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Prologo

1. Con este prélogo, forzosamente breve porque lo principal debe ve-
nir después, respondemos con gusto a la peticién de Susana Ruiz Tarr{as
de escribir unas lineas introductorias a su documentado y argumentado
estudio sobre las dimensiones constitucionales de la Unién Econdmica y
Monetaria Europea (en adelante, UEM).

La autora lleva mucho tiempo especializéndose en el estudio del Pre-
supuesto desde la perspectiva del Derecho Constitucional, y ahora del
Derecho Constitucional Europeo. Ello se nota en la fluidez y solvencia
con la que el libro estd escrito. En la trayectoria investigadora de Susana
Ruiz Tarrfas destacan estudios monograficos sobre el Presupuesto y el
parlamentarismo (2003), sobre la funcién de los 6rganos de control exter-
no (2003), y los Presupuestos Generales del Estado y las relaciones entre
el Gobierno y las Cortes Generales {2007). A estos libros se afaden nu-
merosos articulos y capitulos de libros dedicados a: la autonomia presu-
puestaria de los drganos constitucionales (2000), la prérroga del Presu-
puesto (2001), el Presupuesto europeo (2004), el Tribunal de Cuentas de
la Unién Europea (2005), los drganos de fiscalizacidon externa (2010), la
funcidén presupuestaria del Parlamento (2010), la perspectiva de género
en el Presupuesto de la Unidn (2011), las reformas constitucionales de Ale-
mania y Espafia (2012), los mecanismos europeos de estabilizaci6n finan-
clera (2013), el comentario de las primeras sentencias de nuestro Tribunal
Constitucional sobre las leyes de estabilidad presupuestaria (2014), y la
distincién entre Presupuesto y Ley de Presupuestos en el constituciona-
lismo de entreguerras y, en concreto, en la Constitucién espafiola de 1931
(2014). Una obra pues continuada, no menos esforzada, presidida por un
hilo conductor y en la que se andan terrenos escasamente trillados con
anterioridad.

Ruiz Tarrfas ha hecho pues gala de una capacidad de trabajo a prueba
de dificultades y no cabe duda de que ha avanzado en sus investigacio-
nes sobre la institucién presupuestaria desde la perspectiva del Derecho
Constitucional, reveldndonos ahora algunas de las dimensiones consti-
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tucionales de la Unién Econdmica y Monetaria Europea. Un tema harto
dificil.

2. El método interqubernamental en la gestion de la UEM se ha impuesto
durante la crisis econdmica y financiera, la llamada Gran Recensidn, pos-
tergando el tradicional métode de la Unidn y sin necesidad de acudir a
reformas del Derecho originario. 5i bien —como veremos— ostenta limi-
taciones innegables.

Es un modelo bdsicamente monetarista y claramente desequilibrado
por la diarquia que representa la competencia europea sobre la politica
monetaria frente a las competencias que ejercen los Estados miembros
sobre las politicas econdmicas vy presupuestarias. El métedo tiene induda-
bles limitaciones, pero, al menos, ha revelado su eficacia —como siempre
ha ocurrido con el funcionalismo— en la transferencia de las competen-
cias nacionales sobre estas materias hacia la Uni6n en una corriente hacia
arriba. Pese a las reservas que se dieron en el pasado y que contintian
déndose ahora que parecen percibirse tenues luces que auguran la salida
del largo tanel de la crisis.

La situacion actual —andémala, fragmentaria y dual—, no es sino'la
consecuencia de las iniciales reticencias de los Estados miembros a perder
soberania en materia presupuestaria. Pero la aceptacion del sistema del
euro estd haciendo ver estas reticencias como cada vez menos coherentes.
La salida de la crisis econdmica no esta en volver a los campamentos de
verano de los Estados recuperando competencias.

Los europeos estamos necesitados de estudios juridicos sélidos sobre
la Unidn que nos ayuden a salir de la actual confusién y no sélo de ana-
lisis econémicos coyunturales. No existe nada mas peligroso que los es-
tudios econémicos desprovistos de reflexiones constitucionales, justo al
revés —o acaso sea lo mismo— del estdndar que acuiid Louis Brandeis
a principios del siglo XX, quien creia que un estudioso del Derecho sin
conocimientos de Economia y ciencias sociales era un peligro ptiblico; po-
sicidn que tuvo una gran influencia en las argumentaciones de la Corte
Suprema de Estados Unidos.

Pero no menos estériles son los estudios de Derecho Europeo —tan al
uso entre nosotros— comprendidos como la descripcion de una sucesién
interminable de informes y legislaciones, desprovista de la construccién
doctrinal y de las reflexiones generales que caracterizan, desde siempre
en Huropa, a los buenos estudios de Derecho. Un Derecho Europeo no
puede ser una recopilacién de legislacién. Bien es verdad que la misma
complejidad de esa vemgmosa legislacion hace a menudo casi imposible
alcanzar la visién propia del verdadero Derecho. De esta contradiccién
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es dificil salir. Pero como Ruiz Tarrias recuerda, la mera acumulacién de
normas no permite construir una constitucion econdémica europea. Una
consideracién taumattirgica y fideistica de las leyes econémicas tampoco.

Si bien no con el cardcter exhaustivo del trabajo que prologamoes, en
nuestro libro sobre el freno constitucional el endeudamiento y la reforma
del articulo 135 de la Constitucién! ya nos hemos ocupado del fendmeno
de desconstitucionalizacion formal que supone el recurso a constantes acuer-
dos entre los Gobiernos de los Estados miembros. Unas veces a diecisiete
bandas, como sucedid con el Tratado del Mecanismo Europeo de Estabi-
lidad (MEDE), posteriormente suscrito por otros dos Estados, y encami-
nado a evitar déficits excesivos. Otras veces a veinticinco, como acontecié
con el Pacto por el Euro Plus primero, o con el Tratado de Estabilidad
Coordinacion y Gobernanza (TECG) después.

La paradoja reside en que, precisamente esta desconstitucionalizacién
formal mediante el recurso a los acuerdos intergubernamentales, ha per-
mitido crear una especie de constitucion material europea en materia pre-
supuestaria y monetaria, favoreciendo una fuga informal de los asuntos
presupuestarios de los Estados miembros en una corriente hacia arriba
(«upstream») hacia las instituciones de la Unién, pero, sobre todo, hacia
el Consejo’. Una forma de constitucionalizar y centralizar materias en la
Unidn, curiosamente tras desconstitucionalizarlas, sacindolas fuera del
Derecho originario, que esta fundada en el consentimiento de los Estados
mediante acuerdos.

3. Fue con ocasién de la creacién de un amplio grupo de investigadores
como descubrimos la seria publicacién que prologamos. Una labor que
nos permitié reunir a universitarios de procedencias distintas, fundamen-
talmente especialistas en Derecho Constitucional y en Derecho Financiero
y Tributario. Un equipo que, desde 2012, se han afanado en estudiar las
implicaciones de la constitucionalizacién de la estabilidad presupuestaria
y los procesos de presupuestacion, ejecucién y control del gasto publico
en una Hacienda miltiple, europea y espafiola. Todo ello sin perder de
vista la necesaria contribucion del sistema fiscal a una financiacién soste-
nible de las necesidades y servicios piblicos. Europa necesita incorporar
la sensibilidad propia de los derechos sociales al mercado. La monografia

1. Vid. Garcia Roca, Javier y Martingz Laco, Miguel Angel: Estabilidad presupues-
taria y consagracién del freno constitucional al endeudamiento, Thomson Reuters
Civitas, Navarra, 2013.

2. Cfr. Garcia Roca, Javier y Martinez Laco, Miguel Angel: «El impacto de la crisis en
nuestras dos constituciones», en Documentacién Administrativa, ntim. 1, enero-di-
ciembre 2014, pp. 1-13.
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que prologamos se suma a los frutos de ese grupo que ha dejado escritas
numerosas publicaciones en estos afos.

Previsiblemente, serdn atin mds en el futuro, merced a un nuevo pro-
yecto de investigacion que ha obtenido la financiacién del Ministerio de
Economia y Competitividad para los proximos tres aftos y que reunird a
colegas de diversos paises en el tratamiento de los derechos y libertades
fundamentales, su proteccion financiera y la garantia de los servicios pt-
blicos esenciales.

El libro de Susana Ruiz Tarrias revisa con detalle el proceloso cami-
no que ha llevado a la articulacién de la Union Econdmica Europea. La
coordinacién monetaria no figuraba reconocida como un objetivo especi-
fico en el Tratado de Roma de 1957, dada la concepcidn instrumental que
se tenfa de la misma y no parecia —nos dice la autora— una necesidad
inmediata; los fundadores quisieron centrarse en la consecucién de un
mercado de mercancias y servicios, una unién aduanera, dejando la coor-
dinacidn monetaria como una meta de realizacion progresiva al servicio
del mercado; si bien es verdad que ya se pretendia una aproximacion de
las politicas econdmicas.

Pero la Comisién Europea fue asumiendo pronto poderes implicitos
respecto de la politica econdmica y monetaria sobre la base del originario
articulo 235 del TCE y a veces bajo el impulso de la Asamblea parlamen-
taria. En el Plan Werner de 1970, la politica presupuestaria figuraba como
Ia primera de las politicas en una visioén gradualista de la UEM cuya crea-
cién debia resolverse por etapas. Hay que recordar que dicho informe
adoptaba una perspectiva mucho mas ambiciosa que la que ha llevado
después a la coordinacién de las politicas econdmicas en el marco de la
Unién. También son distintas las situaciones de partida de aquel empefio
y las que han alentado las medidas con las que la Unién ha tratado de
responder a la envergadura de la actual crisis financiera, con urgencia y
no sin ciertas improvisaciones.

Ricardo Alonso ha explicado igualmente los antecedentes de una coo-
peracidn intergubernamental que implicaba el abandono de los rasgos ti-
picos de la supranacionalidad comunitaria, difuminando la integracién
aunque se buscase la cohesion por medio de una mayor cooperacion entre
los gobiernos. Hasta llegar al Acta Unica Europea de 1986 que supuso la
formalizacion juridica de esa intergubernamentalidad, a la vez que inten-
sificd la supranacionalidad con la primera gran revision de los Tratados®.

3. Vid. Avonso Garcia, Ricardo: Sistema juridico de la Unidén Europea, 3.° ed., Thomson
Reuters Civitas, Navarra, 2012, pp. 21-30.
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De ahi provienen los primeros pasos en el proceso europeo de cons-
titucionalizacion material de la estabilidad presupuestaria, pese a la des-
constitucionalizacidn formal que supuso el Tratado de Lisboa tras tracasar
el bienintencionado «tratado constitucionab por razones mas o menos
periféricas. Pero las decisiones politicas basicas en esta materia y que sos-
tienen y alientan el espacio europe '
material o positiva en los sentidos clasicos de Mortati o Schmitt— se to-
man ya hoy en la Unién de forma centralizada. Un proceso que ha im-
perado en la Unién vy, de forma derivada, en los ordenamientos de los
Estados miembros.

Si por algo destaca el trabajo de Susana Ruiz Tarrias vy se revela ttil,
es por su minuciosidad en la exposicion de los diferentes momentos que
ha atravesado la complejisima articulacion de la UEM. Todo este baga-
je informativo coadyuva al lector a extraer sus propias conclusiones. La
densidad de la regulacién europea —que ya hemos sintetizado en otro
lugar*— se hace manifiesta en esta obra, a la vez que se van sucediendo
observaciones pertinentes al hilo de numerosas informaciones sobre los
diferentes episodios del desarrollo histérico del Derecho Europeo. Una
evolucion que seria imposible —e inconveniente— resumir aqui, aunque
puedan recordarse algunos hitos como aperitivo que abra el apetito de los
futuros lectores.

4. Las regulaciones contenidas en el Tratado de Maastricht (1992) y los
Protocolos anejos establecieron una férmula de cooperacién en los crite-
rios de politica econdmica y disciplina presupuestaria, ligados a la mo-
neda tinica y a un sistema monetario europeo estructuralmente inestable
y dificil de manejar. Pero era todavia imposible hablar de una politica
econdmica comun. La soberania quedaba suspendida ~—como se afirma
en el libro— en algtn lugar entre la Comunidad y los Estados miembros.

La labor se veria continuada con el Tratado de Amsterdam (1997), que
instituyd un codigo comiin de conducta fiscal que preventivamente obli-
gaba a los Estados miembros a conseguir un saldo puablico cercano o su-
perior al equilibrio, y que comportaba un procedimiento de correccidn y
control de los déficits excesivos por el Consejo sobre la base de recomen-
daciones de la Comisién.

Vino entonces también el Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC) en su
conformacién originaria, que fue articulado a través de normas de Dere-
cho derivado —una Resolucién y dos Reglamentos del Consejo—, con un

4. Vid. Garcia Roca, Javier y MarTinez Laco, Miguel Angel: Estabilidad presupuesta-
rig..., op. cit, pp. 38 y s5.
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componente preventivo, de supervision y coordinacién de las situaciones
presupuestarias, y otro de correccién de los déficits excesivos.

Mas tarde el PEC experimentd lo que podriamos llamar una flexibi-
lizacidn, con una mayor complejidad interpretativa tras la Sentencia del
Tribunal de Justicia de la Unién Europea de 13 de julio de 2004 (Asunto
C- 27/04). Un pronunciamiento promovido por la Comisiéon y en el que
se resolvieron las discrepancias entre la misma y el Consejo por la inapli-
cacién del procedimiento de déficit excesivo a Francia y Alemania, dos
Estados centrales en la Union; situacién que quizds ayude a comprender
desde la realidad algunas cosas. Estos conflictos motivaron la reforma del
PEC en 2005 con la adopcién de otros Reglamentos por el Consejo.

La regulacién contenida en el Trafado de Funcionamiento de la Unidn
Europea (TFUE) produjo la consagracion formal del principio de solidez
financiera, junto a otros relacionados con la estabilidad monetaria, situan-
do una economia abierta y la libre competencia como techo ideologico de
las politicas econémicas en el espacio comtin europeo.

Los mecanismos de asistencia financiera combinada, Unidén Euro-
pea-Eurozona, que se crearon en 2010 fueron, por un lado, el Mecanismo
Europeo de Estabilizacion Financiera (EFSM - «European Financial Stabili-
sation Mechanism»)y la Facilidad Europea de Estabilidad Financiera (EFSF
- «European Financial Stability Facility»). El primero siguiendo el método
comunitario y el segundo adoptado por acuerdo intergubernamental.

El Tratado constitutivo del Mecanismo Europeo de Estabilidad (ESM -
«European Stability Mechanism»), hecho en Bruselas el 2 de febrero de 2012,
es un instrumento de asistencia financiera que revela asimismo el nuevo
método de la Unidén al ser adoptado por los Estados de la eurozona y
no por la propia Unién Europea. Si bien viene a desarrollar una previa
reforma del articulo 136.3 del TFUE, realizada por el procedimiento sim-
plificado y concretada en una Decision del Consejo. Parece evidente que
en esta constitucionalizacion europea de un fondo de rescate se gand en
flexibilidad pero se perdid en democracia, aunque no lo viera asi el Tribuy-
nal de Luxemburgo en la Sentencia «Pringle» de 27 de noviembre de 2012,

El nuevo marco normativo para la supervision multilateral de las poli-
ticas econdmicas y presupuestarias de los Estados miembros se concretd
en elllamado «Six Pack», integrado por cinco Reglamentos y una Directiva
que entraron en vigor el 13 de diciembre de 2011. Para la autora, la adop-
cién de este paquete de medidas revela el método a partir de la entrada
en vigor del Tratado de Lisboa, por un lado, el tdindem Comisién-Consejo
y, por otro, el Parlamento como colegislador con el Consejo. Su amplio y
complejo contenido puede explicarse de este modo. En primer lugar, re-
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forma del PEC para reforzar la vigilancia de las politicas presupuestarias
y también para aplicar de manera temprana y de forma coherente las me-
didas de ejecucion. En segundo lugar, la incorporacion de instrumentos
adicionales que fortalecen, con cardcter preventivo, la aplicacion de los
criterios de disciplina presupuestaria expresados en el TFUE. Y en tercer
lugar, se adoptan nuevas disposiciones sobre los marcos presupuestarios
nacionales y una nueva vigilancia de los desequilibrios macroeconémi-
Cos.

Al anterior paquete de seis le siguié en 2013 el llamado «Two Pack»,
resultante también de la participacion del Parlamento Europeo como co-
legislador. Este nuevo conjunto normativo estd integrado por dos Regla-
mentos. Uno sobre el reforzamiento de la supervision econémica y presu-
puestaria de los Estados miembros de la zona del euro cuya estabilidad
experimenta o corre el riesgo de experimentar graves dificultades. Otro
sobre disposiciones comunes para el seguimiento y la evaluacién de los
provectos de planes presupuestarios y para la correccién del déficit exce-
sivo de los Estados miembros de la zona del euro.

La apuesta que alli se hace por organismos independientes de evalua-
cion de las reglas fiscales dio lugar a la creacion en nuestro paifs de una
Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal cuya conformacién legal
y actuacion supervisora, a la vista de la experiencia adquirida, parece me-
jorable, segtin expondremos en la segunda edicion de nuestra monogra-
fia sobre la reforma constitucional del articulo 135 CE y sus desarrollos
legales.

Otra muestra relevante de intergubernamentalidad es el Tratado de Es-
tabilidad, Coordinacién y Gobernanza en la Unién Econémica y Monetaria
(TECG), vigente desde 2013, llamado «Pacto Presupuestario Europeo»
o «Fiscal Compact». Como ha explicado Ricardo Alonso, el Tratado del
MEDE nacié con la cobertura de una modificacion del TFUE respaldada
por todos los Estados miembros. Sin embargo, el «Fiscal Compact» es la
consecuencia de una operacién a veinticinco bandas ante la imposibilidad
de reformar el TFUE por el veto britdnico. Por ello lo califica de «parte
bastardo», al situarse al margen de la Unidn, y «tardio»®. De suerte que
a este curioso método intergubernamental de modificacion de la «cons-
titucién econémica» de la Unién parece haberse llegado por carambola
o subsidiariamente, de alguna manera, haciendo de la necesidad virtud.

Este «Tratado de austeridad perpetua», como lo calificé el diplomadtico

-

5. Vid ALonso Garcia, Ricardo: Sistema juridico de la Unidn Europen, cit,, pp. 62 y s,
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francés Pierre Charasse®, promueve un tope mds estricto de déficit estruc-
tural, programas de colaboracién presupuestaria, coordinacion de las po-
liticas de endeudamiento, la constitucionalizacién por los Estados de esta
golden rule y la verificacién del cumplimiento de estos aspectos por el
Tribunal de Justicia de la Unién. Habra que ver si bastard con esa politica
econémica de austeridad v la confianza en el mercado para salir de la
crisis; pero va parece manifiesta la asuncién de un poder mds activo por
parte del Banco Central Europeo, lo que no estaba en el disefio inicial or-
todoxamente liberal.

Sin embargo, la constitucionalizacién en los ordenamientos nacionales
de la regla del equilibrio presupuestario o superdvit que el Fiscal Compact
predica, como recuerda Ruiz Tarrias, se ha preducido tan sélo en un ni-
mero reducido de los Estados de la eurozona. Un dato revelador. Polonia
lo hizo antes, en 1997, y también Alemania, en 2009. Espaiia en 2011 con
la reforma del articulo 135 de la Constitucion. Ttalia, en 2012, modificando
los articulos 81, 97, 117 y 119 de la Constitucién. Finalmente, Eslovenia en
2013, reformando el articulo 148 de la Constitucion.

Asimismo, la regla del equilibrio presupuestario se adopté en Austria
en 2011, pero por medio de una Ley Federal de Presupuestos que después
se incorporé al Pacto de Estabilidad austriaco de 2012, como un Tratado
interestatal con rango equivalente al constitucional. Una solucién diferen-
te a las anteriores.

En Bélgica, el Consejo de Estado rechaz0 en 2012 que un Tratado inter-
nacional como es el TECG pudiera imponer una reforma constitucional.
La regla del equilibrio presupuestario se ha concretado después en un
acuerdo de cooperacién de 2013 entre el Estado Federal, las Comunida-
des, las Regiones y las Juntas comunitarias.

En Francia no se alcanzo, en tiempos del presidente Sarkozy, la ma-
yorfa suficiente para aprobar el proyecto de ley constitucional relativo
al equilibrio de las finanzas publicas. Bajo la presidencia de Hollande,
se aprobd una Ley Orgdnica en 2012 relativa a la programacién y a la
gobernanza de las finanzas ptblicas, siguiendo las recomendaciones del
Consejo Constitucional francés, que estimé que bastaba el legislador or-
génico para llevar al ordenamiento galo la regla del equilibrio o superavit
presupuestario. De nuevo se reabrid el debate acerca de si la regla del
freno constitucional al endeudamiento debia ser materia constitucional

6. Vid. Ciiarassk, Pierre: «La austeridad perpetua como nuevo proyecto europea»,
en la edicién digital del diario mexicano La Jornada (en linea: http://www.jornada.
unam.mx/2012/04 /13 /opinion/018aZpol}.
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o bastaba con el rango legal, una controversia que ya habia tenido lugar
afios atrds en Alemania y Polonia.

Aparte de todo este inaprensible conjunto de normas comunitarias e
internacionales y de las reformas en los ordenamientos de los Estados
miembros, a nivel constitucional o legal, debe afiadirse un gran ntmero
de Decisiones del Consejo, informes del ECOFIN, Decisiones y propues-
tas de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo, como son el «Li-
bro verde sobre la viabilidad de la introduccién de bonos de estabilidad»”
o Resoluciones de este tiltimo, como la adoptada ¢l 6 de julio de 20115,
sobre la crisis financiera, econémica y social, a través de la cual, se plan-
teaba a la Comision que estudiara la posibilidad de establecer un sistemna
de eurobonos o bonos de estabilidad entre los Estados de la eurozona. En
definitiva, un océano de normas en el que navegar.

Por otra parte, la autora se detiene en el estudio de algunas importan-
tes Sentencias del TJUE, como la ya citada de 13 de julio de 2004 (Asun-
to C-27 /04 Comisién vs. Consejo), o la mds reciente de 27 de noviembre
de 2012 (Asunto C-370/12. Pringle vs. Irlanda), en la que se estimo que
la clausula «#o-bail-out» resulta compatible con las medidas de asistencia
financiera a los Fstados miembros previstas en el articulo 122 del TFUE.

Finalmente, se comentan en el libro algunos pronunciamientos de Tri-
bunales constitucionales cuya relevancia comparada e impacto en el fené-
meno que analizamos no puede desdenarse. Recordemos, las sentencias
del Tribunal Federal Aleman, respectivamente, de 12 de octubre de 1993,
sobre el Tratado de Maastricht, y de 7 de septiembre de 2011 sobre los me-
canismos de asistencia financiera EFSM y EFSF y el rescate a Greaia, que
define las bases de la participacién de Alemania en futuros mecanismos o
instrumentos. O la sentencia de 18 de marzo de 2014 sobre la intervencion
del Bundestag en la regulacién prevista en el Tratado del MEDE.

Respecto del Tribunal Constitucional de Portugal se subrayan las co-
nocidas Sentencias (353/2012, de 5 de julio y 187/2013, de 5 de abril) en
las que se revisa la conformidad constitucionalidad de las medidas de
austeridad contenidas en las leyes de Presupuestos. Otro tanto se hace
con las del Tribunal Constitucional de Grecia sobre los recortes sufridos
en el sistema pablico de pensiones. Asi como las de los Tribunales Consti-
tucional de Polonia, y Estonia. Significativamente, en las de este segundo
pais se sefialé que la mayoria cualificada de los votos emitidos, previs-
ta en el MEDE, afecta a la competencia presupuestaria del Parlamento

7. COM 2011/818 final.
8. INI/2010,2242.




5. RUIZ TARRIAS: LAS DIMENSIONES CONSTITUCIONALES DE LA UNION ECONOMICA,...

reconocida en la Constitucién, pudiendo ocasionar una injerencia en los
principios del Estado democrdtico v la soberania financiera del Estado.
Parece que el intérprete supremo de la Constitucién de Estonia descubre
el Mediterraneo, pero es decisivo comiencen a afrontarse con realismo al
tiempo que con capacidad de acomodarse a las necesidades de integra-
cién econdémica en la Union.

De todas estas cuestiones constitucionales, y no estrictamente presu-
puestarias, el libro da cumplida cuenta como es muy oportuno, y atin
llega a ocuparse de la revisién efectuada por la Comisién Furopea de las
diferentes medidas de la gobernanza econdmica que fueron introducidas
por el «5ix Pack» y el «Two Pack». Nos referimos a una reciente Comu-
nicacion dirigida por la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al
Banco Central Europeo, al Comité Econémico y Social Europeo y al Co-
mité de las Regiones’.

En su informe, la Comisién es consciente de que la capacidad de ex-
traer conclusiones sobre la efectividad de los siete Reglamentos que se
aprobaron entre 2011 y 2013 es limitada, tanto por el corto lapso de vi-
gencia como por el hecho de que las medidas que contemplan no han
podido ponerse a prueba en una situacidén econdmica de normalidad. A
pesar de estas circunstancias, se considera que el marco juridico analizado
ha demostrado su eficacia para reforzar la supervision presupuestaria y
guiar a los Estados miembros en sus esfuerzos encaminados a consolidar
las finanzas publicas. Asi, se califica de «alentadora» la ejecucién del com-
ponente preventivo, al avanzar en el saneamiento presupuestario y reducir
el promedio del déficit presupuestario de los Estados miembros a tasas
cercanas al 3% del PIB en 2014. En cuanto al componente corrector, se dice
que ha sido «impresionante» la correccién del déficit excesivo, reducien-
do el nimero de Estados con procedimientos abiertos, pese a que se siga
indicando que la experiencia con el valor de referencia de la deuda es muy
«limitada». Bl informe de la Comisidn rezuma pues optimismo.

Puede no dejar de sorprender estas valoraciones cuando la propia
Comision es consciente de que «io se han impuesto sanciones a los paises
que no respetan las disposiciones del Pacto de Estabilidad y Crecimiento
reformado», por lo que «no es posible evaluar plenamente si se alcan-
z6 de hecho el objetivo de una aplicacion mdés efectiva de la supervision
presupuestaria en la zona del euro». Respecto del nuevo procedimiento
de desequilibrios macroeconémicos excesivos, se reconoce que «atin xuo

9. COM (2014) 905 final, de 28 de noviembre de 2014, Revisién de la gobernanza eco-
ndmica. Informe sobre la aplicacién de los Reglamentos (UE) ndms. 1173/2011,
1174/2011, 1175/2011, 1176/2011, 1177/2011, 472/2013 y 473/2013.
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se ha aplicado», a pesar de que «en 2013 y 2014 la Comisién detectd des-
equilibrios excesivos en cinco ocasiones, pero no presentd al Consejo una
propuesta para su declaracion formal, por lo que el procedimiente no se
puso en marcha», Por consiguiente, el optimismo de la Comisidén parece
derivar de la eficacia preventiva y correctora de las medidas mds que de
su capacidad represtva y eficacia sancionadora. Quizas sea inevitable.

En efecto, ante ese déficit de aplicacion de las medidas mas rigurosas
que se introdujeron con el «Six Pack» v el «Two Pack», la Comision pa-
rece contentarse con una vision flexible de los procedimientos a la vista
de los programas formulados por los Estados con dificultades (Espaiia,
Hslovenia, Italia y Croacia), limitindose a la puesta en marcha de «una
estrecha supervision de la politica de aplicacién» y a esperar a que la tormenta
amaine, pues «la verdadera prueba serd si el instrumento puede prevenir
la formacion de desequilibrios y riesgos durante las épocas de bonanza
econdmicar. Urge pues esperar.

Este Informe que acabamos de resefiar da continuidad a otro que la
Comision formulé al Parlamento Europeo y el Consejo sobre la aplica-
cidn del Reglamento (UE) nim. 472/2013". Y a ambos ha sucedido otra
Comunicacion para aprovechar al maximo la flexibilidad que ofrecen las
disposiciones vigentes del Pacto de Estabilidad y Crecimiento”. Entre
tanto, ha habido tiempo de estudiar si debia procederse a una emisidn
comin de Deuda, sobre la base de un Informe sobre el «Fondo de Amor-
tizacion de Deuda» v las «Euroletras» («Eurobills»)™. El Fondo se concibe
como un mecanismo temporal para solventar el problema del exceso de
deuda publica y, por tanto, como pasarela presupuestaria que condujera a
un régimen que impidiera el rescate financiero («no- bail-out») y llevara a
una convergencia sostenida. Las «euroletras» se entienden como una for-
ma de estabilizar los mercados de deuda piiblica en periodos de tensién y
de proporcionar un activo liquido para favorecer una mayor integracion
financiera, ofreciendo, por tanto, mayor probabilidad de convertirse en
un mecanismo permanente de emision comiin.

El grupo de expertos constituido en julio de 2013 por la Comision, tras

10. COM (2014) 61 final, Bruselas, 6 de febrero de 20714.

11. COM (2015) 12 final, Comunicacién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Banco
Central Europeo, al Comité Econdmico y Social Europeo, al Comité de las Regiones y
al Banco Europeo de Inversiones: Aprovechar al méximo la flexibilidad que ofrecen
las actuales disposiciones del Pacto de Estabilidad y Crecimiento (Bruselas, 13 de
enero de 2015),

12, Informe final de! Grupo de Expertos sobre ef Fondo de Amortizacién de Deuda y las
«Euroletras», presidido por Gertrude Tempel-Gugerell y fechado el 31 de marzo de
2014.
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el compromiso que contrajo unos meses antes con el Parlamento Europeo,
estima que la constitucién de un «Fondo y Pacto de Amortizacién de Deuda»
(F/PAD), que comporte la mutualizacién de la deuda, supondria una im-
portante fransferencia de soberania durante su perfodo de vigencia que se
estima de diez a veinticinco afios. Advirtamos que el saldo vivo maximo
de la deuda comtin se sitda nada menos que entre 1,7 y 2,85 billones de
euros. La medida presupone un firme compromiso mutuo entre los Es-
tados miembros participantes durante un dilatado lapso de tiempo, v se
traduce en una menor necesidad de ayuda financiera a través del MEDE
y de medidas de politica monetaria no convencionales; ademas de allanar
la via hacia un «régimen de no rescate financiero» creible, garantizar una
politica monetaria eficaz, y respaldar el buen funcionamiento de la UEM,
Puede que sea mucho,

A pesar de que un F/PAD podria contribuir significativamente a resol-
ver el problema de la deuda heredada en la zona del euro, reduciendo el
sobreendeudamiento y facilitando las condiciones de acceso a los merca-
dos a los pafses mas endeudados, el andlisis del grupo de expertos tiene
en cuenta también los riesgos macroecondmicos, financieros y «morales»
que potencialmente tendria la constitucién de ese fondo.

Igualmente se valoran las caracteristicas, ventajas v riesgos de las «eu-
roletras», que consistirian en deuda ptiblica a corto plazo emitida en co-
mun por los Estados miembros de la zona del euro y que podria venir
respaldada por garantias conjuntas y solidarias o por garantias a prorrata.
Estas emisiones favorecerian la integracion y la estabilidad financiera, po-
tenciando la diversificacién de la deuda soberana que figura en los balan-
ces de los bancos, limitando el circulo vicioso entre los riesgos del sector
bancario y la evolucién de la deuda soberana. Pero exigiria reformas es-
tructurales en la economia real y el sector financiero, y tampoco estarian
exentas de riesgos econdmicos, financieros y «morales»,

La especifica consideracién de estos riesgos morales, esto es, el traslado
a terceros de los costes reales de las decisiones que un Estado parece estar
dispuesto a asumir, dada la limitada experiencia del marco de gobernan-
za econdmica, lleva al grupo de expertos a proponer «recabar datos sobre
la eficiencia de dicho marco y, en su caso, reforzarlo, antes de adoptar
decisi6n alguna sobre la emisién comiin de deuda». Un tiempo de espera.

En el plano juridico, la conformacién de un sistema comin de emision de
deuda, con responsabilidad conjunta y solidaria de los Estados miembros,
parece que requeriria la modificacion de los Tratados. Aunque el grupo de
expertos plantea como hipoétesis establecer un sistema temporal de «euro-
letras» mediante la combinacién de un Reglamento basado en el articulo

26

PROLOGO

352 del TFUE —cooperacién reforzada— y un acuerdo intergubernamen-
tal, Se entiende que esta segunda solucién, de forma exclusiva, seria me-
nos defendible respecto de un F/PAD, ya que requeriria una modificacién
de los Tratados, cuando menos si se estimaran necesarias facultades liga-
das a una mayor integracién de la politica econémica y presupuestaria, v.
gr., el derecho de veto de la UE sobre los Presupuestos nacionales con el
fin de contener el lamado «riesgo moral» o déficit democratico.

En ambos casos, habria que tener en cuenta ademads la limitacién cons-
titucional de Alemania a la posibilidad de participar en un sistema de
emisién coman de deuda, cuya implantacién comportaria nuevos retos
de legitimidad democrética y rendicién de cuentas, Por todo ello, el grupo
de expertos se inclina a evitar crear «un enframado puramente intergu-
bernamental», que dificilmente garantizaria la suficiente legitimidad par-
lamentaria, abogando decididamente en favor de soluciones basadas en
el método comunitario y en el armazon institucional de la Union Europea.

