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RESUMEN

La presente tesis doctoral contiene un andlisis del régimen juridico de la
reestructuracion y resolucion de entidades de crédito y los problemas que
plantea la intervencion por parte de los poderes publicos en relacion con una

actividad tan central y sensible en para la economia como es la bancaria.

Tras la crisis financiera vivida en los ultimos afios (2008-2017) se han
puesto en marcha diferentes mecanismos tanto a nivel europeo como estatal que
han configurado un régimen complejo a dos niveles. El principio de precaucion,
entendido como previsién permanente del riesgo, informa un nuevo régimen de
intervencién por parte de los poderes publicos en las entidades de crédito que
persigue evitar precautoriamente que las situaciones de crisis en estas entidades
afecten de manera negativa al conjunto de la economia, dado el caracter global

e interconectado de la misma, y a los propios depositantes y clientes.

La tesis parte de un estudio de la evolucién historica de la regulacion
publica en materia de entidades de crédito en nuestro pais a fin de comprender
las particularidades de la intervencién de la Administracion publica en esta
materia. Tras ello, lleva a cabo un estudio de los presupuestos y los nuevos
mecanismos de control e intervencion europeos que resultan de la cesion de
potestades por parte de organismos publicos estatales a otros supranacionales.
El paradigma regulatorio es la administrativizacién plena de los mecanismos de
redireccionamiento y, en su caso, liquidacion que en cualquier otro orden
econdémico se resolverian en el contexto de la legislacion concursal de caracter

mercantil.

Bajo este prisma, la tesis analiza el régimen juridico de las facultades que
ostentan los poderes publicos -incluida la potestad sancionadora- que acompafa
los supuestos de recuperacion, reordenacion y resolucion de entidades, asi
como los limites y los mecanismos de control -no siempre satisfactorios-
establecidos para atemperar la discrecionalidad administrativa que caracteriza el

ejercicio de potestades administrativas en esta materia.

A pesar de los grandes avances que el contexto de crisis ha propiciado en

materia de supervision e intervencion sobre las entidades de crédito, y del
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esfuerzo de armonizacion asumido por las instituciones de la Unién Europea
para la homogeneizacion del régimen de supervision y resolucion, la tesis
constata lo mucho que queda por hacer, poniendo de relieve que estamos solo
ante el inicio de lo que probablemente serd una verdadera Union Bancaria

Europea.
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ABSTRACT

This dissertation contains an analysis of the legal regime of the
restructuring and resolution of credit institutions and the problems posed by the
public authorities’ intervention in relation to an activity as central and sensitive

activity for the economy as the Banking.

After the recent financial crisis (2008-2017) several mechanisms have
been launched both at European and national level, a complex system at two
levels has been configured. The precautionary principle, understood as the
permanent risk forecasting, informs of a new regime of intervention by public
authorities in the credit institutions which aims to prevent that crises situation of
those entities will affect negatively the overall economy, given its global and

interconnected nature, and that of their depositors and customers.

The dissertation is based on a historical evolution of public regulation’s
study in the field of credit institutions in our country in order to understand the
peculiarities of public administration’s intervention in this subject. In addition, it
conducts a study of budgets and the new European mechanisms for control and
intervention resulting from the power transfer by national public entities to other
supranational. The regulatory paradigm is the full administrativization of the
redirection mechanisms and, if necessary, liquidation which in any other
economic order would be solved in the context of the normal insolvency

proceedings.

According to this prism, this paper examines the legal regime of the powers
that hold the public authorities - including the sanctioning power - accompanying
assumptions of recovery, restructuring and resolution of entities, as well as the
control mechanisms (not always satisfactory) and limits established to moderate
the administrative discretion that characterizes the exercise of administrative

powers in this subject.

Despite the great progress that the crisis context has lead to the field of
monitoring and intervention on the credit institutions, and of the harmonization
effort taken by the European Union’s institutions for the homogenization of the

regime of monitoring and resolution, this dissertation confirms that there is still
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much to be done, emphasizing that we are only at the beginning of what probably

will be a true European Banking Union.
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RESUM

La present tesi doctoral conté una analisi del régim juridic de la
reestructuracio i resolucié d’entitats de credit i els problemes que planteja la
intervencid per part dels poders publics en relacié amb una activitat tan central i

sensible per a la economia com és la bancaria.

Després de la crisi financera viscuda en els darrers anys (2008-2017),
s’han posat en marxa diferents mecanismes tant a nivell europeu com estatal
que han configurat un régim complex a dos nivells. El principi de precaucio, entés
com una previsio permanent del risc, informa un nou regim d’intervencio per part
dels poders publics sobre les entitats de credit que busca evitar amb precaucio
que les situacions de crisi en aquestes entitats afectin d’'una manera negativa al
conjunt de la economia, donat el caracter global i interconnectat de la mateixa, i

als propis dipositants i clients.

La tesi parteix d’'un estudi de I'evolucio historica de la regulacié publica en
matéria d’entitats de credit al nostre pais, a la fi de comprendre les particularitats
de la intervencié de I’Administracié publica en aquesta matéria. Despres d’aixo,
porta a terme un estudi dels pressuposts i els nous mecanismes de control i
intervencié europeus que resulten de la cessid6 de potestats per part
d’organismes publics estatals a d’altres supranacionals. El paradigma regulatori
és I'administrativitzacié plena dels mecanismes de redireccionament i, en el seu
cas, liquidacié que en qualsevol altre ordre economic es resoldrien en el context

de la legislacié concursal de caracter mercantil.

Segons aquest prisma, la tesi analitza el régim juridic de les facultats que
ostenten els poders publics —inclosa la potestat sancionadora— que acompanya
els suposits de recuperacio, reordenacio i resolucié d’entitats, aixi com els limits
i els mecanismes de control —no sempre satisfactoris— establerts per temperar la
discrecionalitat administrativa que caracteritza I'exercici de potestats

administratives en aquesta materia.

Malgrat els grans avencos que el context de crisi ha propiciat en matéria
de supervisid i intervencid sobre les entitats de credit, i de [lesforg

d’harmonitzacié assolit per les institucions de la Unié Europea per a la
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homogeneitzacié del regim de supervisié i resolucid, la tesi constata que queda
molt per fer, posant de relleu que estem només a l'inici del que probablement

sera una veritable Unié Bancaria Europea.
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INTRODUCCION

El presente trabajo de investigacion tiene como objetivo general el estudio
de los problemas juridicos que plantea la intervencion en una actividad como el

de las entidades de crédito por parte de los organismos publicos.

La intervencion del sector bancario por parte de los poderes publicos no
es algo de nuestros dias. Ha sido siempre un sector intensamente regulado,
supervisado e intervenido, en el cual los poderes publicos han contado con
amplias potestades en aras de garantizar la estabilidad del sistema financiero y
la proteccion del interés general.

Podemos afirmar que el sector bancario tiene especial relevancia en el
sistema financiero. Como hemos indicado, la actividad bancaria responde a una
actividad privada que, por su importancia para el funcionamiento y la estabilidad
de la economia de un pais, estan sometidos a una fuerte regulacion, supervision
e intervencién por parte de los poderes publicos. Probablemente se trate de uno
de los sectores privados mas intervenidos desde la esfera publica. En efecto,
dicha actividad entrafia un especial riesgo en el funcionamiento de la economia
y por tanto guarda especial relacion con la estabilidad del sistema financiero en

general.

La ultima crisis econdmica ha sido sin duda una de las de mayor magnitud
y complejidad de los ultimos tiempos. Ha tenido sus caracteristicas propias, que
seran objeto de estudio en esta obra. Dada las particularidades y la fuerza con
la que incidio la ultima crisis financiera en el sector bancario, en los ultimos afios

se han intensificado los mecanismos de intervencién publica en esta actividad.

En efecto, tras la grave crisis surgida a partir del afio 2008 a nivel
internacional, todos los Estados han ido introduciendo diferentes mecanismos de
control e intervencion frente a los bancos; por una parte, para prevenir que se
pudieran dar futuras crisis y, por otra, a fin de resolver los problemas de las
entidades que habia sido afectadas gravemente por la situacion y atravesaban
momentos de debilidad e incluso quiebra.
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La intervencién del sistema bancario espafiol por parte de la Unién
Europea en el contexto de dicha crisis ha tenido consecuencias muy relevantes
en el plano interno que han puesto de manifiesto la capitalidad de los

mecanismos de intervencidon sobre el sector.

Concretamente, dentro de las distintas materias que se enmarcan en la
regulacion bancaria, la presente obra se centra en el régimen de recuperacion y
resolucion de entidades de crédito que se encuentran en una situacion de crisis
tal que deben ser intervenidos de alguna forma por los poderes publicos,
poniendo en marcha los mecanismos con los que cuentan para dar respuesta a

la situacion.

En este sentido, aun cuando la materia de la que trata la obra obliga a que
se dé una vision desde distintas ramas del Derecho, este estudio se lleva a cabo
desde una perspectiva del Derecho Administrativo, a fin de realizar un encuadre

de la regulacion de intervencion bancaria dentro del Derecho Publico.

Con el objetivo de realizar una exposicion congruente de la materia tratada
a lo largo del trabajo se ha optado por llevar a cabo un analisis de los
antecedentes, la plasmacion actual y los problemas juridicos que plantea la
intervencion en la actividad bancaria en la actualidad a fin de entender el cambio
de paradigma que ha tenido lugar en los ultimos afios a consecuencia de la

ultima crisis financiera.

Para lograr los objetivos del estudio y acercar al lector al régimen de
recuperacion y resolucion de entidades de crédito actual, este trabajo ha

guedado estructurada en siete Capitulos, ordenados de la siguiente manera.

El Capitulo | trata la regulacion bancaria en Espafia y la evolucion histérica
de la regulacion sobre los Bancos en nuestro pais. En primer lugar, se lleva a
cabo un encuadre de la regulacion bancaria como manifestacion de la
intervencién econdmica, considerada como la ordenacién por los poderes
publicos de un sector de actividad privada a fin de llevar a cabo un control
permanente sobre una serie de actividades que requiere mayor grado de
vigilancia e intervencion por sus especiales caracteristicas. Del mismo modo, se

expone el encuadre gue tiene la intervencién de empresas del articulo 128.2 in
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fine de la Constitucién, referido a la intervencion de entidades de crédito, frente

a la libertad de empresas reconocida por el articulo 38 de la Carta Magna.

Una vez analizada la importancia y las particularidades de la regulacion
bancaria y visto el encuadre que la intervencion por parte de los poderes publicos
en los bancos tiene en nuestra Constitucion, se lleva a cabo una aproximacion
del origen y la evolucién que ha tenido en Espafia la regulacion bancaria hasta

el momento previo a la crisis de 2008.

El andlisis de la evolucion de la regulacion bancaria en Espafia tiene como
objetivo comprender que la intervencién en el sector bancario no es algo de
nuestros dias. Para ello hemos debido remontarnos al siglo XIX donde datamos
el origen de la regulacién bancaria. Como se podra observar, la evolucion de la
regulacion bancaria ha ido avanzando a golpe de crisis, adaptandose a las
necesidades de cada tiempo. Asimismo, se pone de manifiesto que, en un
momento previo al estallido de la dltima crisis financiera, nuestro ordenamiento
juridico no contaba con un marco normativo suficiente para hacer frente a la

situacién creada, que desbordé en intensidad y alcance a las crisis precedentes.

En el Capitulo Il, a fin de comprender la evolucién de la normativa en
materia de intervencion bancaria, se realiza un analisis de la crisis financiera de
2008 desde la esfera internacional a la nacional con el objetivo de dar al lector
una vision general de los desencadenantes de la situacion para comprender las
medidas que hubieron de tomarse posteriormente; mas concretamente en las
medidas de reestructuracion y resolucién de entidades de crédito, en las que se
centra el objetivo principal de esta obra. De este modo, como hemos anunciado,
se realiza un andlisis de los afios previos a la ultima crisis financiera y los
desencadenantes de dicha crisis desde una perspectiva internacional, europea
y estatal, que como veremos, aunque guardan una estrecha relacion entre si,

mantienen variantes y presentan sus propias particularidades.

Ya en el Capitulo Ill pasamos a estudiar la respuesta desde la Union
Europea a la udltima crisis financiera. En una situacion verdaderamente
desfavorable y con una inestabilidad e inseguridad intrinseca al sistema

financiero debido al riesgo de contagio entre las entidades que operan en el
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sector bancario y la pérdida de confianza que ello conlleva, la Union Europea
tuvo que dar respuesta a la situacion y unificar criterios en los distintos paises
Estados miembros a fin de llevar a cabo una intervencion en las entidades de
crédito por parte de los poderes publicos de forma homogénea. Para ello se
empieza a construir lo que ha venido a denominarse Union Bancaria. El objetivo
del estudio de la Union Bancaria es que el lector llegue a comprender las
diferentes medidas tomadas en el seno de la Union a consecuencia de la
situacién de dificultad que presentaban numerosas entidades operantes en los
Estados miembros. Para ello se realiza un estudio critico de las distintas
instituciones que han surgido al hilo de la crisis financiera de 2008 al tiempo que
se analizan los pasos que aun quedan por dar a fin de que se complete dicha

Unién Bancatria.

En primer lugar, se analiza el nacimiento y la evolucion de la Unién
Bancaria a fin de comprender por qué fue necesaria su creacion como respuesta
a la crisis. En segundo lugar, se delimita el concepto de Unién Bancaria, asi
como su alcance y objetivos. En tercer lugar, se realiza un analisis del conocido
como Codigo Normativo Unico. Sin duda el marco normativo tnico se erige como
base o elemento imprescindible para la implantacion efectiva de la Union
Bancaria, tanto de sus instituciones como de las politicas en materia de
supervision y resolucién de entidades de crédito. Con ello se pretende acabar
con la fragmentacion existente entre los Estados miembros mediante la creacion
de una regulacién armonizada para que las medidas que se tomen frente a la

crisis de una entidad sean homogéneas en todos los Estados.

Ademas, la ultima crisis no so6lo dio lugar a una profunda reforma
normativa en la Union Europea a fin de reforzar un Codigo Normativo Unico,
también han ido surgiendo una importante reforma institucional para conseguir
los objetivos marcados para la consecucion de una efectiva Union Bancaria. De
este modo, se ha llevado a cabo un estudio de las distintas instituciones que
integran la Unién Bancaria en la actualidad: el Mecanismo Unico de Supervision

y el Mecanismo Unico de Resolucion.

Si bien es cierto que el objetivo central de esta Tesis descansa en la

recuperacion y resolucion de entidades de crédito, ha sido necesario en este
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punto realizar un analisis completo de los nuevos 6rganos supranacionales
mediante los que se pretende reducir la discrecionalidad de los poderes publicos
a nivel nacional en materia de supervision y resolucion, dado que ambas
cuestiones estan estrechamente relacionadas y se hace imprescindible —aunque
no se profundice en esta Tesis por la extension que ello conllevaria— estudiar

todo el marco institucional.

Por tanto, como decimos, hemos centrado parte de esta obra en analizar
los dos pilares fundamentales que hoy soportan la Union Bancaria, como son el
Mecanismo Unico de Supervision y el Mecanismo Unico de Resolucién. Y, por
altimo, también nos ha parecido interesante exponer de forma breve el avance
gue se esta llevando a cabo en el momento que se escribe la presente obra en
materia de asuncién de riesgos, con la futura implantacion de lo que se preve
sera el tercer pilar de la Uni6n Bancaria: un Sistema Unico de Garantia de

Depdsito.

Tras la obtencion de una vision global de la Unién Bancaria y de los
avances que desde el estallido de la crisis hasta el momento estan teniendo lugar
en el seno de la Unién Europea, el Capitulo IV se centra en las autoridades
nacionales que tienen competencias en materia de recuperacion y resolucion de
entidades de crédito en nuestro pais. De este modo, veremos como han quedado
integrados tanto el Fondo de Resolucion Ordenada Bancaria como el Banco de
Espafia en las instituciones europeas a las que anteriormente haciamos
mencion. Las autoridades nacionales guardan un papel muy importante en los
procesos de recuperacion y resolucion de entidades de crédito, ya sea de forma
indirecta — a través de la cooperacion con las instituciones europeas— para una
serie de entidades que por sus caracteristicas son consideradas de mayor
importancia, ya sea a través de una intervencion de forma directa para entidades

gue son consideradas menos significativas para el sector.

Una vez estudiadas las distintas autoridades competentes en materia de
recuperacion y resolucion bancaria, llevamos a cabo un analisis del régimen
juridico de la recuperacion y resolucion de dichas entidades. Ello se analizara
desde una perspectiva europea, a partir de la Directiva 2014/59/UE vy del

Reglamento (UE) n°806/2014, y desde una perspectiva nacional a partir de la
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Ley 11/2015 y el Real Decreto 1012/2015 que desarrolla dicha Ley. Ademas,
destacaremos las principales novedades que ha supuesto la trasposicion del
Derecho europeo a nuestro ordenamiento juridico y los cambios que se han
producido respecto a la Ley 9/2012, Ley que regulaba la reestructuracion y
resolucién bancaria en nuestro ordenamiento juridico hasta la trasposicion de la
Directiva 2014/59/UE a través de la Ley 11/2015.

Para ello haremos una diferencia entre las distintas fases en las que
puede encontrarse una entidad inmersa en una situacion de dificultad: una fase
preventiva, una fase de actuacion temprana y la fase de resolucién propiamente
dicha.

En relacion con la fase preventiva, nos centraremos en realizar un estudio
de los planes de recuperacion y los planes de resolucién que deben elaborarse
en relacion a las entidades de crédito en un momento previo a que se detecte
cualquier dificultad en la misma. De este modo, veremos como se refuerzan los
mecanismos preventivos de la crisis dando lugar a un trabajo previo por parte de
las entidades y de las autoridades competentes a fin de que los bancos estén
preparados para que en caso de que haya que proceder a la recuperacion o
resolucién de una entidad se elimine la posibilidad de que la quiebra de la misma
desestabilice el sistema. Es decir, se realiza un trabajo previo a fin de que, si
fuera necesario resolver una entidad, dicha resolucion se produzca de manera
ordenada con mecanismos previstos para la entidad concreta en un momento

previo a una situacion de crisis.

En segundo lugar, estudiaremos la fase de actuacién temprana que hace
alusion a una serie de medidas que se podran tomar frente a las entidades de
crédito que se encuentren en un momento de dificultad pero que pueda volver a
una situacion de normalidad por sus propios medios a través de una serie de
medidas. Estamos en este caso ante un tipo de intervencion preventiva en la que
las autoridades de supervision toman un papel relevante y son las encargadas
de resolver los problemas existentes antes de que sea necesario resolver la
entidad.
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Por dltimo, analizaremos el procedimiento de resolucion para el caso de
gue una entidad entre en un estado de crisis 0 sea previsible que vaya a estarlo
en un futuro préximo, y dicha inviabilidad solo sea posible superarla mediante los
mecanismos previstos para llevar a cabo una resolucién ordenada de la misma.
Es decir, en este caso ya no nos encontramos en una fase preventiva en la cual
se pretende resolver los problemas que afectan a la entidad en cuestion, sino
gue lo que se pretende es resolver de manera ordenada la entidad inviable a fin
de que su resolucion no afecte o afecte en la menor medida posible al sistema

financiero.

Todo ello lo haremos desde una doble perspectiva, teniendo en cuenta
tanto la normativa europea como la normativa estatal, asi como los distintos tipos
de entidades que existen —segun la importancia que tengan para el sistema—y
las distintas autoridades encargadas en cada una de las fases de tomar las

medidas y ejecutar las mismas.

Dedicamos el Capitulo VI al régimen sancionador en los procedimientos
de resolucién. A fin de asegurar que las entidades de crédito y las personas que
ocupan los altos cargos de las mismas cumplan con las decisiones tomadas por
las distintas autoridades competentes a la hora de tomar medidas de
recuperacion y resolucién en una entidad, la normativa establece un régimen
sancionador para el caso de incumplimiento. Una casuistica infractora y una
serie de sanciones de distinta indole que de forma coercitiva pretenden
garantizar el respeto de las decisiones tomadas por las autoridades

competentes.

El régimen sancionador en los procedimientos de recuperacién y
resolucion de entidades de crédito también se ha desarrollado en dos niveles
diferenciados: por una parte, a nivel europeo por las autoridades competentes
en este ambito, y por otra a nivel estatal. En ambos planos se analizaran los
aspectos mas relevantes del ejercicio de la potestad: las autoridades con
potestad sancionadora, los sujetos pasivos de dicha potestad, las distintas

infracciones, asi como las distintas sanciones y el procedimiento sancionador.
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Por ultimo, el Capitulo VII esta dedicado a las garantias procesales y
judiciales en los procedimientos de recuperacion y resolucion de entidades de

crédito, donde se analiza el régimen procesal y judicial de dichos procedimientos.

Como veremos, la rapidez con la que deben tomarse las diferentes
medidas de intervencion para la recuperacion y resolucion de entidades de
crédito por parte de las autoridades competentes hace que sea necesario
establecer una serie de garantias ante las potestades discrecionales con las que
cuentan dichas autoridades. Se debe dotar al afectado de un sistema mediante
el cual se garantice la tutela judicial efectiva y el respeto del principio de
proporcionalidad y otros principios generales del Derecho que han de presidir las

medidas aplicadas a cualquier entidad.

Es por ello por lo que se estudiaran en este Capitulo las garantias
procesales y judiciales que especificamente se prevén en la normativa de
recuperacion y resolucion de entidades de crédito para controlar las actuaciones
de las autoridades de supervision y resolucion competentes, tanto a nivel
europeo como a nivel nacional, dada la estructura multinivel de las autoridades

competentes en materia de recuperacion y resolucion de entidades de crédito.

Ciertamente, el estudio se ha llevado a cabo desde una perspectiva del
Derecho europeo y nacional, debido a que la globalizacién de la economia ha
dado lugar a que las respuestas no se lleven a cabo Unicamente por los Estados,
sino que ha habido que unificar criterios para evitar que la caida o las dificultades
que pudiera manifestar una entidad de crédito concreto y los instrumentos
puestos en marcha por parte de los Estados —que hasta hace pocos afios tenian
competencia exclusiva en la materia— pudieran poner en peligro la estabilidad
econOmica de otros paises de la Unidn; un riesgo cierto en las economias
globalizadas e interdependientes que la Ultima crisis econémica ha dejado

patente.

Es preciso destacar el gran interés del tema, debido a que en los ultimos
afnos se han producido cambios relevantes tanto a nivel institucional como
normativo, lo cual es trascendental tanto desde un punto de vista doctrinal como

practico, ya que es ahora cuando se estan poniendo en marcha los nuevos
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mecanismos y estan entrando en funcionamiento las nuevas instituciones
creadas para llevar a cabo la intervencion de las entidades de crédito a nivel
europeo. Y las autoridades nacionales, potenciadas en este ambito al comienzo
de la crisis, estdn empezando a funcionar bajo el nuevo rol que les ha sido

asignados una vez que han sido integrados en los mecanismos europeos.

Nos parece fundamental ademas que el estudio se lleve a cabo con una
vision critica desde el prisma del Derecho Administrativo, ya que, como ha
quedado expuesto, aunque esta materia esta ligada a otras ramas del Derecho,
el enfoque iuspublicista se hace imprescindible para comprender el entramado
de autoridades existentes, la naturaleza juridica de todas ellas, las amplias
potestades arbitradas en su favor y la discrecionalidad con la que cuentan a la
hora de decidir diferentes cuestiones, asi como las garantias y el control
existentes frente a esta discrecionalidad. En definitiva, pretendemos dar una
vision critica a la intervencion en un sector privado como es el sector bancario
por parte de instituciones publicas cuando éstas presentan dificultades de

solvencia que pone en riesgo la estabilidad del sistema crediticio y financiero.
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CAPITULO I. REGULACION DE LA INTERVENCION BANCARIA EN
ESPANA. EVOLUCION HISTORICA

1. REGULACION BANCARIA

Desde hace no pocos afios se ha venido haciendo, por parte de la
doctrina, un analisis de las crisis financieras y de la regulacion bancaria desde
un enfoque iuspublicistal, por cuanto el Derecho Administrativo ha regulado, de
una forma mas o menos intensa a lo largo de los afios, la intervencion de los
poderes publicos sobre el sector bancario para proteger los fines del interés

general.

Con el fin de entender el alcance de la regulacion bancaria, debe sentarse
de partida que la imbricacion entre el Derecho Privado y el Derecho Publico en
este Ambito es insoslayable. En efecto, en lo referente a la regulacion del sector
gue nos ocupa, existe una estrecha relacién entre el Derecho Administrativo y el
Derecho Mercantil. En palabras de FRANCH | SAGUER “el ordenamiento
crediticio es un ordenamiento sectorial a través del cual se establecen relaciones
de caracter especial entre la Administracion publica y la entidad financiera. Sus
consecuencias imposibilitan ya la separacion entre el Derecho privado y el
Derecho publico™.

Es decir, aun cuando el Derecho Bancario®, en tanto que actividad

econdémica esencialmente privada, va de la mano del Derecho Mercantil en

! Entre otros, se hace necesario citar a MARTIN-RETORTILLO, S., Crédito, banca y
cajas de ahorro. Aspectos juridico-administrativos, Tecnos, Madrid, 1975; MARTIN-
RETORTILLO, S., “Sistema bancario y crediticio”, en MARTIN-RETORTILLO, S. (Dir.),
Derecho administrativo econoémico, Vol. I, La Ley, Madrid, 1991; FERNANDEZ
RODRIGUEZ, T. R., “Aspectos administrativos de las crisis bancarias”, en Aspectos
juridicos de las crisis bancarias: (respuesta del ordenamiento juridico), Centro de
Estudios Judiciales, Madrid, 1988; FRANCH | SAGUER, M., Intervencion administrativa
sobre bancos y cajas de ahorro, Civitas, Madrid, 1992.

2 FRANCH | SAGUER, M., Intervencion administrativa sobre bancos..., op. cit. p. 114.
Respecto a la delimitacion en cuanto a ambas ramas del derecho respecto al sector
financiero, puede verse GARCIA-ANDRADE GOMEZ, J., “Aproximacion al sistema
bancario”, en COSCUELLA MONTANER, L. (Coord.), Estudios de derecho publico
economico. Libro homenaje al Prof. D. Sebastian Martin-Retortillo, Civitas, 2003. Aqui
el autor expone una serie de Sentencias del Tribunal Constitucional en las que se refleja
la idea expuesta por FRANCH | SAGUER.

3 Entendido por GARCIA-PITA Y LASTRES como “Parte de Derecho objetivo constituida
por las normas publicas y privadas que, de forma especifica y en orden a la proteccion
de los depositantes y la eficiencia del sistema bancario, dentro del Sistema financiero,
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cuanto a las relaciones surgidas entre particulares, no cabe duda de que debido
al gran intervencionismo publico que se ha llevado a cabo en diferentes etapas
respecto al sector bancario y a la extensa regulacion que ha ido desarrollandose
a lo largo del tiempo respecto a dicha actividad, la presencia del Derecho publico

cobra una especial y creciente importancia.

De este modo, podemos afirmar que ha emergido en épocas mas
recientes un verdadero Derecho Administrativo Bancario, englobado dentro del

Derecho Publico Econdmico?.

Como veremos en este apartado, la evolucién de la regulacion bancaria
ha sido verdaderamente cambiante, encontrdndonos a lo largo de los ultimos
siglos con épocas en las que existia una posicibn mas intervencionista que en
otras por parte de los poderes del Estado y en los Ultimos tiempos, como podra

verse en capitulos posteriores, también de las instancias europeas.

Por ello, nos parece conveniente llevar a cabo en este punto un analisis
sobre la justificacion o la razén de ser de la regulacion bancaria desde una
perspectiva del Derecho Publico, asi como un analisis del marco constitucional
de la intervencién en las entidades de crédito y la distribuciébn de competencias

en la materia.

se refieren a la constitucion, la organizacién y el ejercicio de la empresa de
intermediacion crediticia y monetaria, y de sus actividades financieras accesorias; a sus
relaciones con las autoridades de control sectorial, asi como a los contratos o0 hegocios
juridicos, en que, precisamente, se materializa esa actividad empresarial financiera’.
GARCIA-PITA Y LASTRES. J.L., “El Derecho Bancario: consideraciones generales”,
Anuario de Facultade de Dereito da Universidade da Corufia, n°3, 1999, p. 246.

4 Diferencia FRACH | SAGUER varias ramas dentro del Derecho Publico Econémico,
entre las que destaca, por lo que a la intervencion econdémica interesa, el Derecho
Constitucional Econémico y el Derecho Administrativo Econdmico. La autora define el
Derecho Constitucional Econémico como aquél que “estudia, fundamentalmente, los
principios previstos en la Constitucion que se refieren a temas economicos”. Por otra
parte, define el Derecho Administrativo Econémico como aquél que “analiza las normas
y la organizacion administrativa necesaria para llevar a cabo la intervencion de los
poderes publicos en la economia”. FRANCH | SAGUER, M., Intervencion administrativa
sobre bancos..., op. cit., pp. 29-33. Afirma MUNOZ MACHADO que el compendio y
ordenacion sistémica de las formas que revestia tal accion [refiriéndose a la intervencion
publica en la economia] comprendian una disciplina juridica entera, el Derecho Publico
o Administrativo de la Economia. MUNOZ MACHADO, S., “Fundamentos e instrumentos
juridicos de la regulacion econémica”, en MUNOZ MACHADO, S. y ESTEVE PARDO,
J. (Dir.), Derecho de la regulacion econdmica. Vol. I. Fundamentos e instituciones de la
regulacion, lustel, Madrid, 2009, p. 16.

32



Ademas, llevaremos a cabo un analisis de la evolucion que ha sufrido la
regulacion bancaria, a fin de comprender el momento en el que nos encontramos
y el cambio de paradigma al que hacemos frente en los ultimos afios, derivado

de la ultima crisis financiera sufrida.

De esta forma, se pretende destacar los hitos histéricos mas importantes
acerca de la intervenciéon administrativa en la banca y en el sector financiero,
debiéndonos remontar para ello a hace mas de doscientos afios, habida cuenta
de que con ello podremos entender de mejor forma la evolucion del sistema
financiero hasta el momento actual. Todo ello con la finalidad de comprender de
mejor manera el régimen de intervencion publica respecto a la reestructuracion
y resolucion de las entidades de crédito por parte de los poderes publicos al que,

en especial, esta enfocada la presente Tesis Doctoral.

1.1. LA IMPORTANCIA DE LA REGULACION E INTERVENCION BANCARIA
PARA EL ORDENAMIENTO JURIDICO

La regulacion del sector crediticio es el supuesto més caracteristico de
intervencién de empresas en nuestro ordenamiento juridico®. La intervencion del
sector bancario viene englobada en la llamada regulacion econdémica como

sesgo propio del Derecho Administrativo econémico®.

5 MUNOZ MACHADO, S., “Regulaciones econémicas y privaciones patrimoniales (sobre
los limites de la intervencién de entidades de crédito por el Banco de Espafia: el ejemplo
de las Cajas de Ahorro)”, en REBOLLO PUIG, M., (Dir.), La regulacion econémica. En
especial, la regulaciéon bancaria. Actas del IX Congreso Hispano-Luso de Derecho
Administrativo, Universidad de C6rdoba, lustel, Madrid, 2012, p. 124.

6 Existen dos posiciones claramente diferenciadas en la doctrina sobre el concepto de
regulacion econdmica, de esta forma se formula por parte de la doctrina juridica un
concepto amplio y un concepto estricto de regulacion. ESTEVE PARDO entiende que
se estd manteniendo un concepto amplio de regulacién econémica “si se entiende que
la regulacion abarca el conjunto de la actividad publica de intervencién y supervision de
la economia [...] que cubre entonces tanto los sectores en los que con toda normalidad
opera el libre mercado y la competencia como aquellos que presentan limitaciones
estructurales y congénitas a la operatividad del mercado”. Por otra parte, en relacion al
concepto estricto, entiende que “vendia a circunscribir la regulacion a la actividad
administrativa [...] en esos sectores en los que el mercado presenta limitaciones o
disfunciones congénitas”. Frente a estas dos acepciones del concepto de regulacion,
DARNACULLETA | GARDELLA y SALVADOR ARMENDARIZ exponen que ‘la
regulacion de los mercados financieros no se corresponde con el concepto de regulacion
en sentido estricto, pero tampoco encuentra su encaje en el concepto amplio”. A fin de
comprender las dos posturas tomadas por la doctrina en relacién con el concepto de
regulacion econémica véase ESTEVE PARDO, J., “El encuadre de la regulacion de la
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Desde una posicion atenta al Derecho comparado y preocupada por la
verdadera operatividad practica del concepto, ESTEVE PARDO entiende la
regulacion como “una actividad ejercida desde instancias publicas —normalmente
especializadas: agencias o autoridades reguladoras— sobre operadores de
sectores abiertos al mercado para preservar ciertos objetivos o estandares que
los intereses generales o bienes relevantes pudieran requerir y no resultar

debidamente atenidos por la légica del mercado™.

Desde una perspectiva mucho mas amplia, MUNOZ MACHADO sefiala
por su parte que “regular no es, pues, producir normas (lo es también, desde
luego, [...]), sino una actividad continua de seguimiento de una actividad. Tal
control exige la utilizacion de poderes de diverso signo: algunos tienen caracter
normativo y se traducen en reglamentaciones; otros, sin embargo, consisten en
la supervision del ejercicio de la actividad; otros la ordenacion del funcionamiento
del mercado; en fin, puede concurrir un poder de resolucion de controversias y
también el poder sancionador”®. Desde esta postura, el concepto de regulacion

abarcaria todo el abanico de la intervencién administrativa en la economia.

Desde una posicion mas cercana al concepto restringido, ARINO ORTIZ
y DE LA CUETARA definen la regulacién econémica como la regulacion
“aplicable a actividades de este caracter que, por alguna razén, requieran

estabilizarse u organizarse en funcion de determinados objetivos, y en la que el

economia en el Derecho Publico”, en MUNOZ MACHADO, S. y ESTEVE PARDO, J.
(Dir.), Derecho de la regulacion econdmica. Vol. I. Fundamentos e instituciones de la
regulacion, lustel, Madrid, 2009, pp. 403-404; ESTEVE PARDO, J., “La regulacion de la
economia desde el Estado garante”, La autonomia municipal. Administracion y
regulacion econdémica. Titulos académicos y profesionales. Actas del Il Congreso de la
Asociacion de Profesores de Derecho Administrativo, Thomson Reuters-Aranzadi, 2007,
pp. 79 y ss. También DARNACULLETA | GARDELLA, M.M. y SALVADOR
ARMENDARIZ, M.A., “Nuevas férmulas de génesis y ejecucién normativa en la
globalizacién: el caso de la regulacion de la actividad financiera”, Revista de
Administracion Publica, n°183, 2010, pp. 147-151; DARNACULLETA | GARDELLA,
M.M., “La recepcion y desarrollo de los conceptos y formulas de la regulacion. El debate
de la Republica Federal Alemana”, en MUNOZ MACHADO, S. y ESTEVE PARDO, J.,
(Dir.), Derecho de la regulacion econémica. Vol. . Fundamentos e instituciones de la
regulacion, lustel, Madrid, 2009, pp. 362 y ss.

" ESTEVE PARDO, J., “Origen, principios y técnicas de la regulacion de sectores
econdémicos de interés general’, en REBOLLO PUIG, M. (Dir.), La regulacion
economica. En especial, la regulacion bancaria. Actas del IX Congreso Hispano-Luso
de Derecho Administrativo, Universidad de Cordoba, lustel, Madrid, 2012, p. 39.

8 MUNOZ MACHADO, S., “Fundamentos e instrumentos juridicos...”, op. cit., p. 111.
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enfoque, la perspectiva a considerar, sera ordinariamente la proporcionada por

las ciencias econdmicas”™.

En una clave historicista TAVARES DA SILVA sostiene que “la regulacién
econdémica surge como respuesta de las entidades publicas a fin de garantizar
el buen funcionamiento de los mercados, sobre todo en sectores econdémicos
gue antes se situaban en una esfera de tareas publicas ejercidas bajo régimen

de servicio publico o derechos exclusivos™©.

En todas estas definiciones de la regulacién, de mayor o menor amplitud,
esta presente la idea de una especial intensidad de la presencia de lo publico en
sectores donde el mercado lo requiere por razones de interés general. En todo
caso, lo mas resefiable del concepto es que en torno a €l pueden reconocerse
una serie de técnicas juridico-administrativas de conformacion supervision y

control del mercado que tienen caracteristicas comunes.

A grandes rasgos y con todas las imprecisiones que puede llevar la
generalizacion del concepto, con la regulacion econémica nos referimos a la
intervencién de los poderes publicos sobre actividades econémica a través de la
regulacién y el seguimiento, con el fin de que se lleve a cabo un control sobre las
actividades que requieren un mayor grado de vigilancia e intervencion por parte
de las autoridades, debido a sus especiales caracteristicas o especial relevancia

para los intereses generales.

En lo que nos ocupa, la regulacion bancaria constituye una manifestacion

especifica de la regulacion econémica.

Como anunciamos, partimos de la idea de que la actividad bancaria es

una actividad privada sometida a una especial e intensa regulacién!! debido su

9 ARINO ORTIZ, G. y DE LA CUETARA J. M,, “Algunas ideas basicas sobre regulacion
de sectores estratégicos”, Cuadernos de Derecho Publico, n°9, Madrid, 2000, p.11.

10 TAVARES DA SILVA, S., “La regulacién econdémica como materia del nuevo derecho
administrativo”, en REBOLLO PUIG, M., (Dir.), La regulaciéon econémica. En especial,
la regulacién bancaria. Actas del IX Congreso Hispano-Luso de Derecho Administrativo,
Universidad de Cordoba, lustel, Madrid, 2012, p. 331.

11 SALVADOR ARMENDARIZ, M.A., “El estado garante y la funcién administrativa de
supervision en el sector bancario”, en PAREJO ALFONSO, L. (Coord.), Estudios sobre
la vigilancia y la supervision como tareas de la administracion en sectores de referencia,
Tirant lo Blanch, Valencia, 2017, p. 256.
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importancia para el funcionamiento y la estabilidad de la economia de un Estado,

la cual repercute en el interés general'?.

En este sentido, sefiala PONCE SOLE que “dada la relevancia de los
bancos para el funcionamiento econdmico de un pais y los derechos de terceros,
su actividad repercute en el interés general, y, en este sentido, se considera una

actividad privada, de interés general, con una tradicional especial regulacion™,

Por su parte, BARRIOS PEREZ hace referencia al caracter especial que
tienen los bancos en relacién con otro tipo de empresas que operan en el sector
privado. Senala que “la intervencion del Estado en el libre funcionamiento de los
mercados alcanza uno de sus maximos exponentes en el caso de los bancos,
sujetos a una estricta regulacion preventiva y prudencial que no tiene
equivalencia en ningun otro sector industrial. Esta falta de correspondencia entre
el grado de supervision prudencial de las empresas bancarias respecto del

correspondiente a las empresas no financieras sugiere que quizas la justificacion

12 Encontramos en la doctrina autores que defienden la tesis de considerar las entidades
de crédito como un “servicio de interés econdmico general”. En este sentido, JIMENEZ
BLANCO califica a las entidades de crédito como la “infraestructura de la infraestructura”
defendiendo el autor que “tendria que reelaborarse la nocién de SIEG no ya para hacer
un hueco a los Bancos, sino incluso y voltearlo todo para ponerlos en el lugar central”.
JIMENEZ-BLANCO CARRILLO DEL ALBORNOZ, A., “La funcién inspectora en el
ambito financiero”, Actas del VIII Congreso de la Asociacién Espafiola de Profesores de
Derecho Administrativo (AEPDA), Instituto Nacional de la Administracion Publica,
Madrid, 2013, p. 22. Esta idea ha sido expuesta en PONCE SOLE, J., “Crisis, bancos
privados y obligaciones de servicio publico y servicio universal. Actividad bancaria y
servicios de interés econdémico general”’, en TEJEDOR BIELSA, J.C. y FERNANDEZ
TORRES, I. (Coord.), La reforma bancaria de la Unién Europea. El modelo de regulacién
surgido de la crisis. Thomson Reuters-Civitas, Cizur Menor, Navarra, 2014. De otro lado,
SALVADOR ARMENDARIZ defiende la idea de que, si bien algunos de los servicios
bancarios pueden y deben ser calificados como servicios de interés econémico general
0 esenciales, la regulacion bancaria no se acomoda bien a la idea de los SIEGs.
SALVADOR ARMENDARIZ, M.A., “El estado garante y la funcién administrativa...”, op.
cit., p. 260. En este sentido, mas recientemente URIA FERNANDEZ pone de manifiesto
gue aun cuando los bancos desarrollan una actividad econémica de interés general y
por ello deben estar sometida a intensa regulacion, no considera el autor que se trate
de un verdadero “servicio de interés publico general”. URIA FERNANDEZ, F., La Nueva
Regulacion y Supervisién Bancaria. Diez afios de reforma tras la crisis, Thomson
Reuters-Aranzadi, Cizur menor, Navarra, 2018, p. 68. Sobre servicios de interés
econémico general véase RUIZ OJEDA, A. (Dir.), Regulacion y competencia en
servicios de interés economico general (SIEG): andlisis sectoriales y comparativos,
Universidad de Malaga (UMA), 22 edicién, 2017.

