LA AUTONOMIA
DE LOS BANCOS CENTRALES

La autonomia de los bancos centrales para la ejecucion
de la politica monetaria, y su conveniencia, es un

tema de la méaxima actualidad, que se plantea, de forma
recidivante, en los foros de discusion politica.

Tomas Ramon Fernandez realiza en el presente articulo
un amplio estudio de esta cuestion. Tras un breve
planteamiento de la polémica en su estado actual y un
resumen de la actitud de los politicos y los economistas
en la materia, el autor, partiendo del concepto juridico de
autonomia y de una definicion de sus distintas formas,
presenta una ilustracion de éstas a través de la situacion
de los bancos centrales en distintos paises occidentales.
Concluye el trabajo con un analisis pormenorizado de la
situacion del Banco de Espafia en el marco de la
Constitucion de 1978 y de las leyes que la desarrollan.

I. LA AUTONOMIA DE LOS
BANCOS CENTRALES,
UNA CUESTION POLEMICA

' N banco central, ;debe
. ser independiente? ;De
*" quién? ;Del gobierno, del
Parlamento o de ambos a la vez?
¢Por que? ¢ Por qué no? ¢En qué
medida? ;Puede serlo legitima-
mente? ;Lo es en realidad?

En tormo a estas preguntas,
que plantean ciertamente una ar-
dua cuestion, dado el papel cen-
tral que en el funcionamiento del
Estado de nuestros dias ha lle-
gado a adquirir todo lo referente
al gobierno de la moneda, ha sur-
gido en las ultimas décadas una
dura polémica, que, de tanto en
tanto, trasciende a la opinion pu-
blica con motivo de conflictos
concretos, a [os que da ocasion
la adopcion por los bancos cen-
trales de medidas mas o menos
impopulares o la emision por sus
responsables de opiniones téc-
nicas de este mismo significado.

En tales ocasiones, los ciuda-

danos tienen ocasion de asistir a
un cruce de argumentos, entre
los politicos favorables o contra-
rios a esas medidas, por los que,
de un modo u otro, se pone en
duda la legitimidad misma de la
institucion, argumentos que que-
dan en el aire siempre, porque,
cuando la tormenta cesa y el con-
flicto que dio origen al debate
pierde actualidad o se resuelve
en un sentido u otro, la polémica
abierta cesa también sin llegar a
zanjarse, lo que permite reabrir
el debate en los mismos términos
indefinidamente.

El problema, sin embargo, es
serio y merece reflexion. La po-
lemica, por lo demas, no implica
s6lo a los politicos, sino tambien
a los economistas y a los juristas,
pues desde todas estas perspec-
tivas es posible una respuesta.
Poner sobre la mesa todas las
posibles respuestas resulta ya
obligado si se quiere salir del
circulo de ambiguedades y de
medias verdades en el que suelen
desenvolverse los episodicos de-
bates publicos a los que, des-

de hace tiempo, venimos asis-
tiendo.

Esta es, al menos, mi intencion
en este momento.

Il. LA ACTITUD
AMBIVALENTE
DE LOS POLITICOS

El problema al que aludo es
comun en todos los ambientes y
en todos los paises, a un lado y
otro del oceano, en América y
en Europa y, por supuesto, tam-
bién en Espana. Por eso o ex-
pongo en términos generales, sin
perjuicio, claro esta, de hacer
mas adelante una especial refe-
rencia a nuestro pais.

La actitud de los politicos en
torno a este tema es claramente
ambivalente. Son ellos normal-
mente quienes, en [os términos
vivos que suelen ser propios de
la lucha politica, suscitan la cues-
tion y provocan esas pequenas
tormentas a las que antes he alu-
dido.

No hace falta para probario
traer aqui demasiados testimo-
nios. Uno soélo, muy cercano ade-
mas en el tiempo y en el espacio,
sera suficiente. Un miembro re-
levante de la mayoria gobernante
en nuestro pais, economista de
profesion por mas senas, dijo no
hace mucho, en el curso de una
de esas frecuentes polémicas que
se organizan a proposito de la
politica econdmica y de las me-
didas monetarias tendentes a fre-
nar los brotes inflacionistas, que
el Banco de Espana no solo emi-
tia billetes, sino también ideolo-

gia.

La frase en cuestion resume
muy bien la que habitualmente
suele ser la actitud de los politi-
cos en torno a los bancos cen-
trales, a los que, con espontaneo
consenso, suelen utilizar como
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chivos expiatorios para centrar
en ellos las criticas que, por ra-
zones diversas, no consideran
conveniente dirigir en un mo-
mento dado contra la mayoria go-
bernante, y menos aun, natural-
mente, cuando forman parte de
esa mayoria.

Como la politica se hace con
los votos, es decir, con Ia vista
puesta permanentemente en la
opinién publica, el banco central
resulta para todos los politicos
un cémodo receptor de la impo-
pularidad de toda politica de la
que, en el fondo, no se discrepa,
pero de la que, por razones elec-
torales, conviene aparecer distan-
ciado. Los bancos centrales tien-
den a ser convertidos, por ello,
muy a su pesar sin duda, en ban-
cos de deposito... de la impopu-
laridad.

Naturalmente, no faltan en el
arsenal de la retérica politica ar-
gumentos técnicos para vestirde
forma respetable este tipo de ac-
titudes. Los bancos centrales
—se dice—, en cuanto dirigidos
por personas no elegidas, sino
simplemente designadas en ra-
zon de su competencia profesio-
nal, no son democraticos y, como
no lo son, no pueden ni deben
actuar autonomamente. No sien-
do, ademas, directamente respon-
sables ante el electorado o ante
el Parlamento gue representa a
este en cada legislatura, su ac-
tuacion, mas o menos autonoma,
aun en el supuesto de que no
llegue a traducirse en decisiones
concretas, sino en la simple ex-
posicion publica de opiniones o
criterios técnicos sobre los pro-
blemas econdmicos del mo-
mento, resulta adicionalmente ile-
gitima.

Este modo de argumentar es,
por lo demas, bien conocido, ya
que la clase politica hace uso de
el con profusion para combatir,

cuando le interesa, el despliegue
de todas aguellas instituciones y
organismos publicos que, de una
u otra forma, escapan a su con-
trol al estar situados constitucio-
nalmente en una orbita distinta a
la parlamentaria. Los tribunales
constitucionales saben mucho de
€S0 y, en no pocas ocasiones, el
self restraint del que, en ciertos
periodos o en determinadas ma-
terias, suelen hacer gala tiene mu-
cho que ver, como es notorio,
con la erosion que en su base
producen inevitablemente estas
tempestades (1). Si esto es asi
en relacion a ellos, 4,como podria
ser de otro modo para una insti-
tucion cuyo asiento constitucio-
nal es mucho menos solido,
cuando no inexistente?

Y, sin embargo, son los propios
politicos quienes hacen las leyes
que otorgan a los bancos cen-
trales la autonomia, mayor o me-
nor, en cuya virtud éstos adoptan
las decisiones que aquélios criti-
can. Esos politicos tienen, tam-
bién, el poder de modificar esas
mismas leyes y de recortar la
autonomia a la que con tanto em-
peno en ocasiones se oponen.
¢Por que no las modifican si tan
inconvenientes les parecen?

El hecho de que cada debate
publico termine siempre en puras
palabras demuestra la ambivalen-
cia en la que los politicos acos-
tumbran a moverse en este
asunto. Sus criticas no son, por
ello, demasiado creibles, porque
no son consecuentes. La posi-
cion juridica, el status de los ban-
cos centrales en el concierto de
las instituciones publicas, es, cier-
tamente, atipica, pero el hecho
de que quienes denuncian como
indeseable o inadmisible esa
atipicidad no muestren interés
alguno en terminar con ella pri-
va de todo valor a la denuncia,
porque contribuye a poner de ma-

nifiesto que en su misma formu-
lacion late un doble juego.

En el fondo, como se ha ad-
vertido muchas veces, lo que les
ocurre es que no encuentran, ni
pueden encontrar, la formula ade-
cuada para cuadrar el circulo, es
decir, para sujetarlos bancos cen-
trales y someterlos a su estricto
control, sin que ello haga recaer
al propio tiempo sobre si mismos
el peso de una mayor responsa-
bilidad que no desean asumir y
que, por el momento, la atipici-
dad que tanto critican les permite
comodamente eludir (2).

lil. LA OPINION
DE LOS ECONOMISTAS

Es un hecho gue la politica y
la macroeconomia se encuentran
hoy estrecha e indisolublemente
implicadas. Lo es igualmente que
los politicos actian bajo la pre-
sion de fuerzas no siempre coin-
cidentes y a menudo contradic-
torias: la presion de la realidad,
que impone Sus propios requeri-
mientos, la necesidad de obtener
el mayor apoyo popular y el de-
seo de proyectar en la sociedad
su propia ideologia. Si el politico
es, ademas, gobernante o se en-
cuentra en trance de serlo, la po-
sible contradiccion entre esas
fuerzas puede llegar a ser parti-
cularmente aguda. Todo ello con-
tribuye a hacer mas y mas deter-
minante [a coyuntura economica
en los procesos electorales vy
a separar progresivamente [a
teoria de la praxis, la ideologia
de la realidad, separacion que
con gran frecuencia tiende a en-
mascararse para salvar en lo po-
sible aquélia. La accion politica
se mueve asi en el filo de la na-
vaja, en una perpetua blusqueda
de un equilibrio dificil entre re-
querimientos opuestos, lo que in-
fluye de forma importante en el

ciclo economico.



Sea cual sea la respectiva im-
portancia que en cada caso
pueda tener el componente ideo-
logico partidista y el estimulo
electoral en la conducta de los
gobernantes, es claro que cual-
quiera de esos elementos por se-
parado y, desde luego, la com-
binaciéon de ambos puede dar
lugar a fluctuaciones economi-
cas socialmente indeseables; por-
que la tentacion de utilizar los
resortes econémicos para dar sa-
tisfaccion inmediata, al menos
aparente, a quienes con sus vo-
tos pueden dar o quitar el poder
es muy fuerte para los politicos
que ostentan éste 0 que aspiran
fundadamente a conseguirlo.