Por consiguiente, en términos generales, parece que este método in-
tergubernamental y funcionalista para crear una constitucion econdmica
europea —sin cesiones de los Estados sobre sus competencias soberanas
en el Presupuesto—, pese a su eficacia, tiene sus limitaciones, ligadas al
principio democratico y a la rendicidn de cuentas —como toda verdadera
Constitucién—, y puede concluirse que serd dificil continuar avanzando,
en la mutualizacién de las deuda y en otros terrenos, sin volver de alguna
manera al método de la Unién. Una conclusidén nada desdenable.

5. Hoy sigue siendo verdad que el euro contintia siendo el simbolo
mas visible de Huropa —como dice la autora—, pero no parece que su
predominio haya favorecido proyectos hacia una construccion federal de
la Unién. Puede que la situacién de insolidaridad —sdlvese quien pue-
da— que toda gran recensién econdémica provoca no haya sido el mejor
momento para avanzar en integracion europea. Habria que pedir un res-
cate de las ideas que llevaron a los padres fundadores al suenc de una
Europa unida y préspera, suficientemente solidaria con sus integrantes
y con quienes llegan a su territorio en biisqueda del asilo que carecen en
sus paises. A pesar de esta parte triste de la historia, el euro, no obstante
el desequilibrio con el que naci6, ha sobrevivido a la crisis financiera, des-
autorizando a los muchos euroescépticos que crefan lo contrario, y por
si fuera poco ha favorecido el desarrollo de nuevas politicas europeas —
como hemos visto—, por fragmentarias que sean, sin que el montante de
la de deuda acabase por arrumbarlo. Este es un balance innegablemente
positivo.

En efecto, la Unién Europea se ha visto efectivamente superada por la
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terrible crisis econémica, padecida desigualmente por los Estados miem-
bros con diferencias sensibles entre el norte v el sur. No obstante, han
surgido instrumentos y politicas que han completando las carencias de
partida que presentaba la gobernanza econémica desde una visién cor-
toplacista, demasiado dominada por la logica intergubernamental. Mas
es verdad que no corren buenos tiempos para el federalismo europeo, asi
parecen confirmarlo numerosos ejemplos, v. gr., el pacto alcanzado con el
Reino Unido en el Consejo celebrado el 19 de febrero pasado para evitar
el «Brexit»; 0 el «505 Europa» que se ha formulado ante la crisis de refu-
giados; o el vergonzante acuerdo al que liegaron el presidente del Consejo
Europeo, Donald Tusk, y el primer ministro turco, Ahmet Davutoglu.

Arrancando de la profecia recogida en unos versos del siempre brillan-
te Jaime Gil de Biedma, «De todas las historias de la Historia, sin duda la
de Espana es la mas triste, porque termina mal», Manuel Rivas mostra-
ba hace unos meses sus deseos de una historia que alguna vez no acabe
mal®®, aunque fuera por una rara casualidad favorable, por un hallazgo
valioso que se produzca de manera accidental o casual. También nosotros
tratamos de confiar, con esperanza, en que la historia de la constitucién de
la Unién Europea no acabe mal, aunque sea por casualidad. No en balde,
la situacion real de Furopa es mejor que la del momento tenebroso en que
Gil de Biedma escribié esos versos publicados en el exilio. Solo hacen falta
estadistas que, por cualquier razén, no depositen constantemente su con-~
fianza en augures electorales y miren hacia el futuro, como en cualquier
Constitucion.

Javier GArcia Roca y Miguel Angel MarTiNgz LAGO

Catedréticos de Derecho Constitucional y
Derecho Financiero y Tributario de
la Universidad Complutense de Madrid

Ciudad Universitaria, 15 de abril de 2016

2016.
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Capitulo I

Introduccion

En la actualidad, el euro se ha convertido en el «simbolo maés visible»
de Europa, hasta el punto de que, en el momento en que los efectos de la
crisis econdmica y financiera mundial se manifestaban con mayor grave-
dad en diferentes Estados de la eurozona, el Presidente del Banco Central
Europeo, Sr. M. Draghi, afirmaba en su intervencién en la Global Invest-
ment Conference celebrada en Londres el 26 de julio de 2012, que «el BCE
estd preparado para hacer todo lo que sea necesario para proteger el eu-
ro»l,

Desde luego, a partir de las premisas que fueron enunciadas el 9 de
mayo de 1950 por la Declaracién R. Schuman, la Unién Econémica y Mo-
netaria constituye «uno de los mas ambiciosos experimentos intentados
hasta ahora por la Unién Europea»?, y aun cuando, originariamente, no
fue concebida como una necesidad inmediata de los seis Estados que fir-
maron en 1957 el Tratado de Roma, sino como un instrumento necesario
para la consecucion del objetivo primordial de consolidacién del mercado
comun de mercancias v servicios, suele ser habitual reconocer, con caréc-
ter general, que la vieja idea de los Padres fundadores era la de utilizar la
integracion econdmica y monetaria como medio para alcanzar el objetivo
dltimo de la integracion politica.

De hecho, a pesar de las limitadas previsiones del Tratado de Roma
respecto de la Unién Econdmica y Monetaria, la intervencién del Consejo
y, especialmente, de la Comisién europea —verdadera impulsora del pro-
ceso~, cristalizaron en 1992 con el reconocimiento por vez primera en el

1. Dmracr, M. «Speech by Mario Draghi, President of the European Central Bank at the
Global Investment Conference in London 26 July 2012».

2. Cuang, M.: Monetary Integration in the European Unjon. Palgrave Macmillan, 2009,
Pgs. 239-240.
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Derecho originario europeo, a través del Tratado de Maastricht, de que la
consecucion de una Unién Econémica y Monetaria era un objetivo de la
Unién Europea, a alcanzar sobre la base de la transferencia de la compe-
tencia de decisidn en materia de politica monetaria a la Unidn, mientras
que las competencias econdmicas y presupuestarias permanecian en el
ambito de decision de los Estados miembros.

Este singular modelo de articulacién de la Unidén Econdmica y Mone-
taria, caracterizado por el desequilibrio en el grado de desarrollo de la
Unién Econdmica v de la Unidn Monetaria, constituia la férmula de com-
promiso politico alcanzado por los Estades miembros ante las reticencias
a transferir la soberania presupuestaria, de base esencialmente nacional,
a una organizacién de cardcter supranacional, y fue apoyado por las de-
nominadas tesis monetaristas, en la creencia de que la coexistencia en la
Unién Econdmica y Monetaria de un movimiento centrifugo y de otro
centripeto se resolverfa de manera creativa, acelerando el proceso hacia
una Unidn politica mucho mayor.

Sin embargo, como ha demostrado la experiencia de la Unién Eco-
némica y Monetaria en los tltimos afios, dificilmente la renuncia de los
Estados nacidn a su soberania presupuestaria, histéricamente vinculada,
por lo demds, al origen mismo del Estado constitucional, puede ser el
resultado espontdneo de las teorfas econdmicas, de manera que con las
mimbres juridicas aportadas por el Tratado de Maastricht, en esencia in-
variablemente reiteradas hasta el actual Tratado de Lisboa, los Estados
de la eurozona han debido afrontar, desde 2008, una crisis econémica y
financiera que ha sido calificada por N. CrRAFTS como «la mds grave desde
los afios 30 del siglo veinte»®.

Una crisis econdmico-financiera que ha puesto en evidencia los puntos
débiles de una Unién Econdmica y Monetaria fundada sobre la base de
una soberania monetaria dotada de una estructura y un funcionamiento
que podria calificarse, en la practica, como federal, que convive con unas
politicas presupuestarias de los Estados miembros formuladas en el dm-
bito de decisién del Estado-nacién, de modo que, en la desesperada carre-
ra por salvaguardar la estabilidad de la zona del euro entre 2010 y 2013,
el denominado método de la Unién se ha evidenciado como un procedi-
miento claramente insuficiente para dar una respuesta juridico-politica a
las nuevas circunstancias.

3. Crarrs, Nt «What Does the 1930s’ Experience Tell Us about the Future of the Euro-
zone?», Journal of Common Market Studies. Vol, 52, num. 4, 2014, pg. 713.
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Porque, en efecto, desde el inicio de la crisis algunas instituciones euro-
peas, en especial el Consejo Europeo y la Comision, han desarrollado una
ingente actividad politica y juridica que ha transformado profundamente
el marco juridico de la Unidn Econdmica y Monetaria, sin mediar reforma
expresa en el Derecho originario al respecto, de manera que un variado y
complejo conjunto de normas ha venido a innovar la ordenacion juridica de
la Unién Econdmica tal como habia sido disefiada en el Tratado de Maastri-
cht, tanto desde la perspectiva de la supervisién econdémico-presupuestaria
de los Estados miembros como en el ambito de los mecanismos de ayuda
tinanciera a los Estados de la eurozona que se ven afectados o corran el
riesgo de verse afectados por una crisis financiera que ponga en riesgo la
estabilidad econémico-financiera del conjunto de la zona del euro.

En el primer sentido, las innovaciones provienen tanto de la adopcion
de acuerdos intergubernamentales para la consagracién de la que se co-
noce como regla de oro presupuestaria en el Tratado de Estabilidad, Coor-
dinacién y Gobernanza (TECG o Fiscal Compact), como de la reforma del
Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC) a través de paquetes normati-
vos como el Six Pack o el Two Pack, que incorporan nuevos instrumentos
de supervision respecto de la situacién econémica y presupuestaria de los
Estado miembros y su aplicacion reforzada a los Estados integrados en la
eurozona. En el segundo aspecto, también como Tratado interguberna-
mental, el Tratado Constitutivo del Mecanismo Europeo de Estabilidad
(MEDE) ha venido a sustituir al Mecanismo Europeo de Estabilizacién
Financiera (MEEF) y a la Facilidad Europea de Estabilizacién Financiera
(FEEF), vinculando taxativamente la regla de la estricta condicionalidad a
la percepcién de asistencia financiera por un Estado de la eurozona.

Sin duda, el legado juridico postcrisis de la Unién Econdmica v Mone-
taria no cabe entenderlo como el resultado de una reflexién sosegada y
ponderada acerca de los términos juridicos y politicos concretos mediante
los cuales se debia dar el paso hacia una Unién Econémica mds estrecha
entre los Estados miembros de la UE.

Las multiples variables politicas, econdmicas y sociales que han debi-
do conjugarse en esferas donde confluian diferentes intereses, especial-
mente visibles entre la zona del euro y resto de la Union Furopea, en unas
circunstancias que requerian la rapida actuacién de las instituciones de la
Uni6n y de los Estados miembros, han incrementado exponencialmente
las complejidades técnicas inevitables al adoptar decisiones juridicas, que
han llegado hasta unos limites muy concretos en el Derecho originario
pero que han procurado especificar al maximo en el ambito del Derecho
derivado las obligaciones, incluso las sanciones, a unos Estados que se
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veian avocados a resolver juridicamente las consecuencias de una crisis
econdmica que amenazaba no ya su estabilidad sino, sencillamente, su
propia existencia.

Por todo ello, ciertamente, quizds el resultado final no resulte sorpren-
dente, pero, sin duda, son las limitaciones y la forma en que se ve afectado
el ejercicio de la soberania de los Estados miembros las que explican sus
perfiles: no hay cesién del efercicio de la soberania en el Derecho origi-
nario pero las medidas especificas adoptadas en el &mbito del Derecho
derivado o del nuevo intergubernamentalismo, sin duda suponen altera-
ciones sustanciales en el mismo concepto de esa soberania a la que, for-
malmente, no se ha querido renunciar.

Fn definitiva, se trata, indudablemente, de un tema apasionante para
una jurista que viene dedicando los dltimos veinte afios al estudio de as-
pectos relacionados con el Presupuesto del Estado desde la perspectiva
del Derecho Constitucional, al intentar encontrar referencias vélidas a la
hora de explicarse la coherencia entre el suyjeto de muchas de las decisio-
nes juridicas adoptadas y el contenido preciso con el que se ha dotado a
las mismas, aunque su finalidad resulte evidente: la necesidad de reforzar
una Unién Econémica que evitara el colapso de los Estados que integran
la zona del euro.

Por lo demas, es preciso reconocer que el presente estudio fue iniciado
con un caracter mucho mads limitado, orientado al andlisis de la significa-
cién juridica y politica de los Reglamentos (UE) nims. 472 y 473 /2013, del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de mayo de 2013, que integran
el denominado Two Pack, en los ordenamientos juridicos de los Estados de
la eurozona. Sin embargo, tras el inicio del trabajo se evidenci6 la necesi-
dad de ampliar tanto el objeto del andlisis —que, en un segundo momento,
pasé a ser el Pacto de Estabilidad y Crecimiento, para concretarse, final-
mente, en la Unién Econdmica y Monetaria europea—, como el enfoque
del estudio, que vino a ser sistematicamente abordado con cardcter retros-
pectivo, mediante la adopcién de un criterio esencialmente cronoldgico.

Las razones de la progresiva ampliacién del trabajo que finalmente
presentan estas paginas se deben, esencialmente, a dos motivaciones cien-
tificas que se han considerado suficientemente significativas. De un lado,
la constatacién del escaso nimero de analisis juridicos que, con caracter
sistemadtico, abordan el estudio de la Unidén Econdmica y Monetaria, cro-
nolégicamente y con un minimo de detalle, desde las previsiones conte-
nidas en el Tratado de Roma hasta la actualidad. En segundo término, el
intento de desvelar criterios racionalizadores en el conjunto de actos nor-
mativos directamente relacionados con la Unién Econdmica y Monetaria
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adoptados entre los aftos 2010 y 2013, tanto en el contexto de la Unién Eu-
ropea como en el marco de los Tratados intergubernamentales, que per-
mitan, cuando menos, identificar su naturaleza juridica, sus destinatarios
y los rasgos esenciales de la regulacion normativa.

De ahi que las paginas que siguen pretendan, con todas las limitacio-
nes a las que se hara referencia a continuacién, contribuir a un intento de
sistematizacién del proceso de articulacion juridica de la Unién Econémi-
ca y Monetaria desde una perspectiva temporal y material que permita al
lector, en Gltima instancia, obtener una vision de los contenidos y caracte-
risticas esenciales de la regulacién normativa articulada en cada momen-
to, para concluir, a modo de fofo finish del trabajo ~que no de la realidad
juridica y politica de la Unién Econémica y Monetaria—, con el analisis del
concreto marco normativo vigente a dia de hoy.

En todo caso, debe también precisarse que se trata de un trabajo cons-
cientemente anclado en el analisis juridico, circunstancia que ha supuesto
dejar al margen del mismo los enfoques estrictamente econdémicos y mo-
netarios que, sin duda, aportan perspectivas complementarias al estudio
de la Unién Econdmica y Monetaria mas alld del mundo del Derecho,
como también sucede con los estudios que se sittian en el ambito de las
Urban Politics o de la Public Policy, que tanto predicamento tienen entre la
doctrina anglosajona,

Sin perjuicio de la incorporacion de observaciones concretas prove-
nientes de estas otras disciplinas cientificas cuando se ha estimado que re-
sultaba procedente para la comprension del objeto de analisis, debe sub-
rayarse que se ha tratado de evitar la utilizacion del término gobernanza
en referencia a la Unién Econdmica y Monetaria, por estimar que atin en
su sentido mas preciso, donde alcanza, segtin sefiala K. MOSSBERGER, «la
consecucién de objetivos publicos a través de la colaboracién con otras
organizaciones, incluidos el sector privado v las organizaciones sin &nimo
de lucro»?, resulta excesivamente alejado de la perspectiva esencialmente
juridica desde la cual se pretendia desarrollar el estudio.

Desde luegpo, el andlisis de la Unién Econdémica y Monetaria en un es-
pacio temporal tan amplio indudablemente conlleva ciertos desenfoques,
de manera que, atin sin abordar con exhaustividad todos v cada uno de
los progresos en el proceso de creacién de la Unién Econdémica y Moneta-
ria, se describen, en cada momento, aquellos que resultan juridicamente

4. MossBErGER, K.: «The Many Meanings of Governance: How Should We Develop Re-
search and Theory?». Draft. Prepared for Presentation at: A Global Look at Urban and
Regional Governance: The State-Muarket-Civic Nexus. January 18-19, 2007.
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mds significativos. Pero, al mismo tiempo, habida cuenta de la variedad
de normas juridicas que, atendiendo a su origen y contenido, confluyen
en la regulacion juridica de la Union Econdémica y Monetaria, este trata-
miento esencialmente juridico ha dotado al trabajo de una mayor comple-
jidad téenica.

Desde tales premisas, en los sucesivos capitulos se analizan los mo-
mentos iniciales del desarrollo de la idea de una Unidn Econémica y Mo-
netaria europea, originariamente planteada como medio de fortalecer
el mercado comuin (Informe Spaak, 1956), en los que ya se evidencian
los principales desafios politicos y econémicos que deberan asumir los
Estados europeos para la consecucidén de este objetivo, adoptandose las
primeras decisiones técnicas mediante la creacion del Sistema Monetario
Europeo.

Unos momentos iniciales en los que se plantearon diferentes alterna-
tivas, como la creacion de una organizacion monetaria federal en Europa
{(Informe Dichgans, 1966), una cooperacion monetaria a nivel comunitario
(Plan Barre 1, 1968), o la finalmente adoptada, consistente en el desarrolio
de una cooperacion monetaria sobre la base de la armonizacion de las
politicas econdmicas (Plan Barre II, 1969), a partir de la cual se elabord la
primera propuesta de creacién de una Unién Econémica y Monetaria en
tres etapas (Informe Wernerx, 1970), sin perjuicio de la descripcion de los
aspectos mas significativos de otros estudios que fueron objeto de valora-
cién por las instituciones europeas como el Proyecto Triffin de creacion de
un Fondo de Reserva Europeo (1958), el Informe Magnifico v el Informe
VerLoren van Themaat (ambos presentados en 1973), el Informe Marjo-
lin (1975), el Informe Tindemans (1976), o el Informe Goodhart (1993),
que proponia un esquema federal de autoayuda estabilizadora entre los
Estados de la eurozona, en su momento descartado por las instituciones
comunitarias.

A continuacidn, se da cuenta del disefio por el Tratado de Maastricht,
sobre la base del Informe Delors (1989), de la Unién Econdmica v Mone-
taria como objetivo de la Uniodn, y del desequilibrio con que se concibe
el progreso hacia la Unidn Econémica y la Union Monetaria, ésta dltima
ampliamente desarrollada desde la Primera fase del calendario previsto,
a través del Sistema Europeo de Bancos Centrales y, posteriormente, con
la asuncién de sus competencias por el BCE.

Para ello se han analizado los rasgos esenciales de los sucesivos meca-
nismos articulados por la Comunidad con el fin de coordinar las politicas
monetarias de los Estados miembros, como el Comité Monetario de la
Comunidad Europea, previsto por el Tratado de Roma; el Fondo Huro-
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peo para la Cooperacién Monetaria, creado por el Reglamento (CE) nim.
907/73; el Sistema Monetario Europeo, creado por el Consejo Europeo de
Bruselas en Diciembre de 1978, o el Instituto Monetario Europeo, como
antecedente inmediato del Banco Central Europeo, segiin las previsiones
contenidas en el Tratado de Maastricht.

El Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC), adoptado en 1997 a partir
del mandato dirigido a los Estados miembros de evitar déficits piblicos
excesivos, se estudia de forma detallada, diferenciando entre la vertien-
te preventiva y la vertiente correctora en que se articula, subrayando su
significacion politica y juridica en el contexto de la expectativa de realizar
una transmutacién de la UE con motivo de la Conferencia Interguberna-
mental prevista para 1996 por el Tratado de Maastricht, cronolégicamente
coincidente con la preparacién del pase a la 3" Fase de la Unién Econdmi-
ca y Monetaria.

El andlisis del disefio originario de las dos vertientes del Pacto de Esta-
bilidad y Crecimiento describe los aspectos esenciales de las obligaciones
de coordinacién y transmision de informacion, a las que quedaban sujetos
los Estados que adoptaran la moneda dnica, asi como los conceptos esen-
ciales aplicados a la definicién de los déficits. Asimismo, se examinan en
un epigrafe especifico los términos del conflicto planteado entre la Comi-
sion y el Consejo en la aplicacién del procedimiento de déficit excesivo,
que culmina con la delimitacién de los criterios competenciales entre am-
bas instituciones a través de la Sentencia del TJUE de 13 de julio de 2004,
en cuyo contexto se procede a una reforma flexibilizadora del Pacto de
Hstabilidad y Crecimiento en 2005.

Por lo demas, si bien la adopcién del Tratado de Lisboa no aporta gran-
des novedades a la configuracion juridica en el Derecho originario de la
Unién Econdmica y Monetaria, como consecuencia de los efectos de la
crisis econémica y financiera evidenciados en algunos Estados de la eu-
rozona, las instituciones de la Unidn se ven avocadas a crear diferentes
mecanismos de rescate financiero de distinta naturaleza juridica (MEEF y
FEEF), a través de los cuales se presta asistencia financiera a los Estados
que lo requieran, con el fin de salvaguardar la estabilidad econémica y
tinanciera del conjunto de la zona del euro.

Tales contenidos se completan con los pronunciamientos de los Tribu-
nales Constitucionales portugués (Sentencia nim. 353/2012, de 5 de julio
de 2012 y ntium. 187/2013, de 5 de abril de 2013) y griego {Sentencia nim.
2287, de 10 de junio de 2015), en los que identifican limites constituciona-
les a la aplicacién de la estricta condicionalidad prevista en la asistencia fi-
nanciera percibida por dichos Estados, pero también se analiza el pronun-
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ciamiento del Tribunal Constitucional Federal Aleman (Sentencia de 7 de
septiembre de 2011, Sentencia de 12 de septiembre de 2012 y Sentencia de
18 de marzo de 2014), en el que se fijan los limites constitucionales a la
participacion de dicho Estado en los mecanismos de asistencia financiera
a otros Estados miembros.

A continuacidn, se examina la reforma del articulo 136 TFUE v el pro-
nunciamiento respecto de la misma en la Sentencia del TIUE de 27 de no-
viembre de 2012 (Asunto Pringle v. Ireland), asi como los rasgos bdsicos
del modelo de asistencia financiera previsto en el Tratado Constitutivo
del Mecanismo Europeo de Estabilidad (MEDE), cuyo andlisis también es
abordado en dicho pronunciamiento.

Por dltimo, se dedican dos epigrafes al estudio sistematico de las me-
didas dirigidas a reforzar la Unién Economica, articuladas en respuesta a
la crisis econdmica y financiera mediante la nueva reforma del Pacto de
Estabilidad y Crecimiento. Una reforma del Pacto de Estabilidad y Creci-
miento que afecta tanto a su componente preventivo (donde se incluye,
como novedad, el Semestre europeo), como al corrector, pero que también
incorpora la ampliacién de la supervision de las politicas econoémicas de
los Estados miembros mds alla de las cuestiones presupuestarias, toman-
do en consideracion los desequilibrios externos, los precios de los activos
v la deuda interna y externa, a través de la articulacién de un procedi-
miento de desequilibric macroeconomico.

Ademads, en este contexto, se analiza diferenciadamente el marco notr-
mativo especifico de las politicas econdmicas y presupuestarias de los
Estados de la eurozona, incluyendo, de un lado, la transposicidn a los
ordenamientos nacionales, con rango preferentemente constitucional, de
las reglas de supervisidon presupuestaria consagradas, bajo la forma de
Tratado intergubernamental, en el Tratado de Estabilidad, Coordinacion
y Gobernanza (TECG) y, en particular, la regla del equilibrio presupuesta-
rio o superadvit, y, de otro, las previsiones que a tales efectos se contienen
en el paquete normativo conocido como Two Pack en el que se incluyen
previsiones especificas que afectan al procedimiento presupuestario de
los Estados de la eurozona, a los que se les imponen obligaciones porme-
norizadas dirigidas a la correccion del déficit excesivo, formalizandose
un particular régimen sancionador aplicable en el componente preventi-
vo y corrector del Pacto de Estabilidad y Crecimiento, ademads de prever
el sometimiento a condiciones especificas de supervision reforzada en el
supuesto de recibir una asistencia financiera.

En definitiva, a lo largo de las paginas que siguen se han procurado
incorporar practicamente todos los argumentos y criticas utilizados en
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cada momento histdrico en que se ha desarrollado algtin paso significati-
vo en la articulacidn juridica de la Union Econdmica y Monetaria, lo que
permitird al lector valorar si los objetivos, explicitos e impHcitos, con los
que se inicia el proceso de su creacién, han sido modificados o corregi-
dos en momentos posteriores, asi como la coherencia de los argumentos
técnicos y politicos en los que encontraron fundamento y, de igual modo,
la significacién y los contenidos de las alternativas mas relevantes que se
han planteado a lo largo del tiempo.
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tar», centrando sus preocupaciones en la construccién de un mercado co-
mun de mercancias y servicios®,

En efecto, la coordinacién monetaria se concebia como una meta cuya
realizacion serfa progresiva, si bien no se desconocia la importancia de
la misma respecto del objetivo primordial de construccion del mercado
comun. Asi, en el conocido como Informe Spaak («Comité Intergouverne-
mentale créé par la Conférence de Messine. Rapport des Chefs de Déléga-
tion aux Ministres des Affaires Etrangéres»), de abril de 1956, se afirmaba
que el mercado comiin tendra mds probabilidades de ser firmemente es-
tablecido si se alcanza una convergencia progresiva de las politicas mone-
tarias y de las politicas sociales.

De este modo, la coordinacidon monetaria no era reconocida como un
objetivo especifico de la Comunidad Econémica Europea sino mas bien
como un instrumento necesario para el pleno desarrollo del mercado co-
miin europeo, aunque sus implicaciones politicas eran bien conocidas en
el momento de la negociacién del Tratado de Roma, como demuestra la
afirmacion de R. TriFpiN, unos meses antes de su ratificacion, al conside-
rar que «la unificacién monetaria no requerirfa, en modo alguno, una total
unificacién de los niveles nacionales de precios, costes, salarios, producti-
vidad o niveles de vida». Tampoco exigiria, en su opinidn, la «uniformiza-
cién» de las politicas presupuestarias o sociales de los Estados miembros,
porque, a su juicio, «el problema de la unificacién monetaria es (...) un
problema politico mas que econdmico»’.

Desde luego, la Comunidad Econémica Europea que empezé a funcio-
nar el 1 de enero de 1958 se planteaba como objetivos, segin el Preambulo
del Tratado de Roma, sentar las bases de una urnidn cada vez mas estre-
cha entre los pueblos europeos y asegurar, mediante una accioén comun,
el progreso econémico y social de sus respectivos paises, eliminando las
barreras que dividen Europa.

Atin cuando el articulo 2 del Tratado reconocia como misién de la Co-
munidad, la progresiva aproximacién de las politicas econdmicas de los
Estados miembros junto al establecimiento de un mercado comiin?, como

2. Asranam, |. P & Toumson, C.: «Les choix monétaires européens 1950-1980». Op. it.,
pg. 509.

3. Twrren, R «Europe and the Money Muddle: from Bilateralism to Near-Convertibili-
ty, 1947-1956». New Haven: Yale Universify Press, 1957, pgs. 228-229.

4. Segtn el articulo 2: «La Comunidad tendrd por mision promover el establecimiento
de un mercado comiin y la progresiva aproximacion de las politicas econémicas de
los Estados miembros, un desarrolio armonioso de las actividades econémicas en el
conjunto de la Comunidad, una expansion continua v equilibrada, una estabilidad
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es conocido, sus disposiciones tnicamente preveian actuaciones concre-
tas de los Estados miembros dirigidas a la consecucion de la liberalizacion
de los mercados de servicios y trabajo, asi como la libre circulacién de ca-
pitales®. Estos tres encomiables objetivos eran caliticados como el «dificil
tridngulo», en tanto que, «en la prdctica, a menudo estan en conflicto y
entonces se debe realizar una eleccion entre prioridades»®.

Por su parte, el articulo 104 del Tratado situaba en el ambito de decisién
de los Estados miembros la aplicacion de la politica econdémica necesaria
para garantizar el equilibrio de su balanza global de pagos y mantener la
confianza en su moneda, procurando asegurar un alto nivel de empleo
y la estabilidad del nivel de precios, y el articulo 105 (1) imponia a los
Estados miembros la obligacion de coordinar sus politicas econémicas,
estableciendo para ello una colaboracién entre los servicios competentes
de sus respectivas Administraciones y entre sus Bancos Centrales”. De he-
cho, la politica en materia de tipos de cambio se consideraba una cuestion
de interés comtin Jarticudo 107 (1)}, cuyo incumplimiento por los Estados

creciente, una elevacion acelerada del nivel de vida v relaciones mas estrechas entre
los Estados que la integran».

5. Asi, el articulo 67 disponia que «1. Los Estados miembros suprimirdn progresiva-

mente entre si, durante el periodo transitorio y en la medida necesaria para el buen
funcionamiente del mercado comun, las restricciones a los movimientos de capitales
pertenecientes a perscnas residentes en los Estados miembros, asi como las discrimi-
naciones de trato por razén de la nacionalidad o residencia de las partes o del lugar
de colocacidn de los capitales, 2. Los pagos corrientes refacionados con los movi-
mientos de capitales entre los Estados miembros quedarén liberados de cualquier
restriccion, a mds tardar, al final de la primera etapa».
Por su parte, el articulo 68 establecia que «1. Los Estados miembros concederdn con
la mayor liberalidad posible, respecto de las materias a que se hace referencia en
el presente Capitulo, autorizaciones de cambio en la medida en que éstas sean atin
necesarias después de la entrada en vigor del presente Tratado. 2. Cuando un Estado
miembro aplique a los movimientos de capitales liberalizados con arreglo a las dis-
posiciones del presente Capitulo su regulacion interna relativa al mercado de capita-
les y al crédito, procedera en forma no discriminatoria, 3, Los empréstitos destinados
a financiar directa o indirectamente a un Estado miembro o a sus entes piiblicos terri-
toriales sélo podran ser emitidos o colocados en los demds Estados miembros cuando
los Estados interesados hayan Hegado a un acuerdo al respecto. Esta disposicién no
serd obsticulo para la aplicacién del articulo 22 del Protocolo sobre los Estatutos del
Banco Buropeo de Inversiones».

6. SzAsz, A. «The Monetary Union Debate». Common Market Law Review, Vol. 7, Issue 4,
1970, pgs. 408-409.

7. Articulo 105 (1} del Tratado de Roma: «Para facilitar la consecucion de los objetivos
sefialados en el articulo 104, los Estados miembros coordinaran sus politicas econd-
micas. Establecerdn para ello una colaboracion entre los servicios competentes de sus
respectivas Administraciones y entre sus Bancos Centrales.

La Comisidn presentard al Consejo las recomendaciones necesarias para el estableci-
miente de dicha colaboracidns.
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miembros tendria consecuencias que, sin embargo, no eran especificadas
por el Tratado®.

En todo caso, con el fin de articular con una minima coherencia las poli-
ticas econdmicas de los Histados miembros prevista en el articulo 6 del Tra-
tado que permitiera, en tltima instancia, alcanzar los objetivos contempla-
dos en el mismo’, resultaba necesario un cierto grado de armonizacion, de
modo que su articulo 105 (2), creaba el Comité Monetario de la Comunidad
Europea como organismo de caracter consultivo, compuesto de dos miem-
bros designados por cada uno de los Estados miembros y por la Comisidn,
con las funciones de seguir la situacién monetaria y financiera de los Esta-
dos miembros y de la Comunidad, asi como el régimen general de pagos de
los Estados miembros e informar regularmente al Consejo y a la Comision
sobre esta cuestion. Asimismo, deberia emitir dictdmenes al Consejo o ala
Cormision, tanto a instancia de éstos como a iniciativa propia.

Por todo ello ha podido afirmar L. TsoukaLis, que el objetivo del Tra-
tado de Roma no era so6lo el establecimiento de un mercado comtin sino
también conseguir una progresiva aproximacion entre las politicas econé-
micas de los Estados miembros, aunque en el propio Tratado existe, a su
juicio, un claro «contraste» entre aquellos articulos dirigidos a la elimina-
cidn de las barreras comerciales v los dirigidos al desarrollo de politicas
econdmicas comunes, pues mientras los primeros disponen la supresién
de aranceles y otros obstaculos al comercio, los segundos no parecen esta-
blecer sino «vagos acuerdos sobre objetivos generales»'.

En efecto, las limitadas previsiones del Tratado de Roma respecto de
una Unién Econ6émica y Monetaria (LUEM), fueron suplidas a través de la
intervencién del Consejo y, especialmente, de la Comisién europea®, aten-

8. Asi, el articulo 107 (2} del Tratado de Roma preveia que en el caso de que un Esta-
do miembro «proceda a una modificacion de su tipo de cambio que no responda a
los cbjetivos enunciadoes en el articulo 104 y falsee gravemente las condiciones de
competencia», la Comisién, previa consulta al Comité Monetario, «podra autorizar a
otros Estados miembros para que adopten, durante un periodo estrictamente limita-
do, las medidas necesarias para hacer frente a las consecuencias de dicha accién, en
las condiciones y modalidades que ella determine».

