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Prefacio

Prefacio

PREfacIO

tiene, lector, este libro un algo sorprendente: ha sido gestado, a pesar de su 
temática especializada, extramuros del mundo académico. Como si allende la Uni-
versidad fuera también posible llevar a cabo tareas de investigación sólidas y origi-
nales, en este caso sobre la política y legislación bancarias en nuestra historia. Nada 
menos. Claro que para que este hecho sea posible, y que presupone un conocimien-
to riguroso de la cuestión, su autor trabaja desde hace ya años en la dirección de 
una entidad financiera —Cecabank y CECA—, al frente de su área normativa. 

Esa dedicación profesional del autor da cuenta de otro mérito que tiene la obra: 
haber sido escrita contra viento y marea, sin apenas tiempo material para ello debido 
a las exigencias de su puesto. En un momento en que el sector financiero se halla en 
una reestructuración, también normativa, ciertamente histórica y convulsa. y que 
atañe nada menos que al sentido mismo y futuro de la actividad financiera tradicio-
nal, absorbiendo por ello el tiempo y energías de sus directivos en los últimos años. 

Ello significa que el libro ha visto la luz de manera esforzada, robándole horas 
al sueño sin apenas horas disponibles. y eso solo ha sido posible —he sido testigo 
de ello— al ser el autor trapero del tiempo según la afortunada metáfora dorsiana. 
En este sentido, esta obra es un libro noctámbulo labrado en el silencio de la no-
che cuando la actividad intelectual ve la luz tras el trasiego del día, al socaire ya 
de lo que Ortega llamaba la tiranía del vivir. tiene pues también el libro otro algo 
de gesta, como todo lo que realmente vale la pena. justo en un momento en que 
se devalúa —aún más— desde nuestras esferas educativas el mérito y el esfuerzo, 
resulta el libro un callado elogio en sí mismo de la obra bien hecha que fue santo y 
seña del regeneracionismo español y de nuestra Generación del 14, tan olvidados 
hoy, lo que explica varios malestares nuestros. también financieros. 

Cubre además el libro un vacío bibliográfico en la historia de nuestro sector 
monetario. Se había estudiado profusamente la historia política y económica de 
nuestras instituciones bancarias, pero faltaba, para que el bosquejo histórico fue-
ra completo, precisamente esa hermana aparentemente menor que es la historia 
legislativa, sin la cual no se comprenden cabalmente las vicisitudes de nuestro 
devenir financiero. 

pero, a Dios gracias, para el autor el Derecho no es algo enclaustrado y la le-
gislación financiera, fría burocracia reglamentista, sino algo que se marida con las 
entretelas de la historia política y económica de nuestro país. y sabe también que 
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18 pREFACIO

la pesada armazón del Derecho descansa a su vez en la vida misma de una sociedad 
y una nación en un momento dado. más aún, la legislación no solo toca la gran his-
toria sino también la intrahistoria, aquella de nuestras vidas individuales, que son 
también, aunque no solo, vidas financieras. En este sentido, en el de apelar en cada 
uno de los grandes capítulos a lo que sucedía en la calle o en las ancianas Cortes o 
en el moderno parlamentarismo, el libro es, en su mejor acepción, eminentemente 
castizo con un aire galdosiano que le hace familiar y cercano sin perder ápice de 
rigor. y es que no hay mayor mérito intelectual, y el autor lo sabe, que escribir de 
manera sencilla y amena sobre temas tan técnicos como complejos. 

Algo que suele echarse en falta en las publicaciones académicas, también en las 
dedicadas a nuestro sistema bancario. Bien al contrario, ley, política y economía 
quedan así engarzadas en el torrente de la vida española con sus usos y costum-
bres, de manera que el libro es ciertamente generoso, con esa generosidad intelec-
tual tan española que da más de lo que promete. Es también un manual de historia 
política y económica que como un espejo se pasea por la vida española en el correr 
de quince siglos: desde los primeros balbuceos cambistas en la vieja Edad medida 
hasta la gran consolidación bancaria del siglo xx, para terminar en las vastas desa-
pariciones de entidades y transformaciones que caracterizan a nuestro sistema 
financiero en este siglo xxi. 

ha evitado así el autor caer en la fácil tentación del especialismo incomuni-
cado de los saberes que nos asola y nos ofrece una lectura que evita además otro 
peligro de este tipo de obras: aburrir al lector, manteniéndose fiel a aquel undé-
cimo mandamiento que desde su Sinaí salmantino proclamaba Unamuno: «No 
aburrirás». para ello va de lo general, frío y abstracto de la regulación —como de 
toda ley— a lo concreto y vivo del contexto histórico y humano donde aparece tal 
o cual ordenación financiera o bancaria. y lo concreto se resuelve muchas veces 
en anécdotas y detalles que dan alas a la lectura y permiten al lector comprender 
la intrahistoria —otra vez Unamuno— que dan cuenta y razón de políticas, leyes y 
reglamentos, más bien que al revés. 