En ese contexto, el problema
de la mayor o0 menor indepen-
dencia de los bancos centrales
cobra una importancia decisiva
como eventual freno a tentacio-
nes semejantes y posible ga-
rantia, por lo tanto, de una cierta
estabilidad frente a las inevita-
bles fluctuaciones del ciclo eco-
nomico resultantes del normal
desenvolvimiento de la vida poli-
tica en las democracias indus-
triales de nuestros dias.

Esa impresion es absoluta-
mente general, y a la comproba-
cion de su exactitud se han de-
dicado en los ultimos afios, con
alguna frecuencia, no pocas in-
vestigaciones empiricas. Estos es-
tudios muestran, con unos u
otros matices y con mayores o
menores reservas, que existe, en
efecto, una cierta corresponden-
cia entre la independencia de los
bancos centrales y la tasa de in-
flacion. Los bancos centrales mas
independientes en los afnos de
postguerra han conducido poli-
ticas monetarias menos acomo-
dadizas a las presiones externas
que sus homologos menos auto-
nomos, y los paises correspon-
dientes a aquéllos han experimen-
tado indices de inflacion con-

siderablemente mas bajos que
los de estos ultimos (3).

Un reciente estudio de Alesina
sobre la vida politica y los ciclos
economicos muestra, a partir del
analisis de la evolucion econé-
mica de diecisiete paises en el
periodo comprendido entre 1973
y 1986, que existe una cierta re-
lacion positiva entre el grado de
dependencia del banco central
de cada pais con respecto al po-
der ejecutivo y la tasa de infla-
cion (4). A la cabeza de la lista
en funcion de la inflacion media
del periodo figura, con un 13,7,
Italia, cuyo banco central es, para
el autor del estudio, el que ofrece
un indice de independencia me-
nor (5). En el extremo opuesto,
los cuatro paises con bancos cen-
trales mas independientes (Ale-
mania, Suiza, Japon y Estados
Unidos, por este orden) se en-
cuentran entre los cinco de me-
nor tasa de inflacion. Holanda,
con una tasa de inflacion de 5,5
y un banco central con un indice
de independencia de 2 sobre 4,
constituye la excepcion que toda
regla suele encontrar, pero, en
términos de tendencia, la corre-
lacion apuntada parece clara.

Como advierte Alesina, la co-
rrespondencia entre los dos tipos
de indicadores no supone nece-
sariamente un vinculo causal,
pero si hace pensar que los pai-
ses con preferencia por una in-
flacion baja prefieren también
mantener bancos centrales inde-
pendientes como medio mas efi-
caz para conseguir ese objetivo.

El estudio de Alesina termina
formulando una sugestiva y atre-
vida pregunta: ;son malas las ins-
tituciones democréticas para la
economia?

La influencia de los procesos
electorales en los ciclos econo-
micos, la cadencia misma de las
convocatorias, el reconocimiento

0 no a los gobiernos en ejercicio
de un poder constitucional de
disolucion, y la consiguiente op-
cion entre un sistema parlamen-
tario y un sistema presidencia-
lista, el propio diseno del sistema
de partidos, etc., se convierten
asi en otros tantos motivos de
reflexion para los constituciona-
listas; una reflexion nunca hasta
ahora intentada y que, sin em-
bargo, seria importante afrontar
a fin de renovar una teoria cons-
titucional que apenas ha evolu-
cionado desde sus bases y su-
puestos iniciales, que cuentan ya
con dos siglos de antiguedad.

El tema excede con mucho lo
que es propio de una ocasion
como ésta, que se cifie a un pro-
blema concreto: la posicion de
los bancos centrales en el con-
junto del Estado. En esta precisa
direccion, hemos dado ya los pri-
meros pasos con la ayuda de la
economia, desde la que se nos
sugiere, con innegable funda-
mento, que los bancos centrales
deben gozar de una cierta auto-
nomia funcional en la medida en
que esa autonomia asegura un
grado de neutralizacion politi-
ca en el gobierno de la moneda
que resulta beneficioso para la
estabilidad del sistema econo-
mico, beneficios que son tanto
mas grandes cuanto mayor es
aquella.

Para seguir progresando en
esta direccion y poder contestar
a la pregunta de si pueden legi-
timamente ser autonomos los
bancos centrales, y en qué me-
dida, es preciso detenerse a ana-
lizar de qué autonomia se esta
hablando, en qué consiste ésta y
cuales son sus posibles niveles.

4




IV. LA AUTONOMIA
Y SUS CLASES

1. La autonomia como
concepto juridico

Autonomia no es soberania.
Asi lo subray6 nuestro Tribunal
Constitucional en su sentencia de
2 de febrero de 1981. El concepto
de autonomia alude, desde sus
origenes en la Europa bajome-
dieval, a un poder funcional vy li-
mitado que se reconace por otro
superior a el para el mejor servi-
cio de las funciones y fines pro-
pios de la institucion de la que
tal poder se predica, funciones y
fines que, de este modo, consti-
tuyen al mismo tiempo el funda-
mento y el limite del poder en
cuestion (6).

Esta idea, que es esencial en
su elementalidad, no debe per-
derse de vista en ningun mo-
mento al tratar el asunto que
ahora nos ocupa. Huelga, por lo
pronto, hablar de independencia
de los bancos centrales con res-
pecto a los tres poderes clasicos
que se conviene en reconocer en
el seno del Estado, independen-
cia que les convertiria en una es-
pecie de «cuarto poders. Estas
expresiones, de uso nada infre-
cuente incluso por los propios
juristas (7), deben ser, sin em-
bargo, radicalmente desterradas
en la medida en que comportan
un abuso del lenguaje que, en
su afan de ganar en expresividad,
contribuye a aumentar la confu-
sion en un tema ya de por si com-
plejo y que es obligacion de to-
dos clarificar.

Como concepto funcional y li-
mitado, el de autonomia admite
diversas gradaciones, que pue-
den variar, ademas, a lo largo del
tiempo en razon de la propia va-
riacion que experimenten en el
plano de la realidad las necesi-

dades a cuya satisfaccion la auto-
nomia se vincula. Esta es otra
idea que debe tenerse muy pre-
sente si se quiere dar una res-
puesta correcta y razonable a las
preguntas que constituyen el
punto de partida del analisis juri-
dico que nos hemos propuesto
realizar.

La propia realidad da cuenta
de la existencia de esas diversas
gradaciones, a las que es preciso
hacer referencia ahora para po-
der proseguir el analisis empren-
dido.

2. Niveles de autonomia
de los bancos centrales

En la clasificacion de Alesina,
se distinguen hasta cinco niveles
de autonomia en el conjunto de
los diecisiete paises y bancos cen-
trales que toma como referencia.
En el nivel mas bajo, se situa el
Banco de Italia, con un indice de
autonomia de 0,5 sobre 4. El
Banco de Espana se situa en el
segundo nivel, con un indice de
1 sobre 4 (8). En el tercero, con
2 sobre 4, los bancos del Reino
Unido, Francia, Dinamarca, Bél-
gicay Holanda, por citar solo [os
comunitarios. En el cuarto, con
3 sobre 4, la Reserva Federal nor-
teamericana y el Banco de Ja-
pon, y en el quinto y ultimo, con
4 sobre 4, el Banco de Suiza y el
Deutsche Bundesbank.

La clasificacion, ciertamente
convencional, obedece, dice Ale-
sina, a varias caracteristicas ins-
titucionales, tales como la rela-
cion institucional formal entre el
banco central y el poder ejecu-
tivo, la existencia de normas que
fuercen al banco a atenerse auto-
maticamente a una cierta politica
y el grado de contactos oficiosos
entre el poder ejecutivo y el
banco.

La apelacion a este ultimo cri-
terio, es decir, a la realidad misma
de las relaciones entre el banco
y el poder gjecutivo, es particu-
larmente importante para com-
pletar y matizar, en un sentido o
en otro, la informacion que puede
directamente obtenerse de las
normas legales que regulan cada
banco. Sin duda por eso, en la
clasificacion de Alesina figuran
en un mismo grupc o nivel los
bancos de Francia, Inglaterra, Bel-
gica, Dinamarca y Holanda, cuyo
status legal es bastante dife-
rente (9).

El de Belgica, en concreto, no
tiene asegurada por la Ley otra
autonomia que la que resulta,
prima facie, del reconocimiento
al mismo de una personalidad ju-
ridica propia. Su regulacion legal
recuerda la que al Banco de Es-
pana dio la Ley de Ordenacion
Bancaria de 1946 y, como en
esta, se preve [a existencia de un
Comisario del Gobierno con po-
deres de veto sobre las decisio-
nes de los organos del banco,
poderes de los que tambien esta
investido el propio Gobernador
y, desde luego, el Ministro de Ha-
cienda, que controla todas sus
operaciones. Tampoco le reco-
noce poderes propios en relacion
a los intermediarios financieros,
a los que simplemente puede di-
rigir recomendaciones.

Sin embargo, el Comisario del
Gobierno nunca ha ejercido en
la practica su derecho de veto vy,
normalmente, las recomendacio-
nes del banco se convierten en
normas de obligatoria observan-
cia por las autoridades del go-
bierno a su demanda. Todo ello
contribuye a situarle de facto en
una posicion muy superior a
la que realmente apuntan las
leyes que lo regulan {10).

Otro tanto ocurre con el Banco
de Francia, al que sus Estatutos,
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aprobados por Ley de 3 de Enero
de 1973, definen ambiguamente
como una «institucion» gue, «en
el cuadro de la politica econo-
mica y financiera de la nacion,
recibe del Estado la mision ge-
neral de velar por la moneda y el
crédito» (articulo 1), sin precisar
su naturaleza juridica publica o
privada. Esa institucion, cuyos
rectores (Gobernador, subgober-
nadores y miembros del Consejo
General. excepcion hecha del re-
presentante del personal) son
nombrados por el Ministro de
Economia y Hacienda, se rige en
sus operaciones por la legistacion
comercial (articulo 29), actua
«por cuenta del Estado y en el
marco de las instrucciones ge-
nerales del Ministro de Economia
y Hacienda» en materia de cam-
bios y reservas (articulo 3) y
«contribuye a la preparacién y
participa en la puesta en ejecu-
cion de la politica monetaria de-
cidida por el gobierno con el con-
curso del Consejo Nacional del
Crédito» (articulo 4).