9. El articulo 6 del Tratado de Roma establecia: «1. Los Estados miembros, en estrecha
colaboracion con las instituciones de la Comunidad, coordinardn sus respectivas po-
liticas econdémicas en la medida necesaria para alcanzar los cbjetivos del presente
Tratado. ‘
2. Las instituciones de la Comunidad velardn por que no se comprometa la estabili-
dad financiera interior y exterior de los Estados miembros».

10, Tsouxauwis, L.: The Politics and Economics of European Monetary Integration. Londorn: G.
Allen & Unwin Lid,, 1977, pg. 51.

11, Vid. Mass, 1.: «The Ascent of the Eurepean Commission as an Actor in the Monetary
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diendo a la previsién contenida en el articulo 235 del Tratado, en virtud
de la cual, cuando «una accidn de la Comunidad resulte necesaria para
lograr, en el funcionamiento del mercado comin, uno de los objetivos de
la Comunidad, sin que el presente Tratado haya previsto los poderes de
accion necesarios al respecto, el Consejo, por unanimidad, a propuesta de
la Comisién y previa consulta a la Asamblea, adoptara las disposiciones
pertinentes».

La asuncién por la Comisién europea de una suerte de poderes impli-
citos®? respecto de la politica econdmica y monetaria de la Comunidad se
explicaba, a juicio de D. Coomses, por el hecho de que esta institucién es
«mas apropiada» para fomentar la integracién bajo las circunstancias im-
perantes en los primeros aftos de la Comunidad Europea, ya que mientras
«los gobiernos (fuentes reales de la autoridad politica a nivel nacional y a
nivel Comunitario) no soportaban el objetivo a largoe plazo de la unidad
politica, la Comisién era capaz de desarrollar medidas a corto plazo di-
rigidas a este objetivo (como la supresion de las barreras al comercio, la
libertad de movimiento de trabajadores y servicios, v la adopcion de una
politica comtin de carteles y practicas restrictivas)».

Sin embargo, aun cuando existiera un consenso politico en relacién a
esta modalidad de impulso de la politica econémica y monetaria europea,
el autor precitado consideraba que la Comision «debe enfrentarse a la ne-
cesidad de asumir respecto de los gobiernos la responsabilidad de definir
el interés pablico en asuntos sociales y econémicos —una responsabilidad
que pone en tensién todos los mecanismos de legitimidad y apoyo que las
autoridades politicas, incluso a nivel nacional, pueden reunir-». De ahi
que, en su opinidn, en estas condiciones un érgano dotado tinicamente
de una «forma politica hibrida resulta inadecuado» porque, segtin afir-
maba, un érgano como la Comisién «comparte con el tipo convencional
de organizacién administrativa la esencial cualidad de actuar en dambitos
de accién definidos sobre las bases de un previo consenso de valores»",

blishing. Oxford, Vol. 53, Num. 2, May 2006, pgs. 222-241.

12. Precisamente, C. LEBECK, identificaba la doctrina de los poderes implicitos en el origi-
nario Art. 235 det Tratado de Roma. Aunque dicho precepto otorgaba la competencia
de actuacién al Consejo, reconoce que la Comision puede utilizarlo puntualmente, en
su calidad de exclusivo érgano de propuesta, cuando existe un «fuerte y continuado
interés institucional de la Comisién en el desarrollo del Derecho de la Comunidad»
(Vid. Leseck, C.: «Implied Powers Beyond Functional Integration? The Flexibility
Clause in the Revised EU Treaties», 17 Journal of Transnational Law & Policy, 2007-2008,
pgs. 315-318).

13. Coomses, D.: Politics and Buregucracy in the Enrgpean Commuynity. London: Allen &
Unwin, 1970, pg. 330
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En cualquier case, a nivel institucional, la actuacién de la Comisién
europea respecto de la UEM se desarrollé bajo el impulso de la Asamblea
parlamentaria que, en opinién de L. Tsoukatis, actud a modo de «grupo
de presion» en favor de la integracién®.

De hecho, en el contexto de la cooperacién econémica, financiera y mo-
netaria en la Comunidad, el 20 de noviembre de 1958, 1a Direccion general
de asuntos econdmicos y financieros de la Comision europea [COM (58)
2491 discutid, a instancias de M. MaARJoLIN, el proyecto elaborado por el
experto monetarista americano R. Triffin, sobre la creacion de un Fondo
de Reserva Europeo similar al Sistema de Reserva Federal en los Estados
Unidos®, que, ajuicio de I. Mazgs y E. Buysr, inspir6 el «discreto» Proyecto
elaborado a instancia de J. MoNNET y su Comité de Accién para los Esta-
dos Unidos de Europa'é,

No obstante, una vez superados los primeros anos de vigencia del Tra-
tado de Roma, en el periodo entre 1961 y 1964 —calificado por R. TrirFIN
como «de los extintores»'’-, la Comunidad debié enfrentarse a su primera
crisis monetaria interna, a resultas de la cual tanto la Comisién europea
como el Comité Monetario, impulsaron medidas dirigidas a armonizar las
politicas econémicas y a unificar las politicas monetarias entre los Estados
miembros con el fin de instaurar la moneda tnica, asi como a favorecer
la cooperacion entre los Estados miembros en el ambito de las relaciones
monetarias internacionales (Decision del Consejo 64/301/EEC), de 8 de
mayo de 1964'; y la cooperacién enire los bancos centrales de los Estados
miembros de la Comunidad Econémica Europea (Decisién del Consejo
64/300/EEC), de 8 de mayo de 1964".

14. Tsoukaiis, L.: The Politics and Economics of European Monetary Integration, Op. cit., pg.
53,

15, Cfr. FErrANT, C. y Suoover, J.: Robert Triffin. Conseiller des Princes. Témoignage et docu-
ments. Bruxelles: Editions Ciaco, 1990, pgs. 108-120.

16. Mags, I & Buvs, E.: «Triffin, the European Commission & the Project of a European

Reserve Funds», en DumouriN, M. (ed.): Réseaux dconomiques et construction européen-
ne. Economic Networks and European Integration. Bruxelles: Presses Universitaires Eu-
ropéennes, 2004, pg. 437.
La primera version del proyecto de R. TriFrin de creacion de un Fondo de Reserva
europeo fue redactada, en noviembre de 1957, en el marco de los trabajos del Comité
Intergubernamental de la OCDE en relacién con la posibilidad de crear una «zona
europea de libre cambio» (Vid. FErrant, C. y SLOOVER, .. «Robert Triffin. Conseiller
des Princes, Témoignage et documentss». Op. cit., pgs. 99-102).

17, Triremy, R.: «The World Money Maze». New Haven-London: Yale Ustiversity Press, 1966,
pg. 249,

18. J.O.P77/1207, de 21.5.1964.

19, | Q. P77/1206, de 21.5.1964.
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A pesar de la amplitud de las medidas propuestas, la posterior Comu-
nicacién de la Comisién al Consejo [11/COM (63) 216 final], de 19 de junio
de 1963, bajo el titulo «La Cooperacion Monetaria y Financiera en el seno
de la Comunidad Econdmica Europea», hacia hincapié exclusivamente en
la politica monetaria, afirmando que la coordinacién que impone la reali-
zacion de los objetivos del Tratado debe referirse no sélo a los principios
y las grandes lineas de la politica monetaria, sino que también se debe
aplicar a las principales medidas de politica monetaria.

Asimismo, se reconocia que la cooperacién monetaria no debia limi-
tarse a la actuacion de los Bancos centrales, sino también a la intervencién
de las autoridades responsables de la politica financiera, habida cuenta de
que los Presupuestos piiblicos y las decisiones de politica econdmica que
ellos traducen «ejercen en la prictica una influencia considerable en la
evolucion monetaria y, por ello, mds decisiva que la politica de los Bancos
centrales».

Pero también desde la limitada perspectiva de la profundizacion en la
coordinacion monetaria, las implicaciones politicas que ésta conllevaba
fueron evidenciadas en el denominado Dichgans Report sobre la unién
monetaria («Report on the future activities of the Community in the
field of monetary policy and on establishment of an European monetary
union»), de 18 de noviembre de 1966.

Bajo la premisa de que una politica monetaria comtin sélo podria al-
canzarse «gracdualmente, paso a paso», v tomando como referencia el In-
forme Vals («A federal organization of central banks of the EEC under a
centralized body, a common monetary policy», publicado enel J.O. de 8
de febrero de 1964), el Informe Dichgans proponia como cbjetivo a largo
plazo una organizacion monetaria federal en Europa. Sin embargo, anali-
zando los Estados federales existentes y, en especial, los Estados Unidos,
se admitia que a diferencia de éste 1iltimo, el Presupuesto federal de las
Comunidades Europeas resultaria demasiado pequeno en un previsible
tuturo para ejercer alguna influencia sobre un patrén ciclico.

De este modo, seglin estimaba A. SzAsz, los Presupuestos nacionales
«permaneceran como el principal instrumento de las politicas ciclicas».
Pero, aun en tales circunstancias, reconocia que los efectos directos de la
adopcion de las politicas econdémicas nacionales sobre el conjunto de los
Estados miembros implicaria que éstos «tendran que renunciar a una par-
te importante de su autonomia en favor de la instituciéon Europea que ten-
drd que decidir» y, en este punto, afirmaba que «si queremos mantener el
principio democratico en nuestros actuales sistemas presupuestarios ello
implica no s6lo un Ministro Europeo de Finanzas sino también un Parla-
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mento Europeo que lo controle, y que sea capaz de hacerlo adquiriendo la
autoridad necesaria de los parlamentos nacionales»®,

En todo caso, la crisis del franco francés en 1968 llevd a la Comision
a reorientar los instrumentos de coordinacién econdmica, monetaria y
social entre los paises miembros de la Comunidad Econdémica Europea
en términos menos ambiciosos, optando por una linea mas pragmatica
que constituird el hilo conductor del proceso de creacion de la UEM hasta
nuestros dias.

Asi, el conocido como Plan Barre (1) de la Comisién europea («Sobre
la coordinacion de las politicas econdmicas y sobre la cooperacién mo-
netaria a nivel comunitario»), de 28 de febrero de 1968, proponia, entre
otros aspectos, un acuerdo entre los Estados miembros para cambiar las
paridades adoptado tinicamente mediante consentimiento reciproco; eli-
minar las pequefias fluctuaciones en los tipos de cambio entre los Estados
miembros; introducir un mecanismo de créditos mutuos; definir una uni-
dad contable europea, y desarrollar una accién comtin en el &mbito inter-
nacional respecto de las cuestiones monetarias. Unas propuestas que, a
juicio de A. SzAsz, se caracterizaban, de un lado, por estar limitadas «al
ambito monetario» y, de otro, porque «no se refieren a la armonizacién del
desarrollo interno de los Estados miembros sino tinicamente a su posicién
externa»®.

Tras un posterior informe de 15 de enero de 1969, conocido como Plan
Barre (II), los Ministros de Finanzas reunidos en Bruselas el 17 de julio
de 1969, presentaron el Memordndum de la Comisién al Consejo de 12
de febrero de 1969 [COM (69) 150)], en el que se ponia de manifiesto la
necesidad, derivada de las circunstancias, de alcanzar una urgente coor-
dinacion de las politicas econdémicas de los paises miembros a medio pla-
zo, proponiendo el establecimiento de politicas econdémicas comunes a
medio plazo, asi como la creacion de un sistema de consultas previas ante
decisiones importantes que pudieran tener repercusion en el desarrollo
de los Estados miembros o pudieran producir desviaciones respecto de
los objetivos acordados a medio plazo.

Si bien se estimaba que la unién monetaria deberfa ser también una
unidn econdmica, planteada como etapa final, en la discusién del Memo-
randum de 12 de febrero de 1969, se hicieron visibles dos diferentes cami-
nos para alcanzar la unién monetaria que contraponian a los monetaristas
frente a los economistas, cuya diferencia fundamental cabria situar en el

21. SzAsz, A.: «The Monetary Union Debate». Op. cit., pgs. 414-415.
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distinto énfasis y la explicita diferencia respecto de las condiciones en las
que la autonomia nacional debia ser cedida o limitada en los dmbitos de la
politica monetaria, presupuestaria y, en general, de la politica econémica
de los Estados miembros.

En términos muy genéricos, podria considerarse que los economistas
estimaban que la armonizacidn en los dmbitos econémico y presupuesta-
rio deberia alcanzar un desarrollo considerable antes de que las fronteras
monetarias fueran suprimidas. Por su parte, los monetaristas entendian
que la resistencia politica por parte de los Estados miembros a la pérdida
de autonomia en aspectos tan relevantes seria menor si ésta se limitaba al
campo «aparentemente técnico» de la politica monetaria, donde se aplica-
ban medidas nominalmente neutras como la reduccién de los margenes
de los tipos de cambio®.

Desde tales premisas, en el Comunicado adoptado en la Conferencia
de Jefes de Estado y de Gobierno de La Haya, el 1 y 2 de diciembre de
1969, se hace constar, de modo expreso, que el desarrollo de la coopera-
cién monetaria debe basarse en la armonizacién de las politicas econdmi-
cas, y se acuerda iniciar un estudio acerca de la posibilidad de establecer
una «reserva Europea» que constituiria el resultado de una politica eco-
noémica y monetaria conjunta.

Sin embargo, aunque a juicio de L. TsoukaLrs, la Conferencia de La
Haya sirvi6é «de trampolin para nuevas iniciativas que revirtieran com-
pletamente la situacion interna de la Comunidad»®, como subrayara en
su momento A. 5zAsz, la Comunidad «no define qué tipo de unién», y en
las discusiones, tanto a nivel institucional como de los medios de comuni-
cacion «existe la tendencia a subrayar la segunda parte», es decir, fa Unién
Monetaria frente a la Unién Economica®.

2. LA CREACION DE UNA UNION ECONOMICA Y
MOMNETARIA Y LA ARMONIZACION DE LOS PRINCIPIOS
CONSTITUCIONALES DE LOS ESTADOS MIEMBROS EN
MATERIA ECONOMICA

A resultas de los acuerdos adoptados en la Conferencia de La Haya, el

22. Vid., entre otros, SzAsz, A.: «The Monetary Union Debate». Op. cit., pgs. 411-412;
TsoukaLis, L.: «The Politics and Economics of Buropean Monetary Integration». Op.
cit,, pgs. 90-98.

23, Tsoukaris, L.: «The Politics and Economics of European Monetary Integration». Op.
cit., pg. 86.

24. Szhsz, A.: «The Monetary Union Debate». Op. cit., pg. 410.
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8 de octubre de 1970, se present6 al Consejo y a la Comisién el conocido
como Informe Werner («L'Union Economique et Monétaire dans la Com-
mumauté»), en el que —sobre la base del Memorandum presentado por la
Comision €l 12 de febrero de 1969~, se proponia la creacién de una UEM
a través de un proceso por etapas, siendo publicado en el J. O. de 11 de
noviembre de 1970, como Comunicacién al Consejo y a la Comisién con el
titulo de «Rapport au Conseil et la Commission concernant la réalisation
par étapes de I'Union Economique et Monétaire dans la Communauté».

El marco econémico en el que se redacté el Informe Werner era de un
«sorprendente grado de integracién econémica —junto a una relativa-
mente alta movilidad de los medios de produccién— entre los originarios
Seis», motivo por el cual, segtin estima P. Cogrey, los planes monetarios
eran aplicables a los Seis, mientras que los ntievos miembros de la Co-
munidad Econémica Europea eran simplemente «invitados» a aceptar el
Informe Werner®.

Reconociendo como punto de partida el hecho de que la creciente in-
terdependencia de las economias ha supuesto un debilitamiento de la
autonomia de las politicas nacionales ciclicas que, sin embargo, no ha en-
contrado su contrapartida en la instauracién de politicas comunitarias,
el Informe proponia, entre otros aspectos, la creacion de un «sistema co-
munitario de bancos centrales», inspirado en organismos similares como el
«Sistemn de Reserva Federal» de los Estados Unidos, con capacidad, segtn
las exigencias de la situacién econdmica, para adoptar las decisiones de
politica monetaria interna en lo referente a la liquidez, los tipos de inte-
rés, la concesidn de préstamos a los sectores publicos y privados, y, en el
ambito de la politica monetaria externa, respecto de las intervenciones
en los mercados de cambio y la gestién de las reservas monetarias de la
Comunidad.

Segun el disefio del Informe Werner, la primera etapa de la UEM cons-
tituia la fase méas importante, en tanto que implicaba la adopcién de las
medidas mas relevantes y concretas a muy corto plazo, razén por la cual,
enunciaba con especial detalle las acciones a desarrollar, destinadas a re-
forzar los héabitos de trabajo en comun de las autoridades nacionales y a
implantar las estructuras y los mecanismos indispensables, en un primer
momento, sobre la base de las previsiones contenidas en el Tratado. En
este contexto, se enumeraban las politicas que debfan ser desarrolladas
en materia presupuestaria, fiscal, de los mercados financieros, politica in-
terior de moneda y crédito, politica monetaria exterior, asi como otros
aspectos relacionados con la supresion de obstaculos residuales.

25. Corrry, P: Europe and Money. London: The MacMillan Press, LTD, 1977, pgs. 60-61.
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Precisamente la primera de las politicas enunciadas en el Informe Wer-
ner era la politica presupuestaria, destacando el particular énfasis con
el que debia desarrollarse la coordinacién en este ambito, en el que se
contemplaba la adopcion de un conjunto de medidas que, en la préctica,
como se analizard en los tltimos capitulos de este trabajo, han sido ar-
ticuladas por las instituciones comunitarias y los Estados miembros, en
unas condiciones econémicas y financieras bien distintas a las existentes
en 1970, y a través de instrumentos normativos cuya naturaleza juridica,
en algunos casos, no permiten su reconduccién a los instrumentos pro-
pios del Derecho de la Union.

Asi, el Informe Werner preveia el establecimiento de orientaciones
cuantitativas respecto de los elementos principales de los Presupuestos
publicos, atendiendo a la situacién econdémica de cada pais, lo que exigiria
una labor de comparacién de los Presupuestos de los Estados miembros
desde una perspectiva cuantitativa pero también cualitativa, incluyendo
como objetivo el logro de una armonizacién de los calendarios para esta-
blecimiento y adopcién de los proyectos de Presupuestos.

Desde la perspectiva cuantitativa, se afirmaba que la comparacion se
estableceria respecto del conjunto de los Presupuestos ptblicos, incluyen-
do los de las Entes locales y los de la Seguridad Social, evaluando, en su
conjunto, la presion fiscal v el peso del gasto publico en los diferentes
paises de la Comunidad, asi como los efectos que los ingresos y gastos
publicos ejercen sobre la demanda interior global y sobre la estabilidad
monetaria. En este sentido, se reconocia que seria necesario desarrollar un
método de calculo que permitiera valorar el impulso que el conjunto de
los Presupuestos piiblicos ejerce sobre la economia.

Asumiendo los objetivos y las fases que incorporaba el Informe Wer-
ner, fue adoptada la Resolucién del Consejo v de los Representantes de
los Gobiernos de los Estados miembros, de 22 de marzo de 1971%, sobre la
consecucion por etapas de la UEM en la Comunidad, donde se reconocia
la intencién de la Comunidad de desarrollar una politica dirigida al esta-
blecimiento de una UEM, a lo largo de la proxima década, de acuerdo con
un plan por etapas que comenzaria el 1 de enero de 1971,

A tales efectos, la Resolucion de 22 de marzo de 1971 preveia que la Co-
munidad adoptaria, como pasos dirigidos a la conclusion de este proceso,
medidas tales como la creacién de un espacio en el que las personas, los
bienes, los servicios y los capitales puedan moverse libremente, la cons-
titucion de un area dotada de una moneda tnica en el marco interna-

26. ].0.C28/1,de 27.3.1971.
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cional, y el otorgamiento de poderes y responsabilidades en las materias
econdmicas v monetarias gue permitan a las instituciones administrar la
unién. Con este fin, las decisiones relativas a la politica econémica serfan
adoptadas a nivel Comunitario y los poderes necesarios serian conferidos
a las instituciones de la Comunidad, disponiendo de modo expreso que
las politicas Comunitarias referidas a la UEM serdn sometidas a debate y
control por el Parlamento Europeo.

En todo caso, se afirmaba que los poderes y las responsabilidades se-
rian distribuidos entre las instituciones Comunitarias de un lado, y los Es-
tados miembros de otro, de acuerdo con las necesidades para la cohesion
de la unidén y para la efectividad de la accién Comunitaria®,

En este contexto, a partir de esta Resolucién se adopté la Decision del
Consejo (71/141/CEE), de 22 de marzo de 1971%, relativa al reforzamien-
to de la coordinacion de las politicas econdmicas a corto plazo de los Es-
tados miembros de la Comunidad Europea que, a juicio de H. H. Maas,
constituye «la primera manifestacién de una limitada solidaridad mone-
taria»®, v el 21 de marzo de 1972, el Consejo vy los Representantes de los
Gobiernos de los Estados miembros adoptaron la Resolucién relativa a la
aplicacion de la Resolucion de 22 de marzo de 1971, referente a la realiza-
cién por etapas de la UEM en la Comunidad™®, considerada por el decimo-
cuarto Informe sobre las actividades del Comité Monetario, de 12 de abril
de 1973, como «el primer paso hacia la formacién de un drea monetaria
diferenciada e individualizada»®.

Asimismo, entre 1971 y 1973 fueron adoptadas la Decisién del Consejo
(71/142/EEC), relativa al fortalecimiento de Ia cooperacion entre los ban-
cos centrales de los Estados miembros de la Comunidad Econémica Euro-
pea®, y el Reglamento (CEE) nam. 907/73, del Consejo, por el que se crea
un Fondo Europeo para la Cooperacién Monetaria (EMCF en sus siglas

27. El Tribunal de Justicia reconocid en la Senjencia de 24 de octubre de 1973 (Asunto
9/73), que «la Resolucién del Consejo de 22 de marzo de 1971, que expresa funda-
mentalmente la voluntad politica del Consejo y de los representantes de los Gobier-
nos de los Estados miembros en lo que se refiere a la realizacién de una Unidn eco-
némica y monetaria en el curso de diez afios, a partir del t de enero de 1971 tampoco
puede, a causa de su contenido, producir efectos juridicos que los justiciables puedan
hacer valer ante los Tribunales» {pr. 40).

28. O.].L73, de27.3.1971.

29. Maas, H. H.: «The powers of the European Community and the achievement of the
Economic and Monetary Union», Common Market Law Review, Vol. 9, Issue 1, 1972, pg.
8.

30. DOCEC 38/3, de 18.4.1972.

3L O.]1.C94/1, de 9.11.1973.

32, 0.].1,73/14, de 27.3.1971.
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en inglés)®. Este tiltimo, reconocia en su Predmbulo que la creacion del
Fondo es necesaria para la realizacién de los objetivos de la Comunidad,
especialmente para la aproximacion progresiva de las politicas econémi-
cas de los Estados miembros y para el buen funcionamiento del mercado
comtn, asi como patra la realizacién de la unién econémica y monetaria.

Posteriormente, en 1974, se aprobd la Decision del Consejo (74/120/
EEC), sobre el logro de un mayor grado de convergencia de las politicas
econdmicas de los Estados miembros de la Comunidad Econémica Euro-
pea™, v la Directiva del Consejo (74/121/EEC), sobre estabilidad, creci-
miento y pleno empleo en la Comunidad®, asi como la Decisién del Con-
sejo (74/122/EEC), de 18 de febrero de 1974, que establecia un Comité de
Politica Econémica, que tenfa por finalidad promover la coordinacién de

los Estados miembros en las politicas econémicas a corto y medio plazo
(art. 1)%.

Sin embargo, en opinién de U. ScHEUNER, aun cuando el Informe Wer-
ner y la Resolucion de 22 de marzo de 1971, admitian Ja necesidad de una
asuncion de competencias mas amplia para la Comunidad, el analisis de
esta cuestion no podia ser abordado sin tomar en consideracién el hecho
de que diferentes Estados miembros pretenden mantener «una indepen-
dencia sustancial» en sus politicas econémicas internas. A su juicio, «la
direccién centralizada de los asuntos econémicos por la Comunidad no
es una solucién practicable», aunque ciertamente, reconoce que tras un
proceso de progresiva coordinacién en diferentes aspectos de las politicas
econdmicas entre los Estados miembros, la Comunidad deberd «asumir
ciertos poderes decisorios imprescindibles»¥.

33. 0.].189/2, de54.1973.
El Fendo Europeo de Cooperacién Monetaria fue constituido a partir de la previsidn
contenida en ¢l articulo 235 TCE, siendo sustituido en la segunda fase de la unién
econdmica y monetaria por el Instituto Monetario Europeo (IME) creado a partir de
la prevision especifica del art. 109 F del Tratado de Maastricht.

34. O.].L63/16, de 5.3.1974.

35. 0.1.1.63/19, de 5.3.1974.

36. 0O.].L63/21, de 5.3.1974.
El Comité de Politica Econdmica venia a sustituir al Comité de Politica Econdmica
a corto plazo, establecido mediante Decisién del Consejo de 9 de marzo de 1960,
actuando en coordinacion con el Comité de Politica Presupuestaria, creado mediante
Decision del Consejo de 8 de Mayo de 1964, y con los ministerios correspondientes de
tos Estados miembros en materia de politica presupuestaria, asi como con el Comité

de Politica Feondmica a medio plazo, creado por Decisién del Consejo de 15 de abril
de 1964 (art. 2),

37. Scuzuner, U.: «Reports, in «Second Theme: The Optimal Ecoromic Constitution
of the European Community with Reference to the Economic Constitutions of the
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Desde tales premisas, segtin estimaba, el «gran problema» de la unifi-
cacion de los fundamentos de las politicas econdmicas entre los Estados
miembros provenia de los principios constitucionales que en algunos Es-
tados contenian disposiciones relativas al sisterna econémico.

Dichos principios, afirmaba U. SCHEUNER, se encontraban contempla-
dos en «normas fundamentales» en el Reino Unido y en los Paises Bajos.
En Francia, los «principios de nacionalizacién y de libertad econdmica se
mencionan, aunque en términos generales, en el Preambulo de la Consti-
tucién de 1958», mientras en Bélgica «el principio de libertad de empresa
puede encontrarse en una interpretacion amplia del articulado de la Ley
de 1791». Por su parte, en Dinamarca la «libertad econdmica y la propie-
dad estan protegidas», y en Irlanda «estas libertades basicas son recono-
cidas con mas fuerza en el contexto del Estado del social» por el art. 45
de la Constitucién. Asimismo, en Italia y la Republica Federal alemana
la garantia de estas libertades basicas, entre las que se encuentran la pro-
piedad v la libertad econémica, «se consideran fundamentales en toda la
legislaciéon econémica».

El andlisis de estos principios constitucionales en materia econémica
en los Estados miembros, conducia al autor precitado a considerar que
el problema que surge en este ambito «no puede resolverse mediante la
simple armonizacion de las normas nacionales», habida cuenta, ademas,
de las dificultades para introducir modificaciones en las Constituciones
de algunos Estados miembros, por lo que, en su opinién, quizas resultara
mds importante que la Comunidad desarrolle sus propios principios en
este Ambito, especialmente cuando en ciertos Estados miembros, dotados
de Constituciones rigidas garantizadas por Tribunales Constitucionales,
como era el caso de la Repiiblica Federal alemana, el Tribunal Constitu-
cional Federal habia reconocido, en la Sentencia de 29 de mayo de 1974,
«la prioridad de preservar los derechos fundamentales econémicos nacio-
nales frente al Derecho Comunitario»®,

A este respecto se ha de subrayar que a comienzos de los afios setenta,
un autor como H. H. Maas, que abogaba por unos poderes de las insti-
tuciones comunitarias definidos «de la manera mas amplia posible» para
el «buen funcionamiento de la union econémica y monetaria», considera-

Member States: The Economic and Monetary Union and the Economic System of the
Member Statess, Common Market Law Review, Vol. 13, Tssue 2, 1976, pgs. 196-197.

38. Scmeuner, Ul «Reports, in «Second Theme: The Optimal Economic Constitution
of the European Community with Reference to the Economic Constitutions of the
Member States: The Economic and Monetary Union and the Economic System of the
Member States». Op. cit., pgs. 202-203.
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ba que las «restricciones constitucionales, excepto aquellas relativas a la
proteccion de los derechos humanos, no deben ser aplicadas a la politica
econdmica», si bien en una Comunidad organizada democraticamente los
drganos ejecutives, que deben actuar en el marco de las normas fijadas
por el 6rgano parlamentario y bajo su supervision, «deben tener la ditima
palabra respecto de los fines y los modos en los que dichos poderes deben
ser utilizados»™.

Parece evidente, por tanto, que el problema de la armonizacion de los
principios constitucionales en materia econdémica en los Estados miem-
bros, en el contexto de una Unién Econdmica y Monetaria, afectaba di-
rectamente al disefio original de la Comunidad Econémica Europea y al
objetivo final de alcanzar la unién politica entre los Estados miembros.

Asi, en el estudio relativo a la Unién Econdmica y Monetaria europea
(COM 11/520/1/73-R: «European Economic Integration and Monetary
Unification»), encargado en 1970 por la Comisién europea a otro grupo de
cinco expertos legales independientes, conocido como el Informe dirigido
por el Prof. MAGNIFICO, se afirmaba que la integracién de las monedas y
los sistemas monetarios nacionales en un sistema tnico Europeo es sélo
un elemento del proceso general de integracién Europea, econdmica v
politica.

Adoptando un enfoque esencialmente monetarista —aunque recono-
ciendo que economistas y monetaristas coinciden en el significado econé-
mico y politico real del principic de progreso paralelo en varios campos
de la Uni6én Econémica y Monetaria—, el punto de partida adoptado es el
de que este principio no constituye tinicamente un compromiso politico
entre originarios intereses en conflicto, sino la consecuencia de la interde-
pendencia de los procesos econdmicos, de ahi que pueda ser interpretado
como una exigencia de una politica de integracion mediante medidas in-
terdependientes de amplio alcance.

Asimismo, el estudio reconocia que las objeciones a la unién moneta-
ria se basan habitualmente en las limitaciones que impone a la soberania
nacional, estimando que este argumento resulta, sin embargo, poco con-

39. En efecto, H. H. Maas consideraba que «los poderes que la Comunidad requiere
para el buen funcionamiento de la union econémica y monetaria deben ser definidos
de la manera mas amplia posible» v, a pesar de que no existe a este respecto ningn
tipo de directriz, estimaba que «en una Comunidad organizada democriticamente
los drganos ejecutivos, que deben actuar en el marco de las normas fijadas por el ér-
gano parlamentario y bajo su supervisién, deben tener la iltima palabra respecto de
los fines y los modos en los que dichos poderes deben ser utilizados» {Maas, H. H.:
«The powers of the European Community and the achievement of the Economic and
Monetary Union». Op. cit,, pg. 11).
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gruente con la aceptacion de la pérdida de soberania que se ha producido
o se espera alcanzar con el sistema del Eurodélar, en tanto que, desde
marzo de 1973, el dinero en circulacion en Europa se ha convertido en
un asunto de las politicas monetarias seguidas por la autoridades de los
FEUU, sin que pueda considerarse que la fluctuacion comun establecida
en el acuerdo-serpiente® constituya la solucion dltima para la Comuni-
dad en su conjunto. En opinién de los autores, lo que los europeos necesi-
tan, y lo necesitan ahora, es la creacién de un sustituto del délar.

No obstante, reconocian que el camino hacia la unién monetaria euro-
pea tiene peligros subyacentes y posibles consecuencias negativas, pues
no sélo requiere una sincronizacién de los ciclos econdmicos, sino tam-
bién medidas especiales en el d&mbito de las politicas fiscales que todavia
se sittian en la capacidad de decisién de los Estados miembros, asi como
una presién més fuerte sobre las regiones mas débiles de los Estados
miembros.

De este modo, como medida de politica econdmica dirigida a la unifi-
cacién monetaria y la integracién econdmica, proponian que, a medio pla-
zo, la Comunidad adquiriera, en el contexto de la unificacién, instrumen-
tos monetarios mas fuertes, aunque sus instrumentos presupuestarios
continuaran siendo limitados, porque los Estados miembros, afirmaban,
podrian dirigir las politicas econdmicas y los instrumentos monetarios
con un grado de supervision de la Comunidad.

Sin embargo, en las conclusiones del estudio los autores dejaban cons-

40. Uno de los mementes mds significativos del proceso de Unién Econdmica y Mone-
taria en la Comunidad Europea proviene de [a puesta en marcha de la denominada
«gerpiente en el tinel», expresion con la que se conoce a la decision adoptada me-
diante Acuerdo del Comité de Gobernadores de los seis bancos cenirales europeos
firmado en Basilea el 10 de Abril de 1972, de fijar unos concretos méargenes para la
fluctuacion del tipo de cambio de las monedas de tos Estados miembros de la Comu-
nidad respecto def délar americano. Previamente, ante el colapso del sistema de Bre-
tion Woods, a través del Acuerdo Smithsonian, firmado en Washington el 17-18 de
diciembre de 1971, se establecié que los mérgenes de fluctuacién de otras monedas
serfa como maximo de +/- 4.5 % respecto de la paridad con el ddélar («tinel moneta-
rio» ).