Cumple de esta manera la obra con el principal imperativo pedagógico a menu-
do soslayado: hacerse entender. De manera que lo complejo del sistema financiero, 
con sus términos a menudo intrincados, queda iluminado por las aclaraciones y 
explicaciones que realiza el autor allá donde el lector medio —como uno mismo— 
se perdería sin duda. 

y hay, finalmente, algo más que, en mi opinión, explica el secreto atractivo del 
libro: la mirada cervantina que como un hilo rojo atraviesa los capítulos todos. 
Notará el lector que se da de fondo una cordialidad en su aproximación, que es 
finura del alma, que me temo que se ha perdido entre nosotros al abordar nuestra 
propia historia en este caso jurídica. Cordialidad con gotas de ironía que no evita 
de fondo un dolorido sentir cuando se abordan graves episodios de nuestra biogra-
fía colectiva y bancaria —vea el lector el capítulo sobre la Guerra Civil o cuando se 
aborda la desaparición de las Cajas—, pero que se alivia con ese «amor intelectual» 
desde el que el autor afronta nuestra realidad nacional. me parece que es la única 
manera de comprendernos también en nuestro devenir financiero, que lleva en su 
histórico decurso la peculiar —en sus logros y carencias— idiosincrasia patria. tan 
galdosiana como cervantina a un tiempo como se viene a mostrar en estas páginas 
bancarias que hablan en el fondo de nosotros mismos mientras recorren, pudoro-
samente, el velo de nuestros dineros. 

madrid, noviembre de 2022.

Ignacio garcía de leániz caprile
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antonio Romero mora

Exposición de motivos

ExPOSIcIóN DE mOtIVOS

Como lector jamás me detengo en introducciones ni prólogos. me vence siem-
pre la impaciencia por sumergirme en lo que el libro tenga para ofrecerme. Es 
probable que por esta razón me haya visto privado de claves que me habrían ayu-
dado a interpretar mejor tantas obras. pero, sencillamente, no puedo evitarlo. y 
por esto, por verme a mí mismo escribiendo ahora una introducción, me invade 
una incómoda sensación de impostura que trataré de calmar de la única forma 
posible: siendo breve.

he pretendido modestamente contribuir a nuestro actual conocimiento sobre 
la evolución del sistema financiero español desde una óptica peculiar, escasamente 
explorada hasta ahora: la de su legislación. Estoy convencido de que al lector no 
experto en la materia el enfoque le parecerá un terreno árido, reservado a juristas 
e historiadores especializados. me dirijo ahora a ese lector para asegurarle que 
las leyes que a lo largo de su historia han regulado el funcionamiento de bancos y 
cajas, como en general todas las leyes, son testimonios llenos de vida. Bajo la fría 
apariencia de sus artículos y la hosca maquetación de los viejos diarios oficiales, es 
posible encontrar el reflejo de las aspiraciones, sueños y frustraciones de una gene-
ración tras otra de españoles. Desde las sencillas reglamentaciones de los cambis-
tas medievales a las más sofisticadas normas actuales sobre solvencia bancaria, las 
leyes financieras nos revelan las dificultades que afrontaron nuestros antepasados 
y las soluciones que hubieron de idear con los medios de que disponían en cada 
momento. En algunos casos las normas expresan con claridad sus intenciones; en 
otros es preciso leer entre líneas y escudriñar en el contexto político y económico 
para descifrar frases enigmáticas. Los estados de ánimo colectivo son fácilmen-
te adivinables: hay momentos llenos de arrogancia; otros de angustia ante graves 
problemas; muchos rezuman ilusión por los proyectos nuevos que se ponían en 
marcha, seguidos de pesar por el fracaso de no pocos de ellos. Incluso la melan-
colía y la nostalgia hacen una discreta aparición en algún instante. ha merecido 
la pena desempolvar nuestras viejas leyes y comprobar, por cierto, cuánto hemos 
cambiado y cuánto no.