El Gobernador del Banco es
el Vicepresidente de dicho Con-
sejo (articulo 25 de la nueva Ley
bancaria de 24 de enero de 1984),
asi como del Comité de Regla-
mentacion Bancaria (articulo 30
de la misma Ley) y preside adi-
cionalmente el Comité de Esta-
blecimientos del Crédito (articulo
31) y la Comision Bancaria (ar-
ticulo 37), lo que, de facto, ase-
gura al banco la martrise efectiva
del sistema en todos sus as-
pectos: elaboracion de la politica
monetaria, aprobacion de las nor-
mas reglamentarias precisas, otor-
gamiento o denegacion de todas
las autorizaciones o dispensas re-
queridas por las leyes y ejercicio
de los poderes de inspeccion y
sancion (11).

El Banco de Inglaterra es el
responsable de la ejecucion de
la politica monetaria, cuya for-

mulacion es responsabilidad ul-
tima del Tesoro. La Bank of En-
gland Act de 1946 (seccion 4)
habilita expresamente al Teso-
rero para dar instrucciones al
Banco, previa consulta con su
Gobernador, cuando ambos lo
crean necesario en interes pu-
blico («as they think neces-
sary...»), pero, como suele des-
tacarse siempre por los co-
mentaristas, nunca se ha hecho
uso por el Tesoro de esos pode-
res formales que la Ley le reco-
noce (12).

En el Banco de Dinamarca, la
autonomia en la ejecucion de la
politica monetaria, que corres-
ponde al gobierno determinar
con su colaboracion, parece ser
el resultado de técnicas organi-
cas y del reparto interno de res-
ponsabilidades entre los diversos
organos del banco, en cuya gra-
dacion va diluyéndose progresi-
vamente la presencia de los re-
presentantes del poder ejecutivo.
Un Comisario Regio (hoy el Mi-
nistro de Asuntos Economicos)
supervisa la actuacion del Banco
y preside su Board of Directors
(compuesto por 25 miembros, de
los cuales 8 son elegidos por el
Parlamento, 2 nombrados por
el propio Comisario y los otros
15 por el propio Board), que se
reune una vez cada cuatro me-
ses. Puede también presidir, pero
no lo hace, el Comité de Direc-
tores (compuesto por siete miem-
bros extraidos del Board, dos de
los cuales son nombrados por el
Comisario Regio y los otros cin-
co elegidos anualmente por el
Board), que se relne una vez al
mes. La gestion diaria recae, sin
embargo, sobre un Board of Go-
vernors de tres miembros, cuyo
presidente es nombrado por el
Rey y cuyos dos miembros res-
tantes son elegidos por el Board
of Directors a propuesta del Co-
mité (13).

El caso del Banco de Holanda
es, en cierto modo, singular, por-
que su ley reguladora disefia un
mecanismo formal para arbitrar,
en caso de desacuerdo, entre el
Ministro de Hacienda y los 6rga-
nos rectores del Banco. EI Mi-
nistro puede dar directrices al
Banco cuando lo crea necesario
para coordinar la politica de éste
con las politicas monetarias vy fi-
nancieras del gobierno, directri-
ces que el Banco debe respetar
como regla general. No obstante,
éste puede comunicar por escrito
sus objeciones a la Corona en el
plazo de tres dias, [0 que remite
la decision al Consejo de Minis-
tros. Si este confirma las direc-
trices, la seccion 26 de la Bank
Actde 1948 obliga a publicar con-
juntamente [as objeciones del
Banco y la decision razonada del
gobierno. El procedimiento, que
asegura en el orden formal al
banco un grado apreciable de
autonomia, no ha sido, sin em-
bargo, utilizado hasta el mo-
mento (14).

El cuadro que ofrecen los
cinco bancos comunitarios a los
que Alesina situa en un nivel in-
termedio de autonomia es vario-
pinto, pero hay un dato comuin
en todos ellos que, desde un
punto de vista juridico, justifica
su condicion global como espe-
cies de un mismo gérero: en to-
dos los casos, la ultima palabra
la tiene el gobierno, que es quien
define la politica monetaria a se-
guir y decide, bajo su responsa-
bilidad, en caso de conflicto.

Los bancos centrales con un
grado mayor de autonomia se-
gun Alesina, los de Suiza y Ale-
mania, presentan con respecto a
los anteriores una primera carac-
teristica diferencial, a saber: €l he-
cho de venir asegurada su exis-
tencia a nivel constitucional.

La Constitucion Helvéetica de-
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dica un largo articulo, el 39, al
banco central, al que, amén de
la emision de billetes en régimen
de monopolio, asigna «como mi-
sion principal servir en Suiza
como regulador del mercado de
dinero, facilitar las operaciones
de pago y practicar, dentro de
los limites de la legislacion fede-
ral, una politica de credito y una
politica monetaria que sirva a los
intereses generales del pais» (15).
Los terminos del precepto cons-
titucional son tan explicitos que
eliminan ab initio cualguier posi-
ble polémica al respecto.

El caso del Deutsche Bundes-
bank es completamente dife-
rente. La Ley Fundamental de
Bonn lo menciona ciertamente
en su articulo 88, pero lo hace
de una forma tan genérica e ines-
pecifica («La Federacion creara
un banco para cambios y emi-
siones con caracter de Banco Fe-
deraly) que no permite extraer
conclusion categorica alguna res-
pecto a su status juridico. La auto-
nomia que le otorga la Bundes-
bankgesetz de 1957 es, pues, el
fruto de una decision del legisla-
dor ordinario, y no una exigencia
constitucional en sentido propio.

Esa autonomia es, sin em-
bargo, muy amplia. Para compro-
barlo, basta la mera lectura de
los articulos 3, 12 y 13 de la Ley,
cuyos terminos no pueden ser
mas expresivos. El primero de
ellos define asi sus funciones: «En
virtud de las facultades politico-
monetarias que le confiere la pre-
sente Ley, el Deutsche Bundes-
bank regulara la circulacion mo-
netaria y la concesion de créditos
a la economia con el fin de sal-
vaguardar la moneda, velando
por el debido desarrollo del ser-
vicio bancario de pagos dentro
del pais y con el exterior». El ar-
ticulo 12, por su parte, afirma que
el Banco «debera apoyar la poli-
tica general del Gobierno Fede-

ral, siempre que sea compatible
con sus funciones», en cuyo ejer-
cicio, anade, «no dependera de
las instrucciones del Gobierno Fe-
deral», cuyos miembros podran
tomar parte en las deliberaciones
de su Consejo Central con «de-
recho a voz, aungue no a votoy,
segun precisa el articulo 13. El
parrafo segundo, in fine, de este
ultimo articulo completa el cua-
dro al reconocer al Gobierno Fe-
deral competencia para suspen-
der las decisiones del Banco,
pero solo por un plazo maximo
de dos semanas.

Todo ello asegura al Deutsche
Bundesbank una autonomia tan
amplia como efectiva, que le per-
mite incluso oponerse, como en
no pocas ocasiones ha he-
cho (16), al propio Gobierno Fe-
deral, que ve asi como se le niega
expresamente todo poder de in-
tervencion en el ambito funcional
que la Bundesbankgeselz reserva
en exclusiva al propio Banco.

De origen legal, y sin cobertura
constitucional expresa, es tam-
bién la autonomia de la Reserva
Federal norteamericana y del Ban-
co del Japén. La organizacion de
aquella ha sido ya suficiente-
mente divulgada y no merece la
pena resenarla aqui nuevamen-
te (17). Tampoco es necesario ha-
cerlo porgue su analisis no puede
ayudarnos demasiado, dadas las
insalvables diferencias que sepa-
ran el sistera constitucional nor-
teamericano del parlamentarismo
caracteristico de las constitucio-
nes europeas.

Con estos datos, estamos ya
en condiciones de afrontar la pre-
gunta que constituye el centro
mismo de la polémica, es decir,
la relativa a la legitimidad consti-
tucional de la autonomia de los
bancos centrales.

V. LA LEGITIMIDAD
CONSTITUCIONAL DE
LA AUTONOMIA DE LOS
BANCOS CENTRALES

La referencia que acaba de ha-
cerse a los distintos tipos de ban-
cos centrales, desde el punto de
vista del grado de autonomia
de que disfrutan, permite por si
sola acotar con precision el al-
cance del problema y separar la
mena de la ganga.

Por lo pronto, no existe pro-
blema siquiera, como ya se in-
dico mas atras, en el caso del
Banco de Suiza, ya que la auto-
nomia de este viene dibujada con
inusual precision en el propio
texto constitucional.

En cuanto a la autonomia de
tipo intermedio, caracteristica
de la mayoria de los bancos cen-
trales de la Comunidad Europea,
tampoco hay razon alguna para
criticar las leyes respectivas so
pretexto de que la autonomia que
reconocen aquéllas sea excesi-
va y, como tal, entre en pugna
con las normas constitucionales
respectivas. En ninguna de ellas,
con las solas excepciones de la
Republica Federal y de Portu-
gal (18), se menciona expresa-
mente a los bancos centrales,
pero ello no impide en absoluto
al legislador otorgar a éstos una
cierta autonomia, siempre, claro
esta, que con ella no se alteren
los trazos basicos de la propia
estructura constitucional.

Que tal alteracion no se pro-
duce en ninguno de estos supues-
tos de autonomia intermedia no
merece la pena siquiera discutirlo
seriamente. En todos ellos, las le-
yes parten del expreso recono-
cimiento de la competencia del
gobierno para dirigir la politica
general y para determinar, en con-
creto, la politica menetaria a se-
guir en cada etapa, politica en
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cuya elaboracion los bancos cen-
trales simplemente colaboran
prestando su asesoramiento.
También se reconoce en todos
ellos al gobierno la facultad de
impartir instrucciones y directri-
ces a los bancos centrales en or-
den a la ejecucion por éstos de
dicha politica; instrucciones y di-
rectrices que, en caso de con-
flicto, el gobierno esta siempre
en condiciones de imponer de
un modo u otro.