13 PONCE SOLE, J., “Crisis, bancos privados y obligaciones de servicio publico...”, op.
cit., p. 643.
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de esta distincion nazca de su propia naturaleza: sus funciones o el importante
papel que estas empresas desempeiian en el desarrollo eficiente de la actividad
econémica”*. El propio autor, hace alusién también a la relaciéon entre la
regulacion bancaria y la teoria del interés publico, que encontraria su justificacion
en: “1. Las externalidades negativas que la quiebra de una entidad puede
generar en el conjunto del sistema bancario y de ahi en el resto de la economia.
2. La existencia de asimetrias informativas depositantes-banco. 3. El caracter de
bien publico del dinero [...] convierte en improbable que un equilibrio de mercado

sin regulacién sea 6ptimo”®.

Como indicamos, la regulacion bancaria se encuadra dentro de esta
regulacion econdmica a la que nos referimos, teniendo en cuenta las
particularidades del sector que se viene a regular. En efecto, la regulacion de
este sector —de una forma tan intensa como la que tendremos oportunidad de
estudiar— viene justificada por las particularidades del sector bancario. Con el
Derecho bancario se “ha de garantizar el equilibrio entre la estabilidad del
sistema financiero y la proteccion de los depositantes y clientes, y ahora también
de los contribuyentes, y la necesidad de que el sector siga cumpliendo con la

funcién que le es propia: la intermediacion del crédito” 16,

La finalidad de la regulacion bancaria se enmarca en la proteccion de
clientes e inversores, el aseguramiento de la confianza en las entidades y
confianza en el mercado, asi como en la proteccion de la estabilidad del sistema

financiero?’.

Como hemos afirmado la regulacion del sector bancario se lleva a cabo
de una forma mas incisiva que en otros sectores econémicos. Asi lo pone de
manifiesto  MARTIN-RETORTILLO, justificando que por diversas

14 BARRIOS PEREZ, V., “;Son los bancos empresas especiales a los efectos de su
regulacion?”, Boletin economico de ICE, Informacion Comercial Espafiola, n°2801,
2014, p.21.

15 1bid. p. 31.

16 SALVADOR ARMENDARIZ, M.A., “El estado garante y la funcién administrativa...”,
op. cit. p. 261. Aqui la autora se refiere al Derecho bancario en sus aspectos juridico-
publicos y en particular al ejercicio de las potestades supervisoras.

17 MARTIN-RETORTILLO, S., “Sistema bancario y crediticio”, op. cit., pp. 126-127 y
DARNACULLETA | GARDELLA, M.M. y SALVADOR ARMENDARIZ, M.A., “Nuevas
férmulas de génesis y ejecucion normativa...”, loc. cit.
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circunstancias!® los poderes publicos adquieren mayor protagonismo en lo que
respecta al sector bancario justificAandose de este modo “que intervengan, de

forma mucho mas intensa a como lo hacen en otros sectores econémicos”!.

De esta forma, la justificacion de que este sector goce de una regulacion
mMA&s intensa e incisiva que otros sectores econdmicos viene dada por las
particularidades que presenta la actividad bancaria. En efecto, dicha actividad
entrafia un especial riesgo para el conjunto de la economia y, por tanto, para la

estabilidad del sistema en general.

Es decir, la regulacion bancaria se aproxima a la regulacion denominada
por la doctrina como regulacion del riesgo?°. Sefiala SALVADOR ARMENDARIZ
que “la perspectiva de la regulacion del riesgo, [...], se proyecta normalmente
sobre actividades privadas sometidas a la actividad de ordenacién de los
poderes publicos™? tratdndose de “controlar los riesgos que ciertas actividades
privadas originan y, en la medida de lo posible, evitar minimizar que se

produzcan unos dafios cuya magnitud a priori se desconoce”?2.

18 MARTIN-RETORTILLO hace alusion a la Exposicion de Motivos de la Ley 26/1988,
de 29 de julio, sobre Disciplina e Intervencién de las Entidades de Crédito (Boletin Oficial
del Estado, n°182, 30 de julio de 1988). Esta sefiala que “humerosas experiencias
internacionales y la propia espafiola, acumuladas a lo largo de muchos afios, han puesto
de manifiesto la absoluta necesidad de someter las Entidades financieras a un régimen
especial de supervision administrativa, en general mucho mas intenso que el que
soporta la mayoria de los restantes sectores econémicos. Esas entidades captan
recursos financieros entre un publico muy amplio, carente en la mayor parte de los casos
de los datos y los conocimientos necesarios para proceder a una evaluacion propia de
la solvencia de aquéllas. La regulacion y supervision publicas aspiran a paliar los efectos
de esa carencia, y facilitan la confianza en las entidades, una condicién imprescindible
para su desarrollo y buen funcionamiento, esencial no so6lo para los depositantes de
fondos, sino para el conjunto de la economia, dada la posicién central que redinen esas
entidades en los mecanismos de pago”’. MARTIN-RETORTILLO, S., “Sistema bancario
y crediticio”, loc. cit.

19 1bid., p. 127.

20 ESTEVE PARDO, J., “De la policia administrativa a la gestién de riesgos”, Revista
Espafola de Derecho Administrativo, n°119, 2003, pp. 323-346; ESTEVE PARDO, J.,
Técnica, riesgo y derecho: tratamiento del riesgo tecnoldgico en el derecho ambiental,
Ariel, 1999; ESTEVE PARDO, J., El desconcierto del Leviatan. Politica y derecho ante
las incertidumbres de la ciencia, Marcial Pons, Madrid, 2009.

21 SALVADOR ARMENDARIZ, M. A., “El nuevo modelo de regulacién bancaria y su
encaje constitucional”, en SALVADOR ARMENDARIZ, M.A. (Dir.), Regulacién Bancaria:
transformaciones y estados de derecho, Thomson Reuters-Aranzadi, Cizur Menor,
Navarra, 2014, p. 42.

22 |bid. p. 43.
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En palabras de GARCIA-ANDRADE “la justificacién de la regulacion
bancaria se encuentra en la necesidad de controlar una actividad econémica
privada que, si bien resulta altamente beneficiosa para la sociedad, entrafia
también enormes riesgos patrimoniales que deben ser gestionados por los
poderes publicos para proteger no solo el patrimonio de los depositantes
bancarios, sino mas ampliamente del funcionamiento general del sistema

econémico”%3,

En este sentido, CARRILLO DONAIRE destaca la importancia de las
entidades de crédito sobre el conjunto de la economia poniendo de manifiesto
que “la magnitud e innegable relevancia social de la actividad que desempefian
justifica la existencia de un régimen singular de supervision y de intervencion
publica de la misma en casos de inestabilidad o riesgo que pueda afectar al

sistema financiero o a la seguridad de sus clientes™.

En definitiva, encontramos dentro de la rama del Derecho Administrativo
una especialidad en la regulacién bancaria, debido a que el sector regulado tiene
una serie de caracteristicas especiales que, como veremos, han hecho que a lo
largo del tiempo haya habido una intervencién por parte de los poderes publicos
en el sector, con el fin de controlar los riesgos que pueda entrafiar la actividad,
preservar la estabilidad financiera, mejorar las distintas situaciones de crisis a

las que se han ido haciendo frente, asi como velar por el interés publico.

En palabras de ESTEVE PARDO °‘la realizacion y materializacion del
interés general ha justificado las potestades del Estado y su aparato ejecutivo,
destacadamente las administraciones publicas que para atender esos intereses

generales vieron ampliado su radio de actividad y su propia estructura’>.

23 GARCIA-ANDRADE GOMEZ, J., “Fundamento y caracteristicas de la regulacion
bancaria’, en MUNOZ MACHADO, S. y VEGA SERRANO, J.M. (Dir.), Derecho de la
regulacion econdémica. Vol. X. Sistema Bancario, lustel, Madrid, 2013, p. 20.

24 CARRILLO DONAIRE, J. A., “Intervencion de entidades de crédito en crisis: alcance
y limites”, en MUNOZ MACHADO, S. y VEGA SERRANO, J.M., (Dir.), Derecho de la
regulacion econdémica. Vol. X. Sistema bancario, lustel, Madrid, 2013, p. 782.

25 ESTEVE PARDO, J., “La evolucién del garantismo: de las garantias personales a las
garantias del Estado”, Revista Catalana de Dret Public, n°46, 2013, p. 7.
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Sin duda alguna, el sector regulado al que nos referimos presenta una
serie de particularidades que han hecho necesario que los poderes publicos
hayan tenido que intervenir, en mayor o menor medida, a lo largo del tiempo. Y
no exclusivamente se ha intervenido, como se puede deducir del presente
trabajo, a través de reglas prudenciales que pretendian velar por unos minimos
requisitos de solvencia y de supervision de las entidades con el fin de asegurar
el buen funcionamiento de las mismas. Sino que, ademas, en esta ultima etapa
de crisis se han introducido una serie de mecanismos de intervencion mucho
mas intensos, estableciendo herramientas con el fin de llevar a cabo no sélo la
reestructuracion de las entidades en dificultades en el caso que fuera necesario,
sino que la propia regulacién ha otorgado a los poderes publicos la potestad
incluso de intervenir a las entidades de crédito hasta un punto en el que pueden

ser resueltas, provocando su disolucién.

SALVADOR ARMENDARIZ afirma que “las experiencias pasadas ponen
de manifiesto que las reformas de la regulacién bancaria se han producido a
golpe de crisis y que en cada momento se ha disefiado la respuesta que
razonablemente era factible en atencién al relato provisional sobre las causas
que la habian provocado en cada ocasion. [...] No obstante, tambien la
experiencia muestra la provisionalidad y las limitaciones de este modo de
reaccionar que no garantiza la posibilidad de crecer, y lo que es peor, de prevenir
futuras crisis. Con todo, si seria posible afirmar que con cada nueva crisis y
reforma se consigue avanzar, y en todo caso, minimizar algunos de sus mas
dafiinos efectos™®. Lo que queda claro es que la evolucién de la regulaciéon
bancaria es fruto, como hemos indicado, de la respuesta que desde el
ordenamiento se intenta dar a las distintas situaciones de crisis en las que se ve
afectado el sistema bancario. En efecto, con la regulacion bancaria se ha
pretendido desde los inicios dar respuesta a la crisis y evitar futuras crisis o, en
cualquier caso, reducir los efectos que las mismas pudieran tener sobre el

sistema.

26 SALVADOR ARMENDARIZ, M. A., “Transformaciones en la regulacién bancaria. Una
perspectiva desde el Derecho Publico”, en COLINO MEDIAVILLA, J. L.y GONZALEZ
VAZQUEZ, J. C. (Dir.), Las cajas de ahorros y la prevencion y tratamiento de las crisis
de las entidades de crédito, Comares, Granada, 2014, pp. 116-117.
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1.2. EL MARCO CONSTITUCIONAL DE LA INTERVENCION BANCARIA

La Constitucion como norma fundamental de nuestro ordenamiento
juridico también tiene incidencia en lo que al Derecho Administrativo econémico
se refiere. Hacemos referencia a la idea de Constitucion econémica?’. La Carta
Magna configura el marco a partir del cual se va a desarrollar toda la intervencion
de los poderes publicos en la economia?®. De este modo, encontramos en el
texto constitucional "normas basicas destinadas a proporcionar el marco juridico
fundamental para la estructura y funcionamiento de la actividad econémica o,
dicho de otro modo, para el orden y proceso econémico. Tales normas sirven de
parametros juridicos basicos para la accion de los actores econémicos publicos
y privados, y pueden ser enunciacion de principios y valores directivos
orientadores de la accion, o pueden tener formulacion y garantias mas
vigorosas”®. Como hemos indicado, al conjunto de todas ellas se denomina
“Constitucion econémica o Constitucion econémica formal’®. Para ARINO
ORTIZ la Constitucién econémica se compone de una serie de principios y reglas
que son la base fundamental de la vida social y econémica de un Estado3. En
este sentido, sefiala GIMENO FELIU que el término de “Constituciéon econémica”
se entiende como el “conjunto de normas juridico-constitucionales que hacen
referencia a la economia. La finalidad de estas normas es, [...], la de indicar
cudles han de ser los principios rectores de la actividad econémica que habran

de desarrollar conjuntamente tanto los particulares como el Estado™®?.

27 Término acufiado por BASSOLS COMA y que hizo fortuna en la doctrina iuspublicista
y fue acogida por el propio Tribunal Constitucional. BASSOLS COMA, M. Constitucién
y sistema economico, 22 edicién, Tecnos, Madrid, 1988.

28 FRANCH | SAGUER, M., Intervencion administrativa sobre bancos..., op. cit. p. 36.
29 GARCIA-PELAYO, M., "Consideraciones sobre las clausulas econémicas de la
Constituciéon", Obras completas, Tomo lll, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid,
1991, pp. 2857.

30 STC 1/1982, de 28 de enero 'y STC 64/1990, de 5 de abril.

31 ARINO ORTIZ, G., Principios de derecho publico econémico: (modelo de estado,
gestién publica, regulacién econémica), Comares, Madrid, 2004.

32 GIMENO FELIU, J.M., “Sistema econémico y derecho a la libertad de empresa versus
reservas al sector publico de actividades econdmicas”, Revista de Administraciones
Publicas, n°135, 1994, pp. 149-150.
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La estructura del sistema econémico en nuestro pais se configura en una
situacion con confluencia de dos vectores diferenciados; el derecho a la libertad

de empresay la ordenacion de la actividad econémica por los poderes publicos®,

El articulo 38 de la Constitucién Espafiola garantiza la libertad de empresa
en nuestro pais. Dicho precepto dispone que se “reconoce la libertad de empresa
en el marco de la economia de mercado. Los poderes publicos garantizan y
protegen su ejercicio y la defensa de la productividad, de acuerdo con las
exigencias de la economia general, y en su caso, de la planificacion”. No
obstante, esta libertad de empresa puede estar sometida a ciertos limites, sin
gue ello pueda considerarse contrario al propio derecho que el precepto enuncia.
Ello puede deducirse del propio articulo cuando expone que los poderes publicos
deberan garantizar y proteger el ejercicio de la libertad de empresa “de acuerdo
con las exigencias de la economia general”. Asi, sefiala el Tribunal
Constitucional que “cuando se dice [...] que los poderes publicos garantizan y
protegen su ejercicio y la defensa de la productividad de acuerdo con las
exigencias de la economia general y, en su caso, de la planificacion, es evidente
que ese principio general de la libertad de empresa esta cohonestado con las
demandas del interés general y del bien publico. [...] En consecuencia, no existe
enfrentamiento con la norma constitucional si los poderes publicos obedecen a
una linea de conducta consonante con esas exigencias de la economia

general™*,

El propio Tribunal Constitucional en reiteradas ocasiones ha reconocido
que la libertad de empresa no es un derecho “absoluto e incondicionado”y que
Su vigencia no resulta comprometida por el hecho de que existan limitaciones a
su ejercicio derivadas de las ‘reglas que disciplinen, proporcionada y

razonablemente, el mercado’®.

De otro lado, nuestra Carta Magna consagra la intervencion de empresas

en el articulo 128.2 in fine reconociendo que se podra “acordar la intervencion

3 1bid. p. 160.

3 STC de 28 de octubre de 1983 citada en FRANCH | SAGUER, M., Intervencion
administrativa sobre bancos..., op. cit. p. 41.

3 STC 35/2016, de 3 de marzo; STC 108/2014, de 26 de junio; STC 53/2014, de 10 de
abril 0o STC 127/1994, de 5 de mayo.
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de empresas cuando asi lo exigiere el interés general”. El articulo 128.2 in fine
reconoce también la iniciativa publica en la actividad econdémica y la reserva de
recursos Yy servicios esenciales. Al respecto, CARRILLO DONAIRE sefala que
el orden de exposicion de las técnicas que anuncia el articulo —dejando la
intervencién en ultimo lugar— no es casual. Sefiala que se ha recogido en ultimo
lugar la intervencion de empresas “por su caracter mas incisivo frente a las otras
dos, pues si la iniciativa publica no anula la libertad de empresa y la reserva de
recursos y servicios la excluye, la intervencién de empresas la elimina de raiz.
Enfrentando dialécticamente esta técnica, aunque con diferente intensidad, con
la libertad de empresa del articulo 38 de la CE™®.

En palabras de MUNOZ MACHADO, la intervencion de empresas
“‘comprende una potestad de los poderes publicos que se superpone sobre el
libre ejercicio de la actividad empresarial con el propdsito de dirigirla o suspender

su desenvolvimiento autbnomo™?’.

En este contexto, debe subrayarse que el calado de la regulacion en los
diferentes sectores de la economia no es igual, por lo que hay sectores en el que
la intervencion de los poderes publicos es mas intensa que en otros, llegando a
una variabilidad de situaciones que obliga a poner el foco en cada sector, pues
cada sector concreto presenta singularidades propias. Asi lo pone de manifiesto
el Tribunal Constitucional al sefalar que “el fomento por los poderes publicos de
una actividad determinada [...] ofrece un amplisimo campo de actuacién y de
adopcion de medidas que pueden presentar ademas muy diferentes niveles de

intensidad”s.

A fin de entender el encaje constitucional que tiene la intervencion en el
sector bancario y la magnitud de dicha intervencion, es preciso reparar en la
importancia y las particularidades de la actividad bancaria®. Esta relevancia de

los bancos ha hecho que se limite de una forma mas incisiva la actividad en

3% CARRILLO DONAIRE, J. A,, “Intervencion de entidades de crédito en crisis...”, op.
cit., p. 786.

37 MUNOZ MACHADO, S., Tratado de Derecho Administrativo y Derecho Publico en
General, vol. 1V, lustel, Madrid, 2011, p. 805.

38 STC 155/1993, de 6 de mayo.

3 PONCE SOLE, J., “Crisis, bancos privados y obligaciones de servicio publico...”, loc.
cit.
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comparacion con otros sectores. Ello viene justificado por la latente incidencia y
efectos adversos que puede presentar la actividad bancaria sobre el interés
general y la importancia que tienen la actividad de las entidades bancarias en

relacion con la politica econémica y monetaria de un pais“.

1.3. REGIMEN DE DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS

A nivel Constitucional se establece un régimen de distribucion de
competencias en materia de crédito y banca entre el Estado y las Comunidades
Auténomas. En palabras de MARTIN-RETORTILLO esto resulta necesario “en
Estados de estructura territorial de caracter plural®. Podemos afirmar que de
acuerdo con lo establecido en la Constitucion “confluyen [...] una pluralidad de
titulos competenciales cuya delimitacion en abstracto presenta dificultades, pues

el solapamiento y entrecruzamiento mutuo resulta ser especialmente intenso”2.

Concretamente, el articulo 149.1.11 de la Constitucion dispone que el
Estado tiene competencia exclusiva sobre las “bases de la ordenacion del
crédito, banca y seguros”. Se hace dificil determinar con exactitud qué se
entendera englobado en esas “bases” a las que hace referencia la
Constitucion*®. Sefiala el Tribunal Constitucional que “el ejercicio de la
competencia estatal para el establecimiento de las bases o de la legislacion
basica a que en distintos parrafos de su apartado primero se refiere el art. 149
no requiere, en modo alguno, la promulgacién de leyes de bases o de leyes
marco” y continua afirmando que ‘la nocion de bases o de normas basicas ha

de ser entendida como nocion material*4 y, en consecuencia, esos principios o

40 VEGA SERRANO, J.M., “La regulacién bancaria espafiola”, en MUNOZ MACHADO,
S.y VEGA SERRANO, J.M., (Dir.), Derecho de la regulacion econémica. Vol. X. Sistema
Bancario, lustel, Madrid, 2013, p. 159. Se refiere el autor en el texto a la exigencia de
un titulo administrativo especifico para la creacién de bancos, pero la intervencion
general del sector se puede justificar (de forma genérica) en esa idea.

41 MARTIN-RETORTILLO, S., “Sistema bancario y crediticio”, op. cit., p. 91.

42 STC 155/1993, de 6 de mayo.

43 Ofrece FRANCH | SAGUER una visién muy acertada sobre los principios sentados
por el Tribunal Constitucional para determinar el concepto de “bases”, FRANCH |
SAGUER, M., Intervenciéon administrativa sobre bancos..., op. cit. p. 48. Sobre el
concepto de “bases” véase también MARTIN-RETORTILLO, S., “Sistema bancario y
crediticio”, op. cit., p. 100-106.

44 STC 1/1982, de 28 de enero. Sefiala en esta Sentencia el Tribunal Constitucional que
“de esta nocion material de bases se infiere que unas normas no son basicas por el
mero hecho de estar contenidas en una ley y ser en ella calificadas como tales (lo cual
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criterios béasicos, estén o no formulados como tales, son los que racionalmente
se deducen de la legislaciéon vigente™>. De este modo, las bases de la
ordenacion del crédito “pueden revestir caracter reglamentario, e incluso,

meramente ejecutivo”,

Sostiene el Tribunal Constitucional que “lo que la Constitucion persigue al
conferir a los érganos generales del Estado la competencia exclusiva para
establecer las bases de la ordenacion de una materia determinada [...] es que
tales bases tengan una regulacién normativa uniforme y de vigencia en toda la
Nacion, con lo cual se asegura, en aras de intereses generales superiores a los
de cada Comunidad Autonoma, un comun denominador normativo, a partir del
cual cada Comunidad, en defensa del propio interés general, podra establecer
las peculiaridades que le convengan dentro del marco de competencias que la
Constitucién y su Estatuto le hayan atribuido sobre aquella misma materia™’.

En este sentido el Tribunal Constitucional sefiala que, en materia
econdmica, ‘las bases tienen un espacio posible para garantizar la existencia en
todo el Estado de un minimo comun denominador normativo dirigido a afianzar
una aplicacion uniforme de la politica financiera general, pero la
intrinseca vis expansiva de las bases estatales en materia econdmico-financiera

no puede dar como resultado negar toda posibilidad de que actue la potestad de

seria consecuencia logica de una nocion formal de bases), sino que lo esencial del
concepto de bases es su contenido”. Como es hien conocido el concepto de bases en
el ambito econémico trae causa de la doctrina constitucional que construyé en su
primera época un concepto material y no formal de las bases que tuvo especial
acogimiento en el ambito econémico. Cuestion estudiada entre otros por GOMEZ-
FERRER MORANT, R., “Bases y ordenacién general de la economia’, en PEREZ
CALVO, A. (Coord.), Normativa béasica en el ordenamiento juridico espafiol, INAP,
Madrid, 1990, pp. 221 a 270; MALARET | GARCIA, E., “La aplicacién de las previsiones
constitucionales y estatutarias en materia de competencias econémicas”, en MARTIN-
RETORTILLO BAQUER, S. y GARCIA DE ENTERRIA, E. (Coords.), Estudios sobre la
Constitucién Espafiola: homenaje al profesor Eduardo Garcia de Enterria, vol. V, Civitas,
Madrid, 1991, pp. 4045 a 4079; RODRIGUEZ ARANA, J., “Competencias econdmicas,
Estado y Comunidades Auténomas”, Revista Andaluza de Administracion Publica, n°22,
1995, pp. 11 a 34; GARCIA LLOVET, E. “Constituciéon econdmica y constitucion
territorial econdmica”, Autonomies: revista catalana de dret public, n°22, 1997, pp. 121
a 153; TENA PIAZUELO, V. La unidad de mercado en el Estado autonémico, ONCE,
Madrid, 1997.

4 STC 32/1981, de 28 de julio.

46 VEGA SERRANO, J.M., “La regulacién bancaria espafiola”, op. cit., p. 162.

47 STC 1/1982, de 28 de enero.
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desarrollo autonémico™8. Cabe afirmar por tanto que las Comunidades
Autonomas, de acuerdo con lo establecido en la Constitucion, estan habilitadas
para asumir por via estatutaria la legislacion de desarrollo y la ejecucion de la

materia®®.

De esta forma, la mayoria de las Comunidades Autbnomas que integran
nuestro pais han ido asumiendo en sus Estatutos competencias de desarrollo
legislativo y ejecucién en materias de crédito, banca y seguros®°. En palabras de
POMED SANCHEZ “la lectura de los preceptos constitucionales y estatutarios
en los que se contiene el orden de distribucion de competencias sobre [...]
crédito pone de manifiesto la atribucion a las Comunidades Autbnomas de un
destacado papel en la ordenacion del sistema de crédito™!. No obstante, sefiala
VEGA SERRANO que “en la practica la legislacion basica estatal ha venido a
precluir de forma casi absoluta la legislacién de desarrollo autonémica™?2. En el
mismo sentido se pronuncia POMED SANCHEZ cuando afirma que “dicho papel
[refiriéndose al papel de las Comunidades Autbnomas respecto a la ordenacion
del sistema crediticio] se ha visto reducido como consecuencia de las
intervenciones de las instancias centrales del Estado™2. Sobre la base de lo
expuesto es preciso enunciar que, como veremos, el desarrollo legislativo en la
actualidad se ha ido constituyendo sobre la base de normativa europea, asi como
muchas de las competencias sobre las entidades de crédito las han ido
adquiriendo instituciones a nivel europeo, por lo que en pocas materias como en

esta tiene menos sentido una politica autonémica diferente.

Una excepcidén a lo expuesto la constituia la normativa en materia de
Cajas de Ahorro. Afirma VEGA SERRANO que “la competencia en materia de
Cajas de Ahorro, por su caracter mas especifico, se imponia sobre la

competencia basica estatal. [...] Aunque las bases estatales habilitaban para la

48 STC 182/2013, de 23 de octubre, que hace alusién a la posicién que toma el Tribunal
Constitucional en STC 155/1993, de 6 de mayo; STC 264/1993, de 22 de julio; STC
133/1997, de 16 de julio; y STC 98/2004, de 25 de mayo.

4 VEGA SERRANO, J.M., “La regulacién bancaria espafiola”, op. cit., p. 161.

%0 A excepcion de Galicia y la Regién de Murcia. STC 291/2005, de 10 de noviembre.
51 POMED SANCHEZ, L. A., Régimen juridico del Banco de Espafia, Tecnos, Madrid,
1996, p. 183.

52 VEGA SERRANO, J.M., “La regulacion bancaria espaiiola”, op. cit., p. 164

53 POMED SANCHEZ, L. A., Régimen juridico del Banco..., loc. cit.
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determinacion por el Estado de «modelo basico de organizacién vy
funcionamiento de Cajas», [...], ello no impidi6 que se produjera un auténtico

«apoderamiento» por las Comunidades Auténomas de las Cajas de Ahorro™*.

Pero, al margen del régimen autondmico de las Cajas de Ahorro, que
siempre han presentado una singularidad propia en el contexto crediticio®®, lo
cierto es que pocas materias como esta presentan un cariz y una inercia mas
centralizada. En efecto, la situacion de crisis que se ha vivido en el pais en este
altimo tiempo atras ha dado como resultado que la competencia autonémica en
la materia haya sido delegada a un segundo plano, casi inexistente. Asi lo
justifica el Tribunal Constitucional en su Sentencia 235/1999, de 16 de diciembre
de la que puede deducirse que la supervision e intervencion de una entidad en
una situacion dificil, al afectar al sistema financiero en su conjunto y a intereses
supraautondémicos, conlleva inevitablemente la reserva al Estado del ciclo
juridico completo: legislacion, desarrollo normativo y ejecucion. Asi pone de
manifiesto la citada Sentencia [referida al Banco de Espafia] sefialando que se
le confieren una serie de competencias en exclusiva a este tipo de instituciones
“no sélo porque redunde en beneficio del tratamiento uniforme de las entidades
de crédito, sino también, y fundamentalmente, porque los bienes juridicos
protegidos son la estabilidad y liquidez del sistema financiero, intereses
supracomunitarios, [...], y porque su atribucion se efectua a la institucion que
tiene la especifica consideracion de garante del sistema en su doble faceta de

estructura-funcion”.

De esta forma, como tendremos ocasion de ver con mayor detenimiento,
a nivel estatal se atribuye una serie de facultades al Banco de Espafia y al Fondo
de Reestructuracion Ordenada Bancaria (en lo sucesivo, FROB) en la gestion de
la crisis de las entidades de crédito que llevo implicito una “incidencia en las

competencias autonémicas”®®. Ademas, se crean a nivel europeo instituciones

5 VEGA SERRANO, J.M., “La regulacion bancaria espafiola”, loc. cit. Sobre la
competencia de las Comunidades Autonomas sobre Cajas de Ahorro véase FRANCH |
SAGUER, M., Intervencion administrativa sobre bancos..., op. cit. pp. 51-56.

55 ARINO ORTIZ, G., Cajas de Ahorros y Fundaciones Bancarias. Un andlisis de las
instituciones financieras y de la regulacién que viene, Thomson Reuters Aranzadi, Cizur
Menor, 2014.

% STC 182/2013, de 23 de octubre.
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de caracter supranacional competentes en materia de intervencion bancaria, que
han relegado muchas de las competencias que asumian las autoridades

nacionales.
2. EVOLUCION DE LA REGULACION BANCARIA EN ESPANA

Expuesto lo anterior nos parece conveniente llevar a cabo un estudio
sobre la evolucién de la regulacion bancaria y las respuestas que se han llevado
a cabo ante las distintas situaciones que se han ido presentando a lo largo de la
historia reciente del sector. Nos ha parecido conveniente destacar por tanto en
este punto las normas mas significativas y el alcance de las mismas con el fin de
poder entender como ha ido evolucionando la regulacion bancaria y el caracter
intervencionista 0 menos intervencionista del modelo segun las circunstancias

en las que se aprobaban dichas normas.

2.1. ORIGEN DE LA REGULACION BANCARIA EN NUESTRO PAIS: SIGLO
XIX

Sefiala VEGA SERRANO, respecto a la intervencion administrativa en
este sector, que “la regulacion bancaria espafiola nace, o al menos sus
precedentes remotos, en el marco de la ordenacién de los bancos de emisién™’.
De este modo, aun cuando podriamos remontarnos a antecedentes mas
remotos®® sefiala PEREZ DE ARMINAN que “la legislacién bancaria en sentido
estricto, con terminologia mas moderna el Derecho administrativo bancario,
puede decirse que comienza con los bancos centrales por el caracter publico de
las funciones que desempefan. En primer lugar, por la facultad de emision de
billetes que ejercieron desde el principio, unas veces en concurrencia con otros

bancos y mas tarde en régimen de monopolio. Y ademas por la funcién nuclear

5" VEGA SERRANO, J.M., “La regulacion bancaria espafiola”, op. cit., p. 146.

%8 Aun cuando situamos el origen de la regulacién bancaria espafiola en la creacién de
los Bancos de Emision, no debemos dejar a un lado, tal y como sefala MARTIN-
RETORTILLO, que “la ordenacién de la actividad bancaria y monetaria y de la
intervencion en la misma de los poderes publicos es realmente muy remota” debido a
que “la actividad bancaria [...] tiene casi tanta historia como la Humanidad misma”.
MARTIN-RETORTILLO, S., “Sistema bancario y crediticio”, op. cit., p. 44. Por su parte,
FAUS MOMPART sitda las primeras medidas tomadas en aras de regular la actividad
bancaria a principios del siglo XIV. FAUS MOMPART, E.M., Regulacién y desregulacion.
Notas para la historia de la banca espafola, Ediciones Peninsula, Barcelona, 2001, pp.
15-30. También CARANDE, R., Carlos V y sus banqueros, Critica, 1987.
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gue desempefian en el mecanismo financiero como centralizadores de las
reservas monetarias, banqueros del Estado, prestamistas en ultima instancia
para otras instituciones financieras y, sobre todo, érganos fundamentales de la
politica monetaria y la direcciéon del crédito™°. En todo caso, la intervencion
administrativa en el sector bancario no se entiende sin el papel del Banco emisor

o0 Banco central.

Por ello, nos remontaremos a la ordenaciéon del sistema bancario en el
siglo XIX como punto de partida para llevar a cabo el analisis que aqui se
pretende.

Lo haremos desde una doble perspectiva, tomando en consideracion las
dos vias sefialadas por MARTIN-RETORTILLO: el desarrollo de la ordenacion
crediticia, de un lado, entre la regulacion resultante de la polémica trayectoria de
los Bancos de Emision y, de otro lado, la regulacion que se establece en relaciéon
con el crédito privado, respecto a las calificadas como Sociedades o Compainiias

de crédito®°.

2.1.1. Los Bancos de Emisién: etapa comprendida entre 1782 y 1856

Para comprender el origen de la regulacion bancaria en Espafia es
necesario remontarnos al periodo comprendido entre 1782 a 1856, en el que se
fueron creando diferentes Bancos de Emision que, tal y como hemos expuesto,
tomando como referencia a VEGA SERRANO, dan lugar al origen de la

regulacion bancaria de nuestro tiempo en Esparia®?.

De este modo, podemos afirmar que el punto de partida con el que da
comienzo la historia moderna de la intervencion publica en el sector bancario al
comienza en Espafia con la creacion del Banco Nacional de San Carlos en el
afo 178262,

5% PEREZ DE ARMINAN, G. Legislacién Bancaria Espafiola, 6° edicion, Banco de
Espafa, Madrid, 1983, p. 4.

6 MARTIN-RETORTILLO, S., Crédito, banca y cajas de ahorro..., op. cit. p. 37. y
MARTIN-RETORTILLO, S., “Sistema bancario y crediticio”, op. cit., p. 46.

61 VEGA SERRANO, J.M., “La regulacién bancaria espafiola”, loc. cit.

62 POMED SANCHEZ, L. A., Régimen juridico del Banco..., op. cit., p. 29. Asi, el autor
se remite a TAPIA HERMIDA, A., “Evolucion historica, situacion y perspectivas
generales del Derecho publico bancario espafiol”, en MARTIN-RETORTILLO, S. (Dir.),
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a) Banco Nacional de San Carlos (1782-1829)

El Banco Nacional de San Carlos nace de la necesidad de hacer frente a
los problemas y la falta de recursos que presentaba la Hacienda publica de
nuestro pais®3. Su creacion se dio mediante la Real Cédula de 2 de junio de 1782
firmada por el Rey Carlos 11184, el Banco Nacional de San Carlos se constituy6

como el primer Banco oficial en nuestro pais®®.

De este modo se crea un tipo de entidad desconocida hasta entonces en
nuestro pais®. El Banco Nacional de San Carlos es la primera entidad que
podriamos considerar como Banco Central®’, siendo considerado por tanto como

el primer antecedente de lo que finalmente seria el Banco de Espafia.

El Banco fue creado como una entidad privada, cuyo capital estaba
dividido en acciones, que, no obstante, pertenecian en parte a instituciones
publicas. De este modo, en un primer momento, se pretendia que la adquisicion

de participaciones del Banco Nacional de San Carlos fuera por parte de personas

Estudios de Derecho publico bancario, Centro de Estudios Ramén Areces, Madrid,
1987.

& 1bid. p. 30.

64 Real Cédula de 2 de junio de 1782 de S.M. y Sefiores del Consejo, por el cual se crea,
se erige y autoriza un Banco Nacional y general para facilitar las operaciones de
Comercio, y el beneficio publico de estos Reynos y los de Indias, con la denominacion
de Banco de San Carlos baxo las reglas que se expresan. Esta Real Cédula por la que
se crea el Banco Nacional de San Carlos surge como resultado del proyecto presentado
a iniciativa de Francisco de Cabarris (Conde de Cabarris) al Rey Carlos Il a través del
Conde de Floridablanco, en 1781, con el fin de que se aprobara la creacién del Banco,
la cual se hizo efectiva unos meses mas tarde.

% En este sentido, tal y como pone de manifiesto MORENO FERNANDEZ, existian en
Espafa en esa época una estructura bancaria diferente, que no contaba hasta entonces
con bancos nacionales. De esta forma, el autor hace referencia a los Cinco Gremios
Mayores y el Real Giro. MORENO FERNANDEZ, R., “El personal del Banco de Espafia:
desde su origen en el siglo XVIII hasta fin del siglo XIX. Vol. 1. Banco de San Carlos”,
Estudios de Historia Econdémica, n°54, Banco de Espafia, 2009, pp. 23-27. Al respecto,
puede verse CAPELLA, M. y GASCON, A.M., Los Cinco gremios mayores de Madrid:
estudio histoérico-critico, Madrid, 1957.

% Es preciso indicar que, en otros paises de Europa ya se habian puesto en
funcionamiento este tipo de bancos centrales. Este fue el caso del Banco de Inglaterra
fundado en 1694. TORTELLA CASARES, T., Los primeros billetes espafioles: las
“cédulas” del Banco de San Carlos (1782-1829), Banco de Espafia, Madrid, 1997, pp.
22-23.

67 MARTIN-RETORTILLO, S., “Sistema bancario y crediticio”, loc. cit. En contraposicion
POMED SANCHEZ, considera exagerado considerar al Banco Nacional de San Carlos
como Banco Central. POMED SANCHEZ, L. A., Régimen juridico del Banco..., op. cit.,
p. 38.
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privadas. Pero se hizo necesario que pasaran a formar parte como accionistas o
participantes del mismo otras instituciones dada la desconfianza de los

particulares en invertir en el mismo®8,

Aun cuando se crea como una entidad privada, podemos decir que, sin
lugar a duda el Derecho Publico le acompafié desde sus inicios debido a que, en
primer lugar, se necesitd autorizacion para su creacion, a lo que hay que afadir

el mas trascendente dato de que se encontraba bajo proteccién real®®.

Los objetivos que se persiguen con la creacion del Banco Nacional de San
Carlos podemos clasificarlos en tres’: en primer lugar, el Banco fue concebido

con el fin de facilitar y reducir la circulacién de vales reales’ con la finalidad de

% Pone de manifiesto TEDDE que “el 25 por 100 del capital fue suscrito por los Reyes,
las Parcialidades de Indios de Nueva Espafia, los pueblos y ciudades (a través de los
Pésitos y los sobrantes de Propios), numerosos mayorazgos y vinculos, conventos y
comunidades, 6érdenes militares y otros sujetos e instituciones caracteristicos del
Antiguo Régimen. Aproximadamente, otro 25 por 100 de las acciones fue vendido en
Francia, en su mayor parte gracias a las conexiones de Cabarris con algunos de los
banqueros mas activos de Paris”. en TEDDE, P. y MARICHAL, C. (Coords.), La
formacion de los bancos centrales en Espafia y América Latina (siglos XIX y XX), Vol. I
Espafia y México, Estudios de Historia Econdmica, n°29, Servicio de Estudios-Banco de
Esparia, 1994, p. 21.

89 GARCIA-PITA Y LASTRES, J.L., “El derecho bancario: consideraciones generales”,
op. cit., p. 249.

0 Objetivos tomados del Prospecto del Banco Nacional de San Carlos que SM se ha
servido erigir por su Real Cédula de 2 de junio de 1782 (Gaceta de Madrid, n°51, 25 de
junio de 1782).

L En los afios previos a la creaciéon del Banco de San Carlos se emite un gran nimero
de Vales Reales por valor total de 451.8 millones de reales, lo que propicié a que su
valor se depreciara en el mercado. Para impedir esta tendencia de depreciacion
Cabarrus presentdé al Rey su proyecto de Banco Nacional, con el fin de que los
poseedores de los Vales Reales pudieran canjearlos a dinero en efectivo. TEDDE, P.,
“Del Banco de San Carlos al...”, op. cit., pp. 19-20. Con el fin de entender el problema
existente en la época con los Vales Reales, debemos hacer mencion a TORTELLA
CASARES, el cual pone de manifiesto en su obra que el esfuerzo bélico a causa de la
guerra con Inglaterra ‘pesé sensiblemente sobre las finanzas espafiolas debido
especialmente a que el poderio naval inglés interrumpié el comercio de Espafia con sus
colonias. Habituada a importar regularmente materiales preciosos, la economia
espafiola se veia amenazada de deflacion. Al tiempo que el Gobierno necesitaba
desesperadamente fondos para financiar la guerra. La solucién a este doble problema
fue la emision de vales reales contra un empréstito suscrito por un sindicato de
financieros esparioles, franceses y holandeses, cuyo representante en Madrid era
Francisco de CabarrUs. Los vales reales resultaron ser una solucién muy acertada a los
problemas monetario y financieros ya que combinaban el caracter de deuda publica con
el papel moneda. La conversién de vales pronto se convirtié en un problema engorroso
gue hizo ver a los ministros de Carlos Ill la necesidad de crear un organismo que se
ocupara de ellos”. TORTELLA CASARES, G., Los origenes del capitalismo en Espafia,
Tecnos, Madrid, 1973, pp. 21-22. En lo que respecta a los problemas que presentaban
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convertirlos en dinero efectivo’?; en segundo lugar, tenia la finalidad de proveer
de suministros —viveres y vestuario— al Ejercito y a la Marina’®y por Gltimo tenia
la funcion de hacer frente a la devolucion de todas las obligaciones que debia
satisfacer la Corona en los paises extranjeros, es decir, tenia como objetivo

pagar la deuda exterior*.