también le puede parecer al lector que, en general, los asuntos de la banca 
resultan demasiado inhóspitos. En las finanzas ha venido a instalarse un halo un 
tanto arcano que, bajo la excusa de pretendidos (es posible que deliberados) tecni-
cismos, ahuyenta a cualquiera que se acerque a este mundo. En el peor de los casos 
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20 ANtONIO ROmERO mORA

tanto esoterismo es motivo de desconfianza. El dinero es un velo, decían los econo-
mistas clásicos. Aunque lo hacían para expresar la idea de que la oferta de dinero 
no influye en la economía real (tesis, por cierto, que habría de ser desacreditada 
por Keynes), he querido tomar prestado el aforismo para titular el libro y reflejar 
así esta situación de alejamiento de lo financiero. En firme oposición, considero 
que los tecnicismos del dinero pueden desvelarse con facilidad. Que resulta inte-
resante hacerlo. y aún más importante, que, si no lo hacemos, perderemos claves 
decisivas para comprender mejor nuestra propia historia.

porque, ciertamente, la evolución de nuestro sistema financiero y sus leyes se 
encuentra profundamente imbricada en nuestra historia política y económica. A 
lo largo de estas páginas el lector llegará pronto a la conclusión de que el sector 
bancario no ha sido precisamente una isla desconectada de los grandes aconteci-
mientos nacionales. Los cambios de régimen político, las crisis económicas, las 
guerras que España ha librado han modificado constantemente la trayectoria de 
nuestras entidades financieras, las han moldeado y reconfigurado una y otra vez, 
tanto o más que al resto de la sociedad. De ahí que la mejor forma de estructurar 
este relato sea la de atenerse a las etapas que la historiografía convencional utiliza 
para segmentar nuestra historia política. Esta reflexión explica la división de este 
libro en seis grandes partes, cada una de ellas correspondiente a otros tantos episo-
dios de la historia de España. A su vez, cada parte se divide en dos o más capítulos 
hasta un total de catorce, cada uno de los cuales responde a una estructura similar. 
Una primera sección trata de ofrecer una breve explicación del contexto político y 
económico del periodo que se va a examinar, centrándose en aquellos aspectos con 
mayor incidencia en la evolución del sistema bancario. A continuación se desarro-
llan las principales novedades que ofrece cada etapa histórica desde la óptica de la 
política y la legislación financiera. también se dedica un espacio breve a reflexio-
nar sobre cómo esas leyes influyeron en la trayectoria del sistema financiero espa-
ñol. por último, cada capítulo se cierra con una digresión personal que se propone 
explorar con mayor profundidad algún aspecto concreto tratado, normalmente las 
ideas últimas que subyacen en las principales decisiones políticas adoptadas en 
cada periodo histórico.

Este libro no habría sido posible sin la imprescindible complicidad de muchas 
personas que no dudaron en brindarme su ayuda en cuanto les confesé el proyecto 
en que me había embarcado. A todas ellas quiero expresar mi más entusiasta agra-
decimiento. Quiero empezar por mis queridos compañeros de Cecabank, mónica 
malo, Ricardo López, Luis teijeiro y Fernando Conlledo, que tuvieron la amabili-
dad de leer mis borradores y aportarme sabios consejos. En deuda especial quedo 
con maría jesús del Río, alma y memoria del registro histórico y la biblioteca de 
la Confederación Española de Cajas de Ahorros, por su paciencia y atención a to-
das mis peticiones de libros. teresa herrero me consiguió datos históricos que es 
posible que solo ella sepa encontrar. y, por supuesto, mi querida maritza, que vela 
por mí y por todos mis proyectos, siempre estuvo pendiente de cualquier gestión 
que necesitara. Cristina Freijanes, compañera de fatigas, me prestó la bibliografía 
de la UNACC para poder documentarme sobre el apasionante mundo de las coo-
perativas de crédito. juan Alfonso Álvarez tuvo la paciencia de traducir del catalán 
antiguo las normas contenidas en antiguas recopilaciones del siglo xvi. Salvador 
petit me ayudó a encontrar en el griego clásico la expresión más acertada para de-
signar el actual fenómeno del gobierno de los expertos. mi querida amiga Blanca 
Sáenz de Santa maría, historiadora del Derecho, me animó y aconsejó sobre la 
proyección académica del libro. Entre quienes más me han empujado a seguir y 
perseverar, ofreciéndose él mismo como ejemplo del orgullo de escribir, encuentro 
a mi querido joan Rosás. 
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ExpOSICIóN DE mOtIVOS 21

