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R. ACOSTA

Las potestades de las entidades
autonomas en materia financiera

I.  En la compleja —y confusa— atribucion de competencias a las entidades
autonomas, aparece aun mas compleja —y confusa— la regulacién en cuanto a
las cuestiones relativas a una materia especialmente delicada, cual es la
financiera. Estas lineas, carentes de toda autoridad que no esté respaldada en sus
propios argumentos, pretenden sélo abrir un camino en su interpretacion.

La historia, ain apenas nacida, de nuestras autonomias, tiene su prehistoria
antes de la Constitucion de 1931. Hasta entonces la problemitica estaba
enlazada o con las pretensiones mas cortas en ambicién, aunque fuesen muy
intensas, de los movimientos en valor de las Mancomunidades provinciales, o las
mas utdpicas, al menos en la perspectiva de su tiempo, de una configuracién
federal.

Vamos, en primer lugar, a echar una mirada por los textos que amparaban
uno y otro planteamiento, para con una mayor atencion examinar en lo que nos
importa ahora, el movimiento mas tipicamente autonomista, centrado sobre la
Constitucion de 1931.

Tras ello consideraremos los textos que al tema se refieren incluidos en la
Constitucion de 1978 y en los proyectos de Estatuto, para intentar ofrecer una
interpretacion de los mismos.

I LA MATERI4A FINANCIERA Y LOS PROYECTOS
DE AUTONOMIA ANTERIOR A LA CONSTITUCION DE 1931

Dentro de los mismos, como ya hemos anunciado, hay una doble vertiente,
una la configurada alrededor de las Mancomunidades interprovinciales, con
especial riqueza en Catalufa, y otra la centrada en las aspiraciones federalistas.



302 R. ACOSTA

Aunque en el llamado Proyecto de Estatuto de Andalucia de 26 de febrero
de 1932, no faltan resonancias de la primera intencion, su fecha lo situa en la
orbita de los que estudiaremos después. En Aragon tiene su singularidad el
Proyecto de Bases para un Estatuto de la Region Aragonesa dentro del Estado
espaiol de 8 de diciembre de 1923, en cuanto ¢l ¢je de su pensamiento esta en una
mancomunidad intermunicipal, aunque sin plantear, por supuesto, el tema que
nos preocupa.

En Asturias, la peculiaridad de su provincia unica, lleva a que el
movimiento de mancomunidades, tenga en ella el caracter de una pretension de
mas amplias competencias para su Diputacion, aunque st prevea la Mancomu-
nidad con las Diputaciones de Santander y Leon. En el texto de las Bases parael
Estatuto Regional de Asturias de 18 de diciembre de 1918, se entra en cierta
manera en nuestro tema al atribuir a la Diputacion Regional la funcion de
«fomentar u organizar instituciones de crédito y cooperativas de venta agricolas y
ganaderas, cajas de ahorro, de seguro contra el riesgo agricola y pecuario, positos
maritimos y otras analogas». (Bases 15, e).

Por su condicién especifica Canarias ofrece una problematica singular. En
ellaluchan su sentimiento de unidad, la distinta configuracion y sustancia de cada
provincia, y la peculiaridad de cada isla. No obstante ello el problema que nos
planteamos, no fue previsto en los textos relativos al régimen canario anteriores
a 1931,

En Catalufia es donde la riqueza de cuestiones aparece con mayor vigor, y
en donde la intensidad del movimiento de las Mancomunidades aparece con
mayor fuerza, como también ocurre en cuanto a los textos de signo federal.

Especial significacion tiene en esa historia el Estatuto que formulado por las
Diputaciones catalanas el 8 de enero de 1914, se aprueba por Real Decreto el 26
de marzo del mismo afio, no obstante, de modo expreso entre aquellos servicios
que desde las Diputaciones se traspasan a las mancomunidades no hay referencia
a las instituciones que hemos visto mencionadas en el proyecto asturiano.

E125 de noviembre de 1918, cinco dias después de laretirada de la minoria
catalana del Congreso, se presentan las Bases para la autonomia de Cataluha,
elaboradas por el Consejo de la Mancomunidad, y que exceden ciertamente de la
linea mancomunitaria.

En ellas de un modo claro se excluyen de lo que llama plena soberania del
Gobierno regional, de manera muy clara una serie de asuntos «respecto de los
cuales subsiste integramente y sin limitacion alguna la soberania del Estado».
Entre ellos se incluye «el sistema monetario y 1as condiciones para la emisién del
papel moneda». (Bases 2. a, B, h.)

Al final del mismo aio, el 29 de diciembre, aparece otro documento, las
Bases de la Comision Mixta Parlamentaria y de la Mancomunidad para la
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Autonomia catalana, en las que se reitera con los mismos términos lo previsto en
las Bases de noviembre,

En el Proyecto de Ley de Régimen Local de 20 de enero de 1919 se incluia
la posibilidad de ir a la constitucién de entidades regionales a traveés de
mancomunidades municipales, y ademas de ello se prevé la constitucion de
Cataluita como entidad regional.

En el articulo 12.° se establecia que «corresponders a la Diputacién y ala
Generalidad instaurar, mantener, reformar, auxiliar o promover, libremente,
salvo el respecto de los monopolios y privilegios que estén amparados por leyes
del Reino, institutos, establecimientos, oficinas, bancos, agencias, colonias,
sindicatos, organizaciones, certamenes o publicaciones que se dediquen a
fomentar la agricultura, la ganaderia, la industria, el comercio y la banca.»

Con el paralelismo de fechas que vemos repetirse, el 25 de enero de dicho
afio un nuevo proyecto se aprueba por la Asamblea de la Mancomunidad, de
signo abiertamente autonomista, en el que acaso s¢ inicie la técnica de
distribucion de competencias entre legislacion y ejecucion que recogera la
Constitucion de 1931. En él no hay, sin embargo, referencia expresa a nuestro
tema.

En la region valenciana el Anteproyecto de Estatuto de la Mancomunidad
de 15 de febrerode 1924 no hay directa referencia a esas cuestiones, si bien puede
considerarse aludida al atribuir a la Mancomunidad la funcion de «integracionde
los organos ya constituidos en laregion y dependientes del Ministerio de Trabajo
y de los Institutos Nacionales...» (Bases 3. a, 12).

En la historia del Pais Vasco fuera de la obsesion reivindicativa aparece
dentro de la linea que ahora examinamos, en primer lugar, el mensaje elaborado
por las Diputaciones Vascongadas solicitando la autonomia, que se entrega al
Gobierno el 17 de diciembre de 1917. En €l se reconoce entre las materias sobre
las que «la plena soberania del Estado espafol es indiscutible ... el sistema
monetario y las condiciones para la emision de papel moneda», (Peticion
segunda, H) colocada tras «los pesos y medidas» en una férmula que como
hemos visto aparecera un afic mas tarde a los textos catalanes y que tiene una
amplia representacion en muchos textos constitucionales. El sentido de este
planteamiento queda acaso claro al ver como se encara por los diputados, en el
Informe que los ex-diputados forales de Guiptizcoa entregan el 14 de diciembre
de 1918.

En ¢l se justifica lo expuesto, de manera bastante simple al decir que «la
uniformidad en la moneda y en los pesos y medidas es una innegable ventaja».

Hasta aqui podriamos resumir una linea de pensamiento, escasamente
coherente, en una doble afirmacién; en la medida en que la actividad financiera
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esté conectada con la prevision o se integre en la mentalidad de la época con la
politica social y acaso de fomento, se lleva la competencia en cuanto a la creacion
de establecimientos y su reforma a las entidades regionales, pero sin tener en
cuenta de manera expresa a quién corresponde la regulacion de los mismos. Por
otro lado, el reconocimiento de la potestad puramente monetaria —cortamente
concebida como determinante de un patrén de medida— se hace de modo claro
en favor del Estado.

En cuanto alos proyectos federales parece que hay que referirse al Proyecto
de Constitucion Federal de la Republica Espanola de 17 de julio de 1873. En é1
se atribuye a la Federacion entre otras materias: «unidad de moneda, pesos y
medidas» (Titulo V, 16), sin que en los enumarados haya alusion alguna a los
otros campos de la actividad financiera tal v como la entendemos hoy. Por
interpretacion de la férmula amplia del articulo 96, habria que llegar a la
consecuencia de su atribucion a los Estados.

Los proyectos de signo federal agotada la experiencia del Proyecto de
Constitucion de 1873, surgen especialmente en Cataluna. El 2 de mayo de 1883
es la fecha del Proyecto de Constitucién para el Estado Catalan. En él al fijar las
facultades que el Estado citado delegaria a la federacién o conjunto de los
Estados espaiioles o ibéricos, incluye «el tipo y ley de lamoneda», (1.2 E), conla
obligada cercania de los pesos y medidas. En la determinacion de las facultades
correspondientes a los Poderes publicos de la Region no hay referencia a la
cuestion.

Mas curiosa, vy singular es la posicion que adoptan las llamadas Bases de
Manresa de 27 de marzo de 1892, En ellas (Bases 14) se determina que: «Enla
acunacion de la moneda, Cataluita debera sujetarse a los tipos unitarios que
acuerden las regiones y los tratados internacionales de la Unidn monetaria,
debiendo ser obligatorio en toda Espana, el curso de la moneda catalana, como el
de las demas regionales.»

Tras la tendencia hacia la mancomunidad, aparecen unos textos de
ambicion, federalista al menos. En el Proyecto de Constitucion Provisional de la
Republica catalana de signo separatista fechado en I.a Habanaen 1918, se prevé
entre las competencias del Parlamento «determinar el valor y la denominacion de
la moneda de la Republica» (art. 76, 4). En el articule 175 se determinaba que:
«El Consejo de Estadoy el de Economia Nacional propondra al Parlamento, por
mediacion del Presidente de la Republica, la organizacion del sistema monetario
sobre la base del patron oro, asi como de la Banca nacional, con sucursales en las
comarcas...» Por su parte, en el articulo 177 se establece que: «Al objeto de
fomentar y estimular la renovacion y el aprovechamiento de las fuentes de
riqueza del pais, el Municipio, los Consejos comarcales y el Estado podran
financiar o participar en la proporcion que le permitan los recursos de que
disponen la organizacién de sociedades o empresas de servicios publicos o con
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finalidad econdémica al servicio del pobre (... bancos, cooperativas, compaifias de
seguros) que pueden implantarse dentro de sus jurisdicciones respectivas.»

En el Proyecto de Estatuto de Catalufia elaborado por el Partido
Tradicionalista, de 1930, no hay referencia al tema.

En Galicia en 1887 aparece un importante documento, aprobado en los
dias 5 y 6 de julio por la Asamblea General de los federalistas gallegos. Aunque
su texto influye sobre el contenido de los proyectos que van a surgir después de
1931, no hay en él otra referencia a nuestro tema que la prevision de su articule
86 respecto a la creacién de un banco hipotecario para todo ¢l territorio gallego,
cuyo capital, direccion, garantias, v estatutos seria objeto de una ley, v la
declaracion dentro de su articulo 95 de «que los poderes publicos de la
Federacion espanola deben decidir y entender como de propia facultad o
derecho: 4.0 ... fijacion de la unidad de moneda, pesos y medidas». Mds incisivo
parece el contenido del Manifiesto de la Asamblea nacionalista de Lugo de 18 de
noviembre de 1918, en el que se incluye dentro de las facultades del poder gallego
«el régimen bancario en el que intervendra por la funcién social que tienen hoy los
bancos, asi como idénticas facultades para la solucion del crédito agricola».