Ademas de ello, el Banco Nacional de San Carlos tenia la facultad de
emitir billetes, llamados Cédulas, los cuales no tuvieron uso en la practica debido
la abundancia de plata existente en nuestro pais una vez finalizada la guerra con

Inglaterra’.

los Vales Reales a los que aqui nos referimos, puede verse también SANTILLAN, R.,
Memoria historica sobre los bancos Nacional de San Carlos, Espafiol de San Fernando,
Isabel II, Nuevo de San Fernando, y de Espafia, Tomo |, Madrid, 1865, pp. 9-10.

2 E| apartado Il de la Real Cédula de 2 de junio de 1782 por la que fue creado el Banco
Nacional de San Carlos establecia que “El primer objeto é instituto de este Banco es el
de formar con él una caxa general de pagos y reducciones, para satisfacer, anticipar y
reducir a dinero efectivo todas las letras de cambio, vales de Tesoreria y pagarés que
voluntariamente se llevaren & él. Estos pagos o reducciones no han de ser con calidad
exclusiva, quedando en libertad las partes de negociar sus letras, vales o pagarés con
gualesquier cambistas, comerciantes y hombres de negocios, establecidos en estos mis
reynos y los de Indias”

3 El apartado Il de la Real Cédula de 2 de junio de 1782 por la que fue creado el Banco
Nacional de San Carlos establecia que “el segundo objeto é instituto del Banco sera
administrar 6 tomar & su cargo los asientos del Exército y Marina dentro y fuera del
Reyno, a cuyo fin ofrezco y empefio mi palabra Real, que por el tiempo de veinte afios
a lo menos le encargaré los ramos de provision de viveres del Exército y Armada, y de
Vestuario de las tropas de tierra de Espafia é Indias; cuyo encargo empezara por
administrar con la remuneracion de la décima que previenen las leyes, y seguira
despues, segun la verificacion que se hiciere de los precios, por asiento 6 como mas
reciprocamente conviniera al mismo Banco y & mi Real Hacienda, quedando & mi
cuidado prorogar el tiempo y agregar los demas asientos al Banco, si la necesidad de
Su permanencia y ventajas lo pidiere asi; pero estos encargos no daran principio hasta
gue hayan fenecido el tiempo de los asientos actuales, y el Banco tuviere proporcion y
fondos para tomarlos”.

"4 Ello se pone de manifiesto en el apartado IV de la Real Cédula de 2 de junio de 1782
por la que fue creado el Banco Nacional de San Carlos, en el cual se enuncia que “el
tercer objeto y obligacion del Banco ha de ser el pago de todas las obligaciones del Giro
en los paises extrangeros, con la comision de uno por ciento. Por ahora exceptuo el
ramo perteneciente al Giro de Roma, hasta que en él se formalicen varios puntos;
aungue en caso de ser necesario para mayor utilidad y sostenimiento del Banco, le
cederé tambien, como igualmente otros negocios que parecieren con el tiempo utiles y
precisos al mismo fin”.

> TEDDE, P., “Del Banco de San Carlos al...”, loc. cit.
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En este sentido, cabe destacar, como pone de manifiesto TORTELLA
CASARES, que en la practica “el banco quedaba autorizado para realizar

cualquier tipo de actividad que la Corona considerara provechoso al pais™®.

Las diversas actividades comerciales al margen de los objetos funcionales
del propio Banco’’ llevadas a cabo por parte de los primeros directivos que
ocuparon los puestos del Banco Nacional de San Carlos a lo largo de los afios
fueron generando gran desconfianza en los accionistas; lo que, de manera
inherente, fue afectando también al funcionamiento de la entidad. Las malas
practicas a las que nos referimos’® —entre otras, aprovisionamiento a las fuerzas
armadas, la especulacion sobre sus propias acciones y los préstamos con éstas
como garantia y la compra de deuda publica francesa— tuvieron como resultado
la dimisién en 1790 de cargos de direccion del Banco. De esta manera, el modo
de funcionamiento del Banco de San Carlos, a partir de 1790, da un giro tras el
nombramiento de nuevos gestores, respecto a la direccion que habian llevado a
cabo sus predecesores durante los afios anteriores; de forma que la gestion del

Banco se llevo a cabo de forma mas prudente.

No obstante, los diferentes conflictos bélicos de la época y la situacion en
la que se encontraba nuestro pais en el momento tuvieron como consecuencia
que gran parte de los activos del Banco de San Carlos pasara a ser deuda
publica’, prestando el Banco grandes cantidades al Estado sin que el mismo

pudiera hacer frente su devolucion.

® TORTELLA CASARES, G., Los origenes del capitalismo..., loc. cit.

7 MORENO FERNANDEZ, R., “El personal del Banco de Espafa: desde su origen en
el siglo XVIII hasta fin del siglo XIX. Vol. 1. Banco de San Carlos”, op. cit., p. 86.

8 Diversos autores ponen de manifiesto estas malas practicas a las que hacemos
referencia. Entre otros, véase TORTELLA CASARES, G., Los origenes del
capitalismo..., loc. cit.; MORENO FERNANDEZ, R., “El personal del Banco de Espafia:
desde su origen en el siglo XVIII hasta fin del siglo XIX. Vol. 1. Banco de San Carlos”,
op. cit.,, p. 91 y TEDDE, P., “Del Banco de San Carlos al...”, op. cit., pp. 22-24.

® A esto hay que sumarle que durante los afios previos al estallido de la Guerra de la
Independencia Espafia llevé a cabo una politica exterior muy ambiciosa, lo que dio lugar
a que la deuda publica fuera creciendo de manera paulatina; lo cual se vio
verdaderamente agravado por la deuda adquirida finalmente para llevar a cabo la
financiaciéon de la guerra. POMED SANCHEZ, L. A., Régimen juridico del Banco..., op.
cit., p. 34.
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Toda esta situacion y la practica inactividad del Banco durante sus ultimos
afos dio lugar a que, en el afio 1829, debido al gran activo de deuda publica con
el que contaba el Banco —mas de 300 millones de reales—, se llegara a un
acuerdo entre el Banco y el Estado a través del Ministerio de Hacienda, mediante
el cual el Banco Nacional de San Carlos condonaba la deuda al Estado a cambio
de la entrega de 40 millones de reales en metalico®. Con estos 40 millones de
reales, se llevo a cabo la formacion de otro nuevo Banco y fue entonces cuando

el Banco Nacional de San Carlos llega a su fin.
b) Banco Espafiol de San Fernando (1829-1847)

Una vez llegados al acuerdo y haciéndose efectiva la entrega de los 40
millones de reales a los que el Estado se comprometié a entregar al Banco
Nacional de San Carlos a cambio de que el mismo renunciara a la deuda que
durante los afios previos el Estado habia adquirido con él, se firma la Real
Cédula de 9 de julio de 1829 por el Rey Fernando VIl por la que se crea el Banco
Espafiol de San Fernando®!. Dicho Banco se cred con un limite temporal,

establecido en 30 afios, en forma de sociedad anonimas2.

De este modo, se entregan los 40 millones de reales a los accionistas del

Banco Nacional de San Carlos, extinguiéndose el mismo®3. Dicho capital sirvid

8 FAUS MOMPART, E.M., Regulacién y desregulacion. Notas para..., op. cit., p. 33 y
TEDDE, P., “Del Banco de San Carlos al...”, op. cit., pp. 28-29. Aun cuando pudiera
parecer, tal y como pone de manifiesto TEDDE que la decision o el acuerdo alcanzado
entre el Ministerio de Hacienda y el Banco fuera mas perjudicial para el Banco que para
el Ministerio, no se considerd de tal forma debido a que tal y como pone de manifiesto
MORENO “la cuestiéon que ocupaba el interés primordial de los gestores del Banco era
que el Estado le reembolsase la totalidad —o una parte— de sus débitos, que le
permitiera remontar la situacion, mediante su necesaria transformacién en un banco
moderno”. MORENO FERNANDEZ, R., “El personal del Banco de Espana: desde su
origen en el siglo XVIII hasta fin del siglo XIX. Vol. 1. Banco de San Carlos”, op. cit., p.
149.

81 Real Cédula de 9 de julio de 1829 para la erecciéon en Madrid del Banco Espariol de
San Fernando (Gaceta de Madrid, n°122, 3 de septiembre de 1829).

82 Articulo 1 de la Real Cédula de 9 de julio de 1829 por la que se crea el Banco Espafiol
de San Fernando.

8 Articulo 16 de la Real Cédula de 9 de julio de 1829 por la que se crea el Banco Espafiol
de San Fernando.
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para que pudiera crearse el Banco Espafiol de San Fernando y que éste pudiera

comenzar a funcionar8?.

El Banco Espariol de San Fernando se cre6 como Banco de emision y
descuento y como prestamista del Tesoro®. Entre las funciones del Banco
Espafiol de San Fernando encontramos la de descontar letras y pagarés de
comercio; ejecutar las cobranzas; recibir en cuenta corriente las cantidades que
se entregasen a su caja asi como realizar pagos por cuenta de sus duefios;
hacerse cargo de los depdésitos que se hagan en el Banco; hacer préstamos a
particulares; llevar a cabo con el Real Tesoro, el Real Giro y Real Caja de
Amortizaciones las negociaciones en que conviniesen sus agentes y a la
administracion del Banco; llevar a cabo el giro de letras; encargarse de las
comisiones del Gobierno y establecimientos publicos del mismo; realizar
préstamos sobre las dos terceras partes del valor en bolsa de efectos publicos,
reintegrables a los 90 dias, con prérroga de otros 90, y con el premio fijado en
aguel mes para los descuentos de letras; llevar a cabo préstamos bajo estas
mismas reglas y condiciones sobre las tres cuartas partes del valor en Bolsa de
las acciones del Banco; formalizar con la Caja Nacional de Amortizacion los
convenios que estimen necesarios y Utiles sobre prestarse reciprocos auxilios;

y, por ultimo, negociar por medio de la Direccion en efectos publicos del Estado

8 Aun cuando se presenta el Banco Espafiol de San Fernando como una institucion
nueva, la realidad es que dicha institucion fue una continuidad del Banco Nacional de
San Carlos, si bien con un panorama muy distinto al mismo. Asi lo pone de manifiesto
MORENO FERNANDEZ, sefialando que “aunque planteado legislativamente como
liquidacién del Banco de San Carlos, y constitucién de una nueva entidad, en el Banco
de San Fernando, en realidad, hubo una total continuidad entre la institucién que
desaparecia y la que iniciaba su andadura. Incluso, en la propia norma de apertura del
Banco de Isabel Il algunos afios después, el 25 de enero de 1844, el preambulo hace
referencia a que en la creacién del Banco de San Fernando se refundié en él el antiguo
de San Carlos” MORENO FERNANDEZ, R., “El personal del Banco de Espana: desde
su origen en el siglo XVIII hasta fin del siglo XIX. Vol. 2. Banco de San Fernando (1829-
1856)”, en Estudios de Historia Econdémica, n°56, Banco de Espafia, 2010, p. 16. A estos
efectos, también se puede deducir dicha idea de lo sefialado por SANTILLAN, el cual
pone de manifiesto en su obra que, aun cuando se trataba de una nueva institucién que
contaba con unas bases reguladoras distintas al Banco Nacional de San Carlos, con el
fin de superar las dificultades que acarrearon la extincion del mismo, el propio autor
manifiesta que dichas bases aun arrastran elementos del Banco anterior, lo que ponia
de manifiesto que “no se habia atn llegado a conocer perfectamente entre nosotros la
verdadera naturaleza de los Bancos de circulacion, a cuya clase pertenecia el que se
creaba”. SANTILLAN, R., Memoria histérica sobre los bancos..., Tomo |, op. cit., p. 144.
8 TORTELLA CASARES, G., Los origenes del capitalismo..., op. cit., p.28.
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hasta la cantidad que determinase la Junta de Gobierno®. En particular,
establecia la normativa que, en el caso de llevar a cabo funciones que se
extralimitaran de las establecidas por la propia norma, serian ineficaces®’, como
correccion de las desviaciones en las que habia incurrido el Banco Nacional de
San Carlos.

Ademas, como una de las funciones principales del Banco Espafiol de
San Fernando, se encuentra la de emitir billetes, estableciéndose un limite. De
este modo, establece la Real Cédula que los billetes no podria exceder de 4.000
reales ni reducirse a menos de 500, asi como Unicamente tenia el monopolio de

emision en la ciudad de Madrid®@8.

El Banco Espafol de San Fernando se configura como una sociedad
privada, pero durante toda su existencia la actividad del poder publico fue
intrinseca al mismo®°. De esta forma, pone de manifiesto MARTIN-RETORTILLO
que “el privilegio de emisién que se otorga sera titulo que en todo momento
habilite al Gobierno para llevar a cabo, al menos en teoria, una determinada
fiscalizacion™®. De este modo, contaba el Banco con una figura encargada de
llevar a cabo la actividad inspectora del Banco. Asi, la inspeccion de sobre la
administracion y el gobierno del Banco, a pesar de tratarse de una sociedad
privada, recaia sobre la figura de un Comisario Regio, figura creada para el
Banco Espafiol de San Fernando que luego seguiria presente en los sucesivos
Bancos de Emision.

No obstante, respecto a esta intervencién por parte del Gobierno sobre el

Banco, hemos de sefialar que tal y como afirma SANTILLAN “aunque por los

8 Articulo 3 de la Real Cédula de 9 de julio de 1829 por la que se crea el Banco Espafiol
de San Fernando, con las modificaciones introducidas en el afio 1833 a través de la
Real Orden de 12 de marzo de 1833.

87 Articulo 4 de la Real Cédula de 9 de julio de 1829 por la que se crea el Banco Espafiol
de San Fernando.

8 Articulo 5 de la Real Cédula de 9 de julio de 1829 por la que se crea el Banco Espafiol
de San Fernando. Tal y como pone de manifiesto SANTILLAN, aun cuando se
autorizaba al Banco a establecer cajas subalternas en donde estimase conveniente, el
limite establecido a la circulacién de billetes fuera de la capital hacia inatil dicha
autorizacion de establecimiento. SANTILLAN, R., Memoria histérica sobre los bancos...,
Tomo I, op. cit., p. 146.

8 POMED SANCHEZ, L. A., Régimen juridico del Banco..., op. cit., p. 41.

% MARTIN-RETORTILLO, S., Crédito, banca y cajas de ahorro..., op. cit., p. 45.
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nuevos estatutos quedaba el Banco sujeto a la intervencion del Gobierno, no
debia ésta salir de los limites de una vigilancia que impidiese dar a las
operaciones una marcha que comprometiera los intereses del publico y de los
accionistas. En lo demas, la administracion del establecimiento quedaba con
todas las condiciones de independencia que pudiera desear, para admitir y
desechar hasta las negociaciones del Gobierno y sus autoridades que no
conviniesen al Banco™. Asi, pone de manifiesto MARTIN-RETORTILLO que “la
férmula que se recoge —Gobernador del Banco—, lo Unico que, a lo mas, va a
permitir ser4 un cierto control indirecto y externo, no una auténtica direccion;
control que, ademas, dada la propia forma en que se recoge parece extremo

circunscrito y limitado”2.

A pesar de todo ello, durante sus afios de funcionamiento, el Banco
Espafiol de San Fernando se configuré como ultimo recurso para los problemas
gue enfrentaba el Estado, configurandose el Estado como deudor ante el Banco.
De este modo, el Estado paso a convertirse en el Unico cliente de la entidad, todo
ello a causa de “las especiales relaciones entre el Banco y el Estado”3. Siendo
de esta forma, como hemos indicado, la manera en la que el Gobierno pasoé a
convertirse en el Unico cliente de la entidad®. Asi en diciembre de 1846 se
declaraba al Banco Espafiol de San Fernando como el banquero del Gobierno,

a través de la Real Orden de 30 de diciembre de este mismo afio.
c) Banco de Isabel 1l (1844-1847)

A la par que llevaba a cabo su actividad el Banco Espafiol de San
Fernando, en el afio 1844, tras la Primera Guerra Carlista y en coexistencia con

el Banco Espaiiol de San Fernando, se crea mediante Real Decreto de 25 de

91 SANTILLAN, R., Memoria histérica sobre los bancos..., Tomo |, loc. cit.

92 MARTIN-RETORTILLO, S Crédito, banca y cajas de ahorro..., op. cit., p. 46.

% Tal y como pone de manifiesto TORTELLA CASARES, debido a la guerra carlista y
sus secuelas que estuvieron presente hasta 1844 “hicieron que el Estado se convirtiera
en cliente privilegiado monopolistico del Banco, anulando de manera casi total las
relaciones de éste con el sector privado. El Banco quedaba asi reducido a ser apéndice
de un Estado en continuos apuros financieros”. TORELLA CASARES, G., Los origenes
del capitalismo..., op. cit., p. 29.

% POMED SANCHEZ, L. A., Régimen juridico del Banco..., op. cit., p. 44.
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enero de 1844 el Banco de Isabel 119, configurandose como un Banco de
préstamo y descuento, teniendo el mismo la potestad de emitir cédulas al

portador®, creandose por tanto el mismo, con el caracter de Banco emisor.

Se crea de esta forma un nuevo Banco con capacidad de emision, que
acabo con el privilegio que hasta entonces ostentaba el Banco Espafiol de San
Fernando®’. De este modo, la creacién del mismo, como pone de manifiesto
TEDDE, “vulneraba claramente el privilegio de exclusividad que disfrutaba el
Banco de San Fernando”, pero encontraba su razén de ser en que “no solo la
circulacion de billetes era insuficiente en Madrid y en el resto de Espafia, sino
gue otras innovaciones bancarias, como las cuentas corrientes o la impresion de
papel moneda de baja denominacion, habian sido preteridas por el San
Fernando™®. En este sentido se pronuncia también TORTELLA CASARES

sefialando que “el Banco de Isabel Il innové en el sector bancario espariol™®,

En efecto, la desatencion por parte del Banco Espafiol de San Fernando
a una parte del negocio —debido a que se forj6 una vinculacion estrecha con la
Hacienda publica de la que el Banco fue acreedor, emitiendo deuda publica para
que la misma superase las dificultades presentadas en la época— hicieron que el
Banco de Isabel Il surgiera con el fin de hacer frente y ocupar la actividad a la
gue el Banco Espafiol de San Fernando no atendia en relacion a la actividad

crediticia que llevaba a cabo!®.

Asi podemos afirmar que, la dedicacion exclusiva del Banco Espafiol de

San Fernando respecto al sector publico dej6 un vacio importante en la

% Real Decreto de 25 de enero de 1844 por el que se erige en Madrid un Banco de
descuentos, préstamos, giros y depositos, bajo la denominacion de Banco de Isabel I
(Gaceta de Madrid, n°3425, 30 de enero de 1844)

% De conformidad con lo establecido en el articulo 6 de sus Estatutos. Real Decreto por
el que se aprueban los Estatutos del Banco de Isabel Il para su establecimiento y
direccion (Gaceta de Madrid, n°3425, 30 de enero de 1844).

9 SANTILLAN, R., Memoria histérica sobre los bancos..., Tomo |, op. cit., p.195.

% TEDDE, P., “Del Banco de San Carlos al...”, op. cit., pp. 33-34.

% TORELLA CASARES, G., Los origenes del capitalismo..., op. cit., p. 31.

100 pPOMED SANCHEZ, L. A., Régimen juridico del Banco..., op. cit., p. 46.
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financiacion del sector privado, lo cual, justifico la creacion del nuevo Banco de

Isabel Il en la capital‘l.

Las funciones atribuidas al Banco de Isabel Il se encuadran en las
siguientes: tenia facultar para llevar a cabo el descuento de letras, pagarés y
efectivos negociables cuyo plazo no excediese de cuatro meses; realizar
anticipos sobre hipotecas seguras, trasmisibles y de pronta realizacién, que no
fueran bienes inmuebles; verificar adelantos sobre depdsitos de metales
preciosos, Yy titulos y documentos de la deuda del Estado hasta por plazo de seis

mesesioz,

Debido a los hechos expuestos, principalmente, a la facultad de emisién
de cédulas atribuida al Banco de Isabel Il de acuerdo con lo establecido en sus
Estatutos!®?, el mismo encuentra una fuerte oposicién del Banco Espariol de San
Fernando, quien inici6 incluso acciones legales contra aquél'®, y que,
finalmente, a falta de resultados ante las acciones llevadas a cabo con el fin de
evitar que el Banco de Isabel Il pudiera llevar a cabo su actividad, tomé como
medida elevar la cuantia de su emisién, asimismo realiz6 un incremento de
capital tras recibir la autorizacion correspondiente para llevar a cabo la operacion

en el afo 1846.

101 MORENO FERNANDEZ, R., “El personal del Banco de Espafia: desde su origen en
el siglo XVIII hasta fin del siglo XIX. Vol. 2. Banco de San Fernando (1829-1856)", op.
cit., p. 65.

102 SANTILLAN, R., Memoria histérica sobre los bancos..., Tomo |, op. cit., p. 243.

103 Tal y como expone MORENO FERNANDEZ, “el punto de verdadera friccion fue la
emision de billetes. Los Estatutos del Banco de Isabel Il establecian en el articulo 6.° el
derecho de emitir cédulas al portador hasta una cantidad que no excediera del duplo del
dinero efectivo en caja. Se eludia premeditadamente usar el término «billetes», porque
el Banco de San Fernando, segun el articulo 5.° de sus Estatutos, tenia la facultad
privativa de emitir billetes pagaderos a la vista y al portador. Al no mencionar
expresamente la palabra «billetes», se concedia implicitamente igual facultad que la que
poseia el Banco de San Fernando. Bajo este aspecto, recordemos que, en el Banco de
San Carlos, los billetes se denominaban «cédulas». En definitiva, una artimafia para
emitir un pasivo equivalente”. MORENO FERNANDEZ, R., “El personal del Banco de
Espana: desde su origen en el siglo XVIII hasta fin del siglo XIX. Vol. 2. Banco de San
Fernando (1829-1856)", op. cit., p. 66.

104 Respecto a las acciones emprendidas por el Banco Espafiol de San Fernando,
podemos hacer referencia a lo expuesto por SANTILLAN, R., Memoria histérica sobre
los bancos..., Tomo |, loc. cit. y TORELLA CASARES, G., Los origenes del
capitalismo..., op. cit. pp.32 'y 33.
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Ante las innovaciones presentadas en la actividad bancaria por parte del
Banco de Isabel Il, el Banco Espafiol de San Fernando tomé medidas con el fin

de paliar la fuerte competencia que habia supuesto la creaciéon del mismoi,

Ademas, el Banco de Isabel Il en 1846 acordd con un Banco de descuento
existente en Cadiz su absorcion, con el fin de que el mismo actuara como
sucursal del Banco de Isabel Il, creando de esta forma el Banco Espafiol de

Cadiz08,

Como podemos observar de lo expuesto, durante algunos afios ambos
Bancos estuvieron operando en el sistema de forma de forma simultanea y no

precisamente apacible!®’,

A finales del afio 1846 los dos Bancos a los que ahora nos referimos — el
Banco de San Fernando y el Banco de Isabel lI- presentaban una situacién dificil
que no hizo mas que empeorarse a causa de la crisis financiera internacional
gue asol6 de forma grave a Francia e Inglaterra a finales de 1846, la cual también
afecté al sistema financiero espafioll®®. Ante la situacion, los depositantes
comenzaron a dirigirse a ambos Bancos con el fin de retirar el metélico, los
cuales no podia satisfacer dicha demanda dada la situacién en la que se

encontraban0®,

105 Sefiala MORENO FERNANDEZ que ante esta situacion el Banco Espariol de San
Fernando “hizo publico su interés por introducirse en el mercado del sector privado; dio
publicidad a la gratuidad de los depdsitos —con su caracter «a la vista»— y de las
operaciones de cuenta corriente; dio mayores facilidades para el descuento de letras y
pagarés, asi como para la concesién de préstamos con garantia, e introdujo mayor
agilidad en la tramitacion de operaciones con particulares”. MORENO FERNANDEZ, R.,
“El personal del Banco de Espafia: desde su origen en el siglo XVIII hasta fin del siglo
XIX. Vol. 2. Banco de San Fernando (1829-1856)”, loc. cit.

106 SANTILLAN, R., Memoria histérica sobre los bancos..., Tomo |, op. cit., p. 242.

107 El propio TORTELLA CASARES hace referencia a que “la competencia degeneré
pronto en rivalidad agresiva”. TORELLA CASARES, G., Los origenes del capitalismo...,
loc. cit.

108 Con el fin de analizar de manera mas exhaustiva las causas por las que la crisis de
1846 afectd a los Bancos y la forma en que lo hizo, puede verse TEDDE, P., “Del Banco
de San Carlos al...”, op. cit., pp. 37-41. y TORELLA CASARES, G., Los origenes del
capitalismo..., loc. cit.

109 Para un estudio mas detallado de la situaciéon que presentaban los Bancos en este
momento y la imposibilidad de hacer frente a la demanda de los ahorradores, véase
SANTILLAN, R., Memoria histérica sobre los bancos..., Tomo |, op. cit., pp. 252-253.
Resume la dificultad que atravesaban ambos bancos MORENO FERNANDEZ se la
siguiente forma: “el Banco de San Fernando presentaba un activo irrealizable, por la
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De este modo, ambos Bancos vieron afectada su actividad de una manera
intensa, lo que produjo que hubiera que tomar una solucion. Es por ello que
SANTILLAN, que en enero de 1847 ostentaba el cargo de Ministro de Hacienda,
propuso la fusion de los dos Bancos emisores con el fin de salvaguardar la
situacion a la que se enfrentaban®'®. Dicha propuesta se llevé a la practica en
febrero del mismo afio por SALAMANCA —por aquel entonces el Ministro de
Hacienda en sustitucion de SANTILLAN- dando lugar al Nuevo Banco Espafiol

de San Fernando.
d) Nuevo Banco Espafiol de San Fernando (1847-1856)

Como resultado de la fusion entre el Banco Espafiol de San Fernando y
el Banco de Isabel II, ante las dificultades que enfrentaban los mismos durante
1846y con la finalidad de salvar al Banco de Isabel 111, se crea el nuevo Banco
Espafiol de San Fernando!'? que mas tarde se convertiria en el Banco de

Espania.

Dicho Banco se crea mediante Real Decreto el 25 de febrero de 1847113,

El mismo se cred a partir de un fondo comun de ambos Bancos —San Fernando

imposibilidad del Estado para hacer frente a sus obligaciones, y en el Banco de Isabel
Il el activo estaba invertido en créditos incobrables, con garantias reducidas, debido a
la caida experimentada en las cotizaciones bursatiles”. MORENO FERNANDEZ, R., “El
personal del Banco de Espafia: desde su origen en el siglo XVIII hasta fin del siglo XIX.
Vol. 2. Banco de San Fernando (1829-1856)", op. cit., pp. 67-68.

110 SANTILLAN, R., Memoria histérica sobre los bancos..., Tomo I, loc. cit.

111 POMED SANCHEZ, L. A., Régimen juridico del Banco..., op. cit., p. 48. A fin de
comprender la situacion vivida por ambos Bancos en dicho momento, podemos
remitirnos a la explicacién que da TORTELLA CASARES, en el que expone que en el
momento de la crisis “el activo del Banco de Isabel Il estaba muy averiado, ya que se
componia en mas de sus dos terceras partes, de préstamos cuya garantia en muchos
casos eran acciones del propio banco y de sociedades particulares, a quienes la crisis
estaba afectando considerablemente”, asi mismo, en lo que se refiere a la situacién que
atravesaba el Banco Esparol de San Fernando sefiala el autor que “La situacion del
Banco de San Fernando, en cambio, dependia de su gran deudor, el Estado, que
aungue envuelto a su vez en severos apuros financieros e incapaz de pagar
puntua/mente, no era probable que abandonase sin remision a su acreedor”. TORTELLA
CASARES, G., Los origenes del capitalismo..., op. cit., p. 33-35.

112 Tal y como pone de manifiesto SANTILLAN, “se dejé al nuevo la antigua
denominacion de San Fernando, porque con ella se conservaba el prestigio que el que
hasta entonces llevara ese titulo habia sabido adquirirse”. SANTILLAN, R., Memoria
histérica sobre los bancos..., Tomo |, op. cit., p. 259.

113 Real Decreto de 25 de febrero de 1847 determinando la reunién de los Bancos de
San Fernando e Isabel Il en uno solo con la denominacion de Banco Espafiol de San
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e Isabel Il- compuesto por los derechos y obligaciones ostentados por los

mismos, con un limite temporal de 25 afios.

El nuevo Banco se crea con la facultar de emitir billetes en la capital y con
la capacidad de crear sucursales en los lugares donde no hubiera un Banco de

emisiontl4,

Dicha fusién se lleva a cabo mediante la composicion de un fondo comun
de 400 millones de reales, lo cual no estuvo exento de polémica debido a que el
Gobierno no consideraba necesario el elevado capital con el que se constituia el
nuevo Banco!!®. Si bien, cabe indicar que dicha cantidad no fue nunca alcanzada

por el nuevo Banco al que ahora nos referimos*16.

El nuevo Banco de San Fernando mantuvo los Estatutos y reglamentos

del antiguo Banco Espafiol de San Fernando?”.

En lo que respecta a la intervencion del poder publico con el fin de

controlar la actividad de dicho Banco de emision, a la figura del Comisario regio,

Fernando, y dictando varias disposiciones en orden al particular (Gaceta de Madrid,
n°4548, 26 de febrero de 1847)

114 Hay que mencionar que en ese momento existian otros bancos emisores, que
funcionaron de forma méas o menos efimeras, entre las que podemos destacar el Banco
de Cadiz —creado por el Real Decreto de 25 de diciembre de 1846 estableciendo en la
ciudad de Cadiz un Banco de descuentos, préstamos, giros y depdésitos, con la
denominacion del Banco de Céadiz (Gaceta de Madrid, n°4511, 20 de enero de 1847)—y
el Banco de Barcelona -creado por el Real Decreto, de 1 de mayo de 1844,
estableciendo un Banco de descuentos, préstamos, depdsitos, cobranzas y cuentas
corrientes en la ciudad de Barcelona bajo la denominacion de Banco de Barcelona
(Gaceta de Madrid, n°3627, 19 de agosto de 1844). Véase TORTELLA CASARES, G,
Los origenes del capitalismo..., op. cit., pp. 35y ss.

115 De esta forma lo pone de manifiesto SANTILLAN. Asi, tal y como refleja el autor en
su obra, cabe indicar que el fondo comun estaba compuesto por 400 millones de reales,
de los cuales 200 fueron aportados por cada banco, siendo los otros 200 exigibles a los
accionistas a medida que las operaciones del Banco y en la proporcién que su Junta de
Gobierno lo reclamase. SANTILLAN, R., Memoria histérica sobre los bancos..., Tomo
I, op. cit., p. 260.

116 TORELLA CASARES, G., Los origenes del capitalismo..., loc. cit.

117 De acuerdo con lo establecido en el articulo 6 del Real Decreto de 25 de febrero de
1847 por el que se crea el Nuevo Banco Espafiol de San Fernando. De este modo, tal y
como pone de manifiesto MORENO FERNANDEZ, “regirdn en el nuevo banco los
Estatutos y Reglamentos del Banco de San Fernando, procediéndose inmediatamente
a su revision y sometiéndolos a la real aprobacion. Ello va a suponer minimos cambios,
al menos, inicialmente”. MORENO FERNANDEZ, R., “El personal del Banco de Espafia:
desde su origen en el siglo XVIII hasta fin del siglo XIX. Vol. 2. Banco de San Fernando
(1829-1856)", op. cit. p. 69.
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ya existente con anterioridad, hay que afadirle la potestad del Gobierno para
nombrar Comisiones con el objetivo de que pudieran llevar a cabo las
inspecciones pertinentes a fin de poder asegurar que el funcionamiento del
Banco fuera acorde con los objetivos que perseguia. A ello hay que afiadirle que
el Banco no sélo tendria que publicar en la Gaceta del Gobierno los resultados
de las cuentas que apareciesen en sus Memorias, sino que también era
necesario llevar a cabo la publicaciéon de la situacion del Banco de manera

periddicat®.

Se comprometio el Gobierno en el Real Decreto a presentar a las Cortes
un proyecto de Ley para que fueran confirmados los derechos y facultades que
le concedia el Real Decreto de 25 de febrero de 1847119, El objetivo era que el
Parlamento interviniera en la creaciéon de dichas entidades y no se llevara a cabo

por intervencion exclusiva del Gobierno!?°.

En cuanto al funcionamiento del nuevo Banco y a su situacion financiera,
hemos de indicar que el mismo, desde su creacién, se vio envuelto en
determinadas situaciones controvertidas a lo que hay que sumar la crisis
generalizada que sufrieron las Sociedades de Crédito en 1848, la cual también
afectdé de manera intensa al nuevo Banco de San Fernando'?!. Ademas, no
podemos olvidar las dificultades con las que se creaba el nuevo Banco de San
Fernando, que arrastraba de los Bancos precedentes vicios que quedaron

reflejados también y afectaron a la evolucion del nuevo Banco'?2.

2.1.2. Laevolucién delaregulacién sobre el Nuevo Banco de San Fernando

118 Articulo 10 del Real Decreto de 25 de febrero de 1847 por el que se crea el Nuevo
Banco Espariol de San Fernando.

119 Articulo 11 del Real Decreto de 25 de febrero de 1847 por el que se crea el Nuevo
Banco Espaiiol de San Fernando.

120 SANTILLAN, R., Memoria histérica sobre los bancos..., Tomo |, op. cit., pp. 261-262.
121 TEDDE, P., “Del Banco de San Carlos al...”, loc. cit..: MORENO FERNANDEZ, R.,
“El personal del Banco de Espafia: desde su origen en el siglo XVIII hasta fin del siglo
XIX. Vol. 2. Banco de San Fernando (1829-1856)", loc. cit.; POMED SANCHEZ, L. A,
Régimen juridico del Banco..., op. cit., p. 49.

122 TORELLA CASARES, G., Los origenes del capitalismo..., loc. cit. y TEDDE, P., “Del
Banco de San Carlos al...”, op. cit., p. 40.
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a) Ley de Sociedades por Acciones de 1848: la dificultad de creacion
de los Bancos de Emisién. Ley de 1849 sobre la reorganizacion del Banco

Espafiol de San Fernando. Ley de 1851 sobre creacion de nuevos Bancos

La crisis sufrida en 1848 dio lugar a que se aprobara la Ley de Sociedades
por Acciones®?3, tras la cual quedé restringida la creacion de las mismas hasta

el punto de quedar casi prohibidas.

De esta forma lo pone de manifiesto TORTELLA CASARES afirmando
que ‘la crisis de 1848 infundié un terror panico entre la minoria dirigente
espafiola. La opinion méas extendida era que la crisis se debia a la especulacién
y que un exceso de liberalismo econémico habia desencadenado fuerzas que
ponian en peligro la estabilidad social. Para los conservadores en el poder, el
espectaculo de lo que estaba ocurriendo en Europa era un toque de alarma sobre
los peligros inherentes en dejar que las fuerzas econdmicas se desplegasen
libremente. La reaccion conservadora fue inmediata y enérgica. Su objetivo era
someter al capitalismo financiero del mismo modo que se sometia a las partidas
revolucionarias. Con esta finalidad de emiti6 la ley de enero de 1848 que

practicamente prohibia las sociedades por acciones™?4,

Cabe mencionar que el Codigo de Comercio de 1829, vigente hasta aquel
momento, hacia alusion a la necesidad de constituir los Bancos a través de
autorizaciones reales'?>. Ademas, la regulacion de los mismos, como hemos
podido ver en las diferentes entidades de emision a las que hemos ido haciendo

alusién, eran recogidas en sus Estatutos aprobados por el propio Rey.

Mediante la aprobacién de la Ley de Sociedades por Acciones de 1848, a
la que ahora nos referimos, se establece la necesidad de que éstas se creen
mediante una Ley o Real Decreto'?. Asimismo, la Ley de Sociedades por

123 | ey de 28 de enero de 1848 sobre compariias mercantiles por acciones (Gaceta de
Madrid, n°4905, 18 de febrero de 1848).

124 TORELLA CASARES, G., Los origenes del capitalismo..., op. cit., p. 39.

125 Articulo 411 del Cédigo de Comercio de 30 de mayo 1829: “Los depdsitos que se
hacen en los bancos publicos de comercio que tengan mi soberana autorizacion se rigen
por las disposiciones particulares de sus estatutos, aprobados por Mi, y en cuanto en
ellos no se halle especialmente determinado por las leyes de este Codigo”.

126 Articulo 1 de la Ley de 28 de enero de 1848 sobre compariias mercantiles por
acciones.
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Acciones de 1848 se referia expresamente a los Bancos de Emision, entre otro
tipo de sociedades de estas caracteristicas, estableciendo que los mismos
debian ser creados mediante una Ley*?” y no como se venia haciendo mediante

Reales Decretos.

El procedimiento creado para la creacion de los Bancos no era, ni mucho
menos, un proceso facil. Ello queda expuesto en el trabajo de TORTELLA
CASARES, el cual sefiala que “la legislacion de 1848 introducia tal nUmero de
obstaculos e incertidumbres que su resultado no podia ser sino desanimar la
iniciativa econdmica. Los procedimientos de peticion y aprobacién eran
complejos, caros y carentes de garantias contra retrasos excesivos 0
denegaciones arbitrarias. Por si esto fuera poco, después de constituida la
compafiia, ésta quedaba siempre sujeta a la inspeccion del Gobierno y
susceptible de disolucién o suspension sin proceso contencioso™?8. A ello se
refiere también MARTIN-RETORTILLO, calificandolo como un proceso “largo y
hostil”, sefialando que ‘“virtualmente equivalia a la prohibicion de crear tales
sociedades por acciones™?°, Es decir, de conformidad con lo establecido en la
Ley de Sociedades por Acciones de 1848 se consigue restringir la creacion de

los Bancos de Emisién de forma que quede practicamente prohibida su creacion.

Un afio mas tarde de la aprobacion de la Ley de Sociedades por Acciones,
a través del proyecto presentado ante las Cortes por el Ministro de Hacienda en
aquel entonces, Alejandro Mon, se aprueba la Ley de 4 de mayo de 18491, con
el fin de llevar a cabo la reorganizacion del Banco de San Fernando

introduciendo importantes novedades?!3?.

En primer lugar, la Ley dio lugar a la restriccion de forma definitiva la
creacion de Bancos de Emision, prohibiendo a través de esta Ley la creacion de

127" Articulo 2 de la Ley de 28 de enero de 1848 sobre comparias mercantiles por
acciones.

128 TORTELLA CASARES, G., Los origenes del capitalismo..., loc. cit.

129 MARTIN-RETORTILLO, S. “Sistema bancario y crediticio”, op. cit., pp. 47-48.

130 | ey de 4 de mayo de 1849 sancionada por S. M. sobre reorganizacién del Banco
Espafiol de San Fernando (Gaceta de Madrid, n°5354, 11 de mayo de 1849).
TORTELLA CASARES, G., Los origenes del capitalismo..., op. cit., p. 41.

131 SANTILLAN, R., Memoria histérica sobre los bancos..., Tomo |, op. cit., p. 298.
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nuevos Bancos, reforzando de este modo de forma contundente la postura que

se habia tomado con la Ley de Sociedades por Acciones aprobada en 1848.

De este modo, dicha Ley establecia al Banco de San Fernando como
Gnico Banco de emisiébn, manteniendo no obstante el privilegio que ya

ostentaban los Bancos de Barcelona y Cadiz**2.