y quisiera expresar un agradecimiento especial a dos personas sin las que muy 
probablemente este libro jamás habría pasado de un mero proyecto. En primer lu-
gar, Carlos Ocaña, quien me transmitió desde el principio un interés por mi escrito 
muy superior al que realmente merecía. Sus consejos han sido muy valiosos. y, 
finalmente, mi amigo Ignacio García de Leániz. Gracias, Iñaki, por acompañarme 
en la bendita soledad que, he descubierto, significa escribir un libro. 

Durante mi trayectoria por la Dirección General del tesoro y política Financie-
ra, en donde formé parte del equipo de Legislación, despejé una duda que toda la 
travesía por la Facultad de Derecho no fue capaz de resolver: ¿quiénes escriben las 
leyes? Descubrí que son los funcionarios de los ministerios y organismos públicos. 
Aunque naturalmente son las Cortes quienes las aprueban, incluidas las enmiendas 
que consideren oportunas, los textos de las leyes (así como sus memorias) son, en la 
inmensa mayoría de las ocasiones, elevados por el Gobierno, que a su vez se apoya 
en los técnicos de la Administración para el diseño e implementación de sus políti-
cas. De modo que las frases que componen las leyes que finalmente se publican en el 
boe son, en buena medida, las mismas que algún día un funcionario redactó en la 
soledad de su despacho. Son esas mismas leyes las que regulan nuestra convivencia. 
Se trata de una tarea noble, a la que, guiados por su vocación de servicio público, se 
han dedicado hombres y mujeres de admirable talento a lo largo de generaciones. 
Valga este libro como modesto homenaje a todos ellos.

madrid, diciembre de 2022.
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antonio Romero mora

De los reinos medievales a los austrias

CApítULO 1

DE LOS REINOS mEDIEVaLES  
a LOS aUStRIaS

1.  EL REGRESO A LAS CIUDADES

Las ciudades quedaron abandonadas. Los bosques crecieron y sepultaron bajo 
su vegetación las viejas calzadas que las habían unido desde los tiempos de Augus-
to. Las gentes huyeron a los campos buscando la protección de una nueva aristo-
cracia rural y guerrera. Solo estos nuevos nobles, auténticos señores de la guerra, 
eran capaces de ofrecer seguridad ante el colapso de la venerable autoridad roma-
na. El comercio no tuvo más opción que desaparecer y la economía se convirtió en 
pura subsistencia. producir para sobrevivir. 

por causas aún no bien conocidas, estos fenómenos comenzaron a registrarse 
ya en el Bajo Imperio, a partir del siglo iii, en un contexto político de guerras civiles 
y profunda inestabilidad. La ciudad de Roma, que había llegado a sobrepasar el 
millón de habitantes, languideció hasta convertirse en una villa de menos de veinte 
mil. Nimes, en la actual costa mediterránea francesa, que había sido la orgullosa 
capital de la provincia Narbonense, vio reducir su tamaño hasta los contornos del 
viejo anfiteatro, en cuyo recinto llegaron a refugiarse todos sus habitantes. Cuan-
do las tribus germánicas desbordaron el limes a comienzos del siglo iv, la mayor 
parte de la población del Imperio Occidental ya no vivía en ciudades. La actividad 
económica y social se había desplazado a grandes haciendas, cabeceras de latifun-
dios en cuyos dominios un noble imponía su autoridad ante el declinante poder 
imperial. Este proceso de ruralización se intensificó a partir de finales del siglo vii, 
cuando las devastadoras incursiones de diversos pueblos guerreros terminaron por 
bloquear las escasas rutas comerciales que aún permanecían activas. La expansión 
musulmana por el sur arrebató al Imperio bizantino sus territorios en África y la 
costa mediterránea oriental, y acabó con el Reino visigodo de la península Ibérica. 
Dueños del mediterráneo, los piratas sarracenos cortaron las comunicaciones ma-
rítimas con la ciudad de Constantinopla. por el norte, hordas de vikingos desataron 
el terror en las Islas Británicas y el mar del Norte, aunque sus expediciones llega-
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ron hasta Al-Ándalus, cruzaron el estrecho de Gibraltar y consiguieron establecer 
un reino estable en Sicilia. En el siglo ix tribus magiares que se habían instalado 
en las llanuras de la actual Ucrania se lanzaron contra la Europa central, saquean-
do tierras de moravia, Bohemia y Sajonia, y llegando incluso hasta el corazón de 
Italia. A las puertas del año 1000 la Cristiandad, concepto que había sustituido al 
de Imperio como aglutinador de los pueblos del occidente de Europa, temía por su 
propia existencia.