Estos mérgenes de fluctuacién monetaria fueron reducidos por el mencionado Acuer-
do de Basilea, respecto de las monedas europeas, al +/~ 2.25 % respecto de la paridad
con ¢l délar («serpiente») (Acerca de las interpretaciones econémicas que explican el
colapso del sistema de Bretton Woods en los afios 60, vid. Jamss, H.: «<Making the Fu-
ropean Monetary Union. The role of the Committee of Central Bank Governors and
the Origins of the European Central Bank». London: The Belknap Press of Harvard
University Press, 2012, pgs. 37-38}.

Sobre la eliminacion de tos mérgenes de fluctuacion entre las monedas de la Comu-
nidad, vid. la Nota del Grupo de Trabajo; el Informe M. Theron, y el Acuerdo de
Basilea.
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tancia de que resulta cuestionable si la vieja idea de los padres fundado-
res de la integracion Europea de utilizar la integracion econdmica como
medio para alcanzar el objetivo dltimo de la integracién politica, tiene
todavia una base operativa valida y fiable para el posterior avance de los
movimientos hacia una Europa unida.

De hecho, en relacién al Informe solicitado por la Comisién a un nue-
vo grupo de expertos bajo la direccién del Prof. VERLOREN vAN THEMAAT,
presentado en 1973, respecto de la legislacién econémica de los Estados
miembros en una Unién Econdmica y Monetaria («The Economic Law of
the Member States of the European Communities in an Economic and Mo-
netary Union», publicado en Bruselas por la Comision europea en 1973),
discutido junto al Informe dirigido por el Prof. MacN1FICO en la Conferen-
cia internacional organizada en mayo de 1975 por el Instituto Europeo de
Ia Universidad de Utrecht, clertos autores como J. D, B. MircieLy, formu-
laron valoraciones especialmente criticas.

En concreto, J. D. B. MrrcuerL consideraba que «alguien debe decir
claramente que los ajustes técnicos en las técnicas juridicas, aunque im-
portantes como base, no pueden por si mismos crear una constitucion,
cuya esencia no puede ser simplemente la acumulacién de normas». Pero
tampoco bastaria, afirmaba, la «transferencia» directa de normas nacio-
nales a la Comunidad, pues ello equivaldria a la creacién de una politica
regional de la Comunidad al margen de la suma de las nacionales o de sus
métodos, ya que los distintos niveles de actividad suponen diferencias®.

En su opinidn, «no tenemos claro qué estamos coordinando», v debia
tomarse en consideracion el hecho de que la coordinacién o la armoniza-
cién resulta initil, a no ser que, y en la medida de que se trate de coordi-
nacién de la realidad y no de la ticcién. Desde tales premisas, afirmaba, se
podia aceptar que la coordinacion se fundamenta, en tiltima instancia, en
«cierta disciplina», y Ia Ginica disciplina que puede equipararse a laley es
una ampliacién de las medidas de apoyo de la Comunidad relacionadas
con la coordinacidn, a las que denomina «interpenetracién», subrayando
que ésta no hace referencia especificamente a una organizacion federal
sino a la distribucién de poderes y a su organizacién®.

41, MircueL, | 1. B.: «Report», in «Second Theme: The Optimal Economic Constitution
of the European Community with Reference to the Economic Constitutions of the
Member States: The Economic and Monetary Union and the Economic System of the
Member States». Common Market Law Review, Vol. 13, Issue 2, 1976, pg. 226.

42. MrrcHELL, J. D. B.: «Report», in «Second Theme: The Optimal Economic Constitution
of the European Community with Reference to the Economic Constitutions of the
Member States: The Economic and Monetary Union and the Economic Systerm of the
Member States». Op. cit., pgs. 228-22%.
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Ciertamente, U. Mosca reconocia que, en el momente de la discusion
del estudio del Prof. VERLOREN vaN THEMAAT, 1975, uno debia admitir
que la creacion de una Unién Econdmica y Monetaria resulta «mds nece-
saria que nunca», en tanto que los problemas a los que Europa tenfa que
hacer frente (relaciones con el Tercer Mundo, ayuda al desarrollo, desor-
den en el sistema monetario internacional, crisis del petréleo, inflacién o
desempleo), eran de «tal complejidad que su solucion sobrepasa la capa-
cidad de los Estados nacién»*.

A pesar de la existencia de un amplio margen interpretativo respecto
de «las condiciones» que definen una UEM, segtin su diferente grado de
integracion (asi, diferenciaba entre los Estados Unidos, Canada, Australia
y, en la Comunidad Europea, la Repiiblica Federal Alemana), estimaba,
sin embargo, que tales uniones compartian un limitado ndmero de cri-
terios generales que tienen como comin denominador el hecho de que
«implican un alto grado de interdependencia econdmica y politica» de las
regiones que integran la «unidn»,

Entre tales criterios, enumera los siguientes: a) El hecho de que «am-
plios niveles de la poblacién comparten el sentimiento de pertenencia a
la unidn (el sentimiento de unidad)»; b) Gracias al consenso social estas
uniones estdn dotadas de «una instancia central de toma de decisiones»
en la que se encuentran representados «los tres poderes tradicionales en el
proceso democratico de toma de decisiones: legislativo, ejecutivo y judi-
cial». Pero ademads, afirma, la relacién entre los «tres poderes» se configu-
ra de modo coherente con la unién para «reaccionar rdpidamente frente
a cambios de situacion», y «distinguir el propio interés de la unién de la
suma total» de los intereses de las partes que la integran; ¢) El grado de
transparencia entre las regiones estd «muy desarrollado», o, lo que es lo
mismo, «la libre circulacion de personas, productos, servicios y capital
estd asegurada y, para cada region, la proporcion de los niveles de comer-
cio exterior es muy elevada»; d) Un «tnico banco central o un sistema
centralizado de bancos federales» es el responsable de la direccion de la
moneda tnica; ) Las autoridades centrales estin dotadas de un «presu-
puesto elevado»; f) Algunos sistema fiscales v regimenes de seguridad
social garantizan un cierto grado de «redistribucién de los ingresos», in-
cluida la «redistribucién entre regiones», v g) La propiedad del capital

43. Mosea, U ;Repor’c» in «First Theme: The Necessity for an BEconomic and Monetary
Union and the Conditions it Needs to Fulfill in Order to Function Propetty». Comman
Market Law Review. Issue 2. Vol. 13, 1976, pg. 171.
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empresarial estd «ampliamente distribuida» en el conjunto del territorio
de la unién®.

De este modo, como subrayara el Prof. VERLOREN vaN THEMAAT, «el
concepto de una constitucién econdmica», ampliamente desarrollado por
la doctrina y la jurisprudencia Germanicas y, en menor medida, también
por la doctrina Belga y Francesa, pero escasamente conocido en muchos
otros Estados miembros, planteaba en el contexto de la Comunidad Eco-
némica Europea, no pocas preguntas, y como se desprende de algunas de
ellas, los retos planteados a la Comunidad en aras de la consecucion de la
UEM sobrepasaban ampliamente las medidas adoptadas hasta entonces
por las instituciones europeas®, de ahi que en la pagina 1 del Informe pre-
sentado en marzo de 1975 por el grupo de estudio bajo la direccion de M.
R. MaRgrjoLIN («Economic and Monetary Union 1980»), se afirmara, segin
L. Tsoukatis, que la Comunidad no estaba mds cerca de la UEM en 1975
de lo que lo estaba en 1969. En su opinién, «de hecho, si ha habido algin
movimiento ha sido hacia atras»*.

Porque a juicio de los miembros del Grupo de estudio, la decisién
adoptada en 1969 por la Comunidad de crear una UEM en el plazo de los
diez afios siguientes, no se basd en una idea precisa de lo que se estaba
emprendiendo, y a nivel gubernamental no existid ningtn andlisis, ni si-
quiera aproximado, de las condiciones a cumplir.

Ajuicio de los autores, existia una apreciacién insuficiente de la dife-

44. Mosca, U.: «Reports, in «First Theme: The Necessity for an Economic and Mornetary
Union and the Conditions it Needs to Fulfill in Order to Function Property». Qp. cit.,
pg. 173,

45, Entre otras, entiende necesario formularse, por ejemplo: «;Cudl es el impacto de una
naturaleza federal, confederal o pre-federal de las Comunidades respecto de las po-
sibilidades de eleccidon politica entre varios tipos de constitucién econémica en la
Comunidad y en el nivel nacional?»; «;Con qué alcance puede la planificacion o la
intervencion del Estado actuar en el nivel nacional sin poner en peligro la existencia
del Mercado Coman v sin entrar en conflicto con las disposiciones det Tratadoe de la
Comunidad Econdmica Europea?s; «;En qué medida es necesaria una transferencia
completa de los poderes nacionales?»; JEn qué medida es suficiente el «federalis-
mo cooperativoamencionado en el art. 6 del TCEE, y desarrollado por la Reptiblica
Federal alemana y los EE UU?»; ;Qué otros cambios son necesarios en los tratados
existentes para crear una Unidn Econdmica y Monetaria viable, tanto en el dmbito
de los poderes (p.gj. en el sector monetario en relacién con las relaciones econémicas
exteriores, en el sector de la proteccién del medio ambiente, las politicas industriales
y sociales) v en el dmbito institucional?» (VERLOREN van THEMAAT, P «Introduc-
tory Remarks cn the Role of National Economic Law in an Economic and Monetary
Uniorw. Common Market Law Review, Vol. 13, Issue 2, 1976, pgs. 155-156).

46, Tsoukaris, L. «The Politics and Ecoromics of European Monetary Integrations. Op.
cit., pg. 165.
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rencia esencial entre la unién aduanera, como es definida en el Tratado de
Roma, y una Unién Econémica y Monetaria. Si la primera presupone que
los gobiernos simplemente renuncian a la persecucion de sus intereses
nacionales en el &mbito de los instrumentos de politica comercial que, sin
embargo, siguen permaneciendo a disposicién de cada uno de ellos; en
el caso de la segunda, los gobiernos nacionales ponen a disposicién de
las instituciones comunes la utilizacién de todos los instrumentos de las
politicas monetarias y econdmicas cuya actuacién debe ser ejercida por
la Comunidad en su conjunto. Unas instituciones comunes que, por lo
demads, segtin estimaban, deben tener un poder discrecional similar al que
los gobiernos nacionales poseen en la actualidad con el fin de ser capaces
de afrontar situaciones inesperadas.

Las discrepancias de los Bstados miembros respecto de la traslacién
de su capacidad de decisién en materia econémica y monetaria a las ins-
tituciones europeas fueron reconocidas expresamente por el Informe M.
L. Tindemans, presentado al Consejo eurcpeo bajo la rtibrica «L'Union
Eurcpéenne», el 7 de enero de 1976, donde se describia la situacién de la
politica econdmica y monetaria del momento, estimando que no existe
verdadero consenso politico para realizar una politica econémica y mone-
taria comdin, sin duda porgue no existe una confianza reciproca suficiente
para transferir a los érganos comunes de gestion las competencias que se-
rian indispensables que les fueran transferidas. Pero también constataba
la falta de auténtico consenso técnico sobre el modo en que la politica eco-
ndémica y monetaria comun deberia ser realizada, donde tras varios afios
de discusiones los debates de los expertos no arrojan ninguna solucién.

Por ello, bajo el titulo de «Un nuevo enfoque» el Informe Tindemans
proponia por vez primera que sobre la base de un programa de accién es-
tablecido en un dmbito concrete por las instituciones comunes y aceptado
en su esencia por todos, puedan existir Estados que estén en condiciones
de desarrollarlo y tengan la obligacién de impulsarlo, y otros que por los
motivos que el Consejo, a propuesta de la Comisién, reconozca como ob-
jetivamente validos, no avancen en este sentido.

Segtin se afirmaba, con esta propuesta —articulada a través de la per-
tenencia o no al «mecanismo de la serpiente»—, no se estaba planteando
una Europa «a la carta» pues el acuerdo de todos existiria sobre el objetivo
final a alcanzar en comun: una verdadera convergencia de las politicas
econémicas y monetarias, resultando sdlo una ejecucién paulatina en el
tiempo, que daria lugar, con cardcter transitorio, a un diferente grado de
integracion en la Comunidad, en el sentido previsto por el articulo 233 del
Tratado de Roma respecto de las uniones regionales entre Bélgica y Lu-
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xemburgo, asi como entre éstos tiltimos y los Paises Bajos", propiciando
la existencia de paises miembros de la Comunidad que no participen en
el «mecanismo de la serpiente».

Un sistema que, por otro lado, atirmaban los autores del Informe,
debia extender su aplicacién no solo al &mbito de la politica monetaria
exterior, sino también a la politica monetaria interna (control de las re-
servas monetarias); a la politica presupuestaria (extension y financiacion
de los déficits), y a elementos clave de la politica econémica en materias
coyunturales y de control de la inflacién, de manera que, en opinién de L.
TsouxaLls, la propuesta del Informe Tindemans «nos devuelvea 1970y a
la controversia entre monetaristas y economistas«*

3. EL SISTEMA MONETARIO EURCPEO Y LA PROPUESTA DE
RETOMAR UNA UNION ECONOMICA Y MONETARIA A
PARTIR DEL DERECHO ORIGINARIO

Tras el estancamiento en los avances en pos de la consecucion de la
Unién Econémica y Monetaria europea, en 1978 el Presidente francés y el
Canciller alemén proponen la creacién de un Sistema Monetaric Europeo
o SME (EMS en sus siglas en inglés) con la finalidad de alcanzar una coo-
peracion monetaria mas estrecha, propuesta que sera discutida en el Con-
sejo Huropeo de Jefes de Estado y de Gobierno celebrado en Copenhague
el 7y § de abril de 1978, donde se acuerda la elaboracion de una estrategia
comun que frataria, entre otros aspectos, sobre los asuntos monetarios,

Posteriormente, el Consejo Europeo celebrado en Bremen el 6 y 7 de ju-
lio de ese mismo aflo, reconoce que la creacién de una zona de estabilidad
monetaria en Europa a través del Sistema Monetario Europeo constituye
un objetivo altamente deseable, dando luz verde a la adopcidn de las me-
didas necesarias al respecto, aunque remitiendo a la reunién de diciembre
la adopcion de decisiones y compromisos. De este modo, como estima E.
Mourron-Druot, el acuerdo de Bremen, de un lado «inyectd en la ma-
quinaria de la Comunidad Econémica Europea una fuerte presién politica

47. Concretamente, i art. 233 del Tratado de Roma disponia que: «Las disposiciones
del presente Tratado no obstardn a la existencia y perfeccionamiento de las uniones
regionales entre Bélgica y Luxemburgo, asi como entre Bélgica, Luxemburgo y los
Paises Bajos, en la medida en que los objetives de dichas uniones regionales no sean
alcanzados mediante la aplicacion del presente Tratadow.

48. Tsouxaiis, L.: «The Politics and Economics of European Monetary Integration», Op.
cit,, pg. 160.
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para alcanzar un acuerdo» y, de otro, «establecié un estricto calendario de
negociaciones»®,

En efecto, el 17 de noviembre el Parlamento Europeo aprueba la «Re-
solucién sobre el relanzamiento de la Unién economica v monetaria»
[1337/78 (ASS 876)], donde «deplora» que la falta de voluntad politica
y las dificultades econémicas acaecidas hayan impedido desarrolar las
politicas acordadas en 1972 (punto 2), al iempo que considera que la di-
mensién mundial de la crisis y la interpenetracion de las economias de
los Estados miembros impiden a cada pais superar por si sélo la crisis
econdmica y social, y reconoce que a pesar de los esfuerzos desarrollados
a nivel nacional, la persistencia de la recesién econémica, conjugada con
una crisis de cardcter estructural, exige mds que nunca un nuevo esfuerzo
sostenido hacia la Unién econémica y monetaria (punto 3). Como con-
tinuacion de la iniciativa adoptada en esta linea en Bremen, se trata de
constituir un sistema monetario europeo que, reduciendo al minimo las
fluctuaciones de las monedas comunitarias, venga a instaurar una zona
de estabilidad caracterizada por las politicas econdémicas y monetarias
convergentes capaces de favorecer el aumento de las tasas de crecimiento
asi como la mejora de los niveles de empleo (punto 5).

Finalmente, el Consejo Europeo de Bruselas, celebrado el 4 v 5 de di-
clembre de 1978%, acuerda la instauracién el 1 de enero de 1979, de un
Sistema Monetario Europeo —que empezé a funcionar en marzo de ese
mismo afio—, con la finalidad de lograr una mayor estabilidad moneta-
ria en la Comunidad, aunque no requirié modificacion de los Tratados
vigentes para su puesta en marcha, constituyendo, a juicio de H. James,
«legalmente un acuerdo entre bancos centrales»®,

La naturaleza juridica de diferentes aspectos de la Resolucion del Con-
sejo Europeo de Bruselas de 1978, considerada por gran parte de la doc-
trina no como obligaciones directas en el marco del Derecho comunitario

49. Mourion-Druor, B, A Europe Made of Mowney: The Emergence of the European Monetary
Systent. Ithaca, NY, USA: Comell University Press, 2001, pg. 198.

50. Suele ser comtn destacar que el proceso de negociacidn gue culming con la implanta-
cién del SME supuso el fortalecimiento del Consejo Europeo frente al papel impulsor
que hasta ese momento habia venidoe desarrcllando la Comision Europea en relacién
con la unién econdmica v monetaria {Vid., por todos, MourLon-Druot, E.; «A Euro-
pe Made of Money: The Emergence of the European Monetary System». Op. cit., pgs.
235-236).

51 James, H.: «Making the European Monetary Union. The role of the Committee of
Central Bank Governors and the Origins of the European Central Bank». Op, cit., pg.
42.
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pero si vinculantes en el contexto del Derecho Internacional®, fue precisa-
da por el Consejo Constitucional francés en la Sentencia de 29 de diciem-
bre de 1978, rechazando su capacidad para producir efectos juridicos, v
estimando que «constituye una declaracion de cardcter politico y no, en
el sentido de los arts. 52 y 53 de la Constitucién, un tratado o acuerdo in-
ternacional que despliegue por si mismo efectos juridicos» (Fto. Jeo. 2.%%.

No obstante, cabe destacar que de entre todas las propuestas anteriores
tendentes a implantar una UEM en la Comunidad Econémica Europea,
por primera vez se utiliza la palabra «sistema», lo que a juicio de ].-J. Ry,
implica una cierta continuidad desde el punto de vista téenico, pero tam-
bién la voluntad de subrayar «un nuevo punto de partida»™, aunque, en
su opinion, la ausencia en el marco legal del Sisterna Monetario Europeo
de una referencia a la Resolucién del Consejo y de los Representantes de
los Gobiernos de los Estados miembros de 21 de marzo de 1972, que puso
en marcha la «serpiente» y la primera fase de la UEM europea, no despeja
la duda acerca de la relacién entre el SME y el objetivo final de la Union
Econémica y Monetaria™.

El Sistema Monetario Europeo se componia de tres elementos esen-
ciales: el mecanismo de los tipos de cambio (ERM en sus siglas en in-
glés); los mecanismos de crédito a través del Fondo Monetario Europeo
o FME (EMF en sus siglas en inglés) —si bien hasta su constitucion, serian
articulados a través del Fondo de Cooperacién Monetaria~, y la unidad
monetaria (ECU en sus siglas en inglés)*, pero, habida cuenta de las cit-

52. En este sentido, vid., a titulo de ejemplo, Louis, .-V «"Monetary Capacity” in the
Single European Acts. Commorn Market Law Review. Vol. 25, Issue 1, 1988, pgs. 30-
31, y Rapicats p1 Brozoro, L. «Some legal aspects of the European monetary sys-
tem». Rivista di Diritto Internazionale, 1980, nota 37, pg. 339,

53, §1.O.R.E de 30 de diciembre de 1978,

534, Rey, J-].: «The European Monetary System». Common Market Law Revigw, Vol. 17, Is-

sue 1, 1980, pg. 7.
Por su parte, E. MourLon-DruoOL, considera que la implantacion del SME resucita
las disputas entre economistas y monetaristas «en su forma mads sofisticada», subra-
yando el paraddjico desacuerdo franco-germano al Anexo franco-germano disefiado
en Bremen como consecuencia del hecho de que quienes redactaron este ultimo, no
fueron las mismas personas que negociaron su adopcidn (MourLon-Druor, B «A
Europe Made of Money: The Emergence of the European Monetary System». Op. cit,,
pg. 196).

35, Rey, J.-]: «The European Monetary System». Op. cit,, pg. 8.

56. Con cardcter previo a la adopcion del Sistema Monetario Europee, el 5 de agosto
de 1955, se adoptd en Parfs el Acuerdo Monetario Europeo (EMA, en sus siglas en
inglés), firmado por Austria, Bélgica, Dinamarca, Repiblica Federal de Alemania,
Francia, Grecia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Holanda, Portugal, Suecia, Suiza, Tur-
quia y el Reino Unido, que establecia una unidad de cuenta creando un sistema de
igualacién para contribuir a la estabilizacion del mecanismo de pagos y reclamacio-
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cunstancias que afectaron al sistema monetario en la década anterior, la
estabilizacion de los tipos de cambio constituia el objetivo principal del
SME, hasta el punto de que, segun relata H. Jamzs, el Comité de Gober-
nadores de los Bancos centrales remiti¢ a la reunién det Consejo ECOFIN,
de 14 de diciembre de 1981, una nota verbal sobre la implantacion del
Sistema Monetario Europeo, en la que declaraba que «el éxito del EMb5
dependia inevitablemente del éxito de la estabilizacién interna»®,

En este contexto, la adopcidn del SME supuso, entre otros aspectos, la
aprobacion de la Decisién del Consejo (78/1041/CEE), de 21 de diciem-
bre de 1978, modificando la Decisién 71/143/CEE por la que se establece
un mecanismo de ayuda financiera a medio plazo®; el Reglamento (CEE)
num. 3180/78 del Consejo, de 18 de diciembre de 1978, que modifica el
valor de la unidad de cuenta utilizada por el Fondo europeo de coopera-
cién monetaria®, y el Reglamento (CEE) ndm. 3181/78 del Consejo, de 18
de diciembre de 1978, relativo al sistema monetario europec®.

Al igual que el Reglamento CEE nim. 907/73, antes mencionado, el
Reglamento (CEE) ntim. 3181/78, afirma en su Preambulo que la intro-
duccién del Ecu en las operaciones del Fondo europeo de cooperacién
monetaria y su utilizacién como medio de pago son necesarios para la
realizacién de los objetivos de la Comunidad, especialmente para la apro-
ximacién progresiva de las politicas econdmicas de los Estados miembros
y el buen funcionamiento del mercado commin asi como para la realiza-
¢ién de la unién econémica y monetaria.

En todo caso, la Resolucion del Consejo Europeo de Bruselas reconocia
que no todas las monedas de los Estados deseardn o serdn capaces de
comprometerse por si mismas al cumplimiento de los términos acorda-
dos, previendo a tales efectos, como mecanismo indirecto de presién» que
los paises cuyas monedas no participen se mantendrian al margen del

nes entre los Estados miembros con distintas monedas. EI EMA se continud aplican-
do bajo la vigencia del Tratado de Roma.
Esta unidad de cuenta, segin precisé el Tribunal de Justicia en la Sentencia de 13 de
Julio de 1965 (Asunto 111/63), en el «sistema de igualacién» del EMA «no es una mo-
neda diferente de las monedas naciorales sine un mecanismo de contabilidad» (pg.
697}, descartando en la Sentencia de la misma fecha {Asunto 37/64}, la falsa presun-
cidn de la conversion de la unidad de cuenta en una moneda nacional.

57. James, H.: «Making the Furopean Monetary Union. The role of the Committee of
Central Bank Governors and the Origins of the Huropean Central Bank», Op. cit,, pg.
182.

58 J.O.L379/3, de 30.12.1978.

59. J.O.L379/1, de 30.12.1978.

60. J.O.L379/2, de 30.12.1978.
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procedimiento a través del cual se adoptan los tipos centrales de cambio,
no podrfan reclamar la aplicacién de las ayudas a medio plazo, y no po-
drian acogerse a los tipos de interés subsidiados para fortalecer las econo-
mias de los Estados miembros menos présperos. De hecho, a excepcidn de
la libra briténica, las monedas inicialmente integradas en el SME fueron
el marco alemadn, el florin holandés, el franco francés, la corona danesa, el
franco belga/luxemburgués, la libra irlandesa y 1a lira italiana®.

5in embargo, como constataba el Tribunal de Justicia en la Sentencia
de 3 de febrero de 1982 (Asunto 248/80), «en el momento actual de la
integracién, los Estados miembros mantienen en esencia su competencia
en materia monetaria» (pr. 22), y el limitado marco juridico comunitario
que, a juicio de J.-V. Louts, ofrecia el SME respecto de la libre decisién de
los Estados miembros en relacién con su inclusién en los mecanismos de
los tipos de cambio, permaneci6 invariable con la adopcién del Acta Uni-
ca Huropea el 17 de febrero de 1986%, si bien ello no impide subrayar el
hecho de que, en su opinion, la mera existencia de previsiones monetarias
en el Acta Unica constituye «todo un éxito».

Porque a pesar de sus limitados contenidos, dado que el Acta Unica
Europea no incorpora el conjunto del SME a la regulacién legal de la Co-
munidad, permaneciendo como lo que era —a juicio de J.-V. Louis, «una
mezcla de resoluciones del Consejo Europeo, reglamentos del Consejo de
Ministros, acuerdos entre los Bancos centrales y decisiones de la Junta
directiva del Fondo Europeo de Cooperacion Monetaria»®-, sin embar-
go, el Acta Unica introduce en el Tratado CEE un nuevo capitulo «Coo-
peracion en las politicas econémicas y monetarias (Unién Econdmica vy
Monetaria)», que aun conteniendo un solo articulo (articulo 102A), debe

61,  Acerca de la incorporacion de la libra itlandesa y la lira italiana al SME vid. Mour-
Lon-Druor, B «A Europe Made of Money: The Emergence of the European Mone-
tary System». Op. cit., pgs. 246-248.

62. Lours, J.-V.: «"Monetary Capacity” in the Single European Act». Op. cit., pg. 30.

63. Louis, J.-V: «"Monetary Capacity” in the Single European Act». Op. cit., pg. 26.

64. Elarticulo 20 del Acta Unica Europea disponia:
«1. Enla Tercera Parte del Tratado CEE se jnsertard, en el Titulo I, un nuevo capitulo
1 redactado como sigue:
Capitulo 1: Cooperacién en materia de politica econémica y monetaria {unién eco-
ndmica y monetaria)
Articulo 102 A
1. A fin de garantizar la convergencia de las politicas econdmicas y monetarias, nece-
saria para el desarrotlo ulterior de la Comunidad, los Estados miembros cooperardn
de acuerdo con los obtetivos enunciados en el articulo 104, Los Estados miembros
tendrdn en cuenta para ello las experiencias adquiridas por medio de la cooperacion
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ser leido de acuerdo con los dos parrafos del Predmbulo referentes a la
cooperacion econémica y monetaria®.

Por ello, aun cuando no fueron adoptadas las medidas necesarias para
avanzar hacia la segunda etapa del Sistema Monetario Europeo, [a volun-
tad de profundizar en la Unién Econémica y Monetaria serfa nuevamente
confirmada por el Consejo Europeo reunido en Hannover el 27 y 28 de
junio de 1988, en el que se decidid, entre otros aspectos, confiar a un Co-
mité, presidido por Jacques Delors, entonces Presidente de la Comision
Europea, la mision de estudiar y proponer las etapas concretas que debian
conducir a la UEM.

El conocido como Informe Delors («Report on economic and monetary
Union in the European Community»), presentado el 17 de abril de 1989 a
la Comisién Europea v al Consejo, y aprobado en el Consejo Europeo de
Madrid el 26 y 27 de junio de 1989, constataba que a pesar del sustancial
progreso realizado, el proceso de integracién ha sido desigual, siendo ne-
cesaria una mayor convergencia econdomica.

Porque, segin se estimaba, a pesar de la bajada de precios y de los
niveles de inflacion, persistian considerables diferencias nacionales asi
como divergencias notables en las situaciones presupuestarias. Unas si-
tuaciones que dificultaban, seglin se afirmaba, el proceso de integracion
que requiere «una mayor y mds intensa politica de coordinacion», también en
ambitos de gestién econémica nacional.

En opinién del Comité, se podia evidenciar que las autoridades de-
cisorias estin sometidas a muchas presiones y limites institucionales, y

en el marco del sistema monetario europeo (SME) y del desarrollo del ECU, dentro
del respeto de las competencias existentes. '
2. En la medida en que el desarrollo ulterior de la Subseccidn £V ~Cohesién econémi-
ca y social politica econdmica y monetaria— exigiere modificaciones institucionales,
se aplicardn las disposiciones del articulo 236. En caso de modificaciones institucio-
nales en el &mbito monetario, el Comité Mopetario y el Comité de Gobernadores de
tos Bancos Centrales serdn igualmente consultados».

65 Louas, J.-V.: «"Monetary Capacity” in the Single European Act». Op. cit.,, pg. 9.
Los pérrafos séptimo y octavo del Predmbulo del Acta Unica Europea afirmaban:
«Considerando que los Jefes de Bstado o de Gobierno, con ocasiton de su Conferencia
de Parfs, de 19 a 21 de octubre de 1972, han aprobado el objetivo de la realizacion
progresiva de la Unidn Econdmica y Monetaria.
Considerando el Anexo a las conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de
Bremen, de 6 y 7 de julio de 1978, asi como ia Resotucion del Consejo Europeo de
Bruselas, de 5 de diciembre de 1978, sobre ¢l establecimiento del Sistema Monetario
Furopee (SME) y las cuestiones afines y observando que, de conformidad con di-
cha Resotucidn, la Comunidad y los Bancos Centrales de los Estados miembros han
adoptado determinado niimero de medidas destinadas a establecer la cooperacion
monetaria»,
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atn cuando la «cooperacién voluntarin» debe ser tomada en consideracién,
en la medida de lo posible, para lograr politicas nacionales cada vez mas
consistentes, partiendo de las diferentes situaciones constitucionales en
los Estados miembros, existe también la necesidad de instaurar procedi-
mientos mas vinculantes.

En todo caso, se reconocia que la adopcién de la moneda tinica como
etapa final de la UEM, implica una politica monetaria coman, lo que, a su
vez, requiere un alto grado de compatibilidad de las politicas econdémicas
y coherencia en otros dmbitos politicos, especialmente en el aspecto fiscal.

En este sentido, se afirmaba que incluso tras alcanzar la UEM, la tensién
entre la aproximacién de las politicas nacionales y el mantenimiento de las
singularidades propias de los Estados miembros en el seno de Ia Comuni-
dad Europea, debe resolverse mediante la bisqueda de mecanismos de ar-
ticulacién entre las competencias de los Estados miembros v la Comunidad
Europea que resulten innovadores y tengan un enfoque tnico, no siendo
posible simplemente seguir el ejemplo de los Estados federales existentes.

Porque, segun reflejaba dicho Informe, una Unién Monetaria requiere
una tnica politica monetaria y un tinico responsable en la formulacién de
la misma, aunque en materia econémica un amplio catdlogo de espacios
de decisién debe permanecer en la érbita de las autoridades nacionales y
regionales. Sin embargo, dado el potencial impacto de la situacién econd-
mica de la Comunidad sobre los &mbitos internos y externos, y sus impli-
caciones en la gestién de la politica monetaria comun, dichas decisiones
deben adoptarse en el contexto de un acuerdo macroecondémico y estar
sujetas a procedimientos y reglas vinculantes. Elo permitiria, de un lado,
la determinacién de una linea de politica general de la Comunidad en
su conjunto, evitando diferencias insostenibles entre los paises miembros
respecto de las necesidades de financiacion del sector publico; v de otro
lado, el establecimiento de limites imperativos en el alcance v la financia-
cién de los déficits presupuestarios.

Partiendo de la consideracion de que la Unién Econdmica y la Unién
Monetaria constituyen «dos partes integrantes de un todo», se entendia que
debian ser, en consecuencia implementadas paralelamente y, en concreto,
dicha coherencia resultaba necesaria en la definicién de normas y acuer-
dos relativos a la unién econémica, respecto de la cual la Comunidad de-
bia tomar en cuenta que exigia fundamentarse en los mismos principios
orientadores del mercado que subyacen a la ordenacién econdmica de los
Estados miembros.

A este respecto, se admitia que las diferencias enire los Estados miem-
bros, o en el mismo Estado en diferentes momentos, pueden existiz, pero
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por encima de ellas, un rasgo comiin distintivo de los sistemas econé-
micos en Europa era la combinacién de un alto grado de libertad en la
conducta de los mercados y de la iniciativa privada, con la intervencion
piblica en la prestacion de ciertos servicios sociales y bienes publicos.

De ahi que en el &mbito presupuestario se estimara que era necesaria la
existencia de normas vinculantes, tanto mediante la imposicién de limites
maximos al déficit presupuestario para los paises miembros de la Comu-
nidad —aunque al establecer tales limites pudiera tomarse en considera-
cién la situacién de cada Estado miembro~, como excluyendo el acceso
directo al crédito del Banco Central y otras férmulas de financiacion mo-
netaria, si bien permitiendo las operaciones de titulos publicos en el mer-
cado libre, y, en tltima instancia, limitando el recurso al endeudamiento
externo en monedas no comunitatias.