Ademas, dividio el Banco en dos departamentos, uno de emision y otro de
descuento®®?, asi como disminuyé su capacidad de emision de 400 millones de
reales a 200 millones!34. Asimismo, quedaba prohibido que el Banco pudiera
hacer prestamos bajo la garantia de sus propias acciones y negociar con fondos

publicos'® y se fijaron las operaciones a que debia circunscribirse’®,

En relacion con la intervencion llevada a cabo por el poder publico ante el
Banco de San Fernando, la Ley de 1849 introdujo una novedad importante
respecto a la figura del Comisario Regio que estaba vigente hasta aquel
momento. De esta forma, surge a partir de la Ley 1849 la figura del Gobernador
del Banco nombrado por el Gobierno'®’. Tomando las palabras de POMED
SANCHEZ, “no se trataba de ejercer una mera inspeccion, como sucedia en el
caso de la Real Cédula de creacién del Banco de San Fernando, de 9 de julio de
1829, donde se articulaba dicha intervencion en torno a la figura del Comisario

regio. Ahora nos encontramos ante un auténtico poder de direccion de la

132 Disponia el articulo 6 de la Ley de 4 de mayo de 1849 sobre reorganizacion del Banco
Espafiol de San Fernando lo siguiente: “no habréa en lo sucesivo mas que un solo Banco
de emisién, procurando ponerse de acuerdo el de San Fernando con los de Cadiz y
Barcelona, para hallar los medios de que se verifique la union de estos al primero sin la
menor lesién de sus respectivos intereses y con la aprobacién del Gobierno. Si dicha
union no se verificase, quedaran salvos los derechos adquiridos por los Bancos de Cadiz
y Barcelona que continuaran con la facultad de emitir billetes por una cantidad igual a
su capital efectivo desembolsado y existente en el Banco; pero se arreglaran desde la
publicacién de la presente Ley a lo que previenen sus articulos tercero, cuarto, quinto,
séptimo, duodécimo, decimocuarto y decimoctavo, poniéndose en analogia de ella los
estatutos y reglamentos de Barcelona y Cadiz”.

133 Articulo 16 de la Ley de 4 de mayo de 1849 sobre reorganizacion del Banco Espariol
de San Fernando.

134 Articulo 2 de la Ley de 4 de mayo de 1849 sobre reorganizacién del Banco Espariol
de San Fernando.

135 Articulo 14 de la Ley de 4 de mayo de 1849 sobre reorganizacion del Banco Espariol
de San Fernando.

136 MARTIN-RETORTILLO, S., “Sistema bancario y crediticio”, loc. cit.

137 Articulo 16 de la Ley de 4 de mayo de 1849 sobre reorganizacion del Banco Espariol
de San Fernando.
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actividad de la entidad atribuido al Gobernador, sucesor del Comisario regio en
la funcién de representar los intereses publicos en la organizacion interna del

Banco™38,

Al régimen restrictivo desarrollado por la Ley de 1849 le sigue la
aprobacion de la Ley de 15 de diciembre de 1851'%°, que permitiria de nuevo la
creacion de nuevos Bancos, frente a la prohibicidon establecida en la ley anterior,
pero sigue exigiendo la creacién de los mismos mediante una Ley*#°, del mismo
modo, se elimina la division en dos departamentos establecido por la Ley de
18494 y se redujo el capital del Banco de San Fernando a 120 millones de
reales, coincidiendo esta cantidad del capital con la capacidad de emision del

propio Banco#2.
2.1.3. Situacion a partir de 1856 hasta la Ley Cambd
a) Situacion previa a 1856 y el cambio de paradigma

Como podemos observar, la regulacion existente respecto a los Bancos

en esta época tiene un caracter restrictivo en lo que se refiere a la creacion de

138 POMED SANCHEZ, L. A., Régimen juridico del Banco..., op. cit., pp. 50-51. Expone
el autor en su trabajo las palabras expresadas por ARRAZOLA, el cual defini6 la figura
del Gobernador. Sefiala ARRAZOLA que “el Gobernador del Banco retine el doble
caracter de Jefe superior de la administracion del Banco y de representante del Estado
[...]. La superior intervencién que le compete en todos los negocios es una garantia a
favor de los intereses generales y contra los abusos que pudieran facilmente introducir
la administracion de los accionistas, aconsejada por los intereses exclusivos de la
sociedad a que pertenece”. ARRAZOLA, L., Enciclopedia espafiola de Derecho y
Administracion o Nuevo Teatro Universal de la Legislacion de Espafia e Indias, Tomo V,
Madrid, 1852, p. 516.

139 ey de 15 de diciembre de 1851 de organizacién del Banco Espafiol de San Fernando
(Gaceta de Madrid, n°6367, 19 de diciembre de 1851).

140 Articulo 9 de la Ley de 15 de diciembre de 1851 del Banco Espariol de San Fernando.
Al respecto, pone de manifiesto SUDRIA TRAY que “/a Ley bancaria de 1851 habia
abierto las puertas a la aprobacién de nuevos bancos de emision, pero las solicitudes
presentadas no fueron atendidas”, por lo que dicha regulacion no tuvo gran efecto en la
practica. SUDRIA TRAY, C., “Los bancos de emisién provinciales en la Espafia del Siglo
XIX”, en TEDDE, P. y MARICHAL, C. (Coords.), La formacion de los bancos centrales
en Espafia y América Latina (siglos XIX y XX), Vol. I: Espafia y México, Estudios de
Historia Econdmica, n°29, Servicio de Estudios-Banco de Espafa, 1994, p. 88.

141 Articulo 2 de la Ley de 15 de diciembre de 1851 del Banco Espariol de San Fernando.
142 Articulo 1 de la Ley de 15 de diciembre de 1851 del Banco Espafiol de San Fernando.
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este tipo de instituciones, a lo que hay que sumar que ademas tiene una

aplicacion normalmente efimera y cambiante.

No existia en si un sistema bancario como el que conocemos ahora, ya
que en esta época —debido a las restricciones a las que hemos hecho alusién—
el verdadero desarrollo bancario esta enfocado en los Bancos de Emision, que
son creados en un principio por el propio Rey y mas tarde mediante Ley. Ello da

como resultado a que el desarrollo bancario en la época fuera muy limitado43.

Como hemos estudiado, los Bancos de Emision creados en la época
llevan a cabo su actividad principalmente como verdaderos valedores de la
Corona, yendo su actividad ligada siempre a las elevadas exigencias financieras

gue presentaba el Estado.

El nacimiento de una verdadera “Banca privada” no llega por tanto hasta
el aflo 1856, debido al movimiento liberal surgido a partir de la Revolucion de
1854144,

Es de interés sefialar cdmo evoluciona el sistema a partir del afio 1856,
momento en el que se da un verdadero cambio en lo que se refiere a la
regulacion que hasta ahora habia sido de caracter restrictivo'#®. De esta forma,
pone de manifiesto TORTELLA CASARES que en 1856 “se aprueban dos leyes
de ordenacion bancaria, una relativa a los bancos y otra a sociedades de crédito
que, sin ser en absoluto liberales, suavizaban, al menos, el sistema de
prohibicién. Estas leyes permitian la fundacién de bancos por acciones mediante
Decreto del Gobierno, lo cual, aunque implicaba todavia un fuerte grado de
intervencionismo, representaba ya una gran simplificacion si lo comparamos con
el sistema de la Ley de Sociedades por Acciones de 1848. Tal legislacion de
intervencionismo moderado, que fue, como vemos, resultado de un compromiso

en las Cortes entre progresistas de izquierda y democratas de un lado, y

143 FAUS MOMPART, E.M., Regulacién y desregulaciéon. Notas para..., op. cit., pp. 37-
41,

144 VEGA SERRANQO, J., “La regulacion bancaria espafiola”, loc. cit.

145 MARTIN-RETORTILLO, S., “Sistema bancario y crediticio”, loc. cit.
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elementos mas conservadores de otro, permitié el rapido crecimiento del sistema

bancario en los afios que siguieron™4°,

En estas dos leyes aprobadas en 1856 el legislador evoluciona hacia una
flexibilizacién del sistema respecto al régimen establecido a partir de 1848. Sin
embargo, como se desprende de las palabras de SUDRIA TRIAY, en absoluto
estamos ante una situacion de liberalizacién total del sector, aunque si que abren
“una pluralidad de emision y, de forma muy limitada, a la libre competencia

bancaria™*’.

Es oportuno examinar someramente la Ley de Bancos de Emisiony la Ley

de Sociedades de Crédito aprobadas en 1856.
b) Ley de Bancos de Emision de 1856

La Ley de 1856 es el resultado de un verdadero conflicto de intereses*.
Por un lado, la iniciativa del Banco de San Fernando nace con el objetivo de
poder ampliar el capital social y obtener el derecho a abrir sucursales del Banco
en las distintas provincias; pero con la pretension de que el mismo Banco fuera
el que ostentara, como hasta el momento habia ocurrido, el privilegio de emision.
Por otro lado, enfrentados a la postura defendida por el Banco de San Fernando
encontrabamos las pretensiones de diferentes grupos que tenian como objetivo
abrir negocios bancarios, teniendo en cuenta la posibilidad que se habia abierto
con la Ley de 1851. Asimismo, pretendian restringir la situacion monopolistica
en la que se encontraba el Banco de San Fernando.

146 Referencia cogida de MARTIN-RETORTILLO, S., Crédito, banca y cajas de ahorro...,
op. cit., p. 41 y MARTIN-RETORTILLO, S., “Sistema crediticio bancario”, op. cit., p. 48.
Es de TORTELLA CASARES, G., “El principio de responsabilidad limitada y el desarrollo
industrial de Espafia: 1829-1869”, Revista Moneda y Crédito, n°104, 1964, p. 73 y
TORTELLA CASARES, G., “El Banco de Espafia entre 1829-1929. La formacioén de un
banco central”’, El Banco de Espafia. Una Historia Econémica, Banco de Espafia, 1970,
pp. 273y ss.

147 E] autor contina exponiendo que “el sistema implantado no puede ser calificado, en
forma alguna, de free banking: no habia libertad de entrada, ni sistemas de depdésito
para asegurar las emisiones. Se asemeja mas bien al vigente en Francia entre 1817 y
1848, y al que seguia funcionando en Alemania: una serie de monopolios de emision de
alcance local, bajo estrictas normas de funcionamiento y supervisiéon del gobierno”.
SUDRIA TRIAY, C., “Los bancos de emisién provinciales...”, op. cit., p. 90.

148 TORTELLA CASARES, G., Los origenes del capitalismo..., op. cit., pp. 51-57.
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Tras diversos debates y proyectos presentados en las Cortes'®®, el
resultado fue la aprobacion de la Ley de 28 de enero de 1856 sobre Bancos de
Emision'®0, Con la aprobacion de esta Ley se pretendia la ordenacion del sector
bancario'®! con el propésito de asentar las bases para articular un sistema
financiero integrado®®2. Sefiala RUIZ Y GONZALEZ DE LINARES que la Ley de
1856 sentd “las bases de la que, andando el tiempo, habria de ser la institucion
estatal basica del sector financiero (el Banco de Espafia), regul6 la creacion de
Bancos de Emision privados en el siglo pasado, definiendo y enmarcando las

actividades de los existentes (Bancos de Barcelona y de Cadiz)™3.

No obstante, la interpretacion de algunos preceptos de la misma, como
resultado de los arduos debates y contradiccion de intereses sobre la que se

crea la propia Ley, era contradictoria®>*.

Las reformas o medidas llevadas a cabo por la Ley de 1856 pueden

quedar sintetizadas de la siguiente manera'®®,

149 SANTILLAN, R., Memoria historica sobre los bancos Nacional de San Carlos,
Espafol de San Fernando, Isabel Il, Nuevo de San Fernando, y de Espafia, Tomo II,
Madrid, 1865, p. 166; TORTELLA CASARES, G., Los origenes del capitalismo..., op.
cit., pp. 53-55 y FAUS MOMPART, E.M., Regulacion y desregulacion. Notas para..., op.
cit., pp. 43-45.

150 | ey de 26 de enero de 1856 disponiendo lo conveniente acerca del establecimiento
del Banco espafiol de San Fernando (Gaceta de Madrid, n°1121, 29 de enero de 1856).
151 MARTIN-RETORTILLO, S., “Sistema bancario y crediticio”, op. cit. p. 50.

152 POMED SANCHEZ, L. A., Régimen juridico del Banco..., op. cit., p. 59.

153 RUIZ Y GONZALEZ DE LINARES, E., “Historia econdmica: los bancos de emision
en la regién castellanoleonesa durante el siglo XIX”, Boletin de la Instituciéon Fernan
Gonzélez, Aio 61, n°199, 1982, p. 4.

154 TORTELLA CASARES hace referencia a la ambigiiedad de la Ley, tal como el mismo
expresa, ‘por no decir mas”. En particular, es preciso hacer referencia a las
contradicciones encontradas en los articulos 3 y 4 al que el autor se refiere. TORTELLA
CASARES, G., Los origenes del capitalismo..., pp. 55-56. También RUIZ Y GONZALEZ
DE LINARES sefiala la contradiccion existente entre los articulos 3y 4 de la Ley “ya que
el primero autorizaba a crear sucursales del Banco de Espafa en las nueve capitales
gue se mencionan, ademas de los que pudieran establecer los Bancos privados,
mientras que el articulo 4.° decia que en cada capital «sOlo podra crearse un
establecimiento de emisién, bien sea Banco particular, bien sucursal del de Espafia»”.
RUIZ Y GONZALEZ DE LINARES, E., “Historia econémica: los bancos de emision...”,
loc. cit. También hace referencia POMED SANCHEZ a los problemas de interpretacion
de los articulos 3y 4 de la Ley de Bancos de Emision de 1856. POMEZ SANCHEZ, L.,
Régimen juridico del Banco..., op. cit., pp. 59-62.

1% Se sigue en este punto a TORTELLA CASARES, G., Los origenes del capitalismo...,
p. 57; y RUIZ Y GONZALEZ DE LINARES, E., “Historia econdmica: los bancos de
emision...”, op. cit. pp. 4-5.
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En primer lugar, se llevdé a cabo a partir de dicha Ley el cambio de
denominacion del Banco de San Fernando al del Banco de Espafia,
estableciendo una duracién del mismo de 25 afios'®®. Aunque recibiera la
denominacion de Banco de Espafia, el Banco era una institucion privada regida,
como el resto de las entidades de crédito, por unos 6rganos societarios, aunque

con intervencioén puablica®®’.

En segundo lugar, la Ley de Banco de Emision de 1856 abri6 la posibilidad
de crear nuevos Bancos de Emision mediante Real Decreto aprobado por el
Consejo de Ministros, previa la oportuna informacion y después de oido el
Tribunal Contencioso-administrativo'®8, o el que hiciere sus veces, publicando
sus Estatutos y Reglamentos en la Gaceta del Gobierno una vez que estos
hubieran sido aprobados'®?, con el limite de poder establecerse uno en cada
provincia sin poder coexistir en la misma localidad con sucursales del Banco de

Espafial®®.

156 Articulo 1 de la Ley de Bancos de Emision de 1856.

157 MORENO FERNANDEZ, R., “Las disputas contables en el Banco de Espafia en
1859. Valoracién a precio de mercado vs valoracion a precio de adquisicién, el devengo
y otras cuestiones”, Revista Espafiola de Historia de la Contabilidad, n°6, junio, 2007,
p.121.

158 Se refiere la Ley al Tribunal Contencioso Administrativo creado por el Real Decreto,
de 10 de enero, reorganizando el Tribunal contencioso-administrativo creado por el Real
decreto de 7 de agosto de 1854 (Gaceta de Madrid, n°740, 11 de enero de 1855). Este
Tribunal estaba compuesto por un Presidente, doce Ministros, un Fiscal, dos Abogados
fiscales y un Secretario. Este 6rgano, que funcioné como tal durante dos afios, fue
creado a fin de resolver las cuestiones pendientes que habia dejado el Consejo Real, el
cual habia sido suprimido con anterioridad y fue reestablecido en 1856. Durante su
funcionamiento el Tribunal dictdé mas de una treintena de sentencias. DOMINGUEZ
NAFRIA, J.C., Los juristas en el poder. Presidentes de la Real Academia de
Jurisprudencia y Legislacion: 1836-1936, Dykinson, Madrid, 2018, pp. 116-117.

159 Articulo 8 de la Ley de Bancos de Emision de 1856.

160 Asi |o establecia el articulo 4 de la Ley de Bancos de Emisién de 1856, el cual
sefalaba que “en cada localidad, sélo podra crearse un establecimiento de emision, bien
sea un Banco particular, bien sucursal del de Espana”. No obstante, como hemos
indicado, este precepto estaba en contradiccion con el articulo 3 de la misma Ley, en el
cual se establecia que “El Banco de Espafa establecera en el término de un afio
sucursales en Alicante, Bilbao, Corufia, Malaga, Santander, Sevilla, Valencia, Valladolid
y Zaragoza, sin perjuicio que sin necesidad de esperar a la terminacion del afio puedan
establecerse Bancos particulares en los puntos que acaban de indicarse y demas, con
los mismo privilegios que la presente ley concede al de Espafia”. Por otra parte, el
articulo 4 seguia disponia que “trascurridos tres meses desde la publicacién de esta ley,
sin que se haya solicitado autorizacion para crear Banco particular en alguna 6 algunas
de las capitales mencionadas en el articulo 3, el Banco de Espafia optara por establecer
o no sucursal”. Las contradicciones a las que aqui nos referimos quedaron subsanadas
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En cuanto a la emision de los billetes, la Ley establecié el principio de
“pluralidad de emisiéon”6, estableciendo un doble limite: por un lado, no podria
exceder del triple del capital efectivo desembolsado y por otro, no podria superar
el triple del encaje metalico. Debian, por tanto, los Bancos de Emision, conservar
en metalico en sus cajas la tercera parte del importe de sus billetes en

circulaciont62,

En lo que respecta al control ejercido por el Gobierno respecto a los
Bancos de Emision, en lo referente al Banco de Espafia, el Gobierno mantendria
la prerrogativa de nombrar a un Gobernador, como ya se venia haciendo con
anterioridad. Ademas, el resto de Bancos de Emisidn creados a partir de la Ley
de 1856 contarian con unos Comisarios regios que se encargarian del control y
complimiento de la Ley*®. Ademas, los Bancos de Emision debian publicar de

forma mensual en la Gaceta del Gobierno el estado de su situacioni64.

En referencia a los tenedores de billetes y los acreedores por cuenta
corriente, a partir de la Ley recibian el tratamiento de depositantes ordinarios, es

decir, que tenian la consideracion de acreedores privilegiados!.

Ademas, establecia la Ley que los Bancos de Emision se constituian
mediante la figura de la sociedad andnima, estableciendo en 2.000 reales el valor
de las acciones®®. Se establecian limites maximos y minimos respecto al valor
de los billetes emitidos (como maximo 4.000 reales y como minimo 100)%7. De
acuerdo con la Ley, los Bancos de Emision tendrian la facultad de descontar;

girar; prestar; llevar cuentas corrientes; ejecutar cobranzas; recibir depésitos; y

por peticién expresa del Banco de Espafia al Ministerio de Hacienda, por la Real Orden
de 12 de junio de 1856 fijando la inteligencia de los articulos 3°y 4° de la ley de Bancos
de 28 de enero (Gaceta de Madrid, n°1260, 16 de junio de 1856). Sobre la interpretacion
de los preceptos de la Ley, véase TORTELLA CASARES, G., Los origenes del
capitalismo..., loc. cit. y SUDRIA TRIAY, C., “Los bancos de emision provinciales...”, op.
cit., pp. 89-90.

161 TORTELLA CASARES, G., Los origenes del capitalismo... loc. cit. y RUIZ Y
GONZALEZ DE LINARES, E., “Historia econémica: los bancos de emisién”, loc. cit.

162 Articulo 9 de la Ley de Bancos de Emision de 1856.

163 Articulo 18 de la Ley de Bancos de Emision de 1856.

164 Articulo 21 de la Ley de Bancos de Emision de 1856.

165 Articulo 23 de la Ley de Bancos de Emision de 1856.

166 Articulo 7 de la Ley de Bancos de Emision de 1856.

167 Articulo 10 de la Ley de Bancos de Emision de 1856.
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contratar con el Gobierno y sus dependencias competentemente autorizadas, sin

que gueden nunca en descubierto!8,

Del mismo modo, prohibia a los Bancos de Emision hacer préstamos con

garantia de sus propias acciones, asi como negociar con efectos publicos6°.

La Ley regulaba también los préstamos de los Bancos de Emision al
Tesoro, de modo que quedaba limitado el importe de los anticipos que pudieran
hacerse al Tesoro, sin garantias solidas y de facil realizacion, sin que pudiera

llevarse a cabo respecto a una suma mayor que la de su capital efectivo’°.

En los aflos sucesivos a esta Ley comenzaron a solicitarse, desde
diferentes provincias, la apertura de Bancos de Emision, dando lugar a la

fundacion de diversos Bancos emisores en Esparial’l.
c) Ley de Sociedades de Crédito de 1856

El mismo 28 de enero de 1856 se sancioné la Ley de Sociedades de
Crédito!’? que regulaba el establecimiento de sociedades anénimas de crédito
en nuestro pais, es decir, los Bancos privados'’3. La aprobacion de dicha Ley
fue fruto de un arduo debate sobre el proyecto el cual, hasta su version definitiva

sufrié diferentes modificaciones!’4.

La Ley de Sociedades de Crédito facultaba a dichas instituciones para
llevar a cabo una extensa gama de actividades. De este modo, las Sociedades

de Crédito podrian llevar a cabo las siguientes operaciones, de acuerdo con lo

168 Articulo 14 de la Ley de Bancos de Emision de 1856.

169 Articulo 15 de la Ley de Bancos de Emision de 1856. De acuerdo con la definicion
gue da el Diccionario Econdmico de Expansion, el término se refiere a ‘“titulos valores
gue representan créditos contra el Estado o instituciones afines. También se denominan
asi los emitidos por gobiernos extranjeros”.

170 Articulo 17 de la Ley de Bancos de Emision de 1856

11 Puede verse la evolucion de la apertura de los bancos de emision tras la
promulgaciéon de la Ley de 1856 en TORTELLA CASARES, G., Los origenes del
capitalismo..., op. cit., pp. 92y ss.

172 | ey de 28 de enero de 1859 dictando varias disposiciones sobre Sociedades
Andnimas de Crédito (Gaceta de Madrid, n°1121, 29 de enero de 1856).

173 MORENO FERNANDEZ, R., “Las disputas contables en el Banco de Espafia...”, loc.
cit.

174 Sobre la discusién llevada a cabo sobre el proyecto de Ley puede verse TORTELLA
CASARES, G., Los origenes del capitalismo..., op. cit., pp. 57-63.

73



establecido en la Ley: “1.° Suscribir 6 contratar empréstitos con el Gobierno,
corporaciones provinciales 6 municipales, y adquirir fondos publicos y acciones
U obligaciones de toda clase de empresas industriales 6 de crédito. Para suscribir
O contratar empréstitos con naciones extranjeras se necesitara autorizacion del
Gobierno. No podra tampoco dedicarse & la adquisicion de fondos publicos al
contado ni & plazo, mas que la mitad del capital efectivo de las acciones de la
sociedad. 2.° Crear toda clase de empresas de caminos de hierro, canales,
fabricas, minas, darsenas (docks), alumbrado, desmontes y roturaciones, riegos,
desagles y cualesquiera otras empresas industriales 6 de utilidad publica. 3.°
Practicar la fusion y transformacion de toda clase de sociedades mercantiles, y
encargarse de la emision de acciones U obligaciones de las mismas. 4.°
Administrar, recaudar 6 arrendar toda clase de contribuciones y empresas de
obras publicas, y ceder O ejecutar los contratos suscritos al efecto con la
aprobacion del Gobierno. 5.° Emitir obligaciones de la sociedad por una cantidad
igual & la que se haya empleado y exista representada por valores en cartera por
efecto de las operaciones de que tratan los péarrafos primero, segundo, terceroy
cuarto de este articulo. 6.° Vender 6 dar en garantia todos los valores, acciones
U obligaciones adquiridos por la sociedad, y cambiarlos cuando lo juzgue
conveniente. 7.° Prestar sobre efectos publicos, acciones U obligaciones,
géneros, frutos, cosechas, fincas, fabricas, buques y sus cargamentos y otros
valores, y abrir créditos en cuenta corriente, recibiendo en garantia efectos de
igual clase. Los préstamos que la sociedad haga sobre sus propias acciones no
podran exceder del 10 por 100 del capital efectivo de la sociedad, del 60 por 100
del valor que estas tengan en la plaza y del término de dos meses. 8.° Efectuar
por cuenta de otras sociedades O personas toda clase de cobros y pagos, y
ejecutar cualquiera otra operacion por cuenta agena. 9.° Recibir en depésito toda
clase de valores en papel y metalico y llevar cuentas corrientes con cualesquiera

corporaciones, sociedades 6 personas™’>.

Quedaba prohibido para las Sociedades de Credito llevar a cabo la
emision de billetes debido a que, aun cuando el proyecto presentado si

contemplaba dicha posibilidad, esto entraba en contradiccion con la Ley de

175 Articulo 4 de la Ley de Sociedades de Crédito de 1856.
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Bancos de Emision que establecia la prohibicion de que existiera mas de un

Banco de emision por localidad!’®.

Para la creacion de las Sociedades de Crédito era necesario la
autorizacion del Gobierno, a quien debian remitirle sus Estatutos vy

Reglamentos!’’,

En lo que respecta al control o intervencion ejercida por el Gobierno sobre
las Sociedades de Crédito creadas a partir de esta Ley, la misma establecia que
dichas Sociedades estarian obligadas a presentar todos los meses al Gobierno
su estado de situacion, asi como a publicarlas en la Gaceta'’®.

Ademas, el Gobierno estaba facultado para pedir a las mismas, siempre
que lo considerara necesario, el estado de caja, cartera y resumenes de
operaciones!’®. El Gobierno podria también hacer examinar, siempre y cuando
lo estimase conveniente, las operaciones y contabilidad de las sociedades, y
comprobar el estado de sus cajas!®. Esta potestad correspondia al Gobernador
Civil o a los Delegados especiales nombrados al efecto!®!, lo cual no parecia
eficaz; y, de hecho, puede calificarse de “insuficiente” con respecto el ejercicio
de la potestad inspectora por parte del Gobierno!®. Asi lo pone de manifiesto el
Real Decreto de 1865 por el que se regulaba la inspeccion de las Sociedades de
Crédito, sefialando que “La ley de Sociedades anénimas de crédito que V. M. se
digno sancionar en 28 de Enero de 1856, autorizd al Gobierno para examinar
cuando lo estimase conveniente las operaciones y contabilidad de las mismas; y
si bien se ha venido ejerciendo aquel derecho por medio de los Gobernadores
de las provincias, con arreglo al Real decreto de 17 de Febrero de 1848 dictado

para la ejecucion de la ley de Sociedades mercantiles por acciones, la

176 TORTELLA CASARES, G., Los origenes del capitalismo..., op. cit., p. 57-58.

177 Articulo 9 de la Ley de Sociedades de Crédito de 1856.

178 Articulo 8 de la Ley de Sociedades de Crédito de 1856.

179 Articulo 8 de la Ley de Sociedades de Crédito de 1856.

180 Articulo 8 de la Ley de Sociedades de Crédito de 1856.

181 Articulo 1 del Reglamento de 12 de diciembre de 1857 de las funciones que deben
ejercer los Gobernadores de provincia y Delegados especiales del Gobierno acerca de
las compafiias mercantiles por acciones al inspeccionar estas empresas (Gaceta de
Madrid, n°1804, 13 de diciembre de 1857).

182 MARTIN-RETORTILLO, S. “Sistema bancario y crediticio”, op. cit., p. 51, y POMED
SANCHEZ, L. A., Régimen juridico del Banco..., op. cit., p. 57.
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experiencia ha demostrado que las disposiciones mencionadas han sido
insuficientes para evitar los abusos que en esta clase de Sociedades pueden
introducirse, y que de hecho se han introducido en algunas, debidos en gran
parte & la negligencia de los accionistas, que no velan como deben por sus

propios intereses™83,

De este modo se crea en 1865, ante las carencias que presentaba la
regulacion habida al respecto sobre esta cuestion, un Servicio de Inspeccion de
Sociedades de Crédito'® con amplias funciones en lo que se refiere al control
de su gestién y contabilidad*®.

No obstante, se pone de manifiesto en el Preambulo del Real Decreto de
1865 al que nos hemos referido que “el Gobierno desea conciliar la vigilancia
que le imponen las leyes con la mas amplia y absoluta libertad de las Compariias
para llevar a efecto su objeto social”. Asi, la actividad llevada a cabo por parte
del Cuerpo de Inspeccion de las Sociedades de Crédito es referida en exclusiva
a una facultad de vigilancia, de esta forma, establece el articulo 15 del Real
Decreto de 30 de julio de 1865 que “siendo exclusivamente de vigilancia las
facultades que por el presente reglamento se conceden & los Inspectores se
abstendran de todo acto administrativo que pueda embarazar la marcha de la
Compaiiia, limitAndose siempre & hacer constar las faltas que encuentran y a
ponerlas en conocimiento del Ministerio de Hacienda por el conducto debido, 6

del Gobernador de la provincia segun los casos”.

La aprobacion de nuevas Sociedades de Crédito no se demord. Fue ese
mismo dia, 28 de enero de 1956, la fecha en la que se aprobaron las tres
primeras sociedades de Crédito: el Crédito Mobiliario Espafol, la Sociedad

Espafiola Mercantil e Industrial y la Compafiia General de Crédito en Espafa,

183 Exposicién de Motivos del Real Decreto de 30 de julio de 1865 aprobando el
reglamento para la inspeccion de las Sociedades de Crédito (Gaceta de Madrid, n°230,
18 de agosto de 1865).

184 Articulo 13 de la Ley de 15 de julio de 1865 relativa a los presupuestos ordinarios y
extraordinarios para el afilo econdmico de 1865-66 (Gaceta de Madrid, n°201, 20 de julio
de 1865) y Real Decreto de 30 de julio de 1865 aprobando el reglamento para la
inspeccion de las Sociedades de Crédito.

185 Titulo Il del Real Decreto de 30 de julio de 1865 aprobando el reglamento para la
inspeccion de las Sociedades de Crédito. MARTIN-RETORTILLO, S., “Sistema bancario
y crediticio”, loc. cit.

76



con amplio capital francés!®, A estas tres le siguieron la creacién de un

numeroso grupo de Sociedades de Crédito en los afios siguientes!®’.

Tal y como pone de manifiesto MARTIN-RETORTILLO, cuya conclusion
se apoya en las investigaciones realizadas por SANCHEZ ALBORNOZ y
TORTELLA CASARES, interesa destacar la importancia fundacional que para el
sistema tuvo dicha Ley y la creacion de las Sociedades de Crédito, por cuanto el
sistema que se establecio “vino a marcar en gran parte el ulterior desarrollo de

nuestras entidades de crédito88.

2.1.4. Ultima etapa del Siglo XIX: regulacion bancaria en el periodo

comprendido entre los afios 1868 a 1921

a) Leyes de 1868 y 1869. El fin al intervencionismo: Liberalismo y

Revoluciéon

La legislacion aprobada en 1856 a la que nos hemos referido en el
apartado anterior, en relacién con los Bancos de Emision y las Sociedades de
Crédito, asi como el Real Decreto aprobado en 1865 mediante el que regulaba
la inspeccion de las Sociedades de Crédito, queda derogada a causa de la
Revolucién de 1868 acontecida en nuestro pais como resultado de la situacion

de inestabilidad politica e institucional®®,

El panorama del pais en esta época —derivado de crisis que afect6 a
Espafia durante el periodo de 1864 a 1868— dio lugar a que Espafia se
encontrara en una situacion de fuerte depresién econdémica, con gran corrupcion
y en una situacion de quiebra presupuestaria importante. De este modo, el 18 de
septiembre de 1868 se inicia la “Gloriosa Revolucion”, que dio lugar a la llegada
al poder de los mas destacados representantes del liberalismo politico y

econdmico.

186 FAUS MOMPART, E.M., Regulacion y desregulacion. Notas para..., op. cit., pp. 46-
47.

7 TORTELLA CASARES, G., Los origenes del capitalismo..., op. cit., pp. 68 y ss.

188 MARTIN-RETORTILLO, S., Crédito, banca y cajas de ahorro..., op. cit., pp.59-60.
189 Sobre la crisis vivida a partir del afio 1864 y la Revolucién de 1868 véase TORTELLA
CASARES, G., Los origenes del capitalismo..., op. cit., pp. 244 y ss.
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Tal y como expone FAUS MOMPART, la Revolucién de 1868 tuvo como
resultado la adopcion del principio de libertad como sistema general y como
solucién a los problemas de la épocal®®. TORTELLA CASARES sefiala que la
Revolucién fue “acogida con entusiasmo en las ciudades y villas por los politicos
y el pueblo™!. Se pretendia lograr una liberalizacién del sector con el objetivo
de acabar con el régimen creado en la época de Isabel Il, caracterizada por el
intervencionismo y el desorden en lo que a la regulacion atafiia. Recuerda de
este modo MARTIN-RETORTILLO que “las regulaciones sefialadas, logradas en
los momentos iniciales de la Revolucidn, interesaban realmente a la burguesia
espafola e incluso a sectores capitalistas extranjeros que se sentian aislados en
sus necesidades expansionistas por el intervencionismo y desorden de la

monarquia isabelina™®.

Asi, en primer lugar, con los representantes liberales que ocupaban el
Gobierno provisional se llevé a cabo la ordenacion del sistema monetario. De
este modo, se aprobé el Decreto de 19 de octubre de 1868 mediante el cual
se instaura la peseta como moneda Unica en todo el territorio nacional, con el fin

de romper con la pluralidad de monedas existentes en Espafial®.

El propdsito de los revolucionarios era que Espafia pudiera pasar a formar
parte de la Uniébn Monetaria Latina creada por Francia, Bélgica, Suiza e lItalia,
con el fin de crear “mercado comiin monetario” 1%, todo ello, con el objetivo de
recuperar las inversiones extranjeras en nuestro pais. Asi se desprende del

Predmbulo del Decreto de 1868, el cual pone de manifiesto que “al reacunar la

190 FAUS MOMPART, E.M., Regulacién y desregulacion. Notas para..., op. cit., p. 51.
191 TORTELLA CASARES, G., Los origenes del capitalismo..., op. cit., p. 293.

192 MARTIN-RETORTILLO BAQUER, L., “Aspectos del Derecho Administrativo en la
Revolucion de 1868”, Revista de Administracién Publica, n°58, 1969, p. 46.

193 Decreto de 19 de octubre de 1868 por el que se reforma el sistema monetario (Gaceta
de Madrid, n°294, 20 de octubre de 1868).

194 Anota TORTELLA CASARES que “la peseta era una moneda de origen catalan que
habia circulado bastante desde el siglo XVIII. La razén por la cual se la convirti6 en
unidad monetaria fue simplemente que su valor era muy aproximado al del franco de la
época”’, en TORTELLA CASARES, G., Los origenes del capitalismo..., op. cit., p. 297.
195 |bid. p. 296. Al respecto, sefiala SANTACREU SOLER que “El convenio internacional
del 23 de diciembre de 1865 por el que los paises firmantes, Bélgica, Francia, Italia y
Suiza, crearon la Unién Monetaria Latina fue el punto de referencia de la politica
monetaria espariola”. SANTACREU SOLER, J.M., “La revoluciéon monetaria espanola
de 1868”, Anales de historia contemporanea, Céatedra de Historia Contemporanea,
Universidad de Murcia, Murcia, 1994, p. 514.
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moneda, puesto que han de hacerse los gastos necesarios para este objeto,
parece ocasion oportuna de realizar la reforma del sistema monetario, ajustando
éste & las bases adoptadas en el convenio internacional de 23 de Diciembre de
1865 por Francia, Bélgica, Italia y Suiza. Las importantes relaciones comerciales
que tenemos con esos pueblos, y que han de aumentar considerablemente a
medida que vayan haciéndose nuestro sistema rentistico las profundas y
radicales alteraciones reclamadas por la ciencia y por la justicia, y la
conveniencia de estrechar, hoy que rompemos con nuestro pasado, los lazos
que nos unen & las demés naciones de Europa, aconsejan la reforma indicada,
a la cual solo podria oponerse la consideracion de la dificultad y el coste de la
transformaciéon monetaria, que, como se ha dicho, es hoy de necesidad

absolutamente imprescindible™®.

De forma paralela a la medida adoptada por los revolucionarios respecto
al sistema monetario y en los afios posteriores, se tomaron diversas medidas
que con el fin de superar el sistema establecido en el régimen anteriorl®’,
Comenzd de este modo un proceso para romper con el sistema de controles e
intervenciones publicas en la actividad econémica que, como es logico, afecté al

sistema bancariol®s.

En primer lugar, se aprobo el 28 de octubre de 1868 un Decreto mediante
el cual queda derogada la Ley de Sociedades Andnimas de 1848'%, que ponia
de manifiesto la intencibn de acabar con el intervencionismo que habia
caracterizado a la actividad en el ciclo anterior. De este modo, en el Preambulo
del Decreto sefialaba que “contra la Sociedad anénima se forjé la ley de 28 de

Enero y el Reglamento de 17 de Febrero de 1848. Esta ley y este Reglamento,

196 No obstante, tal y como sigue el texto del preambulo “Esparia no entra, sin embargo,
a formar desde luego parte de la uniébn monetaria establecida por las cuatro Naciones
indicadas, ni se somete & las obligaciones del referido convenio; conservando su libertad
de accion para todo lo | que no se determina de un modo expreso en el presente decreto;
hasta que se halle constituido definitivamente el pais y reanudadas las relaciones
diplomaticas con los demas pueblos”. De esta forma, podemos afirmar que Espafia no
paso a formar parte de dicha Unibn Monetaria Latina, la cual tuvo una corta duracion.
197 MARTIN-RETORTILLO BAQUER, L., “Aspectos del Derecho Administrativo en...”,
loc. cit.

19% POMED SANCHEZ, L. A., Régimen juridico del Banco..., op. cit., p. 63.

199 Decreto de 28 de octubre de 1868 derogando la Ley de Sociedades anénimas vy el
reglamento dado para su ejecucion (Gaceta de Madrid, n°303, 29 de octubre de 1868).
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gue como formados en circunstancias excepcionales, son extraordinariamente
restrictivos, han continuado hasta el dia rigiendo en Espafia; pera ha llegado el
instante en que deben anularse por completo, porque son hoy, dados los
principios que la revolucion proclama, un ataque al derecho de asociacion”. Este
Decreto exponia la dificultad existente para una Sociedad Andnima hasta
entonces, debido los lentos y arbitrarios tramites existentes para llevar a cabo
este acto. Asimismo, se dice en el Preambulo del Decreto de 28 de octubre de
1868 que ‘“proclamado el principio de libertad de asociacion, no fuera justo
mantener por mas tiempo las mudltiples restricciones en que hoy estan
aprisionadas las Sociedades anénimas”. Se proclamaba por tanto la necesidad

de anular la normativa que regia las Sociedades Anénimas en aquel momento.