Sin vida urbana y actividad comercial no hay demanda de servicios financieros 
que atender. En este sentido, la Edad media europea presenta una ruptura en la 
evolución de la actividad bancaria, cuyas primeras manifestaciones se remontan 
nada menos que a la Sumeria mesopotámica y tienen continuidad en las civiliza-
ciones posteriores de la cuenca del mediterráneo y el lejano Oriente. por tanto, 
nuestro primer objetivo debe centrarse necesariamente en la explicación de cómo 
resurgió el oficio del banquero. Esta tarea requiere abordar tres cuestiones sucesi-
vas: en primer lugar, el retorno de la vida urbana; en segundo, la reactivación del 
comercio, y, por último, la reaparición de las monedas como medio de pago. Solo 
tras la convergencia de estos tres factores, a modo de ingredientes básicos, volve-
rán a aparecer los banqueros en el panorama económico medieval.

Al doblegar el siglo x la población europea, que había venido disminuyendo 
desde hacía ocho siglos, comenzó a crecer. Las fuerzas de cambio que hicieron po-
sible esta inflexión fueron de tipo tecnológico: la invención de un nuevo arado y la 
introducción de cambios sutiles en los arneses de los animales de tiro. Es compren-
sible que desde la arrogancia de nuestro presente nos sorprendamos ante el efecto 
de este tipo de innovaciones tan modestas, pero lo cierto es que sus consecuencias 
fueron extraordinarias. El nuevo arado de ruedas era mucho más resistente que el 
romano y permitió trabajar tierras compactas y arcillosas (y, por tanto, más fértiles) 
hasta entonces consideradas impracticables. por su parte, la aparición de la colle-
ra, un arnés de cuero que por su posición mejoraba la respiración de los caballos, 
incrementó la productividad de estos y permitió su empleo como animales de tiro 
en sustitución de los bueyes (la fuerza de un caballo equivale a la de tres o cuatro 
bueyes, aunque también resulta tres o cuatro veces más caro de mantener). hubo 
otras innovaciones en el ámbito de la metalurgia y en el uso de abonos. todas ellas 
aumentaron la productividad agrícola, mejoraron la alimentación de las familias 
y consiguieron incrementar la población. paulatinamente se roturaron nuevas tie-
rras, se talaron bosques, se desecaron humedales. Con el problema de la subsisten-
cia razonablemente resuelto aparecieron nuevas necesidades sociales y económi-
cas, resurgieron oficios olvidados. y la vida empezó a volver a las ciudades. 

Este relato presenta ciertas dificultades cuando trata de aplicarse al caso con-
creto de la península Ibérica. porque seguramente nuestro solar combinó las dos 
situaciones más extremas de toda la Europa occidental. En el sur, Al-Ándalus con-
siguió preservar la vibrante vida urbana de los viejos tiempos del Alto Imperio. 
Córdoba, con sus 200.000 habitantes, era la mayor ciudad al oeste de Constanti-
nopla, amén del principal centro de intercambio cultural de Europa, clave para la 
custodia y transmisión de la civilización clásica. pero no solo la capital del Califato 
destacaba por su esplendor. Sevilla (83.000 habitantes), toledo (37.000), Almería 
(27.000), Granada (25.000), málaga (17.000), zaragoza (17.000) y Valencia (15.650) 
son muestra de la pujanza urbanita de Al-Ándalus durante la Alta Edad media. En 
claro contraste, en el norte de la península, en torno al Duero, emergió un extenso 
territorio no ya desprovisto de ciudades, sino prácticamente despoblado. pocas dé-
cadas después de consumada la conquista árabe, las guarniciones musulmanas al 
norte del Sistema Central fueron replegadas para atender asuntos de importancia, 
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