Asimismo, se dejaba constancia de que el logro de los objetivos pro-
puestos en cada una de las etapas de la UEM encontraba un obstaculo
sustancial en las legislaciones nacionales de entonces.

En términos de articulacién legislativa, se reconocia que el Tratado de
Roma, segtin la reforma introducida por el Acta Unica Buropea, resultaba
insuficiente para la consecucién de la Unitn Econémica y Monetaria en
tanto que, en ese momento, no existia una transferencia de responsabili-
dad en materia de politica econémica y monetaria de los Estados miem-
bros a la Comunidad, por lo que consideraba necesario bien la adopcién
de diferentes Tratados para cada una de las etapas disefiadas en el proce-
so de creacién de la UEM, o bien la opcién por un tinico nuevo Tratado
integral que recogiera las caracteristicas esenciales y los acuerdos institu-
cionales relativos a la Unidén Econémica y Monetaria.

Desde una visién retrospectiva, afirma H. James, el Comité Delors pa-
rece trazar un proyecto claro y sin ambigiiedades respecto de la unién
monetaria pero, al mismo tiempo, existian «considerables dudas» acerca
de la viabilidad del informe, incluso (o especialmente) entre los miem-
bros v el personal del Comité y, de hecho, el resultado final «parece mas
una extension del principio de la cooperacién y coordinacion monetaria
internacional —que es exactamente lo que era—». Porque, en tiltima instan-
cia, el autor precitado estima que existen «cuatro modos de pensar en la
negociacion de los tltimos pasos de la unificacion monetaria: primero, en
una perspectiva amplia, como un problema de identidades politicas; se-
gundo, como la consecuencia del espiritu politico emprendedor por parte
de la Comisién europea; tercero, como una lucha por el poder entre los
Estados-nacidn, y cuarto, como el fruto de un debate global sobre normas
y disposiciones en una era de creciente apariencia de globalizacion finan-
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ciera en la que los mercados parecen guiar cada vez mds el proceso politi-
cow». Unas interpretaciones que, en todo caso, precisa, «necesariamente no
son mutuamente excluyentes, aungue se centran en diferentes elementos
de la historia del desarrollo Europeo»®.

En todo caso, como consecuencia del Informe Delors, el Consejo de
Gobernadores de los Bancos Centrales de los Estados miembros inicié su
transformacion en el germen de un banco central europeo®, y asi, en el
Consejo Europeo de Estrasburgo, de 8 y 9 de diciembre de 1989 se reco-
nocia el acuerdo alcanzado entre el Consejo ECOFIN vy las iniciativas de
los Gobernadores de los Bancos Centrales con vistas a fortalecer la coor-
dinacién de las politicas econdmicas y mejorar la colaboracién entre los
Bancos Centrales, siendo posible identificarlo con el primer paso hacia la
Union Monetaria Europea disefiado en el Informe del Comité Delors con
efectos desde el 1 de julio de 1990.

Del mismo modo, el Conseje Europeo daba cuenta de las discusiones
mantenidas al més alto nivel respecto de la adopcidn de un Tratado de la
Unién Econdmica y Monetaria que modificaria el TCE para afrontar las
dltimas etapas de la Unién Monetaria Europea. En este contexto, el Con-
sejo Europeo subrayaba la necesidad de asegurar la correcta observancia
del control democrético en cada uno de los Estados miembros y, al mismo
tiempo, el cumplimiento pleno con la exigencia democratica de la Unidn
Monetaria Europea por parte del Parlamento europeo.

Central Bank Governors and the Origins of the European Central Bank». Op. cit., pgs.
211-212.

67. De hecho, como subraya H. JamEs , los Gobernadores de los Bancos Centrales euro-
peos habian constituido «el corazén del Comité Delors» (Ut supra, pg. 266), ddndose
la «paradoja» de que si bien el Bundesbank parecia fa institucién mds renuente a
«institucionalizar una cooperacién monetaria global v Eurapear, el resultado fue el

de ;imitar o adoptar el modelo del Bundesbank en todo lo posible» (Ut supra, pg.
210, ' '
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Capitulo 111

La Union Econdmica y Monetaria, uno de los
pilares del Tratado de Maastricht

SUMARIO: 1. EL DISENO DE UNA UNION ECONOMICA Y MONETARIA POR
ETAPAS Y LA NECESARIA REFORMA DE LOS TRATADOS. 2. LA
UNION ECONOMICA Y MONETARIA COMO OBJETIVO DE LA
UNION EUROPEA. 3. LAS POLITICAS ECONOMICAS DE LOS
ESTADOS MIEMBROS COMO CUESTION DE INTERES COMUN
Y EL MANDATO DE EVITAR LOS DEFICITS PUBLICOS EXCESI-
VOGS, 3.1. Supervision multilateral de In polftica econdmrica de los Estados
mifembros, 3.2. La disciplina presupuestaria y el procedimiento aplicable en
caso de déficit excesivo. 4. UNTON MONETARIA, UNION ECONOMI-
CAY UNION POLITICA.

1. EL DISENO DE UNA UNION ECONOMICA Y MONETARIA
POR ETAPAS Y LA NECESARIA REFORMA DE LOS
TRATADOS

Los preceptos relativos a la UEM incluidos en el proyecto de Tratado
de la Unién Europea adoptado por el Parlamento Europeo el 14 de febrero
de 1984, resultaban también, a juicio de F. B. Jacoss «relativamente mo-
destos», pero, al mismo tiempo, «positivamente significatives» respecto
de la regulacién contenida en el Acta Unica Europea.

Asi, el articulo 33.4 creaba un Fondo Monetario Europeo come érgano
de la Unidn, «pero sus funciones todavia no eran detalladas (simplemen-
te afirmaba que disfrutaria de la autonomia necesaria para asegurar la
estabilidad monetaria)». El articulo 50 aludia a una mayor coordinacion
de la politica econdmica. Por su parte, el articulo 52 se referia en mayor
medida al Sistema Monetario Europeo que a la UEM, y aunque disponia
que todos los Estados miembros debfan participar en el SME y que se
debia alcanzar la unién monetaria, no establecfa un calendario, sino que
unicamente indicaba que su realizacién seria «progresiva». Tampoco se
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describia la unién monetaria ni se establecia un calendario para su logro,
y no existia mencién a la moneda tnica, incorporando, por el contrario,
«cldusulas de salvaguarda» para Estados miembros en particular’.

No obstante, la Decision (90/142/CEE) del Consejo, de 12 de marzo de
1990, por la que se modifica la Decision 64/300/CEE referente a la colabo-
racion entre los bancos centrales de los Estados miembros de la Comuni-
dad Econémica Europea?, partia de la consideracion de que la realizacién
de la primera etapa de la unién econémica y monetaria se centrard en el
pleno desarrollo del mercado interior y, en particular, en la eliminacién de
todos los obstdculos a la integracién financiera, el fortalecimiento del pro-
ceso de coordinacion de las politicas monetarias, la intensificacion de la
cooperacion entre los bancos centrales en otros dmbitos de su competen-
cia, por lo que debia plantearse la ampliacién del margen de autonomia
de los bancos centrales.

En consecuencia, con vistas al objetivo de la realizacion progresiva de
la UEM, estimaba que se debian ampliar y reforzar las funciones y come-
tidos del Comité de gobernadores de los bancos centrales de los Estados
miembros de la Comunidad Europea, se establecia su composicién -los
gobernadores de los bancos centrales de los Estados miembros vy el direc-
tor general del instituto monetario de Luxemburgo (articulo 1)-, se defi-
nian sus funciones ~entre otras, promover la coordinacion de las politicas
monetarias de los Estados miembros, con el fin de alcanzar la estabilidad
de precios, condicion necesaria para el funcionamiento adecuado del sis-
tema monetario europeo v la consecucion de su objetivo de estabilidad
monetaria (articulo 3.3}, asi como su obligacién de elaborar un informe
anual sobre sus actividades, asi como sobre la situacidn monetaria y fi-
nanciera en la Comunidad, que serd remitido al Parlamento Europeo, al
Consejo de ministros y al Consejo Europeo {(articulo 3.5).

Ademas, de acuerdo con las previsiones incorporadas en las Conclu-
siones adoptadas por el Consejo Europeo de Madrid, el 26 y 27 de junio
de 1989, en las que se asumia como hoja de ruta para la UEM el Informe
Delors, se reiteraba la determinacion de realizar progresivamente la unién
econdmica y monetaria, tal como se prevé en el Acta Unica, y se decidia
que la primera etapa de la realizacién de la unién econémica y monetaria
comenzaré el 1 de julio de 1990.

Posteriormente, la Decisién (90/141/CEE} del Consejo, de 12 de mar-

1. Jacoss, F. B «The European Parliament and Economic and Monetary Union». Com-
mon Market Law Review. Vol. 28, Issue 2, 1991, pgs. 365-366.

2. DOCEL78/26, de 24.3.1990.
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zo de 1990, establecié una serie de medidas para la consecucién de una
convergencia progresiva de las politicas y de los resultados econémicos
durante la primera etapa de la Unién Econémica y Monetaria®, basadas
en los principios de precios estables, finanzas ptblicas v condiciones mo-
netarias saneadas, balanzas de pagos globales saneadas y mercado com-
petitivo abierto (articulo 1).

Unos principios que serian supervisados multilateralmente por el
Consejo en sesiones de cardcter reservado, de manera que éste podria for-
mular sugerencias en materia de politica econémica y, a propuesta de la
Comision, formular recomendaciones de politica econdémica (articulo 2).
El Presidente del Consejo y la Comision informarfan periddicamente al
Consejo Europeo y al Parlamento Europeo de los resultados de la supervi-
sién multilateral y los Gobiernos de los Estados miembros se comprome-
tian a poner en conocimiento de sus respectivos parlamentos nacionales
dichos resultados a fin de que puedan ser tenidos en cuenta en la elabora-
cion de las politicas econémicas nacionales (articulo 8).

Especificamente, dos de sus articulos prevefan diferentes modos de ac-
tuacién ante la posibilidad de que se plantearan amenazas para la estabi-
lidad y la cohesién econémicas de la Comunidad. En el caso de que éstas
provinieran de la evolucién econémica potencial o real de uno o varios
Estados miembros, el Consejo procederia a examinar la situacién econoé-
mica, pudiendo tal examen dar lugar a la formulacién de recomendacio-
nes especificas destinadas a uno o varios Estados miembros con vistas a
incitar a efectuar las correcciones necesarias de la politica econdémica (ar-
ticulo 5). Pero si tenian su origen en acontecimientos externos a la Comu-
nidad se celebrara una consulta en el seno de las instancias comunitarias
competentes para considerar las posibles medidas (articulo 6).

De ahi que, en opinién de F. B. Jacoss, aunque esta primera etapa no
supuso la adquisicién de nuevas facultades por parte de la Comunidad,
«proporcion(d) la oportunidad de una mayor coordinacién de las politi-
cas econdmicas y monetarias a nivel Comunitario» y, a pesar de que el
Parlamento Europeo no recibid nuevos poderes, si incrementd las opor-
tunidades informales de participar en el proceso de coordinacién, forma-
lizadas a través de reuniones periddicas entre un grupo de miembros del
Comité Econémico del Parlamento Europeo con la Comisién europea®,

Sin embargo, en la Resolucidn (A3-99/90) «Sobre la Unién Econémica

3. DOCEL78/23, de 24.3.1990.

4. Jacoss, E B.: «The European Parliament and Economic and Monetary Unions. Op.
cit,, pgs. 371-372. '
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y Monetaria», de 16 de mayo de 1990°, el Parlamento Europeo adopta-
ba una visién mas amplia de las implicaciones derivadas del proceso de
creacion de la Unién Econdémica v Monetaria, afirmando que la realiza-
cién arménica del objetivo de la UEM estd estrechamente vinculado a la
aceleracion de la unidn politica de la Comunidad y a una revisién de los
Tratados que implique un incremento del papel del Parlamento Europeo,
al mismo tiempo que subrayaba que las ventajas que los ciudadanos y
los Gobiernos de los Estados miembros pueden obtener de la Union Eco-
némica y Monetaria serdn mayores si se hace avanzar a esta Union hasta
que desemboque finalmente en una moneda tinica, mientras que los Go-
biernos nacionales se ven sometidos a las mayores presiones cuando se
obligan a mantener de forma duradera paridades entre sus monedas.

Ciertamente, en opinién del Parlamento Europeo, la UEM debe ga-
rantizar la estabilidad de la moneda y favorecer el progreso econdmico y
social, v que tales objetivos podran ser garantizados por un sistema euro-
peo de bancos centrales (SEBC), cuya autonomia se establecerd sobre fun-
damentos juridicos sélidos, pero, ademads, estimaba que en una sociedad
democriticamente organizada esta autonomia debe tener su contrapeso
en la organizacion de su responsabilidad pdblica (public accountability),
de tal modo que los responsables del SEBC deben rendir cuentas de su
gestion al Parlamento Europeo.

Mas atin, incorporando una referencia explicita a una forma de Estado
en relacién con la unién monetaria, el Parlamento europeo afirmaba que
en un sistema federal, el banco central debe gozar de una doble legitimi-
dad, a saber, la del pueblo v la de los Estados, y que el procedimiento que
mejor respeta esta doble legitimidad en nuestro orden juridico comuni-
tario es aquel que prevé, a propuesta de la Comisién, la aprobacion del
Consejo y del Parlamento para la determinacion del estatuto y las normas
de funcionamiento del SEBC.

Tampoco olvidaba la importancia de la coordinacidén econ6mica en este
proceso, considerando que debido a sus efectos reciprocos, la convergen-
cia y la cohesion de las economias deben proseguirse paralelamente a la
unificacién monetaria y que, a este respecto, es indispensable una modifi-
cacién de los Tratados que permita a la Comunidad profundizar a la vez
la Unién Econdmica y la Unién Monetaria, evitando, en este sentido, que
las autoridades nacionales pongan en peligro el objetivo de la estabilidad
monetaria y la convergencia de las politicas macroecondmicas de los Es-
tados miembros, por lo que consideraba necesario establecer normas es-
trictas que limiten rigurosamente la financiacién monetaria de los déficit

5 DOCE C149/66, de 18.6.1990,
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ptiblicos y que prohiban la ayuda automatica por parte de la Comunidad
a un Estado miembro que atraviese dificultades presupuestarias.

Porque, seguin sefiaiaba, no se puede contemplar seriamente la Unién
Econémica y Monetaria sin que, simultdneamente, la Comunidad se dote
de medios juridicos presupuestarios e institucionales que le permitan ob-
tener y garantizar una mayor coordinacion y convergencia de las politicas
econdmicas de los Estados miembros; pero no se concibe que la UEM pue-
da funcionar sin una estrecha coordinacion de las politicas presupuesta-
rias, para garantizar la coherencia con la politica monetaria centrada en la
estabilidad y otras politicas que persigan otros objetivos.

En este contexto, en la reunion del Consejo Europeo de Roma, de 27
y 28 de octubre de 1990, se formalizé el acuerdo de once de los Estados
miembros® que hacia referencia a una reforma del Tratado CEE orientada
a la fase final de la Unién Econdmica y Monetaria, sobre la base de los
siguientes elementos:

1) En relacién con la Unién Econdmica, la implantacion de un sistema
abierto de mercado cuyo objetivo sea establecer condiciones financiera y
presupuestarias sanas y equilibradas y la cohesién econémica y social,
fortaleciendo, a tales efectos, la capacidad de accién de las Instituciones
de la Comunidad.

2) Respecto de la Unién Monetaria, la creacién de una nueva Institu-
cion, integrada por los Bancos centrales nacionales y un érgano central
{consistente en el Sistema Europeo de Bancos Centrales o SEBC (ESCB en
sus siglas en inglés), integrado por el Banco Central Furopeo y los Bancos
Centrales de los Estados miembros)y’, dotada de plena responsabilidad en

6. Segin se hace constar en las Conclusiones, el Reino Unido no puede acepiar las re-
formas previstas en el Tratado con ¢l fin de alcanzar la UEM, pero estd de acuerdo
en que e} objetivo primordial de Ja politica monetaria debe ser la estabilidad de los
precios, que el desarrolio de la Comunidad debe basarse en un sistema abierto de
mercado, que deben evitarse los déficits presupuestarios excesivos y que no debe
existir ninguna financiacién monetaria de déficits ni la asuncién de responsabilidad
por parte de la Comunidad ni de sus Estados miembros por las deudas de un Estado
miembro. Asimismo, se admite que el Reino Unido esta dispuesto a avanzar mas alla
de la primera Fase, a través de la creacion de una nueva Institucién monetaria y una
moneda comunitaria comun, pero se considera que, a este respecto, las decisiones
sobre el contenido de dicho avance deben preceder a las decisiones sobre {os plazos.

7. Ll término sistema debe interpretarse, a juicio de H. ]. HauN, en referencia a la exis-
tencia dei Banco Central Europeo y de sus homoiogos nacionales como partes del
Sistema Huropeo de Bancos Centrales «como un conjunto», organizado mediante
normas comunes y comprometido en el desarrollo de los objetivas y tareas que le
sean asignados (Hamw, H. |.: «The European Central Bank: Key to European Mone-
tary Union or Target?», Common Market Law Review, Vol. 28, Issue 4, 1991, pg. 796).
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la politica monetaria, asi como de independencia respecto de cualesquie-
ra instrucciones, y cuya funcion prioritaria consistird en garantizar la es-
tabilidad de los precios.

En la fase final de la UEM serian establecidos irrevocablemente los ti-
pos de cambio y se adoptaria una moneda tinica —«un ecu fuerte y esta-
ble»—, como expresion de su identidad y de su unidad.

Asimismo, se acordaba que la segunda fase de la UEM comenzaria
el 1 de enero de 1994, tras la consecucién de los siguientes objetivos: 1.°
La realizacion del programa del mercado tinico, y 2.° La ratificacion del
Tratado, de acuerdo con el cual: a) Se iniciarfa un proceso de transferencia
de las competencias en materia monetaria a la nueva Institucién moneta-
ria; b) Quedaria excluida la financiacién monetaria de los déficits presu-~
puestarios y cualquier responsabilidad de 1a Comunidad o de los Estados
miembros con respecto a las deudas de otro Estado miembro, y ¢} Tendria
lugar la adhesion al SME del mayor miimero posible de Estados.

Las negociaciones en torno a la Unidén Econdmica y Monetaria conti-
nuaron desarrolldndose en las reuniones de la Conferencia Interguber-
namental de Roma, el 14 y 15 de diciembre de 1990 (Primera Parte), y el
Consejo Europeo de Luxemburgo, de 28 y 29 de junio de 1991, mantenién-
dose durante la Presidencia del Gobierno holandés bajo ia premisa de su
reconocimiento en un nuevo Tratado en 1992, aun cuando persistian las
dudas acerca de si la UEM debia articularse sobre la base de una moneda
tnica europea y de un Banco Central Europeo, o bien a través de una
«solucién intermedia», consistente en la mejora y profundizacion en el
Sistema Monetario Europeo, manteniendo las responsabilidades de los
Estados miembros respecto de la politica monetaria®.

En todo caso, el proyecto de estatutos del Sistema Europeo de Ban-
cos Centrales (SEBC), disefiado por el Comité de Gobernadores del Banco
Central Europeo se fundamentaba, a juicio de H. J. Hahn, en dos premi-
sas. De un lado, en el «vinculo sustancial» entre la unién econdmica v la
uniéon monetaria, que implicaba la necesidad de incorporar a los acuerdos
de reforma del Tratado CE «objetivos y bases» para una convergencia de
la politica econdmica, asi como el requisito de una politica presupuestaria
no tendente a la inflacién, y, de otro lado, en la «conclusién positiva» de
la unién politica entre los Estados miembros de la Comunidad Europea®.

get?», Op, dt, pgs. 783-784.
9.  Haun, H.].: «The European Central Bark: Key to European Monetary Union or Tar-
get?». Op. cit.,, pgs. 815-816,
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2. LA UNION ECONOMICA Y MONETARIA COMO OBJETIVO
DE LA UNION EURCPEA

Finalmente, el Consejo Europeo reunido en Maastricht el 9 y 10 de di-
ciembre de 1991, alcanzé el acuerdo sobre un proyecto de Tratado de la
Union Europea tomando como base los textos relativos a la Unién Politica
y la Unidn Econdmica y Monetaria, siendo el Tratado de Maastricht (1992)
quien —en el contexto de una nueva etapa en el proceso de integracion
europea-, incorpora por primera vez como objetivo de la Unién Europea
en el Derecho originario «el establecimiento (...) de una unién econémica
y monetaria» (articulo 2 TUE)®,

En este sentido, el nuevo Articulo 3 A del Tratado de Maastricht con-
sideraba que la convergencia de las politicas econdémicas v monetarias
constituiria, segun afirmara R. LANE, un «prerrequisito necesario» para
la UEMY, disponiendo, a tales efectos que la adopci6n de la politica eco-
némica de la Comunidad se fundamentaria, entre otros aspectos, «en la
estrecha coordinacién de las politicas econémicas de los Estados miem-
bros», sobre la base de una economia de mercado abierta y de libre com-
petencia.

Al mismo tiempo, establecia la fijacion irrevocable de tipos de cambio
con vistas al establecimiento de una moneda tnica, el Ecu, la definicién y
la aplicacion de una politica monetaria y de tipos de cambio tinica cuyo
objetivo primordial sea mantener la estabilidad de precios, y disponia que
el desarrollo de dichas acciones se realizaria sobre la base del respeto a
los siguientes «principios rectores»: precios estables, finanzas puablicas y
condiciones monetarias sélidas y balanza de pagos estable.

Siguiendo las directrices del Informe Delors, el Tratado de Maastricht
preveia la consecucion de la UEM en tres fases concretadas temporalmen-
te, aunque, en la practica, como resulta conocido, este calendario sufrié
alteraciones:

1G.  El nuevo Articulo 2 dei Tratado de Maastricht afirmaba que: «La Comunidad tendrd
por misién promover, mediante el establecimiento de un mercado comun y de una
unién econdmica y monetaria y mediante la realizacidn de las politicas o acciones co-
munes contempladas en los articulos 3 v 3 A, un desarrollo armonioso y equilibrado
de las actividades econdmicas en el conjunto de la Comunidad, un crecimiento soste-
nible y no inflacionista que respete el medio ambiente, un alto grado de convergencia
de los resultados econdmicos, un alto nivel de empleo y de proteccion social, la eleva-
cién del nivel y de la calidad de vida, ia cohesion econdmica y social y la solidaridad
entre los Estados miembros».

il. Lang, R.: «New Community Competences under the Maastricht Treaty», Common
Market Law Review. Vol. 30, Issue 5, 1993, pg. 944,
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—  Fase ntim. 1, del 1 de julio de 1990 al 31 de diciembre de 1993, de
libre circulacion de capitales, refuerzo de la coordinacion de las po-
liticas econGmicas e intensificacion de la cooperacion de los Bancos
Centrales;

— Fase ntm. 2, del 1 de enero de 1994 al 31 de diciembre de 1998,
de convergencia de las politicas econémicas y monetarias y sanea-
miento de las finanzas ptblicas de los Estados miembros; y

-~  Fase ntim. 3, desde el 1 de enero de 1999, de creacién de un Banco
Central Europeo, fijaciéon de los valores de cambio e introduccién
de la moneda Gnica.

De este modo, suele ser comtin reconocer que la UEM —junto al tradi-
cional objetivo del establecimiento del mercado tinico-, constituye uno
de los «pilares» del Tratado de Maastricht, desarrollado normativamente
en el nuevo Titule VI («Politica econdmica y monetaria»), cuyos primeros
tres Capftulos (Articulos 102 A-109D) establecian las reglas aplicables a l’a
primera Fase de la UEM, referidas, respectivamente, a la «Politica econo-
mica» (Articulos 102 A-104 C), a la «Politica monetaria» (Articuk_)s 105-
109), y a «Disposiciones institucionales» (Articulos 109 A-109 D), mientras
que el tltimo Capitulo («Disposiciones transitorias») regulaba las normas
aplicables en la segunda Fase y el transito a la tercera Fase de la UEM
{Articulos 109 E-109 M).

Asimismo, con el fin de consolidar el mercado interior sobre el que se
basaban las previsiones relativas a la politica econémica, el Tratado de
Maastricht incorporaba modificaciones sustanciales respecto del TCE en
relacién con el movimiento de capitales desde el inicio de la segunda Fase
de la UEM (Articulos 73 A-73 G), y como previsiones complementarias
incorporadas mediante Protocolos anejos al Tratado, entre los que cabe
destacar el «Protocolo sobre los Estatutos del Sistema Europeo de Bancos
Centrales y del Banco Central Europeo» (niim. 3), el «Protocolo sobre los
Estatutos del Instituto Monetario Europeo» (nim. 4), el «Protocolo sobre
el procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo» (nim. 5), el «Pro-
tocolo sobre los criterios de convergencia previstos en el Articulo 109 J del
Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea» (nim. 6), y el Protocolo
sobre la transicién a la tercera fase de la Unién Econdmica y Monetaria»
(ntdm. 10).

Al inicio de la segunda Fase, se estableceria un Instituto Monetario
Europeo o IME (EMI en sus siglas en inglés)*?, dotado de personalidad

12.7 X;erca deliﬁstituto Monetario Europee vid., Lous, V. «L'institut monétaire eure-
péen», en Reflets et perspectives de ln vie économique. Tome XXII, 1993.
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juridica, cuyo funcionamiento y organizacién se regulaba, en términos
generales, por el Articulo 109 F y se desarrollaba en el «Protocolo sobre
los Estatutos del Instituto Monetario Europeo», anejo al Tratado de Maas-
tricht. EI Articulo 109 L. 2 del Tratado preveifa la liquidacién del Instituto
Monetario Europeo en el momento de la constitucion del Banco Central
Europeo®.

Entre las funciones asignadas al Instituto Monetario Europeo por ¢l
Articulo 109 F. 2y 3, cabria destacar el reforzamiento de la «coordinacién
de las politicas monetarias de los Estados miembros con el fin de garanti-
zar la estabilidad de precios», asf como la elaboracion de los instrumentos
y los procedimientos necesarios para ejecutar en la tercera fase de la poli-
tica monetaria tinica', pero, ademads, el apartado 6 del articulo 109 F pre-
vefa que el Instituto Monetario Europeo fuera consultado por el Consejo y
por las autoridades de los Estados miembros sobre cualquier proyecto de
disposicion reglamentaria comprendida en su dmbito de competencias®.

En todo caso, el Tratado de Maastricht contemplaba el paso de todos

13, El Articulo 109 L. 2 del Tratado de Maastricht afirmaba: «En cuanto et BCE esté cong-
tituido, asumird, si fuere necesario, las funciones del IME. El IME se liquidard una
vez esté constituido el BCE; las modalidades de liquidacion se establecen en los Esta-
tatos del IME»,

14. El Articulo 109 FE 2 v 3 del Tratado de Maastricht establecia: «El IME:

~ reforzard la cooperacién entre los bancos centrales nacionales;

reforzaré la conrdinacién de las politicas monetarias de los Estados miembros con

el fin de garantizar fa estabilidad de precios;- supervisard ef funcionamiento del

Sistema Monetario Europeo;

celebrard consultas sobre asuntos que sean competencia de los bancos centrates

nacionales y que afecten a la estabilidad de las entidades y mercados financieros;

asumiré las funciones del Fondo Europeo de Cooperacidon Monetaria, que se di-

solverd; las modalidades se establecen en los Estatutos del IME;

facilitard la utilizacién del ecu y supervisard su desarrollo, incluido el buen fun-

cionamiento del sistema de compensacién en ecus,

3. Para preparar la tercera fase, el IME:

~ elaborard los instrumentos y los procedimientos necesarios para ejecutar en la
tercera fase la politica monetaria anica;

~ fomentard, cuando sea necesario, la armonizacién de las normas v practicas que
regulan la recopilacién, compilacion y difusién de estadisticas en el dmbito de sus
competencias;

— preparard la reglamentacién de las operaciones que deberdn llevar a cabo los ban-
¢os centrales nacionales en el marco del SEBC;

- promoverd la eficacia de los pagos transfronterizos;

-~ supervisard la preparacion técnica de los billetes en ecus;

A mas tardar el 31 de diciembre de 1996, el IME especificard el marco normativoe de

organizacion vy logistico necesario para que el SEBC desempefie sus funciones en la

tercera fase. Dicho marco se presentard al BCE en el momento de su constitucion para
que tome una decisitn al respecio».

15, Elarticulo 109 F. 6 del Tratado de Maastricht afirmaba: «El Consejo consultara al IME

{
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los Estados miembros a la Fase ntéim. 2, en la que se reforzaria la coordi-
nacién de las politicas econémicas y monetarias. Unicamente en la Fase
ntm. 3 -a la que accederian aquellos Estados que alcanzaran un grado
satisfactorio de convergencia de acuerdo con los estrictos pardmetros es-
tablecidos en el articulo 109 .1, la implantacién de la moneda tnica,
no como una simple unidad de cuenta sino como auténtica moneda que
reemplazaria a las nacionales en términos legales, supondria la cesion por
los Estados miembros a la Comunidad del denominado «jus cundendae
nionetae», como una de las manifestaciones de la soberania monetaria?,

sobre toda propuesta de acto comunitario comprendido en ef ambito de competen-
cias de este dlfimo.

Dentro de los limites y en las condiciones establecidas por el Consejo, por mayoria
cualificada, a propuesta de la Comisién y previa consuita ai Parlamento Europeo
y al IME, éste serd consultado por las autoridades de los Estados miembros sobre
cualquier proyecto de disposicion reglamentaria comprendida en su dmbito de com-
petencias».

16. El articulo 109 J.1 del Tratado de Maastricht disponia: «1. La Comisién y el IME pre-
sentaran informes al Consejo acerca de los progresos que hayan reatizado los Esta-
dos miembros en el cumplimiento de sus respectivas obligaciones en retacién con la
realizacion de la Unidén Econémica y Monetaria. Estos informes incluirdn un examen
de la compatibilidad de la legislacion nacional de cada Estado miembro, incluidos
los Estatutos de su Banco Central Nacional, con el articulo 107 v et articulo 108 del
presente Tratado, asi como con los Estatutos del S8EBC. Estos informes examinaran
también ia consecucién de un alto grado de convergencia sostenible atendiendo al
cumplimiento de los siguientes criterios por parte de cada uno de los Estados miem-
bros:

~ ¢l logro de un alto grado de estabilidad de precios, que deberd quedar de mani-
fiesto a través de una tasa de inflacién que esté préxima a ta de, como maximo, los
tres Estados miembros mds eficaces en ¢cuanto a ia estabilidad de precios.

- las finanzas ptiblicas deberdn encontrarse en una situacion sostenible, lo que que-
dard demostrado en caso de haberse conseguido una situacién del presupuesto
sin un déficit piblico excesivo, definido de conformidad con lo dispuesto en el
apartado 6 del artfculo 104 C.

~ el respeto, durante dos afios como minimo, sin que se haya prodecido devalua-
cién frente a la moneda de ningtn otro Estado miembro de los margenes nor-
males de fluctuacién que establece el mecanismo de tipos de cambio del Sistema
Monetario Europeo.

- el cardcter duradero de la convergencia conseguida por el Estado miembro y de
su participacién en el Mecanismo de Tipo de Cambio del Sistema Monetario Eu-
ropeo debera verse reflejado en los niveles de tipos de interés a largo plazo.Los
criterios mencionados en el presente apartadoe y Jos periodos pertinentes durante
los cuales deberdn respetarse dichos criterios se explicitan mds en un protocolo
anejo al presente Tratado. Los informes de la Comisién y del IME deberan tomar
en consideracidn asimismo la evelucién del ecu, los resultados de la integracion
de los mercados, la situacién y la evolucidn de las balanzas de pagos por cuenta
corriente y un estudio de la evolucién de los costes laborales unitarios y de otros
indices de precios».

17. Martza, RS, ]t «The Fund Agreement and the Surrender of Monetary Sovereignty
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correspondiendo a la Comunidad, a partir de ese momento, la definicién
vy gjecucion de la politica monetaria y de los tipos de cambio’®,

De hecho, segtin preveia el Protocolo nim. 10, angjo al Tratado, «Sobre
la transicién a la tercera fase de la Unién Econdémica y Monetaria», las
Altas Partes contratantes declaraban el cardcter irreversible del paso de la
Comunidad a la tercera fase de la Unién Econémica y Monetaria al firmar
las nuevas disposiciones del Tratado relativas a la Unién Econémica y
Monetaria, de tal modo que todos los Estados miembros, independiente-
mente de si cumplen o no las condiciones necesarias para la adopcion de
una moneda Unica, acataran la voluntad de que la Comunidad pase con
celeridad a la tercera fase, por lo que ninguno de los Estados miembros
impedira el paso a la tercera fase.