Desde el punto de vista juridi-
co-constitucional, no hay, pues,
margen alguno para el mas mi-
nimo reproche, al menos desde
esta perspectiva. Podria haberlo,
quiza, para una critica de signo
contrario, y ello en la medida en
que las leyes en vigor se queden
cortas en el reconocimiento a los
bancos del nivel de autonomia
adecuado para asegurar la pro-
teccion efectiva de los valores
que la Constitucion incorpora.
Pero sobre esta cuestion volveré
mas adelante, porque se enten-
dera mejor una vez analizado el
tema de la legitimidad constitu-
cional de la Bundesbankgeselz,
que es el unico caso gue ofrece
dificultades ciertas, en la medida
en que delimita un ambito de
autonomia funcional inaccesible
para el gobierno.

La opcidon tomada por el legis-
lador aleméan es sorprendente, y
no resulta directamente de la es-
cueta declaracion contenida en
el articulo 88 de la Ley Funda-
mental. Esta es hoy la opinidn
prevalente en la doctrina ale-
mana, una vez agotado el entu-
siasmo inicial que llevd a calificar
al Bundesbank como «Organo
constitucional» (Uhlenbruck), una
especie de «cuarto poders (C. Th.
Samm), situado en la vecindad
del Tribunal Constitucional (Ar-
nin) (19).

Como observa R. Schmidt, hoy

se piensa que sobre el articulo
88 de la Ley Fundamental no se
puede fundar la independencia
reconocida al Banco Federal, al
menos a partir de los métodos
de interpretacion tradicionales,
pues ni la letra ni el espiritu ni la
finalidad del precepto, ni su in-
sercion sistematica en el texto ni
el cuadro preconstitucional que
precede a éste, autorizan tal con-
clusion. El problema, por lo tanto,
es otro desde el punto de vista
constitucional, y consiste en sa-
ber si una tan amplia autonomia
como la reconocida al banco por
una simple ley ordinaria es con-
sentida por la Constitucion (20).

La respuesta que la doctrina
conviene en dar a esta pregunta
es positiva. El Bundesbank, dice
Schmidt, se inscribe en un sis-
tema de coordinacion horizontal,
que es el que la Ley Fundamental
disena para garantizar el equili-
brio de los poderes y su reci-
proco contrapeso, el cual esta en
la base del principio tradicional
de division de poderes que es
consustancial al concepto mismo
de Constitucion.

El Banco Federal no es, ni mu-
cho menos, la Unica autoridad en
materia monetaria. Por lo pronto,
corresponde a la Federacion la
competencia exclusiva para le-
gislar en materia de moneda y
credito (articulo 73.4 de la Ley
Fundamental), y en uso de esa
competencia el Parlamento Fe-
deral puede imponer, y efectiva-
mente ha impuesto, al Banco cri-
terios de obligada observancia
para el ejercicio por éste de las
funciones que tiene encomenda-
das. La Ley para la Promocion
de la Estabilidad y del Creci-
miento de la Economia, de 1967,
establece no soélo el marco ge-
neral de actuacion economica en
el que el Bundesbank debe mo-
verse, sino también los fines a
los que éste debe acomodar, en

todo caso, su actuacion (estabi-
lidad del nivel de precios, alto ni-
vel de empleo, equilibrio de la
balanza comercial, y constante
y razonable crecimiento eco-
nomico); todo ello en obligada
concordancia con las exigencias
de equilibrio economico general
que tanto a la Federacion como
a los Ldnder impone el articulo
109 de la propia Ley Fundamen-
tal.

Por lo demas, corresponde al
Gobierno Federal la fijacion de
la paridad de la moneda, que es
el punto de partida y el elemento
esencial de la accion de salva-
guarda de la moneda que la Bun-
desbankgesetz erige en nucleo
de la autonomia gue reconoce al
Banco. La accion de éste no es,
pues, enteramente libre del go-
bierno sino a partir de esta deci-
sion capital y al servicio de su
integridad, como garantia de co-
herencia y freno frente a even-
tuales actuaciones que el propio
gobierno pudiera verse tentado
a adoptar en algun momento en
contradiccion con ella. El go-
bierno, en fin, puede dejar en sus-
penso por quince dias las deci-
siones del Banco, exponiéndole
asi a la presién de la opinion pu-
blica y, en su caso, del propio
Parlamento Federal, que, en de-
finitiva, tiene la ultima palabra en
caso de conflicto, ya que nada le
impide modificar la Bundesbank-
gesetz si la autonomia que ésta
reconoce al Banco llega a reve-
larse indeseable. Como ha ad-
vertido Neumann (21), la referida
Ley juega, de hecho, idéntico pa-
pel al que podria desempenar en
el conjunto del sistema cualquier
otra Ley que el Parlamento Fe-
deral, en egjercicio de la compe-
tencia que le atribuye el articulo
73.4 de la Ley Fundamental, pu-
diera aprobar para imponer di-
rectamente un objetivo monetario
preciso, en orden a asegurar la
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estabilidad monetaria y el equili-
brio econdmico general que pro-
pone el articulo 109.2 de la propia
Ley Fundamental. La unica dife-
rencia entre ambos supuestos ra-
dicaria en la mayor resistencia al
cambio que, en la préactica, ofrece
la Bundesbankgesetz, diferencia
gue contribuye a poner de mani-
fiesto la superioridad de ésta y
de la férmula de neutralizacion
politica del Banco que en ella se
consagra sobre cualguier otra, y
su mayor operatividad, por lo
tanto, para asegurar el objetivo
constitucional de equilibrio y es-
tabilidad.

Por todo ello, se entiende hoy,
con caracter general, que la auto-
nomia concedida al Bundesbank
por el legislador ordinario es con-
forme a la Constitucion y al sis-
tema de equilibrios interinstitu-
cionales que eéesta ha disena-
do (22). La conclusion no puede
sorprender. En el fondo, el equi-
vOCO que hace surgir la polémica
es muy simple. El principio de
division de poderes que esgrimen
quienes la provocan sigue siendo
un principio esencial en la es-
tructura del Estado constitucional
de nuestros dias, pero ya no
puede ser interpretado del modo
simplista en que se hacia dos si-
glos atras, cuando fue inicial-
mente formulado.

Hoy como ayer, el que el poder
esté dividido es un presupuesto
de la libertad sin el cual no puede
hablarse siquiera de Constitucion
en sentido propio (23). La divi-
sion y distribucion del poder en
el seno del Estado, y el equilibrio
gue de esa division resulta, al ac-
tuar cada organo o institucion re-
ceptores de una parte de aquél
como reciproco contrapeso, si-
guen siendo una garantia inexcu-
sable; pero, precisamente por
€s0, ya no basta con la mera dis-
tincion —y correlativa separa-
cion— de los tres poderes clasi-

cos (legislativo, ejecutivo y judi-
cial) y de los organos en los que
basicamente se localizan (Parla-
mento, gobierno y tribunales)
para asegurar ese equilibrio en
las complejas sociedades de
nuestros dias, sino que es ne-
cesaria la combinacion de un
conjunto harto mas sofisticado
de mecanismos, verticales y ho-
rizontales, de muy variado signo,
sin cuyo concurso el poder ten-
deria inevitablemente a concen-
trarse de nuevo, con el consi-
guiente riesgo de tirania, en la
mayoria gobernante (24).

En este contexto, la neutrali-
zacion politica, esto es, el apar-
tamiento de la lucha partidista
propia del Estado de partidos de
una o varias piezas de la com-
pleja maquinaria estatal (y los
bancos centrales son una de
ellas, pero no la unica), no solo
no esta en pugna con la Consti-
tucion, sino que es plenamente
congruente con ella, siempre que
respete determinados limites y
cumpla ciertas condiciones (25).

¢ Cuales son esos limites y con-
diciones? La pregunta no es, en
principio, demasiado dificil de res-
ponder a estas alturas.

Por lo pronto, la neutralizacion
debe venir exigida, o por lo me-
nos aconsejada, por la propia rea-
lidad. El grado de sensibilizacion
social existente hoy en torno al
uso pacifico de la energia nuclear
y el peligro potencial que tal uso
conlleva justifican, sin duda, el
que el control de la seguridad de
las instalaciones nucleares y ra-
diactivas se extraiga, de alguna
forma, del ambito dispositivo del
gobierno (26). Lo mismo puede
decirse, por otras razones no me-
nos consistentes, del control del
funcionamiento de un mercado
de valores moderno (27) y, por
supuesto, del gobierno de la mo-
neda, dados los riesgos evidentes

gue su manejo con simples cri-
terios partidistas puede compor-
tar. No es descartable tampoco
que la evolucion de la vida social
pueda, en su caso, imponer una
solucion semejante en otros ca-
sos diferentes a éstos a juicio del
legislador, que representa a la
mayoria de la sociedad y ha de
interpretar, en consecuencia, la
voluntad de ésta.

En segundo lugar, la neutrali-
zacion, para ser admisible, debe
estar al servicio de algun valor
constitucionalmente relevante, y
el de la estabilidad economica lo
es, sin duda alguna, en todos los
textos constitucionales de nues-
tra Orbita cultural (28).

En tercer y ultimo lugar, la neu-
tralizacion no debe, en ningun
caso, traducirse en una ruptura
total de los vinculos de union en-
tre la institucion neutralizada, el
gobierno y el Parlamento (29).
Una neutralizacion que «descol-
gara» enteramente del sistema a
una institucion determinada, ha-
ciendo de ella una pieza suelta
dentro de la galaxia constitucio-
nal, seria inadmisible, pero si los
vinculos de union entre la insti-
tucion y las instancias represen-
tativas se mantienen vivos en lo
esencial, nada puede reprocharse
a aquella desde la perspectiva
constitucional, puesto que con-
tribuye, precisamente, a asegurar
el equilibrio institucional que la
propia Constitucion persigue.

Si las tres condiciones se dan,
el reconocimiento por ley de la
autonomia de ciertos érganos e
instituciones no solo debe con-
siderarse legitimo constitucional-
mente, sino incluso necesario e
inexcusable. Desde esta perspec-
tiva, lo que podria criticarse en
términos constitucionales seria,
precisamente, que el legislador
no diera ese paso c lo diera de
forma insuficiente, porque en ta-
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les casos seria él, precisamente,
en su cortedad 0 en su egoismo,
el que estaria contribuyendo a
mantener una situacion contraria
al equilibrio institucional que la
Constitucion propugna, privando
ademas de toda garantia a aque-
llos valores constitucionales (la
estabilidad y el equilibrio eco-
nomico, en el caso que ahora nos
ocupa) para los que la neutra-
lizacion politica de dichas insti-
tuciones puede llegar a ser, en
determinadas circunstancias, la
unica forma de preservacion.

