8  La Comisién asiste como observadora a las reuniones del Grupo de Contacto, ex-

cepto en los casos en los que se maneja informacién confidencial.

% Me refiero concretamente al Comité Europeo de Valores, al Comité de Reguladores
Europeos de Valores, al Comité de Seguros y a la Conferencia de Supervisores de Seguros.

% (Creada de manera informal a principios de 2000, la Mesa esta compuesta por los
Presidentes y Secretarios del CCB, el CSB, el Grupo de Contacto, el Comité Europeo de
Valores, el Comité de Reguladores Europeos de Valores, el Comité de Seguros y la Confe-
rencia de Supervisores de Seguros. La Comisién Europea participa como moderador en
las reuniones.

% Este Grupo fue creado en 1999 por los Comités reguladores de los tres sectores del
mercado financiero (CCB, CEV y C8), y en él participa el BCE como observador.

% P. ej., Propuesta de Directiva sobre la supervisién de los conglomerados financieros,
Doc. COM (2001) 213 final, de 24-4-2001.

B Lannoo, K.: Financial Supervision in EMU, CEPS, Bruselas, 1999, pgs. 18-23.
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mencionados? Nos hallamos ante una cuestion polémica, ya que existen
argumentos tanto a favor como en contra de esa centralizaciéon de compe-
tencias.

11. Los argumentos a favor de la unificacién de la supervisién prudencial
bajo una autoridad europea son numerosos, y pueden resumirse de la si-
guiente manera: ‘

a) La necesidad de igualar las condiciones de competencia para las distin-
tas entidades de crédito europeas, sobre todo tras la aparicién del euro, que
ha eliminado muchas de las barreras que separaban los mercados financie-
ros de los EE MM. Las diferencias en la regulacién y en las practicas supervi-
soras favorecen a las instituciones bancarias situadas en el EM mas flexible,
el que impone menos cargas administrativas, lo que puede generar una
excesiva desregulacion financiera (carrera a la baja), en un intento de con-
servar o incrementar el volumen de negocio del mercado de crédito nacio-
nal. La creacién de una autoridad europea evitaria la deslocalizacion de la
prestacion de servicios financieros por motivos prudenciales, y perfecciona-
ria el funcionamiento del mercado interior, ya que impondria a todos los
operadores las mismas obligaciones, independientemente de su pais de ori-
gen®.

b) La progresiva concentracion del negocio bancario puede reducir consi-
derablemente el niimero de entidades que operen en el mercado europeo
en los préximos afos. No es descartable que en algunos EE MM la actividad
bancaria se desarrolle fundamentalmente por instituciones que tengan su
sede en otro EM. Esta pérdida de control sobre las entidades que operan
en el mercado financiero nacional seria mas aceptable si la supervisién se
ejerciese por parte de una autoridad europea, y no por los EE MM de mayor
tamafo (que son quienes cuentan con las entidades financieras mas capitali-
zadas), en virtud del principio de control prudencial en el pais de origen”.

¢) FEl sistema actual tiene un problema de credibilidad en la gestién de
crisis”. El hecho de que la financiacion del rescate de los bancos en dificul-

8 Se evitarian asi también los problemas de identificaciéon y delimitacién de compe-

tencias entre el pais de origen, el pais de acogida y el pais donde se presta el servicio,
en los supuestos mas complejos (Onapo, M.: «The Consequences of European Financial
Integration for the Regulatory Authorities», en Stuyck, J., Asranam, F. y TErrwN, E. [eds.]:
Financial Services and Financial Markets in Europe: Changes and Adjustments, Lovaina, 2000,
pgs. 122-123).

70 DasSESSE, M. y Stuart Isaacs, Q. C.: «Financial Services in the Era of the Euro and
E-commerce — Does Home Country Control Work? General Report», en Lord St~ of
HapLEY y AnpENas, M.: XX FIDE Congress, vol. 11, Londres, 2002 (en prensa).

7 Acharya ha puesto de manifiesto los desestabilizadores efectos sistémicos, y las dis-
torsiones de la competencia, que tienen lugar en un mercado financiero en el que las
reglas de adecuacién del capital son las mismas para todos los operadores (como en la
UE), pero las politicas de rescate y saneamiento bancario son diferentes. Su argumento
principal se centra en que la politica de riesgos de las entidades de crédito esta tan
influenciada por las normas que pretenden evitar la crisis ex ante (las reglas sobre adecua-

cién del capital), como por las redes de seguridad ex post (esencialmente las politicas de
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tades sea nacional, puede levar a las autoridades encargadas de la supervi-
sién prudencial a actuar con mayor o menor dureza, dependiendo de las
consecuencias econdmicas para el Estado, o de la nacionalidad de la entidad
crediticia™. Todo ello sin mencionar los bancos que todavia cuentan con
una importante participacién publica. Estas sospechas desaparecerian si la
responsabilidad de la supervisién residiese en un 6rgano europeo.

d) La supervisién nacional en un entorno europeo mas competitivo puede
favorecer una actitud pasiva por parte de las autoridades competentes en
materia de control prudencial. Los «campeones nacionales» tienen una ma-
yor capacidad de presién sobre el gobierno de su EM para solicitar flexibili-
dad, o incluso la connivencia de los supervisores, para superar «problemas
coyunturales»”. Ademis, resulta 16gico que la administracién nacional in-
tente apurar hasta limite antes de decretar la intervencion de una entidad,
no solo porque ello puede exigir un enorme esfuerzo para las arcas del
Estado, sino porque existe la posibilidad de que los electores culpen al go-
bierno por esa situacién™.

e) La cooperacién bilateral o multilateral entre autoridades nacionales no
es sino una solucién imperfecta al problema planteado por los conglomera-
dos financieros, que operan en numerosos EE MM, a través de una compleja
red de sucursales y filiales, y en distintos sectores de negocio. A esta realidad,
debemos unir la tremenda facilidad que la banca telefonica, o a través de
internet, supone para la prestacién de servicios financieros transfronterizos.
Sin duda, siempre sera mas facil encontrar «agujeros» en la red de acuerdos
y colaboraciones entre unas autoridades nacionales independientes y muy
diversas, que en la labor de un tnico supervisor europeo con jurisdiccion
en el territorio de todos los EE MM.

12. No obstante, también es posible encontrar importantes argumentos
contra la centralizacién de las competencias supervisoras en la UE:

prestamista en Gltima instancia) cuando la crisis ya se ha desencadenado (AcHarya, V.: Is
the International Convergence of Capital Adequacy Regulation Desirable?, New York University

Salomon Center, Working Paper Series $-00-28, Nueva York, 2000).