Poca singularidad ofrecen las soluciones federalistas, que reconocen la
unidad del patron moneteario, y que acaso acentian mas las competencias de las
entidades auténomas en el orden de las instituciones crediticias, especialmente al
ver en ellas un instrumento de politica econdémica o acaso de politica social.

HI. LAS COMPETENCIAS FINANCIERAS EN LA CONSTITUCION
DE 1931

Como se sabe, la distribucion de competencias en la Constitucién de 1931
tenia como eje la distincion entre materias cuya legislacién y ejecucion directa
correspondian al Estado, y aquellas cuya legislacion se atribuye al Estado pero
cuya ejecucion podria transferirse a las regiones auténomas; y aquellas materias
no incluidas en los articulos 14 y 15 de dicha Constitucion, cuya legislacién
exclusiva y ejecucion directd corresponde a las regiones.

Dentro de las materias enumeradas en el articulo 14, en el que se atribuye al
Estado la legislacion y ejecucion directa se incluye: «sistema monetario, emision
fiduciaria v ordenacion general bancaria» (art. 14, 12).

Ciertamente aparece complejo distinguir entre legislacion y ejecucion sobre
la ordenacion general bancaria y legislacion y ejecucion sobre la ordenacién no
general del sistema bancario que podria corresponder a las regiones auténomas a
la vista del articulo 16 de la Constitucion. Esta cuestion se planteara con mayor
vigor dado el texto de nuestra Constitucion vigente.
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IV, LAS COMPETENCIAS FINANCIERAS EN LOS ESTATUTOS
Y PROYECTOS DE ESTATUTO POSTERIORES A 1931

1. Cataluna

En el Proyecto de Nuria, de 11 de agosto de 1931, anterior a la
Constitucion, el tema, en cuanto a las competencias del Estado, llamado en el
Proyecto, Poder de la Republica, se resuelve atribuyéndole la legislacion
exclusiva y la ejecucion directa en cuanto «al sistemma monetario y la circulacion
fiduciaria». El sistema bancario como tal, o las instituciones de crédito, no son
aludidas expresamente por dicho proyecto, salvo acaso si incluimos en los
ultimos las cooperativas, mutualidades y positos a que se refiere el parrafo 1.0 del
articulo 13, que atribuye a la Generalidad la competencia sobre ellos en forma de
legislacion exclusiva y ejecucién directa.

En el Estatuto de 15 de septiembre de 1932 se presupone sin mencionar la
competencia estatal regulada por el articulo 14 de la Constitucion, y se incluye
expresamente en el articulo 1 1 del Estatuto, siguiendo el precedente del Proyecto
de Nuria, como de la competencia en cuanto alalegislacion exclusiva y gjecucion
directa de la Generalidad «cooperativas, mutualidades y pésitos, con la
salvedad, respecto a las leyes sociales, hecha en el parrafo primero del articulo 11
de la Constitucién» (art. 11, F).

Esta expresion se repite en el art. 53 (h), del Anteproyecto de Constitucion
de Cataluiia de 1932. Naturalmente no puede dejar de mencionarse el efecto que
sobre el ambito financiero habria de tener el parrafo final del articulo 9 del
Estatuto Interior de Catalufia de 25 de mayo de 1933 «El Parlamento podra
intervenir, mediante leyes, en la explotacion y coordinacion de las industrias y
empresas privadas siempre que lo exijan la racionalizacion de la produccion y los
intereses colectivos de la economia catalana.»

2. Pals Vasco

El 14 de junio de 1931 se aprueba por la Asamblea de Municipios vascos
reunidos en Estella un proyecto de Estatutos, del que liama Estado Vasco. En él
se atribuye a ésta la competencia para legislar, administrar y juzgar en
determinadas materias entre las que incluye: «Vida politica y econémica del Pais
Vasco: ... Asociaciones Bancarias» - (art. 15, 7.2). En el mismo articulo se
atribuye como materias reservadas al Estado espafiol la «moneda, pesos y
medidas».

El 21 de marzo de 1932 se aprobo el Proyecto de Estatuto vasco-navarro
por las Comisiones Gestoras de las provincias vascas y Navarra. Aprobadayala
Constitucién de 1931, la enumeracion de las competencias del Pais vasco-
navarro €s muy completa aunque adolezca de defectos en su formulacion.
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En su articulo 26 se atribuyen al mismo la legislacion exclusiva v la
gjecucion directa en cuanto a la vida politica y economica, respecto a «...
Instituciones de ahorro, prevision y crédito organizados por Corporaciones
oficiales y asociaciones domiciliadas en el territorio del Pais vasco-navarro,
cooperativas, mutualidades, positos, con la salvedad respecto a las leyes sociales
hecha en el parrafo primero del articulo 15 de la Constitucion...» (26, F, 1), asi
como respecto: «Organismos emisores de crédito corporativo, publico y
territorial» (26, F, 2) y, «En general, todas las instituciones y materias
relacionadas con la economia del Pais vasco-navarro con las limitaciones
reguladas por la Constitucion» (26, F, 7).

En el Proyecto de Estatuto vasco, elaborado por las Comisiones Gestorasy
aprobado por plebiscito por Alava, Guiplzcoa y Vizcaya el 5 de noviembre de
1933 lareferencia a nuestra materia reitera los términos del anterior, excluyendo
la referencia a Navarra.

Finalmente en el texto definitivo aprobado por Ley de 6 de octubre de 1936,
se incluyen los textos tal como estaban en el Proyecto, afiadiendo en lo relativo a
los llamados «organismos emisores de crédito corporativo, publico y territorial»
el inciso siguiente: «sin perjuicio de lo dispuesto en el numero 12 del articulo 14
de la Constitucién y en la legislacion mercantil y de los privilegios estatales
existentes»,

3. Navarra

En la historia del proceso estatutario navarro paralelo al de las Provincias
Vascongadas en una primera fase, ofrece alguna singularidad. En el Proyecto de
Estatuto general del que llama Estado vasco-navarro de 135 de junio de 1931, se
incluye entre las competencias del mismo en cuanto a la vida politico-econdmico
del Pais vasco, a las asociaciones bancarias, aunque el Estado espafiol reconoce
como reservadas las competencias en cuanto a la moneda. Concretada sélo a
Navarra se repiten los conceptos en el Proyecto relativo al Estatuto general del
Estado navarro el 15 de junio de 1931.

4. Galicia

En esta region aprece un Anteproyecto de Estatuto el 6 de mayo de 1931.
En él se declara de la competencia det Estado Gallego el «régimen de las
instituciones de banca y crédito» (art. 29, i).

En las Bases para un Anteproyecto de Estatuto de Galicia presentadas por
el Instituto de Estados gallegos de La Corufa, de 2 de junio de 1931, no hay
referencia al tema. Sin embargo, en el texto elaborado por la Comision
Parlamentaria el 15 de octubre de 1931 hay referencia a la competencia de la
region en «cooperativas, sindicatos de produccién y consumo nacional, prevision
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y ahorro en coordinacion con las Instituciones del Estado» (art. 9, 1). El tema se
repite monocordamente en los textos siguientes.

En el Anteproyecto de 4 de septiembre de 1932 se modifica ligeramente su
formula: «el régimen de cooperativas, mutualidades, sindicatos, positos,
prevision social, ahorrro y crédito, salvo lo dispuesto en el articulo 15 de la
Constitucion» (art. 14, k); vuelve el texto en el Estatuto que se sometio a la
deliberacion de los Ayuntamiente en Santiago el 19 de diciembre de 1932, en las
diversas redacciones de este Estatuto que hoy podemos examinar.

5. Andalucia

En los dos textos relativos ala Autonomia andaluza que podemos examinar
hay una diversa referencia a nuestro tema. En el Proyecto de Estatuto de
Andalucia aprobado por las Diputaciones Provinciales andaluzas el 26 de
febrero de 1932 se prevén entre las atribuciones del Cabildo Regional andaluz lo
relativo a «cooperativas y mutualidades, emision de empréstitos y tesoreria de la
regicn. Creacion de un Banco Regional Andaluz» (art. 16, G). Enel Anteproyec-
to de Bases aprobado por la Asamblea Regional andaluza, los dias 29, 30y 31 de
enero de 1933, la preocupacion agraria limita la competencia mas amplia del
texto anterior a «Mutualidades, positos y cooperativas agricolas con aplicacion
de la legislacién social del Estado» (IX, F).

6. Aragon

En el Anteproyecto de Estatuto de junio de 1936 elaborado sobre las Bases
de Caspe, en junio de 1936 la expresion repite laformula qué podriamos calificar
canonica «el régimen de cooperativas, mutualidades, pdsitos e instituciones
analogas, con la salvedad, respecto de las leyes sociales hecha en el parrafo
primero de! articulo 15 de la Constitucién» {art. 8, 6).

En el muy singular proyecto de Estatuto que redactan en junio de 1936,
Miral y otros se reitera en este punto el mismo texto (art. 39, n).

7. Baleares

En los textos correspondientes al archipiélago se centra el tema en un
principio sélo en lo relativo a la competencia del poder federal del Estado, «pesos
y medidas, el sistema monetario y las condiciones para la emision del papel
moneda» (art. 23, g) del Anteproyecto de 19 de junio de 1931) en tanto que
corresponde a la organizacion autonomica regional «la vida y politica economica
de la region... y en general las instituciones relacionadas con la economia
“pairal’’» (art. 24, 5). Los términos relativos a las competencias estatales
referidas a! Gobierno de la Republica y a sus actividades de legislacion y
ejecucion directa se repite en el texto de 23 de juliode 1931, asi como el relativo a
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la competencia regional (art. 23, b). A esta tltima se ahade una que afecta a
nuestro tema: «La regulacion bancaria regional, el derecho de crear el banco
agricola regional, con la facultad de emision de cédulas de crédito y con la
obligacién de favorecer el aumento de los propietarios y de subvencionar
sindicatos, cooperativas, etc.» (art. 23, 9).

8. Valencia

Después de la proclamacion de la Republica aparecen varios textos con sus
correspondientes proyectos. En el del Partido Radical Blasquista de 11 de julio
de 1931 no hay en la distribucion de competencias prevista, ninguna referencia a
nuestro tema.

En plena guerra aparecen otros textos que acaso.rompen el esquema
tradicional. En el Proyecto de Bases presentado porla C.N.T. el 23 de diciembre
de 1936 dentro del principio general de que «la organizacion economica del Pais
Valenciano correspondera al Consejo de Economia del mismo» se le atribuye a
éste como funcion entre otras «la implantacion y el régimen de la oficina de
compensacion de divisas del Pais valenciano» (Bases 3. a, A, e); aestaoficinade
compensacion se dedica un parrafo regulador de su funcionamiento.

En el texto de la Esquerra Valenciana la idea sobre las competencias en
materia financiera responden con mas fidelidad a las lineas derivadas de la
Constitucion de 1931. En él se atribuye a la competencia de la Regién valenciana
«las corporaciones oficiales economicas y profesionales de toda clase, salvo las
facultades que corresponden al Estado respecto a las de caracter social, de
acuerdo con el articulo 15 de la Constitucion. Instituciones de ahorro, provisiony
crédito, organizados por las corporaciones oficiales y asociaciones domiciliadas
en ¢l territorio del Pais valenciano. Cooperativas, mutualidades y positos con la
salvedad respecto a las leyes sociales contenidas en el nimero primero del
articulo 15 de la Constitucién» (art. 5.2, €) - 1.2) y «los organismos emisores del
crédito corporativo publico y territorial sin perjuicio de lo que disponga el numero
12 del articulo (sic) de la Constitucion, de la legislacion mercantil y de los
privilegios estatales existentes» (art. 5.0, ) - 2.°).