Se hacia patente, ademas, la ineficacia de la intervencion llevada a cabo
por el Gobierno ante estas instituciones. Al respecto, sefalaba el Decreto que
“cerca de cada Sociedad un Agente nombrado por el Gobierno representa al
Estado, siempre vigilante y celoso, y sin embargo, esta vigilancia y este celo son
de todo punto estériles; ni evitan el mal, ni procuran el bien, y en cambio
entorpecen y dificultan lo que por su naturaleza debe ser rapido, facil y
sencillo™?%, Esta apelacion a la libertad responde al espiritu sobre el que nace
este Decreto con el fin de acabar con los controles ejercidos sobre las
sociedades, poniendo de relieve que ‘tiempo es ya de destruir los funestos
obstaculos que al espiritu de asociacién industrial se oponen, y mientras se
legisla sobre esta materia importantisima, cree el Ministro que suscribe lo mas
oportuno y lo mas prudente volver al Cédigo de Comercio y a sus procedimientos
sencillos y expeditos. Bien comprende que no basta la libertad para impedir
quiebras y prevenir crisis, porque en la asociacibn como en todo lo humano
existen males inevitables; pero dentro de la libertad y no en un espiritu

reglamentario deben buscarse los remedios & esos males™01,

Enlo que respecta a los Bancos de Emision y a las Sociedades de Crédito,
se aprueba el 10 de diciembre de 1868 un Decreto suprimiendo los Comisarios

200 preambulo del Decreto de 28 de octubre de 1868 derogando la Ley de Sociedades
anénimas y el reglamento dado para su ejecucion.
201 preambulo del Decreto de 28 de octubre de 1868 derogando la Ley de Sociedades
anénimas y el reglamento dado para su ejecucion.
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de los Bancos y las Inspecciones de Sociedades andénimas de crédito?°2. Dicho
Decreto pone de relieve la necesidad de reformar el régimen juridico establecido
para estas instituciones, sefialando que “la legislacion vigente sobre creacion y
funciones de los Bancos de emisién y descuento y de las llamadas Sociedades
de crédito exige profundas reformas, como lo demuestra la experiencia adquirida

en la practica de estas instituciones™3,

Asi sigue el Preambulo del citado Decreto sefialando que “la situacion
actual de la mayor parte de los Bancos y Sociedades constituye sobre este punto
una demostracion irrecusable. De nada ha servido para impedir la ruina de
aguellas instituciones el celo, que el Ministro de Hacienda no pone en duda, de
los Comisarios y de los Inspectores, siendo completamente estéril el gasto
impuesto a las Compalfiias para sostener & los citados funcionarios, que no baja
anualmente de 75.000 escudos, sin contarlos sueldos de los Gobernadores del
Banco de Espafia y del Comisario del de Barcelona. Natural y necesario parece,
por lo tanto, modificar la legislacién vigente, en cuanto & la existencia de los
Comisarios ¢é Inspectores”. De este modo, de acuerdo con el Decreto quedaron
suprimidos los Comisarios nombrados en los Bancos de Emision establecidos
en el pais, asi como el Cuerpo de Inspectores aprobado unos afios antes para
las Sociedades de Crédito, quedando derogado de esta forma el Reglamento de
30 de Julio de 1865. No obstante, se mantuvo, mediante este Decreto la figura
de los Gobernadores del Banco de Espafa y la del Comisario Regio del Banco

[{F4

de Barcelona “a causa de las relaciones que estos dos Establecimientos han

tenido y conservan atin con el Tesoro publico™%,

202 Decreto de 10 de diciembre de 1868 suprimiendo los Comisarios de los Bancos y las
Inspecciones de Sociedades anonimas de crédito, sustituyendo el ejercicio de sus
funciones en la forma que se expresa (Gaceta de Madrid, n°346, 11 de diciembre de
1868).

203 preambulo del Decreto de 10 de diciembre de 1868 suprimiendo los Comisarios de
los Bancos y las Inspecciones de Sociedades an6nimas de crédito, sustituyendo el
ejercicio de sus funciones en la forma que se expresa.

204 preambulo del Decreto de 10 de diciembre de 1868 suprimiendo los Comisarios de
los Bancos y las Inspecciones de Sociedades andénimas de crédito, sustituyendo el
ejercicio de sus funciones en la forma que se expresa.
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El 20 de septiembre de 1869 se aprobaron las bases para la redaccion de

un nuevo Cédigo de Comercio?®®, al que mas tarde haremos alusion.

Siguiendo cronologicamente con la normativa aprobada en esta época de
caracter liberal, cabe mencionar que el 19 de octubre de 1869 se aprueba una
Ley de Bancos y Sociedades de Crédito?°, lo cual supone otro paso para acabar
con el control que hasta entonces se habia mantenido en la regulacién de
nuestro pais. Dicha Ley da un paso mas, declarando la libre la creacion de
Bancos territoriales, agricolas y de emision y descuento, y de Sociedades de
Crédito, de préstamos hipotecarios??’. Abria la posibilidad a los Bancos de emitir
billetes al portador con el limite que fijaran sus estatutos?°®, no obstante, se
mantuvo el privilegio de emisién de los Bancos de Emision existentes en ese
momento hasta el momento en el que expirara la concesion con la que
contaban?®®. Ademas, establece la posibilidad de que los Bancos territoriales
agricolas, las Sociedades de Crédito y las de préstamos hipotecarios, entre
otras, pudieran emitir obligaciones al portador libremente, siempre que esté
recogido en sus estatutos?!°. En lo que respecta a la intervencion del Gobierno
en las Sociedades constituidas a partir de la publicaciéon de dicha Ley, podemos
decir que la Ley restringio la posibilidad al Gobierno de ejercer inspeccion y
vigilancia sobre las mismas, siendo la competencia exclusivamente de los

Tribunales?1l,

b) Creacion de un Banco Nacional

205 Decreto de 20 de septiembre de 1869 disolviendo la comisiéon encargada de revisar
el Cédigo de Comercio y la ley de Enjuiciamiento mercantil, y mandando nombrar otra
que proceda a la redaccion de un proyecto de Codigo y de Enjuiciamiento mercantil
(Gaceta de Madrid, n°267, 24 de septiembre de 1869).

206 | ey de 19 de octubre de 1869 declarando libre la creaciéon de Bancos territoriales,
agricolas y de emisién y descuento, y de sociedades de crédito (Gaceta de Madrid,
n°294, 21 de octubre de 1869).

207 Articulo 1 de la Ley de 19 de octubre de 1869 declarando libre la creacién de Bancos
territoriales, agricolas y de emision y descuento, y de sociedades de crédito.

208 Articulo 6 de la Ley de 19 de octubre de 1869 declarando libre la creacién de Bancos
territoriales, agricolas y de emision y descuento, y de sociedades de crédito.

209 Articulo 14 de la Ley de 19 de octubre de 1869 declarando libre la creacién de Bancos
territoriales, agricolas y de emision y descuento, y de sociedades de crédito.

210 Articulo 8 de la Ley de 19 de octubre de 1869 declarando libre la creacién de Bancos
territoriales, agricolas y de emisién y descuento, y de sociedades de crédito.

211 Articulo 10 de la Ley de 19 de octubre de 1869 declarando libre la creacién de Bancos
territoriales, agricolas y de emision y descuento, y de sociedades de crédito.
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A principios de 1874, la situacion vivida en Espafa en el plano politico,
econémico y militar era verdaderamente delicada debido a diferentes
circunstancias. Los recursos financieros eran insuficientes para hacer frente a
las necesidades de la Hacienda Publica y se habian agotado todas las vias
habituales y extraordinarias para hacer entrar nuevos fondos en las arcas del

Tesoro?!2,

En el contexto instrumentado para paliar la situacion econdémica, politica
y militar que se vivia en Espafia, se aprueba el denominado Decreto
Echegaray?*® mediante el que se acaba con el sistema de pluralidad de emisién
existente hasta el momento y por el cual se otorga al Banco de Espafia la

condicion de Unico Banco de emision de billetes en todo el territorio nacional.

De este modo, el propio Decreto en el Preambulo hacia alusién a las
circunstancias que daban lugar a la toma de tal decision, poniendo de manifiesto
que “abatido el crédito por el abuso, agotados los impuestos por vicios
administrativos, esterilizada la desamortizacion por el momento, forzoso es
acudir & otros medios para consolidar la Deuda flotante y para sostener los
enormes gastos de la guerra que ha dos afios aflige la a mayor parte de nuestras
provincias. En tan criticas circunstancias, cediendo a las exigencias de la
realidad presente y & las apremiantes necesidades de la lucha, el Ministro que
suscribe, de acuerdo con el Consejo de Ministros, se propone crear bajo la base
del Banco de Espafa y con el auxilio de los Bancos de provincias un Banco
Nacional, nueva potencia financiera que venga en ayuda de la Hacienda publica,

sin desatender por esto las funciones propias de todo Banco de emision”.

Debido a estas circunstancias, el Ministro Echagaray —liberal que habia
firmado la Ley liberal de 1869 en la que quedaba establecida la libertad bancaria—

tuvo que recurrir al Banco de Espafa, teniendo que conceder privilegios éste,

212 CASTANEDA, L., El Banco de Espafia (1874-1900). La red de sucursales y los
nuevos servicios financieros, Estudios de Historia Econdmica, n°41, Servicio de
Estudios-Banco de Espafia, 2001, p. 11.

213 Decreto de 19 de marzo de 1874 estableciendo el Banco Nacional y la circulacién
fiduciaria Unica en la Peninsula é islas adyacentes (Gaceta de Madrid, n°82, 23 de marzo
de 1874). Recibe el nombre de Decreto Echegaray por el Ministro de Hacienda que
aprobé el mismo, José Echegaray.
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debido a que se entendia como la Unica solucion viable que podia ofrecer el

Gobierno en la situacion por la que atravesaba el pais?!4.

De este modo, tras una ardua negociacion, se otorgan al Banco de
Espafia una serie de privilegios, concediéndole de esta forma el monopolio de
emision de billetes en territorio espariol a cambio de prestar dinero al Estado?®®.

Se da la posibilidad a los Bancos de Emision establecidos en las
diferentes provincias que se fusionasen con el Banco de Espafia o que optasen
por permanecer independientes al mismo, pero a partir del Decreto no podrian
emitir. Asi, los diferentes Bancos de Emision existentes hasta aquel entonces
tomaron una u otra posicién, creandose de esta manera, por primera, vez un

Banco Nacional.

La Ley de 1874 sufrié unos aflos mas tardes, en 1891, una reforma, con
el fin de ampliar el tiempo durante el que el Banco de Espafia tendria la facultad
o privilegio de emisor Unico y dandose también una ampliacién respecto a la
capacidad de emision. De esta forma, se aprueba la Ley de 14 de julio de 1891

en el que se prorroga la condicién de emision del Banco de Espafia treinta afios

214 TORTELLA CASARES, G., Los origenes del capitalismo..., loc. cit.

215 pone de manifiesto ANES ALVAREZ, algunos de los servicios que tuvo que prestar
el Banco de Espafia a cambio del privilegio otorgado, asi sefala el autor que “el Banco
de Espafia, que aceptaba el compromiso de tomar papel del Estado a cambio de
adelantos, tuvo que prestar muchos servicios al Tesoro. Entre ellos, podemos citar:
emision de obligaciones del Banco y del Tesoro, en 1876, por un total de 580 millones
de pesetas; negociacion, en 1878, de 160 millones de pesetas de obligaciones del
Tesoro; venta, en marzo de 1879, de bonos del Tesoro, por 250 millones de pesetas;
negociacién de deuda amortizable, por 1.729 millones de pesetas, deuda creada por
Ley de 9 de diciembre de 1881, al tener lugar la reforma de Camacho; servicios de
tesoreria del Estado, que le son confiados por Ley de 12 de mayo de 1887; anticipo al
Tesoro de 150 millones de pesetas, en tres anualidades, cantidad que se le fija al Banco
cuando, en 1891, es autorizado a elevar el maximo de emisiéon de billetes a 1.500
millones de pesetas; anticipos y negociacion de obligaciones, bonos y pagarés, con
motivo de las guerras coloniales de la Ultima década del siglo, o el crédito abierto al
gobierno, por convenio de 2 de agosto de 1899, de 100 millones de pesetas, al 2,5 por
100 de interés y sin comision”. ANES ALVAREZ, R., “El Banco de Espafa, la deuda
publica y la politica monetaria entre 1874 y 1918”, en TEDDE, P. y MARICHAL, C.
(Coords.), La formacién de los bancos centrales en Espafia y América Latina (siglos XIX
y XX), Vol. I: Espafia y México, Estudios de Historia Econdémica, n°29, Servicio de
Estudios-Banco de Espaiia, 1994, p. 113.
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mas y se amplia la capacidad de emitir billetes hasta 1.500 millones de

pesetas?'®, el doble de lo que establecia la Ley de 1974217,
c) El Codigo de Comercio de 1885

Por dltimo, cabe hacer referencia en lo que respecta a la evolucion
normativa respecto al sector bancario durante el siglo XIX al Cédigo de Comercio
aprobado en 188528 vigente aln en nuestros dias, el cual, como vimos, sienta

las bases el Decreto aprobado el 20 de septiembre de 1869.

En el Cbédigo de Comercio se lleva a cabo una distincién entre las
llamadas Compafiias de Crédito (en los articulos 175 y 176), y los Bancos de
Emision y descuento (entre los articulos 177 y 183). No define dichas figuras,
sino que la definicién de qué es cada una ha de deducirse de las funciones que
el propio Cédigo les atribuye?!®. Sefiala MARTIN-RETORTILLO que “ambas
figuras son evidentemente distintas; no obstante, las funciones que se le

atribuyan son en buena parte coincidentes, intercambiables” 220,

A fin de comprender ambas instituciones y entender el sistema creado por
el Codigo de 1885, siguiendo el andlisis llevado a cabo por MARTIN-
RETORTILLO?%, nos referiremos a las actividades que el Codigo de Comercio
otorga por un lado a los denominados “Bancos de emision y descuento” y por

otro a las llamadas “Companias de Crédito”.

De este modo, dispone el Cédigo de Comercio que corresponde a los
Bancos de Emisién y descuento llevar a cabo las operaciones de “descuentos,

depdsitos, cuentas corrientes, cobranzas, préstamos, giros y los contratos con el

216 ey de 14 de julio de 1891 aumentando hasta 1.500 millones de pesetas la emision
de billetes al portador del Banco de Espafia y prorrogando su duracion como Banco
Nacional (Gaceta de Madrid, n°196, dia 15 de julio de 1891).

217 Dicha ampliacién tiene como contrapartida la concesiéon al Gobierno de un nuevo
préstamo por 150 millones de pesetas. POMED SANCHEZ, L. A., Régimen juridico del
Banco..., op. cit., p. 68.

218 Real Decreto de 22 de agosto de 1885 por el que se publica el Cédigo de Comercio
(Gaceta de Madrid, n°289, 16 de octubre de 1885).

219 MARTIN-RETORTILLO, S., “Sistema bancario y crediticio”, op. cit., p. 52.

220 fdem.

221 MARTIN-RETORTILLO, S., Crédito, banca y cajas de ahorro..., op. cit., pp. 60-63 y
MARTIN-RETORTILLO, S., “Sistema bancario y crediticio”, loc cit.
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Gobierno o Corporaciones publicas™?? asi como la actividad de emisién de
billetes?®?3. No obstante, dicha facultad de emisién continuaria en suspenso
“‘mientras subsista un privilegio de que actualmente disfruta por las leyes
especiales el Banco Nacional de Espafia’?*. En palabras de MARTIN-
RETORTILLO, “se recogen asi las notas propias de los llamados bancos

comerciales™2s,

Aun cuando pudiera parecer que, de acuerdo con los primeros apartados
del articulo 175 del Codigo de Comercio, las Compafiias de Crédito quedaban
enmarcadas dentro de la figura de la banca industrial®?®, debemos matizar dicha
afirmacion, debido a que, en el mismo articulo se le atribuyen otros tantos

cometidos o actividades que le dan el perfil de banca comercial®?’,

222 Articulo 177 del Real Decreto de 22 de agosto de 1885 por el que se publica el Cédigo
de Comercio.

223 Articulo 179 del Real Decreto de 22 de agosto de 1885 por el que se publica el Cédigo
de Comercio.

224 Articulo 179 Real Decreto de 22 de agosto de 1885 por el que se publica el Cédigo
de Comercio.

225 MARTIN-RETORTILLO, S., “Sistema bancario y crediticio”, loc. cit.

226 | os apartados 1 a 6 del articulo 175 del Real Decreto de 22 de agosto de 1885 por
el que se publica el Cédigo de Comercio disponian que las Compafiias de Crédito
podian “1. Suscribir 6 contratar empréstitos con el Gobierno, corporaciones provinciales
6 municipales. 2. Adquirir fondos publicos y acciones U obligaciones de toda clase de
empresas industriales 6 de compafiias de crédito. 3. Crear empresas de caminos, de
hierro, canales, fabricas, minas, darsenas, almacenes generales de depdsito,
alumbrado, desmontes y roturaciones, riegos, desagiles y cualesquiera otras
industriales 6 de utilidad publica. 4. Practicar la fusion 6 transformacién de toda clase de
sociedades mercantiles, y encargarse de la emision de acciones U obligaciones de las
mismas. 5. Administrar y arrendar toda clase de contribuciones y servicios publicos, y
ejecutar por su cuenta, 6 ceder, con la aprobacién del Gobierno, los contratos suscritos
al efecto. 6. Vender 6 dar en garantia todas las acciones, obligaciones y valores
adquiridos por la sociedad, y cambiarlos cuando lo juzgaren conveniente”.

22T Queda recogido en el articulo 175 del Cédigo de Comercio, que corresponde a las
Compaiiias de crédito, entre otras, las siguientes operaciones: “7° Prestar sobre efectos
publicos, acciones u obligaciones, géneros, frutos, cosechas, fincas, fabricas, buques y
sus cargamentos, y otros valores, y abrir créditos en cuenta corriente, recibiendo en
garantia efectos de igual clase. 8° Efectuar por cuenta de otras sociedades o personas
toda clase de cobros o de pagos, y ejecutar cualquiera otra operacién por cuenta ajena.
9° Recibir en depdsito toda clase de valores en papel y metdlico, y llevar cuentas
corrientes con cualesquiera corporaciones, sociedades o personas. 10° Girar y
descontar letras u otros documentos de cambio’.
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Surge de este modo, a partir del Codigo de Comercio de 1885, defendido
por diferentes autores, lo que se ha venido denominando como “banca mixta”?%,
Asi, afirma MARTIN-RETORTILLO?% que “no cabe afirmar, aunque algin autor
asi lo ha entendido, que el Codigo de Comercio sancione diferenciadamente los
dos tipos clasicos de Bancos, Bancos de depdésito y comerciales, y Bancos de
negocios o industriales, que vendrian a ser las Sociedades de Crédito”, sigue el
autor indicando que, “mas bien parece cabe sefialar que el Cédigo de Comercio
dibuja un sistema que responde a las que serdn caracteristicas de la llamada
Banca mixta”. Pone de manifiesto que “/os bancos de emision y descuento —con
la salvedad, por lo que a la emision de billetes se refiere [...]— no podian ser otra
cosa que Bancos comerciales y de depésito. Ahora bien, el propio Codigo no
deja lugar a dudas en relacion con la interpretacion sefialada, cuando en los
parrafos 7, 8, 9 y 10 del art. 175 dispone que las Compafiias de Crédito —
«Bancos» industriales— podran realzar también otros cometidos tipicos de Banca
comercial. El caracter mixto de las Compafias de crédito se sanciona por el
propio legislador, tal y como explicitamente reconoce de forma muy mayoritaria
la doctrina. No es pues correcto considerar que la tradicion posteriormente
consolidada de una Banca mixta, lo haya sido en contra de lo establecido en el
Caodigo de Comercio. Mas bien lo contrario”. Es decir, se da el principio del
modelo de banca mixta al que acabarian respondiendo las entidades de crédito

espanolas?,

2.2. REGULACION BANCARIA DURANTE EL SIGLO XX: EL CAMBIO DE
PARADIGMA A PARTIR DE LA APROBACION DE LA LEY CAMBO

Aun cuando, como hemos visto, durante el siglo XIX la normativa con
respecto al sector bancario fue constante y estuvo en una continua evolucion,
encontrando épocas mas intervencionistas que otras por parte del poder publico,

no se puede aun hablar de una verdadera ordenacion bancaria espafola de

228 MARTIN-RETORTILLO, S., Crédito, banca y cajas de ahorro..., loc. cit; MARTIN-
RETORTILLO, S., “Sistema bancario y crediticio”, op. cit.,, p. 53 y VEGA SERRANO,
J.M., “La regulacion bancaria espafiola”, op. cit. p. 147.

229 MARTIN-RETORTILLO, S., “Sistema bancario y crediticio”, loc. cit.

20 VEGA SERRANO, J.M., “La regulacion bancaria espafiola”, loc. cit.
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caracter global y especifico, que no se da hasta la Ley de Ordenacion Bancaria
de 1921231,

Nos interesa por tanto ahora llevar a cabo un andlisis de la ordenacién
bancaria durante el siglo XX en Espafia, centrandonos en las Leyes mas

significativas a fin de ver el cambio de paradigma en la normativa espafiola.

2.2.1. Ley de Ordenacion Bancaria de 1921: el punto de inflexién en la Ley

Cambd. La primera regulacion integral del sector bancario

En primer lugar, como no podia ser de otra forma, interesa destacar la Ley
de Ordenacion Bancaria de 1921232, conocida como la Ley Cambd, debido a que
fue el Ministro de Hacienda en ese momento, Francisco Cambd, su principal

promotor y la persona que presento a las Cortes.

Dicha Ley se aprueba en un contexto de inestabilidad institucional y de
crisis econdmica en nuestro pais. Con el fin de contextualizar el momento en el
gue nos encontramos, cabe indicar que, en Espafa, durante la Primera Guerra
Mundial, se llevd a cabo un importante incremento del negocio bancario?33. No

obstante, se seguia careciendo de una regulacion del sistema financiero

231 Asi lo ponen de manifiesto distintos autores como MARTIN-RETORTILLO, S.,
“Sistema bancario y crediticio”, op. cit., p. 58; VEGA SERRANO, J.M., “La regulacion
bancaria espafiola”, op. cit., p. 149; y POMED SANCHEZ, L. A., Régimen juridico del
Banco..., op. cit., p. 69.

232 | ey de 28 de diciembre de 1921 relativa a la Ordenacién bancaria (Gaceta de Madrid,
n°364, 30 de diciembre de 1931).

233 MARTIN ACENA sefiala que “la etapa de la primera guerra mundial proporcioné un
segundo empuje al sistema financiero. La neutralidad politica coloc6é a la economia
espafiola en una situacion de ventaja para atender las necesidades exteriores derivadas
de la contienda: las exportaciones de bienes y servicios se dispararon, con lo cual se
produjo un excedente en la balanza de pagos y una entrada de oro y divisas en las
cuentas de las entidades de crédito, las empresas lograron beneficios extraordinarios y
se aprecié la peseta. Las excepcionales condiciones generadas por la contienda
favorecieron un rapido proceso de sustitucion de importaciones, creandose sociedades
mercantiles nuevas en todos los sectores o ampliando la capacidad de las ya existentes.
El sector bancario no permanecié ajeno a este movimiento: entre 1915 y 1920, el
numero de entidades aument6 de 52 a 91, el capital desembolsado se multiplico por tres
y los depésitos por cinco, de forma que el cociente entre esta Ultima magnitud y la renta
nacional paso de 3,9 en 1914 a 9,8 en 1920. A los bancos de Bilbao, Vizcaya, Hispano-
Americano y Espafiol de Crédito se agregaron nuevas entidades que constituyeron en
los afios posteriores los seis grandes de la época”. MARTIN ACENA, P., “La
conformacion histérica de la industria bancaria espafiola”’, en DE ONA NAVARRO, F.
(Coord.), Los retos de la industria Bancaria en Espafa, Coleccion Mediterrdneo
Econdmico, n°8, Instituto de Estudios Cajamar, 2005, p. 26.
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completa e integrada®34, lo que se hizo alin mas patente en el momento en el

que se puso fin a la Guerra®3®.

La Ley Cambod nace con dos objetivos, por un lado, regular el Banco de
Espaifa y por otro la Banca privada, creando de esta forma una verdadera
ordenacion bancaria. Asi lo pone de manifiesto Cambé en la Exposicion de
Motivos del Proyecto de Ley presentado el 26 de octubre de 192123, afirmando
que “el proyecto de ley que se presenta a las Cortes no es Unicamente de
renovacion del privilegio de emision de billetes, sino que, dividido en dos partes,
regula la primera el privilegio de emision, y atiende la segunda a ordenar y

fortalecer la Banca privada espariola”.

En palabras de MARTIN-RETORTILLO, lo que se pretende es una
“organizacion integral del crédito™?’, regulando de esta forma por primera vez el
conjunto del sector bancario?®®. Asi, sigue el autor sefialando que la intencién del
Proyecto presentado para la aprobacion de la Ley Cambo, tenia como rasgos
principales “ser la primera ley bancaria que regula al Banco de Espafia como
Banco Central y a la Banca privada como tal banca privada, estableciendo una
division de funciones y marcando unos cauces de relacion que hasta entonces

se habian dejado casi totalmente a la iniciativa de los interesados™,

En este sentido se pronunciaba también propio el Ministro Cambo, en su

discurso de presentacién del Proyecto de Ley en el Pleno de los Congreso de

234 POMED SANCHEZ, L. A., Régimen juridico del Banco..., loc. cit.

235 Al respecto MARTIN ACENA expone que “/a crisis econémica de postguerra fren6 en
seco este movimiento, al tiempo que puso de relieve la debilidad de muchas entidades
nacidas al calor de una coyuntura extraordinaria que no podia prolongarse mas alla del
armisticio de noviembre del 1918. Por eso, nada mas concluir la contienda, aparecieron
dificultades de liquidez y solvencia en algunas de las entidades seguidas de algunas
crisis sonadas como la del Banco de Barcelona, que hizo saltar las alarmas. El temor a
gue se extendieran las quiebras, junto al convencimiento de que las entidades de
crédito, por su especial naturaleza, debian estar sometidas a alguna forma de control,
aconsejoé proceder a una organizacion del sistema crediticio”, en MARTIN ACENA, P.,
“La conformacion histérica de la industria...”, op. cit., p. 27.

236 Exposicién de motivos del Real decreto de 25 de octubre de 1921 autorizando al
Ministro de Hacienda para que presente a las Cortes un proyecto de Ley sobre
Ordenacion bancaria (Gaceta de Madrid, n°301, 28 de octubre de 1921).

237 MARTIN-RETORTILLO, S., Crédito, banca y cajas de ahorro..., op. cit., p. 80.

28 TORTELLA CASARES, G., “El Banco de Esparia entre 1829-1929...", op. cit., p. 303.
239 MARTIN-RETORTILLO, S., Crédito, banca y cajas de ahorro..., op. cit., p. 81.
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los Diputados el 26 de octubre de 192124, planteando la siguiente cuestion “ Es
posible transformar la estructura y el modo de funcionar del Banco de Espafa, y
a la vez ordenar y disciplinar y rodear de los maximos prestigiosa la banca
privada, en proyectos separados, en preceptos de ley distintos e inconexos?”. A
ello Cambd respondia sefialando que ‘por poco que paréis en ello vuestra
atencion, veréis que es imposible. [...] no puede admitirse que el Banco de
Espafia sea una cosa completamente inconexa con la banca privada, y que la
banca privada y el Banco de emision actlen en Orbitas diversas. Uno y otra
forman parte de la organizacion total del crédito en Espafia; cada cual tiene una
funcidén distinta; pero si estas dos funciones no estan debidamente coordinadas
y enlazadas, nunca la vida econémica espafiola tendra a su servicio el organismo
de crédito que tienen economias de otros paises y contribuye en ellas a los
grandes desenvolvimientos que todos admiramos”. De este modo, con esta Ley
de Ordenacién Bancaria aprobada en 1921 nos encontramos en nuestro
ordenamiento ante la primera Ley que abordaba de manera conjunta el régimen

juridico del Banco de Espafia y la Banca privada en un mismo texto?41,

En lo que respecta al Banco de Espafa, mediante la Ley de Ordenacion
Bancaria de 1921 a la que ahora nos referimos, se establece, entre otras
medidas?*?, una prérroga de veinticinco afios mas respecto al privilegio de
emision que ostentaba dicho Banco de emision?*3, debido a que el plazo expiraba
el 31 de diciembre de ese mismo afio, dos dias después de la aprobacion de la
Ley a la que ahora nos referimos?*4. Cabe destacar que, con la Ley de

Ordenacion Bancaria se avanza hacia la configuracion del Banco de Espafia

240 Diario de las Sesiones de las Cortes, n°80, de 26 de octubre de 1921, pp. 3776 y
3777.

241 POMED SANCHEZ, L. A., Régimen juridico del Banco..., op. cit., p. 70.

242 Tal y como expone MARTIN ACENA y puede deducirse de la propia Ley de
Ordenacion Bancaria de 1921, se aprueba la Ley, en relacion a las disposiciones
respecto al Banco de Espafia, con la intencién de incrementar la intervenciéon del Estado
respecto al mismo, a su vez que se prorrogaba el monopolio de emisién que ostentaba
el banco, se ampliaba el capital social, se elevaba el tope de la circulacién fiduciaria y
se aumentaba la participacién del Estado en los beneficios obtenidos por la entidad.
MARTIN ACENA, P., “La conformacion histérica de la industria”, loc. cit.

243 Articulo Primero de la Ley de 28 de diciembre de 1921 relativa a la Ordenacion
bancaria.

244 Asi quedaba establecido, como pudimos ver, en la Ley de 14 de julio de 1891
aumentando hasta 1.500 millones de pesetas la emision de billetes al portador del Banco
de Espafa y prorrogando su duracion como Banco Nacional.
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como un auténtico Banco de Bancos, aun cuando seguia configurdandose como

un Banco privado?*®, pasando a ser “el eje de la politica econémica monetaria”4.

En lo referente a la regulacion establecida para Banca privada recogida
en la segunda parte de la Ley, el propio Cambé en el discurso de presentacion
del Proyecto de Ley justificaba la intervencion respecto a la Banca privada en
defensa del interés publico y con el fin de preservar la estabilidad financiera. De
este modo se pronunciaba el entonces Ministro de Hacienda, haciendo alusion
a que “a la banca privada, [...], no basta con estimularla, no basta con darla
facilidades, es preciso, en su interés, rodearla de todo prestigio, y la banca
privada Unicamente alcanzara la plenitud de prestigios que es necesaria el dia
en gue la banca privada entre en un régimen de coordinacion que evite los
estragos de la indisciplina, del exagerado individualismo y de una competencia
llevada, en un cierto punto, fuera de los limites de toda convivencia publica y de
los intereses propios de la banca. La industria bancaria, [...] por su naturaleza,
no puede ser una industria absolutamente libre; los quebrantos de un Banco no
afectan Unicamente a sus accionistas, no afectan Unicamente a sus clientes,
afectan a todas las economias del pais, afectan de manera especial a toda la
Banca privada de un pais y no puede consentirse que las imprudencias de uno
afecten al crédito publico y ocasionen repercusiones peligrosisimas. Pero
ademas, [...] hay otra consideracion: en un régimen de libertad, de indisciplinas,
de falta de coordinacién, por razones de competencia, los Bancos mas
prudentes, los Bancos mas serenos se ven llevados forzosamente a seguir el
camino que les marcan los mas audaces o los mas inconscientes, y tienen que

someterse al régimen de operaciones que éstos les invitan, porque, al no

245 A\| respecto, sefiala PUEYO SANCHEZ que “la historiografia espafiola ha tendido a
considerar que esta Ley fracas6 en su intento de convertir al Banco de Espafia en un
auténtico banco central, que se encargase de las funciones tipicas de tal organismo:
gestion de la politica monetaria, control del tipo de cambio y prestamista de Ultima
instancia. Sin embargo, la pretension del ministro de Hacienda, Francesc Cambd, no
parece haber sido tan ambiciosa. Su propésito, tal como explicé en el discurso de
presentacion del proyecto de ley en el Congreso de los Diputados, consistia tan solo en
iniciar el proceso de transformacion del Banco de Espafa, dejando para sus sucesores
y los parlamentos posteriores el desarrollo y acabado del mismo”. PUEYO SANCHEZ,
J., “El comportamiento de la Gran Banca en Espana: 1921-1974”, Estudios de Historia
Econdmica, n°48, Banco de Espafia, 2006, p. 43.

246 MARTIN-RETORTILLO, S., Crédito, banca y cajas de ahorro..., op. cit, p. 82.y
MARTIN-RETORTILLO, S., “Sistema bancario y crediticio”, loc. cit.
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hacerlo, no sélo no evitan el dafio general que con esta politica se ocasiona, sino
gue a este dafio general, suman el dafio particular de verse considerablemente
perjudicados en su politica. [...] tengo la seguridad de que la mayor parte de las
imprudencias que ha cometido la Banca espafola en los udltimos tiempos,
repugna al espiritu de la inmensa mayoria de los Bancos y banqueros espafoles,
gue tenian que seguirlas forzados por razones de competencia, y que, si hubiese
habido una autoridad publica, o nacida del concierto entre ellos, que impusiera
un régimen de prudencia obligatorio para todos, todos hubiera huido con

satisfaccion de sistemas de operaciones que se vieron forzados a seguir?*’.

En consonancia con dicha justificacion, queda establecido en la Ley de
Ordenacion Bancaria de 1921, en su articulo segundo, el régimen juridico para

la Banca privada.

De acuerdo con lo dispuesto en el mismo, se establece en el Ministerio de
Hacienda la Comisaria de Ordenacion de la Banca privada, constituida por un
Comisario Regio, nombrado por el Gobierno por acuerdo del Consejo de
Ministros, y un Consejo Superior Bancario, integrado por representantes del
Estado y los banqueros espafioles que optaran por inscribirse en el mismo. Un
afio mas tarde se aprobo el Reglamento, que, con caracter provisional, regularia
la materia para el cumplimiento del articulo segundo de la Ley Bancaria al que

ahora nos referimos48,

A ese Consejo Superior Bancario se le otorgan una amplia serie de
facultades, entre las que destaca la funcion fijar las normas a las que debera
atener su actuacion la Banca inscrita en el Consejo Superior. De esta forma,
dispone el articulo segundo, en su base cuarta apartado c), que correspondera
al Consejo Superior Bancario “fijar normas a que deberéa atemperarse en su
actuacién la Banca inscrita en la Comisaria. En tal virtud, le corresponde a ésta:
1.° Determinar por razén de su importancia mercantil las plazas cuyos Bancos y

banqueros puedan tener derecho a inscribirse en la Comisaria. 2.° Fijar el capital

247 Diario de las Sesiones de las Cortes, n°80, de 26 de octubre de 1921, p. 3789.

248 Reglamento de 13 de junio de 1922 para cumplimiento del articulo segundo de la Ley
de Ordenacién Bancaria de 28 de diciembre 1921 (Gaceta de Madrid, n°167, 16 de junio
de 1922).
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minimo con que ha de contar cada Banco o banquero con relacion a la plaza o
plazas donde opere para tener el referido derecho. 3.° Establecer la relacion
minima que debe existir entre dicho capital, mas los fondos de reserva y el
volumen de cuentas corrientes acreedoras de cada Banco o banquero, teniendo
en cuenta la naturaleza del Banco y la indole especial de sus operaciones. 4.°
Sefalar el tipo maximo de interés abonable a las cuentas corrientes,
imposiciones, bonos y demas conceptos similares. 5.° Determinar la
proporcionalidad que debe haber entre el activo realizable y las obligaciones
exigibles. 6.° Dictar aquellas disposiciones de caracter general que, sin menos
cabo de la agilidad bancaria y de la peculiar manera de trabajar de cada uno de
los Bancos y banqueros inscritos, se estimen necesarias o convenientes para el
interés publico. Las normas que el Consejo acuerde y el Comisario Regio
sancione seran mientras no sean derogadas o modificadas, de observancia
obligatoria para toda la Banca inscrita y su infraccion podra dar lugar ademas de
a las sanciones que en el Reglamento se establezcan a la eliminacion del
infractor de la inscripcién en la Comisaria, con pérdida de todos los derechos y
ventajas que se enumeran en la base sexta. Toda inspeccion que tenga que
efectuarse en algun Banco o banquero inscrito para comprobar la inobservancia

de algunas normas establecidas se confiara precisamente al Banco de Espafia”.

Se establece de esta forma un sistema de regulacion bancaria en el que
la ordenacién no es impuesta Unica y exclusivamente por el poder politico, sino
gue se dota al Consejo Superior del Banco, formado por representantes del
Estado y representantes del sector bancario privado en él inscritos, de la
capacidad de regular la actividad?*°. En palabras de FAUS MOMPART, a partir
del articulo segundo de la Ley de Ordenacion Bancaria de 1921 se crea un

“sistema de adscripcion voluntaria y autorregulacion de la actividad”®°. Es decir,

249 VEGA SERRANO, J. M., “La regulacion bancaria espaiiola”, loc. cit. De acuerdo con
lo expuesto por PEREZ DE ARMINAN, podemos afirmar que se crea por primera vez
un “érgano de regulacién bancaria”. PEREZ DE ARMINAN, G., “La autoridad financiera
y la regulacion monetaria, crediticia y de cambios”, Revista de economia politica, n°65,
1973, p. 80.

250 FAUS MOMPART, E.M., Regulacién y desregulaciéon. Notas para..., op. cit., p. 82.
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de alguna forma, se crea un “sistema de autorregulacién” en el que el propio

sector interviene en la creacion de normas y mecanismos de control?52,

Como ya hemos indicado, tal y como se deduce de la base cuarta
apartado c) del articulo segundo de la Ley de Ordenacion Bancaria de 1921 y
como viene establecido en la base sexta del articulo segundo de la misma Ley,
la inscripcion la Comisaria de Ordenacion de la Banca Privada era voluntaria, y
Gnicamente serian obligatorias las normas acordadas por el Consejo para la
Banca inscrita en dicha comisaria. La Comisaria quedaba configurada como el
organismo ordenador de la Banca privada espafiola; cuya inscripcion era
necesaria y quedaba limitada a los banqueros y Bancos espafioles?®?. Esta
voluntariedad se traduce en una invitacion a la Banca privada a colaborar en el
establecimiento de un sistema financiero estable a través de una regulacion
acordada en el Consejo Superior Bancario, pretendiendo asi no acabar con la
libertad del sector. Se perseguia, por tanto, tal y como se deduce de las palabras
de Cambd, crear un régimen libre, en el que se renuncia a la intervencion
exclusiva del Estado. En este sentido, sefiala Cambo “en el proyecto de ley que
0s voy dar lectura se establecen los dos principios siguientes: Régimen de
ordenacion: voluntario; pero Unicamente disfrutaran de las ventajas
excepcionales que en el proyecto de ley relativo al Banco de emision se
conceden a la Banca privada, los que se hayan sometido a este régimen de
coordinacion. De manera [...] que a nadie se coarta la libertad; pero el réegimen
a favor y [...] el ambiente de prestigio, porque con eso vamos a crear la

aristocracia bancaria espafiola, quedan Unicamente reservados a los que

21 Aunque difiere la idea de autorregulacion de esta época a lo que se entiende hoy dia
como autorregulacion, puede afirmarse que, a grandes rasgos, el sistema creado
introduce la regulacion por parte del propio sector. Sobre la figura de la autorregulacién,
DARNACULLETA | GARDELLA, M.M., “La autorregulacion y sus férmulas como
instrumentos de regulacién de la economia”, en MUNOZ MACHADO, S. y ESTEVE
PARDO, J., (Dir.), Derecho de la regulacion econdmica. Vol. |I. Fundamentos e
instituciones de la regulacion, lustel, Madrid, 2009, pp. 631 y ss; DARNACULLETA |
GARDELLA, M.M., Derecho administrativo y autorregulacion: la autorregulacion
regulada, Tesis doctoral, Universidad de Girona, 2002; TARRES VIVES, M., Normas
técnicas y ordenamiento juridico, Tirant lo Blanch, 2003.

22 VEGA SERRANO, J. M., “La regulacion bancaria espafiola”, op. cit., p. 148. Al
respecto, lleva a cabo el autor un andlisis de la diferencia entre la Banca privada en
Espafa y la Banca privada espafiola haciendo referencia a lo establecido en el articulo
1y 3 del Reglamento de 13 de junio de 1922 para cumplimiento del articulo segundo de
la Ley de Ordenacién Bancaria de 28 de diciembre 1921.
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voluntariamente entren en este régimen de ordenacion”®3, De este modo, como
indica VEGA SERRANO, la “rigida corporativizacion quedaba compensada en la
Ley Cambd por la autonomia reconocida a la banca no inscrita. Efectivamente,
no solo la inscripcion de la Comisaria era estrictamente voluntaria, sino que
continuaba vigente el principio de libertad de creacién de Bancos reconocido en
1869 y confirmado por el Codigo de Comercio de 1885. Por otra parte, la
normativa aprobada por el Consejo Superior de Bancos Unicamente resultaba
aplicable a la banca inscrita, encontrandose exenta la banca no inscrita. Se
trataba, en definitiva, de un régimen que corporativizaba voluntariamente a la
banca establecida pero que no impedia el desenvolvimiento de potenciales

competidores™>,

A las entidades que decidian inscribirse voluntariamente al Consejo
Superior de Bancos, ademas de tener que cumplir con el régimen establecido a
partir de la misma, se les otorgaba una serie de privilegios, recogidos en la base
sexta del articulo segundo de la Ley 1921, entre los que destacan el
establecimiento de un régimen de bonificaciones para las operaciones realizadas
con el Banco de Espafa, la facultad para concertar con el Estado un régimen
especial para el establecimiento del cheque cruzado y del cheque de viaje y la

facultad para obtener un concierto en relacion con algunos impuestos.

La Ley de Ordenacion Bancaria a la que ahora nos referimos estuvo
vigente durante veinticinco afos, si bien, sufri6 algunas modificaciones,
refiriéendonos ahora a algunas de ellas que nos parecen especialmente

interesantes.