VI. EL BANCO DE ESPANA
Y LA CONSTITUCION
DE 1978

1. Observaciones previas

El analisis hasta aqui desarro-
llado no podra seguir adelante
sin referencia a un ordenamiento
constitucional y a una realidad
concretos, ya que, como hemos
visto, la procedencia misma de
la neutralizacion politica de una
determinada institucion remite a
una valoracion circunstanciada
de la realidad y a unos valores
constitucionales a proteger que,
aun siendo semejantes, varian en
intensidad de un texto constitu-
cional a otro.

Si esto es asi en lo que res-
pecta a la oportunidad misma de
la neutralizacion, mucho mas ha
de serlo en lo que se refiere al
quantum de ésta, sobre el que
no caben definiciones aprioristi-
cas una vez sefalado, en los tér-
minos en que lo ha sido, el limite
gue en ningun caso podria reba-
sarse.

Agotadas las posibilidades que
ofrecia el analisis desde una pers-
pectiva general, el paso siguiente
tenemos que darlo ya sobre el

suelo firme de nuestro propio or-
denamiento.

Esto obliga, en primer término,
a hacer un breve repaso del
marco constitucional en vigor en
lo que respecta a lo que ha dado
en llamarse la «constitucion eco-
nomica», ya que, en cuanto a la
trama estructural, no parece pre-
cisa ninguna referencia especial,
dada su indiscutible correspon-
dencia con el esquema teorico
general que hasta ahora hemos
manejado.

2. Moneda y crédito en la
Constitucion de 1978

La Constitucion vigente no ha
dedicado la atencion que real-
mente merece en la sociedad in-
dustrial de nuestros dias a un
tema de tan capital importancia
para su desenvolvimiento coti-
diano como el de la moneda y el
crédito, y ello a pesar de que, en
pleno periodo constituyente, vo-
ces muy autorizadas llamaron la
atencion de los constituyentes so-
bre este extremo (30).

Lamentablemente, esas adver-
tencias fueron desoidas, por lo
gue el panorama que la Consti-
tucion ofrece en este tema es en
extremo pobre. Solo el articulo
149.1.11 se refiere directamente
a él a la hora de sentar las bases
del reparto de competencias en-
tre el Estado stricto sensu y las
comunidades autonomas.

Aunque los términos concretos
del precepto sean bien conoci-
dos, importa recordarlos nueva-
mente aqui:

«1. El Estado tiene competen-
cia exclusiva sobre las siguientes
materias:

11.  Sistema monetario: divi-
sas, cambio y convertibilidad; ba-
ses de la ordenacion del crédito,
banca y seguros».

El texto transcrito es muy poco
afortunado, porque parece apun-
tar a una separacion neta entre
lo concerniente a la moneda, que
considera, en todo caso y en blo-
que, competencia exclusiva del
Estado central, y lo referente a la
banca y al crédito, aspectos en
los que la competencia de aquél
se cifie a las «bases» de su orde-
nacion. Esta distincion es, con-
ceptualmente incluso, falsa, por-
que moneda y credito forman un
blogue inescindible, de cuyo ma-
nejo depende el gobierno de la
liquidez del sistema economico
en su conjunto, como la expe-
riencia cotidiana contribuye a
poner de manifiesto sin réplica
posible (31).

Este error de planteamiento
contribuye a provocar una ten-
sion adicional a la hora de inter-
pretar y aplicar el precepto, obli-
gando a ampliar en este caso el
ambito de las «bases» con res-
pecto a lo que es usual en rela-
cion a otras materias, juego éste
complicado en el que el Tribunal
Constitucional no siempre ha
acertado a moverse con soltura.
Las recientes sentencias consti-
tucionales sobre las leyes regu-
ladoras de los Organos rectores
de las cajas de ahorros dan fe de
lo que acabo de decir (32).

Con todo, es justo resaltar que
en su primera sentencia sobre
este asunto, la de 28 de enero de
1982, el Alto Tribunal contribuyo
decisivamente a situar al Banco
de Espana en la compleja estruc-
tura del Estado surgida de la
Constitucion. La sentencia en
cuestion no entra, como es 16-
gico, a precisar cual haya de ser
la posicion concreta del banco
en relacion a las demas autori-
dades centrales del Estado, tema
éste que en aquel momento que-
daba fuera de su consideracion,
pero con su apelacion al con-
cepto de «constitucion econo-
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mica» marca con claridad el
camino por el que tiene que dis-
currir necesariamente el analisis
de ese concreto problema.

En ia Constitucion existen, en
efecto, una serie de normas «des-
tinadas a proporcionar el marco
juridico fundamental para la es-
tructura y funcionamiento de
la actividad econOmica», cuyo
conjunto «compone lo que suele
denominarse la constitucion eco-
nomica o constitucion econo-
mica formal». «<Ese marco implica
la existencia de unos principios
basicos del orden econdmico
que han de aplicarse con caréacter
unitario, unicidad que esta reite-
radamente exigida por la Cons-
titucion, cuyo preambulo garan-
tiza la existencia de un orden
economico y social justo». «Por
otra parte, la Constitucion fija una
serie de objetivos de caracter eco-
NOMICO Cuya CoNSecucion exige
la adopcion de medidas de poli-
tica econdmica aplicables, con ca-
racter general, a todo el territorio
nacional (articulos 40.1, 130.1,
131.1 y 138.1)». «La unicidad del
orden economico nacional es un
presupuesto necesario para que
el reparto de competencias entre
el Estado y las distintas comuni-
dades autonomas en materias
economicas no conduzca a re-
sultados disfuncionales y desin-
tegradores».

Dos series de ideas se apuntan
claramente en el razonamiento
del Alto Tribunal. La primera
apunta a los principios materia-
les, a los objetivos economicos
que la Constitucion fija. Entre
eilos, y en primer término, figura
la opcion en pro de «una politica
de estabilidad economicayr, a la
que el articulo 40 de la Constitu-
cion convierte en marco general
de la accion que los poderes pu-
blicos han de desplegar en la di-
reccion que el propio precepto
propone: «Los poderes publicos

promoveran las condiciones fa-
vorables para el progreso social
y economico, y para una distri-
bucion de la renta regional y per-
sonal mas equitativa en e/ marco
de una politica de estabilidad eco-
nomican.

En esa misma direccion ope-
ran, como ha senalado Merusi
sobre la base de preceptos
semejantes de la Constitucion ita-
liana (33), otras normas del ca-
pitulo IlI del titulo | de la Consti-
tucion. Asi, el articulo 35, gue
reconoce a todos los espanoles
el derecho «a una remuneracion
suficiente para satisfacer sus ne-
cesidades y las de su familia», lo
que presupone, en principio, una
capacidad adquisitiva de la mo-
neda tendencialmente constante.
Otro tanto ocurre con el articulo
31, que establece la obligacion
de todos de contribuir a los gas-
tos publicos de acuerdo con la
respectiva capacidad de cada
uno «mediante un sistema tribu-
tario justo inspirado en los prin-
cipios de igualdad y progresivi-
dad, que, en ningun caso, tendra
alcance confiscatorio», precisio-
nes éstas que, como Merusi in-
dica, presuponen también que se
combata eficazmente la infla-
cion (34).

idéntica deduccion cabe hacer
del numero 2 del propio articulo
31, segun el cual «el gasto pu-
blico realizara una asignaciéon
equitativa de los recursos publi-
COs, Yy SuU programacion y ejecu-
cion responderan a los criterios
de eficaciay economia».

La estabilidad economica es,
pues, un valor constitucional-
mente relevante. La referencia rei-
terada a ese valor no es un pio
deseo ni un buen consejo que la
Norma Fundamental dirija a los
gobernantes. No hay en nuestra
Constitucion normas meramente
programaticas, como ya en la pri-

mera ocasion advirtio el Tribunal
Constitucional (35). Todos los
preceptos incluidos en ella con-
tienen auténticos mandatos de
inequivoco valor vinculante para
los ciudadanos y los poderes pu-
blicos, como proclama con ca-
racter general el articulo 9.1. No
son excepcion a esta regla los
contenidos en el capitulo 11l del
titulo | de la Norma Fundamen-
tal, en el que tienen acomodo los
preceptos antes recordados. Los
valores que estos incorporan
«informaran la legislacion posi-
tiva» (articulo 53.3), que, en con-
secuencia, incurrird en inconsti-
tucionalidad si no adopta las
disposiciones precisas para ase-
gurar su efectiva vigencia y su
operatividad real (36).

En la medida, pues, en que el
reconocimiento de una cierta
autonomia al banco central cons-
tituye una garantia de la esta-
bilidad econémica que la Cons-
titucion procura, ese recono-
cimiento, y la consiguiente
neutralizacion politica de la ins-
titucion, es congruente con la
Norma Fundamental y resulta, in-
cluso, una consecuencia obli-
gada de ella (37).

El caracter compuesto del Es-
tado disenado por la Constitu-
cion de 1978 refuerza adicional-
mente esta conclusion, como la
sentencia constitucional de 28 de
enero de 1982, antes citada, no
duda en resaltar. El reconoci-
miento al banco central de un
ambito de autonomia, y su co-
rrelativa neutralizacion y aparta-
miento formal de las tensiones
en las que inevitablemente se ve
envuelto el gobierno central en
su didlogo diario (muchas veces
dificil) con los diferentes gobier-
nos autonomicos, resulta asi una
garantia adicional de la unicidad
del orden economico que la
Constitucion energicamente re-
clama, en la medida en que con-

11




tribuye a descartar o eludir los
riesgos {también adicionales) que
para la unidad de ese orden eco-
nomico y para la estabilidad del
mismo derivan —negarlo seria
inutil— de la estructura descen-
tralizada del poder politico.

En este marco constitucional,
no muy diferente del que cons-
tituye la Ley Fundamental de
Bonn, las conclusiones no pue-
den ser muy distintas de las que,
como hemos visto, resultan de
esta.