2 Adicionalmente, deben tenerse en cuenta los conflictos de competencia entre EE

MM, y los problemas que pueden surgir por la falta de competencias o la falta de informa-
cién en el delicado momento en que se desencadena una crisis, o incluso antes, cuando
todavia podria evitarse (Maves, D. G., HaumE, L. y Liuksita, A.: Improving Banking Supervi-
sion, Londres, 2001, pgs. 233-255; WIHLBORG, C.: «Supervision of Banks after EMU», Cahiers
BEI/EIB Papers, vol. 4, ntm. 1, 1999, pgs. 73-75).

" Para una convincente defensa de la necesidad de garantizar la independencia de
los supervisores prudenciales frente a los Gobiernos, ver QUINTIN, M. y TAYLOR, M. W.:
Regulatory and Supervisory Independence and Financial Stability, IMF Working Paper, WP/02/
46, March 2002.

™ Para un analisis del papel de los grupos de presién sobre las autoridades estadouni-
denses encargadas de la supervision prudencial, con el objeto de conseguir una actitud
pasiva de las mismas, como uno de los principales factores que contribuyeron a la crisis
bancaria de los ochenta en EE UU, ver TorrErO MaNas, A.: La crisis del sistema bancario:

lecciones de la experiencia de Estados Unidos, Madrid, 1993, pgs. 238-249.
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a) Existen todavia importantes diferencias en cuanto a la regulaciéon de las
actividades bancarias en los EE MM, y mas concretamente, en cuestiones
que afectan de forma directa al desarrollo de la supervision prudencial. Las
reglas relativas a la autorizacién o la retirada de Ia misma, la sustitucién de
los directivos, la contabilidad, o las sanciones en caso de infraccién a la
normativa vigente, varian de un pais a otro. Tampoco son coincidentes las
redes de seguridad instaladas para el caso de que se produzca una crisis
bancaria”. En tales circunstancias, parece necesaria una mayor armoniza-
cién del derecho regulador de las actividades bancarias, y mas especifica-
mente, de la normativa aplicable a la supervision prudencial, como paso
previo a la centralizacion de las competencias de control en una autoridad
europea’”. Sin duda, el Plan de accién aprobado en 1999 puede suponer
un importante avance en este contexto, y la situacién debera reexaminarse
en el afto 2005 en funcion de los resultados obtenidos. Por el momento, sin
embargo, las divergencias legislativas hacen imposible la unificacién de la
supervisién prudencial en una autoridad comunitaria, que no podria sino
aplicar un derecho europeo uniforme.

b) Un segundo argumento es el de que un Gnico supervisor europeo seria
demasiado lejano para la mayoria de las entidades de crédito que operan
en el mercado comunitario”. No debe olvidarse que la mayor parte del

" Asip. €j., a pesar de la existencia de la Directiva 94/19/CE del Parlamento Europeo

y del Consejo, relativa a los sistemas de garantia de depésitos (DOL 135, de 31-5-1994,
pg. 5), persisten numerosas variantes en relacién con los operativos establecidos en cada
EM. Logicamente, la existencia de diferencias entre los EE MM en cuanto a los niveles
de cobertura de los fondos de garantia de depédsitos, o en relacién con el grado de
compromiso piblico en su financiaciéon, condiciona la actividad supervisora (ver al res-
pecto AcLierta, M., Sciarom, L. y Sessiv, T.: «Pour une politique prudentielle europée-
nne», Revue d'économie financiére, nim. 60, 5/2000, pgs. 76-79).

" Esto nos conduce a un debate previo: sdebe unificarse la normativa aplicable a
la prestacion de servicios financieros en la Comunidad? Ya me he mostrado partidario
anteriormente de esta armonizacién (§7), aunque la misma debe acompanarse de refor-
mas en el procedimiento normativo para permitir una ripida adaptacién del marco regu-
lador a los cambios que se producen en los mercados financieros. Es necesario reconocer
que los EE MM contindan utilizando su capacidad normativa en este terreno para ejercer
una influencia indirecta en las entidades de crédito nacionales. De esta manera, las insti-
tuciones publicas obtienen privilegios en el acceso al crédito y ademds conservan un
instrumento de politica econémica. Sin embargo, considero que las ventajas de la armoni-
zacién normativa son muy convincentes: permitiria una igualacién de las condiciones de
competencia entre los distintos bancos europeos, independientemente de su pais de ori-
gen o del lugar donde se produce la prestacién del servicio (cuestién cada vez mas dificil
de determinar tras la aparicién de la banca telefénica y a través de internet), haria posible
la unificacion de la supervisién prudencial, permitiria la plena integracién del mercado
financiero europeo, potenciando las economias de escala generadas por el euro, y final-
mente, homogeneizaria la proteccién de los consumidores, especialmente expuestos ante
los nuevos productos financieros. Sobre estas cuestiones, ver MOHAMED, S.: «A Single Regu-
lator for the EC Financial Market», Journal of International Banking Law, vol. 16, issues 8 &
9, 2001, pgs. 207-209.

77 CARUANA, J.: «La supervision bancaria en Europa», Papeles de Economia Espafiola,
niims. 84-85, 2000, pg. 37.
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negocio de dichas entidades continda siendo nacional, especialmente en
el sector minorista. Las autoridades estatales conocen mejor las practicas
administrativas, que difieren entre los EE MM, en gran medida, por las
distintas experiencias histéricas en las crisis bancarias de cada pais. Ahora
bien, desde mi punto de vista, este argumento reconduce al anterior, ya que
esas diferencias son debidas, sobre todo, a la existencia de una estructura
institucional y de un sustrato normativo diferentes (nacionales). Este mismo
argumento podria haberse utilizado para desacreditar la aplicacién de la
politica monetaria comin antes de la UEM; sin embargo, la practica ha
demostrado que era posible una ejecucién descentralizada de una politica
monetaria Gnica, por autoridades nacionales que conocen con detalle el
mercado financiero de cada EM. En dltima instancia, para los paises peque-
flos cuyas entidades de crédito han sido absorbidas por otras foraneas de
mayor tamafio, el supervisor actual (el gobierno o el BCN de otro EM) atin
parece mas lejano. ’

c) El estatuto de independencia del BCE serfa un obstaculo importante
para que algunos EE MM aceptasen la transferencia a esa institucion de una
competencia Gnica en materia de supervision prudencial. No debe olvidarse
que en la actualidad numerosos Ministerios de Economia y Hacienda juegan
una importante funcién en este terreno, tanto desde un punto de vista nor-
mativo como ejecutivo. No obstante, esta objecién podria salvarse parcial-
mente mediante la creacién de una institucion diferente, mas responsable
desde el punto de vista democritico y fuera del marco del SEBC, como
destinataria de la cesién de competencias. En cualquier caso, esa Agencia
deberia mantener una estrecha relacién con la autoridad monetaria. Por
otro lado, la desvinculacién de los gobiernos en el control directo de la
supervision prudencial disiparia cualquier sospecha de proteccionismo o de
parcialidad nacional en el ejercicio de esta funcién en el marco del mercado
interior.