En primer lugar, debemos hacer referencia al Decreto-ley de 25 de mayo
de 1926 aprobado durante la Dictadura de Primo de Rivera?®, mediante el cual

253 Diario de las Sesiones de las Cortes, n°80, de 26 de octubre de 1921, p. 3789

24 VEGA SERRANO, J. M., “La regulacién bancaria espariola”, loc. cit.

255 Real Decreto-ley de 25 de mayo de 1926 ampliando las facultades del Consejo
Superior Bancario y las del Comisario regio, como representantes del poder publico, y
subordinado el nombre de Banco o banquero a autorizaciones administrativas (Gaceta
de Madrid, n°146, 26 de mayo de 1926).
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se incremento la intervenciéon administrativa respecto al negocio bancario?%¢. De
este modo, mediante el citado Decreto-ley se incrementan las facultades del
Consejo Superior Bancario, ampliando la capacidad de dictar normas sobre
operaciones bancarias en general®>’. Ademas, se amplia el ambito de aplicacion
de las normas dictadas por el Consejo Superior Bancario, dando lugar el
Decreto-ley de 1926 a la posibilidad de que dicho Consejo Superior pudiera
acordar la aplicacion de las normas dictadas tanto a la Banca inscrita como a la
Banca privada no inscrita®®. Asimismo, se dota al Consejo Superior Bancario de
la facultad de llevar a cabo funciones punitivas, a través del Comisario Regio,
como representante del poder publico, tanto para la banca inscrita como para la
no inscrita en el caso de que se produjeran infracciones respecto a las normas
de observancia general acordadas por el Consejo?®°. Finalmente, mediante el
citado Decreto-ley se establece la necesidad de obtener autorizacion del Ministro
de Hacienda, previo informe del Consejo Superior Bancario, para llevar a cabo

la actividad?®®. En definitiva, con esta modificacién sobre la Ley de Ordenacion

256 MARTIN-RETORTILLO, S., Crédito, banca y cajas de ahorro..., op. cit., p. 84. y
FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R,, “Los poderes publicos de ordenacién bancaria y su
eficacia preventiva’, en GOMEZ-FERRER MORANT, R. (Coord.), Libro homenaje al
profesor José Luis Villar Palasi, Civitas, Madrid, 1989, p. 407.

257 De acuerdo con el articulo 1° del Decreto-ley de 25 de mayo de 1926, al articulo
segundo en su base cuarta apartado C) visto con anterioridad, se le afiade el parrafo 7°,
gue establece lo siguiente: “Fijar los tipos y condiciones minimas de intereses y
comisiones en las operaciones bancarias exigibles a su juicio para la mayor estabilidad
del crédito, sin que puedan ser indirectamente modificados por ninguna, condicién
especial. No obstante, el Consejo Superior Bancario podra autorizar variaciones en los
tipos y condiciones en determinadas plazas, cuando asi lo aconsejen circunstancias
especiales debidamente justificadas. [...]".

258 Asi, dicta el articulo 2 del Decreto-ley de 25 de mayo de 1926 que “el Consejo
Superior Bancario podra acordar la aplicacién a la Banca operante no inscrita en la
Comisaria Regia, de todas o alguna de las normas anteriores, quedando en este caso
convertidas en normas obligatorias para la Banca inscrita y la no inscrita”.

259 Dicta el articulo 2 del Decreto-ley de 25 de mayo de 1926 que “las Infracciones de
cualquiera de las normas de observancia general acordadas por el Consejo Superior
Bancario, bien para la Banca inscrita solamente, bien para toda la Banca, seran objeto
de la adecuada sancion, que decretara el Comisario Regio, previo estudio y propuesta
en cada caso particular por el Consejo Superior Bancario. Las sanciones aplicables
seran: 1.° Amonestacion privada. 2.° Censura comunicada a toda la Banca. 3.° Multa
de 500 a 25.000 pesetas. 4.° Privaciéon por plazo maximo de un afio, tratandose de
Banca inscrita, de los derechos que a ésta confiera la legislacion vigente. Las tres
primeras sanciones podran aplicarse a la Banca no inscrita, cuando infrinja normas que
rijan para todos los Establecimientos bancarios”.

260 £ articulo 3 del Decreto-ley de 25 de mayo de 1926 establece que “en lo sucesivo,
nadie podré usar la denominacién de Banco a banquero sin autorizacién del Ministro de
Hacienda, previo informe del Consejo Superior Bancario”.
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Bancaria de 1921 se pretendia llevar a cabo una intervencién administrativa mas
acentuada sobre la actividad bancaria, estuvieran o no inscritas a la Comisaria

de Ordenacion de la Banca privada.

Por otro lado, en 1927 se aprueba un Real Decreto-ley?®! por el que se
refunde el texto de la Ley de Ordenacion Bancaria de 1921, al Reglamento
provisional aprobado en 1922 y especialmente al Decreto-ley de 1926 al que
ahora nos referimos. Este Decreto-ley es desarrollado por un Reglamento
aprobado el 8 de febrero del mismo afio, en el que se recalcan las funciones
interventoras del Consejo Superior Bancario en el sector crediticio?®2.

Debemos subrayar, como ultima observacion hacia el sistema creado a
partir de la Ley Cambd, que nos encontramos frente a un sistema de regulacion
e intervencién administrativa encomendado, de manera principal, al 6rgano de
representacion del propio sector?%3, Esto supone el cierre del sistema crediticio,
debido a que, en efecto, se dotara al Consejo Superior Bancario —representado
por la propia Banca privada— de las facultades de intervencion a las que hemos
aludido, incluso respecto a la que se refiere a la autorizacion con el fin de dar
comienzo a la actividad. De esta manera, la Banca privada que forma parte del
Consejo obtiene una posicion privilegiada, asi, afirma MARTIN-RETORTILLO
qgue “no solo se autoriza la restriccion de la competencia, sino que la férmula que
se adopta se institucionaliza en un organismo oficial de composicién mixta,
dentro del cual, ademas, cuenta con mayoria absoluta%. Por tanto, podemos
afirmar que, durante esta época, frente al interés publico, primaron los intereses
de quienes formaban parte del Consejo Superior Bancario, resultado de dejar en

manos de la propia Banca privada la ordenacion del sector?%5.

2.2.2. Laordenacion bancaria durante la Segunda Republica

261 Real Decreto-ley de 24 de enero de 1927 de Ordenacién Bancaria, texto refundido
(Gaceta de Madrid, n°28, 28 de enero de 1927).

262 Reglamento para cumplimiento de la disposicién transitoria de la ley de Ordenacion
bancaria, texto refundido de 24 de enero de 1927 (Gaceta de Madrid, n°51, 20 de febrero
de 1927).

263 MARTIN-RETORTILLO, S., Crédito, banca y cajas de ahorro..., op. cit., p. 86.

264 [dem.

265 POMED SANCHEZ, L. A., Régimen juridico del Banco..., op. cit., p. 84.
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En el marco de la Segunda Republica, el 26 de noviembre de 1931, el
texto refundido de la Ley de Ordenacion Bancaria de 1927 al que hemos hecho
alusion con anterioridad se ve modificado, respecto a su articulo 1° referente al
Banco de emision, con la aprobacion de una nueva Ley de Ordenacion Bancaria
de 1931266,

Su justificacion se ponia de manifiesto en la Exposicion de Motivos del
Proyecto de Ley presentado a fin de reformar en su articulo 1° el texto refundido
de la Ley de Ordenacion Bancaria, de 24 de enero de 1927, relativo al
funcionamiento del Banco de Espafa. Sefialaba que “el contacto del Gobierno
de la Republica con una realidad econémica que, por acumulacion de diversos
factores desfavorables, resulta dolorosa, ha demostrado la conveniencia de
proceder urgentemente a reformar la ley de Ordenacién bancaria en aquella su
primera parte que regula el funcionamiento del Banco de Espafa, pues
constituye contraste muy duro que a mayor angustia en el estado de la Economia
nacional sean mas considerables los beneficios obtenidos por el Banco

emisor’267,

Asimismo, pone se pone de manifiesto en dicha Exposicion de Motivos
que otro de los puntos que pretende suprimir el Proyecto de Ley es el de ‘la
escasa intervencion del Estado en la administracion de un Establecimiento que
explota monopolio de importancia tan enorme como el de la emisién de la

moneda fiduciaria’?8,

Ello quedd reflejado en la Ley de 26 de noviembre de 1931, que reforma
el texto refundido de la Ley de Ordenacién Bancaria de 24 de enero de 1927. De
este modo, la nueva Ley de Ordenacion Bancaria de 1931 intensifica el control
del Gobierno en lo referente al Banco de Espafia, dando lugar a la entrada de

tres Consejeros de Estado nombrados por el Gobierno en el Consejo del Banco

26 | ey de 26 de noviembre de 1931 disponiendo que el articulo 1.° de la ley de
Ordenacion Bancaria, texto refundido de 24 de enero de 1927, sea modificado y
adicionado con arreglo a los articulos que se insertan (Gaceta de Madrid, n°331, 27 de
noviembre de 1931).

267 Diario de las Sesiones de las Cortes Constituyentes de la Republica, apéndice 7,
n°53, de 9 de octubre de 1931, p.1.

268 Diario de las Sesiones de las Cortes Constituyentes de la Republica, apéndice 7,
n°53, de 9 de octubre de 1931, p.1.
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de emisibn para representar ‘los intereses generales de la economia
nacional?®®. Es decir, se trataba de “fortalecer las funciones del Gobierno frente
a la nada despreciable posicion que ostenta el Banco emisor?7. No obstante,
pone de manifiesto POMED SANCHEZ que los Consejeros no eran nombrados
en calidad de representantes del Gobierno en el Banco, “pues si de una parte se
preveia que los mismos representaran los intereses generales de la economia
nacional, de otra se afirmaba que estos Consejeros ejerceran sus funciones con
arreglo & conciencia: en consecuencia no obligardn con sus actos & la
Administraciéon”?’*. Por otra parte, no se modificé la naturaleza del Banco, que

se mantuvo como sociedad andnima.

Se trataba por tanto de una ‘“reforma moderada’?’2, siendo las reformas
adoptadas en la materia “mucho mas modestas de lo que en principio pudiera

pensarse’?’s,

Al margen de todo ello, es necesario sefialar que empieza a configurar el
Banco con un marcado caracter instrumental?’4 de la politica econémica del

gobierno.

2.2.3. El statu quo bancario y el incremento de la intervencion

administrativa durante la posguerra

Durante la Guerra Civil se tomaron diferentes medidas en lo referente al
sistema crediticio y monetario?’®. No obstante, interesa ahora hacer referencia a
las normas y medidas tomadas tras la Guerra, las cuales vienen directamente

condicionadas por las circunstancias de emergencia que se presentaron en

269 Articulo 9 de la Ley de 26 de noviembre de 1931 disponiendo que el articulo 1.° de
la ley de Ordenacién Bancaria, texto refundido de 24 de enero de 1927, sea modificado
y adicionado con arreglo a los articulos que se insertan, publicado en la Gaceta de
Madrid, el 27 de noviembre de 1931, n°331, pp. 1230-1232.

270 MARTIN-RETORTILLO, S., Crédito, banca y cajas de ahorro..., op. cit., p. 98.

211 POMED SANCHEZ, L. A., Régimen juridico del Banco..., op. cit., p. 88.

272 [dem.

273 |bid. p. 87.

274 MARTIN-RETORTILLO, S., “Sistema bancario y crediticio”, op. cit., p. 66.

275 Sobre la ruptura de la unidad de mercado monetario y crediticio y las medidas
adoptadas durante la Guerra Civil, véase SANCHEZ ASIAIN, J.A., La Banca espafiola
en la Guerra Civil, 1936-1939, Discurso de ingreso en la Real Academia de la Historia,
Madrid, 1992 y POMED SANCHEZ, L. A., Régimen juridico del Banco..., op. cit., pp. 92-
95.
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dicha etapa?’®, que incrementaron de forma considerable el intervencionismo

administrativo sobre la actividad bancaria?’”.

En primer lugar, interesa destacar que tras la Guerra Civil se fija el
principio de statu quo bancario?’® a partir del cual se prohibe la creaciéon de
nuevos bancos y se restringe la actividad de los que ya existian en el momento.
Es decir, nos encontramos ante una especie de congelacion de un estado de

cosas ante el cierre del sector.

En un principio, el statu quo no era mas que un “elemento auxiliar de la
reunificacion monetaria con el que se intentaba evitar las complicaciones que
supondria la aparicion de nuevas entidades en medio del proceso [de
reunificacion monetaria]. Sin embargo, a finales de 1940 el statu quo se prorrogo

sine die, sin mas explicaciones, hasta que el gobierno decidiera otra cosa”’°.

La aparicion del principio la encontramos en la Orden Ministerial de 19 de
octubre de 193928 y queda plasmado en el Decreto de 17 de mayo de 194028,
confirmado de forma posterior por la Ley de 30 de diciembre de 1940 mediante

la cual se prorroga la vigencia del Decreto de 17 de mayo de 1940282,

216 MARTIN ACENA sefala que La Guerra Civil desarticuld el sistema monetario y
bancario en nuestro pais, para lo que fue necesario llevar a cabo “la reconstruccion del
tejido financiero”. MARTIN ACENA, P., “La conformacién histérica de la industria”, op.
cit., p. 32.

277 Sefiala MARTIN-RETORTILLO que es “el momento de la autarquia econémica de
signo nacionalista: del control, al menos formalmente declarado, sobre toda la actividad
industrial y comercial; es también el momento de intervencionismo administrativo a
ultranza en todo el sector econémico”. MARTIN-RETORTILLO, S., Crédito, banca y
cajas de ahorro..., op. cit., p. 104.

278 Es preciso indicar que la idea que proclama el principio de status quo bancario ya
habia sido esbozada por el ordenamiento anterior, concretamente con el cierre del
sistema crediticio a nuevas entidades bancarias, a través de la otorgacion del poder de
conceder nuevas autorizaciones para ejercer la actividad al Consejo Superior Bancario.
FAUS MOMPART, E.M., Regulacion y desregulacion. Notas para..., op. cit., p. 145.

219 PUEYO SANCHEZ, J., “El comportamiento de la Gran Banca...”, op. cit., p. 82.

280 Orden del Ministerio de Hacienda de 19 de octubre de 1939 sobre ineficacia de
determinadas autorizaciones para establecer negocios bancarios, o usar el nombre de
Banco o banquero, y exigiendo determinadas formalidades para transferir negocios de
Banca o modificar su constitucién juridica (Boletin Oficial del Estado, n°293, 20 de
octubre de 1939).

281 Decreto de 17 de mayo de 1940 en el que se dispone el mantenimiento del statu quo
bancario durante el afio 1940 (Boletin Oficial del Estado, n°148, 27 de mayo de 1940).
282 | ey de 30 de diciembre de 1940 por la que se prorrogan, con determinadas
modificaciones, la Ley de 10 de febrero de 1940 y los Decretos de 17 de mayo y 17 de
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De este modo, a través de la Orden Ministerial de 1939 a la que nos hemos
referido, se declaran sin efecto las autorizaciones concedidas con anterioridad al
alzamiento militar que no hubieran sido utilizadas?®3. Asimismo, se limita la
transferencia de los negocios bancarios, asi como cualquier en la constitucion
de las empresas bancarias que implique cambio de su naturaleza juridica,
teniéendose en este caso que contar con autorizacion del Ministerio de

Hacienda?84,

En la misma linea, plasmando de forma expresa el principio de statu quo
bancario, el Decreto de 1940 establecia que “no podran realizarse durante el afio
de mil novecientos cuarenta: a) La creacion de nuevas entidades bancarias. b)
La instauracion de nuevas agencias o sucursales de Bancos o banqueros. c) Los
traslados de local de las oficinas bancarias, salvo que el antiguo estuviere
inutilizado por dafio de guerra, incendio, expropiacién o cualquiera otra causa
apreciada por el Ministerio de Hacienda, que, en su caso, otorgara la oportuna
autorizacion. d) Las modificaciones en la naturaleza de la personalidad juridica
de Bancos y banqueros. €) Las ampliaciones de capital y la puesta en circulaciéon
de acciones de Compairiias bancadas. f) Los acuerdos entre firmas bancarias
sobre traspaso de oficinas o fusiones y la adquisicion por Bancos o banqueros

de acciones o participaciones de otros negocios bancarios”?8°,

Este mismo afio, como hemos sefialado, se aprueba una Ley a través de
la cual se prorroga, hasta el momento que se dispusiera lo contrario, la vigencia

del Decreto de 17 de mayo de 1940, relativo al statu quo bancario?®®.

octubre de 1940 sobre Banca y Seguros (Boletin Oficial del Estado, n°1, 1 de enero de
1941).

283 Articulo 1° de la Orden del Ministerio de Hacienda de 19 de octubre de 1939 sobre
ineficacia de determinadas autorizaciones para establecer negocios bancarios, o usar
el nombre de Banco o banquero, y exigiendo determinadas formalidades para transferir
negocios de Banca o modificar su constitucién juridica.

284 Articulo 3° de la Orden del Ministerio de Hacienda de 19 de octubre de 1939 sobre
ineficacia de determinadas autorizaciones para establecer negocios bancarios, o usar
el nombre de Banco o banquero, y exigiendo determinadas formalidades para transferir
negocios de Banca o modificar su constitucién juridica.

285 Articulo 1° del Decreto de 17 de mayo de 1940 en el que se dispone el mantenimiento
del statu quo bancario durante el afio 1940.

286 Articulo 1° de la Ley de 30 de diciembre de 1940 por la que se prorrogan, con
determinadas modificaciones, la Ley de 10 de febrero de 1940 y los Decretos de 17 de
mayo Yy 17 de octubre de 1940 sobre Banca y Seguros.

101



En definitiva, se deduce de los textos normativos aqui citados que
mediante el principio de statu quo bancario al que ahora nos referimos se cierra
por completo la actividad bancaria a nuevos competidores, se limita la actividad
de los ya existentes. En efecto, con el establecimiento del principio de statu quo
bancario se paraliz6 la evolucion del sector bancario y sus cambios,
sometiéndose el mismo a estricta reglamentacién publica?®’. Al respecto PUEYO
sefala que “el statu quo se conformaria [...] como el obstaculo principal al

desarrollo del sistema financiero?8s.

Por otro lado, ademas de las normas a las que aqui nos hemos referido
referidas al principio de statu quo bancario, durante la época de posguerra se
incrementaron las potestades de intervencidn administrativa sobre el sector
crediticio?®. Asimismo, se dotd al Ministerio de Hacienda de unas potestades
amplisimas de caracter discrecional®®. Dicho Ministerio vino a sustituir al
Consejo Superior Bancario?%t, De esta manera se fue consolidando de forma
progresiva la intervencion administrativa, pudiendo afirmar que dicha

intervencion que sera punto de partida para el desarrollo posterior del sector?®?,

2.2.4. Ley de Ordenacion Bancaria de 1946

287 MARTIN ACENA, P., “La conformacién histérica de la industria”, op. cit., p. 33.

288 PUEYO SANCHEZ, J., “El comportamiento de la Gran Banca...”, op. cit., p. 39.

289 pPOMED SANCHEZ, L. A., Régimen juridico del Banco..., op. cit., p. 100; MARTIN-
RETORTILLO, S., Crédito, banca y cajas de ahorro..., op. cit., p. 105 y MARTIN-
RETORTILLO, S. “Sistema bancario y crediticio”, op. cit., p. 67.

29 PUEYO SANCHEZ, J., “El comportamiento de la Gran Banca...”, op. cit., p. 84.

291 Articulo 1° del Decreto de 2 de marzo de 1938 derogando el de la Junta de Defensa
de 20 de agosto, relativo al Comité Nacional de la Banca privada, suprimiendo el
Consejo Superior Bancario y creando el Consejo Nacional del Crédito (Boletin Oficial
del Estado, n°504, 9 de marzo de 1938). No obstante, como veremos, fue
posteriormente reestablecido como 6rgano con funciones de enlace entre el Ministerio
de Hacienda y los Bancos y banqueros. FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., “Los poderes
publicos de intervencién bancaria y su eficacia preventiva”, loc. cit.

292 Al respecto véase MARTIN-RETORTILLO, el cual, lleva a cabo un anélisis del
progreso de la intervencion administrativa desde una triple direccion, que a grandes
rasgos se puede resumir en lo siguiente: en primer lugar, el principio de statu quo
bancario; en segundo lugar, la intervencion administrativa en las operaciones de crédito
de caracter privado; y en tercer lugar, el régimen crediticio de las entidades privadas
acentta su perfil tradicional como crédito a corto plazo. MARTIN-RETORTILLO, S.,
Crédito, banca y cajas de ahorro..., op. cit., pp. 105-106 y MARTIN-RETORTILLO, S.
“Sistema bancario y crediticio”, op. cit., pp. 67-68.
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El 31 de diciembre de 1946 se aprueba una nueva Ley de Ordenacion
Bancaria®®® con el pretexto de ampliar el privilegio que ostentaba el Banco de
Espafia sobre la emision de billetes?®4. Esta Ley vino a dar continuidad a la Ley
de Ordenacion Bancaria de 1921 —que con anterioridad hemos analizado- y

viene a cerrar el cuadro legislativo de la posguerra®®.

Como veremos a continuacion, esta Ley consagré los principios que
habian ido estableciéndose en la legislacion anterior, en concreto durante la
etapa comprendida entre 1939 y 1942. Dicha Ley se encarga de regular el Banco
de emision, los Bancos oficiales, asi como la Banca privada; difiriendo en

algunos aspectos, como veremos, respecto a la Ley anterior.

En esencia, la Ley de 1946 seria la continuacion de la Ley de Ordenacién
Bancaria de 1921, de este modo pretende seguir en la linea de lo que habia sido
la regulacion anterior. Asi lo declara la propia Ley sefialando en su Exposicion
de Motivos que “no representa ésta ninguna innovacion fundamental. Supone,
por el contrario, una afirmacion de continuidad en la orientacion que inicié en
nuestra Patria la Ley de Ordenacion Bancaria de veintinueve de diciembre de mil

novecientos veintiuno”.

No obstante, aun cuando la Ley de Ordenacién Bancaria de 1946 viene a
ser la continuacion de la legislacién anterior, ésta presenta algunas diferencias

respecto a la Ley de Ordenacion Bancaria de 19212%,

293 | ey de 31 de diciembre de 1946 de Ordenacién Bancaria (Boletin Oficial del Estado,
n°l, 1 de enero de 1947)

294 Asi se deduce de la propia Ley de Ordenacién Bancaria de 1946 sefialando en su
primer parrafo que “termina en treinta y uno de diciembre proximo el privilegio de emision
de billetes concedido al Banco de Espafia, y ello crea un ineludible problema de
trascendencia nacional que es preciso abordar, y que puede ser resuelto, atendido el
momento actual, con las normas y directrices en que se inspira la presente Ley”.

295 MARTIN ACENA, P., “La conformacion histérica de la industria”, loc. cit.

2% Acerca de la continuidad o no de la Ley de Ordenacion Bancaria de 1946 en la linea
de la ordenacion establecida en la legislacion anterior, lleva a cabo PUEYO SANCHEZ
un andlisis sobre la discusion de la continuidad o ruptura de la legislacion bancaria en
esta época. Para el autor entre la Ley de 1921 y la Ley de 1946 se aprecian unas
diferencias significativas, que justifican se les consideren dos tipos radicalmente
diferentes de regulacion, considerando ambas Leyes ‘“obra de dos ideologias
reguladoras diferentes”. PUEYO SANCHEZ, J., “El comportamiento de la Gran
Banca...”, op. cit., pp. 41-46.
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Ademas, debemos destacar, como veremos a lo largo de lo expuesto en
este epigrafe, que la Ley de Ordenacion Bancaria de 1946 tiene un caracter
fuertemente intervencionista en el que el Gobierno es quien ostenta la condicion

de autoridad monetaria y crediticia®®’.

Nos parece interesante por tanto destacar algunas caracteristicas de la
Ley de 1946, que, como podemos observar, acentlan el -caracter

intervencionista de la Administracion frente al Banco emisor y a la Banca privada.

En lo referente al Banco emisor —el Banco de Espafia— cabe sefialar que
el mismo seguia teniendo naturaleza juridica privada, continuando por tanto
constituido bajo la figura de la sociedad anénima?°8. No obstante, se incrementa
la intervencion e instrumentalizacion del mismo por el Gobierno. Es decir, el
caracter paccionado respecto a la relaciéon existente entre el Banco emisor y el
Gobierno hasta el momento se limita o extingue. En otras palabras, como pone
de manifiesto VILASECA MARCET, ya no estamos ante una relacion
sinalagmatica en la que el Banco emisor da al Gobierno, y éste a su vez da al
Banco emisor, sino que se establece un sistema en el que se impone al Banco
emisor un conjunto de deberes por parte del Estado de manera obligatoria®®.
Asi se pone de manifiesto en la propia Ley en la Exposicion de Motivos,
seflalando que “el privilegio de emision, [...] no debe ser objeto de contrato con
el Estado, y es a éste, que confiere a la moneda circulante aquel poder, a quien
toca, como funcion de pura soberania, condicionar y regular la concesion vy el

uso del citado privilegio”.

Bajo esta premisa, se dota al Gobierno, a través del Ministerio de
Hacienda, de un amplio abanico de facultades con relacion al Banco de Espafa
que acentlan el caracter intervencionista. Asi, corresponde al Ministro de
Hacienda, de acuerdo con lo establecido en el articulo 2 de la Ley de 1946, dictar

las normas generales de la politica de crédito que debe seguir el Banco de

297 MARTIN-RETORTILLO, S., Crédito, banca y cajas de ahorro..., op. cit., p. 108;
MARTIN-RETORTILLO, S. “Sistema bancario y crediticio”, op. cit. p. 73 y MUNOZ
MACHADO, S., “Fundamentos e instrumentos juridicos...”, op. cit., p. 28.

298 Articulo 1 de la Ley de 31 de diciembre de 1946 de Ordenacién Bancaria.

29 VILASECA MARCET, J.M., La Banca Central y el Estado, Bosh, Barcelona, 1947.
Visto en MARTIN-RETORTILLO, S., Crédito, banca y cajas de ahorro..., loc. cit.
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Espafia; fijar los tipos de descuento y de interés de sus operaciones; acordar la
actuacion del Banco de Espafia respecto a la adquisicion y enajenacion de
fondos y efectos publicos en mercado abierto; dar instrucciones de caracter
general al Banco emisor respecto a la forma de proceder en relacién con la
concesion de créditos sin perjuicio de la facultad que a aquél corresponde para
apreciar; y decidir sobre la seguridad suficiente que cada caso ofrezca. Todo ello

ateniéndose siempre a los requisitos exigidos por los Estatutos y el Reglamento.

La Ley, en lo que respecta al Banco de Espafia, se encarga también de
regular su composicion3°, También aqui se observa el caracter intervencionista
de la Ley, debido a que establece el articulo 3 de la propia Ley que el Gobernador
del Banco, nombrado por el Consejo de Ministros a propuesta del Ministro de
Hacienda, ostenta la condicion de representante del Estado y del propio Banco,
siendo, de acuerdo con lo que sefiala el articulo “Jefe superior de la
administracion del mismo”. Al respecto, MARTIN-RETORTILLO afirma que “se
establece una permanente e institucionalizada intervencion de la Administracion

del Estado en toda su gestion a través de la figura del Gobernador™01,

En definitiva, la Ley refuerza la intervencion del Gobierno, concretamente
a través del Ministro de Hacienda en el Banco de Espafia, reservandole una serie
de facultades al mismo, asi como reservandole el poder de designar al

Gobernador del Banco3%2,

En lo referente a las funciones establecidas por la Ley respecto al Banco
de Espafa, podemos afirmar que la misma no limita las funciones del Banco
Gnica y exclusivamente a las de Banco emisor o exclusivamente a su relacion
con el Estado®®. Como en la regulacién anterior, el Banco de Espafia tendria
encomendadas otras funciones, de acuerdo con la Ley de Ordenacién Bancaria,

tanto en lo que se refiere a su relacion con la Banca privada y la banca oficial

300 Articulo 6 y ss. de la Ley de 31 de diciembre de 1946 de Ordenacién Bancaria.

301 MARTIN-RETORTILLO, S., Crédito, banca y cajas de ahorro..., op. cit., p. 107.

302 MJARTIN ACENA, P., “La conformacion histérica de la industria”, loc. cit.

303 Al respecto, dicta el articulo 22 de la Ley de Ordenacién Bancaria de 1946 que “El
Banco realizara gratuitamente el servicio de tesoreria del Estado. El servicio financiero
de la Deuda del Estado y del Tesoro y el de mediacion en las operaciones estatales de
crédito, asi como los demas servicios permanentes u ocasionales que preste el
Establecimiento al Estado se regularan por convenios especiales”.
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como en lo referente a su relacion con los particulares, manteniendo los
cometidos propios de toda entidad bancaria privada3®*. Si bien es cierto que,
tomando las palabras de MARTIN-RETORTILLO, en la préactica, su actividad era
llevada a cabo como “Banco de Bancos”%®. No obstante, repara el autor en que
la Ley, a pesar de que se fuera constituyendo al Banco de Espafia como Banco
de Bancos, se esfuerza en acentuar el caracter privado del Banco a lo largo de

su articulado3%,

Acerca del sistema establecido por la Ley de Ordenacion Bancaria de
1946 respecto a la Banca privada interesa ahora hacer mencion a algunas

caracteristicas que la diferencian de la Ley anterior.

En primer lugar, la Ley de 1946 da una definicion de lo que es considerado
Banca privada, estableciendo de este modo que “ejercen el comercio de Banca
las personas naturales o juridicas que, con habitualidad y &nimo de lucro, reciben
del publico, en forma de depdsito irregular o en otras analogas, fondos que
aplican por cuenta propia a operaciones activas de crédito y a otras inversiones,
con arreglo a las Leyes y a los usos mercantiles, prestando, ademas, por regla
general, a su clientela servicios de giro, transferencia, custodia, mediacién y
otros en relacion con los anteriores, propios de la comisiéon mercantil>%,

guedando de esta forma delimitada la figura de este tipo de entidad.

La Ley mantuvo el requisito de obtener una autorizacién para llevar a cabo
la actividad, regulado a partir de 1926. Pero no hacia referencia exclusivamente
a la autorizacion de Banco o banquero de forma posterior a la aprobacion de la
Ley, sino que establecia la misma que los que ya ostentaran de la condicion de
Banco o banquero de forma previa a la aprobaciéon del Decreto-ley de 1926,
debian solicitar una nueva autorizacion por parte del Ministro de Hacienda.

304 Articulos 1, 12 y ss. de la Ley de Ordenacién Bancaria de 1946.

35 MARTIN-RETORTILLO, S., Crédito, banca y cajas de ahorro..., loc. cit. y MARTIN-
RETORTILLO, S. “Sistema bancario y crediticio”, loc. cit.

306 fdem.

307 Articulo 37 de la Ley de Ordenacion Bancaria de 1946.
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Ademas, se establecia como requisito imprescindible la inscripcion en el Registro

de Bancos y Banqueros a cargo de la Direccion General de la Banca3°®.

Se mantuvo el principio de statu quo bancario mediante el cual el negocio
bancario permanecio cerrado. En efecto, aun cuando la Ley preveia la posibilidad
de que el Gobierno otorgara autorizaciones previo informe del Consejo Superior
Bancario®®®, la Disposiciéon transitoria segunda de la Ley establecia que
continuarian aplicandose las disposiciones vigentes sobre prohibicion de
constitucibn de nuevas entidades bancarias y sobre la apertura de sus
sucursales o agencias. De este modo, como hemos indicado, se sigui¢ actuando
bajo el principio de statu quo bancario, de forma que se mantuvo cerrada la

entrada de nuevos operadores a la actividad.

Ademads, en lo referente a las autorizaciones, la Ley establecia la
necesidad de obtener una autorizacion del Ministro de Hacienda para modificar
la forma en que se hallasen constituidas las empresas bancarias, con el fin de
llevar a cabo ampliaciones de capital y para la puesta en circulacion de acciones
de las Compafiias bancarias, para los acuerdos entre firmas bancarias sobre
traspaso de oficinas, absorciones y fusiones, asi como para la adquisicién de
titulos representativos del capital de otras empresas bancarias, cuando esta
adquisicion lleve de hecho anejo el control de las mismas, para el reparto parcial

o total en efectivo de los fondos de reserva de las Compariias bancarias3°.

También, nos parece interesante destacar, en lo que respecta a la
regulacion de la actividad que la Ley de Ordenacién Bancaria de 1946 presenta
un sistema mas intervencionista frente al sistema de autorregulacién de la Ley
Cambé. En efecto, veiamos como la Ley de 1921 no pretendia Unica y

exclusivamente una ordenacion del sector impuesta por los poderes publicos,

308 Cabe recordar que el requisito de obtener autorizaciéon para realizar la actividad
bancaria vino establecido afios después mediante el Real decreto de 25 de mayo de
1926 ampliando las facultades del Consejo Superior Bancario y las del Comisario regio,
como representantes del poder publico, y subordinado el nombre de Banco o banquero
a autorizaciones administrativas.

309 Articulo 38.c) de la Ley de Ordenacion Bancaria de 1946.

310 Articulo 45 de la Ley de Ordenacion Bancaria de 1946.
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sino que se dotaba, a través del Consejo Superior del Banco3!* con la supervision
de un Comisario Regio, al sector bancario privado inscrito de la capacidad de
regular la actividad, junto con los representantes del Estado que componian el
Consejo. Por el contrario, la Ley de 1946 limita la actividad del Consejo Superior
Bancario respecto a su capacidad regulatoria, quedando como un dérgano
consultivo3'?, dotando de esta manera al Ministerio de Hacienda y a la Direccién

General de Banca y Bolsa con la facultad para regular la actividad del sector.

El elevado caracter intervencionista de la Ley también se hace patente en
el amplio abanico de facultades conferido al Ministro de Hacienda, asi como a la
Direccion General de Banca y Bolsa. Asi, tras la aprobacion de la Ley de
Ordenacion Bancaria que ahora analizamos, corresponde al Ministro de
Hacienda establecer el tipo maximo de interés abonable a las cuentas corrientes,
imposiciones y demas operaciones similares; establecer los tipos de interés y
comisiones minimos en las operaciones activas y las condiciones de su
aplicacion; disponer la forma en que deben establecerse y publicarse los
balances y los extractos de las cuentas de pérdidas y ganancias de los Bancos
y Banqueros operantes en Espafa; dictar normas generales de caracter
obligatorio sobre reparto de dividendos activos bancarios; y disponer la creacion
de camaras de compensacions!®, Ademas, el Ministro de Hacienda estaria
facultado para sefialar el capital minimo con que ha de contar cada Banco o
banquero en relacién con la plaza o plazas donde opere; exigir con caracter
general el mantenimiento de una determinada proporcion entre el importe de los
recursos propios de los Bancos y el conjunto de sus obligaciones; establecer la
proporcionalidad méaxima que hayan de guardar los créditos personales con el
importe de los demés que formen el activo de cada establecimiento; determinar
la relaciéon que debe haber entre el activo realizable y las obligaciones exigibles;
y establecer el limite superior de los saldos de determinadas cuentas acreedoras

a plazos4.

311 Es preciso recordar que el Consejo Superior Bancario fue suprimido transitoriamente
durante la Guerra Civil, mediante el Decreto de 2 de marzo de 1938, pero se restablecio
con la Ley de Ordenacion Bancaria, de 31 de diciembre de 1946.

312 Articulo 50 de la Ley de Ordenacion Bancaria de 1946.

313 Articulo 43 de la Ley de Ordenacion Bancaria de 1946.

314 Articulo 44 de la Ley de Ordenacion Bancaria de 1946.
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El control sobre la actividad bancaria se lleva a cabo principalmente por la
Direccion General de Banca y Bolsa, centro directivo del Ministerio de Economia.
En efecto, correspondia a la Direccion General de Banca y Bolsa formular a
Bancos y banqueros las indicaciones especiales sobre la politica de crédito que
practicasen y que no se refiriesen a operaciones concretas, salvo cuando la Ley
asi lo autorizara; llamar la atenciéon a los Consejos de Administracion y Directores
de las entidades bancarias cuando la Direccion estimase que la politica de
dividendos practicada no se acomodasen a los resultados efectivos de la
explotacion y a la situacion y perspectiva de su negocio; podria también llevar a
cabo inspecciones ocasionales de un Banco o banquero; velar por que los
Bancos y banqueros lleven a cabo un fiel cumplimiento de las normas generales
de la politica de crédito; hacer cumplir las 6rdenes y acuerdos emanados del
Ministro de Hacienda; y ordenar la formacion de expedientes e imponer las
sanciones que procedan dentro de su competencia®®. Ademas, los Bancos y
banqueros operantes en Espafia necesitaba, de acuerdo con lo dictado en la
Ley, la previa autorizacion de la Direccién General de Banca y Bolsa para realizar
suscripciones, compras, canjes o0 adquisiciones en general de acciones o0
participaciones en el capital social de otros Bancos o banqueros esparfioles3?®,
El otorgamiento de dichas facultades a la Direccion General de Banca y Bolsa
ha sido discutido y criticado por la doctrina. No obstante, nos parece importante
la apreciacion de MARTIN-RETORTILLO al respecto, el cual, expone de forma
razonable que, en ningun caso dichas facultades de control podrian haberse
otorgado al Banco de Espafa, puesto que seguia siendo un Banco con
naturaleza juridica privada, y tampoco al Consejo Superior Bancario, debido a

las personas e instituciones que lo integraban3'’.

Por otra parte, VEGA SERRANO38 en referencia al régimen de
supervision establecido por la Ley de Ordenacién Bancaria, destaca que ‘el
acusado intervencionismo no se completaba [...] con un marco de supervision
efectivo”. No obstante, tal y como pone de manifiesto el autor, esto se justificaba

en que el régimen juridico establecido por la Ley de Ordenacion Bancaria no

315 Articulo 47 de la Ley de Ordenacion Bancaria de 1946.

316 Articulo 48 de la Ley de Ordenacion Bancaria de 1946.

317 MARTIN-RETORTILLO, S., Crédito, banca y cajas de ahorro..., op. cit., p. 110
318 VEGA SERRANO, J. M., “La regulacién bancaria espafiola”, op. cit., pp. 150-151.
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descansaba “en una regulacion de caracter general, supervisada e impuesta con
criterios uniformes, sino en el mantenimiento de una banca establecida,
rigidamente caracterizada y protegida frente a toda competencia en virtud del
statu quo, a la que se le garantizaba una alta rentabilidad sin riesgo alguno”. Por
lo que nos encontrabamos ante un sistema ‘ineficiente desde el punto de vista
econdémico” pero “solvente y estable”. Es decir, no era necesario llevar a cabo
una supervision continuada de la Banca privada, debido a que la ordenacion
bancaria de la época era lo suficientemente rigida e intervencionista como para

no afrontar importantes riesgos.

2.2.5. Ley de Bases de Ordenacion del Crédito y la Banca de 1962: la

consagraciéon del modelo de supervision a través del Banco de Espafia

A partir de 1959 se produjo un giro en la politica econémica del pais dando
un nuevo rumbo a la economia espafiola, con el fin de disminuir el fuerte
intervencionismo y fomentar la internacionalizacibn econémica en nuestro pais.
Todo ello encuentra su razén en la crisis que presentaba el modelo de autarquia
establecido en los afios anteriores a partir de la crisis surgida tras la Guerra Civil.
Asi lo pone de manifiesto SAURINA SALAS el cual sefiala que el sector bancario
necesitaba introducir reformas con el fin de que se llevara a cabo una

liberalizacion para aumentar la competencia entre entidades®!°.

De este modo, se diseiaron una serie de medidas con el fin de acabar
con la autarquia, reduciendo el régimen altamente intervencionista sobre la
actividad empresarial, lo que se materializé en el Plan de Estabilizaciéon de
1959320 y |os Planes de Desarrollo que le siguieron, dando como resultado un
nuevo escenario en relacion con la politica econdmica. SANCHEZ LISSEN vy
SANZ DIAZ sefialan que el Plan de Estabilizacion de 1959 “se traté de una
operacion clave para marcar un nuevo y adecuado rumbo de la economia

espafiola, basado tanto en la liberalizacion econémica como en el fomento de su

319 SAURINA SALAS, J., “Desregulacion, poder de mercado y solvencia en la banca
espafola”, Investigaciones Econdmicas, Vol. XXI, 1997, p. 6.