El texto de la Union Republicana Nacional recoge entre las competencias
det Pais valenciano la legislacion exclusiva y la ejecucion directa del «régimen de
sindicatos y cooperativas, mutualidades, positos, cajas de ahorro, prevision
social, politica y accién social agraria» {art. 15, 9).

9. Resumen general

De toda esta fatigosa relacion cabe deducir las siguientes conclusiones:

a) Una linea clara atribuye al Estado, satvo en algin texto de intencion
separatista, la competencia respecto a lo que suele llamarse sistema
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monetario, entendido en su problematica de manera muy simple,
como determinacion del valor de la moneda.

b} También una linea constante atribuye a la competencia regional
funciones, expresadas muy diversamente, respecto a unas institu-
ciones de ahorro, que hoy aparecen claramente como instituciones
financieras, pero que hasta hace muy pocos afios eran entendidas como
instituciones predominantemente sociales.

¢} La trascendencia de la politica agraria, tan viva en la década de los
treinta, lleva a propugnar para la competencia regional atribuciones en
cuanto a bancos agricolas.

d) Una extrafia expresidn al menos para la técnica actual se utiliza para
atribuir la competencia regional sobre los llamados organismos
emisores del crédito, especialmente en ¢l supuesto vasco.

V. LAS COMPETENCIAS FINANCIERAS
EN LA CONSTITUCION VIGENTE

Como es sabido, la distribucion de competencias prevista en la Consti-
tucién, es confusa en su definicién y compleja en sus atribuciones,

Modifica los criterios de la Constitucion de 193 1. Esta solo se preocupo de
precisar las competencias del Estado, y por contraposicién a éstas afirmo la
competencia de las Comunidades Autonomas, sin abrir una especifica enumera-
cion de su campo de actividad. Parala Constitucion republicana lo importante en
la lista de las materias sobre las que el Estado tenia la competencia exclusiva en
cuanto a la legislacion sobre las mismas y su ejecucion directa, asi como aquella
otrarelacion en la que al Estado correspondiese la facultad legislativa, pudiendo
corresponder a las regiones la ejecucion. Sélo en aquellos campos de actividad
que no quedaban incluidos en ambas enumeraciones cabia la competencia
autonomica, sin que la Constitucion ensayase siquiera precisar pormenoriza-
damente esta esfera de actuacion.

Nuestra Constitucion utiliza un sistema mas complejo y menos definido.
Enumera una serie de materias sobre las que las comunidades pueden asumir
competencias —art. 148— y otras sobre las que ¢l Estado tiene competencia
exclusiva -—art. 149— pero respecto de las cuales las Comunidades dentro de su
marco podran ampliar sus competencias. Junto a estas posibilidades se dan las
que abre la clausula residual, segin la cual «las materias no atribuidas
expresamente al Estado por esta Constitucion podran corresponder a las
Comunidades auténomas en virtud de sus respectivos Estatutos» —art. 149, 3—,
También aparecen las que resultan del articulo 150, que consiste en la facultad de
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dictar normas legales en el marco de una ley estatal, 1a de ¢jercer competencias
transferidas o delegadas y en el caso de las provincias vascas y Navarra los que
pueden derivarse de la actualizacion del régimen foral —Disposicion adicional
primera—.

Eljuego fundamental de los articulos 1 48 y 149 tiene ademas una especifica
dimension temporal, de duracion variable. En principio la ampliacion de
competencias puede realizarse transcurridos cinco afos. Sin embargo, hay dos
excepciones a este principio: una cuando en la iniciacion del proceso autondémico
concurra la iniciativa de las Diputaciones y de las tres cuartas partes de los
Municipios y se apruebe por referéndum la ratificacion de dicha iniciativa; el otro
el que se da, sin necesidad de seguir este laborioso camino para «los territorios
que en el pasado hubiesen plebiscitado afirmativamente proyectos de Estatutos
de autonomia y constari, al tiempo de promulgarse esta Constitucion, con
regimenes provisionales de autonomia.

Lo importante a nuestros efectos es interpretar el parrafo 2.0 del articulo
148 (art. 12, X).

En este se dice textualmente que: « Transcurridos cinco afios, y mediante la
reforma de sus Estatutos, las comunidades autonomas podran ampliar sucesi-
vamente sus competencias dentro del marco establecido en el articulo 149». Hay
que advertir como ya hemos dicho que: «No seria preciso dejar transcurrir el
plazo de cinco afios a que se refiere el apartado 2 del articulo 148», cunando se
reunan los requisitos del articulo 151, que se inicia con la expresién entreco-
millada. A su vez en la Disposicion Transitoria segunda se establece que: «Los
territorios que en el pasado hubiesen plebiscitado afirmativamente proyectos de
estatuto de autonomia y cuenten al tiempo de promulgarse esta Constitucion con
regimenes provisionales de autonomia podran proceder inmediatamente en la
forma que se prevé en el apartado 2.0 del articulo 148...» con las formalidades a
que se refiere dicha Disposicion Transitoria.

En concreto la expresion basica para aquellos casos enque la ampliacion de
competencias es inmediata, es la referencia a que esto debe hacerse «dentro del
marco establecido en el articulo 149».

A nuestro parecer esa referencia a un concepto por el que tiene una
predileccién casi voluptuosa nuestro legislador constituyente —el marco—, tiene
una dobie interpretacion. Una primera seria mas o menos la siguiente: el articulo
149 tiene tres parrafos, En el primero se enumeran las competencias exclusivas
del Estado; en el segundo se hace referencia a la especial consideracion que la
cultura significa para el Estado, y el tercero regula la competencia sobre las
materias no atribuidas expresamente al Estado, y sobre aquéllas no asumidas
por las Comunidades. Termina el parrafo regulando los conflictos de normas, y la
ausencia de éstas.
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Dadala tajante expresion del parrafo 1. —competencia exclusiva— podria
decirse y hubiera sido logico en una interpretacion prudente del tema que el
marco del articulo 149, al que se refiere el parrafo segundo del articulo 148, esta
construido por su parrafo tercero. De ello podria deducirse que las competencias
ampliadas de las comunidades autonomas solo serian las incluidas en el articulo
148, 1, mas las que la comunidad hubiese asumido entre las materias no
atribuidas expresamente al Estado.

Es decir, las comunidades solo podrian ampliar sus competencias en cuanto
a las materias que no corresponden a la competencia exclusiva del Estado.

Sin embargo, dada la formula utilizada para precisar las competencias
estatales, parece que habria que considerar como materias susceptibles de la
competencia ampliada, no solo las materias no enumeradas en el articulo 148, ni
como de competencia estatal en el articulo 149, sino también aquellas funciones
sobre materias de competencia estatal cuando éstas se hubiesen formulado de
modo limitado. Es decir, lo exclusivo de la competencia estatal se refiere en
muchos casos a la conjuncién de una doble circunstancia —la materia— y la
forma de su regulacion. Habria pues, posibilidad de ampliar 1a competencia todas
las veces que la atribucién de competencia estatal se haga utilizando la formula
de leyes de bases u otra analoga.

Senalemos, sin embargo, otra posible interpretacion mas rigurosa y, acaso
mas acorde con la filosofia del proceso autonémico. El articulo 149 habla de
materias, y ello deberia suponer que la integridad de las cuestiones corresponde a
la competencia exctusiva del Estado. El principio es, pues, que en las materias
enumeradas en el articulo la competencia total es atribuida solo al Estado. Lo que
sucede es que se deja abierta la posibilidad de que por actos singulares, propios de
las Cortes Generales, como se establece en el nimero [ del articulo 150 se
atribuye a «todas o alguna de las comunidades auténomas la facultad de dictar,
para si mismas, normas legislativas en el marco de los principios, bases y
directrices fijados por unaley estatal» (art. 150, 1), Es decir, todas aquellas veces
que en el articulo 149 la atribucion de 1a competencia exclusiva del Estado sobre
una materia se acompafa de una cierta delimitacion, lo que se da es la posibilidad
de entrada del parrafo 1.0 del articulo 150, v acaso de su parrafo 2.¢

Sin embargo, en la realidad del proceso autonomico el camino iniciado ha
sido el abierto por la primera interpretacion.

El tema que nos interesa esta afectado precisamente por estos plantea-
mientos.

El numero 11 del parrafo primero del articulo 149 dice textualmente
«Sistema monetario: divisas, cambio y convertibilidad; bases de la ordenacion
del crédito, Banca y seguros.»
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Para ahondar en las posibilidades que este parrafo abre a las competencias
de 1as comunidades autonomas, examinaremos como ello se ha reflejado en los
procesos autonomicos actuales,

VI. LAS COMPETENCIAS FINANCIERAS EN LOS PROYECTOS
DE ESTATUTOS AUTONOMICOS

1. El Prayecto Vasco

En el texto llamado de Guernica se reiteran los términos que hemos visto
utilizados en el proceso autondmico de 1931. Se dice en ¢l que «las instituciones
de la comunidad autonomica del Pais Vasco tienen competencia exclusiva en las
siguientes materias:

23. Cooperativas, mutualidades y positos...

25. Organismos emisores del crédito cooperativo, publico y territorial,
ahorro y Cajas de Ahorro, sin perjuicio de las bases que sobre ordenacion del
crédito y de la Banca dicte el Estado» (art. 10.0).

En el articulo 11 se dice que «Es de competencia de la comunidad
auténoma del Pais Vasco el desarrollo legislativo y la ejecucion, dentro de su
territorio, de la legislacion basica det Estado en las siguientes materias:

2. Ordenacion del crédito, Banca y seguros.»
Como se ve ¢l Proyecto de Guernica mantiene una posicion maximalista.

En el texto definitivo se matiza la redaccion de 1as materias sobre las que la
comunidad autdnoma tiene la competencia exclusiva.

Asi el texto primitivo en el que se hacia una referencia general a las
«cooperativas, mutualidades y positos» queda perfilado al limitarse a las
«mutualidades no integradas en la Seguridad Social», y el conjunto del texto por
la adicion de la clausula «conforme a lalegislacion general en materia mercantil»
(articulo 10, 23).

Del mismo modo la confusa expresion relativa a los «organismos emisores
del crédito» se sustituye por «instituciones de crédito», quedando asi: «insti-
tuciones de crédito corporativo, piiblico y territorial y Cajas de Ahorro». El final
tiene un importante cambio al sustituirse el inciso que introducia una excepcion:
«sin perjuicio de las bases que sobre la ordenacion del crédito y la Banca dicte el
Estado» por uno que establece una condicion general: «en el marco de las bases
que sobre ordenacion del crédito y la Banca dicte el Estado», a lo que se afade
otra condicién menor: «y de la politica monetaria general» (art. 10, 26).
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En cuanto a las facultades de desarrollo legislativo el texto definitivo
introduce un importante condicionamiento. A la expresion genérica atributiva de
competencia «Es de competencia de la comunidad autonoma del Pais vasco el
desarrollo legislativo, y la ejecucion, dentro de su territorio de la legislacién
basica del Estado en las siguientes materias» se le sustituye por otra que
manteniendo el texto hasta territorio (con introduccion del término también)
sigue asi: «de las bases, en los términos que las mismas sefialen, en las siguientes
materias» (art. 11, 2). El cambio de legislacion basica por la expresion mas
genérica bases es muy significativo e importante. El contenido de la competencia
sigue igual en ambas redacciones.