d) Otro razonamiento, que ha sido utilizado en EE UU para preservar las
competencias de los Estados frente al poder federal, ha sido el de los efectos
nocivos de la centralizacion para la practica de una sana competencia entre
los métodos de supervisién™. Sin embargo, no me parece que este argu-
mento sea tan s6lido como los anteriores. En primer lugar, la competencia
entre supervisores se plantea en un mercado global, y los mercados nortea-
mericano y asiatico seguiran planteando desafios lo suficientemente exigen-
tes como para evitar la relajacién o el excesivo intervencionismo de un hipo-
tético supervisor Gnico europeo. En segundo lugar, el mismo argumento
puede utilizarse a la inversa”: es posible que la excesiva competencia entre
supervisores acabe generando una desregulaciéon del mercado financiero

78 SCHOENMAKER, D. y Wierts, P.: Financial Supervision: Which Model for Europe?, LSE
Financial Markets Group and ESRC Research Centre, Special Paper niim. 143, Londres,
July 2002, pgs. 9-12.

™ DruAricais, G, y MARQUEZ, R.: Competiltion Among Regulators, IMF Working Paper,
WP/01/73, May 2001.
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europeo que, en un entorno de mayor competencia, provoque importantes
riesgos sistémicos.

€) Mientras la principal responsabilidad econémica en la resolucién de las
crisis bancarias siga siendo nacional, parece natural que los gobiernos quie-
ran retener una cierta influencia en el proceso de supervisién, ya que éste
puede condicionar en gran medida el desencadenamiento de la crisis. Por
tanto, parece claro que la centralizacién de las competencias de supervisién
prudencial deberia llevar aparejada la articulacién de mecanismos que esta-
blezcan una mayor corresponsabilidad entre los EE MM a la hora de hacer
frente a los costes generados por las crisis bancarias®.

13.  En resumen, podemos concluir que la centralizacién de las competen-
cias de supervision prudencial de las entidades de crédito en el plano euro-
peo tendria consecuencias muy positivas, aunque estd condicionada por un
requisito previo: una mayor armonizacién de la normativa aplicable. Tam-
bién seria conveniente el establecimiento de mecanismos de solidaridad en-
tre los EE. MM para la financiacién de los costes de las crisis bancarias. Estas
circunstancias indican que la transferencia de competencias sélo puede
plantearse a medio plazo, aunque probablemente una crisis bancaria de
magnitud europea aceleraria este proceso.

En principio, parece que la centralizacién de competencias en una Agencia
supervisora europea seria mas facil que la transferencia de dichas competen-
cias al BCE. No obstante, esta cuestién precisa un analisis mas detallado.

2. LA CENTRALIZACION DE FUNCIONES EN EL BCE O LA CREACION DE UNA
AGENCIA ESPECIALIZADA

14.  En principio, el TCE asigna al SEBC dos funciones reales y una poten-
cial en relacion con el tema que nos ocupa. En primer lugar, el articulo
105.5 TCE indica que el SEBC «contribuird a la buena gestién» de la super-
visiéon prudencial de las entidades de crédito, llevada «a cabo por las autori-
dades competentes». En segundo lugar, el BCE podrd brindar asesora-
miento (presentar dictimenes) a, y ser consultado, por las instituciones
comunitarias —o las autoridades nacionales competentes— sobre el alcance y
la aplicacion de la legislacién comunitaria relativa a la supervision pruden-
cial de las entidades de crédito, asi como sobre los proyectos normativos en

% La Directiva 2001 /24/CE, relativa al saneamiento y liquidacién de las entidades de

crédito (DO L 125, de 5-5-2001), supone un avance al establecer un procedimiento de
insolvencia tnico para toda la Comunidad, en el caso de quiebra una entidad bancaria
(incoado en el EM donde ésta tenga su domicilio social). Sin embargo, esta normativa
no resuelve el problema de la distribucién de los costes econémicos que implicarfa la
reflotacién de esa entidad, y que en principio serdn asumidos por los contribuyentes de
su pais de origen (si asi lo decide su gobierno), aunque se trate de un banco con activida-
des en todo el continente. Esta situacién puede provocar suspicacias y desencuentros en
el futuro, si son varios los paises perjudicados o beneficiados por la decisién de un EM
de financiar o no la operacién de salvamento.
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este terreno (art. 105.4 TCE y art. 25.1 de los Estatutos)®. En tercer lugar,
el Tratado contiene una cldusula de habilitacién que podria ser utilizada
para incrementar las competencias del BCE en este contexto, sin necesidad
de reformar el derecho originario: el Consejo, por unanimidad, a propuesta
de la Comision y previo dictamen conforme del Parlamento Europeo, «po-
dra encomendar al BCE tareas especificas» relacionadas con la supervisién
prudencial de las entidades de crédito y otras entidades financieras, «con
excepcion de las empresas de seguros»™ (art. 105.6 TCE y art. 25.2 de los
Estatutos).

Por muy generosamente que se interpreten las competencias atribuidas al
BCE, parece claro que éste carece de competencias normativas y ejecutivas
directas en materia de supervision prudencial®. Por tanto, s6lo la puesta en
practica del procedimiento previsto en el articulo 105.6 TCE puede cambiar
esta situacién, eso si, con la facilidad que supone el evitar el costoso procedi-
miento de reforma de los Tratados constitutivos. Por supuesto, esto no em-
pece la labor que el BCE tiene que desarrollar como coordinador de las
autoridades nacionales competentes en este terreno, y el intercambio de
informacién que necesariamente debe fluir entre éstas y el propio BCE para
proporcionar estabilidad al sistema financiero, y para que la autoridad mo-
netaria pueda desempenar correctamente sus funciones.

Curiosamente, y con cierta incoherencia, a los EE MM que no participan

81 La consulta de las autoridades nacionales al BCE sobre los proyectos normativos

nacionales ha sido regulada mediante la Decision 98/415/CE del Consejo, de 29-6-1998
(DOL 189, de 3-7-1998, pg. 42).