La comprobacién de los progresos de los Estados miembros en el cum-
plimiento de sus respectivas obligaciones en relacién con la realizacion de
la UEM correspondia, segtin el Articulo 109 J.1 del Tratado, a la Comisién
y al Instituto Monetario Europeo, quienes presentardn informes al Con-
sejo a este respecto. Unos informes que, entre otros aspectos, tomarian
en consideracién el hecho de que las finanzas ptiblicas deberdn encon-
trarse en una situacion sostenible, lo que quedara demostrado en caso de
haberse conseguido una situacién del presupuesto sin un déficit publico
excesivo, definido de conformidad con lo dispuesto en el apartado 6 del
articulo 104 C.

En relacitn con tales informes, el Consejo por mayoria cualificada y so-
bre la base de una recomendacion de la Comision evaluaria si cada Estado
miembro y una mayoria de los mismos cumplia las condiciones necesa-
rias para la adopcién de la moneda tnica, recomendando sus conclusio-
nes al Consejo reunido en su formacién de Jefes de Estado o de Gobierno!®
(apartado 2 del Articulo 109 ). Tales previsiones se desarrollaban en el

to the European Community». Common Market Laz Review. Vol. 30, Issue 4, 1993, pg.

757,

18.  La politica de fijacién de los tipos de cambio constituye una prerrogativa de los Go-

biernos de los Estados miembros actuande de acuerdo con el Banco central nacional
que, segtin el Articulo 109 del Tratado de Maastricht, pasaria a ser desarroliada por el
Consejo, actuando de acuerdo con ¢l Banco Central Europeo.
Asi, el articuto 109.1 regulaba el procedimiento para la celebracion por et Consejo
de «acuerdos formales relativos a un sistema de cambio para el ecu en relacién con
monedas no comunitarias», y el apartado 2 del citado precepto preveia que, en el su-
puesto de no existir un sistema e tipos de cambio respecto de una o varias monedas
no comunitarias de acuerdo con lo previsto en el apartado anterior, el Consejo podria
«formular orientaciones generales para la politica de tipos de cambic respecto de
estas monedas».

19. Elarticulo 109 ].2 del Tratado de Maastricht afirmaba: «2. Basdndose en dichos infor-
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Protocolo Ntim. 6, «Sobre los criterios de convergencia previstos en el ar-
ticulo 109 ] del Tratado constitutivo de la Comunidad Europea».

En efecto, en la tercera Fase de la Unién Econ6émica y Monetaria la
direccién de la politica monetaria de la Comunidad corresponderia al
Sistema Europeo de Bancos Centrales (SEBC)®, integrado por los Bancos
Centrales de los Estados Miembros y el Banco Central Huropeo.

El Banco Central Europeo estaria dotado de personalidad juridica pro-
pia (articulos 4 A% y 106.1y 2%), y tendria el derecho exclusivo «de autori-
zar la emisién de billetes de banco en la Comunidad» (articulo 105 A.1)%,
ademas de la facultad de «imponer multas y pagos periddicos de penali-
zacion a las empresas que no cumplan con sus obligaciones respecto de
los reglamentos y decisiones del mismo» (articulo 108 A. 3)*

mes, el Consejo, por mayoria cualificada y sobre la base de una recomendacién de la
Comision, evaluaré:

~ para cada Estado miembro, st cumple las condiciones necesarias para la adopcion
de una moneda tnica.

-~ si una mayorifa de Estados miembros cumiple las condiciones necesarias para la
adopcion de una moneda tdnica.Y recomendard sus conclusiones al Consejo, re-
unido en su formacién de Jefes de Estado o de Gobierno, El Parlamento Furopeo
serd consultado y transmitird su dictamen al Consejo, reunido en su formacién de
Jefes de Estado o de Gobiernon,

20. FEl Sistema Europeo de Bancos Centrales constituye pues, una entidad carente de
personalidad juridica propia, integrada por el Banco Central Europeo y los Bancos
Centrales nacionales, que actda de acuerdo con las divectrices marcadas por el Ban-
co Central Europeo, seglin una estructura organizativa y de funcionamiento que j.
Prexorn asimila a la de los «grupos de compaiifas» mercantiles (P1Prorn, J.: «Legal
Arrangements in the Treaty of Maastricht for the Effectiveness of the Economic and
Monetary Union». Contmon Market Law Review. Vol. 31, Issue 2, 1994, pg. 282).

21. Flarticulo 4 A del Tratado de Maastricht disponia: «Con arreglo a los procedimientos
previstos en el presente Tratado, se crean un Sistema Europeo de Bancos Centrales,
denominado en lo sucesivo “SEBC”, y un Banco Central Europeo {denominado en lo
sucesivo “BCE"), que actuardn dentro de los limites de las atribuciones que les con-
fieren el presente Tratado y los Estatutos del SEBC y det BCE anejos, denominados en
lo sucesivo “Estatutos SEBC».

22. Los apartados 1 y 2 del Articulo 106 del Tratado de Maastricht establecian: «1. El
SEBC estard compuesto por el BCE y los bancos centrales de los Estados miembros.
2. El BCE tendra personalidad juridica propiar.

23, Eiarticulo 105 A. 1 del Tratado de Maastricht preveia que: «<El BCE tendrd el derecho
exclusivo de autorizar la emision de billetes de banco en la Comunidad. E} BCE y los
bancos centrales nacionales podrén emitir billetes. Los billetes emitidos por el BCE y
los bancos cenirales nacionales serdn los tnicos billetes de curso legal en la Comuni-
dad»,

24. Eiarticulo 108 A. 3 del Tratado de Maastricht establecia: «Dentro de los limites y en
las condiciones adoptados por el Consejo con arreglo al procedimiento establecido
en el apartado 6 del articulo 106, el BCE estard autorizado a imponer multas y pagos
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De acuerdo con lo previsto en el articulo 3 A del Tratado de Maastri-
cht antes mencionado, el Sistema Europeo de Bancos Centrales (SEBC)
tendria como objetivo principal mantener la estabilidad de precios, sin
perjuicio, ademads, de apoyar las politicas econdmicas generales de la Co-
munidad con el fin de contribuir a la realizacién de los objetivos comuni-
tarios establecidos en el articulo 2 (articulo 105.1)%.

Para el cumplimiento de este dltimo objetivo, €l articulo 109 B pre-
vefa la posibilidad de que el Presidente del Consejo y un miembro de la
Comision pudieran participar, sin derecho de voto, en las reuniones del
Consejo de Gobierno del BC (apartado 1), pero también que el Presidente
del Banco Central Europeo seria invitado a participar en las reuniones del
Consejo en las que se delibere sobre cuestiones relativas a los objetivos v
funciones del Sistema Europeo de Bancos Centrales (apartado 2), y, ade-
mas, que el Banco Central Europeo remitiria un informe anual sobre las
actividades del Sistema Europeo de Bancos Centrales y sobre la politica
monetaria del afio precedente y del afto en curso al Parlamento Europeo,
al Consejo y a la Comision, asi como al Consejo Europeo (apartado 3)%.

Especificamente, las orientaciones y decisiones dirigidas a garantizar
el cumplimiento de las funciones asignadas al Sistema Europeo de Ban-
cos Centrales, y la formulacion de la politica monetaria de la Comunidad

periddicos de penalizacién a las empresas que no cumplan con sus obligaciones res-
pecto de los reglamentos y decisiones del rismon, _

25. Elarticulo 105.1 del Tratado de Maastricht afirmaba: «El objetivo principal del SEBC
serd mantener la estabilidad de precios. Sin perjuicio de este objetivo, el SEBC apo-
yard las politicas econdmicas generales de la Comunidad con el fin de contribuir a la
realizacidn de los objetivos comunitarios establecidos en el articulo 2.

El SEBC actuara con arreglo al principio de una economia de mercado abierta y de
libre competencia, fomentando una eficiente asignacidn de recursos de conformidad
con los principios exprestos en el articulo 3 A»,

26. Elarticulo 109 B dei Tratado de Maastricht establecia: «1. El presidente del Consejo y
un miembro de la Comisién podrin participar, sin derecho de voto, en las reuniones
del Consejo de Gobierno del BCE.

El presidente del Consejo podrd someter una mocion a la deliberacion del Consejo
de Gobierno del BCE.

2. Se invitara al presidente del BCE a que participe en las reuniones del Consejo en
las que se delibere sobre cuestiones relativas a los objetivos y funciones del SEBC.

3. El BCE remitird un informe anual sobre las actividades del SEBC y sobre la politica
monetaria del afio precedente y del afio en curso al Parlamento Europeo, al Consejo v
a la Comisién, asi como at Consejo Eurcpeo. El presidente del BCE presentard dicho
informe al Consejo y al Parlamento Europeo, que podra proceder a un debate general
a partir de dicha base.

El presidente del BCE y los restantes miembrog del Comité Ejecutivo, a peticidn del
Parlamento Europeo o por iniciativa propia, podrin ser oidos por las comisiones
competentes de! Parlamento Europeos. '
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corresponderia, segun el articulo 12.1 del «Protocolo sobre los Estatutos
del Sistema Europeo de Bancos Centrales y del Banco Central Europeo»,
al Consejo de Gobierno del Banco Central Europeo —integrado por los
miembros del Comité Ejecutivo del Banco Central Europeo y los goberna-
dores de los bancos centrales nacionales (articulo 109 A. 1)-

Por su parte, el Comité Ejecutivo del Banco Central Europeo estarfa
compuesto por el Presidente, el Vicepresidente y otros cuatro miembros
nombrados de entre personas de reconocido prestigio y experiencia pro-
fesional en asuntos monetarios o bancarios, de comun acuerdo por los
Clobiernos de los Estados miembros, sobre 1a base de una recomendacion
del Consejo, previa consulta al Parlamento Europeo y al Consejo de Go-
bierno del Banco Central Europeo (articulo 109 AZ2Y,

Ademas, el Tratado de Maastricht, otorgaba gran importancia a la in-
dependencia del Banco Central Europeo y de los Bancos Centrales nacio-
nales, reconociendo de modo expreso que en el ejercicio de las facultades
y en el desempefio de las funciones y obligaciones que les eran asignadas
por el Tratado y los Estatutos del Sistema Europeo de Bancos Centrales,
ni el BCE ni los bancos centrales nacionales, ni ninguno de los miembros
de sus drganos rectores podran solicitar o aceptar instrucciones de las ins-
tituciones u organismos comunitarios, ni de los Gobiernos de los Estados
miembros, ni de ningtin otro érgano (articulo 107)%,

7. Elarticulo 109 A del Tratado de Maastricht disponia: «1. El Consejo de Gobierno del
BCE estara formado por los miembros del Comité Ejecutivo del BCE y tos goberna-
dores de los bancos centrales nacionales.

2. a) B! Comité Ejecutivo estard compuesto por el presidente, el vicepresidente y otros
cuatro miembros; b) El presidente, €l vicepresidente y los demas miembros del Co-
mité Fjecutivo serdn nombrados de entre personas de reconocido prestigio y expe-
riencia profesional en asuntos monetarios o bancarios, de comtn acuerdo por los
Gobiernos de los Estados miembros a nivel de Jefes de Estado o de Gobierno, sobre
la base de una recomendacién del Consejo y previa consulta al Parlamento Europeo
y al Consejo de Gobierno del BCE.

Sy mandato tendra una duracién de ocho afios y no serd renovable.

Sélo podran ser miembros del Comité Ejecutivo los nacionates de los Estados miem-
brosw».

28, Elarticulo 107 del Tratado de Maastricht disponia: «En el ejercicio de las facultades y
en el desempefio de las funciones y obligaciones que les asignan el presente Tratado y
los Estatutos del SEBC, ni el BCE ni los bancos centrales nacionales, ni ninguro de los
miembros de sus drganos rectores podran solicitar o aceptar instrucciones de las ins-
tituciones u organismos comunitarios, ni de los Gobiernos de los Estados miembros,
ni de ningtin otro érgano. Las instituciones y organismos comunitarios, asi como los
Gobierno de los Estados miembros, se comprometen a respetar este principio y a
no tratar de influir en los miembros de los drganos rectores del BCE y de los bancos
centrales nacionales en ¢! ejercicio de sus funciones»,
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3. LASPOLITICAS ECONOMICAS DE LOS ESTADOS
MIEMBROS COMO CUESTION DE INTERES COMUN YEL
MANDATO DE EVITAR LOS DEFICITS PUBLICOS EXCESIVOS

Pero, como ha subrayado }. PIPKORN, la puesta en circulacién de la
moneda tnica y la consiguiente cesién por los Hstados miembros de su
soberania monetaria en favor de la Comunidad, no conllevaria una trans-
ferencia de la misma naturaleza respecto de la politica econdmica, que se
mantendria, en todo momento, como una materia sujeta a «la responsa-
bilidad de los Estados miembros»®, quienes, a este respecto, tinicamente
deberian mantener la disciplina presupuestaria prevista en el Tratado.

A diferencia de las politicas comunes en d&mbitos como la agricultura,
comercio y competencia, la intervencién de las instituciones comunita-
rias en relacién con la politica econdmica y presupuestaria de los Estados
miembros, quedaba limitada a la supervision del grado de cumplimiento
de los limites de déficit y deuda publica fijados por el Tratado, ya que, en
el contexto del Tratado de Maastricht, como estimaba L. ScruknNuct, la

autonomia presupuestaria de los Estados miembros resultaba, «en térmi-
nos formales, absoluta»®.

3.1. SUPERVISION MULTILATERAL DE LA POLITICA ECONOMICA
DE LOS ESTADOS MIEMBROS

Desde luego, en el Capitulo 1 {«Politica econdmica») del Titulo VI se
afirmaba que los Estados miembros llevaran a cabo sus politicas econémi-
cas con vistas a la realizacion de los objetivos de la Comunidad (Art. 102
AY. Unas politicas econdémicas que serian consideradas por los Estados
miembros como una cuestion de interés comun, siendo coordinadas a tra-
vés de un procedimiento que involucra —aunque con distinta capacidad
de decisién-, a la Comisién, al Consejo, al Consejo Europeo y al Parla-
mento Europeo.

29. Prerory, |.: «Legal Arrangements in the Treaty of Maastricht for the Effectiveness of
the Heonomic and Monetary Unions. Op. cit., pg. 268.

30. ScaukwecHT, L. «The Enmplementation of the Stability and Growth Pacts. OECD Jour-
nal oir Budgeting. Vol. 1/3, 2002, pg. 84,

3t El artfculo 102 A Tratado de Maastricht disponia textualmente: «Los Estados miem-
bros lievardn a cabo sus politicas econtmicas con vistas a la realizacion de los obje-
tivos de la Comunidad, definidos en e articule 2, v en el marco de las orientaciones
generates contempiadas en el apartado 2 del articule 103. Los Estados miembros y la
Comunidad actuardn respetando el principio de una economia de mercado abieria y
de libre competencia, favoreciendo una eficiente asignacién de recursos y de confor-
midad con los principios enunciados en el articulo 3 Ax».
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Asi, corresponde al Consejo (articulo 103.1), sobre la base de una reco-
mendacién de la Comision, elaborar un proyecto de orientaciones gene-
rales para las politicas econdmicas de los Estados miembros y de la Co-
munidad, presentando un informe al respecto al Consejo Europeo. Este
tiltimo debatird unas conclusiones sobre las orientaciones generales de
las politicas econémicas de los Estados miembros y de la Comunidad,
a partir de las cuales el Consejo, por mayoria cualificada, adoptara una
recomendacién en la que establecerd dichas orientaciones generales, in-
formando de ella al Pariamento Furopeo (articulo 103.2).

De este modo, el Consejo supervisaria la evolucién econdmica de cada
uno de los Estados miembros y de la Comunidad (denominada super-
visién multilateral), y la coherencia de las politicas econémicas con las
orientaciones generales, procediendo regularmente a una evaluacion glo-
bal, sobre la base de los informes presentados por la Comisién, a quien los
Estados miembros deberian informar también de las medidas importan-
tes adoptadas en relacién con su politica econdmica, junto con los demds
aspectos que se consideren necesarios (articulo. 103.3).

En el supuesto de comprobarse que la politica econémica de un Estado
miembro contradice las orientaciones generales o supone un riesgo para
el correcto funcionamiento de la UEM, el Consejo, por mayoria cualifica-
da y sobre la base de una recomendacién de Ja Comisién, podrd formular
al Estado miembro en cuestion las recomendaciones necesarias, que po-
dran ser ptiblicas si asi lo decide el Consejo por idéntica mayoria, también
a propuesta de la Comisién, siendo informado el Parlamente Europeo
sobre los resultados de la supervisién multilateral (articulo 103.4).

Por su parte, estableciendo el principio de la no financiacién mone-
taria, el Articulo 104 prohibia a! Banco Central Europeo y a los Bancos
Centrales Nacionales la autorizacion de descubiertos y la concesién de
cualquier otro tipo de créditos a las instituciones u organismos comuni-
tarios, Gobiernos centrales, autoridades regionales o locales u otras auto-
ridades ptblicas, organismos de Derecho piiblico o empresas ptblicas de
los Estados miembros, asi como la adquisicion directa por los primeros
de instrumentos de deuda, mientras que el articulo 104 A, imponia la in-
terdiccion del acceso privilegiado a las entidades financieras por parte de
instituciones u organismos de la Comunidad, Gobiernos centrales, auto-
ridades regionales, locales u otras autoridades publicas, organismos de
Derecho publico o empresas piiblicas de los Estados miembros.

También quedaba excluida, por mandato del articulo 104 B ~que con-
sagraba el principio de no corresponsabilidad financiera «{conocido como
cldusula no-bailout)-, la asuncién por la Comunidad o un Estado miembro
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respecto de otro, de compromisos adquiridos por los Gobiernos centrales,
autoridades regionales o locales u otras autoridades publicas, organismos
de Derecho ptiblico o empresas piblicas de los Fstados miembros, con el
fin de que estos dltimos no pudieran eludir las responsabilidades deriva-
das de sus decisiones en materia de politica econdémica®.

Todo ello, sin perjuicio de las ayudas financieras mutuas para la reali-
zacién de proyectos especificos (articulo 109 E 3), o de la posibilidad de
que ~desde el inicio de la tercera Fase-, el Consejo, por unanimidad, a
propuesta de la Comisién, pudiera acordar la concesién en determinadas
condiciones, de una ayuda financiera comunitaria a un Estado miembro
en el que concurran dificultades o serio riesgo de dificultades graves que
tengan su origen en acontecimientos excepcionales que dicho Estado no
pudiera controlar, informando al Parlamento Europeo de la decisién to-
mada (articulo 103 A, 2)%,

Esta dltima ayuda financiera comunitaria, deberia insertarse, a juicio
de J. PIPKORN, «en el contexto del debate més amplio» sobre la amplitud
de las medidas de apoyo que requeria el establecimiento de la UEM de
conformidad con el objetivo de convergencia, y en aplicacion del prin-
cipio de solidaridad, ambos establecidos en el articulo 2 TCE, en tanto
que el proceso de convergencia de ciertas economias como las de Grecia,
Portugal, Espafia e Irlanda, en 1992 no se habia alcanzado en la misma
medida que otros Estados miembros™,

32. Como subraya J.-V. Louss, la clausula no-bailout, consagrada invariablemente desde
el Tratado de Maastricht, constituye un «elemento crucial para la estabilidad en la
Union» (Stabilititsgemeinschaft), a la que el Tribunal Constitucional Federal alemdn,
en la Sentencia de 12 de octubre de 2003, otorgd un extraordinario valor {Louts, ].-V.:
«Guest Fditorial: The no-bailout clause and rescue packages», Common Market Law
Review. Vol. 47, Issue 4, 2010, pg. 977).

33. El articulo 103 A del Tratado de Maastricht prevefa: «1. Sin perjuicio de los demds

procedimientos previstos en el presente Tratado, el Conseje, a propuesta de la Comi-
sidn, podrd acordar por unanimidad medidas adecuadas  la situacidn econémica, en
particular si surgieren dificultades graves en el suministro de determinados produc-
tos.
2. En caso de dificultades o en caso de serio riesgo de dificultades graves en un Es-
tado miembro, ocasionadas por acontecimientos excepcionales que dicho Estado no
pudiera controlar, el Consejo, por unanimidad y a propuesta de la Comisién, podra
decidir la concesidn, en determinadas condiciones, de una ayuda financiera comu-
nitaria al Estado miembro en cuestién. Cuando las graves dificultades tuvieren su
origen en catdstrofes naturales, el Consejo se pronunciard por mayoria cualificada.
Ei presidente del Consejo informard al Parlamento Europeo acerca de la decisidn
tomadas.

4. Prexorn, I.o «Legal Arrangements in the Treaty of Maastricht for the Effectiveness of
the Economic and Monetary Unions. Op. cit., pg. 274,
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3.2. LA DISCIPLINA PRESUPUESTARIAY EL PROCEDIMIENTO
APLICABLE EN CASO DE DEFICIT EXCESIVO

En hltima instancia, con el fin de garantizar la convergencia econdmica
en el proceso que debfa concluir con la adopcion de la moneda tnica, el
art. 104 C. 1 del Tratado de Maastricht incorporaba la regla segtin la cual
los Estados miembros evitardn déficits ptblicos excesivos, regulando a
continuacién el procedimiento de declaracién de déficit excesivo, que te-
nia como principales actores comunitarios a la Comision y al Consejo, de-
sarrollado posteriormente en diferentes aspectos por el «Protocolo sobre
el procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo», anejo al Tratado
de Maastricht, e inmediatamente después por el Reglamento (CE) ntim.
3605/1993, del Consejo, de 22 de noviembre, relativo a la aplicacién del
Protocolo sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo®,
incorporando una ordenacion detallada de las pautas a seguir por los Es-
tados miembros para notificar sin demora y de forma periédica sus défi-
cits previstos y reales, y el nivel de su deuda.

Este Reglamento (CE) también perfeccionaba, a la luz de lo estableci-
do en los apartados 2 y 3 del art. 104 C del Tratado, la competencia de la
Comisi6én para supervisar la evolucién de la situacién presupuestaria y
del nivel de endeudamiento piiblico de los Estados miembros, asi como
para examinar la observancia de la disciplina presupuestaria respecto del
déficit y a la deuda ptblicos.

Porque, en efecto, el articulo 104 C.2 del Tratado, encomendaba a la
Comisién la competencia de supervisar la evolucion de la situacién pre-
supuestaria y el nivel de endeudamiento ptblico de los Estados miem-
bros con el fin de detectar errores manifiestos y, en particular, afirmaba
que controlaria la observancia de una disciplina presupuestaria atendien-~
do para ello a dos criterios:

1) La proporcién entre el déficit® ptiblico previsto o real y et producto
interior bruto a precios de mercado, cuya diferencia no podria sobrepasar
el nivel de referencia (fijado en el 3% por el articulo 1 del «Protocolo sobre

35. DOCE L 332, de 31.12.1993.

36. Segiin el articulo 2 del Protocolo sobre ¢l procedimiento aplicable en caso de déficit
excesivo, debia entenderse por «Déficit»: «el volumen de endeudamiento neto, con
arreglo a la definicién del Sistema Europeo de Cuentas Econdmicas Integradas».

Fl Sistema Europeo de Cuentas Econdmicas Integradas (SEC) hace referencia a un
«documento administrativos adoptado en 1970 -y medificado en 1979, en el gue la
Oficina Estadistica de las Comunidades Furopeas, bajo su responsabilidad, y junto
con los Institutos Nacionales de Estadistica de los Fstados miembros, elabord unas
«cuientas econdmicas», como herramienta para analizar la situacién econdmica de un
Estado miembro o regién, elaboradas sobre la base de un conjunto tinico de princi-
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el procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo» anejo al Tratado de
Maastricht»), y

2) La proporcién entre la deuda” ptblica y el producto interior bruto
a precios de mercado, cuya diferencia no podria sobrepasar el valor de
referencia {establecido en el 60% por el articulo 1 del «Protocolo sobre el
procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo» anejo al Tratado de
Maastricht).

La supervision por la Comision de la evolucion de la situacion presu-
puestaria v del nivel de endeudamiento pablico de los Estados miembros,
asi como el examen de la observancia por éstos tltimos de la disciplina
presupuestaria se realizarfa sobre la base de las cifras de déficit piiblico
previstos y reales, y de niveles de deuda ptiblica reales que los Estados
miembros notificaran a la Comisién dos veces al afio (antes del 1 de mar-
zo, v antes del 1 de septiembre del afio en curso), segtiin disponia el art.
4.1 del Reglamento (CE) ntm. 3605/93, del Consejo, de 23 de noviembre
de 1993, sobre la aplicacién del Protocolo sobre el procedimiento aplicable
en caso de déficit excesivo, anejo al Tratado constitutivo de la Comunidad
Europea®.

En el supuesto de que un Estado miembro incumpliera e} valor de re-
ferencia de uno de tales criterios ¢ de ambos, o bien la Comisidon enten-
diera que, aun cumpliendo tales requisitos existiera el riesgo de un déficit
excesivo, ésta elaborarfa un informe, en el que también haria constar si el
déficit publico excede los gastos publicos de inversion, asi como todos los
demds factores pertinentes (enumeracién abierta que, como se analizara
en un epigrafe posterior de este trabajo, serd concretada con la reforma

oportuna a fin de garantizar el maximo de transparencia en todos los sectores.

El Reglamento (UE) nim. 2223/96 del Consejo, relativo al sistema europec de cuen-
tas nacionales y regionales de la Comunidad (DOCE L 310, de 30.11.1996), establecié
un sistema de cuentas nacionales (SEC 95), que ha sido modificado por el Reglamen-
to (UE) nidm. 549/2013, del Parlamento Europeo y del Consejo, relativo at Sisterna
Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales de la Unién Europea (DOCE L. 174, de
26.6.2013), que aprueba el SEC 2010, en el que se inctuye una parte metodoldgica y un
programa de transmisién que define las cuentas v tablas que deben facilitar todos los
Estados miembros en los plazos especificacdos y que deben ser puestas a disposicion
de los usuarios por la Comisidn, especialmente en relacién con la supervision de la
convergencia econdmica y la coordinacién de las politicas econdémicas de los Estados
miembros.

37. Segin el articulo 2 del Protocolo sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit
excesivo, se entendia por Deuda: «fa deuda bruta total, a su valor nominal, que per-
manezca viva a final de afio, consolidada dentro de los sectores del gobierno general,
con arreglo a la definicién del primer guion».

38. DOCEL332/7, de 31.12.1993,
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del Pacto de Estabilidad y Crecimiento en 2005), incluida la situacién eco-
némica y presupuestaria a medio plazo del Estado miembro (articulo 104
C.3).

Sobre la base de dicho informe de la Comisidn, el Comité Monetario
de cardcter consultivo previsto durante la ejecucién de la 1.7 y 2.% fase de
la Unién Econdmica y Monetaria por el articulo 109 C. 1 elaboraria un
dictamen®, Sin embargo, el apartadoe 5 del articulo 104 C reservaba a la
Comisién la competencia para informar al Consejo si considerase que un
Estado miembro presenta o puede presentar un déficit excesivo.

El Consejo, por mayoria cualificada y sobre la base de la recomenda-
cién de la Comisién, tomando en consideracién, asimismo, las posibles
observaciones formuladas por el Estado miembro, y tras una valoraciéon
global, decidirfa si existe un déficit excesivo (articulo 104 C, 6), remitiendo
en caso positivo recomendaciones al Estado miembro, con vistas a poner
fin a esta situacién en un plazo determinado (articulo 104 C. 7).

Si bien estas dos intervenciones iniciales de la Comision y el Consejo
en el procedimiento de declaracién de déficit excesivo se contemplaban
en la regulacién del Tratado de Maastricht (af igual que en la actual re-
gulacién contenida en el articulo 126 TFUE) en términos imperativos, la

39. Elargiculo 109 C. 2 del Tratado de Maastricht prevefa la sustitucion del Comité Mo-
netario por ef Comité Econémico y Financierc al inicio de la tercera fase de fa Unién
Econémica y Monetaria: «2. A partir del inicio de la tercera fase se establecerd un
Comité Econdmico y Financiero. El Comité Monetario previsto en el apartado 1 del
presente articulo se disolverd,

E1 Comité Econémico y Financiero tendrd las siguientes funciones:

~ emitir dictimenes, bien a peticion de Consejo o de la Comision, bien por iniciativa
propia, destinados a dichas instituciones;

~ seguir la situacion econdmica y financiera de los Estados miembros y de la Comu-
nidad e informar regularmente al Consejo y a la Comisién, especiaimente sobre
las relaciones financieras con terceros paises y con instituciones internacionales;

- colaborar, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 151, en la preparacién de los
trabajos del Consejo a que se refieren los articulos 73 F y 72 (5, los apartados 2,
3,4y 5 del articulo 103, los articulos 103 A, 104 A, 104 B, 104 C, el apartado 6 del
articulo 105, el apartado 2 del articulo 105 A, los apartados 5 y 6 del articulo 106,
los articulos 109 y 109 H, los apartados 2 y 3 del articule 109 1, el apartado 2 del
articulo 109 K v los apartados 4 y § del articulo 109 1, y llevar a cabo otras tareas
consultivas y preparatorias que le encomiende en Consejo;

— examinar, al menos una vez al afio, la sifuacion relativa a los movimientos de
capitales v a la libertad de pagos, tal y como resulten de la aplicacién del presente
Tratado y de las medidas adoptadas por el Consejo. Este examen comprenderd to-
das las medidas relativas a los movimientos de capitales y a los pagos. El Comité
informard a la Comision y al Consejo sobre el resultado de este examen.Los Esta-
dos miembros, la Comision y el BCE designaran cada uno de ellos un maximo de
dos miembros del Comitén.
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redaccion de las sucesivas actuaciones y medidas a adoptar por del Con-
sejo en caso de incumplimiento por el Estado miembro de las recomen-
daciones adoptadas por el Consejo, incluidas las sanciones, se formulan,
también en ambas versiones, en términos sustancialmente mas laxos, ha-
ciendo referencia a meras posibilidades cuya adopcién, en consecuencia,
se encuadra en el ambito de la discrecionalidad del Consejo.

Asi, el Consejo podréa decidir hacer ptblicas las recomendaciones diri-
gidas al Estado miembro en cuestion en el supuesto de que comprobara
que no se han seguido efectivamente en el plazo fijado (articulo 104 C. 8).

También en el supuesto de que un Estado miembro persistiere en no
dar cumplimiento a las recomendaciones del Consejo, éste podra decidir
la formulacion de una advertencia a dicho Estado miembro para que, en
el plazo que le venga establecido, proceda a adoptar las medidas necesa-
rias para la reduccién del déficit que el Consejo considerase necesarias.
En este caso, el Consejo también podra exigir al Estado miembro la pre-
sentacion de informes atendiendo a un calendario especifico, con el fin de
examinar los esfuerzos de ajuste desarrollados (articulo 104 C. 9).

Del mismo modo, el incumplimiento por el Estado miembro en cues-
tion de las decisiones adoptadas por el Consejo al amparo del apartado 9
del articulo 104 C, viene a suponer, atendiendo a la regulacién contenida
en el articulo 104 C. 11, un punto de inflexién en el procedimiento de de-
claracién de déficit excesivo, en tanto que podra dar lugar a la adopcioén
por el Consejo —con informacién al Parlamento Furopeo—, de la decisién
de aplicar o intensificar una o varias de las siguientes medidas:

~ El requerimiento al Estado miembro para que publique una infor-
macidn adicional, especificada por el Consejo, antes de emitir obli-
gaciones o valores;

- Larecomendacién al Banco Europeo de Inversiones (BEL* de que
reconsidere su politica de préstamos respecto del Estado miembro;

~ La exigencia al Estado miembro de que realice ante la Comunidad

40, ¥l Banco Europeo de Inversiones {BEI) fue creado por el articulo 130 del Tratado de
Roma disponiendo que: «(...) tendrd por misidén contribuir al desarrollo equilibrado y
estable del mercado comitin en interés de la Comunidad, recurriendo a ios mercados
de capitales y a sus propios recursos. A tal fin, el Banco facilitard, mediante la con-
cesion de préstamos y garantias y sin perseguir fines iucrativos, la financiacién, en
todos los sectores de la economia, de los proyectos siguientes:

a) Proyectos para el desarrollo de las regiones mds atrasadas;

b) Proyectos que ttendan a la modernizacion o reconversion de empresas o a la crea-
cidn de nuevas actividades necesarias para el progresivo establecimiento del merca-
do comiin que, por su amplitud o naturaleza, no puedan ser enteramente financia-
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un depésito sin devengo de intereses y por un importe apropiado,
hasta que el Consejo estime corregido el déficit excesivo;

~ La imposicién al Estado miembro de multas de una magnitud
apropiada.

En todo caso, las decisiones adoptadas por el Consejo en el marco del
procedimiento de declaracion de déficit excesivo previstas en los aparta-
dos 6 a 9 v 11 serdn derogadas total o parcialmente por éste una vez que
considere que el Estado miembro en cuestién ha corregido el déficit exce-
sivo, circunstancia que también supondrd la emision por parte del Conse-
jo de una declaracién ptblica en Ia que reconoce que el déficit excesivo ha
desaparecido en el Estado miembro respecto del cual se hubieran hecho
piblicas sus recomendaciones (articulo 104 C. 12).