2. EI Proyecto cataldn

En las materias sobre las que el Proyecto de Estatuto atribuye a la
Generalidad una competencia exclusiva, se mencionan en el namero 24 del
articulo 9 las «Empresas asociativas, cooperativas y positos. Mutualismo no
integrado en el sistema de Seguridad Social.»

En el articulo 10. se establece que: «En el marco de la legislacion basica
del Estado, corresponde a la Generalidad el desarrollo legislativo v la ejecucion
de las siguientes materias:

4) Ordenacién del crédito, Banca y seguros,

Por otro lado, en el articulo 12 se dice que: «En el marco de las bases v la
coordinacion de 1a planificacion de la actividad econdmica general, elaborada en
los términos de los articulos 131 y 38 de 1a Constitucién corresponde a la
Generalidad 1a competencia exclusiva de las siguientes materias:

5) Abhorro v Cajas de Ahorros.

El texto sometido a referéndum tiene divergencias respecto al proyecto, asi
como a su paralelo vasco.

En efecto el num. 24 del articulo 9, reproducido arriba, se sustituye por el
21, del articulo 9 del texto a refrendar. Segin éste «La Generalidad de Catatufia
tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias.»

21) Cooperativas, pdsitos y mutualismo no integrado en el sistema de
Seguridad Social, respetando la legislacion Mercantil».

La competencia respecto al desarrollo de las bases queda matizada, de
modo paralelo al Proyecto vasco, pero con alguna diferencia, al decir: «En el
marco de ia legislacion basica del Estado y, en su caso, en los términos que la
misma establezca, corresponde a la Generalidad el desarrollo legislativo v la
ejecicion de las siguientes materias:
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4) Ordenacion del crédito, Banca y seguros» (art. 10,4}.

Por otro lado, la competencia asignada en conexion con la planificacion, se
modifica para adoptar el siguiente texto: «De acuerdo con las bases y la
ordenacion de la actividad economica general y la politica monetaria del Estado,
corresponde ala Generalidad, en los términos de lo dispuesto en los articulos 38,
131 y en los términos 11 y 13 del apartado 1 del articulo 149 de la Constitucién,
la competencia exclusiva de las siguientes materias:

G) Instituciones de crédito corporativo, publico y territorial.»

3. El Proyecto de Estatuto de Autonomia de Galicia

En el articulo 22 del mismo con mejor precision que en sus precedentes se
establece que: «Corresponde a la Comunidad autonoma gallega la competencia
exclusiva en las siguientes materias, que seran reguladas por la Ley del
Parlamento:

34, El ahorro y las Cajas de ahorro, sin perjuicio de lo que dispone el
numero 11, apartado 1, del articulo 149 de la Constitucion.»

En el articulo 23 literalmente se determina que: «corresponde a Galicia, en
el marco de la legislacion basica del Estado el desarrollo legislativo y mas la
ejecucion y las competencias necesarias en las siguientes materias:

4. Ordenacion del crédito, Banca y seguros.»

4. El problema de las disposiciones transitorias

Tanto en el Proyecto de Estatuto del Pais vasco como en el catalan, se
introduce una posibilidad de regulacion de estas materias.

Eltexto en el primero dice asi: « Mientras las Cortes Generales no elaboren
las leves bdsicas o generales a las que este Estatuto se refiere y/o el Parlamento
vasco no legisle sobre las materias de su competencia, continuardn en vigor las
actuales leyes del Estado que se refieren a dichas materias, sin perjuicio de que
su ejecucion se lleva a cabo por la Comunidad auténoma en los casos asi
previstos en este Estatuto,»

El texto catalan si bien sustancialmente sigue 1a redaccion del vasco ofrece
algunas variantes que pueden plantear problemas.

Se ha subrayado de ¢l lo que es reproduccion del vasco. Como singulari-
dades conviene recordar:

a) Referencia genérica a las leyes en el catalan y mads concreta a leyes
basicas o generales en el vasco.
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b) No utilizacion en el catalan de la conjuncién disyuntiva «o», para
determinar el supuesto de vigencia de las disposiciones estatales
anteriores.

¢} Especificacion del Parlamento como «de Catalufa».

d) Prevision en el Esatuto catalan de continuacion de la vigencia no sélo
de las leyes sino de disposiciones.

e} Prevision en el Catalan de un ejercicio provisional no solo de la
gjecucion como en el vasco, sino det desatrollo legislativo.

VI, LOS PROBLEMAS INTERPRETATIVOS

Como se trasluce de esta serie de textos, vigentes en el tiempo, los
problemas interpretativos son muy varios, y presumiblemente por mucha que sea
la imaginacidn de este que suscribe, sera desbordada por los planteamientos que
al alimén han de suscitar los poderes autonomicos y la tenaz realidad.

Me parece que un orden légico exige poner una cierta perspectiva en los
problemas. Por ello trataremos en primer lugar, de los que suscita el propio texto
constitucional, y en especial los relativos a las genéricas competencias del
Estado, estrechando después la acogida de estos planteamientos en los textos
estatutarios para seguir después en la doble perspectiva — Constitucion y
Estatutos— planteando los problemas conexos con deteminadas instituciones
financiras y terminar aludiendo al vidrioso tema suscitado por las disposiciones
transitorias.

1. Las competencias estatales sobre el sistema monetario

Recordemos el texto constitucional. Segtin el nim. 11 del parrafo 1.0 del
articulo 149 «El Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes
materias: ... Sistema monetario: divisas, cambio y convertibilidad; bases de la
ordenacion del crédito, Banca y seguros.»

Entre los problemas que suscita el texto hay uno primordial, y a mi parecer
bastante original, derivado del uso de los signos de puntuacion.

Hay en el texto una primera diccidén: Sistema monetario. Después de la
misma se puntia con dos puntos y sigue una enumeracion en parte separada por
comas, y en parte por punto y coma.

El primer problema esta en saber si al referirse al sistema monetario, se
hace una referencia genérica, de la que se subrayan algunos puntos, o bien se
pretende limitar la diccion general a lo que sigue a aquellos dos puntos.
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Sefalemos en cuanto al uso de los dos puntos que los mismos son
absolutamente unicos en los articulos 148 y 149 dedicados a enumerar las
competencias, salvo cuando en uno y otro se utilizan para la aperturade la lista de
competencias.

En el resto de la Costitucion los encontramos en ¢l Preambulo, y en los
articulos 4.0, 1; 20, 1;62;70,1;83; 94,105, 144;147,2,151;153; 157,1; 159,
40,161, 1 y 162, asi como en la Disposicién Transitoria 7.2

En casi todos los casos se utilizan con cierta solemnidad, como apertura de
parrafos aparte, en los que se ofrece una enumeracion de supuestos que hay que
considerar exhaustiva, S6lo, seglin nuestro examen, en dos casos fuera del que
consideramos no se hace uso de ellas de aquella manera especifica. En ambos
casos, colores de la franja de la bandera y causas de incompatibilidad de los
miembros del Tribunal Constitucional, abren también una lista.

En alguna edicion los dos puntos que abren la enumeracion de los colores de
la bandera han desaparecido.

En todos los casos un verbo en la oracion que acaba con los dos puntos da al
significado de aquéllos. En nuestro caso no hay verbo alguno.

A la vista de estos datos una interpretacion gramatical lleva a pensar que en
el parrafo que hemos reproducido, no se han utilizado los dos puntos para abrir
una enumeracion exhaustiva, sino simplemente ejemplificativa.

A esta interpretacion gramatical coopera por un lado una consideracion
histérica y por el otro, una reflexion iogica y sistematica.

Al examinar la historia del movimiento autonomista hemos visto cémo con
la excepcion de los supuestos mera y simplemente separatistas, habia una
puramente atribucién al Estado de los temas monetarios, aunque se entendiesen
de la estrecha manera en que se entiende el problema por los afios 1930,

En los Estados federales la coincidencia de la solucion es clara, avalada en
muchos casos por ser el resultado de una evolucion histérica, que por otro lado
cabe fechar hace ya mucho tiempo.

Sin un afan exhaustivo sefialemos que ya en los articulos de la Confede-
racion norteamericana se establecia que «los Estados Unidos reunidos en
Congreso tendran también el derecho 1inico y exclusivo asi como el poder de
regular el titulo y el valor de lamoneda acufiada bajo su popia autoridad ola de los
Estados respectivos». A pesar de ello la situacién cadtica producida por la
pluralidad de monedas, llevo a que el articulo 1.2, seccion VIIT determinase que
«el Congreso tendra el poder: ... de acufiacién de moneda, fijar su valor, asi como
el de las monedas extranjeras». Y en su seccion X en que «Ningun Estado podra:

.. acufiar moneda, emitir papel moneda, de curso legal para el pago a otros
valores distintos qu ¢l oro o la plata».
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Ciertamente con la solucion constitucional no se acabaran las cuestiones:
como reflejo de ella aparece toda la polémica desatada desde el Informe sobre el
crédito publico de Hamilton (13 de diciembre de 1790) hasta la resolucién del
Tribunal Supremo sobre la constituionalidad de la ley de 24 de febrerode 1791,y
en especial sobre lo que se llamé la segunda Banca federal, desaparecida en
1836. En reaiidad el proceso de competencia federal sobre las cuestiones
bancarias no se inicia hasta 1913 con la aparicidn del sitema de la Reserva
Federal.

En Australia sustituyendo al sistema anterior la Constitucién de 1900 dio al
Parlamento el poder de legislar sobre «la moneda, la #cufiacion de moneda y el
curso legal» (51, XII) y «la emision de papel moneda» (XIII) y los billetes a la
orden.

En Canada la autoridad legislativa exclusiva del Parlamento se extiende
entre otras materias a la moneda, la acuhacién de moneda, la emision de papel
moneda, la letra de cambio v los billetes a la orden, el interés y el curso legal.

En Alemania la experiencia amarga previa a Sedan con siete sistemas
monetarios distintos y 31 bancos privados de emisién atribuy6 primero a la
Confederacion y luego al Imperio las competencias monetarias.

Ya antes tanto en la Constitucion de la Federacion de Alemania del Norte
de 16 dejulio de 1867 como en la Constitucion Imperial de 16 de abrilde 1871, se
atribuy6 primero a la Confederacion y, después al Imperio, la competencia sobre
la regulacion de la emisién de moneda, asi como la enunciacion de los principios
relativos a la emisién de toda clase de papel moneda y 1a regulacion general en
materia bancaria.

Esos principios pasan a través de la historica constitucional alemana a la
Ley Fundamental de Bonn. Corresponde segiin ella ala Federacién la legislacion
exclusiva entre otros temas sobre el régimen monetario (Wahrungs-und Geld-
wesen) y cambiaria (Miinzwesen) (art. 73-4") v a ella por el articulo 88 se le
atribuye la creacion de un Banco monetatio y emisor con caracter de Banco
federal.

Lo que sucede es que el sistema monetario implica mucho mas hoy que la
vertiente exterior de su tipo de cambio y las modalidades de sumercado. Nuestra
Constitucion que adolece de muchos defectos, tiene uno como medida basica y es
su vetustez. Ha trasladado lo que podriamos llamar, con la jerga al uso, una
lectura retro del sistema politico y solo unos cuantos afeites intentan remozar lo
afiejo de su rostro. Pero, a mi parecer, los legisladores constitucionales no
advirtieron la mutacion radical que habia entre el Estado de los afios treinta, y en
especial nuestro pobre y enteco Estado anterior a la Guerra civil, y la realidad
mucho méas compleja de un esquema politico distinto, como el qu aparece en
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nuestros dias, por otro lado azuzado ya con contradicciones internas que hacen
presumir otra radical modificacion,

El valor de la moneda no es ya derivacion de una simple decision politica
que conecta la misma con el patron monetario 0 una moneda, o una cesta de
monedas. Tiene esa mezcia de consecuencia de una decision politica y producto
de unas relaciones de mercado, a veces encrespadas.