La clausula del Estado auto-
némico y la clausula del Esta-
do social de derecho operan,
pues, de consuno en pro de la
autonomia del banco central, en
la medida en que dicha autono-
mia contribuye a asegurar la im-
prescindible unidad del orden
economico y la propia estabilidad
de éste como valor intimamente
ligado al concepto mismo del Es-
tado de Derecho, entendido no
como mero conjunto jerarquico
de normas, sino, en sentido ma-
terial, como Estado que persi-
gue la realizacion de la justicia,
con la que es incompatible la ex-
propiacion de los ostentadores
de los valores monetarios por la
via indirecta de la inflacion, ante
la que se encuentran especial-
mente inermes las categorias so-
ciales mas desfavorecidas (38).

3. La autonomia del Banco
de Espaiia en la Ley de
Organos Rectores
de 21 de junio de 1980

Hasta la promulgacion de la
vigente Ley de Organos Rectores
del Banco de Espana, de 21 de
junio de 1980, no podia decirse
que aguel gozara de verdadera
autonomia. Como he destacado
en otra ocasion, la que dijo otor-
garle el Decreto-Ley de nacio-
nalizacion de 7 de junio de 1962

era una autonomia puramente for-
mal, semejante en todo a la de
cualquier otro de los llamados or-
ganismos autonomos, aunque el
Decreto-Ley excluyera al Banco
del ambito aplicativo de la Ley
de Entidades Estatales Autono-
mas de 26 de diciembre de 1958,
que regula aquéllos (39). En el
marco del referido Decreto-Ley,
el gobierno podia nombrar y re-
mover libremente al Gobernador,
subgobernadores y consejeros
miembros del Consejo Ejecutivo
del banco, que entonces consti-
tuia el centro de gravedad de la
institucion, lo que contribuia a co-
locar a ésta enteramente en sus
manos. La propia precariedad de
muchas de las funciones ejerci-
das por el Banco, que resultaba
de la técnica de atribucion de las
mismas (la delegacion, provisio-
nal y revocable, en su favor de
competencias cuya titularidad
seguia reteniendo el Consejo de
Ministros y el Ministro de Ha-
cienda), subrayaba alun mas su
entera subordinacion al gobierno,
que podia «vaciarlo» sustancial-
mente en cualguier momento
con solo retirar las delegaciones
concedidas previamente (40).

Este panorama inicial fue cam-
biando progresivamente me-
diante la sustitucion de la técnica
de delegacion competencial por
la afirmacion ex /lege de la titu-
laridad misma de las compe-
tencias, pero no se consolido
definitivamente hasta la promul-
gacion de la Ley de 21 de junio
de 1980, cuyo articulo 3 vino a
definir un &mbito propio y espe-
cifico de libre desenvolvimiento
para el Banco, ambito cuya inte-
gridad procuraron proteger los
articulos 4, 8, 13 y 14 garanti-
zando al Gobernador, al Subgo-
bernador y a los consejeros un
periodo fijo de mandato, durante
el cual solo pueden ser removi-
dos contra su voluntad «previa

instruccion de expediente por el
Ministerio de Economiay, lo cual
asegura su independencia de cri-
terio en el ejercicio de sus fun-
ciones (41).

El articulo 3 de la Ley es el
precepto capital que define el am-
bito de autonomia que se reserva
al Banco, al encomendar a éste
el desarrollo «en sus vertientes
interior y exterior (de) la politica
monetaria de acuerdo con los ob-
jetivos generales fijados por el
gobierno, instrumentandola del
modo que considere mas ade-
cuado para el cumplimiento de
los fines a alcanzar, en especial
el de salvaguardar el valor del di-
neron.

La férmula, proxima, aunque
obviamente menos enérgica, ala
empleada por la Bundesbankge-
setz (42), convierte al Banco en
defensor de la moneda, en la me-
dida en que a él, y solo a él, co-
rresponde instrumentaren el in-
terior y en el exterior la politica
monetaria cuyos objetivos gene-
rales fija el gobierno. El Banco
no es, en estos términos, el Unico
defensor de la moneda. Hay un
reparto de papeles al respecto,
un desdoblamiento, si se quiere,
de la autoridad monetaria entre
el gobierno, que senala los obje-
tivos generales de la politica a
seguir, y el Banco, que desarrolla
e instrumenta dia a dia esa poli-
tica; pero los términos de ese
reparto reconocen al Banco una
posicion autonoma, un protago-
nismo que va mas alla de lo que
es propio del simple ejecutor de
una decision o de una voluntad
ajena y exterior a él.

Los objetivos son, desde luego,
vinculantes, pero su fijacion por
el gobierno no prejuzga los me-
dios a emplear ni el tiempo en el
que puedan y deban ser emplea-
dos, ni tampoco la forma en que
hayan de concretarse. Imponen
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una direccidon de actuacion o, si
se quiere, unos resultados finales,
de cuya consecucion habra de
responderse (al menos, en tanto
se mantengan invariables las cir-
cunstancias en contemplacion de
las cuales se fijaron los objetivos
en cuestion), pero dejan libertad
al asi dirigido para elegir el como,
el cuandoy el cuanto de la acti-
vidad a desarrollar para llegar a
ellos.

El cuadro tedrico asi definido
es el mismo que contribuyen a
dibujar todas aquellas normas
gue operan a partir del concepto
técnico de directivas o directrices;
un cuadro, pues, que a estas al-
turas nos resulta ya bien fami-
liar (43) y en cuya explicacion no
hay, por esa razén, necesidad de
insistir.

Que ese cuadro es compatible
con la Constitucion ya lo hemos
visto, como hemos visto también
que es el que mejor se acomoda
a las exigencias y requerimientos
materiales gue la Norma Funda-
mental impone, y el que mas con-
tribuye a preservar los valores
que ésta proclama frente a los
riesgos de diverso signo que ame-
nazan su integridad y efectiva vi-
gencia. Precisamente por eso el
legislador lo hizo suyo en 1980,
buscando el equilibrio institucio-
nal que es esencial al Estado que
la Constitucion organiza.

En aguel momento, era muy
facil visualizarlo. Por eso preci-
samente, 1980 fue el ano en el
que, casi simultaneamente, el es-
piritu de consenso que la corre-
lacion de fuerzas politicas hizo
surgir en 1977 y ratifico en 1979
contribuyd a alumbrar los tres
ejemplos de administraciones pu-
blicas neutralizadas mas relevan-
tes de nuestro ordenamiento en
vigor (44). Esa percepcion de la
validez de la formula se ha nu-
blado para algunos desde 1982

en razon del cambio experimen-
tado en la distribucion de las fuer-
zas politicas; pero este cambio,
coyuntural como todo lo que de-
pende de la periodicidad de las
convocatorias electorales, en
nada afecta a la consistencia de
las razones constitucionales sus-
tantivas que abonan la convenien-
cia de la neutralizacion politica
parcial del gobierno de la mo-
neda y de la defensa de su valor,
que son en si mismas permanen-
tes en la medida en que lo son
también los propios valores cons-
titucionales a cuyo servicio es-
tan.

No entenderlo asi supondria de-
jar la Constitucion a expensas de
la politica, olvidando que ésta ha
de realizarse siempre en el marco
de aquella.

Por lo demas, es bien evidente
que los vinculos de relacion entre
el Banco, por un lado, y el go-
bierno vy el Parlamento, por otro,
no quedan rotos por la neutrali-
zacion parcial de aguél. Gobierno
y Banco, por el contrario, se man-
tienen, por la Ley de 21 de junio
de 1980, en estrecha relacion,
puesto que a éste corresponde
asesorar a aqueél a la hora de fijar
los objetivos generales de la po-
litica monetaria (articulo 3, in
fine), en tanto que el gobierno
esta presente y participa (a través
de los directores generales del
Tesoro y de Presupuestos, miem-
bros de! Consejo General del
banco) en el desarrollo e instru-
mentacion de dichos objetivos,
gue es la funcion que al Banco
atribuye la Ley como propia. En
la funcion de direccion, la posi-
cion del gobierno es, logica-
mente, prevalente; en el desarro-
llo e instrumentacion concretos
de la politica monetaria las posi-
ciones de ambos se invierten, aun-
que el Banco viene expresamente
obligado a informar al gobierno
de sus decisiones.

En cualquier caso, el Parla-
mento retiene integros sus po-
deres de control, que la Ley con-
tribuye a asegurar al imponer al
banco y a su Gobernador el de-
ber de informar a ambas cdmaras
siempre que éstas lo requieran
(articulos 3, parrafo segundo,
y 4.1).

En el orden formal, tampoco
hay, pues, razon alguna para
formular objeciones desde una
perspectiva constitucional.

El resto —es decir, la singula-
ridad del régimen juridico del
Banco como ertidad de derecho
publico que, en el ejercicio de
las potestades publicas que la
Ley le confiere, se rige por sus
propias normas de derecho pu-
blico (con expresa exclusion de
la legislacion de contratos del Es-
tado, del Patrimonio del Estado,
de los organismos auténomos y
de la Ley General Presupuesta-
ria) y en sus restantes operacio-
nes, por el derecho comun (ar-
ticulo 2)— es ya una cuestion de
estricta legalidad ordinaria que
en absoluto transciende al plano
constitucional (45).

Es, ademas, una singularidad
perfectamente justificada, cosa
qgue no puede decirse en la
misma medida de todas las de-
mas entidades publicas que cuen-
tan con un régimen juridico sin-
gular, porque se trata —no se
olvide— de wn banco que se
constituye en entidad de dere-
cho publico precisamente en su
condicion de lal y que, para el
cumplimiento de las funciones pu-
blicas que le son propias, no
puede dejar de serfo. A diferen-
cia de lo que ocurre en otros ca-
sos —incluso en relacion a los
llamados bancos oficiales (46),
cuya configuracion en ciertas
epocas como entidades publicas
responderia unicamente a razo-
nes de oportunidad de libre va-
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loracion por el legislador—, en
este, el Banco es entidad publica
por ser banco, el banco central,
y tiene que actuar como banco
para cumplir las funciones pu-
blicas que le incumben como en-
tidad publica. El resultado no po-
dia, ni puede ser, pues, otro que
el reconocimiento de un régimen
juridico propio, hecho a la me-
dida de su condicion de banco
publico. La singularidad del ré-
gimen no es aqui el fruto de la
libertad de disposicion del legis-
lador, sino de la inexistencia de
margen alguno para actuar de
otro modo sin desmentir la natu-
raleza de banco y la autoridad
publica que, en el caso de un
banco central, son sencillamente
inescindibles (47).