La posicién juridica de los Estados miembros en relacién con el cum-
plimiento de la disciplina presupuestaria y, en su caso, con la apertura del
procedimiento de déficit excesivo, se caracteriza por la imposibilidad de
ejercer el recurso previo ante la Comision previsto en los articulos 169 y
170 del TCE* (articulo 104 C. 10); mientras que su posicién politica, viene
definida en el articulo 3 del «Protocolo sobre el procedimiento aplicable
en caso de déficit excesivo», mediante la prevision, de un lado, de que los
Gobiernos seran responsables de los déficits del gobierno general —defini-
do éste en relacién al concepto de «Publico» contenido en el articulo 2 del

dos con los diversos medios de financiacién existentes en cada uno de los Estados
miembros;
¢) Proyectos de interés comin a varios Estados miembros gue, por su amplitud o
naturaleza, no puedan ser enteramente financiados con los diversos medios de finan-
ciacién existentes en cada uno de los Estados miembros».

41. El articulo 169 TCE disponia: «3i la Comisién estimare que un Estado miembro ha
incumplido una de las obligaciones que le incumben en virtud del presente Tratado,
emitira un dictamen motivado al respecto, después de haber ofrecido a dicho Estado
1a posibilidad de presentar sus observaciones.

Si el Estado de que se trate no se atuviera a este dictamen en el plazo determinado
por la Comision, ésta podrd recurrir al Tribunal e Justicia».

Por su parte, el Articulo 170 TCE establecia que «Cualquier Estado miembro podra
recurrir al Tribunal de Justicia, si estimare que otro Estado miembro ha incumplido
una de las obligaciones que le incumben en virtud del presente Tratado.

Antes de que un Estado miembro interponga, contra otro Estado miembro, un recur-
so fundado en un supuesto incumplimiento de las obligaciones que le incumben en
virtud del presente Tratado, debera someter el asunto a la Comisidn.

La Comision emitird un dictamen motivado, una vez que Jos Estados interesados
hayan tenido la posibitidad de formular sus observaciones por escrito y oralmente
en procedimiento contradictorio.

Si la Comisién ne hubiera emitido el dictamen en ¢l plazo de tres meses desde la
fecha de la solicitud, la falta de dictamen no serd obstéculo para poder recurrir al
Tribunal de Justicia».
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Protocolo, que entiende por tal, el perteneciente a las Administraciones
Piiblicas, es decir, a la Administracién Central, a la Administracién Regio-
nal o Local y a los fondos de la seguridad social, con exclusién de las ope-
raciones de cardcter comercial, tal como se definen en el Sistema Europeo
de Cuentas Econémicas Integradas—; y, de otro, a partir de la premisa de
que los Estados miembros garantizardn que los procedimientos naciona-
les en materia presupuestaria les permitan atender a las obligaciones deri-
vadas del Tratado respecto de los requisitos de disciplina presupuestaria.

Todo ello, en el contexto del considerable margen de discrecionalidad
politica que el Tratado de Maastricht reconoce al Consejo de la Unién Eu-
ropea, no soélo en la propia literalidad del procedimiento de declaracion
de déficit excesivo (trasladable a la regulacién contenida en el Tratado
de Lisboa), a la que anteriormente se hacia referencia, sino también a la
derivada de la concrecion del limite del 3% como valor de referencia del
déficit publico de los Estados miembros cuya definicién —atendiendo al
concepto de «Ptblico» definido anteriormente, reiterado en idénticos tér-
minos en el Protocolo ntim. 12 anejo al Tratado de Lisboa-, no tomaba en
consideracién a las empresas publicas previstas en el articuto 90(1) TCE®,
favoreciendo, de este modo, en opinién de M. J. HerpeGEN, el desarrollo
de una «contabilidad creativa» en el contexto del Tratado®.

4. UNIQN MONETARIA, UNION ECONOMICA Y UNION
POLITICA

Ademas, el propio Tratado de Maastricht contenia disposiciones con-
cretas que condicionaban el paso a la tercera Fase de la Union Econémica
v Monetaria a la decision expresa manifestada por dos Estados miembros:
Gran Bretafia y Dinamarca.

42, El Articulo 90(1) TCE disponia: «Los Estados miersbros no adoptardn ni mantendrén,
respecto de las empresas pliblicas y aquellas empresas a las que concedan derechos
especiales o exclusivos, ninguna medida contraria a las normas del presente Tratado,
especialmente las previstas en los artfculos 7 y 85 a 94, ambos inclusive».

43, HerpEGEN, M. ].: «Price Stability and Budgetary Restraints in the Economic and Mo-

netary Union: The Law as a Guardian of Economic Wisdom». Conmon Market Law
Review. Vol. 33, Issue 1, 1998, pg. 28.
De hecho, en 2003, J. Von Hacen & G. B. Worsr, encontraban evidencias de que
fos déficit publicos en Europa «proporcionan solo una limitada informacion sobre
la evolucidn de los niveles de deuda en el pasados, lo que induce a los gobiernos a
evitar la aplicacion de las reglas presupuestarias mediante el desarrollo de una «con-
tabilidad creativas (Von HageN, J. & Worrr, G. B.; «What do deficits tell us about
debt? Empirical evidence on creative accounting with fiscal rules in the EUs. fournal
of Banking & Finance. Ndm. 30, 2006, pg. 3275).
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Asi, segtin el Protocolo ntiim. 11, anejo al Tratado de Maastricht, «Sobre
determinadas disposiciones relativas al Reino Unido de la Gran Bretafia e
Irlanda del Norte», el Reino Unido reconocia no estar obligado o compro-
metido a pasar a la tercera fase de la UEM sin una decision por separado
a este respecto tomada por su Gobierno y su Parlamento, comprometién-
dose a notificar al Consejo si tiene intencién o no de hacerlo, antes de que
el Consejo haga su evaluacion con arreglo a lo dispuesto en el apartado 2
del articule 109 7 del Tratado.,

Del mismo modo, se precisaba que el simple cumplimiento de los cri-
terios establecidos en el Articulo 109 J. 1 del Tratado no constituia una
manifestacion de voluntad del Reine Unido de incorporarse a la tercera
Fase de la UEM, requiriéndose una notificacién por parte del Reino Unido
al Consejo, en la que manifestara su infencién de pasar a la tercera fase, no
estando obligado a hacerlo en otro caso (punto 1).

En concreto, se preveia que el Reino Unido conservaria sus compe-
tencias en el dmbito de la politica monetaria con arreglo a su legislacion
nacional (punto 4), aunque con posterioridad podria modificar su noti-
ficacién en cualquier momento, incorpordndose a la tercera Fase s6lo si
cumple las condiciones necesarias, que serfan apreciadas por el Consejo
conforme al articulo 109 K del Tratado (punto 10).

Por su parte, el Protocolo ntim. 12, «Sobre determinadas disposiciones
relativas a Dinamarca», también anejo al Tratado de Maastricht, afirmaba
que la Constitucion danesa contiene disposiciones que pueden suponer la
celebracién de un referéndum en Dinamarca con anterioridad a la partici-
pacion danesa en la tercera fase de la UEM.

Sin embargo, la resolucion, en su caso, del problema de compatibilidad
constitucional manifestado por Dinamarca tampoco suponia una mani-
festacién de su disposicion a pasar a la tercera Fase de la UEM, al conve-
nirse que el Gobierno danés notificarfa al Consejo su posicién respecto
a la participacién en la tercera Fase con cardcter previo a que el Consejo
realizara la evaluacion prevista en el apartado 2 del articulo 109 ] del Tra-
tado (punto 1).

Asimismo, la transferencia de la soberania monetaria a la Comunidad
Europea, a la que el Tratado de la Unién Europea ponia fecha de realiza-
cion, fue objeto de analisis por el Tribunal Constitucional Federal aleméan
en su Sentencia de 12 de octubre de 1993, relativa al Tratado de Maastri-
cht*, donde -desde la premisa segtin la cual la ejecucién y el desarrollo
del Tratado deben apoyarse en la voluntad de las partes contratantes-,

44. BVerfGE Vol. 89, pgs.155-213.
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consideraba que el momento de inicio de la tercera fase de laUE
de entender «mds como un objetivo que como una fecha juridicary
susceptible de imposicién», LA

Ademds, segiin afirmaba, del articulo 6 del Protocolo sobre los criter
de convergencia se desprende que, de acuerdo con el articulo 109 Iip
2 TCE, no debe someterse a una mera decisién por mayoria del Coniseje
valoracion de si, conforme a sus recomendaciones, los Estados miemb
cumplen singularmente los criterios de convergencia para la introduccién
de la moneda tinica. En su opinién, el requisito de la mayoria sélo puede
significar que en el margen de valoracién, cilculo y prognosis restantes
pueden eliminarse mayoritariamente las diferencias de opinion. Lo mig-
mo es aplicable cuando el Consejo, en la reunién de los Jefes de Estado y
de Gobierno, tiene que adoptar estas recomendaciones por decisién ma-
yoritaria, de acuerdo con el articulo 109 J, pérr. 3 y 4 TCE.

De manera que, segtn el Alto Tribunal aleman, «el texto del Tratado no
permite al Consejo actuar al margen de los criterios de convergencia fija-
dos por los fundamentos de su decisién en las recomendaciones dictadas
conforme al artfculo 109 j, parr. 1 TCE y definidos con mayor concrecién
en el Protocolo sobre los criterios de convergencia», garantizando sufi-
cientemente, a su juicio, «que no puedan ser “flexibilizados” los criterios
de convergencia sin aprobacién alemana —y por tanto sin la decisiva coo-
peracion del Parlamento Federal aleméan—».

Una valoracion similar cabria realizar, a su juicio, respecto del Protoco-
lo sobre la transicién a la tercera fase de la unién econémica y monetaria,
donde se «reconoce que el inicio irrevocable de la tercera fase depende de
los «trabajos preparatorios» de los Estados miembros afectados» lo que,
segiin estimaba, significaba que tales «trabajos preparatorios», debfan in-
cluir también el cumplimiento del Derecho constitucional nacional y, en
consecuencia, pueden someterse a la reserva parlamentaria.

De este modo, respecto del control que, en Gltima instancia, de acuerdo
con el articulo 23.3 GG, debia ejercer el Parlamento alemdn en el proceso
de la Unién Econémica y Monetaria, el Tribunal Constitucional Federal
consideré que la Republica Federal de Alemania, «no se somete, pues,
con la ratificacion del Tratado de la Unién a un «automatismo» imprevi-
sible, imposible de dirigir en lo que respecta a su curso hacia una unién
monetaria». Por el contrario, el Tratado «abre el camino a una integracion
progresiva de la comunidad juridica europea que en cada nuevo paso
depende bien de presupuestos previsibles en el momento actual para el
Parlamento, bien de otra aprobacion del Gobierno Federal susceptible de
ser influenciada parlamentariamente».




5. RUIZ TARRIAS: LAS DIMENSIONES CONSTITUCIONALES DE LA UNION ECONOMICA...

Porque, en tltima instancia, el Alto Tribunal alemdn introdujo una su-
til precisién al diferenciar entre una simple «coordinacién de la politica
econémica» a nivel europeo, y la adopcién por las instituciones europeas
de una «auténtica politica activa econémica y social», cuya trascendencia
préctica no puede ser obviada, en tanto que afecta al propio contenido
que sirve de fundamento para la Unién Econémica en el Tratado de Maas-
tricht.

Seglin esta interpretacién, las previsiones respecto de la Union Eco-
ndémica contenidas en el Tratado de Maastricht tinicamente alcanzarian
a una «coordinacién de la politica econémica», pero no a una auténtica
«politica activa econdmica y social» que, a juicio del Tribunal Constitucio-
nal Federal aleman, remitiéndose a voces autorizadas, «sélo puede con-
seguirse en Ultimo extremo conjuntamente con una unién politica —que
comprenda todas las funciones econémico-financieras esenciales-, pero
no independientemente de ella 0 como mero paso previo en el camino
hacia ella».

A partir de esta diferenciacion, el Tribunal Constitucional Federal es-
timaba que «no se plantea una cuestién juridico-constitucional, sino una
cuestion politica». Porque «la unién monetaria, sin acordar o poner en
marcha una unién politica paralela o consecuencia directamente de ella,
es una decisién politica de la que deben responder politicamente los érga-
nos lamados a adoptarla». De modo que «si resulta que la union moneta-
ria querida no se puede conseguir en realidad sin una unién politica (to-
davia no deseada), se precisard una nueva decision politica, como quiera
que se adopte» y, para la adopcion de esta decision politica, consideraba
que existe margen juridico, «porque la unién monetaria, de acuerdo conel
Tratado actual, no pretende una unién politica, como tampoco una unién
econdmica automética, sino que requiere una modificacién del Tratado
que no puede producirse sin la decisién de las instituciones estatales na-
cionales, incluyendo el Parlamento Federal aleman» (Fto. Jco. C. .

Asi, podria decirse que, en tanto que la decisién dltima acerca de la
unién politica —cuya realizacién no era inexcusable para la consecucion
de la unién monetaria-, se mantenia, en todo caso, en el ambito de la
soberania de los Estados miembros, v requetia, formalmente, de una ul-
terior decision por parte de éstos, en opinién del Tribunal Constitucional
Federal, no existia contradiccién con la Ley Fundamental en el hecho de
que, trasladando la grafica expresion de M. ]. HERDEGEN, el «splendeur et

45, ALAEZ CORRAL, B. ¥ Avvarez Avvarez, L. Las decisiones bdsicas del Tribunal Constitu-
cional Tederal alemdn en las encrucijadas del cambio de milenio. Madrid: Ceniro de Estu-
dios Politicos y Constitucionales-BOE, 2008, pgs. 268-275.
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misere del desarrollo monetario» recayera en el dmbito de competencias
de la Comunidad*.

(fertamente, a juicio de U. EVERLING, en el momento de la aprobacién
del Tratado de la Union Europea, la competencia de la Comunidad en
materia econdmica y monetaria suponia «un importante paso hacia ade-
lante», sin embargo, atendiendo a la regulacién del Tratado de Maastricht,
consideraba que era «todavia imposible hablar de una politica econémica
comune.

En su opinidn, los nuevos articulos 102 A y siguientes TCE estaban
redactados en términos «genéricos», posibilitando a la Comunidad y al
Banco Central Europeo adoptar medidas macro-econémicas con influen-
cia en la economia respecto del mantenimiente de la estabilidad de pre-
cios y del valor de la moneda que, en tiltima instancia, debfan «ser imple-
mentadas por los Estados miembros, con lo que su efectividad resultaba
"incierta”»"¥.

Porque, al margen de declaraciones solemnes en el Preambulo, el Tra-
tado de Maastricht no contiene disposiciones especificamente dirigidas a
garantizar, de manera efectiva, la convergencia de las economias de los
Estados miembros de la UFE, especialmente, de aquellos que pasaran a
formar parte de la zona euro. Mas alla de los términos formales, en el De-
recho coriginario, la UEM habia sido articulada normativamente en térmi-
nos esencialmente monetaristas, de modo que, llegado el momento de la
entrada en vigor de la 3. Fase de la UEM, la singularidad de los Estados
integrantes de la zona euro se acrecentaria exponencialmente con respec-
to a cualquier otro tipo de organizacion juridico-politica, al convivir en
ella un sistema monetario Gnico, dotado de una estructura y un funciona-
miento que, en la préctica, podria calificarse como «federal», con unas po-
liticas presupuestarias en los Estados miembros (ademas de las politicas
sociales), que se mantendrian en el &mbito de decisién del Estado-nacion.

En este sentido, como subrayara U. EverLING —trasladando al Trata-
do de la Unidn Europea la afirmacién recogida por H. STETNBERGER en
1989, juridicamente, «la soberania queda suspendida en algdn sitio entre
la Comunidad y los Estados miembros», en tanto que, segtin afirmaba, las
preguntas sobre su existencia se dejan a los Estados miembros y la legiti-
midad de la Unién, en dltima instancia, «estd mediatizada por ellos». De
ahi que considerara que el Tratado de Maastricht «no ha dicho la dltima

46. HerpEGEN, M. |.: «Price Stability and Budgetary Restraints in the Economic and Mo-
netary Union: The Law as a Guardian of Economic Wisdom». Op. ¢it,, pg. 11.

47, EBvereing, U «Reflections on the Structure of the European Unions. Common Market
Law Review. Vol. 29, Issue 6, 1992, pg. 1066.
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palabra» pues, en su opinién, la Unién Monetaria «requiere la transmuta-
cion de la Comunidad en una organizacién estatal real», estimando que,
o bien la Conferencia anunciada para 1996 debia organizarse como una
«asamblea constituyente» —algo que, a su juicio parecia «poco realista»—,
0 la Unién Monetaria «corria el peligro de ser un fracaso por segunda vez
tras 1971, lo que seria desastroso para la Unificacién Europea»®.

48, Evereing, U.: «Reflections on the Structure of the European Union». Op. dit., pg.
1077,

Capitulo IV

El funcionamiento federal de la Union
Monetaria y el funcionamiento nacional de las
politicas presupuestarias

SUMARIO: 1. DE LA EXPECTATIVA DE UNA TRANSMUTACION DE LA UE
A LA REALIDAD DE LA ADOPCION DEL PACTO DE ESTABI-
LIDAD Y CRECIMIENTO. 2. LA VERTIENTE PREVENTIVA DEL
PACTO DE ESTABILIDAD Y CRECIMIENTO. LA SUPERVISION
MULTILATERAL, 3. LA VERTIENTE CORRECTORA DEL PACTO
DE ESTABILIDAD Y CRECIMIENTO. 3.1. La definicion de los déficits,
3.2. La declaracion de déficit excesivo y sus posibles sanciones.

1. DELAEXPECTATIVADE UNA TRAN’SMUTACI()N DELA
UE ALA REALIDAD DE LA ADOPCION DEL PACTO DE
ESTABILIDAD Y CRECIMIENTO

En efecto, el articulo N.2 del Tratado de Maastricht preveia la celebra-
¢ion de una Conferencia Intergubernamental, en 1996, en la que serian
examinadas, a la luz de los objetivos establecidos en los articulos Ay B, las
disposiciones del Tratado que podrian ser modificadas', de modo que di-
cha Conferencia se convirtié en una nueva oportunidad politica en la que
fueron depositadas grandes expectativas, dirigidas tanto a adecuar la es-
tructura y el funcionamiento de las instituciones comunitarias al contexto
de una Comunidad Europea integrada por quince Estados ~circunstancia
que no habia sido tomada en consideracién en la redaccién del Tratado
de Maastricht—, como a superar el «proceso de alienacién» de muchos
Estados hacia la Comunidad Europea, que el Tratado de Maastricht no

ferencia de los representantes de los Gobiernos de los Estados miembros para que
examine, de conformidad con los objetivos establecidos en los articulos A v B de las
disposiciones comunes, las disposiciones del presente Tratado para las que se prevea
una modificacions.
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habta contribuido precisamente a mejorar a través del desarrollo de un
«laberinto de instituciones» y de «procesos de toma de decisiones», cuya
comprension resultaba dificil, segin constataba E. BRoK, «incluso para los
expertos».

Asimismo, manteniendo el espiritu original de la Comunidad Europea
como un proceso gradual de integracién que, en opinidn del autor preci-
tado, las previsiones del Tratado de Maastricht habfan impulsado «desde
dentro», la Conferencia Intergubernamental de 1996 se presentaba, desde
el punto de vista cronoldgico, como el momento para preparar el pasoa la
tercera Fase de la UEM sobre la base de una «sélida» y «eficiente» Unidn
politica?, 1o que implicaba, afirmaba, la necesidad de abordar algo mds
que «minimas reformas»®.

Sin embargo, lejos de acometer la modificacion de aspectos sustan-
ciales, la primera decision tomada por la Comision europea consistié en
adoptar, el 31 de mayo de 1995, el «Libro Verde sobre las modalidades
de transicién a la moneda tnica» [COM (95) 333 final, no publicado en
el DOCE], cuyo Predmbulo declaraba que «antes de que concluya el pre-
sente siglo, la Unidn Europea contara con una moneda tinica fuerte y es-
table», al tiempo que trataba de responder a los interrogantes planteados
por los Jefes de Estado y de Gobierno de los Estados miembros acerca de
«;quién?», «gcuando?» v «;como?» se produciria dicha transicion.

A tales efectos, preveia el desarrollo de un modelo de referencia consis-
tente en tres etapas cronoldgicamente sucesivas:

- La decision del Consejo, reunido en formacién de Jefes de Estado y
de Gobierno, de lanzar 1a moneda tinica;

— El comienzo efectivo de la UEM mediante la fijacién irrevocable
de los tipos de cambio, lo que supondria la creacion de una «masa
critica» de operaciones financieras en la moneda tnica, y

- La finalizacién de la transicién como maximo tres afios después de
la etapa anterior, con la introduccion de billetes y monedas.

Posteriormente, la Comisién publicé el Anexo I de las Conclusiones
del Consejo Europeo de Madrid, de 15 v 16 de diciembre de 1995%, donde
se adopto el escenario de referencia definiclo sobre la base del Libro Verde

2. Brox, E. «Guest Editorial: Intergovernmental Conference 1996: Not a “Maastricht
11%». Commron Market Law Review. Vol. 34, Issue 1, 1997, pgs. 2-4.

3. Bmox, E.: «Guest Editorial: Intergovernmental Conference 1996: Not a “Maastricht
I Op. cit, pg. 9.

4, DOCEC22/2, de26.1.1996,

98

CAPITULO TV. EL FUNCIONAMIENTO FEDERAL DE LA UNION MONETARIA Y EL...

de la Comision y el Informe elaborado por el Instituto Monetario Euro-
peo relativo al paso a la moneda tnica®, subrayando el cardcter irreversi-
ble del proceso y estableciendo un calendario que tomaba como fecha de
inicio de la tercera Fase de la UEM el 1 de enero de 1999, e indicando las
medidas a tomar por parte de los Estados miembros desde ese momento
hasta la puesta en circulacién de los billetes y monedas en euro, cuya fe-
cha limite quedaba fijada para el 1 de enero de 2002.

Un proceso cuya piedra angular, a juicio de M. J. HERDEGEN, estaria
constituida por la disciplina presupuestaria, como instrumento para la
coordinacién de las politicas presupuestarias y fiscales entre los Estados
miembros®, ent tanto que en la tercera Fase de la UEM, de acuerdo con las
previsiones del Tratado de Maastricht, los Estados miembros continua-
rian siendo responsables de sus politicas presupuestarias nacionales.

Asi, a partir del Informe del Consejo ECOFIN, discutido por el Consejo
Europeo de Dublin durante el 14 y 15 de diciembre de 1996, se reconocia
la necesidad de garantizar una disciplina presupuestaria duradera en la
tercera fase de la UEM, y se acogia con satisfaccion el acuerdo alcanzado
sobre el Pacto de estabilidad y crecimiento, respecto del cual la Comision
habfa presentado dos propuestas de reglamentos: uno sobre el reforza-
miento de la supervisién y la coordinacién de las situaciones presupues-
tarias y otro por el que se agilizaba y clarificaba la aplicacion del proce-
dimiento de déficit excesivo’, instando al Consejo ECOFIN a preparar un
proyecto de resolucién relativo a un Pacto de Estabilidad y Crecimiento
(PEC), en la que se recogieran los compromisos de los Estados miembros,

5. Entre las Conclusiones del mencionado Consejo Furopeo de Madrid se incluia la con-
sideracién de que la denominacién de la nueva moneda es un elemento importante
de la preparacion de la transicion a la moneda dnica, ya que determina en parte la
aceptabilidad de la Unién Econémica y Monetaria por parte del pablico. Por ello, el
Consejo Eurapeo considerd que el nombre de la moneda debia ser el mismo en todas
fas lenguas oficiales de la Unién Europea teniendo en cuenta la existencia de los dis-
tintos alfabetos; asimismo, debfa ser simple y simbolizar Europa.

Por consiguiente, el Consejo Europeo decidié que, a partit del inicio de 1a tercera fase,
la denominacién de la moneda europea serd «<eurox. Se trata de un nombre completo,
¥ no de un prefijo que pueda preceder a las denominaciones de las monedas nacio-
nales, aclarando que la denominacidn especifica de «euro» se utiliza en lugar del
término genérico «ecu» empleado en el Tratado para designar a la unidad monetaria
europea.

Los gobiernos de los 15 Estados miembros convinieron que esta decisién constituye
la interpretacion estipulada y definitiva de las disposiciones del Tratado,

6. HEerprcen, M. [ «Price Stability and Budgetary Restraints in the Economic and Mo-
netary Union: The Law as Guardian of Economic Wisdoms. Op. cit,, pg. 25.

7. Propuesta de Reglamento del Conseio (CE). Doc. 96/0247 (SYN) (DOCE C 368/9, de

6.12.1996}, y Propuesta de Reglamento del Consejo (CE). Doc, 96/0248 (CNS}) (DOCE
C 368/12, de 6.12.1996).
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la Comisién vy el Consejo, para una aplicacion estricta del Tratado, que
seria aprobada por el Consejo Europeo en junio de 1997.

La Resolucién del Consejo sobre el PEC ~Amsterdam, 17 de junio de
1997%~, proporcionaba instrumentos para el reforzamiento y la supervision
de la disciplina presupuestaria asi como para la aceleracién y clarificacién
del procedimiento de déficit excesivo, sobre la base de la consideracion
de que la adhesion al objetivo de conseguir situaciones presupuestarias
saneadas proximas al equilibrio o con superévit permitiria a los Estados
miembros hacer frente a las fluctuaciones ciclicas normales, manteniendo,
al mismo tiempo, el déficit puiblico dentro del valor de referencia del 3%
del PIB.

En este sentido, en aplicacién del contenido de los articulos 103.4 y 104
C. 7 TCE, la Comision se comprometia a:

a) Ejercer su derecho de iniciativa, de acuerdo con el Tratado, facili-
tando un funcionamiento riguroso, oportunoc y eficaz del Pacto de
Estabilidad y Crecimiento;

b) Presentar sin demora los informes, dictdimenes y recomendaciones
necesarios para que el Consejo pudiera adoptar las decisiones pre-
vistas en el sistema de alerta temprana (articulo 103) y en el proce-
dimiento de déficit excesivo (articulo 104C) del Tratado;

¢) Elaborar un informe, con arreglo al articulo 104 C.3 del Tratado,
cuando exista el riesgo de déficit excesivo o cuando el déficit exce-
sivo o previsto supere el valor de referencia del 3% PIB, iniciando
asi el procedimiento de déficit excesivo;

d) Presentar por escrito al Consejo las razones que sirvan de funda-
mento a su opinién de no considerar excesivo un déficit superior al
3% del PIB en contra de la opinion del Consejo Econdmico y Finan-
ciero, y

e) Realizar, previa solicitud al Consejo, una recomendacién de deci-
sion del Consejo sobre la existencia o no de déficit excesivo con
arreglo a lo dispuesto en el articulo 104 C.6 del Tratado.

Por su parte, el Consejo asumia el compromiso de:

a) Aplicar de modo riguroso y a su debido tiempo todoes los conteni-
dos del PEC que sean de su competencia, y a adoptar, lo antes posi-
ble, las decisiones previstas en los articulos 103 y 104 C del Tratado;
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b) Considerar como limites méaximos los plazos para la aplicacién del
procedimiento de déficit excesivo, recomendando, a tales efectos,
que los déficit excesivos se corrijan tan pronto como sea posible
después de que surjan y no mds tarde del afio siguiente a su identi-
ficacidn, salvo que concurran circunstancias excepcionales;

¢} Imponer en todo momento sanciones si un Estado miembro dejase
de tomar las medidas necesarias para poner término a una situa-
cion de déficit excesivo, de acuerdo con las recomendaciones que le
dirija el Consejo;

d) Exigir alos Estados miembros objeto de sancién, en todos los casos,
la constitucién de un depésito sin devengo de intereses;

e} Convertir el depésito en multa en todos los casos en que, a su jui-
cio, no se hubiera corregido la situacién de déficit excesivo en el
plazo de dos anos a partir de la fecha de adopcién de la decision de
imponer una sancién, y

£} Exponer siempre y por escrito las razones que justifiquen su deci-
sién de no actuar, en contra de la recomendacion de la Comisidn,
tanto en el procedimiento de supervision como en el procedimiento
de déficit excesivo, haciendo piiblicos los votos emitidos por cada
Estado miembro.

Los Estados miembros, a su vez, se comprometian a respetar el objetivo
presupuestario a medio plazo establecido en sus programas de estabili-
dad o convergencia, consistente en conseguir situaciones presupuestarias
préximas al equilibrio o con superévit, asi como a adoptar las medidas
presupuestarias correctoras para alcanzar dichos objetivos en dos supues-
tos: 1) Tan pronto comoe dispongan de informacién que ponga de mani-
fiesto divergencias significativas, tanto reales como previstas, respecto de
dichos objetivos, y, 2) Una vez que hayan recibido una advertencia me-
diante una recomendacion del Consejo emitida con arreglo al apartado 4
del articulo 103 del Tratado, quedando invitados los Estados miembros a
hacer publicas dichas recomendaciones.

En todo caso, se ha de subrayar que aunque el concepto de situacio-
nes presupuestarias proximas al equilibrio o con superavit no era objeto
de una definicién precisa en los primeros momentos de la UEM, como
afirman M. J. ArTtis & M. BuTi, «no existe contradiccion entre disciplina y
flexibilidad presupuestaria», y el PEC puede interpretarse como un com-
promiso que permite disponer de un margen de maniobra en la politica
presupuestaria para mantener el ciclo, de tal modo que las situaciones
presupuestarias saneadas, en circunstancias normales, pueden resultar
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importantes para una utilizacién eficaz de la politica presupuestaria con
fines estabilizadores en periodos de «ralentizacion ciclica»®.

Al mismo tiempo, los Estados miembros también se responsabilizaban
de poner en marcha, sin demora, los ajustes presupuestarios correctores
que estimen necesarios cuando reciban informaciones que indiguen un
riesgo de déficit excesivo, corrigiendo los déficits excesivos tan pronto
como sea posible, una vez que éstos se hubieran producido v, en todo
caso, en el plazo de un afio desde su identificacidén, salvo que concurran
circunstancias especiales, quedando invitados a hacer piblicas las reco-
mendaciones emitidas por el Consejo sobre la base del articulo 104 C.7
del Tratado.

De este modo, en opinién de M. J. Artis & M. Buty, el enfoque sub-
yacente al Pacto consiste en que los Estados integrantes de la UEM selec-
cionan una «apropiada posicion presupuestaria estructural» a partir de
la cual «dejan a los estabilizadores automadticos actuar libremente». En
este sentido, afirman, el Tratado de Maastricht parte de la premisa de que
«Ja principal preocupacion de las autoridades financieras es evitar que
el déficit presupuestario sobrepase los limites, incluso en circunstancias
adversas», permitiendo, al mismo tempo, que los estabilizadores actien
de manera completamente automatica®.

Por otra parte, los Estados miembros se comprometen a no acogerse a
lo dispuesto en el apartado 3 del articulo 2 del Reglamento del Consejo re-
lativo a la aceleracién y clarificacién del procedimiento de déficit excesivo
[Reglamento (CE) ntim. 1467 /1997, de 7 de julio], salvo en el caso de en-
contrarse en un periodo de grave recesion, tomando como referencia para
evaluar su gravedad una caida anual del PIB real del 0,75% como minimo.

El compromiso de log Estados miembros de no acogerse al articulo 2.3
del Reglamento (CE) ntm. 1467/1997, de 7 de julio¥, venia a suponer su
renuncia a alegar frente al Consejo el caracter excepcional del déficit exce-
sivo atendiendo a otros datos complementarios, tales como la brusquedad
de la recesion o la pérdida acumulada de la produccion en relacion con
anteriores tendencias®, lo que, en la prdctica, implicaba el desistimiento

9. Arts, M. J. & Butr, M.: «“Close-to-Balance or in Surplus”: A Policy-Maker's Guide
to the Implementation of the Stability and Growth Pacts. Journal of Common Markek
Studies. Vol. 38, Num. 4, November 2000, pgs. 365-566.

10.  ArTis, M. J. & Bury, M.: «”Close-to-Balance or in Surplus”: A Policy-Maker's Guide to
the Implementation of the Stability and Growth Pact». Op. cit., pg. 569.

il. DOCE nim. L209/6, de 2.8.1997.

12. El apartado 3 del articulo 2 del Reglamento (CE) ndm. 1467/1997, relativo a la ace-
leracidn y clarificacién del procedimiento de déficit excesivo afirmaba: «Cuando, de
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de los Estados miembros respecto a la posibilidad de eludir la aplicacion
de los mecanismos sancionadores previstos para los casos de déficit exce-
sivo en el Articulo 104 C.11 del Tratado de Maastricht que, de este modo,
adquirfan un cardcter casi automdtico a través de la decisién adoptada
por el Consejo.

Precisamente ia aplicacion con cardcter automatico de las sanciones
previstas en el Articulo 104 C. 11 del Tratado de Maastricht, habia sido de-
fendida como uno de los contenidos clave de la inicial propuesta alema-
na, presentada en Noviembre de 1995, de un Pacto de Estabilidad («Stabi-
litiitspakt fiir Europa»), conocido como Plan Waigel™.