8 La labor de coordinacién del SEBC en orden a conseguir la «buena gestién» de la
supervision prudencial en la UE se centra principalmente en las entidades de crédito,
pero se dirige también a cualquier actividad que afecte «a la estabilidad del sistema finan-
ciero» (art. 105.5 TCE); esto puede legitimar la intervencién del SEBC en relacién con
instituciones financieras que no sean entidades bancarias. Sin embargo, en el caso de
que se decida otorgar el BCE competencias normativas o ejecutivas directas en el ambito
de la supervisién prudencial, las empresas de seguros deberdn quedar necesariamente al
margen (art. 105.6 TCE). Esta exclusion pretende salvaguardar el importante papel que
juegan los gobiernos de varios EE MM en el control prudencial de las entidades asegura-
doras, aunque carece de sentido, desde mi punto de vista, si se pretende conseguir un
mercado financiero integrado.

% En el proyecto de Estatuto del SEBC presentado a la CIG por el Comité de Gober-
nadores el 27-12-1990, si se dotaba al BCE con competencias normativas y ejecutivas en
materia de supervision prudencial, pero tras largos debates no se alcanzé el consenso
necesario sobre esta cuestion. A pesar de ello, SmiTs defiende una interpretacion «amplia»
del art. 105.5, que otorgaria al BCE mucho mas que un papel de mera coordinacion de
las autoridades nacionales. Para él, la «buena gestion de las politicas» de supervision
prudencial implica el intercambio de informacién confidencial con la autoridad moneta-
ria, vy puede llevar incluso al BCE a tener que utilizar los poderes que expresamente le
confiere el Tratado para coadyuvar a esa adecuada gestién del control prudencial en la
UE, con el objetivo de salvaguardar la estabilidad del sistema financiero. Para un examen
detallado de la propuesta del Comité de Gobernadores antes mencionada y una defensa
de la interpretacién extensiva de los poderes del BCE en este contexto, ver Smits, R.: The
Ewropean Central Bank. Institutional Aspects, La Haya, 1997, pgs. 334-343.
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en la tercera fase de la UEM no se les aplica el articulo 105.5 TCE*, aunque
sus representantes participan en el CSB, que es el organismo creado para
cumplir estas funciones de coordinacién, asi como para el intercambio de
opiniones e informacién. Por el contrario, si se les aplican las disposiciones
que contienen las competencias consultivas y de asesoramiento del BCE
(art. 25(1) de los Estatutos), asi como el procedimiento de habilitacién para
la concesion a este Gltimo de competencias operativas sobre control pruden-
cial (art. 105(6) TCE). Por tanto, desde esta perspectiva, no se plantean
problemas juridicos para la centralizacién de las competencias supervisoras
en el BCE.

15. La razén por la que, en numerosos paises, la autoridad monetaria
(normalmente el BCN) tiene asignada al mismo tiempo la competencia del
control prudencial de las entidades bancarias, se debe a la relacién existente
entre ambas funciones. La solidez de la moneda y el control de la inflacién
presuponen la existencia de un mercado financiero nacional estable, que se
consigue mediante la articulacion de un sistema de pagos eficiente y fiable,
en el que participan bancos con un nivel de liquidez y solvencia razonables.
A su vez, es habitual que, en los casos de crisis bancaria, los BCNs tengan
un papel importante que jugar como prestamistas en Gltima instancia.

Sin embargo, se apr‘ecia en los dltimos anos una tendencia a la separacion
de las funciones monetaria y supervisora en algunos paises, centrandose la
primera en el control macroprudencial del sistema financiero, y Ia segunda
en el control microprudencial de la solvencia de las entidades de crédito y
en la proteccion de los consumidores. De hecho, en la zona euro ambas
funciones han quedado separadas como consecuencia de la unién moneta-
ria. ¢(Debe mantenerse esta situaciéon aun en el caso de que se centralicen
las competencias de supervision prudencial en la UE, o deberia ser el SEBC
quien asumiese esa responsabilidad comtin, reunificando las funciones mo-
netaria y supervisora en una sola institucién?

16. Los partidarios de centralizar en el BCE la supervision prudencial de
las entidades de crédito en la UE aportan varios argumentos:

a) En primer lugar, la unién de supervision y banca central permite la
generacion de «sinergias informativas» entre ambas funciones™. La informa-
cién confidencial que se obtiene a través de la supervision puede permitir
un conocimiento mas perfeccionado de las debilidades del mercado finan-
ciero, o de los sistemas de pago®, lo que mejorara el disefio de la politica

8 Art. 122.3 TCE y punto 5 del Protocolo sobre determinadas disposiciones relativas

al Reino Unido, anexo al TCE.
% BCE: El papel de los bancos centrales en la supervision prudencial, 2001, pg. 11 (disponi-
ble en ech.eu.int); FircusoN, R.: «Alternative Approaches to Financial Supervision and
Regulation», Journal of Financial Services Research, vol. 17, nam. 1, pg. 300.
8 Crrasivo, M.: «El Banco Central y la vigilancia del sistema de pagos», ICE, ntim. 801,
agosto-septiembre 2002, pg. 69; PauLl, R.: Paymenis Remain Fundamental for Banks and Cen-
tral Bdanks, Bank of Finland Discussion Papers, nim. 6/2000. De hecho, en el afio 2000,

el BCE y los BCNs de todos los EE MM ~como responsables de los sistemas de pago-
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monetaria®. Al mismo tiempo, la relacion directa del BCE con las entidades
privadas a través de las operaciones de mercado que éste realiza, propor-
ciona una valiosa informacién desde el punto de vista prudencial, que puede
servir de complemento y comprobacién a los datos obtenidos mediante la
actividad supervisora. En cualquier caso, la tesis de las sinergias informativas
no constituye un argumento definitivo, pues no se ha demostrado que la
articulaciéon de canales fluidos de comunicacion entre el BCE y una Autori-
dad supervisora independiente no puedan conseguir un resultado similar®,
incluso en la gestién de las crisis bancarias®.

b) Oiro argumento del BCE para justificar la unién de las competencias
de banca central y supervision prudencial se centra en los beneficios que
esto reportaria para su funcién de estabilizacién de los mercados financie-
ros”. Desde este punto de vista, el BCE se encontraria en una situacidn

suscribieron un Protocolo de cooperacién con las autoridades competentes en materia
de supervisién prudencial en dichos EE MM, para fomentar el intercambio de informa-
cién, con el fin «de garantizar la solvencia y estabilidad de estos sistemas» (BCE: Informe
anual 2000, Francfort, 2001, pgs. 126-127).