En la historia de los Estados federados o nola competencia es cada vez mas
extensa en esta materia, a partir de la aparicion del papel moneda primero y a
partir de la aceptacion de la responsabilidad estatal en la politica estabilizadora.
Ciertamente desaparecido el patron oro v el aislamiento de los diversos sistemas
econdmicos, aparecieron como primeros derivados de la vieja regalia de la
acufiacion de moneda el poder de determinar la convertibilidad de la moneda y el
tipo de cambio, asi como el de controlar el empleo de las divisas, Todos ellos
estan recogidos explicitamente en nuestra Constitucion, y nos parecen absolu-
tamente indelegables,

Nuestra Constitucion atribuye al Estado la competencia sobre el sistema
monetario, con toda razdn historica. Ahora bien si el sistema monetario ha de
entenderse con toda la extension que suena, debemos estimar que en la
competencia estatal entran lo que lo define como sistema, y lo que lo cualifica
como monetario.

Sin entrar en disquisiciones sobre el sentido de la palabra sistema, creo que
pueden integrarse como conceptos basicos, el de una pluralidad integrada
mediante una reciproca interaccion en una unidad. Ello significa que corres-
ponde al estado la competencia sobre los diversos elementos, sobre su
interaccion, y sobre el principio de 1a unidad del sistema monetario. La cualidad
de lo monetrario por otro lado, no queda limitada a la atribucion a una
determinada mercancia de una cualidad juridica —el poder liberatorio— sinoala
creacion de un patrén comun de referencia, cuyo valor no depende de una
decision puramente juridica, sino de una conducta estatal mucho m4s compleja.
Competencia sobre el sistema monetario significa, sobre todo, la defensa del
valor del mismo —en el Estado de nuestros tiempos— y no meramente atribucion
nominalista de su valor.

Significa, en primer término, desarrollando las ideas expuestas arriba, la
facultad de determinar entre los activos financieros los que tienen la cualidad de
ser moneda y cuasimoneda. Aunque en ella hay algo v hasta mucho de
aceptacion social, el ultimo refrendo legal es necesario y competencia estricta del
Estado.

En segundo lugar, significa que corresponde al Estado la regulacion del
sistema de pagos del pais regulando la intervencién en el mismo de las diversas
instituciones financieras, las relaciones entre ellas derivadas de su participacion
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en el sistema de pagos —los clearings aunque sean de dimensiones locales— y los
costes de su utilizacion.

En tercer lugar, a la regulacién estatal corresponde todo lo relativo a las
conexiones del sistema de pagos nacional con los exteriores. Regulacion del valor
exterior de la moneda; regulacion de la capacidad interna de endeudamiento
exterior global e individual; regulacion de la eficacia de los pagos en moneda
exterior.

En cuarto lugar, significa que al Estado corresponde la regulacién de los
distintos mercados —distintos pero no aislados— en los que los medios de pago
se intercambian. Es decir, no ya por sus responsabilidades en conexién con la
materia crediticia, sino por sus atribuciones en el orden monetario corresponde al
Estado la regulacion —o liberacion— de las mercancias y sus caracteristicas, y
de las modalidades de contratacion de aquellos diversos activos: dinero,
depdsitos, titulos de deuda, efectos, etc. La politica de interés —o de su
liberacion— es tipica y exclusivamente estatal,

Sin embargo, acaso sea mas importante subrayar que al integrarse el
sistema monetario dentro de los instrumentos tipicos de la soberania estatal,
queda bajo su responsabilidad la garantia del valor de la moneda. Ello supone el
cargar sobre sus espaldas, sin posibilidades de endoso posible la responsabilidad
de una politica que garantice una cierta continuidad en el valor de la moneda.

Ello significa a la altura de nuestro tiempo la regulacion de la oferta
monetaria. En concreto atribuye al Estado la responsabilidad de establecer
instromentos y la de ejercerlos. Entre ellos podemos hacer referencia a los
coeficientes de caja, a los depositos obligatorios, ala exigencia de reservas, auna
adecuacién de los tipos de depdsitos en su dimensién temporal por todas las
instituciones financieras, a la regulacion de la competencia entre ellos, a la
emision de activos monetarios, o regulados de la oferta monetaria, a la regulacién
de los mercados financieros en cuanto afecta a la estabilidad del sistema, a la
creacion y regulacion de un mercado abierto, o de una adicién o contraccion
directa de liquidez del sistema y, en 1ltimo término, el establecimiento de techos
o porcentajes de crecimiento de aquellas magnitudes directamente relacionadas
con la oferta monetaria. Una consecuencia importante gue hay que sacar de todo
ello, es que al no ser posible la delegacion de esta cuestion, el vacio de una
regulacion en este campo ya sea por inhibicién, ya por una posicién liberali-
zadora no puede constitucionalmente ser llenada por una actividad de los
organos incluso legislativos de las Comunidades auténomas.

En dltimo término —y asi se reconoce en la practica de todos los paises—
ello supone que se atribuye al Estado la titularidad de los instrumentos parallevar
a cabo una politica de estabilidad. Se abre aqui un campo muy interesante, en el
que podrian entrar en conflicto las politicas de empleo o presupuestaria de las
comunidades y la politica estatal estabilizadora.
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Ciertamente es penoso que por falta de modernidad unos previsibles
conflictes como éstos deberan ser resueltos de acuerdo con unas férmulas
ciertamente vetustas.

2. Las competencias estatales sobre el sistema financiero

La segunda parte del parrafo que comentamos resulta ciertamente de mas
dificil interpretacion. Si hasta ahora las conclusiones son légicas, ya que la
premisa es clara, en el campo del crédito las conclusiones son aparentemente mas
dificiles.

Parece que podemos distinguir dentro de las actividades en conexion con
los instrumentos financieros, dos aspectos: En uno de ellos, el relativo a los
mismos como instrumentos de pago, como moneda o cuasimoneda, la conclusion
es clara. Corresponde al Estado exclusivamente la competencia incluso cuando
se trate de una institucion financiera que a primera vista no esté conectadaconla
autoridad monetaria, siempre que la regulacion estatal recaiga sobre los aspectos
monetarios de aquella actividad. El segundo aspecto se refiere a que precisa-
mente estos activos monetarios son objeto de unas actividades especificas que
suclen llamarse del ahorro o crédito.

El texto constitucional alude a este aspecto al atribuir a la competencia
exclusiva del Estado a las bases de ordenacion del crédito, Banca y seguros. Una
facil interpretacion, aupada sobre la cacofonia verbal, llevaria a decir que la
expresion significa que corresponde al Estado lo que él mismo ya determiné enlo
que se llamo Ley sobre Bases de Ordenacién del Crédito y la Banca (Ley 2/62 de
14 de abril).

Como recordatorio de esta tenaz propension a seguir expresiones ya
estereotipadas, basta referirnos a que en ei nim. 12 del articulo 14 de la
Constitucion de 1931, se hacia referencia a la ordenacion general bancaria,
cuando el nombre de la ley basica reguladora se llamaba Ley de Ordenacion
Bancaria.

A nuestro juicio el tema es mas complejo.

En primer término, la palabra bases se utiliza reiteradamente en el texto del
articulo 149, y es logico darles idéntica significacion. No puede significar
«bases» sustancialmente algo distinto en cuanto a los conceptos cuando se hable
de las obligaciones contractuales, de la planificacion general de la actividad
econdmica, de la sanidad o del régimen juridico de la Administracion publica, y
cuando se refiere a la ordenacion del crédito y la Banca.

Ciertamente, la propia Constitucion tiene un concepto muy definido de
bases, como cualidad de un tipo muy especifico de ley. Leyes de bases son
aquéllas por las que se delega de forma expresa en el Gobierno la potestad de
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dictar normas con rango de ley sobre materias concretas distintas de las relativas
a leyes organicas, en plazo determinado. Por su propia naturaleza las leyes de
bases comunes advierte el nimero 4 del articulo 82, deben «delimitar con
precision el objeto y alcance de la delegacion legislativa y los principios y
criterios que han de seguirse en su gjercicio».

Alllegar aqui hay que plantearse varios problemas. En primer término, el de
sila expresion bases es equivalente a ordenacion basica o a legislacion basica: §i
aquel problema se resolviese en favor de la segunda alternativa deberia
plantearse si legislacion basica es solo la prevista en el articulo 82 de la
Constitucion.

A nuestro juicio el concepto de bases es distinto al de legislacion basica; el
texto del articulo 149 utiliza ambos términos e incluso el de condiciones basicas
{num. 1) y normas basicas (nums. 27 y 30). Es 16gico que puede reconocerse una
distincion conceptual. No todas las bases tienen que ser equivalentes a normas de
rango legal.

Bases no puede entenderse limitadas a leyes, sino a un conjunto de reglas de
diverso rango que constituyen la regulacion fundamental de la Banca y del
crédito. Unas —lIas mas importantes o la mayoris si se quiere— tendran rango de
ley; otras pueden tener un rango inferior.

Ciertamente lo que constituia materia tipica de la Ley de Ordenacion
Bancaria(Ley de 29 de diciembre de 1921, modificada por DL de 24 de enero de
1927, v Ley de 26 de noviembre de 1931, 31 de diciembre de 1946 v 26 de
diciembre de 1958) y en especial, la Ley citada de 1962 nos dan un repertorio
primero de cuestiones que pueden estimarse basicos para la ordenacion del
crédito y de la Banca pero que no pueden estimarse 1inicos, ni excluyentes.

Dentro de lo que para mi es basico parece que, sin hacer referencia a los
aspectos en conexion con la actividad financiera en su perspectiva monetaria,
pueden mencionarse los signientes:

1} Regulacion del Banco de Espafia, tanto en su reorganizacion interna,

€omo en sus conexiones con el orden politico y administrativo.

2) Determinacién del grado de autonomia del Banco de Espana.

3) Actividad del Banco de Espaiia como ultimo prestamista del sistema
financiero.

4) Actuacién del Banco de Espafia como mecanismo de control del
sistema financiero.

5) Regulacion de las actividades de la Banca oficial del Estado.

6) Regulacion del sistema bancario que abarca como minimo:
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a) Determinacion de los estatutos de los diversos bancos, incluso de
sus oficinas de cualquier clase.

b} Determinacién de los criterios para su creacion, expansion,
fusidn, instalacion de Banca extranjera, ctc.

¢) Fijacion de los criterios de equilibrio interno en las grandes
magnitudes constitutivas de sus balances.

d) Fijacion de los coeficientes —de caracter legal— de distribucion
de algunos activos y pasivos en conexion con la politica econd-
mica del pais.

7) Regulacién del resto del sistema financiero. Dentro de ello caben los
mismos puntos que hemos subrayado para la Banca, A ello hay que
afadir una cuestion muy importante y es la determinacion de lo que
constituye institucion financiera, y exigencia de requisitos para las
mismas.