320 Decreto-ley 10/1959, de 21 de julio, de ordenacién econdémica (Boletin Oficial del
Estado, n°174, 22 de julio de 1959).
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internacionalizacion, mediante la puesta en marcha de un programa de medidas

coordinadas de caracter monetario y fiscal’??1,

Asi, las reformas llevadas a cabo en el sistema crediticio se enmarcan en
las medidas que adoptaron tanto el Plan de Estabilizacion de 1959 como los
Planes de Desarrollo aprobados en la década de los sesenta y principios de los

setenta del siglo XX322,

En lo referente a la regulacion bancaria, hemos de indicar que se aprueba
la Ley de Bases de Ordenacién del Crédito y Banca en 1962323, la cual viene a
configurar un régimen menos intervencionista®®* en lo que respecta a la
ordenacion del crédito y la banca, siguiendo en la linea de las reformas que se
estaban produciendo en la economia, y con ocasion de la aprobacion del | Plan

De Desarrollo Econémico y Social®?®,

De esta forma, la propia Ley ponia de manifiesto en su Exposicion de
Motivos que ‘la puesta en practica, en un futuro proximo, de un Plan General de
Desarrollo de la Economia Espafiola exige un previo examen de los instrumentos
de que se dispone para acometer con éxito esa transcendental tarea. Uno de
esos instrumentos, quiza el mas valioso, es el sistema bancario y la organizacion

crediticia oficial, en los que se ha de apoyar, en gran medida, la financiacién del

321 SANCHEZ LISSEN, R. y SANZ DIAZ, M.T., “El Plan de Estabilizacién espafiol de
1959: Juan Sarda Dexeus y la economia social de mercado”, Investigaciones de Historia
Econdmica, n°11, 2015, p.10.

322 POMED SANCHEZ, L. A., Régimen juridico del Banco..., op. cit., p. 103 y MARTIN-
RETORTILLO, S., “Sistema bancario y crediticio”, op. cit. p. 78.

323 Ley 2/1962, de 14 de abril, sobre bases de ordenacién del crédito y de la Banca
(Boletin Oficial del Estado, n°91, 16 de abril de 1962).

324 Tal y como pone de manifiesto VEGA SERRANO, en el ambito de la regulacion
bancaria se llevd a cabo un impulso “relativamente liberalizador’. VEGA SERRANO,
J.M,, “La regulacion bancaria espafiola”, op. cit. pp. 151-152. Por su parte, ROLDAN y
CARO hacen referencia a que con la Ley de Bases de 1962 se inicia “la liberalizacion
del sector bancario”. ROLDAN, J.M. y CARO, A., “Las entidades financieras en Espafia.
Un sistema en evolucién al servicio de la sociedad”, 50 afios de Analisis Financiero en
Espafia, Fundacion de Estudios Financieros, Madrid, 2015, p. 87.

325 Decreto 94/1962, de 1 de febrero, por el que se crea el cargo de Comisario del Plan
de Desarrollo Econémico (Boletin Oficial del Estado, n°29, 2 de febrero de 1962);
Decreto 3060/1962, de 23 de noviembre, por el que se establecen directrices y medidas
preliminares al Plan de Desarrollo (Boletin Oficial del Estado, n°286, 29 de noviembre
de 1962); Ley 194/1963, de 28 de diciembre, por la que se aprueba el Plan de Desarrollo
Econdmico y Social para el periodo 1964/1967 y se dictan normas relativas a su
ejecucion (Boletin Oficial del Estado, n°312, 30 de diciembre de 1963).
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Plan, para lo cual es preciso que el conjunto de instituciones que integran
aguéllos funcionen armoénica y coordinadamente, sin fallos, interferencias, ni
vacios, en forma tal que, estimulando por los medios adecuados la formacion del

ahorro, se logre canalizarlo convenientemente hacia la inversion”.

En palabras de PUEYO SANCHEZ “a Ley de Bases de 1962 se ha
considerado un primer paso en la liberalizacion del sistema financiero, porque
dio lugar a la promulgacion de reglas para la creacién de bancos y a una politica
expresa de expansion bancaria™?6. No obstante, pone de manifiesto el autor que
“la reforma de 1962, en realidad, reforzé la intromision del Estado en el sistema
financiero o, en el mejor de los casos, no habria servido mas que para hacer
explicito el intervencionismo existente en la banca y afadir rigidez a los

mercados financieros’?’,

La Ley de Bases a la que nos referimos estaba estructurada en torno a
dos articulos. Dicha Ley plasmaba, en su articulo primero, diez bases a partir de
las cuales se asentaba la reforma del sistema crediticio y bancario. En segundo
lugar, el articulo segundo de la Ley de Bases recogia la forma en la que se
llevaria a cabo el desarrollo de las bases expuestas en el articulo primero a las

gue ahora nos referiremos.

Nos parece preciso, antes de analizar las bases mas significativas
recogidas en la Ley, hacer alusion a la forma en la que se llevé a cabo el
desarrollo de ésta al que se refiere el articulo segundo al que acabamos de hacer
mencion. Al respecto, podemos afirmar que, tal y como se ha puesto de
manifiesto en distintas ocasiones por parte de la doctrina, no parece adecuada
la forma en la que se efectud el desarrollo la Ley a través de Decretos-leyes.
Hubiera sido mas adecuado que el desarrollo legislativo se hubiera llevado a

326 PUEYO SANCHEZ, J., “El comportamiento de la Gran Banca...”, op. cit., p. 85.

327 |bid. p. 86. Por su parte, POVEDA entiende que la Ley de Bases de 1962 mantuvo la
ideologia intervencionista, aun cuando si se transformaron los métodos de control.
POVEDA, R., “Politica monetaria y financiera”, en GAMIR, L. (Coord.), Politica
econémica de Espafia, Vol.1, Alianza, 32 edicién, Madrid, 1980, pp. 27 y ss.
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cabo de la forma prevista en el articulo segundo de la Ley de Bases mediante

Decretos-legislativos3?,

Ademas de las normas de desarrollo que se aprobaron en los afios que
siguieron a 1962, cabe indicar que, se mantuvieron vigentes muchos de los
preceptos de la Ley de Ordenacion Bancaria anterior, lo que dio lugar a que la
efectividad de la Ley de Bases aprobada en 1962 de alguna forma se paralizara,
debido a los preceptos que quedaron vigentes de la Ley de Ordenacion Bancaria

precedente3?°,

Centrandonos en las bases que contemplaba la Ley, podemos decir que
la Ley de Bases de Ordenacion del Crédito y la Banca de 1962, como su propio
nombre indica y hemos puesto de manifiesto con anterioridad, comprendia diez
bases sobre las que se asentaban la nueva ordenacién del crédito y la Banca,
con el fin de que dichas bases fueran posteriormente desarrolladas a partir de lo

establecido en la norma.

Aun cuando la Ley de Bases de 1962 se inspiraba o apoyaba en muchos
de los principios establecidos en la Ley de Ordenacion Bancaria de 1946,
introdujo novedades muy sustanciales33°. Nos parece adecuado ahora hacer un

analisis de las bases mas significativas establecidas por la misma.

En primer lugar, es preciso destacar que se preveia en la Ley de Bases la
nacionalizacion del Banco de Espafa. Ello constituy6 sin duda el aspecto mas
significativo de la reforma llevada a cabo por la Ley de 1962. Ponia de manifiesto
la Ley en su Exposicion de Motivos que el Banco Central de Emision “ha venido
gozando, sin interrupcién, del privilegio de emision de billetes a partir del Decreto
de diecinueve de marzo de mil ochocientos setenta y cuatro, siendo siempre

banquero del Estado y también Banco comercial; pero no ha llegado aun a

328 Al respecto, MARTIN-RETORTILLO hace un andlisis sobre la irregularidad que
suponia desarrollar la Ley de Bases a través de Decretos-leyes y no de Decretos
legislativos como estaba previsto en la misma. MARTIN-RETORTILLO, S., Crédito,
banca y cajas de ahorro..., op. cit, p. 119 y MARTIN-RETORTILLO, S. “Sistema
bancario y crediticio”, loc. cit. También POMED SANCHEZ, L. A., Régimen juridico del
Banco..., op. cit., p. 106.

329 MARTIN-RETORTILLO, S., Crédito, banca y cajas de ahorro..., op. cit. pp. 120-122.
y MARTIN-RETORTILLO, S. “Sistema bancario y crediticio”, loc. cit.

330 FRANCH | SAGUER, M., Intervencion administrativa sobre bancos..., op. cit., p. 121.
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convertirse en Banco de Bancos” aun cuando las leyes de ordenacion bancaria

anteriores fueran en esta linea.

Asi, la Ley da un giro al respecto contemplando en la Base Segunda que,
para el desarrollo de sus actividades, el Banco de Espafia debe ser
nacionalizado. De esta manera, se transferian las acciones del Banco al Estado,
a cambio del pago de un precio conforme a lo que establecia la propia Ley,
pasando de este modo el Banco de Espafia a ser una Institucion oficial; una
entidad de derecho publico personalidad juridica propia y plena capacidad
dependiente del Gobierno a través del Ministerio de Hacienda. Ello dio lugar a la
aprobacion de un Decreto-ley para llevar a cabo la nacionalizacion y

reorganizacion del Banco de Esparia33!,

Respecto las funciones que se le otorgaron al Banco de Espafia, podemos
decir que el mismo adquiere competencias para la ejecucién de la politica
monetaria y crediticia, en todo caso en colaboracion o bajo las directrices del
Gobierno a través del Ministerio de Hacienda. Se centran en el Banco de Espafia
funciones tan esenciales como la emision de billetes de curso legal, la ejecucion
de la politica monetaria con arreglo a las directrices del Gobierno, el control y
vigilancia de la Banca privada, la regulacion del mercado de dinero y el
movimiento de pagos exteriores y constitucion de reservas metdalicas y de
divisas. MARTIN-RETORTILLO sefiala que el Banco de Espafia se configura
como “ejecutor directo de la politica monetaria y crediticia que fija el Gobierno.
Ejecucion que se concentra practicamente en el Banco, desapoderandose en
gran medida a los 6rganos directivos de la Administracion del Estado que con

anterioridad venian ejerciéndolas™?.

Entre todas las funciones otorgadas al Banco de Espafa interesa
destacar, debido al objeto de estudio del presente trabajo, la funcién de control

e inspeccién sobre la Banca privada®®. De este modo, se pretende que

331 Decreto-Ley 18/1962, de 7 de junio, de nacionalizacién y reorganizacion del Banco
de Espafa (Boletin Oficial del Estado, n°141, 13 de junio de 1962).

332 MARTIN-RETORTILLO, S. “Sistema bancario y crediticio”, op. cit., p. 81. En dicha
obra el autor lleva a cabo un andlisis de las funciones fundamentales encomendadas al
Banco de Espafia en la nueva regulacion.

333 Base segunda f) de la Ley 2/1962, de 14 de abril, sobre bases de ordenacién del
crédito y de la Banca, que establece que “La inspeccion de la Banca privada sera
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efectivamente el Banco emisor cumpla con la idea que hacia tiempo en la
diferente normativa se habia venido perfilando, que ejerciera de forma efectiva
como Banco de Bancos. Asi se ponia de manifiesto en la Exposicion de Motivos
del Decreto-Ley 18/1962. sobre nacionalizacion y reorganizacion del Banco de
Espafia que “el control e inspeccion de la Banca privada, [entre otras funciones],
son instrumentos imprescindibles para que el Banco de Espafia pueda cumplir
sus funciones como Banco central y Banco de banqueros y en todo momento
actuar como organismo regulador de la politica econdmica a través de las

funciones y prerrogativas que en este orden deben corresponderle”.

En este sentido, de acuerdo con lo establecido en el Decreto-ley 18/1962
qgue desarrolla la Ley de Bases, correspondia al Banco de Espafia —como 6rgano
de inspeccion de la Banca privada y atendiendo a las normas dictadas por el
Ministro de Hacienda— llevar a cabo inspecciones periédicas en la Banca privada
a fin de comprobar que las mismas estaban cumpliendo con la normativa vigente
en relacion a sus balances, estructura de sus cuentas, intereses y comisiones
que se apliqguen en sus operaciones; llamar la atencién a los Consejos de
Administracion y Directores de las sociedades bancarias cuando considerara
gue la politica de dividendos que se estaba llevado a cabo no era la adecuada;
llevar a cabo inspecciones extraordinarias sobre cualquier otro aspecto de la
actividad de la Banca privada; formular indicaciones a un Banco sobre la politica
de crédito practicada; y proponer al Ministro de Hacienda las sanciones

derivadas de las normas que regulen la materia33*.

En efecto, se dota al Banco de Espafia de una serie de funciones de
supervision, control e inspeccién sobre la Banca privada que funcion6 durante la
primera década tras la aprobacion de la Ley, pero que puso de manifiesto, de

alguna manera, las limitaciones que ofrecian los instrumentos juridicos y

encomendada al Banco de Espafia, de acuerdo con las normas que sefiale el Ministerio
de Hacienda’.

334 Articulo 17° del Decreto-Ley 18/1962, de 7 de junio, de nacionalizaciéon y
reorganizacion del Banco de Espafa.
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técnicos con los que se doté al Banco de Espafia para llevar a cabo dicha

actividadss>.

Es decir, se produce la verdadera nacionalizacion del Banco de Espafia
convirtiéndolo en el Banco de Bancos, dotandole de competencias para la
ejecucion de la politica monetaria y crediticia del pais; funciones para ejercer el
control sobre la Banca privada; y competencias como organismo regulador y

supervisor del sector.

Por otra parte, en lo que respecta a la Banca privada, la Ley de Bases
respetd en gran medida lo establecido en la Ley de Ordenacién Bancaria de
1946, no obstante, nos parece interesante hacer referencia también a algunas
de las novedades que presentaba la Ley de Bases de Ordenacién del crédito y

la Banca de 1962 que ahora analizamos.

En relacion con el mantenimiento del statu quo bancario al que nos hemos
referido con anterioridad, respecto al cual se cerraba la actividad bancaria
impidiendo la concesion de autorizaciones a nuevas entidades, hemos de decir
que prevé la Ley de Bases que se produzca una apertura al sector. De esta
forma, tal y como expone la Base séptima de la Ley, “se daran mayores
facilidades y libertad al acceso a la profesion de banquero y al ejercicio de ésta”,
dando lugar por tanto a la modificacion de la regulacién existente en el momento
de aprobacion de la Ley. No significa esto que desaparezca el principio de statu
quo bancario al que nos referimos, aun cuando si que pretende rectificarlo. Es
decir, se pretendia con la Ley de Bases de 1962 moderar de alguna forma el
principio de status quo impuesto tras la Guerra Civil contemplando la posibilidad
de establecer nuevas entidades de crédito®3®. No obstante, la creaciéon de bancos
sigui6 sujeta a la discrecionalidad ministerial; “el Ministerio continu6
reservandose la udltima palabra, sin que en realidad tuviera que motivar sus

decisiones”33’. Es por ello que, como hemos puesto de manifiesto, en la practica

335 Lleva a cabo una critica de ello VEGA SERRANO, J.M., “La regulacién bancaria
espanola”, op. cit., pp. 152-153.

336 MARTIN ACENA, P., “La conformacién histérica de la industria”, op. cit., p. 36.

37 PUEYO SANCHEZ, J., “El comportamiento de la Gran Banca”, loc. cit.
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no se produjo gran cambio y se mantuvo el sistema que habia sido establecido

con anterioridad?338,

Por otra parte, de acuerdo con lo establecido en la Base sexta, se
reconocioé el principio de especializacion bancaria. De este modo, se contempla
en la Exposicion de Motivos la necesidad de que “al mismo tiempo que se tiene
debidamente regulada la Banca mixta, debe tenderse, a medida que las
circunstancias lo permitan, hacia la especializacion bancaria”. La Base sexta de
la Ley establecia que “seran adoptadas las medidas necesarias para que, sin
alterar de modo brusco la actual organizacién de la Banca mixta, se tienda a su
especializacion, teniendo en cuenta la existencia de entidades ya orientadas
predominantemente hacia el sector industrial”. Asi, se configuraba la distincion
entre los Bancos comerciales e industriales, pretendiendo acabar de alguna
manera con la Banca mixta que hasta entonces habia predominado. No
obstante, debemos indicar que, parece que la medida no fue del todo eficaz y
que, en la practica, banca e industria siguieron intimamente conectados, no
separando del todo las funciones o no surtiendo efecto de la manera que se
pretendia el principio de especializacién al que ahora nos hemos referido33°,

En definitiva, a partir de la Ley de Bases de 1962 se llevaron a cabo
reformas sustanciales en la regulacion bancaria. Aun cuando de la misma podria
deducirse la finalidad de liberalizar el sector bancario, hemos podido comprobar
que no se acab0 con el sistema intervencionista establecido en la regulacion

precedente.

Por ultimo, es necesario hacer una breve referencia a la reforma
introducida en la Ley de Bases de 1962 respecto a las Cajas de Ahorro, que aun
cuando no seran estudiadas en profundidad en esta Tesis, tienen un papel
determinante en la crisis de 2008 y en las medidas tomadas a partir de la

misma34°, Al respecto sefialaba la Ley de Bases de 1962 en su Exposicion de

338 Asi lo ponen de manifiesto MARTIN-RETORTILLO, S. “Sistema bancario y crediticio”,
op. cit.,, p. 83 y VEGA SERRANO, J.M., “La regulacion bancaria espanola”, loc. cit.

339 [dem.

30 Es preciso destacar en este punto el trabajo de ARINO ORTIZ, G., La necesaria
refor~ma de la Ley de Cajas de Ahorro, Thomson Reuters-Civitas, Pamplona, 2010 y
ARINO ORTIZ, G., Cajas de Ahorros y Fundaciones... op. cit.
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Motivos que “no seria completa la reforma si no se aprovechara para vivificar las
Cajas de Ahorro3®4! y utilizar mejor sus cuantiosos recursos, su extensa red de
sucursales y sus altruistas finalidades para fomentar y auxiliar las inversiones de
caracter agricola, [...]. Para ello, y en atencion a la creciente importancia de las
Cajas, se hace menester estructurar el 6rgano superior de coordinacion y
rectoria de las mismas que, a la par que las disciplina, les sirve de enlace con la
restante organizacion bancaria y crediticia”. El papel rector de le otorga al

Instituto de Crédito de las Cajas de Ahorro3#2,

2.2.6. Reformas durante los afios 70: el abandono del principio de statu quo

bancario y la liberalizacion progresiva del sector

Se desencadena a partir de la década de los 70 un proceso de
liberalizacién del sistema financiero, en concreto a partir del afio 1974. Como
hemos tenido ocasion de ver, aunque fue intencién del legislador llevar a cabo
una liberalizacion del sector y la rectificacion del principio de statu quo bancario
en los afos precedentes, no se puede afirmar que la normativa aprobada durante
los afios anteriores acabase liberalizando el sector de forma certera. En efecto,
el desmantelamiento del principio de statu quo no se hizo efectivo hasta que
comenzaron a ponerse de manifiesto las distorsiones profundas que ello estaba

ocasionando en el sistema econdmico343,

341 El nacimiento de las Cajas de Ahorro tuvo lugar en la primera mitad del siglo XIX con
la aprobacion del Real Decreto de 29 de junio de 1853 mandando que se establezcan
Cajas de Ahorros en todas las capitales de provincia en que no las haya, con sucursales
en los pueblos de las mismas donde & juicio de los Gobernadores y de los
Ayuntamientos respectivos puedan ser convenientes (Gaceta de Madrid, n°182, 1 de
julio de 1853).

342 El Instituto de Crédito de las Cajas de Ahorro estaba presidido por el Gobernador del
Banco de Espafia e integrado por representantes de las Cajas de Ahorro, de los
intereses de la Economia, a través de la Organizacién Sindical, y otros representantes
del interés nacional nombrados por el Gobierno a propuesta del Ministro de Hacienda.
Base quinta a) de la Ley 2/1962, de 14 de abril, sobre bases de ordenacion del crédito
y de la Banca. El Instituto de Crédito de las Cajas de Ahorro se suprimié en 1971y sus
funciones fueron traspasadas al Banco de Espafa, que asume la direccién el control y
la inspeccion de las dichas Cajas. Decreto 1473/1971, de 9 de julio, por el que se
desarrolla la disposicion adicional tercera de la Ley 13/1971, de 19 de junio, sobre
organizacion y régimen del crédito oficial (Boletin Oficial del Estado, n°164, 10 de julio
de 1971).

33 PUEYO SANCHEZ, J., “El comportamiento de la Gran Banca...”, op. cit., p. 86.
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En este sentido, sefiala PUEYO SANCHEZ que “si bien se dieron los
primeros pasos en 197134, tras el escandalo MATESA345, no se emprendieron
las primeras medidas claramente enfocadas a la liberalizacion del sistema hasta
1974, una vez iniciado el cambio en la instrumentacion de la politica

monetaria’™*s,

Podemos calificar los objetivos de la reforma bancaria llevada a cabo en
el afio 1974 en tres: en primer lugar, se pretendia revalorizar la competencia, con
el fin de mejorar el funcionamiento de los mercados, a su vez, se pretendia
perfeccionar el mecanismo de control de la Administracion sobre las grandes
magnitudes monetarias, asi como estimular la financiacion a medio y largo plazo

facilitada por el sistema3*’.

De este modo, MARTIN ACENA sefiala que a partir del verano de este
afo se aprobaron una serie de disposiciones que dieron lugar a una liberalizacién
creciente del sistema, asi como, a una homogeneizacion legal de las diferentes

instituciones®*€. En concreto, fue el 9 de agosto de 1974 cuando se aprobaron

344 En 1971 se aprueba la Ley 31/1971, de 19 de junio, sobre Organizaciéon y Régimen
del Crédito Oficial (Boletin Oficial del Estado, n°147, 21 de junio de 1971). Esta Ley aun
cuando esta centrada en la regulacién de las entidades de crédito oficial, también afecta
a otras entidades. En concreto, se otorga al Banco de Espafia funciones de control sobre
los Bancos privados, Cajas de Ahorro, Cooperativas de Crédito y demas Entidades
financieras. FRANCH | SAGUER, M., Intervenciéon administrativa sobre bancos..., op.
cit., pp. 121-122.

345 El escandalo Matesa estalla en los primeros dias de agosto de 1969, al confirmarse
los rumores de la detencién del popular empresario Juan Vila Reyes por orden del Juez
de Delitos Monetarios y al conocerse que su empresa mantenia una deuda con un banco
oficial cercana a la cantidad de 10.000 millones de pesetas. JIMENEZ, F., “El caso
Matesa: un escandalo politico en un régimen autoritario”, Historia y politica: Ideas,
procesos y movimientos sociales, (ejemplar dedicado a: Escandalos politicos en
Espafia), n°4, 2000, p. 43-68. Sefiala MARTIN-RETORTILLO que “el caso Matesa puso
de relieve la endeblez de un sistema que habia permitido que aquél ocurriera, asi como
la inoperancia de un disefio organizativo caracterizado por la extraordinaria
concentracion de funciones en el Banco de Espafia; y de modo muy principal, en su
Gobernador. Y evidenciaria también, y de modo muy principal, la inconsistencia de una
ordenacion cuyas exigencias tan facilmente podian burlarse”. MARTIN-RETORTILLO,
S. “Sistema bancario y crediticio”, op. cit., p. 87.

346 PUEYO SANCHEZ, J., “El comportamiento de la Gran Banca...”, loc. cit.

37 DIEZ FUENTES, J., “La reforma bancaria de 1981”, Revista Espafiola de
Financiacion y Contabilidad, Vol. XI, n°37, 1982, p. 14. Pone de manifiesto el autor que,
en la practica, las reformas fueron mas encaminadas a cumplir los dos primeros
objetivos.

38 MARTIN ACENA, P., “La conformacién histérica de la industria”, op. cit., p. 37.
FRANCH | SAGUER sefiala que, aunque el objetivo principal de la reforma fuera la
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dichas disposiciones orientadas la liberalizacion del sector y el aumento de la

competencia en el mismo.

En primer lugar, se aprueban dos Decretos mediante los que se establece
un sistema mas flexible y con mayores facilidades respecto a la creaciéon y
expansion de entidades3#°. Asi lo ponia de manifiesto el Decreto 2245/1974
seflalando en su Exposicion de Motivos que las disposiciones aprobadas sobre
esta materia a partir de 1962 habian ido estableciendo un régimen algo mas
flexible, por lo que justificaba su propia aprobacion en aras de proseguir con la
expansion del sistema bancario a fin de establecer un sistema mas eficaz,
mejorando la prestacion del servicio bancario y dotando de una mayor
certidumbre en cuanto a la adecuada planificacion por los Bancos de la apertura
de nuevas sucursales. En este sentido, se permitia la expansion, es decir, la
apertura de nuevas oficinas de los Bancos ya existentes inscritos en el Registro
Oficial de Bancos, limitado a un control previo por parte del Banco de Espafia3®.
En el mismo sentido, el Decreto 2246/1974, en lo referente a la creacion de
nuevos Bancos, ponia de manifiesto en su Exposiciébn de Motivos que era
necesario llevar a cabo un cambio en la normativa sobre la creacién de Bancos
con el fin de facilitar la ampliacion del servicio bancario, dando lugar también a
una flexibilizacion en el sistema y a un aumento de la competencia en el sector.
Asi, se establecia en el Decreto una serie de criterios con los que debian cumplir
las entidades que quisieran obtener la autorizacién de actividad bancaria, asi

como el procedimiento a seguir para la obtencion de la misma.

Por otro lado, se aprueba una Orden de 9 de agosto de 1974 sobre
operaciones que pueden realizar las diferentes clases de Bancos que pretende
reducir la diferenciacion entre los distintos tipos de Banco existentes, dando lugar

regulacién sustantiva de las entidades de crédito oficial, también repercutié en otras
entidades (Bancos privados, Cajas de Ahorro, Cooperativas de Crédito y demas
entidades financieras). FRANCH | SAGUER, M., Intervencion administrativa sobre
bancos..., loc. cit.

349 Decreto 2245/1974, de 9 de agosto, por el que se modifican las normas de expansion
bancaria (Boletin Oficial del Estado, n°191, 10 de agosto de 1974) y Decreto 2246/1974,
de 9 de agosto, por el que se modifica la regulacion de la creacién de nuevos Bancos
privados (Boletin Oficial del Estado, n°191, 10 de agosto de 1974).

350 Articulo 1° del Decreto 2245/1974, de 9 de agosto, por el que se modifican las normas
de expansion bancaria.
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a la concesion de una mayor homogeneidad entre las distintas entidades de
crédito. De este modo, tal y como pone de manifiesto la propia Orden ‘“resulta
conveniente que el marco en que se desenvuelven las diferentes clases de
Bancos vaya siendo cada vez mas uniforme y amplio, con el fin de que, dentro
del mismo, la especializacion responda cada a la propia voluntad y vocacion de
las diferentes entidades, en lugar de venir legalmente impuesta. En esa linea,
procede ahora seguir reduciendo las diferencias que separan unas y otras clases
de Bancos, aunque previendo naturalmente plazos de adaptacion

suficientemente amplios para que la evolucion se produzca sin perturbaciones”.

También se llevaron a cabo otras reformas mediante la otra Orden de 9
de agosto de 1974 por la que se modifica el tipo de interés basico del Banco de
Espafia, estableciendo la liberalizacion de los tipos de interés activos y pasivos
para operaciones a plazo igual o superior a dos afios; la Orden de 9 de agosto
de 1974, sobre aplicacién del articulo 10 del Decreto-ley 56/1962, de 6 de
diciembre, por incumplimiento del coeficiente de Caja de los Bancos privados; la
Orden de 9 de agosto de 1974, sobre operaciones a plazo de los Bancos
privados; y la Orden de 9 de agosto de 1974 sobre operaciones a plazo de las
Cajas de Ahorro. Todas ellas en la linea de los principios anunciados que

perseguia la reforma normativa.

En definitiva, podemos decir que las reformas operadas en 1974 partian
de la base de la necesidad de llevar a cabo una modificacion en el sistema

bancario en Espafia con el fin tltimo de abrir el negocio y liberalizar el sector.

Para ARGUELLE ALVAREZ “la liberalizacién de 1974 introdujo una nueva
y apreciable via de competencia entre los bancos, pero el hecho de que la
expansion de oficinas se realizase contraciclicamente, es decir, en el periodo
gue se inicia la prolongada crisis econdmica de los setenta, no sirvi6 para
mejorar, antes al contrario, la eficiencia, rentabilidad y estabilidad de los

bancos35!”.

351 ARGUELLE ALVAREZ, J., “El proceso de concentracién de la Banca espafiola entre
1977 y 1996”, Politica y Sociedad, n°29, Madrid, 1998, p. 174.
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Ante la dificil situacion que presentaba el pais®?, en la misma linea de las
medidas introducidas en 1974, se realizaron una serie de modificaciones en el
afio 1977. Se llevo a efecto a partir de este afo, de acuerdo con lo plasmado en
los Pactos de la Moncloa3®3, un gran avance hacia la liberalizacién del sector
que, como hemos visto, ya se habia abierto paso mediante las modificaciones

de los anos anteriores.

Asi, de acuerdo con los principios enunciados en relacion con las reformas

del sistema financiero en los Pactos de la Moncloa3®4, se hicieron efectivas una

352 Con el fin de comprender la situacion econémica en la que se encontraba el pais
puede verse DIEZ FUENTES, J., “La reforma bancaria de 1981, op. cit.,, pp. 18-23.
También CUERVO, A., La crisis bancaria en Espafia, 1977-1985, Ariel, Barcelona, 1988
y FUENTES QUINTANA, E., “De los Pactos de la Moncloa a la entrada en la Comunidad
Econdmica Europea (1977-1986)", Informacion Comercial Espafiola, ICE: Revista de
Economia, n°826, 2005, pp. 39-71.

33 |os Pactos de la Moncloa son fruto del trabajo de representantes de diversos partidos
politicos con representacién parlamentaria, que se reunieron en el mes de octubre con
el Presidente del Gobierno y representantes del mismo, con el fin de llevar a cabo un
programa de saneamiento y reforma econémica, en la que entre otros puntos y a lo que
nosotros interesa, se tomaron decisiones, como no podia ser de otro modo, en relacién
con el sistema financiero. Texto completo disponible en
http://www.mpr.gob.es/servicios2/publicaciones/vol17/index.html

3S4Establecia el apartado VII de los Pactos de la Moncloa que los principios a los que
debia responder la reforma del sistema financiero serian los siguientes “1° Antes del 31
de marzo de 1978 el Gobierno remitira a las Cortes un Proyecto de Ley para la nueva
regulacion de los 6rganos rectores del Banco de Espafa y del Crédito Oficial. 2° Se
adecuaran las normas reguladoras del crédito oficial de forma que las entidades oficiales
de crédito se financien, al menos en su tercera parte, con fondos captados en el
mercado: sus operaciones activas puedan ser similares a las de la Banca privada y
tengan posibilidad de acceso a los créditos de regulacion monetaria. 3° Las Cajas de
Ahorros prestaran atencion prioritaria a la financiacién de la pequefia y mediana
empresa, a la del comprador para la adquisicién de la vivienda propia, a la de los
sectores agricola y pesquero y a la de cuantas actividades estimulan la creacion de
empleo en el ambito territorial en el que operen. El Gobierno propondra en el plazo de
un mes las medidas oportunas en orden al cumplimiento de tales objetivos. Las
autoridades financieras y la Seccion de Politica Monetaria de la Comision de Economia
del Congreso vigilaran, en sus respectivos ambitos de competencia, el funcionamiento
de estas entidades y garantizaran la representacion efectiva en sus 6rganos de gobierno
de los impositores y, cuando proceda, de las Entidades y Corporaciones y de los propios
gobiernos autonémicos de su ambito territorial. 4° Las Cajas Rurales pasaran a
depender del Ministerio de Economia y serdn controladas por el Banco de Espafia en
analogos términos que las Cajas de Ahorros y la Banca privada. 5° Se revisaran las
actuales normas sobre incompatibilidades bancarias y se limitara la posibilidad de
concesion de créditos por las entidades bancarias a sociedades an6nimas en cuyo
capital posea una especial participacién alguno de los altos cargos de tales entidades
bancarias.6° Dentro del mercado de capitales se potenciaran las emisiones de titulos de
renta fija, adecudndose sus tipos a los del mercado. 7° Respecto al mercado de
hipotecas, se eliminaran las trabas legales y administrativas que actualmente
obstaculizan el desarrollo del mismo. 8° Se revisara la funciébn de los Agentes
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serie de modificaciones sustanciales que avanzaron, como hemos sefialado,
hacia la liberalizacién del sistema y la concesion de una mayor homogeneidad
en el funcionamiento de los distintos tipos de entidades. Por destacar algunas de
las medidas tomadas ese afio, sefiala DIEZ FUENTES que, entre otras, se llevan
a cabo medidas tan importantes como la liberalizacion de los tipos de interés
para las operaciones de activo y pasivo, tanto de Bancos como de Cajas de
Ahorro, a plazo igual o superior a un afio, la reduccion de los coeficientes de
inversidn obligatoria de Bancos y Cajas de Ahorro y la facultad para las Cajas de

poder realizar operaciones de descuento de efectos comerciales y financieros3.

En efecto, como hemos podido observar, durante la década de los 70 el
sector financiero sufrié una serie de modificaciones que dieron como resultado
una progresiva liberalizacion del sector bancario, lo que vino a ser el precedente

de la regulacién aprobada en los afios posteriores.

Ademas, a finales de la década nos encontrdbamos en un entorno de
crisis®®, lo que dio como resultado que en los afios posteriores hubiera que
tomarse una serie de medidas para paliar la falta de instrumentos existentes en

la época para hacer frente los efectos de la situacién econdmica.

Es por ello, que nos parece necesario hacer alusion en este punto a la
creacion del Fondo de Garantia de Depdsito en Establecimientos Bancarios en
1977357 con el fin de dar cobertura a los clientes de las entidades que se
encontraban en una situacion de dificultad durante los afios de crisis®*8. Ademas,

como refuerzo a este Fondo de Garantia de Dep6sito3>°, se crea en 1978 la

Mediadores en el mercado de capitales, en el sentido de liberalizar y ampliar la funcion
mediadora. 9.° Se revisara la legislacién vigente en materia de inversién colectiva’.

3% DIEZ FUENTES, J., “La reforma bancaria de 1981”, op. cit., p.16.

3% MARTIN ACENA, P., “La conformacién histérica de la industria...”, loc. cit. y DIEZ
FUENTES, J., “La reforma bancaria de 1981, loc. cit.

357 Real Decreto 3048/1977, de 11 de noviembre, por el que se crea el Fondo de
Garantia de Depositos en Establecimientos Bancarios (Boletin Oficial del Estado, n°283,
26 de noviembre de 1977).

38 A lo largo de 1977 el Banco de Espafa tuvo que hacer frente a la primera
manifestacion de crisis bancaria, en concreto a la crisis del Banco de Navarra. Ello puso
de manifiesto la falta de instrumentos juridicos necesarios para hacer frente a la
situacion, lo que dio lugar a la creacion del Fondo de Garantia de Depdsito. FRANCH |
SAGUER, M., Intervencion administrativa sobre bancos..., op. cit., pp. 354-355.

39 GARCIA MACARRON sefiala que “el Fondo, tal y como habia sido concebido, solo
solucionaba parcialmente el problema de los depositantes y no tenia ninguna funcién en
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Corporacién Bancaria S.A. con el objetivo de llevar a cabo la administracién de
las entidades en crisis intervenidas por el Banco de Espafia®®. La Corporacion
Bancaria se crea con capital tanto del Banco de Espafia como de la Banca
privada®®?, para llevar a cabo el control de los Bancos en crisis. Mas tarde, en
1980, se dotaria al Fondo de Garantia de Depoésito de personalidad juridica
propia®?, asumiendo de este modo una multitud de funciones y absorbiendo a la

Corporacion Bancaria S.A.

2.2.7. La reforma llevada a cabo durante la década de los 80. Especial
referencia a la regulacion de vigilancia a partir de la adhesién de Espafa a

la Comunidad Econdémica Europea

La crisis iniciada en la década de los setenta extendio sus efectos hasta
los afios 80. Como hemos visto, la regulacion se enfocaba hacia un sistema
abierto en el que se produjo, a partir del intento de 1962, una liberalizacion del
sector frente al proteccionismo y el régimen cerrado que presentaba en los afios

anteriores con el principio de statu quo.

el tratamiento de bancos en dificultades”. GARCIA MACARRON, L.J., “Los sistemas de
garantia de depdsito como promotores de la estabilidad financiera”, Revista de
Estabilidad Financiera, n°3, 2002, p. 184.

%0 Tomando las palabras de FRANCH | SAGUER “el Fondo no tenia personalidad
juridica [en el momento de su creacion], razén por la cual quedaba limitado en sus
acciones de saneamiento. Para cumplir este vacio se constituyé la «Corporacion
Bancaria, S.A.», cuyo objeto social es, segun sus propios Estatutos, «ayudar a la
conservacion de los bancos en crisis, con el intento de evitar su liquidaciéon, en defensa
de los depositantes, de los trabajadores de la entidad y, en especial, de la confianza del
publico en general en las instituciones bancarias». A través de esta entidad instrumental
se gestionaba el Banco hasta su salida de la crisis”. FRANCH | SAGUER, M.,
Intervenciéon administrativa sobre bancos..., op. cit.,, pp. 356-357. También FAUS
MOMPART, E.M., Regulacion y desregulacion. Notas para..., op. cit., p. 259.

%1 E| capital de la Corporaciéon Bancaria, S.A. fue suscrito al 50% por el Banco de
Esparia y al 50% por la Banca privada, entre las que se encontraban el Banco de Bilbao
y el Banco de Vizcaya junto con Banesto, el Banco Central, el Banco Hispanoamericano,
el Banco Pastor, el Banco Popular y otros de pequefio tamafio como el Internacional de
Comercio, Lopez Quesada, March y Mas Sarda. DE AZUMENDI, L. “Breve historia de
BBVA (XXIIl): crisis y reflote bancario”, Comunicacion corporativa del Banco BBVA.
Disponible en https://www.bbva.com/es/breve-historia-bbva-xxiii-crisis-reflote-bancario/
362 Real Decreto-ley 4/1980, de 28 de marzo, por el que se dota de personalidad juridica
al Fondo de Garantia de Depdsitos y otras medidas complementarias (Boletin Oficial del
Estado, n°78, 31 de marzo de 1980).
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No obstante, como decimos, la situacion de la economia espariola pasaba
por un momento de importante gravedad, atravesando una gravisima crisis33,
Ello puso de manifiesto que el sistema disefiado no era el adecuado para hacer
frente a la situacion econdmica que vivia el pais. A ello debemos afadir que,
debido al marco regulatorio establecido a partir de 1962, se dio un gran
crecimiento en el sector®%4, Asi, la crisis afecté a un gran nimero de entidades.
En un principio a entidades mas pequefas, llegando a afectar a partir de los afios
80 a entidades de mayor envergadura3®®. Al respecto, GOMEZ DE MIGUEL
sefiala que ‘“la crisis [...] encontré un sistema de regulacion y supervision
bancaria extremadamente débil, que todavia no se habia adaptado al aumento

en el numero y complejidad de las entidades bancarias, fruto de una incipiente

33 Como ya se hizo referencia, a fin de entender los desencadenantes de esta situacion
y la evolucion, es preciso hacer referencia a CUERVO, A., La crisis bancaria en
Espana..., loc. cit. Podemos datar la época de crisis a la que nos referimos entre los
1977 y 1985. Tal y como afirma FUENTES QUINTANA, la crisis econémica de esta
época tuvo un “caracter multiforme”. FUENTES QUINTANA, E., “De los Pactos de la
Moncloa a...”, op. cit., p. 51. En efecto la crisis fue provocada por factores exégenos
como la crisis del petroleo, la elevacion de precios en materias primas o la inestabilidad
politica del momento. Ademas, la crisis industrial de estos afios dio lugar a la quiebra de
muchas empresas, lo que se tradujo en un aumento de la morosidad y el deterioro de
su cartera de inversiones y de préstamos. Entre los factores enddégenos destacan el
aumento excesivo de intereses, la acusada debilidad en la balanza de pagos, el exceso
de competencia por el pasivo, lo que forz6 a muchos bancos nuevos a ofrecer
remuneraciones extraordinarias y a inversiones arriesgadas con concentracion de
riesgos. Todo ello sumado a los efectos perniciosos derivados de la expansién bancaria
incontrolada que propicio la legislacion de 1962, fundandose entidades poco eficientes,
dirigidas por gestores poco experimentados, con falta de profesionalidad. POVEDA, R.,
“La regulacién y supervision bancaria en los ultimos cuarenta afios”, en MALO DE
MOLINA, J.L. y MARTIN ACENA, P. (Coord.), Un siglo de historia en el sistema
financiero espafiol, Alianza, Madrid, 2011, pp. 241-294 y MARTIN ACENA, P., “La
conformacion histérica de la industria...”, op. cit., p. 38.