87 Para un estudio mas detallado de la forma en que la informacién obtenida a través
de la supervision prudencial afecta positivamente al disefio de la politica monetaria, ver
Prex, J., RosENGREN, E. S. y TootELL, G. M. B.: Is Bank Supervision Central to Central
Banking», The Quarterly Journal of Economics, May 1999, issue 2, 1999, pgs. 629-653; 1d.:
«Synergies between Bank Supervision and Monetary Policy», en Misuki, F. S. (ed.): Pru-
dential Supervision. What Works and What Doesn’t, Chicago, 2001, pgs. 273-293,

8 Para algunos el problema residiria no tanto en los obstaculos para el intercambio
de informacién entre las autoridades monetaria y supervisora, relativamente faciles de
solventar, como en el tipo de informacién que obtendrian dos entidades con objetivos
diferenciados, que seria mas focalizada y, en definitiva, menos util para la otra administra-
cién (Goopuart, C.: The Organisational Structure of Banking Supervision, LSE Financial Mar-
kets Group, Special Paper nim. 127, Londres, October 2000, pgs. 39-40). Sin embargo,
en los paises donde las competencias monetaria y supervisora se hallan separadas, por €l
momento no se aprecia esta disfuncion.

8 Para que un BCN, y en su caso el BCE, puedan distinguir entre una crisis de liqui-
dez (en cuyo caso podrin actuar como prestamistas en ltima instancia) y una crisis de
solvencia (en la que se dejard quebrar a la entidad crediticia, salvo que el coste en térmi-
nos de inestabilidad sistémica sea superior al de su intervencién), necesitan un conoci-
miento muy preciso del banco en cuestién, que sblo es posible mediante el acceso rapido
y directo a los datos confidenciales manejados por el supervisor prudencial. Por tanto,
en el caso de que la supervisién prudencial se sitlie en una Agencia independiente del
BCE, los acuerdos de intercambio de informacién entre ambas instituciones deberan ser
muy estrechos, especiaimente en el caso de crisis bancaria. En el presente, mientras algu-
nos autores consideran que los acuerdos actuales son claramente insuficientes y deben
reforzarse (AGLIETTA, M., SciaLoMm, L. y SessiN, T.: «Pour une politique prudentielle euro-
péenne», Revue d’économie financiére, ntm. 60, 5/2000, pgs. 73-76; PraT1, A. y Scrmasy, Gu:
Financial Instability in EMU, Universita Bocconi, versién policopiada, Milan, 1998, pg. 35),
el gobernador del Banco de Espana ha indicado que el sistema de intercambio de infor-
macién entre el BCE y los BCNs funciona eficazmente, permitiendo compatibilizar el
suministro de liquidez de emergencia con la gestién de la politica monetaria (CARUANA,
J.: «La supervisién bancaria en Europa», Papeles de Economia Espariola, ntums. 84-85, 2000,
pg. 42).

% BCE: EI papel de los bancos centrales..., op. cit.,, 2001, pgs. 4-5.
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privilegiada para evaluar el riesgo sistémico desde una perspectiva transfron-
teriza, con lo que se reduciria el riesgo moral, ya que esta institucién no
tendria problemas para permitir la quiebra de un operador si no existe
peligro de contagio a través del sistema financiero. La coordinacién de las
politicas de estabilizacion con los EE MM estaria asegurada por los BCNs,
parte integrante del SEBC y 6rganos nacionales al mismo tiempo; la coordi-
nacién de las medidas de estabilizacion frente a los riesgos procedentes de
paises terceros también mejorariagl. Adicionalmente, se arguye que se evita-
rian las diferencias de opinién, o incluso las contradicciones, entre la poli-
tica monetaria a la politica prudencial.

¢) La independencia del BCE puede considerarse como un argumento
favorable a la centralizacién de la supervision prudencial en su seno, en la
medida en que refuerza su imparcialidad en el e¢jercicio de esa funcidn.
Ciertamente, el BCE no se veria presionado por los «campeones naciona-
les», ni por los gobiernos, gracias al blindaje de independencia que le pro-
porciona su Estatuto. Ademas, la competencia técnica de su plantilla, gran
conocedora del funcionamiento de los mercados financieros europeos, po-
dria complementarse con el apoyo de los BCNs. Ahora bien, la excesiva
independencia del BCE puede volverse en contra de esta institucion en este
terreno, como vemos mas adelante, por la laxitud de sus obligaciones a la
hora de rendir cuentas de sus actos.

17.  Las razones para separar supervisién prudencial y banca central en dos
entidades diferentes pueden resumirse de la siguiente manera:

a) La gran independencia del BCE supone en la practica un obsticulo
para transferirle las competencias de supervision prudencial. Los Ministerios
de Economia y Hacienda de los EE MM juegan en la actualidad un impor-
tante papel en este ambito, tanto en la definicién del marco normativo
como en su aplicacion. Ceder estas competencias a un érgano no elegido
democraticamente, que ya decide auténomamente sobre la politica moneta-
ria, podria llevar consigo una excesiva concentracién de poder en una enti-
dad técnica, que tampoco responde directamente ante el Parlamento Euro-
peo™.

b) Si el BCE asumiese la supervision prudencial de las entidades de cré-
dito, se podria dar un conflicto de intereses entre el objetivo principal de

7 No obstante, no hay razones para pensar que una Autoridad financiera europea,

en la que estuviesen representadas las autoridades nacionales encargadas del control pru-
dencial, no pudiera desempefiar igualmente esa funcién de coordinacién.

% A pesar de las obligaciones de comparecencia de los miembros del Comité Ejecu-
tivo del BCE ante el pleno o ante las comisiones del Parlamento Europeo (art. 113.3
TCE), esta tltima institucién no tiene ningtn poder efectivo para condicionar la politica
monetaria comin, o el nombramiento de los integrantes del mencionado Comité Ejecu-
tivo. Para una critica reciente de la ausencia de mecanismos para exigir responsabilidades
al BCE, y del déficit democritico que arrastra esta institucién, ver AMTENBRINK, F. y DE
Haan, J.: «The European Central Bank: An Independent Specialized Organization of
Community Law. A Comment», C.M.L. Rev., vol. 39, nim. 1, 2002, pgs. 73-76.
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la institucioén —la estabilidad de precios—y el objetivo prioritario de cualquier
autoridad supervisora: la estabilidad del sistema financiero. En momentos
en los que una politica monetaria restrictiva pusiese en dificultades a algu-
nos bancos, el BCE podria verse tentado a relajar el control prudencial para
no provocar la quiebra de alguno de ellos, apareciendo como responsable
de la misma®. De ahi que, para reforzar la credibilidad de la politica mone-
taria comun, se decidiese no conferir competencias sobre supervision al
BCE™.