Fuera de esos puntos que a mi parecer constituyen lo que ha de pensarse son
las bases de ordenacion del crédito y la Banca hay que anadir dos temas
importantes. Uno de ellos es el relativo a las condiciones de las operaciones. A mi
Juicio la atribucion al Estado de la legislacion mercantil, y la remision que éste
hace a los usos de comercio sitia el ambito de esas operaciones fuera de las
competencias autonémicas. En todo caso las condiciones generales de las
operaciones, que no se deriven del uso y de acuerdos contractuales, en cuanto
generales normalmente constituirian parte de las bases de ordenacién del crédito
y la Banca.

El otro tema es el que forma parte de dichas bases, no porque sustanti-
vamente lo sea, sino porque al ser incluido por el legislador dentro de la
legislacion basica hay que considerar que es su intencion que formen parte de
aquella ordenacion basica. En este punto hay que incluir, especialmente la
regulacion de las relaciones entre las instituciones de crédito y las empresas,
especialmente en forma de participaciones.

Quedan, sin duda, muchos puntos dudosos. El primero si cabe reconocer en
el Estado la atribucién de la cualidad de basico a una determinada regulacion. Mi
respuesta seria el de darle a esa decisién un nuevo valor de presuncion; basico es
lo basico y de lamismamanera que hemos afirmado que lo basico lo es cualquiera
que sea la forma juridica con la que esta revestido, debemos afirmar que lo que no
lo es, no adquiere esa calidad por una investidura formal,

Otro caso mas importante es la aplicacion del régimen basico de las
instituciones privadas a entidades de crédito o de ahorro que pueden fundarse en
territorios autonomos, o si no tendran el caracter de entidades oficiales de
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crédito. A mijuicio, la solucién habria de inclinarse por esta direccion, porlo que
estaran sometidas —si su creacion fuese posible— al régimen bdsico de las
citadas.

3. Las competencias autonomicas sobre el sistema monetario

De lo expuesto arriba la conclusion es para mi claramente negativa. Las
Comunidades auténomas carecen de competencia sobre el sistema monetario en
cuanto tal.

4.  Las competencias autonémicas sobre el sistema financiero

Aqui la conclusion ha de ser distinta, aunque partamos de la tesis expuesta
que incluye dentro de las bases de ordenacion del crédito y la Banco no solo
materia legal, sino toda la materia que es basica, aunque no tenga {a categoria de
norma legal.

Entre los textos de los Estatutos hay una sutil distincion, diferencia que
fuerza a una compleja interpretacion.

En el Proyecto vasco y prescindiendo por el momento de la interpretacion
de las competencias sobre las Cajas de Ahorro y otras instituciones de crédito, se
precisa, como va hemos dicho, que corresponde a la Comunidad autonoma del
Pais Vasco, el desarrollo legislativo y la ejecucion dentro de su territorio, de las
bases, en los términos que las mismas sefialen, en las siguientes materias:
Ordenacion del crédito, Banca y seguros (art. 11, 1).

En el Proyecio Cataldn hay una cierta diferencia. En tanto que el Vasco
alude a las bases, sin darles necesariamente categoria de ley, el Catalan precisa
que el desarrollo legislativo y la ejecucion en la materia que estudiamos debe
hacer «En el marco de la legislacion basica y, en su caso, en los términos que la
misma establezca.»

A pesar de estas diferencias tanto el Estatuto Vasco, como el Catalan han
introducido una importante precision en el tema.

En efecto, dentro de las competencias en las que se incluye e! desarrollo
legislativo aparece una distincion que parece importante, En el Estatuto Vasco el
medio ambiente v la ecologia, la expropiacion forzosa, los contratos y conce-
siones administrativas y el sistema de responsabilidad de la Administracion y la
ordenacidn del sector pesquero, son materias sobre las que la competenciade la
Comunidad autonoma se ejerce en cuanto al desarrollo legislativo y la ejecucion
de la legislacion basica estatal.

Debemos subrayar que en la Constitucion esos supuestos tenian una
diversa expresion,
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a)

b)

c)

d)

e)

En cuanto al medio ambiente, la Constitucion atribuia a la exclusiva
competencia del Estado la legislacion basica sobre proteccion del
mismo «sin perjuicio de las facultades de tas Comunidades autonomas
de establecer normas adicionales de proteccion»,

En el Estatuto, este ultimo inciso se ha convertido en desarrollo de Ia
legislacion basica.

Por otro lado se ha introducido el impreciso término de «ecologia» que
unido al medio ambiente se postulaba en e] Proyecto como materia
exclusiva de la Comunidad autdénoma.

Expropiacion forzosa.

En la Constitucion se aludia a la competencia exclusiva del Estado
sobre legislacion forzosa. A nuestro juicio ello implica que el
desarrollo legislativo no puede ser por medio de normas del Parla-
mento Vasco, si no sole por medio de normas en todo caso regla-
mentarios.

Contratos y concesiones administrativas.

En este caso la Constitucion alude a la legislacion basica de los
mismos, y por ello parece que cabe interpretar el desarrollo legislativo
atribuido a la Comunidad vasca como posibilidad de su normacién por
medio de disposiciones del Parlamento Vasco.

Sistema de responsabilidad de la Administracion del Pais Vasco.
Puede reiterarse lo expuesto en la letra c) anterior.
Ordenacion del sector pesquero.

No hay en la Constitucion, sino una referencia genérica a la compe-
tencia exclusiva del Estado sobre |2 pesca maritima y una salvaguarda
alas competencias que sobre la ordenacion del sector se atribuyen a las
Comunidades autonomas.

Por otro lado, en el nimero 2.2 del articulo 11 se introduce otra serie
susceptible de ser desarrolada legislativamente por la Comunidad auténoma.
Hay en este reconocimiento una importante precision y es que el desarrollo
legislativo y la ejecucion dentro del territorio de las bases han de hacerse en los
términos gue las mismas sefialen.

Se incluyen aparte del supuesto principal que examinamos:

a)

La reserva al sector publico de recursos o servicios, especialmente en
caso de monopolios o intervencion de empresas.
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Se trata de un supuesto no previsto en la enumeracion de las
competencias estatales del art. 149, sino regulado en el articulo 128,
previendo para ¢l una ley, sin precisar que fuese de bases.

b) Régimen minero y ¢nergético. Recursos geotérmicos.

En el texto de la Constitucion se alude a Bases sobre aquel régimen, al
que se anade los recursos geotérmicos incluidos en aquellas sin duda,
aunque su naturaleza podra ser discutida por la afeccién sobre los
mismos de las legislaciones de afuera.

A la vista de esta distincion entre los parrafos 1 y 2 del articulo 11 del
Estatuto, sin que sea posible derivar la dualidad de parrafos de una diversidad de
materias, parece claro que hay dos supuestos distintos. Uno de ellos enlos que la
existencia de una legislacion de bases abre la competencia autonémica para su
desarrollo, dejando por el momento lo previsto en la Disposicion Transitoria
Séptima que estudiaremos. El otro —en el que se incluye la ordenacion del
crédito, Banca y seguros— no solo se exige la existencia de una ley de bases, sino
que preveén las modalidades como deben ser desarrolladas.

Parece pues, que solo entra en juego la competencia de la Comunidad
autonoma, si hay ley de bases, y en la medida en que ésta lo prevea.

En el Estatuto cataldn existe un iinico sistema —el previsto en el segundo
supuesto mencionado— para los casos analogos, sin otra diferencia respecto a
ellos que aludir al régimen juridico de 1a Administracion, y al régimen estatutario
de los funcionarios, suprimir la referencia a la ecologia, y respetar mas
cuidadosamente la férmula constitucional referente al medio ambiente.,

En definitiva podemos afirmar el que en el caso del Pais Vasco hay la
probabilidad de ejecutar funciones de desarrollo legislativo frente a su ley de
bases en cuanto a determinadas competencias, pero que en cuanto a las Bases de
ordenacion del crédito y de la Banca se exige una doble concurrencia de criterios
que también se dan en el caso citado:

a) Que en el futuro se dicte una ley de bases (o unas normas basicas en
cuanto al Pais Vasco). En efecto, en cuanto a las normas basicas de
ordenacidn del crédito y Banca, se hace expresion de «los términos que
las mismas sefalen». Si hubiese querido referirse a las actuales se
hubiese elegido el tiempo verbal de presente, El supuesto comprendido
en el parrafo 1.0 del articulo 11 del Estatuto, por ejemplo, ampara por
el contrario la interpretacion de que se trata también de bases ya
promulgadas, pero el 2.0 se limita de modo claro al futuro.

b) Que al menos parcialmente esas norinas basicas tengan rango de ley,
pues solo de ellas se puede hablar de desarrollo legislativo.
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¢)

Ello implica la aparicion de unas leyes de bases distintas a las previstas
en el articulo 82 de la Constitucion, aunque sometidas a algunas de sus
exigencias. Se exige su autocalificacion como tales; la atribucion de
expresion de facultades legislativas a los Parlamentos de las comu-
nidades, con las exigencias que el citado articulo 82 establece para ¢l
Gobierno —forma expresa, materia concreta y fijacién de plazo.
Igualmente deberia «delimitar con precision ¢l objeto y alcance de la
delegacion legislativa y los principios y criterios que han de seguirse en
su gjercicio,

A nuestrojuicio el supuesto no es idéntico aunque si analogo al previsto
por las leyes cuadro en el articulo 150 de la Constitucion. En el
Estatuto se parte de una potestad reconocida a la Comunidad
autonema la facultad de desarrollar normas basicas estatales, que
cuando sean leyes de bases, podran hacerse a través de legislacion
delegada. En el caso de las leyes cuadro, hay una delegacion en
concreto de la facultad de dictar leyes en materias de competencia
estatal.

Seran las Cortes las que deben precisar el caracter de las leyes en el
caso concreto, partiendo de esa base. Aldesarrollarunaley de bases de
ordenacion del crédito y la Banca, la Comunidad auténoma ejerce una
potestad propia dentro de un marco externo. Al dictar normas
legislativas en el desarrollo de una ley marco las Comunidades
autonomas ejercen en nombre propio una titularidad ajena, v por ello
deben ser fieles no sélo a los principio y a las bases, sino también a las
directrices. Los Estatutos Vasco y Catalan distinguen de los supuestos
de desarrollo de leyes basicas los de leyes marco.

Con todo debe quedar abierta la cuestion de si en nuestro sistema por
motivo pueden admitirse leyes de bases que sean desarrolladas por
otras potestades que no sea el Gobierno. Acaso podria pensarse en que
lo fuesen los Gobiernos de las comunidades pero es mas dudoso que lo
puedan ser los Parlamentos. Sin embargo, teniendo en cuenta la
expresion desarrollo legislativo, y el concepto de ejecucion que abarca
las facultades de administracion, aparece claro que se prevé la
posibilidad de desarrollo de leyes de bases, porlegislacion emanada de
los Parlamentos correspondientes.

Que la legislacion basica prevea los términos en que debe ser
desarrollada a nivel de los territorios auténomos. La diferencia entre
los parrafos 1.0y 2.¢ del articulo 11 del Estatute Vasco significano ya
que las leyes de bases se desarrollan de acuerdo con 1as bases, porque
ello esta implicito en el contexto y se aplica al parrafo 1.0, sino que se
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desarrollen por las Comunidades auténomas en el campo y forma
—los términos— que la misma legislacién de bases determine.

Parece ademas que no es aplicable la posibilidad de desarrollo legislativo o
ejecucion por parte de los 6rganos autondomicos, a que aluden las disposiciones
transitorias para el supuesto de que no se hubiesen promulgado aun las leyes
basicas.