VIl. CONSIDERACIONES
FINALES

El anélisis inicialmente pro-
puesto toca ya a su fin. No debo
concluir, sin embargo, sin desta-
car que el de la autonomia de
los bancos centrales es un pro-
blema de rango constitucional,
que, como tal, deberia tener un
tratamiento adecuado en las cons-
tituciones correspondientes, co-
mo lo tienen otros 6rganos e ins-
tituciones de menor importancia
para el desenvolvimiento de la so-
ciedad y del Estado en nuestros
dias.

La doctrina constitucional com-
parada es unanime, a pesar de la
diversidad de los textos positivos
de los que parte, al afirmar que
los bancos centrales son ¢rganos
constitucionales, en sentido ma-
terial al menos, cuyo caracter de
tales se desprende, si no de una
atribucion directa de sus poderes
y funciones por la Constitucion,
si de la naturaleza de dichos po-
deres y funciones (48).

La ausencia de un reconoci-

miento formal de ese inequivo-
co rango, de la que resultan las
dificultades que hemos exami-
nado mas atras, prueba sola-
mente el arcaismo de la teoria
de la Constitucion, que no ha
acertado hasta ahora a asimilar
la répida evolucion de los acon-
tecimientos experimentada en es-
tas ultimas décadas en el &mbito
monetario, un campo en que el
constitucionalista se mueve cier-
tamente con dificultad, y que por
eso suele rehuir.

Las normas positivas van, aqui
especialmente, a la zaga de la rea-
lidad, una realidad, sin embargo,
imparable que, velis nolis, va im-
poniendo sin réplica posible sus
propias conclusiones, entre ellas
la de la autonomia de los bancos
centrales, como pieza esencial
del equilibrio institucional. El
ejemplo del derecho comunitario
europeo es, en este punto, con-
cluyente; no soélo por lo ya he-
cho (49), sino, sobre todo, por lo
gue ya se dibuja en el horizonte
inmediato. El informe de J. V.
Louis adelanta con decision ese
inmediato futuro que nos espera,
con un disefo acabado de un
banco central europeo, de auto-
nomia bien definida en el cuadro
institucional de la Comunidad y
solidamente asentado en los tra-
tados gue son la «Constitucion»
de ésta (50).

Dentro de muy poco tiempo,
la actual polémica pasara, muy
probablemente, a ser historia.

NOTAS

(1) Eltema es bien conocido, por lo demas.
A él he tenido ocasién de referirme en el pro-
lego a la segunda edicion espanola del discurso
rectoral de O. BacHor, Jueces y Constitucion,
Civitas, Madrid, 1985, con motivo de una de
esas tormentas politicas a que aludo en el texto,
producida, concretamente, en el marco con-
flictivo de la discusion parlamentaria de la vi-
gente Ley Organica del Poder Judicial.

(2) Asi se ha advertido ultimamente con
motivo de las propuestas de reforma del Sis-
tema de la Reserva Federal introducidas en el
Congreso de los Estados Unidos el pasado aro.
Veéase, al respecto, los comentarios de L. H.
Crark, «;,Se reforma la Reserva Federal?», en
The Wall Street Journal, H. Stemn, «La posible
reforma de la Reserva Federal», en la misma
publicacion; M. McNamee, «La Reserva Federal,
entre la inflacion y la recesions, en Business
Week; y el editorial de The Economist, «No
toguen la Reserva Federaln, cuya traduccion
incluyen los numeros 31 y 32 de los Cuadernos
de Informacion Econdmica, octubre y noviem-
bre de 1989, de la Fundacion Fondo para la
Investigacion Economica y Social. La ambiva-
lencia de los congresistas norteamericanos
suele ser subrayada en todos los analisis ge-
nerales de la Reserva Federal. Véase, por ejem-
plo, el detallado informe de J. V. Louss incluido
en la obra Vers un systeme europeen de ban-
ques centrales, Universidad de Bruselas, 1989,
pags. 269 y siguientes.

(3) Vease K. Banaman, L. O. Laner y Th, D.
WiLLeT, «La independencia del Banco Central:
analisisn, en Perspectivas Economicas, n.° 44,
1983, pags. 52 y siguientes.

(4) A. ALesina, «La vida politica y los ciclos
economicos en las democracias industrialess,
publicado inicialmente en Economic Policy, nu-
mero 8, abril 1983, con el titulo «Politics and
business cycles in industrial democracies», y
traducido por L. C. Benito para Cuadernos de
Informacion Econémica, Fundacién FIES, n.°
34, enero 1990. Las referencias ulteriores se
hacen a este texto.

(5) Sobre el Banco de ltalia pueden verse:
el informe Giannini-Cassese en el estudio de
Derecho Comparado dirigido por R. Savy y M.
FromonT, Lintervention des pouvoirs publics
dans la vie économique, tomo |: Institutions et
politiques, PUF, 1978; C. Fresa, voces «Banca
d'ltalia» y «Banchi» del Dizionario Amministra-
tivo de G. Guarino, vol. 1, 2.7 ed., Giuffre, Milan,
1983, pags. 415 y ss.; y, mas recientemente, el
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informe de F. CareoneTTi en Vers un systeme
européen..., op. cit., pags. 217 y siguientes.

(6) El concepto de autonomia fue elaborado
en los siglos X1 y X, «el siglo de las autono-
mias», como advierte CALASSO, voz «Autonomian,
en la Enciclopedia del Diritto. vol. IV.

(7) Es habitual hablar en estos casos de
administraciones independientes para aglutinar
en una sola categoria conceptual toda una serie
de organismos e instituciones que, por razones
diversas a las que luego se aludira, convienen
en neutralizarse politicamente en una u otra
medida. Sobre el tema, entre nosotros, Saa
Arauer: «El Estado neutral. Contribucion al es-
tudio de las administraciones independientes»,
en el n.° 42 de la Revista Espariola de Derecho
Administrativo, pags. 401 y siguientes.

(8) El estudio no tiene en cuenta, proba-
blemente, la promulgacion, mediado el periodo
que toma en consideracion, de la Ley de Orga-
nos Rectores del Banco de Espana, de 21 de
junio de 1980, que ha reforzado sustanciaimente
la autonomia de éste.

(9) Veanse, al respecto, los distintos infor-
mes que sobre cada uno de ellos se incluyen
en Vers un systeme européen..., op. Cit.

(10) Véase el informe de E. de LHoneux in-
cluido en la obra citada en la nota anterior. En
el mismo sentido, A. JAcouemin y Ph. MavsTaoT
en L'intervention..., op. Cit.

{11) Sobre el Banco de Francia, pueden
verse, amén del informe de J. STOUFFLET en
Vers un systéme européen..., op. cit., el de R.
Savy y M. FromonT en L'intervention..., op. cit.,
y A. de Laueacere, Droit Public Economique,
Dalloz, 1974.

(12) Sobre el Banco de inglaterra, véase
T. Rveczynskr en Vers un systéme européen...,
op. cit, y Havwarp en Lintervention..., op. cit.

(13) Sobre el Banco de Dinamarca, véase
la informacion contenida en Vers un systeme
européen..., op. cit.

(14) Sobre el Nederlandsche Bank, véase
el informe de E. Nieror, J. van der Veer y R.
Smits en Vers un systéme europeen.... op. cit.

(15) El articulo 39 de la Constitucion suiza
fue modificado, primero, en 1891 y, por segunda
vez, en 1951. Véase, en general, sobre el sistema
suizo el informe de P. Moor en L'intervention...,
op. cit.

(16) Cfr. Reiner ScHmioT, «La banca centrale
della Repubblica Federale Tedesca: aspetti cos-
tituzionalin, en Rivista Trimmestrale di Diritto
Pubblico, pags. 586 y siguientes.

(17) Me remito al informe de J. V. Louss
citado en la nota 2.

(18) La Constitucion portuguesa vigente de-
dica al Banco de Portugal el articulo 105.2,
segun el cual «el Banco de Portugal tendra,
como banco central, la exclusiva de la emision
de moneda y, de acuerdo con el Plan y las
directrices del gobierng, colaborara en la eje-
cucion de las politicas monetaria y financieran.
Sobre el Banco de Portugal, véase la informa-
cion del propio banco en Vers un systéme euro-
peen..., op. cil.

(19) Veéase, ademas del articulo de R.
SchmiDT citado en nota 16, el reciente trabajo
de D. TmantarvLLou, «L'independence de la
Deutsche Bundesbank», en el n.° 25 de la Revue
Frangaise de Finances Publiques (Finances Lo-
cales), y sus referencias. También el informe
de E. GraBiTz en Vers un systeme européen...,
op. cit, y el de G. Rinck en Lintervention..., op.
cit Entre nosotros, Saa Arquer: «La posicion
juridica del Banco Federal Aleman», en el n.° 18
de la Revista de Derecho Bancario y Bursatil,
pags. 337 y siguientes.

{20) Asi lo ha apreciado el Tribunal Admi-
nistrativo Federal en su sentencia de 29 de
enero de 1973, que citan R. Schmior y D.
TrianTaFyLLOU. Este Ultimo destaca, no obstante,
la particular tradicion alemana y €l papel en
ella jugado por la nocion de Wahrungsbank,
banco de o para la moneda, en la que se ha
apoyado sin duda el Tribunal Constitucional
Federal para reconocer «una cierta imagen pre-
constitucional de la banca alemana para la mo-
neda y la emisién de billetes» en su sentencia
de 24 de junio de 1962.

(21) En los comentarios al trabajo de Ale-
sina, antes citado, publicados conjuntamente
con dicho trabajo.

(22) Veéase R. Schmior, La banca centrale
della Republica Federales Tedesca..., op. cit.. y
sus referencias, pags. 599 y siguientes.

(23) Segun la lapidaria expresion del ar-
ticulo 16 de la Declaracidn de Derechos del
Hombre y del Ciudadanc de 1789: «Toda so-
ciedad en la cual no esté asegurada la garantia
de los derechos ni determinada la separacion
de poderes no tiene Constitucions.

(24) Vease, entre nosotros, el reciente es-
tudio de Lorenzo MasTin-ReTorTiLLo «De la se-
paracion y control de los poderes en el sistema
constitucional espanol», Revista def Centro de
Estudios Constitucionales, n.” 4, pags. 47 y si-
guientes.

(25) Vease el trabajo de SaLa Arauen citado
en nota 7.