Aunque el argumento del conflicto de intereses sea de los mas utilizados,
no me parece el mas convincente. En realidad, no se refiere al BCE especifi-
camente, sino que cuestiona la unién de las funciones monetaria y supervi-
sora como modelo general. Tanto el sistema de la separacion como el mo-
delo integrado se utilizan con éxito en diferentes paises, y los economistas
no se ponen de acuerdo sobre cuil es el mas eficiente®. De todas formas,
en la mayoria de los casos, los intereses de la autoridad supervisora deben
coincidir con los de la autoridad monetaria®. Pero en el supuesto de que
no coincidan, resulta imprescindible una estrecha cooperacién entre ambas,
ya que la estabilidad de la moneda depende en ultima instancia de la estabi-
lidad del sistema financiero. No esta claro si esos conflictos potenciales se
resolverian mejor en el seno de una sola institucién, o mediante la negocia-
cién entre dos entidades independientes con objetivos bien definidos.

Un segundo aspecto del argumento del conflicto de intereses se refiere a la
funcion de prestamista en Gltima instancia. En el modelo actual del SEBC,
se asigna a los BCNs este cometido, con el apoyo, en su caso, del gobierno
del pais en el que se produzca la crisis bancaria. Ahora bien, si las medidas
de salvamento tienen consecuencias en el ambito monetario, el BCE se vera
obligado a participar de alguna manera en la operacion de rescate, ya sea
autorizando la operacién97, o incluso asumiendo la funcién de prestamista

% Fsta situacién incrementaria el riesgo moral, ya que las entidades de crédito pueden

verse incentivadas a asumir demasiados riesgos, en la esperanza de que, si las cosas van
mal, el BCE intervendra para no dafiar su propia imagen como supervisor.

9 Adicionalmente, se comenta que la comisién de algin error en el ambito pruden-
cial podria dafiar el prestigio del BCE, perjudicando la credibilidad de su politica moneta-
ria (BCE: El papel de los bancos centrales..., op. cit., 2001, pg. 6).

% Bruni, F.: «Central Bank Independence in the European Union», en Kuropa, 1.
(ed.): Towards more Effective Monetary Policy, Londres, 1997, pgs. 350-354.

% «The historical evidence instead suggests that periods of financial instability, and
of major, continuing failures among banks are those where monetary policy has been too
tight (...). Per contra, rapid credit expansion is simultaneously a danger signal for macro
monetary policy and for supervisory concern at the micro level of the individual bank. It
would seem to be natural for the micro concerns of supervisors and the macro concerns
of the monetary authorities to reflect and complement each other, rather than conflict»
(GoobHART, loc. cit., 2000, pg. 31).

9 La resolucién de una crisis bancaria en nuestros dias exige la colaboracién entre
el BCN y el Ministerio de Economia y Hacienda del EM de origen de la entidad, ya que
en la mayor parte de los casos los BCNs no disponen de medios para financiar por si

solos las operaciones de rescate, y es necesario recurrir al dinero del Estado procedente
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en Ultima instancia®. En ese contexto, puede parecer conveniente una in-
yeccién de liquidez a una entidad de crédito, o al mercado financiero en
general, para resolver la crisis, evitando su propagacion; en determinadas
circunstancias, ello podria generar inflacién, al aumentar la masa monetaria
en circulacion. No obstante, es justo reconocer que este conflicto de intere-
ses existird independientemente de la asuncién de competencias de supervi-
sién por parte del BCE, ya que se trata de una dialéctica inherente al ejerci-

cio de las funciones de la banca central®”. No nos hallamos, por tanto, ante

un elemento demasiado relevante en el debate que nos ocupa'®.

¢) La concentraciéon de la supervision prudencial en el BCE seria contra-
dictoria con la tendencia hacia la unificacién intersectorial de supervisores
que se observa recientemente en numerosos Estados'”. En efecto, como

de los impuestos, En este contexto, la cooperaciéon con el BCE también resulta imprescin-
dible, ya que éste puede prohibir al BCN su participacion en la operacién de saneamiento
por considerarla incompatible con su politica monetaria (al parecer, en 1999 se llegé al
acuerdo de que el Consejo de Gobierno seria consultado antes de realizar cualquier
operacién de este tipo que tuviera consecuencias transfronterizas [Lannoo, loc. cit., 2000,
pg. 142]).

*  En su informe anual de 1999, el BCE deja claro que la funcién de prestamista en
Gltima instancia corresponde a los BCNs que, actuando de forma muy restrictiva, podran
participar en operaciones de saneamiento bajo su responsabilidad, y asumiendo los costes
de la operacién. Para ello se crea un «mecanismo de provision urgente de liquidez»
(BCE: Informe anual 1999, Francfort, 2000, pgs. 104-105). Sin embargo, en el caso de que
se produzca una crisis generalizada del mercado bancario europeo, o de uno de los
principales conglomerados financieros europeos, con presencia en varios EE MM, no
puede descartarse que el propio BCE se vea obligado a asumir al menos parte de esa
funcién (WypLosz, C.: «La Banque centrale européenne en quéte de maturité», en AA
VV: La Banque centrale européenne, Paris, 2002, pgs. 83-35; COUPPE-SOUBEYRAN, J. y SESSIN,
T.: «<Pour une autorité de supervision financiére européenne», Revue d’économie financiére,
num. 60, 5/2000, pgs. 153-155). Smits considera que el art. 18.1 de los Estatutos, que
permite al BCE realizar «operaciones de crédito con entidades de crédito (...) basando
los préstamos en garantias adecuadas», habilita a esta institucién como prestamista en
dltima instancia, si ello resulta necesario para la consecucién de los objetivos previstos
en el Tratado (Smurs, R.: «Banking Supervision in the Monetary Union», en Stuyck, J.,
Asranan, F. y Terrw, E. [eds.]: Financial Services and Financial Markets in Europe: Changes
and Adjustments, Lovaina, 2000, pg. 86). Esta indefinicién en los Tratados y del propio
BCE sobre su papel como prestamista en ltima instancia se ha denominado por la doc-
trina «ambigtiedad constructiva», y pretende reducir el riesgo moral.

% Desde luego, se puede argumentar que e} acceso a la informacién confidencial de
la que dispone el supervisor prudencial resulta indispensable para tomar la decisién de
intervenir por parte del prestamista en tltima instancia. Pero esto no hace mas que poner
de manifiesto la necesidad de establecer canales fluidos de comunicacién entre el BCE y
la Autoridad supervisora, si se separan estas funciones.