En efecto, la mecanica prevista en dichas disposiciones transitorias es, a
nuestre juicio, la siguiente:

1. Presupuestos

a) Las Cortes Generales no han elaborado las leyes a que el Estatuto se
refiere. (Por analogia habria que incluir el supuesto en ¢l que la
Administracion, no haya regulado una materia de su competencia.)

b) El Parlamento autonémico no ha legislado en las materias de su
competencia.

Este requisito es concurrente en el Estatuto Catalan y alternativo en el
Vasco. Es decir, si el Parlamento vasco legisla «en las materias de su

Vasco. Es decir, si el Parlamento Vasco legisla «en las materias de su
competencia no entra en juego la regla».

2. Regla

Provisionalmente contintan en vigor las leyes y disposiciones del Estado.

3. Clgusula de salvaguardia

Ello no excluye que su desarrollo legislativo y su ejecucion se lleve a cabo
por la Generalidad o la Comunidad auténoma vasca «en los casos asi previstos»
por ¢l Estatuto.

Dado el texto, y el condicionamiento que los Estatutos establecen para el
desarrollo normativo por las Comunidades autonomas «en los términos que las
mismas (las bases) seflalen» o «en los términos que la misma (la legislacion
basica) establezca» segun estén redactados el Estatuto Vasco y el Catalan
respectivamente, no hay, a nuestro juicio, posibilidad legal de actuacion en estas
materias, incluso aunque al amparo de la Disposicion Transitoria segunda del
Estatuto Vasco, el Parlamento Vasco legislara sobre la misma, lo que seria un
acto contrario al Estatuto mismo.

El Parlamento Vasco a pesar de la diccion alternativa de la citada
Disposicion Transitoria no puede regular cuestiones explicita o implicitamente
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conectadas con las bases de la ordenacion del Crédito y la Banca, pues no son
materia de su competencia, a menos que una ley de bases 4si lo admita, y
establezca los términos a que debe acomodarse tal desarrollo.

4. Las facultades especificas en materia financiera
de las Comunidades auténomas

Se refieren éstas a la competencia artribuidas a estas comunidades sobre los
siguientes tipos de instituciones, que lato sensu pueden considerarse financieras:

1)
2)
3)
4)
5)

Cooperativas.

Mutualidades no integradas en la Seguridad Social.
Positos.

Instituciones de crédito corporativo, publico y territorial.

Cajas de Ahorro.

La competencia sobre estas entidades estd condicionada del modo si-

guiente:

1),2) vy 3) En el Estatuto Vasco «conforme a la legislacion general en

4)

materia mercantil», En el catalan «respetando la legislacion mercan-
til». Ello indica una competencia plena en el orden organico, y una
competencia complementaria en cuanto a las operaciones, cuya
regulacién mercantil prevalezca. Hay que entender que legislacién
mercantil no equivale a incluidos en el Codigo de comercio, sino a la
aplicable a los actos de comercio que lleven a cabo, en virtud de la
aplicacion de los criterios de dicho Cédigo.

La referencia a estas instituciones que viene de la mala copia de un
texto malo, es sin duda, extrafia, porgue no se sabe bien qué significa su
expresion de institucion de crédito corporativo, publico y territorial.

Por un lado el monopolio hoy existente en favor del Banco Hipotecario
limita, aunque probablemente por poco tiempo, las posibilidades de
instituciones dedicadas al crédito territorial. Por supuesto esta com-

- petencia no puede extenderse a las operaciones de crédito territorial

realizadas por las instituciones que no tienen el mismo como condicion
basica de su actividad, pues los mismos no son instituciones de crédito
territorial.

Por otro lado, instifuciones de crédito corporativo no parece que
pueden ser sino algunas mutualidades o cooperativas en las que la
participacion de los socios en las mismas dependa de su clasificacion
profesional, de su pertenencia a una corporacién. Por supuesto, si esta
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interpretacion es valida, la competencia no abarcara integramente la
regulacion de las operaciones. Mas dificil es saber qué se entiende en el
ambito de una Comunidad auténoma por institucion de crédito
pliblico. Crédito publico no es el crédito al publico. A nuestro juicio
estos preceptos abren la posibilidad de crear instituciones que asumen
laresponsabilidad de financiar el conjunto de 1as instituciones puablicas
de las diversas comunidades. Su trascendencia, por ello, es indudable.

En todo caso hay unas limitaciones, o mejor, un cierto encuadramiento
del tema, siguiendo la perifrasis tan querida por la Constitucion.

En efecto, en el Estatuto Vasco se establece que estacompetencia debe
llevarse a cabo «en el marco de las bases que sobre ordenacion del
crédito y la Banca dicte ¢l Estado y de la politica monetaria general».
En el Catalan ia expresion es mas compleja, pues la atribucién de la
competencia exclusiva, se hace dentro de los siguientes principios:

a) «De acuerdo con las bases y la ordenacion de la actividad
economica general»:

Este concepto derivado, sin duda, de la peculiaridad catalana al
plantear el tema en el Proyecto de Estatuto, no esta exigido
explicitamente en el Estatuto Vasco, aunque cabria incluirlo de
modo implicito,

b} «De acuerdo con la politica monetaria del Estado»:

Aunque los términos en uno y otro Estatuto no son idénticos,
parece que razonablemente hay que pensar una igual significacién
para ambos.

¢) En los términos de lo dispuesto en el articulo 38 de la Consti-
tucion, Esto es a nuestro juicio, dentro de un sistema de libertad,
de acuerdo con las exigencias de la economia general y en su caso
de la planificacion. La vigencia de este articulo y su prevalecencia
para el territorio vascongado es indudable,

d) En los términos del articulo 131 de la Constitucion como es
sabido este articulo se refiere a la planificacion. A nuestrojuicio, a
diferencia del equivocado planteamiento del Anteproyecto Cata-
lan, ello no quiere decir que la competencia sobre las instituciones
citadas depende de la existencia de una planificacién pero si que
en cuanto ella existe condiciona aquella competencia;

Por supuesto, la ausencia de esa referencia en el Estatuto Vasco
no indica que las competencias de la Comunidad autonoma no
tuviesen ese condicionamiento si se produjese el supuesto.
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3)

¢) Dentro de las bases y coordinacion de la planificacion general de
la actividad econémica.

Vuelve el Estatuto Catalan a recordar la planificacion como
condicionante, pudiendo repetirse lo expuesto bajo la letra d).

f) Dentro de las bases de ordenacion del crédito vy Banca.

A través de estareferencia el numero 11 del parrafo 1 del articulo
149 hay una equiparacion con el Estatuto Vasco.

Cajas de Ahorros.

Su perfil especifico de lo que son como es logico depende de la
legislacion general, pero en cuanto a las competencias sobre ellas cabe
repetir todo lo que se ha expuesto en ¢l numero 4).

Hay, pues, una enorme diferencia, a mi juicio industificada, entre el
tratamiento de las instituciones que cabe incluir en bancarias, y las
demas. .

Una vez més la ganga historica y sentimental que ha animado el
movimiento autonomista, ha llevado a dar soluciones del siglo XIX a
problemas del XXI. En aquél y en un coletazo hasta los 30, una serie
de instituciones que realizaban un papel modesto y limitado como
intermediarios financieros, se tenian mis bien como instituciones
benéficas o sociales que, incluso las situd bajo la orbita administrativa
de Departamentos Ministeriales tipicos (el de Trabajo, por ejemplo).
Hoy cuando las Cajas tienen en sus cuentas el 21,95 por ciento de los
activos del sistema crediticio frente al sector publico y el 25,24 por
ciento de los que aquél asume frente al sector privador, y cuando el
30,89 por ciento de las disponibilidades liquidas esta en sus cuentas,
resulta bastante torpe abrir la posibilidad de una doble regulacion.
{Datos, julio 1979),

En efecto, con los textos en la mano hay que llegar a la conclusién que
en tanto que las competencias en relacion al sistema bancario, son
competencias delegadas y complementarias que dependen para nacer
v en cuanto a su modulacion de la legislacion basica del Estado, las
competencias —exclusivas— de las comunidades son propias y sus
limitaciones o condicionamiento solo pueden ser extrinsecos. Porello,
nos parece que las cautelas en cuanto a la vigencia de las Comunidades
auténomas que expusimos en lo relativo a las competencias genéricas
no juegan para estos supuestos especificos.
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5. Los conflictos de normas

Problema mas complejo y en conexion con el anterior, es el relativo a la
prelacion de las fuentes. Segun el nim. 3 del articulo 149 «la competencia sobre
las materias que no se hayan asumido por los Estatutos de autonomia
correspondera al Estado, cuyas normas procederan, en caso de conflicto, sobre
las de las Comunidades auténomas en todo lo que no esté atribuido ala exclusiva
competencia de éstas.

De todo lo expuesto a nuesro parecer cabe deducir las siguientes con-
clusiones;

a) Enelcasodenormasde las Comunidades auténomas referidas a temas
monetarios, habria una nulidad de plenc derecho, por falta de
competencia en aquéllas,

b) Enelcasode normas referidas al sistema crediticio en general. Habria
a la vez que elaborar distintos supuestos:

a’) Normas dictadas antes de la legislacion general que los Estatutos
preven.

Seria un caso de nulidad de pleno derecho por falta de competencia.

b} Normas dictadas después de la legislacion general, de acuerdo con lo
previsto en ella.

Seran vialidas salvo una contradiccion con una norma estatal de igual
rango, en cuyo caso prevalece ella. Si la norma de 1la Comunidad
autdénoma es de superior rango prevalece la dictada por la misma.

En todo caso si la norma de la Comunidad autdénoma regula una
materia basica de la ordenacién del crédito y la Banca, hay que
estimarla nula, lo que cabe afirmar también en el caso de que aquellas
normas se refieran a las operaciones.

¢) Enelcasode que se trate de normas relativas a las instituciones sobre
las que las comunidades tienen competencia exclusiva.

Sera nula la regulacion estatal que no se limitase a las bases de
ordenacion del crédito y la Banca y no consistiese en medidas de
politica monetaria, y a las normas basicas de la planificacion.

Solo puede jugar la regulacion estatal como supletoria de la comu-
nitaria.

Dejo, porno alargar el tema, todo lo relativo al planteamiento jurisdiccional
de los recursos correspondientes.
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6. Los limites de las competencias

Alir precisando las competencias, por la propia naturaleza del tema se han
ido deslindando los limites derivados de su misma naturaleza. Sin embargo, cabe
hacer referencia a los limites genéricos derivados del ordenamiento consti-
tucional.

En primer término aparecen los limites territoriales. A ellos se refiere la
Constitucion sélo parcialmente en cuanto a los impuestos al decir que «Las
Comunidades auténomas no podran en ninglin caso adoptar medidas tributarias
sobre bienes situados fuera de su territorio» - (art. 157, 2} y ain afnade algo mas:
«o que supongan obstaculo para la libre circulacion de mercancias o servicios»
(idem). Por otro lado, en el parrafo 2.¢ del articulo 139 se dice que «ninguna
autoridad podra adoptar medidas que directa o indirectamente obstaculicen la
libertad de circulacién y establecimiento de las personas y la libre circulacion de
bienes en todo el territorio espanol».