(26) En esa linea, la Ley de creacion del
Consejo de Seguridad Nuclear, de 22 de abril
de 1980.

(27) En el marco de la novisima Ley de 28
de julio de 1988, que ha organizado la Comision
Nacional del Mercado de Valores siguiendo
muy de cerca la traza del propio Banco de
Espafia. Vease, al respecto, A. JiMenez Buanco,
Derecho Publico del Mercado de Valores,
Ceura, Madrid, 1989, pags. 92 y siguientes.

(28) Puede, incluso, venir constitucional-
mente exigida, Asi, en materia de derechos fun-
damentales, como es el caso de la proteccion
de la intimidad frente al uso de la informatica
{en Francia, la Comision Nacional sobre infor-
matica y Libertades) o de la libertad religiosa o
de la libertad de expresion e informacion. De
ahi arranca la neutralizacion, ciertamente frus-
trada, del Ente Publico RTVE por el Estatuto
de 10 de enero de 1980, todavia vigente, aunque
ya en trance de reforma. Sobre la neutralizacion
politica del ente gestor de la television publica
descansa la idea del pluralismo interno, que
constituye el Ultimo apoyo del monopolio es-
tatal. Sobre el tema del monopolio de television,
en evidente crisis ya, véase el excelente trabajo
de F. Sainz MoReno, «La regulacion legal de la
television privada en la jurisprudencia consti-
tucional», en el n° 2 de la Revista de Derecho
Constitucional.

(29) Vease Saia Arouer, El Estado neutral...,
op. cit, y sus referencias.

(30) Veéase Sebastian MarTIN-RETORTILLO,
«Aspectos constitucionales del créditor, en el
numero B84 de la Revista de Administracion Pu-
blica, pags. 441 y siguientes.

(31) En este sentido, F. CarTiGiONE, /nter-
vento pubblico e ordinamento del crédito, Giuf-
fré, Milan, 1978, pags. 109 y ss. Tambien F.
Merus:, «La posizione costituzionale della Banca
centrale in Italia», Rivista Trimmestrale de Diritto
Fubblico, 1981, pags. 1.081 y siguientes.

(32) Sentencias numeros 48 y 49, de 22 de
marzo de 1988.

(33) Veéase «La posizione costituzionale de-
lla Banca centrale in Italia», cit., pags. 1.084 y
ss. El propio Merusi habia avanzado esa misma
interpretacion en un trabajo anterior: «Per uno
studio sui poteri della Banca centrale nel go-
verno della monetan, Rivista Trimmestrale di
Dinitto Pubblico, 1972, pags. 1.425 y siguientes.

15



(34) «La posizione costituzionale...», op. cit.

(35) Enlasentencia, primera de las dictadas
para resolver un recurso de inconstitucionali-
dad, de 2 de febrerc de 1981.

(36) Al tema me he referido especificamente
en «Los derechos fundamentales y la accion
de los poderes publicos», Revista de Derecho
Politico, n.° 15, pags. 21 y siguientes.

(37) Los preceptos antes citados de nuestra
Constitucion se refieren siempre a los poderes
publicos; es decir, a lo que la doctrina italiana
llama el Estado-ordenamiento, no al Estado-
aparato, lo que, como Merusi indica al inter-
pretar el articulo 47 de la Constitucion italiana,
que alude genéricamente a «la Republican, le-
gitima la implicacion de un organo, el banco
central, no inserto en el circuito representativo.
Véase, al respecto, «Per uno studio...», op. cit,
pagina 1.449.

(38) La conexion existente entre la estabi-
lidad economica y la lucha contra la inflacion,
por un lado, y el principio de Estado social de
Derecho, por otro, es general en la doctrina
alemana. Véase Maunz-Duric, Grundgesetz,
Kommentar, articulos 20 y 88.

(39) En «Los poderes normativos del Banco
de Espanar, Revista de Derecho Bancario y
Bursatil, n.° 13.

(40) Como, en efecto, lo hizo en una oca-
sion. Véase la Orden del Ministerio de Hacienda
de 20 de febrero de 1967 por la que se dejaron
en suspenso las facultades atribuidas al, o de-
legadas en el, Banco de Espana por una larga
serie de 6rdenes ministeriales anteriores.

(41) Esta limitacion de las facultades gu-
bernativas de remocién de los consejeros de-
signados libremente por el gobierno no es, ni
mucho menos, inusual, ni atenta tampoco con-
tra principio constitucional alguno. Para de-
mostrarlo, basta traer a colacion el ejemplo de
la Ley Organica del Consejo de Estado de 22
de abril de 1980, cuyo articulo 11.3 limita la
remocion de los consejeros permanentes, y de
los electivos durante su periodo de mandato, a
los casos de renuncia, flagrante delito, incapa-
cidad permanente o incumplimiento de su fun-
cion apreciada en Real Decreto, previa audien-
cia del interesado e informe favorable del propio
Consejo de Estado en pleno, con igual finalidad
de asegurar su independencia de criterio frente
al gobierno, y ello a pesar de que, constitucio-
nalmente, el Consejo de Estado es, precisa-

mente, organc consultivo superior del gobierno
misma.

(42) SaLa Arauer, en «El Estado neutral...»,
op. cit, llama la atencion sobre la influencia de
la Bundesbankgesetz en la elaboracion de la
Ley de Organos Rectores de 1980.

(43) En el marco del Derecho Comunitario
Europeo (articulo 189 del Tratado de Roma),
que es ya parte de nuestro propio ordenamiento
juridico, y en el gue no faltan, desde luego,
otras muchas manifestaciones de esta misma
técnica, como ya he subrayado en otras oca-
siones. Veéase, por ejemplo, E. Garcia DE
EnTeRria y Tomas R. FERnANDEZ, Curso de De-
recho Administrativo, vol. |, 5.7 ed., Madrid, 1988,
paginas 342 y ss., y antes en mi dictamen
«Sobre la naturaleza juridica de las directrices
de planeamiento metropolitanor, en el volumen
Dictamenes juridicos. Delimitacion del conte-
nido del derecho de propiedad en el urbanismo.,
editado por la Diputacion de Madrid, 1982.

(44) Los otros dos son, como ya se ha di-
cho, el Consejo de Seguridad Nuclear, creado
por Ley de 22 de abril de 1980y el Ente Publico
RTVE. creado por Ley de 10 de enero de 1980.
A los tres se refiere SaLa Arouer en «El Estado
neutral...», op. cit. Con pasterioridad, la Ley del
Mercado de Valores, de 28 de julio de 1988, ha
anadido un cuarto ejemplo: la Comision Na-
cional del Mercado de Valores.

(45) Son muchos los organismos y entida-
des publicas que estan excluidos, por sus leyes
singulares, de la aplicacion del derecho admi-
nistrativo general por razones de estricta con-
veniencia ligadas al proposito de asegurar una
mayor eficacia en la gestion de aquéllos, que,
en definitiva, son y se consideran meros ins-
trumentos de accion de la Administracion que
los crea. Sobre el tema en general, vease E.
Garcla DE EnTERRIA y Tomas R. FERNANDEZ,
Curso..., op. cit, vol. |, pags. 403 y siguientes.

(46) Los bancos oficiales, hoy integrados
en el Instituto de Credito Oficial, han experi-
mentado desde su creacién hasta hoy muchas
variaciones en su status juridico, y han probado
ya practicamente todas las formas de personi-
ficacion disponibles en distintas épocas. Bajo
cualquiera de ellas, han sido y son material-
mente meras empresas en mano publica, no
autoridades publicas. El Banco de Espafa,
como banco central, es en cambio, ante lodo,
un ente publico, una autoridad publica, desde
su misma condicion de banco. En esto radica
su singularidad, que es por ello irreductible al

género de la llamada Administracion institu-
cional, cuyo disefic como tal es fruto de una
decision libre del legislador.

(47) La autonomia presupuestaria del
Banco no es tampoco fruto de un capricho del
legislador, susceptible de desaparecer a resultas
de un cambio de criterio de éste, sino una con-
secuencia necesaria e ineludible vinculada al
concepte mismo de banco central, es decir, de
autoridad publica reguladora de los flujos mo-
netarios en y desde su condicion de banco,
que ha de operar como tal en el mercado inte-
rior y exterior para cumplir las funciones que,
como fal autoridad publica, se le asignan. El
sometimiento de su presupuesto a los tramites
comunes de la Ley General Presupuestaria im-
plicaria, sencillamente, un cambio de modelo,
pues la regulacion de los flujos monetarios ven-
dria ya hecha, en ese caso, a traves de su pre-
supuesto, por la propia autoridad que aprobara
éste, lo que reduciria al Banco al papel de una
caja especial, mero registro contable de los
resu'tados de esa regulacion realizada fuera
de €l.

Por esa razon, la autonomia presupuestaria
se reconoce en el derecho comparado a todos
los bancos centrales. sea cual sea el grado de
autonomia funcional gue les atribuyan sus leyes
respectivas. Asi, por ejemplo, al Banco de Fran-
cia, a pesar de que su Ley de 3 de enero de
1973 (veéase articulo 15) no le reconoce, como
ya hemos visto, un espacio de libre desenvol-
vimiento semejante al que al Banco de Espana
asegura el articulo 3 de la Ley de Organos
Rectores de 1980.

Cuestion distinta a ésta, sin embargo. es la
de la rendicion de cuentas y el sometimien-
to de éstas, una vez censuradas, a la aprobacion
del gobierno y. por supuesto, al control ulterior
del Tribunal de Cuentas.

(48) Asi, en Iltalia, Merusi, op. cit. En Ale-
mania, E. FortsHorF, Lerbuch des Verwaltungs-
recht, 10.” ed., Munchen, 1973, tomo 1, pag. 12.

(49) El articulo 20 del Acta Unica Europea
ha introducido en el Tratado de Roma un ar-
ticulo, el 102 A, que, en conexion con el 104,
establece ya los criterios materiales, entre ellos
¢l de la estabilidad del nivel de precios, a los
que debe atenerse la cooperacion en materia
de politica econémica y monetaria.

(50) Vease el proyecto de modificacion de
los tratados y de estatutos del Banco Central
Europeo elaborado por el grupo presidido por
J. V. Lous, en Vers un systéme européen des
Banques centrales, op. cit.
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