100 Algunos autores consideran, sin embargo, que al dotar de la competencia de super-
vision al BCE, su autoridad incrementada haria mas probable que los bancos privados se
animasen a participar en las operaciones de salvamento (GOODHART, C. y SCHOENMAKER,
D.: «Should the Functions of Monetary Policy and Banking Supervision Be Separated?»,
en Oxford Economic Papers, vol. 47, 1995, pgs. 539-560).

' Enla UE, paises como Austria, Dinamarca, Holanda, Suecia o Reino Unido. Fuera
de la UL, también han adoptado la figura del supervisor tnico Islandia, Noruega, Japon
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ya se ha indicado al comienzo de este trabajo, varios paises han aprobado
recientemente reformas de su estructura institucional de control prudencial
para colocar los tres sectores tradicionales del mercado financiero (banca,
seguros y valores) bajo un Gnico supervisor. De esta manera, se pretende
obtener una visién de conjunto en el control de los conglomerados financie-
ros, que operan a la vez en los tres sectores senalados, se igualan las condi-
ciones de competencia para aquellas entidades que ofrecen un mismo pro-
ducto financiero, aunque procedan de sectores diferentes, y se eliminan los
conflictos de competencia entre las autoridades supervisoras. En este con-
texto, conviene recordar que los BCNs no suelen ser los responsables del
control prudencial de las companias de seguros ni de las agencias de valores,
y que el articulo 105.6 TCE excluye explicitamente a las empresas de segu-
ros cuando establece la posibilidad de incrementar las competencias de su-
pervision del BCE. En cualquier caso, debe reconocerse que este argumento
s6lo serd valido para los partidarios de la unificacién intersectorial del con-
trol prudencial.

d) Algunos autores consideran necesario separar el control macropruden-
cial de la estabilidad del sistema financiero, que es competencia de la banca
central, del control microprudencial de las entidades de crédito y la protec-
cién de los consumidores, que deberia asignarse a una Agencia indepen-
diente'®. La primera funcién es mas importante a largo plazo, y tiene una
mayor incidencia sobre la riqueza nacional; la segunda funcién, sin em-
bargo, produce consecuencias mas espectaculares a corto plazo, e incide
directamente sobre los ciudadanos. Si ambas actividades se concentran en
la misma institucion, se puede caer en la tentacién de privilegiar la segunda
funcién en detrimento de la primera; aunque probablemente, los BCNs que
combinan ambas competencias no estaran de acuerdo con esta teoria.

18. Como puede apreciarse, la opcion entre el BCE o la creacion de una
Agencia independiente para la centralizacion de la supervision prudencial
en la UE resulta controvertida. A pesar de todo, desde mi punto de vista,
esta segunda alternativa parece hoy por hoy mas viable. No es facil que los
EE MM acepten la absoluta pérdida de control sobre la supervision pruden-
cial que supondria la transferencia de esta competencia al BCE. La centrali-
zacién de estas funciones en una Agencia que respondiese de sus actos ante
el Consejo (y ante el Parlamento Europeo) seria mas tolerable. Ademas, la
creacion de dicha Agencia no prejuzgaria el debate sobre la constitucion de

o Corea del Sur. Para un examen del debate doctrinal sobre la conveniencia de unificar,
o de mantener diferenciada, la supervision prudencial en los tres sectores tradicionales
del mercado financiero, pueden consultarse CALYO BERNARDINO, A. y MARTINEZ SANCHEZ, A.:
«La reforma de la estructura supervisora del sistema financiero», Boletin Econémico ICE,
niim. 2726, abril 2002, pg. 37; Asrams, R. K. y TavLor, M. W.: Issues in the Unification of
Financial Sector Supervision, IMF Working Paper WP/00/213, December 2000; BriavrT, G.:
The Rationale for a Single National Financial Services Regulator, FSA Occasional Paper, Londres,
May 1999; Id.: Revisiting the Rationale for a Single National Financial Services Regulator, LSE
Financial Markets Group, Special Paper nim. 135, Londres, February 2002.

W2 Goopmart, loc. cit., 2000, pgs. 12-20, desarrolla mas extensamente este argumento.
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un supervisor Gnico para los distintos sectores del mercado financiero, que
algunos EE MM acaban de acometer, y que también podria aplicarse en el
plano europeo. Esta unificacién seria muy dificil en el seno del BCE, por
las razones expuestas con anterioridad.

Por otro lado, las principales ventajas que se obtendrian de la inclusién del
control prudencial en el catilogo de competencias del BCE, pueden lo-
grarse igualmente mediante el establecimiento de estrechos y dgiles canales
de intercambio de informacién y de colaboracién entre éste y una hipotética
Agencia supervisora.

V. CGONCLUSIONES

19.  La definitiva implantacién del euro ha reavivado la polémica sobre la
unificacion de la supervisién bancaria en la UE. Sin embargo, este debate
deberia haberse precedido de otro previo sobre lo que considero una condi-
cion sine qua non de ese desarrollo: la armonizacién completa de la legisla-
cion aplicable al control prudencialms, ya que no es posible centralizar esta
competencia si previamente no se unifica el marco regulador en todo el
territorio comunitario'™,

Probablemente, esta disfuncién en el debate europeo se deba a que, desde
una perspectiva internacional, el acento se pone mas en la convergencia de
las préacticas supervisoras que en la armonizacién normativa. Esto parece
logico en ese entorno, mas heterogéneo y complejo, en el que los objetivos
de cooperacion tienen que ser necesariamente menos ambiciosos. En nume-
rosos PVD, el mero hecho del ejercicio efectivo de la supervisién prudencial
ya supone un avance, independientemente del contenido de las normas
aplicables.

Sin embargo, la UE, con su unidén monetaria y su mercado interior, no
puede desconocer los enormes beneficios econémicos que se derivarian de
una mayor integraciéon de su mercado financiero. En este contexto, la cen-
tralizacion de la supervision prudencial de las entidades de crédito acarrea-
ria efectos muy positivos y deseables. Concretamente, en este trabajo se ha
defendido la creacion de una Agencia europea independiente para la reali-
zacion de estas funciones, con capacidad para imponer sanciones a las enti-
dades de crédito que incumplan sus obligaciones, aunque mediante una

' En especial, parece necesario unificar las condiciones de autorizacién, las sancio-

nes en caso de infracciones legales, y las técnicas de inspeccién y control prudencial.
También seria conveniente actuar en terrenos colaterales, que pueden influir en la com-
petitividad de las entidades bancarias, como el de la regulacién de las quiebras empresa-
riales, o el de la normativa aplicable a las fusiones y adquisiciones de empresas.