Sin duda, la determinacion de los limites territoriales para las actividades de
tan fluida condicion como son las financieras, constituye una cuestion especial-
mente dificil, ya que resulta muy complegjo determinar cual ¢s la situacién de
determinados bienes. Pensemos —soélo a efectos de esclarecer el argumento—
que una Comunidad auténoma pudiese fijar unos tipos de interés determinados
para unas inversiones precisas llevadas a cabo dentro de sus limites territoriales.
¢Qué cualidad determina la situacion de aquellas inversiones? Un criterio puede
ser el de la residencia o domicilio social. Pero /se sostiene minimamente un
criterio de ambito tan limitado como es el domicilio, de acuerdo con la legislacion
previa a los Estatutos, con unas consecuencias absolutamente diversas, como
son las derivadas de una diversa legislacion, por el hecho de una normativa
distinta al amparo de los Estatutos? Pero ;domicilio del que recibe o del que
otorga el crédito?

Acaso se diga que lo que hay que atender es ala localizacion material de la
inversion a realizar. Pero aparte de no saber en muchos casos dénde esto se lleva
a cabo —pensemos en el descuento, o en un crédito para tesoreria, etc.— parece
discutible que salvo en casos excepcionales sea aplicable un principic de
localizacién territorial.

En cuanto a la posible competencia por razon de territorio sobre las
instituciones no parece que sin mas pueden trasladarse analégicamente las
establecidas en el Cédigo civil en conexion con la nacionalidad, ni acaso las
normas fiscales determinantes del domicilio fiscal, ni tampoco por entero las
normas de tipo administrative. Habra que ir configurando el concepto de
competencia territorial de los entes auténomos al amparo de los articulos
correspondientes de los Estatutos, por otro lado referidos al sehalar los que tienen
la condicién de vascos o catalanes en principio solo a las personas naturales.
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En segundo lugar, debemos aludir a la limitacion recogida en el articulo
138, 2 de la Constitucion segun la cual «las diferencias entre los Estatutos de las
distintas comunidades auténomas no podran implicar en ninguin caso privilegios
econdmicos o sociales.

Son muchas las cuestiones implicadas en este parrafo. Entre ellas
enumeraremos las siguientes:

a)

b)

El parrafo alude solo a las diferencias entre los Estatutos. (Significa
ello que los unicos privilegios prohibidos son los que se derivan directa
o inmediatamente de los Estatutos, o han de incluirse los que sean
consecuencia de los mismos?

A mi juicio hay que optar por la segunda conclusion. El Estatutoesuna
norma basica que solo se entiende conectada con aquellos que lo
desarrollan. El Estatuto es tal con las leyes de las comunidades que lo
complementan.

Lo que quiere decir el articulo es que adolece de inconstitucionalidad el
Estatuto que estableciera aquella clase de privilegios. Entodo casc la
legilacion basada en ¢l si introduce esa discriminacion adolece del
mismo defecto, sin perjuicio de que ademas los interesados pudiesen
argiiir que aguélla atenta contra el articulo 139, 1 de la Constitucién
que afirma que «todos los espafioles tienen los mismos derechos y
obligaciones en cualquier parte del Estado».

El concepto de privilegio siempre es un concepto relativo que supone
un quebrantamiento de la igualdad. En primer término, parece que
habra que incluir el supuesto de un tratamiento vejatorio, como
privilegio negativo. Tampoco podria admitirse que para el juego de los
Estatutos una minoria determinada apareciese desprotegida en rela-
cion con unos derechos. En definitiva en comparacion con la misma
apareceria una mayoria privilegiada.

En segundo lugar, el concepto de privilegio al que alude es aquel que
queda no solo amparado, sino derivado de unas normasg juridicas. Ello
no significa sélo privilegios juridicos de contenido social o econémico,
sino también situaciones de hecho privilegiadas amparadas y deri-
vadas de las normas juridicas emadas de la comunidad.

Es evidente que el concepto de privilegio es muy confuso y vidrioso. En
el Estatuto vasco, por e¢jemplo, se prevé que por cada circunscripcion
electoral se elegira un nimero de veinte parlamentarios. En el catalan
se prevé un Parlamento de 135 diputados con criterios distintos en
cuanto al nimero de diputados por provincias. A consecuencia de los
Estatutos hay, sin duda, una desigualdad en el contenido del voto
elector pero (es un privilegio?
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Si, por ejemplo, a consecuencia de la aplicacion del Estatuto se monta
un sistema de sanidad superior en los territorios autonomos al existente
en ¢ resto de Espana, y ello se hace con los fondos obtenidos de la
propia comunidad ;hay privilegio? y isi los fondos aplicados a este fin
suponen una detraccion de los dedicados al fondo de solidaridad?

El tema es extremadamente complejo v, sin duda, sera una cuestion
sobre la que ¢l Tribunal Constitucional tendra que aplicarse una y otra
Vez,

¢} Sielconcepto de privilegio es aplicable o no a las personas juridicas es
otra cuestion a interpretar. Sin duda, la formula. prohibitiva de los
privilegios no es sino el aspecto negativo del principio de igualdad
referido en el articulo 14, y reiterado después de forma mas particular
como hemos visto en el articulo 139, La referencia a los espanolesenel
articulo 14 y en el 139, sin distingos, el hecho de que hay derechos
—como ¢l de la libertad ideoldgica, religiosa y de culto— que se
reconocen en favor de las comunidades, el uso de formulas genéricas
como persona, etc., acredita que las personas juridicas de acuerdo con
la naturaleza de su actividad son también titulares del derecho de
ignaldad reconocido en la Constitucion. Por ello seria inconstitucional
un privilegio atribuido a una sociedad o a otra persona juridica.

La otra limitacion que debe ser objeto de examen es la que se derivade la
obligacion de solidaridad interregional. Dado el texto del articulo 138 y de la
Constitucion parece que no cabe la impugnacion de una disposicion autondémica
por conflicto con tal principio, sino en todo caso la exigencia al Estado del
cumplimiento de su deber de garantia de aquella solidaridad, introduciendo los
factores que aseguren ¢l equilibrio.

Sin embargo, cuando la ruptura del principio de solidaridad sea tan acusada
que pueda estimarse como atentado grave al interés general de Espaia en el que,
sin duda, esta el mantenimiento y reforzamiento del principic de solidaridad
interregional, podra entrar en juego el articulo 155, que faculta al Gobierno a
adoptar las medidas precisas para proteger aquel interés, dando instrucciones a
las Comunidades auténomas.

Pero posiblemente la norma que puede jugar de manera mas eficaz y como
standard de constitucionalidad para las normas comunitarias es la incluida en el
articulo 157, 2 que dice: «Las Comunidades auténomas no podran en ningin
caso adoptar medidas tributarias sobre bienes situados fuera de su territorio o que
supongan obstaculo para la libre circulacion de mercancias o servicios», acorde
con lo establecido en el articulo 139, 2, donde de una manera mas general se
establece que «ninguna autoridad podra adoptar medidas que directa o indirec-
tamente obstaculicen la libertad de circulacion y establecimiento de las personas
y la libre circulacién de bienes en todo el territorio espafiol».
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Al conectar estos articulos no se precisa retorcimiento interpretativo alguno
para incluir en sus supuestos medidas cualquiera que no pudieran introducirse
bajo una concepcion rigida de lo tributario. En todo caso basta recordar que al
simple amparo de las disposiciones constitucionales que prohibian cualquier
clase de impedimento tributario a la circulacion de bienes entre los Estados
participes de un Estado federal una jurisprudencia abundante ha venido a
extender el concepto y los supuestos de aplicacion.

En primer término, el sentido originario de esas medidas fue —y acaso sea
preciso recordarlo hoy ¥ aliin mas mafiana— impedir toda veleidad proteccio-
nista. Por ello podemos ver como en Canad4 se advirtié que tenia ese caracter
una ley de Columbia britanica que al gravar el fuel-oil suponia una medida que
beneficiaba al carbon que producia en grandes cantidades aquella provincia, o
como una resolucién del Tribunal Supremo australiano en 1926 anulaba una
regulacion analoga del Estado de Australia meridional.

Dejando aparte la compleja problematica de lo que importacién o
exportacion para la jurisprudencia de los Estados Unidos, sefialemos la fuerza
expansiva que ha tenido en dicho pais la llamada clausula de comercio segun lo
cual «el Congreso tendra el poder de regular el comercio con las naciones
extranjeras y entre los diferentes Estados» (art, I, parrafo 8.2, d. 3).

Con ello se ha atacado en primer término cualquier medida de las
autoridades estatales por muy sutil que fuese que significase un procedimiento
proteccionista, sin sujetarse a la letra de aquellas medidas, o cuando por
cualquier razon sobre una mercancia coincida un exceso de imposicion o una
multiplicidad de cargas derivadas de los diversos Estados.

Aunque acaso fuera de nuestro tema recordemos que las medidas de
contingentacion de la producciéon o del mercado pueden caer bajo esta
perspectiva. Cosechas, agna natural, gas natural, leche, han sido los productos
que en otros paises han producido al ser contingentados problemas analogos. vale
la pena pensar en la enumeracién.

Medidas que aparecen como motivadas por razones sanitarias, fijacion de
precios maximos o minimos, o como regulacion en materia de transporte o de
condicones laborales, han sido examinados por los Tribunales y en mucho casos
consideradas anticonstitucionales.

A nuestro juicio esos planteamientos, y esas soluciones, son en muchos
casos trasladables a nuestro campo. La concepcién de la unidad del espacio
econdmico nacional ha de ser el criterio basico animador de la interpretacién de
las normas a la hora de modular el ambito de competencia de las autoridades
autondmicas.
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RESUMEN

A nuestro juicio los resultados mas significativos de esta modesta inves-
tigacion son los siguientes:

1. Al Estado corresponde la competencia exclusiva sobre el sistema
monetario, es decir, sobre la creacion, mercado y valor de todos los medios de

pago.
Ello implica entre otras muchas consecuencias dos muy importantes:

a) Sinohay regulacion estatal respecto a un medio de pago en su conjunto
o respecto a algin aspecto, ello no puede significar un vacio que puede
ser rellenado por la actividad normativa de los Estados auténomos,
sino una politica determinada de signo liberalizador.

b) Abarca la totalidad de las competencias precisas para mantener el
valor de la moneda, lo que puede implicar incluso la fijacién de
volimenes globales de los déficit publicos, aunque sean de las
Comunidades auténomas.

2. Al Estado corresponde la competencia exclusiva para regular —cual-
quiera que sea el rango preciso de sus disposiciones— las bases que ordenan la
actividad crediticia y la Banca.

El concepto de bases no estd determinado alin ni tiene porqué ser
equivalente a la regulacion incluida en la llamada Ley de Bases de Ordenacion
del Crédito y la Banca, si bien puede servir de criterio inspirador.

Dentro de las Bases esta por supuesto incluida la definicion de lo que es
actividad de crédito, institucién de crédito v, entre ella, la bancaria.

3. A las Comunidades auténomas les corresponde de acuerdo con los
Estatutos hasta hoy refrendados el desarrollo de las futuras leyes de bases, en la
medida y forma que éstos establezcan, y en el marco de los principios de libertad
de mercado, la politica econémica general y la politica monetaria.

4. A las Comunidades auténomas les corresponde la regulacion de:

a) Instituciones de crédito corporativo, publico y territorial dentro de su
territorio.

b) Cajas de Ahorro dentro de su territorio.
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La regulacion de ambas clases de instituciones sera exclusiva de las
comunidades en tanto no contradigan las normas basicas de la ordenacion del
crédito, los principios de libertad de mercado y la politica monetaria.

5. En todo caso ¢l ambito de la competencia de las comunidades es
territorial, pero incluso no puede adoptar ninguna medida aplicable a su territorio
que directa o indirectamente afecte a la libre circulacion de mercancias o bienes
{entre ellos el dinero en sus diversas formas) o a la libertad de establecimiento.