364 Entre 1963 y 1969 se inscribieron en el Registro veintidés entidades nuevas, durante
1972 y 1973 otras cinco, y entre 1975 y 1978 siete més, entre las que se encontraban
veinte bancos industriales y de negocio y catorce bancos comerciales. De esta forma,
vemos como desde la regulacién establecida en 1962 se produce un aumento de
competencia en el sector. MARTIN ACENA, P., “La conformacién histérica de la
industria...”, loc. cit.

365 Entre finales de 1977 y principios de 1985, el Fondo de Garantia de Depositos
intervino 29 bancos y el Estado expropié los 20 del grupo RUMASA. CASTRO
BALAGUER, R., “La banca francesa en la Espana del siglo XX”, Estudios de Historia
Econdmica, n°61, Banco de Espafia, 2012, p. 67. Por su parte, CUERVO cifra el nimero
de bancos afectados por la crisis en 56. CUERVO, A., La crisis bancaria en Esparia...,
loc. cit.

125



liberalizacién operativa del negocio bancario, y del crecimiento de la economia

espariola y sus necesidades financieras™6

Ante toda esta situacion, durante la década de los 80 se aprobaron una
serie de disposiciones que afectaron al sector bancario®’. Podemos enunciar
algunas como la Ley 30/1980, de 21 de junio, sobre 6rganos rectores del Banco
de Espania; la Orden de 17 de enero de 1981 sobre liberalizacion de intereses,
comisiones y repartos de dividendos bancarios y financiacién a largo plazo; la
Ley 26/1983, de 26 de diciembre, de coeficientes de caja de los intermediarios
financieros; y la Ley 13/1985, de 25 de mayo, de Coeficientes de Inversion,
Recursos Propios y Obligaciones de Informacion de los Intermediarios
Financieros. Ello fue fruto, en gran medida, de la necesidad de hacer frente a los
efectos de la crisis. Es decir, como la historia ha venido poniendo de manifiesto,
a consecuencia de la crisis se comienzan a dar soluciones, reformando el

sistema y, mas concretamente, el sector bancario.

En palabras de SALVADOR ARMENDARIZ, en esta etapa ‘el
ordenamiento bancario espafiol manifesté una clara tendencia a disciplinar y
juridificar el ejercicio de las potestades de intervencion publica sobre la banca
frente a la situacion anterior=%8. En este sentido, prosigue la autora diferenciando
tres aspectos que fueron afectados: “de un lado, las insuficiencias del régimen
sancionador existente desde la perspectiva del principio constitucional de
legalidad sancionadora; de otro, las exigencias de la seguridad juridica y
publicidad para el caso de la atribucion de potestad normativa al Banco de
Espafiay, en tercer lugar, la adaptacion a un modelo regulatorio mas respetuoso
con el contenido de las libertades de establecimiento y prestacion de servicios
recogidos en el derecho originario europeo, eliminando trabas y limitaciones que

recaian sobre todos o algunos de los operadores bancarios buscando igualar,

36 GOMEZ DE MIGUEL, J.M., “La situacién previa: el sistema espafiol de gestion de
crisis bancarias”, en MARTINEZ-ECHEVARRIA, A., CAMPUZANO, A.B., y MINGUEZ
PRIETO, R. (Dir.), La gestion de la crisis bancaria espafiola y sus efectos, La Ley,
Madrid, 2015, p. 23.

367 Sobre las reformas llevadas a cabo durante a principios de la década, en concreto
en el afio 81 véase DIEZ FUENTES, J., “La reforma bancaria de 1981”, loc. cit.

388 SALVADOR ARMENDARIZ, M.A., “El nuevo modelo de regulacion...”, op. cit., p. 35.
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desde la perspectiva de las exigencias del derecho de la defensa de la

competencia, el régimen juridico de su operativa en el mercado bancario™®°,

Ademas, se hace conveniente recordar, para comprender también la
legislacion aprobada a partir de mediados de los afios 80, que Espafia se adhiere
a la Comunidad Econémica Europea en 1986, lo que propicié que hubiera que

adaptar la normativa espafiola también a la europeas’°.

De esta forma, la evolucién que tuvo lugar a partir de este momento
presentaba una doble caracteristica. Por un lado, el desarrollo normativo seguia
en la senda del proceso liberalizador del sector iniciado en la década anterior3’2,
Es decir, el creciente grado de integracion de Espafia en un mercado globalizado
y, concretamente su integracion en la Comunidad Econémica Europea favorecio
la liberalizacion del sector y la eliminacién de restricciones en el mismo®72. Pero
a su vez, como causa también de la adhesién de Espafia al proyecto europeo,
asi como por la necesidad de dar respuesta y tratar de evitar situaciones como
las que habian dado lugar a la crisis anterior, también presentaba la regulacion
aprobada a partir de esta época un caracter tuitivo, es decir, de proteccion. En
palabras de CASADO, CAMPQY y CHULIA, “al tiempo que se ha producido una
clara disminucion de la intervencion administrativa en el sistema, se ha asistido
a un proceso de refuerzo de la vigilancia sobre su funcionamiento con el fin de
reforzar los mecanismos de proteccion de los inversores y, en ultima instancia,

del sistema en su conjunto™"3,

369 [dem.

370 Siguiendo a VEGA SERRANO, la modernizacion de la regulacion bancaria espariola
se debe a la incorporacion de nuestro pais en la Comunidad Econémica Europea. Asi,
pone de manifiesto el autor que “como reconoceran abiertamente las propias
Exposiciones de Motivos de los sucesivos proyectos de ley, las reformas operadas a
partir de 1985 van a responder, las mas de las veces, a la exigencia de transposicion de
las correspondientes Directivas” VEGA SERRANO, J.M., “La regulacién bancaria
espanola”, loc. cit.

371 Se avanzo en la consolidacién de un sistema financiero abierto al exterior, a fin de
consolidad un mercado Unico bancario. CASADO, J.C., CAMPQY, J.A.y CHULIA, C.,
“La regulacion financiera espafola desde la adhesién a la Unién Europea”, Documento
de Trabajo n°9510, Servicio de Estudios-Banco de Espafia, 1995, p. 19.

372 FAUS MOMPART, E.M., Regulacién y desregulacién. Notas para..., op. cit., p. 319.
373 CASADO, J.C., CAMPOY, J.A. y CHULIA, C., “La regulacién financiera espafola...”,
loc. cit.
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En definitiva, se sigui6 en la senda de la apertura del sector bancario, pero
ello trajo como resultado que, debido al caracter liberalizador y abierto que
contemplaba el sector a partir de la adhesion de Espafia en la Comunidad
Econdmica Europea, la regulacion se enfoco de alguna forma sobre las medidas
de control, vigilancia y supervision, con el fin de velar por el buen funcionamiento
y la estabilidad del sistema financiero, dada la importancia de la actividad

bancaria.

Con relacion a la normativa aprobada en esta época en materia de control
y vigilancia cabe destacar la Ley 13/1985, de 25 de mayo, de Coeficientes de
Inversion, Recursos Propios y Obligaciones de Informacion de los Intermediarios
Financieros y la Ley 26/1988, de 29 de julio, de disciplina e intervencién en las

entidades de crédito.

Tal y como dispone el Preambulo de la Ley 10/2014, de 26 de junio, de
ordenacion, supervision y solvencia de entidades de crédito, a la que mas
adelante nos referiremos, y como hemos visto en este punto, “estas normas
surgieron de dos circunstancias historicas [...]. En primer lugar, la profunda crisis
que afectd al conjunto del sistema bancario entre los afios 1977 y 1985 y que
origind la quiebra de mas de la mitad de los Bancos que operaban en el pais a
principios de 1978. Y, en segundo lugar, la incorporacién de Espafa a la

Comunidad Econémica Europea en 1986”.

En relacion con la Ley 13/1985, podemos afirmar que se procede con ella
a reformar el marco establecido en la regulacién anterior. Asi, previo a la
aprobacion de la citada Ley, el coeficiente de garantia de las entidades bancarias
se basaba en la relacion entre el volumen de recursos propios y recursos ajenos.
De este modo, tras la modificacion que introduce la Ley de 1985, se establece
un criterio de recursos propios mas ajustado a las necesidades de la actividad,
teniendo en cuenta los recursos propios y los activos, pero tomando en

consideracion los niveles de riesgo implicitos en la compaosicion del activo.

Por otro lado, tal y como hemos sefalado, nos parece necesario destacar,
la aprobacion de la Ley 26/1988, en materia de disciplina e intervencion. De este

modo, la propia Ley justificaba su aprobacion a causa de los desérdenes
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econdémicos vividos en la etapa anterior, lo cual puso de manifiesto que era
necesario someter a las entidades de crédito a algun tipo de supervision que
velara por el buen funcionamiento del sistema, con el fin de paliar los desérdenes

que pudieran surgir, asi como generar confianza.

Asi, la Ley establecia un marco regulatorio que se encarga de completar
el régimen sancionador y el marco de actuaciones a llevar a cabo en caso de
que una entidad incumpla las normas. En concreto, se establecia un régimen
sancionador comun para las entidades de crédito; se determinaba quién
ostentaba la condicibn de sujeto pasivo para llevar a cabo la potestad
sancionadora; asimismo como se establecian o tipificaban las distintas
infracciones que tendrian diferentes sanciones segun la gravedad. Ademas, la
Ley refuerza la posicion del Banco de Espafia como eje central del sistema
financiero espafiol, otorgdndole una serie de potestades que reforzaban su
posicion supervisora. De este modo, al amparo de lo dispuesto en esta Ley, el
Banco de Espafia deberia ejercer una funcion de vigilancia a través una serie de
inspecciones periddicas a las entidades a través de visitas, asi como un
seguimiento continuado de su actividad a distancia; podria formular
recomendaciones y requerimientos a las entidades, con el objetivo de advertir a
la entidad sobre las situaciones de debilidad detectadas y las medidas que
debian tomarse para hacer frente a las mismas; y en caso de que la situacion de
la entidad fuera de excepcional gravedad, podria acordar la intervencion y

sustitucion provisional de los administradores de la entidad en cuestion.

En este sentido, podemos concluir que en este periodo la evolucién
normativa estuvo caracterizada por la liberalizacion del sector en lo que respecta
ala entraday el ejercicio de la actividad bancaria®"#, pero se lleva a cabo también
un desarrollo en lo que a la regulacion prudencial se refiere, con el fin de llevar

un control sobre las entidades para preservar la confianza y estabilidad.

374 Real Decreto 1144/1988, de 30 de septiembre, sobre creaciéon de Bancos privados e
instalacion en Espafia de Entidades de crédito extranjeras (Boletin Oficial del Estado,
n°241, 7 de octubre de 1988). Véase SALVADOR ARMENDARIZ, M.A., “El nuevo
modelo de regulacion...”, op. cit., pp. 52-54.
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3. REGULACION BANCARIA PREVIA A LA CRISIS DE 2008 EN NUESTRO
PAIS

Al hilo de los aspectos analizados en el apartado anterior, interesa ahora
llevar a cabo un analisis breve de la regulacion existente en nuestro pais en un
momento previo al estallido de la ultima crisis a fin de conocer las normas que
conformaban el ordenamiento juridico en materia bancaria en Espafa durante
los afios previos a la crisis de 2008 y las medidas tomadas para hacer frente a

la grave situacién que tuvo lugar durante los afios posteriores.

Como hemos observado se va produciendo en Espafa a partir de finales
de los 80 una creciente liberalizacion del sector, que durante décadas se habia

caracterizado por ser un sector muy cerrado y fuertemente intervenido.

De este modo, durante los afios previos a crisis la regulacion bancaria
avanzO hacia un marco caracterizado por una liberalizaciéon del sector,
enfocandose la regulacion hacia el principio de prudencia bancaria. Al respecto,
REVELL diferencia entre dos tipos de regulaciéon en el sector bancario®’®. Por
una parte, la denominada “regulacion estructural” 376, entendida ésta como el
conjunto de normas que modifican las condiciones “estructurales” bajo las que
desarrolla su actividad el sistema bancario. Por otra parte, la denominada
“regulacion prudencial™®’’, entendida como la que pretende evitar
comportamientos imprudentes que comprometen la solvencia de las
instituciones. En este sentido, lleva a cabo GARCIA-ANDRADE un anélisis sobre

el principio de prudencia bancaria entendido éste como una variante del principio

875 REVELL, J.R.S., “The complementary nature of competition and regulation in the
financial sector”, en VERHEIRSTRAETEN, A. (Ed.), Competition and regulation in
financial markets, Macmillan Press, 1981, p. 16.

376 Como por ejemplo el control de acceso a la actividad, regulaciéon del precio de las
operaciones, limite de capacidad de expansion y la delimitacién de las actividades
autorizadas.

377 Como por ejemplo establecimiento de ratios de solvencia y liquidez, imposicién de
algunos limites en la asuncién de riesgos o la supervision o inspeccién de por parte de
los poderes publicos en las entidades de crédito.
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de precaucion en el Derecho de riesgos®’8, aplicado a las entidades de crédito3"°.
En efecto, el principio de prudencia bancaria tiene como fundamento el buen
funcionamiento de las entidades de crédito, imponiendo una serie de medidas

prudenciales a fin de gestionar los riesgos derivados de la propia actividad32°,

Con el fin de referirnos a algunas de las normas mas importantes
aprobadas en los afios previos a la crisis de 2008, debemos hacer mencién en
primer lugar a la normativa referente al acceso de la actividad bancaria. Sobre
ello, cabe indicar que, se manifiesta en la regulacion espafiola una apertura hacia
un sistema financiero europeo mas integrado. Asi lo ponen de manifiesto
CASADO, CAMPOY y CHULIA sefialando que las medidas que se adoptaron
estuvieron orientadas “a consolidar la apertura de nuestro sistema financiero al
exterior hasta un nivel homologable al de nuestros socios comunitarios, con el
objetivo de configurar un mercado Unico bancario —de acuerdo con lo
preceptuado en el Tratado de la Unién Europea—", Ello es fruto de la Segunda

Directiva de Coordinacion Bancaria de 1989382,

378 Entendido como una “técnica de gestion de riesgos que permite a las autoridades
adoptar decisiones que pueden ser limitativas de la esfera de derechos e intereses de
los particulares, con la particularidad de que aquellas decisiones se adoptan en un
entorno de incertidumbre cientifica”. Dicho principio “se ha invocado y aplicado como tal
categoria juridica en el ambito del Derecho de riesgos no econémicos, concretamente
para la proteccion del medio amiente, la salud humana, animal o vegetal”. GARCIA-
ANDRADE GOMEZ, J., “Fundamento y caracteristicas de la regulacion...”, op. cit., pp.
8ly 84.

379 |pbid., p. 85. Afirma GARCIA-ANDRADE que “al menos en un plano abstracto, el
principio de precaucién si es susceptible de ser aplicado en el &mbito de la regulaciéon
bancaria, pues concurre aquel denominador comuan en todo el Derecho de riesgo: con
el objetivo de otorgar un nivel de proteccion suficiente a los derechos patrimoniales de
los depositantes y a la economia en general frente a los riesgos financieros, las
autoridades publicas también necesitan una habilitacion para adoptar decisiones que
pueden restringir el radio de la libertad de empresa o los derechos patrimoniales de las
entidades bancarias, incluso cuando pesa una notable incertidumbre sobre la situacion
y evolucion de las variables econémicas concurrentes al caso”.

380 |bid., p. 88y ss.

31 CASADO, J.C., CAMPOY, J.A. y CHULIA, C., “La regulacién financiera espafiola...”,
loc. cit.

382 Segunda Directiva 89/646/CEE del Consejo, de 15 de diciembre de 1989, para la
coordinacion de las disposiciones legales, reglamentarias y administrativas relativas al
acceso a la actividad de las entidades de crédito y a su ejercicio, y por la que se modifica
la Directiva 77/780/CEE (Diario Oficial de las Comunidades Europeas, n°L386, 30 de
diciembre de 1989).
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En materia de acceso a la actividad, con el fin de adaptar la normativa
espafiola a la europea, se aprueba la Ley 3/1994383, En la misma, en
consonancia a lo recogido en la Directiva, se recepciona el principio europeo de
libertad de establecimiento, tal y como reza la propia Ley declarando ‘libre la
apertura en Espafia de sucursales de entidades de crédito de otros Estados
miembros de la Unién Europea, estableciendo un sistema de mera notificacion
al Banco de Espafia y de comunicacion de éste con la autoridad supervisora del
pais de origen de la entidad. También regula los procedimientos para que las
entidades de crédito espafiolas puedan operar, a través de sucursales, en los
restantes paises de la Uniéon Europea”. Esta Ley sigue vigente en nuestro
ordenamiento; no obstante, ha sufrido una serie de modificaciones que han ido

adaptando la normativa a la situacion financiera®8.

En materia de solvencia y recursos propios, podemos decir que en el
ambito europeo se aprueban una serie de Directivas sobre la materia3®®. En el
ambito estatal, en 1992, con el fin de adaptar el contenido de la normativa

espafola a la europea, se aprueba la Ley 13/1992 sobre recursos propios y

383 ey 3/1994, de 14 de abril, por la que se adapta la legislacién espafiola en materia
de entidades de crédito a la Segunda Directiva de Coordinacion Bancaria y se
introducen otras modificaciones relativas al sistema financiero (Boletin Oficial del
Estado, n°90, 15 de abril de 1994).

384 a Ley tuvo su desarrollo en el Real Decreto 1245/1995, de 14 de julio, sobre creacién
de bancos, actividad transfronteriza y otras cuestiones relativas al régimen juridico de
las entidades de crédito (Boletin Oficial del Estado, n°181, 31 de julio de 1995).

385 Directiva 89/299/CEE del Consejo, de 17 de abril de 1989, relativa a los fondos
propios de las entidades de crédito (Diario Oficial de las Comunidades Europeas,
n°L124, 5 de mayo de 1989); la ya citada Segunda Directiva 89/646/CEE del Consejo,
de 15 de diciembre de 1989, para la coordinacion de las disposiciones legales,
reglamentarias y administrativas relativas al acceso a la actividad de las entidades de
crédito y a su ejercicio, y por la que se modifica la directiva 77/780/CEE; Directiva
89/647/CEE del Consejo, de 18 de diciembre de 1989, sobre el coeficiente de solvencia
de las entidades de crédito (Diario Oficial de las Comunidades Europeas, n°L386, 30 de
diciembre de 1989); Directiva 92/30/CEE del Consejo, de 6 de abril de 1992, relativa a
la supervision de las entidades de crédito de forma consolidada (Diario Oficial de las
Comunidades Europeas, n°L110, 28 de abril de 1992); Directiva 92/121/CEE del
Consejo, de 21 de diciembre de 1992, sobre supervision y control de las operaciones de
riesgo de las entidades de crédito (Diario Oficial de las Comunidades Europeas, n°L29,
5 de febrero de 1993); y Directiva 93/6/CEE del Consejo, de 15 de marzo de 1993, sobre
adecuacion del capital de las empresas de inversion y las entidades de crédito (Diario
Oficial de las Comunidades Europeas, n°L141, 11 de junio de 1993). Todas estas
directivas estaban inspiradas en el Acuerdo de Basilea I.
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supervision en base consolidada de las entidades financieras®®® en la cual se
incorporaban los estandares establecidos en el Acuerdo de Basilea 1387, Dicha
Ley sustituye en parte a la Ley 13/1985, de 25 de mayo, a la que hicimos
referencia anteriormente, y fue completada por el Real Decreto 1343/1992388 y
la Circular del Banco de Esparia 5/199338°.

Afos mas tarde, en un momento previo al estallido de la crisis, se aprueba
en Espafia la Ley 36/20073%, que viene a trasponer las Directivas 2006/48/CE3*
y 2006/49/CE?3®?, llevando a cabo una modificacién sobre la Ley de 1985 a la que
hemos hecho alusion, la cual regula los coeficientes de inversién, recursos
propios y obligaciones de informacion de los intermediarios financieros y también
otras normas del sistema financiero. Todo ello supuso el traslado a nuestro

ordenamiento juridico de lo establecido en el Acuerdo aprobado por el Comité

386 | ey 13/1992, de 1 de junio, de recursos propios y supervision en base consolidada
de las entidades financieras (Boletin Oficial del Estado, n°132, 2 de junio de 1992). Dicha
Ley traspone al ordenamiento juridico espafiol las ya citadas Directiva 89/647/CEE,
Directiva 89/646/CEE y Directiva 89/299/CEE.

387 Acuerdo de Capital de Basilea aprobados por el Comité de Supervision Bancaria de
Basilea conocido como “Basilea I”, que establecia una serie de recomendaciones a fin
de establecer unos requerimientos minimos de capital para las entidades de crédito.
COMITE DE SUPERVISION BANCARIA DE BASILEA, International convergence of
capital measurement and capital standards, julio, 1988. Disponible en
https://www.bis.org/publ/bcbs04a.pdf

388 Real Decreto 1343/1992, de 6 de noviembre, por el que se desarrolla la Ley 13/1992,
de 1 de junio, de recursos propios y supervision en base consolidada de las entidades
financieras (Boletin Oficial del Estado, n°293, 7 de diciembre de 1992).

389 Circular 5/1993, de 26 de marzo, del Banco de Espaiia a entidades de crédito, sobre
determinacion y control de los recursos propios minimos (Boletin Oficial del Estado,
n°84, 8 de abril de 1993).

3% |ey 36/2007, de 16 de noviembre, por la que se modifica la Ley 13/1985, de 25 de
mayo, de coeficientes de inversion, recursos propios y obligaciones de informacion de
los intermediarios financieros y otras normas del sistema financiero (Boletin Oficial del
Estado, n°276, 17 de noviembre de 2007). Dicha Ley fue desarrollada por el Real
Decreto 216/2008, de 15 de febrero, de recursos propios de las entidades financieras
(Boletin Oficial del Estado, n°41, 16 de febrero de 2008) y Circular 3/2008, de 22 de
mayo, del Banco de Espafia, a entidades de crédito, sobre determinacién y control de
los recursos propios minimos (Boletin Oficial del Estado, n°140, 10 de junio de 2008).
391 Directiva 2006/48/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 14 de junio de 2006
relativa al acceso a la actividad de las entidades de crédito y a su ejercicio (refundicién)
(Diario de la Unién Europea, n°L177, 30 de junio de 2006).

392 Directiva 2006/49/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 14 de junio de 2006
sobre la adecuacion del capital de las empresas de inversion y las entidades de crédito
(refundicién) (Diario de la Unién Europea, n°L177, 30 de junio de 2006).
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de Supervision Bancaria de Basilea conocido como Basilea 113, Toda esta

normativa sufrié modificaciones sustanciales a partir de la crisis de 2008.

En materia de disciplina e intervencion de las entidades por parte de los
poderes publicos, como hemos dicho, la regulacion estaba enfocada sobre el
principio de prudencia bancaria, por lo que, se centraba en la supervision de las
entidades. En este sentido, como vimos, la Ley 26/1988 estuvo vigente hasta el
afio 2014, ya adentrados de pleno en la crisis financiera, la cual fue sustituida
por la Ley 10/2014. No obstante, en el periodo previo a que se produjera el
estallido de la crisis, la Ley de disciplina e intervencion aprobada en 1988 sufrié
importantes modificaciones con el fin de adaptarse a las circunstancias del

sector.

Por todo ello, podemos afirmar que en el momento previo a la crisis el
sistema bancario y crediticio contaba con un complejo y abundante entramado
de normas que terminan de romper con la fuerte intervencion del sistema que se
habia establecido en épocas anteriores y que se centraba mas en la supervision
del sector. De esta forma el nuevo contexto de supervision en nuestro pais se
asentaba en los tres pilares introducidos por Basilea Il: requisitos minimos de

capital, supervision de gestion de fondos propios y disciplina de mercado34.

De este modo, tal y como pone de manifiesto el “Informe sobre la crisis
del Banco de Espafia”, nos interesa destacar que, el régimen juridico establecido
en el momento previo a la crisis tenia un enfoque o un caracter microprudencial.
Aun cuando la regulacién espafiola fue adaptdndose al marco internacional y a

la normativa europea tras la adhesion de Espafia en la Union, el marco normativo

393 COMITE DE SUPERVISION BANCARIA DE BASILEA, Convergencia internacional
de medidas y normas del capital: marco revisado, junio 2004. Disponible en
https://www.bis.org/publ/bcbs107a_esp.pdf. Basilea Il introdujo importantes novedades
en relacion a Basilea |, a fin de aumentar y mejorar la sensibilidad al riesgo de la
regulacion, desarrollar de forma més extensa el calculo de los activos ponderados por
riesgo, y reforzar la supervision. BANCO DE ESPANA, Informe sobre la crisis financiera
y bancaria en Espaia, 2008-2014, mayo, 2017, p. 54. Disponible en
https://www.bde.es/f/webbde/Secciones/Publicaciones/OtrasPublicaciones/Fich/Inform
eCrisis_Completo web.pdf

3% FERNANDO PABLO, M.M., “Nuevo marco europeo de supervision financiera”, en
REBOLLO PUIG. M. (Dir.), La regulacion econémica. En especial, la regulacién
bancaria. Actas del IX Congreso Hispano-Luso de Derecho Administrativo, Universidad
de Coérdoba, lustel, Madrid, 2012, p. 426.
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estaba “centrado en asegurar la solvencia y la solidez de las entidades
financieras individuales. No existia entonces elementos regulatorios que
permitieran asegurar la correcta vinculacion entre la supervision denominada
«macroprudencial» y microprudencial®%. Es decir, la regulacién estaba mas
centrada en el riesgo de las entidades a nivel individual —microprudencial— que
en el sistema como un todo —macroprudencial-. Ademas, se hacia dificil con la
normativa existente, llevar a cabo de forma efectiva una identificacion temprana
de los problemas que pudieran surgir en las entidades y que pudieran extenderse

al resto del sistema financiero.

De esta forma, es posible afirmar que el marco normativo con el que
contaba el sistema financiero espafiol y en concreto, por el tema que nos ocupa,
el bancario, asi como a nivel europeo e internacional, era insuficiente para hacer
frente a la crisis financiera a distintas escalas. Es por ello que, tras el estallido de
la misma, hubo que hacer una verdadera reestructuracion del régimen juridico a
distintos niveles y hubo que establecer un régimen de recuperacion y resolucion
de entidades de crédito. Todo ello con el fin de que, no solo se llevara a cabo un
reforzamiento —entre otros aspectos— en la supervision de las entidades con un
enfoque macroprudencial ademas del microprudencial, sino que hubo que poner
en marcha mecanismos para llevar a cabo la “liquidacion” de forma ordenada de
las entidades en crisis, con el fin de que no se produjera un mal mayor en el
conjunto del sistema, asi como con el objetivo de encontrar un punto de equilibrio
y volver a establecer la estabilidad financiera y velar por la misma y por evitar el

riesgo de contagio entre entidades.

Todo ello sera estudiado mas adelante en esta obra con el propdsito de
comprender el régimen establecido, tanto a nivel europeo como estatal, respecto
a la recuperacion y resolucion de entidades de crédito que incurran en

dificultades tales que sea necesario intervenirlas.

395 BANCO DE ESPANA, Informe sobre la crisis financiera y bancaria en Espafia, 2008-
2014, cit., p. 59.
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CAPITULO II. LA CRISIS FINANCIERA Y BANCARIA DE 2008
1. ANALISIS DE LA CRISIS FINANCIERA DE 2008

Con el fin de comprender la realidad juridica que se trata en el presente
trabajo y la razon de ser de la evolucion del sistema bancario y su regulacion
hasta el momento en el que nos encontramos en la actualidad, conviene llevar a
cabo un analisis de los elementos mas destacados y desencadenantes de la
crisis de 2008, asi como la situacion acaecida a partir de este afio en el sistema
financiero a distintos niveles®®. Todo ello con el propésito de entender de una
forma completa las distintas soluciones y medidas tomadas por parte de las
instituciones nacionales, europeas e internacionales a raiz de la Gltima crisis con
el objetivo de establecer de garantizar la estabilidad y seguridad en el sistema

financiero.

En primer lugar, podemos afirmar que la crisis que ha tenido lugar en los
altimos afios es una de las de mayor magnitud y complejidad de la Historia
moderna. En efecto, la crisis que en este punto vamos a analizar afecté a muchos
paises a nivel mundial, extendiéndose por todas las economias a nivel
internacional y dando lugar a una oleada de respuestas dispares que han tratado

de cerrar la brecha abierta en los distintos sistemas financieros.

Al respecto se pronuncia VIVES, afirmando que “a pesar de que la crisis
ha tenido aspectos comunes con crisis pasadas, su magnitud —la mas grave
desde los afios treinta del siglo XX—, debido a los canales amplificadores en un
mercado globalizado y a las debilidades que ha mostrado en la regulacion y
supervision de las entidades financieras, plantean la necesidad de la reforma de

la regulacion financiera y cambios en los modelos de negocio™®’.

3% Sobre la crisis financiera destacan, entre otros, autores como STIGLITZ, J., Freefall:
America, free markets, and the sinking of the world economy, WW Norton & Company,
2010; FERGUSON, N., El triunfo del dinero: cémo las finanzas mueven el mundo,
Debate, 2011; y PIKETTI, T., El capital en el siglo XXI, Fondo de Cultura Econémica,
2014.

397 \/IVES, X., “Crisis financiera y regulacién”, en COSTAS COMESANA, A., La crisis de
2008. De la economia politica y mas alla, Coleccion Mediterrdneo Econdémico, n°18,
Fundacién Caja Mar, 2010, p. 77.
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En este sentido, sefiala PERNIAS SOLERA que ‘“la extension y
profundidad de sus efectos [...] la convierten en la crisis global de mayor

intensidad de los ultimos cincuenta afios™8.

Es por ello que, parece adecuado llevar a cabo ahora un estudio de los
elementos mas relevantes que dieron lugar a la crisis y su evolucion con el fin de
enmarcar el nuevo régimen juridico sobre reestructuracion y resolucion bancaria,

objeto de estudio de la presente Tesis Doctoral.

De este modo, en este bloque intentaremos dar las claves, sin &nimo de
llevar a cabo un estudio demasiado detallado de la materia, debido a que sobre
ella se ha escrito mucho desde diversos sectores, sobre todo desde un punto de
vista econdmico lo cual se escapa de nuestro campo de estudio y seria imposible
abordarlo en la extension y pretension que este apartado tiene en el presente
trabajo.

Por ello, llevaremos a cabo un analisis de la crisis desde una perspectiva
internacional, europea y nacional, con el fin, como venimos indicando, de poner

en contexto la situacion vivida desde los distintos planos.
1.1. ANOS PREVIOS A LA CRISIS FINANCIERA Y BANCARIA

Sin querer detenernos demasiado en este punto, si nos parece
conveniente destacar que, a nivel mundial, la economia pasaba por un momento
de constante crecimiento en los afios precedentes a la crisis bancaria en la que

nos hemos visto inmersos durante estos la Ultima década.

Tal y como apunta PERNIAS SOLERA, desde un punto de vista
econdémico se estimaba que nos encontrdbamos ante un ciclo de crecimiento
prolongado en el que, las caidas o crisis surgidas que pudieran producirse cada

vez tenian menor intensidad y duraban menos tiempo. En este sentido, sefiala

3% PERNIA SOLERA, S., “Cronica de la crisis econémico-financiera (2007-2013)”,
Revista de Derecho de la Unién Europea, n°27 y 28, 2014-2015, p. 26.
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el autor que “parecio que se estaba produciendo un «aplanamiento» de los ciclos

econémicos’™°,

En efecto, tal y como veremos a continuacion, podemos afirmar que se
venia produciendo dicho crecimiento en la economia en los distintos planos a los
que hacemos alusion —a nivel internacional, europeo y nacional-. Es decir, cabe
afirmar que, a todos los niveles, el sistema financiero permanecia en calma, con
un escenario en el que el crecimiento de la economia se iba dando de forma
progresiva y parecia existir un nivel reducido de volatilidad y la exposicion al

riesgo.
1.1.1. Analisis del entorno anterior alacrisis a nivel internacional y europeo

En el plano internacional la economia presentaba tasas de crecimiento
constante. Del mismo modo, nos encontrdbamos en un momento caracterizado
por la desregulacién del sistema financiero internacional y los bajos tipos de

interés*90,

399 1bid., p. 27. Senala el autor que dicho fendomeno fue titulado con la expresion “Gran
Moderacion” para referirse a un “fenémeno observado durante los ultimos veinte anos,
en los que resultaba apreciable que en las economias avanzadas la volatilidad de las
variaciones anuales del crecimiento del PIB, de la tasa de inflacion y de otras variables
macroecondémicas resultaba notoriamente menor que en periodos anteriores”. Sobre la
“Gran Moderacion” véase BERNANKE, B.S., The Great Moderation, Comentarios del
presidente de la Reserva Federal en el encuentro de Eastern Economic Association,
Washington DC, febrero, 2004.

400 Sefialan CALVO GONZALEZ y CALVO GONZALEZ que esta desregulacién en los
sistemas financieros, que como vimos en el Capitulo anterior venia produciéndose
desde la década de los 70, tuvo como resultado “la aparicién de nuevos intermediarios
financieros que compiten por la captacion de fondos con los tradicionales, lo que se
traduce en un estrechamiento del margen de beneficio y en un aumento de las
posibilidades de inversién de los ahorradores; el desarrollo de nuevos instrumentos
financieros cada vez mas complejos y alejados de los activos reales; y finalmente la
relajacion de la regulacién impuesta por las autoridades, lo que permite a las entidades
financieras realizar préstamos a mas largo plazo y, consecuentemente, con mayor
riesgo dada la reduccion de las demandas de respaldo”. Por otra parte, los autores
exponen que los resultados inmediatos de los bajos tipos de interés son los siguientes:
“en primer lugar incentivan el endeudamiento de las familias y las empresas, ya que lo
hacen relativamente muy barato. Esto permite que la gran mayoria de la sociedad
participe tanto en el consumo como en la inversion, fomentando ambas actividades. Se
crea asi una falsa burbuja de bienestar basada en un crédito facil y barato que permite
acceder a bienes que en condiciones financieras normales serian inalcanzables para
una parte importante de la poblacién; y en segundo término disminuyen la retribucion
del ahorro, que debe buscar alternativas de inversion para mejorar su rentabilidad. Esto
hace que los ahorradores dirijan sus recursos a la compra de activos, ya sean reales o
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A modo ilustrativo, en el Informe del Banco de Espafia sobre la crisis
financiera y bancaria de 2017, se pone de manifiesto que entre el afio 2000 y el
2007 el PIB mundial aumentd un 42% con tasas de crecimiento anuales que no
se situaron por debajo del 2,5%4°1. En este sentido, el Informe Anual del Banco
de Espafa de 2006, afio previo al afio en el que podemos situar el inicio de la
crisis a nivel internacional, refleja respecto a la economia mundial una tasa de
crecimiento del 5% por tercer afio consecutivo*®2, Al respecto, sefiala PERNIA
SOLERA que “durante el periodo 1993-2007 el crecimiento econdmico alcanzo
una dimensién global y se manifesto tanto en los paises desarrollados como en
los emergentes, con tasas de incremento anual del PIB mundial cercanas al 3%
de media en el periodo. La inflacién en las economias avanzadas se mantuvo
estable en niveles muy préximos a la referencia convencional del 2% y a nivel

mundial se estabilizé a partir de 2001 en torno al 4% 3.

La situacion de crecimiento continuado a la que hacemos referencia se
enmarca en un escenario de creciente globalizacion econémica, asi como, en un
marco en el que se intensifico la integracion financiera, en el cual se vino dando
a su vez un fuerte proceso de innovacioén financiera caracterizado por el uso de
nuevos instrumentos cada vez mas complejos que en un principio parecian
reducir la concentracion de riesgos. Ademas, en muchas ocasiones era dificil
identificar a los agentes que asumian los riesgos de los productos o instrumentos
a los que nos referimos. Al respecto sefiala COSTAS que “la innovacion
tecnoldgica y la globalizacion de los mercados impulsaron la productividad y el
crecimiento econémico practicamente a escala internacional. A la vez, la

competencia global de los mercados de trabajo llevd consigo una presién a la

financieros”. CALVO GONZALEZ, J.L. y CALVO GONZALEZ, T., “El Banco Central
Europeo ante la crisis. ¢Otra politica habria sido posible?”, Revista Universitaria
Europea, n°19, diciembre, 2013, pp. 45y 48.

401 BANCO DE ESPANA, Informe sobre la crisis financiera y bancaria en Espafia, 2008-
2014, cit., p. 27.

42 BANCO DE ESPANA, Informe Anual 2006, p. 15. Disponible en
http://www.bde.es/f/lwebbde/Secciones/Publicaciones/PublicacionesAnuales/InformesA
nuales/06/inf2006.pdf

403 pERNIA SOLERA, S., “Crénica de la crisis econdmico-financiera...”, loc. cit.
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baja de los salarios en los paises desarrollados. El resultado fue una etapa de

crecimiento sin inflacion’04,

Por su parte el Informe Anual de 2009 del Fondo Monetario Internacional
(en lo sucesivo, FMI) ponia de manifiesto que “durante este periodo, el sistema
financiero mundial se ampli6 vertiginosamente y cre6 instrumentos que parecian
ofrecer una rentabilidad mas elevada con menos riesgo. Uno de los factores que
promovié esa evolucion fue la creencia generalizada en un régimen de
regulacion ligera, que partia de dos premisas: la disciplina del mercado coartaria
un comportamiento irresponsable y la innovacién financiera no concentraba el

riesgo, sino que lo dispersaba™o>.

De otro lado, la Comision Europea pone de manifiesto que “en los afios
anteriores a la crisis, el sistema financiero crecié considerablemente en tamafio
y se hizo cada vez mas interconectado a través de largas y complejas cadenas
de intermediacion de créditos a escala mundial, aumentando los riesgos
sistémicos*®, En todo el mundo, aumentdé considerablemente el
apalancamiento, y las entidades de crédito comenzaron a depender en mayor
medida de la financiacion a corto plazo y emprendieron operaciones de
transformacion de vencimientos cada vez mas arriesgadas. El rapido crecimiento
del sector financiero se ha visto favorecido igualmente por un aumento brusco
en productos financieros innovadores pero a menudo de gran complejidad que
permitieron a las entidades financieras una expansién de sus actividades,

particularmente fuera del balance ™97,

404 COSTAS, A., “Algo mas que una crisis financiera y econémica, una crisis ética”, en
COSTAS COMESANA, A., La crisis de 2008. De la economia politica y mas alla,
Colecciéon Mediterraneo Econémico, n°18, Fundacién Caja Mar, 2010, p. 27.

405 EMI, Informe Anual de 2009 — La lucha contra la crisis mundial, p.9.

406 SALVADOR ARMENDARIZ sefiala que “al mencionar el riesgo sistémico se hace
referencia al riesgo de que la crisis financiera se contagie por todo el globo y al conjunto
de las actividades financieras como consecuencia de la pérdida generalizada de
confianza”, SALVADOR ARMENDARIZ, M.A. “EL riesgo sistémico en la regulacién
bancaria: respuestas tras la crisis”, en CUETARA MARTINEZ, J.M., MARTINEZ LOPEZ-
MURNIZ, J.L. y VILLAR ROJAS, F.J. (Coord.), Derecho administrativo y regulacion
econdémica: “Liber amicorum” profesor Doctor Gaspar Arifio Ortiz, La Ley, Madrid, 2011,
p. 1363.

407 COMISION EUROPEA, Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al
Consejo, al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, Un sector
financiero reformado para Europa, COM(2014) 279 final, Bruselas, 15 de mayo de 2014.
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Nos encontrdbamos en una situacién en la que, en algunas ocasiones, el
marco regulatorio existente, asi como los instrumentos con los que contaban las
autoridades, no respondia de manera eficiente al nuevo escenario presentado
por el sistema en el que nos moviamos, ni existian sistemas de alerta ni
mecanismos de prevencion del riesgo adecuados. En este sentido se pronuncia
ARENILLAS LORENTE, haciendo referencia a que ‘el sistema financiero
internacional se ha vuelto tan complejo que identificar y evaluar riesgos es un
reto cada vez mayor —y mas costoso— para las autoridades. Se precisan
instrumentos que alerten sobre la generacion de desequilibrios de forma méas

clara y con mayor anticipacioén”4%8,

A ello hay que sumarle, como hemos indicado, la falta de prevision de que
los riesgos asumidos podian ser superiores a lo que se estimaba, asi como la
carencia existente en lo referente a la supervision, vigilancia y deteccién
temprana de los problemas sistémicos que 