1% No se trataria en ningtn caso de regular minuciosamente la supervision en la UE,
ya que las normas en este contexto quedan rapidamente desfasadas por la gran capacidad
de innovacién de los mercados financieros. Bastaria con establecer un marco normativo
que permitiese el ejercicio del control prudencial por parte de una Autoridad tnica, y
de acuerdo con criterios comunes.
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estructura descentralizada, siguiendo el modelo del SEBC en la aplicaciéon
de la politica monetaria'®. La Agencia deberia responder de su actuacion
ante el Consejo y, eventualmente, ante al Parlamento Europeomﬁ. De esta
manera, los gobiernos mantendrian un cierto control sobre la supervision
prudencial en la Comunidad, que se estructuraria de una forma mas respon-
sable desde el punto de vista democratico; ademas, se evitaria asf una exce-
siva concentracién de poder en el BCE. Por su parte, la Comision encontra-
ria mas facil la interlocucién con una entidad comunitaria que con la
diversidad de autoridades nacionales actualmente existente, en los casos en
los que la aplicacién del derecho de la competencia comunitario pueda
entrar en conflicto con los intereses del supervisor. Adicionalmente, seria
necesario articular un marco legal que garantizase una colaboracién estre-
cha (que incluyese el intercambio de informacién confidencial) entre la
Agencia y el BCE. El CSB puede servir como banco de pruebas'” y germen
de la futura institucién'®.

En este contexto de reformas, seria practicamente ineludible el establecer
un mecanismo de reparto de los costes generados por las crisis bancarias.
Fl caracter comun del control prudencial obligaria a «comunitarizar» tam-
bién las consecuencias econémicas de su actuacidn, ya que de la actitud del
supervisor puede depender que se retrase o se acelere la crisis'”. Paralela-

105 Algtn autor ha sugerido que si todos los EE MM no estdn de acuerdo en la unifica-

cién supervisora, éste podia ser un terreno abonado para una cooperacién reforzada
entre los partidarios de la centralizacién competencial (MoHAMED, loc. cit., pg. 212).

106 Logicamente, los actos de la Agencia estarian sometidos al control jurisdiccional
del TJCE. También deberia respetar el principio de transparencia, tal y como aparece
enunciado en el art. 255 TCE, y en las Declaraciones correspondientes, anexas al mismo
Tratado. En esta linea, para un estudio de las nociones de responsabilidad y transparencia
en el contexto de las autoridades financieras europeas, ver Lastra, R.: The Governance
Structure for Financial Regulation in Europe, LSE Financial Markets Group, Special Paper
nam. 133, Londres, December 2001, pgs. 5-16.

W7 El European Shadow Financial Regulatory Committee (ESFRC), creado en 1998 a ima-
gen del U.S. Shadow Financial Regulatory Committee, y compuesto por un grupo de profeso-
res universitarios y miembros de institutos de investigacién, ha propuesto la creacién de
un «Observatorio Europeo del Riesgo Sistémico». Este organismo se encargaria de canali-
zar el flujo de informacién entre los supervisores prudenciales de los EE MM, y podria
solicitar a los mismos la informacién que considerase relevante. Por su parte, el Observa-
torio proporcionaria informacién sobre el riesgo sistémico a las autoridades supervisoras
nacionales desde una perspectiva pan-europea. Para una examen de esta propuesta, y de
los detalles sobre la creacién y composicién del ESFRC, puede consultarse BENINg, H. A.
y R. H. ScumipT: «Towards a Regulatory Agenda for Banking in Europe», en Kaurman, G.
C. (ed.): Bank Fragility and Regulation: Evidence from Different Countries, Nueva York, 2000,

pg. 25.
% Eso no quiere decir que el CSB deba desaparecer en el futuro, o constituirse en
la Agencia europea de supervisién con su actual composicién. En realidad, el CSB asegura
la coordinacién entre la autoridad monetaria y las autoridades competentes en materia
de control prudencial. Esta funcién continuara siendo necesaria tras la hipotética crea-
cién de una Agencia europea que centralice el supervisién bancaria en la Comunidad.
19 Adicionalmente, también debe tenerse en cuenta la posibilidad de que se interpon-

gan demandas contra la Agencia europea, solicitando indemnizaciones por los danos
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mente, esto traeria consigo la unificacién de criterios en las politicas de
rescate y saneamiento bancarios, lo que igualaria el riesgo moral y las condi-
ciones de competencia entre las distintas entidades de crédito europeas. Sin
embargo, varios EE MM se oponen hoy por hoy a la creacién de este disposi-
tivo de distribucién solidaria de costes, que tendria una enorme trascenden-
cia presupuestaria y politica.

20. Lamentablemente, el requisito previo de la armonizacién normativa, y
la conveniencia de articular un mecanismo de distribucién de los costes
derivados de las crisis bancarias, impiden que las innovaciones anterior-
mente descritas puedan ver la luz a corto plazo. En la actualidad, por tanto,
la mejor opcidn pasa por el fortalecimiento de la cooperacidon bilateral,
entre los EE MM, y multilateral, especialmente en el seno del CSB'". De
esta manera, se fomentara la progresiva convergencia de normas y practicas
supervisoras, lo que puede allanar el terreno para una futura Agencia euro-
pea. En cualquier caso, la mejora de los mecanismos de intercambio de
informacién (incluidos los que se producen en ausencia de crisis o de una

investigacion concreta) se presenta como una necesidad inmediata'".

En cualquier caso, si se produjese una importante crisis bancaria en la Co-
munidad, se pondrian de manifiesto las insuficiencias del modelo actual, lo
que seguramente aceleraria unas reformas cada dia mas necesarias. Desde
mi punto de vista, las propuestas presentadas en este trabajo se muestran
respetuosas con el principio de subsidiariedad y, si no se acometen volunta-
riamente a medio plazo, la unificacion supervisora acabara siendo impuesta
por los mercados.

causados en el ejercicio negligente de sus funciones supervisoras. Ver, p. €j., el proceso
judicial seguido en el Reino Unido contra el «Banco de Inglaterra» por su actuacién en
la quiebra del BCCI, en ANDENAS, M.: «Liability for Supervisors and Depositors’ Rights:
The BCCI and the Bank of England in the House of Lords», The Company Lawyer, vol. 22,
nim. 88, 2001, pg. 226.

% e hecho, en numerosos casos, los resultados de la cooperacion multilateral seran
parecidos a los que se producirian si hubiera un Gnico supervisor.

M 14 celebracién de un Protocolo de cooperacion multilateral para facilitar el inter-
cambio rutinario de informacién entre las administraciones nacionales de los EE MM

supondria un importante avance en este contexto.
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