En efecto, la propuesta alemana de un Pacto de Estabilidad preveia
la adopcién, bajo la forma de un Tratado internacional —aun cuando este
aspecto, a juicio de H. J. Hanx, no se abordaba de manera clara—-, de un
«mecanismo de sanciones» y la participacion conjunta de los Estados
miembros pertenecientes a la UEM, con la finalidad de fortalecer sus cri-
terios presupuestarios sobre la base de los siguientes principios:

- El déficit no excederia del 3% segtin el limite fijado por el Tratado
de Maastricht, incluso en caso de circunstancias econdémicas adver-
sas;

— En condiciones econdmicas normales se preveia un déficit del 1%
del PIB a medio plazo;

- La superacion del limite del 3% tnicamente estaba permitida en
casos extremadamente excepcionales, con el acuerdo de la mayoria
cualificada de los Estados miembros integrantes de la Unidén Eco-
ndmica y Monetaria;

- La reduccion del endendamiento total se mantendria en el limite
del 60% fijado por el Tratado de Maastricht, y

conformidad con lo dispuesto en el apartado 6 del articule 104 C, el Consejo decida
si existe déficit excesivo, tendrd en cuenta en su valoracion global todas aguelias ob-
servaciones presentadas por el Estado miembro afectado que demuestren que, pese a
ser inferior al 2%, la disminucion anual del PIB real es, no obstante, excepcional a la
luz de otros datos complementarios, referentes, en particulaz, a la brusquedad de la
recesion o la pérdida acumulada de la produccion en relacién con anteriores tenden-
cias».

13. Hanw, H. ] «The Stability Pact for European Monetary Union: Compliance with
Deficit Limit as a Constant Legal Duty». Common Market Law Review. Vol. 35, lssue 1,
1998, pg. 82,

Stabilitdtspakt fiir europa: Texto completo, «Stabilititspakt fiir Europa: Finanzpolitik
in der dritten Stufe der WWU». Pressemitteilung des Bundesministeriums der Finan-
zen. Bonn, 10 Nov. 1995, Dokumentation 7/95.
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~ El lmite del 3% del déficit serfa monitorizado sobre la base de los
datos facilitados por la Comisién Europea en la primavera y el oto-
fio de cada afio.

De este modo, el Plan Waige! se articulaba sobre la base de tres aspectos
esenciales:

a) De un lado, la activacién automadtica —sin intervencién del Consejo~,
de los mecanismos de sancién previstos en el Articulo 104 C del Tratado
de Maastricht cuando se superara el limite de déficit del 3% v, en concreto,
la prestacion de un depdsito sin interés de 0,25% por cada punto porcen-
tual sobre ese limite, objetivo que, en opinién de H. J. HauN, «no resulta-
ba probable» que tuviera cabida en Ia letra del Articulo 104 C del Tratado
de Maastricht, ni siquiera atendiendo a la «generosa interpretacién» del
articulo 235 TCE" realizada por las instituciones europeas';

b) De otro lado, la creacién de un 6rgano de cardcter intergubernamen-
tal (Stabilititsrat), distinto del Consejo, que supervisara dichos acuerdos, y

¢) En altima instancia, la adopcion del acuerdo a través de un Trata-
do intergubernamental, que garantizara una nueva manifestacién de vo-
luntad, con intervencion de los 6rganos representativos nacionales, en el
que participarian exclusivamente los Estados miembros integrantes de la
Unién Econdmica y Monetaria, creando de este modo, a juicio de M. Sg-
GERS & VAN Escr, F,, «un Shengen monetario»®,

5in embargo, como se afirmaba anteriormente, el Consejo Europeo de
Dublin, de 14 y 15 de diciembre de 1996, descartando la adopcion de un
Tratado intergubernamental ad hoc, mantuvo la regulacién acerca de la
UEM que incorporaba el Tratado de Maastricht”, decantandose por un
Pacto de estabilidad articulado a través de normas de Derecho derivado

14.  Elarticulo 235 TCE afirmaba: «Cuandoe una accidn de la Comunidad resulte necesaria
para lograr, en el funcionamiento del mercade comin, uno de los objetivos de la Co-
munidad, sin que el presente Tratado haya previsto los poderes de accitn necesarios
al respecto, el Consejo, por tinanimidad 2 propuesta de la Comision y previa consulta
a la Asamblea, adoptard las disposiciones pertinentes».

15. Hawun, H. . «The Stability Pact for BEuropean Monetary Union: Compliance with
Deficit Limit as a Constant Legal Duty». Op. cit., pgs. 80-82.

16. SEGERS, M. & VAN Escw, F: «Behind the Veil of Budgetary Discipline: The Political
Logic of the Budgetary Rules in EMU and the SGP». Journal of Common Market Studies.
Vol. 45, Issue 5, 2007, pg. 1102,

17.  Segin reconocia el Comentario Editorial de la Revista Common Market Law Review, el
contenido relativo a la Unién Econdmica y Monetaria establecido por el Tratado de
Maastricht, se considerd «intocablex, incluso con motivo de la adopeiin del Tratado
de Amsterdam en 1997 (Editorial comments, Common Market Law Review, Vol, 34,
1997, pg. 771).
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-las propuestas de Reglamento (CE) antes mencionadas—, cuya redaccién
inicial preveia la participacion de todos los Estacdlos miembros de la Co-
munidad en el proceso de toma de decisiones.

De este modo, finalmente bajo la denominacién mas amplia —a pro-
puesta de Francia-, de Pacto de Estabilidad y Crecimiento, el Reglamento
(CE) num. 1466/1997 del Consejo, de 7 de julio, relativo al reforzamiento
de la supervisién de las situaciones presupuestarias y a la supervision y
coordinacién de las politicas econdémicas®® ~elaborado sobre la base del
Articulo 1035 TCE"-, articulaba la denominada vertiente preventiva,
mientras el citado Reglamento (CE) ntim. 1467/1997 del Consejo, de 7 de
julio, relativo a la aceleracién y clarificacién del procedimiento de déficit
excesivo —con fundamento en el apartado 14 del Articulo 104 C TCE*-, es-
tructuraba la vertiente correctora del Pacto de Estabilidad y Crecimiento,
conteniendo, en ambos casos, disposiciones especificas que exceptuaban
la aplicacién de diferentes contenidos del articulo 104 C del Tratado de
Maastricht respecto del Reino Unido y Dinamarca®.

18. DOCE num. L209/1, de 2.08.1997.

19.  El articule 103.5 del Tratado de Maastricht establecia: «El Consejo, con arreglo al pro-
cedimiento previsto en el articulo 189 C, podra adoptar normas relativas al procedi-
miento de supervision multilateral contemplado en los apartados 3 y 4 del presente
articulo».

20. Elarticulo 104 C.14 del Tratado de Maastricht afirmaba: «En el Protocolo sobre el pro-
cedimiento aplicable en caso de déficit excesivo anejo al presente Tratado se recogen
disposiciones adicionales relacionadas con la aplicacion del procedimiento descrito
en el presente articulo,

El Consejo, por unanimidad, a propuesta de la Comisién y previa consulta al Par-
lamento Buropeo y al BCE adoptara las disposiciones apropiadas que sustituirdn al
mencionado Protocolo.

Sin perjuicio de las restantes disposiciones del presente apartado, el Consejo, antes
del 1 de erero de 1994, por mayoria cualificada, a propuesta de la Comision y previa
consulta al Parlamento Eurepeo, fijard normas de desarrollo v definiciones para la
aplicacién de las disposiciones del merncionado Protocolos.

21. Concretamente, el Reglamento (CE) ntim, 1466/1997, disponia que: «Considerando
que en la tercera fase de la unién econdmica y monetaria (UEM) los Estados miem-
bros, de acuerdo con el articulo 104 C del Tratade, contraen la inequivoca obligacion
de evitar déficit publicos excesivos; que, en virtud del articulo 3 del Protocolo nidm.
11 sobre determinadas disposiciones relativas al Reino Unido de Gran Bretafa e Ir-
landa del Norte, el apartado 1 del articulo 104 C no es aplicable al Reino Unido si
dicho Fstado no pasa a ia tercera fase; que seguiréd siendo aplicable al Reino Unide
la obligacion que estipula el apartado 4 del articulo 109 E de procurar evitar déficit
excesivos» (Considerando nim. 3).

Por su parte, el Reglamento (CE) ndm. 1467/1997, establecia que: «Considerando que
en la tercera fase de la unién econdmica y monetaria (UEM) los Estados miembros
estdn sujetos, conforme al articulo 104 C del Tratado, a una estricta obligacion, en
virtud det Tratado, de evitar los déficit piiblicos excesivos; que con arreglo al articulo
5 del Protocole niim. 11 del Tratade, los apartados 1, 9 y 11 del articulo 104 C det
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En definitiva, a través del PEC, en opinién de 5. COLLIGNON, se pre-
tendia dar respuesta, «simultdineamente», a dos aspectos importantes y, a
la vez, «interdependientes»: la proteccién de las politicas estabilizadoras
del euro, mediante la definicion del conjunto de las instancias politicas
presupuestarias necesarias como complemento de las politicas moneta-
rias del Banco Central Europeo, pero también, sancionar a quienes pu-
dieran desestabilizar el sistema macro-econdmico o financiero mediante
politicas desviadas en persecucién de su propio interés nacional. El punto
de partida consistia en considerar que en la medida en que las politicas
presupuestarias de cada Estado miembro se mantuvieran equilibradas,
«la situacidn presupuestaria agregada de la Unidn (mds concretamente
Euroland) también estaria equilibrada». Los estabilizadores automaticos
contribuirian a suavizar las fluctuaciones ciclicas de la economia, y el
Banco Central Europeo disponia de margenes suficientes para reajustar
la politica monetaria®,

2. LAVERTIENTE PREVENTIVA DEL PACTO DE ESTABILIDAD Y
CRECIMIENTO. LA SUPERVISION MULTILATERAL

La vertiente preventiva del PEC pretende garantizar que los Estados
miembros mantengan una politica presupuestaria prudente con el fin de
no poner en riesgo la sostenibilidad financiera con consecuencias negati-
vas para la UEM en su conjunto, estimando necesaria, en todo caso, una
convergencia anual de sus objetivos presupuestarios a medio plazo [me-
dium-term budgetary objectives (MTOs, en sus siglas en ingles)] del 0,5% del
PIB en términos estructurales.

Bsta vertiente —estructurada a través del Reglamento (CE) niim.
1466/1997—-, desarrollaba el procedimiento de supervisién multilateral
previsto en el Articulo 103.5 del Tratado de Maastricht, tratando de evitar
que los Gobiernos nacionales se desviaran de sus objetivos presupuesta-

Tratacto no se aplicardn al Reino Unido salve que diche pais pase a la tercera fase;
que la obligacion impuesta por el apartado 4 del articule 109 E de procurar evitar los
déficit plblicos excesivos seguird siendo aplicable al Reino Unido» (Considerando
num. 4), y
«Considerando gue Dinamarca ha notificado, con referencia al apartado 1 del Pro-
tocolo nuim, 12 del Tratado v en el contexto de la Decisién de Edimburgo de 12 de
diciembre de 1992, que no participard en la tercera fase; que, por consiguiente, de
conformidad con el apartado 2 del ¢itado Protocolo, los apartados 9 y 11 del articulo
104 C no se aplicaran a Dinamarca» {Considerando ndm. 5).

22, CoriiGNON, 5. «The End of the Stability and Growth Pact?», International Economics
and Economic Policy 2004/1, pg. 16.
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rios, disponiendo, a tales efectos, una monitorizacién de la evolucién de
sus politicas econdmicas.

En este sentido, diferenciando entre las obligaciones a las que queda-
ban sujetos los Hstados que adoptaran la moneda tinica —denominados
por el Reglamento (CE) nim. 1466/1997 como «Estados miembros par-
ticipantes» (articulo 2) y habitualmente calificados por la doctrina como
ins, en contraposicion a los que no se sumaban a la moneda comun, de-
nominados outs—, se disponia que los primeros deberian presentar pro-
gramas de estabilidad, mientras los segundos presentarian programas de
convergencia, en ambos casos con periodicidad anual (articulos 4 v 8, res-
pectivamente) y con contenidos muy similares.

Los programas de estabilidad describen los planes de los Estados
miembros para alcanzar objetivos presupuestarios a medio plazo, siendo
supervisados por la Comisién y el Consejo (articulo 5). En concreto, el
programa de estabilidad deberia explicitar, en primer término, el objetivo
a medio plazo expresado en términos de situacién presupuestaria proxi-
ma al equilibrio o con superavit, la trayectoria de ajuste para alcanzar ese
objetivo respecto del déficit o superdvit publico, asi como la tendencia
prevista en relacion a la proporcion de la deuda prblica.

Pero, ademas, deberia contener informacion relativa a:

~ Los principales supuestos sobre la evolucién econémica esperada
y las variables econdmicas importantes que fueran relevantes para
la realizacion del programa de estabilidad;

- Una descripcion de las medidas presupuestarias —con evaluacién
de sus efectos cuantitativos sobre el presupuesto—, y otras medidas
de politica econémica que se estuvieran adoptando y/o se propu-
siera adoptar para alcanzar los objetivos del programa, vy

~ Un andlisis del efecto que la modificacién de los principales su-
puestos econdmicos produciria en la situacion presupuestaria y en
la deuda (articulo 3).

A partir de los andlisis efectuados por la Comisién y el Comité Econé-
mico y Financiero creado en virtud del articulo 109 C TCE?, el Consejo

23.  El Comité Econdmico y Financiero previsto por el articulo 109 C del Tratado de Maas-
tricht en la tercera Fase de la UEM tenia atribuidas, entre otras funciones, la de seguir
la situacién econdmica y financiera de los Estados miembros v de la Comunidad e
informar regularmente al Consejo y a la Comisién al respecto, asi como colaborar con
el Consejo en la preparacion de sus trabajos, entre otros, las recomendaciones adop-
tadas en el ejercicio de la supervisién multilateral y las orientaciones generales para
las politicas econdmicas establecidas en el articulo 103 del Tratado, y las decisiones
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examinarfa si el objetivo presupuestario establecido en el programa de
estabilidad apertaba margen de seguridad para evitar que se produjera
un déficit excesivo, si los supuestos econdmicos en los que se basaba el
programa eran realistas, v si las medidas que se estaban adoptando o se
proponia adoptar eran suficientes para alcanzar la trayectoria de ajuste
que permitiera alcanzar el objetivo presupuestario a medio plazo.

Como resultado del examen, el Consejo, sobre la base de una recomen-
dacién de la Comision y tras consultar al Comité Econémico y Financiero,
emitiria un dictamen sobre el programa, en el que podria invitar al Es-
tado miembro de que se tratara, si lo estimaba necesario, a que ajustara
su programa, dando lugar, en este caso, a un programa actualizado que
serfa examinado por el Comité Econdmico y Financiero sobre la base del
andlisis realizado por la Comision, pero no se preveia necesariamente que
fueran nuevamente revisados por el Consejo (articulo 5).

El Consejo controlaria también la aplicacion de los programas de esta-
bilidad con el fin de detectar desviaciones importantes, reales o previsi-
bles, de la situacién presupuestaria respecto del objetivo presupuestario
a medio plazo o de la trayectoria de ajuste para lograrlo, y, en el supuesto
de que detectara desviaciones importantes respecto, formularia al Estado
una recomendacién que alertarfa rdpidamente al Estado en cuestién de
riesgo de incurrir en déficit excesivo ~conocido como mecanismo de aler-
ta temprana-, sugiriendo la adopcién de las medidas necesarias.

En el caso de que, en posteriores controles, el Consejo constatara que la
situacion se agravaba en el sentido de que las desviaciones de la situacion
presupuestaria respecto del objetivo presupuestario a medio plazo o de
la trayectoria de ajuste para alcanzarlo persisten o se agravan, formularia
una recomendacién al Estado miembro, solicitando la adopcién con pron-
titud de medidas correctoras (articulo 6). Idéntico control serfa ejercido
por el Consejo respecto de las desviaciones del objetivo presupuestario
a medio plazo incorporado a los programas de convergencia elaborados

requeridas en relacion con el procedimiento de déficit excesivo que establece el arti-
culo 104 C del Tratado.

El Comité Econémico y Financiero fue regulado mediante la Decisidén del Consejo
(98/743/CE), de 21 de diciembre de 1998, sobre las normas de desarrolio relativas a
la composicién del Comité Econdmico y Financiero (DOCE L.358/109, de 31.12.1998),
correspondiendo a los Estados miembros, la Comision y el Banco Central Europeo, la
designacién de dos miembros del Comité cada uno {articule 1).

Los Estatutos del Comité Econdmico y Financiero fueron adoptados mediante la
Decisién del Consejo {99/8/CE}, de 31 de Diciembre de 1998 (DOCE L 5/71, de
9.01.1999), revisados mediante Decision del Consejo (2003/476/CE), de 18 de junio
de 2003 (DOCE L 158/58, de 27.6.2003).

CAPITULO IV. EL FUNCIONAMIENTO FEDERAL DE LA UNION MONETARIA Y EL...

por los Estados miembros que no se integraran en la zona euro (articulos
8-10).

Sin embargo, ni el Tratado CE ni el Reglamento (CE) nim. 1466/1997
preveian ningtin mecanismo para el caso de que un Estado miembro no
adoptara el programa de estabilidad a los contenidos indicados por el
Consejo segtin el articulo 5 del Reglamento (CE) nim. 1466/1997, o bien,
en el supuesto en que, con o sin intencionalidad, presentara datos eco-
némicos inexactos o no ajustados a la realidad respecto de la respecti-
va situacion presupuestaria, aspecto realmente significativo por cuanto,
como afirman AMTENBRINK, F. & DE Haan, |, la negativa de un Estado
miembro a presentar el programa de estabilidad o a facilitar los datos eco-
ndmicos requeridos «podria ser interpretada como un claro indicador de
la existencia de dificultades presupuestarias» y, en consecuencia, de «un
peligro» de desencadenamiento de un déficit excesivo™.

3. LA VERTIENTE CORRECTORA DEL PACTO DE ESTABILIDAD
Y CRECIMIENTO

3.1. LA DEFINICION DE LOS DEFICITS

La vertiente correctora del PEC pretende corregir las desviaciones en
las politicas presupuestarias de los Estados miembros que puedan poner
en riesgo la sostenibilidad de las finanzas publicas y, potencialmente, po-
ner en peligro Ia Union Econdémica y Monetaria, debiendo evitar, a tales
efectos, déficit ptblicos superiores al 3% del PIB v una deuda publica por
encima del 60% del PIB.

El Reglamento (CE) nim. 1467/1997, de 7 de julio, relativo a la acele-
racion y clarificacién del procedimiento de déficit excesivo, concretaba las
previsiones contenidas en el articulo 104 C. 14 del Tratado de Maastricht y
del Protocolo ntim. 5 anejo al mismo, desde la premisa de que, con arreglo
a lo establecido en el Tratado, en la tercera Fase de la UEM los Estados
miembros mantendrian el control de sus politicas presupuestarias nacio-
nales.

En este sentido, se reconocia que para que la Unidén Econdmica y Mo-
netaria funcione correctamente, resultaba necesario que la convergencia
de los resultados econémicos y presupuestarios de los Estados miembros

24, AmTENBRINK, F & Di Haan, [ «Economic Governance in the European Union: Fis-
cal Policy Discipline versus Flexibility». Common Market Law Review, Vol. 40, Issue 5,
2003, pgs. 1082-1083,
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que hayan adoptado la moneda tdnica (Estados miembros participantes o
ins) tuviera un cardcter estable y duradero, desarrollando una disciplina
presupuestaria que protegiera la estabilidad de precios (Considerando 8).

Al mismo tiempo, la vertiente correctora del PEC, pretendfa definir el
concepto de exceso excepcional y temporal sobre el valor de referencia
al que se referia la letra a) del apartado 2 del Articulo 104 C del Tratado
de Maastricht {Considerando 10), asi como establecer plazos para la apli-
cacion del procedimiento de déficit excesivo con el fin de garantizar su
aplicacién rapida y eficaz (Considerando 12).

Ademas, en relacidn con las sanciones previstas en el Articulo 104 C.14
del Tratado, el Reglamento (CE) 1467/1997 se proponia especificar la for-
ma en que podrian imponerse (Considerando 13), y, con el fin de conferir
al procedimiento de déficit excesivo un efecto disuasorio suficiente, se
establecia que consistirian, cuando el Consejo 1o estimara necesario, en un
deposito sin intereses de una cuantia adecuada que tomara en considera-
cion la relacion con el PIB del Estado miembro afectado (Considerandos
18y 19), asi como la conversion del depdsito en multa, cuando el primero
no indujera al Estado miembro afectado a corregir su déficit excesivo en
un plazo razonable (Considerando 20).

En este sentido, F. AMTENBRINK & J. DE HaAN subrayan que el Regla-
mento (CE) nam. 1467 /1997 no preveia la imposicién de sanciones en el
supuesto de que un Estado miembro sobrepasara el Himite de deuda, a
pesar de que ambos criterios (déficit y deuda), aparecen recogidos en el
articulo 104 C. 2 del Tratado de Maastricht como elementos de la discipli-
na presupuestaria supervisada por la Comisién®.

25, AMTENBRINK, F & DE Haan, | «Economic Governance in the European Union: Fis-
cal Policy Discipline Versus Flexibility». Op. cit., pg. 1088.
Precisamente, con cardcter previo a la reforma del PEC en 2005, la ausencia de natu-
raleza juridicamente vinculante de ciertos de sus contenidos habia sido afirmada por
D), Hopsow & 1. MaHER, al estimar que el Pacto «opera principalmente en el dmbito
del soft law», en tanto que «algunos de los objetivos acordados» —como el objetivo
presupuestario a medio plazo cercano al equilibrio o con superdvit o el limite de
deuda del 60 % del PIB- resultaban «imprecisos» v, especialmente, segiin sefialaban
los autores, «no dan lugar a obligaciones juridicas vinculantes» ni a «sanciones legal-
mente aplicables» si tomamos en consideracién que las sanciones previstas en el pro-
cedimiento de declaracion de déficit excesivo, se aplican exclusivamente al supuesta
de incumplimiento del objetivo de déficit del 3% del PIB (Hopson, D. & ManEr, 1.
«Soft Law and sanctions: ecenomic policy co-ordination and reform of the Stability
and Growth Pact», Journal of European Public Policy, 11:5 October 2004, pg. 801).
Unas consideraciones que, tras la reforma del Pacto en 2005, les llevaban a afirmar
que «existe una tension evidente» entre la «mayor flexibilidad» en la aplicacidn del
Pacto y la «efectividad» de sus mecanismos de sancidn, en tanto que los Estados
miembros pueden justificar su endeudamiento haciendo referencia al «ciclo macro-
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De este modo, el articulo 2 del Reglamento (CE) nim. 1467/1997 pro-
cedia a definir las situaciones de déficit excepcional y temporal condicio-
nando, en tltima instancia, la aplicacion de las medidas sancionadoras
previstas para las situaciones de déficit excesivo en un Estado miembro
que resultaban excluidas en uno y otro caso.

Las calificadas como situaciones de déficit excepcional estarfan cons-
tituidas por:

a) Una superacion del valor de referencia del déficit que obedezca a
una circunstancia inusual sobre la cual no tenga ningtin control el Estado
miembro afectado, pero que tenga una incidencia significativa en la situa-
cion financiera de las Administraciones Puiblicas;

b) Una superacién del valor de referencia del déficit que obedezca a
una grave recesion econdmica. A tales efectos, la Comisién considerara,
como norma general, que la superacioén del limite de déficit debido a esta
circunstancia es excepcional, (inicamente cuando se registre una disminu-
cion anual del PIB real del 2%, como minimo, y

¢) Cuando el Estado miembro afectado demuestre que, pese a que la
disminucion del PIB real es inferior al 2%, existen datos complementarios
que constaten la brusquedad de la recesion o la pérdida acumulada de la
produccion en relacion con anteriores tendencias.

Por su parte, las situaciones de déficit temporal se concretaban aten-
diendo a la circunstancia de que las previsiones presupuestarias facilita-
das por la Comision indiquen que el déficit se situard por debajo del valor

econdmico y/o la sostenibilidad de la deuda publica», lo que suponia la incorpora-
cidn de grandes incertidumbres al calculo del equilibrio a medio plazo y dificultaba
ta adopcion de sanciones por el Consejo ECOFIN respecto de los Estados «descarria-
dos» (Ut supra, pg. 810).

No obstante, en el informe «The Stability and Growth Pact» presentado en la Cé-
mara de los Lores en 2003 (13th Report), se estimaba que el PEC estaba fundado en
el «hard» law {el TCE y los Reglamentos (CE)], afirmando textualmente que: «The
above sections demonstrate that the Stability and Growth Pact is firmly based on
legal texts (the EC Treaty and the Regulations), which have been supplemented by
various declarations and guidelines {Council conclusions, the Code of Conduct, the
BEPGs) that are not themselves legally binding but are normative in effect. We return
below (paragraphs 135-57) to this distinction, between what are often called "hard”
laws and “soft” laws».

De hecho, la Seccién «Aplicacién» del Informe valora si en lugar de incorporar reglas
a través del «hard law», no serfa preferible para el Pacto «incorporar un conjunto de
medidas de “soft law” basadas en orientaciones» (pgr. 146), mientras que los pgrs.
155-157 responden a la pregunta «Would itbe better to have “soft” guidelines rather
than “hard’ rules”?» (House of lords Select Committee on the EU. «The Stability and
Growth Pact», Session 2002-2003, 13th Report, HL Paper 72, 11 March 2003).

111




S. RUIZ TARRIAS: LAS DIMENSIONES CONSTITUCIONALES DE LA UNION ECONOMICA...

de referencia al término de la circunstancia inusual o de la grave recesion
econgmica.

Como puede apreciarse, la primera de las excepciones enunciadas
como situacién de déficit excepcional adolece de un alto grado de inde-
terminacion, en tanto que se define a través de conceptos especialmente
imprecisos y ambiguos, tales como circunstancia inusual respecto de la
cual el Estado miembro no tenga ningtin control, o su incidencia de mane-
ra significativa en la situacion financiera de las administraciones publicas,
conceptos que han sido reconducidos por la doctrina hacia situaciones de
«desastres naturales de ambito nacional o de guerra»™.

Pero, sobre todo, como subrayaban R. BEErsMaA & H. JENSEN, «las crisis
verdaderamente exdgenas que afectan a las economias europeas son muy
dificiles de observar o de verificar» atendiendo al mecanismo de sancio-
nes articulado a través del PEC, en tanto que los datos relevantes para
evaluar la situacion econdmica de un pais —tales como, por ejemplo, los
datos de desempleo—, son proporcionados habitualmente por las propias
autoridades nacionales, que tienen un interés natural en evitar las sancio-
nes. En su opini6n, incluso cuando las estadisticas reflejaran la situacion
real, a menudo resultaba dificil concretar en qué medida la situacion eco-
némica desfavorable estarfa causada por la «laxitud» de las autoridades
nacionales y en qué medida provendria de «circunstancias exogenas»?.

3.2. LA DECLARACION DE DEFICIT EXCESIVO Y SUS POSIBLES
SANCIONES

Por lo que se refiere al desarrollo del procedimiento de declaracion de
déficit excesivo, el Reglamento (CE) nim. 1467/1997 disponia que, sobre
Ja base del informe elaborado por la Comisién, el Comité Econémico y Fi-
nanciero adoptarfa un dictamen que, a su vez, en el supuesto de conside-
rar la existencia de un déficit excesivo, seria tomado en consideracion por
la primera para presentar al Consejo una recomendacién (articulo 3.1y 2).

El Consejo, actuando segun el tenor del articulo 104.6 TCE, decidiria,
por mayoria cualificada, si existia o no déficit excesivo, dirigiendo al Esta-
do miembro de que se tratara las correspondientes recomendaciones (arti-
culo 3.3), que serfan evaluadas atendiendo a las decisiones plblicamente
anunciadas por el Gobierno del Estado miembro en cuestion (articulo 4.2).

cal Policy Discipline versus Flexibility». Op. cit,, pg. 1087.
27, BeeErsma, R. & Jensen, H.: «Contingent deficit sanctions and moral hazard with a
stability pact». Journal of International Economics. Nim. 61, 2003, pg. 199.
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De acuerdo con la regulacién contenida en el articulo 104 C del Tratado
de Maastricht, si el Estado miembro persistiera en no llevar a cabo Jas re-
comendaciones del Consejo en el plazo de un mes desde su remisién, éste
podria decidir la formulacion de una advertencia a fin de que se tomen
medidas dirigidas a la reduccién del déficit (articulo 5).

En el supuesto de que, transcurridos dos meses desde la formulacién
de la advertencia, o bien diez meses desde la notificacién de decisiones
sucesivas, el Consejo constatara que no estaban siendo atendidas por el
Estado miembro, podria tomar la decisién de imponer las sanciones pre-
vistas en los articulos 11 a 16 (articulos 6 v 7).

Segtn las previsiones del Reglamento (CE) ndm. 1467 /1997, cuando
el Consejo decidiera imponer sanciones a un Estado miembro, al amparo
de lo dispuesto en el articulo 104 C. 11 del Tratado, como norma general
se exigird la constitucion de un depdsito sin intereses (articulo 11}. 5i la
sancién traia causa de un incumplimiento de la proporcion del déficit pa-
blico, el depdsito se constituirfa con un importe fijo del 0,2% del PIB, y un
importe variable igual a la décima parte de la diferencia entre el déficit,
expresado en porcentaje del PIB, y el valor de referencia del 3% del PIB
(articulo 12.1), pudiendo imponerse un depdsito adicional igual a la dé-
cima parte de la diferencia entre el déficit, como porcentaje del PIB en el
ano anterior, y el 3% del valor de referencia del PIB (articulo 12.2). En todo
caso, el importe de cada uno de los depositos no podra superar el limite
maximo del 0,5% del PIB (articule 12.3).

También como norma general el articulo 13 del Reglamento (CE}
1467 /1997 establecia que el Consejo convertira el depdsito en multa, en el
caso de que, a su juicio, dos aflos después de haber exigido la constitucion
del dep6sito, el déficit piiblico no hubiera sido corregido.

De este modo, el sistema de sanciones articulado mediante el Reglamen-
to (CE) nim. 1467/1997 mantenia el ambito de discrecionalidad politica
que el Tratado de Maastricht conferia al Consejo, privandolo del cardcter
automatico que propugnaban iniciativas como el Plan Waigel, de ahi que, en
opinién de M. SEGERs & F. VAN Esc, el inicial Pacto de estabilidad aleman
quedd transformado en un «pacto entre caballeros» que tenia como actores a
los Ministros de Finanzas de los Estados miembros de la zona euro, quie-
nes se comprometian a no adoptar politicas presupuestarias irresponsables,
resultando perfectamente clara, a su juicio, «la primacia de la politica (el
Consejo) sobre la disciplina presupuestaria (los criterios cuantitativos)»®.

28. SpcERs, M. & Van Esch, F.: «Behind the Veil of Budgetary Discipline: The Political
Logic of the Budgetary Rules in EMU and the SGP». Op. cit., pg. 1105.
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De hecho, una vez constatada la persistencia de déficit excesivo en un
Estado miembro, las medidas sancionadoras mas contundentes tnica-
mente podian acordarse cuando dicha situacién constituya una realidad,
habida cuenta de los escasos medios de que dispone el Consejo para obli-
gar a un Estado miembro a adoptar las medidas de ajuste necesarias que
reconduzcan su situacién presupuestaria hacia el equilibrio o el superavit,

Por ello estiman AmTeNBRINK, E & Ds Haan, J., que la aplicacion del
procedimiento de déficit excesivo viene a ser tanto como «cerrar la puerta
de la cuadra después de que el caballo haya salido desbocado»® y, en el
extremo, R. HuLe & M. SuTTER sostienen que el propio PEC «puede indu-
cir déficit ciclicos en el sentido de que un gobierno intercambie su déficit
optimo del limite del PEC por un déficit mds amplio», teniendo en cuenta
que las sanciones previstas en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento son
«condicionales»™,

En todo caso, un aspecto singularmente llamativo del Reglamento (CE)
ntim. 1467 /1997, son sus previsiones respecto del destino de los intereses
de los depdsitos y/ o multas satisfechas por los Estados miembros, donde
el Reglamento (CE) va mas alld de los contenidos del TCE, fundados en el
interés comtin de la Unidn en mantener unas finanzas ptiblicas saneadas,
otorgando un significado adicional al mecanismo sancionador previsto en
el procedimiento de declaracion de déficit excesivo, que involucra al in-
terés nacional, precisamente de los Estados miembros que gozan de unas
finanzas ptblicas saneadas y de una mayor riqueza, resultando cuestio-
nable su conformidad con el principio de solidaridad entre los Estados
miembros que el Articulo 2 del Tratado de Maastricht reconocia como mi-
sion de la Comunidad.

En efecto, el articulo 15 del Reglamento (CE) disponia que las multas
no seran devueltas al Estado miembro participante afectado, mientras el
primer inciso del artfculo 16 establecia que los depésitos se abonardn a la
Comision.

Ademads, el articulo 16 preveia que los intereses devengados —en refe-
rencia a los «depositos sin intereses» (sic)- y los importes de las multas
{que pasarian, en ambos casos, a constituir otros ingresos en el Presu-
puesto de la Unidn a los efectos previstos en el Articulo 201 del Trata-
do*), serfan repartidos entre los Estados miembros participantes que no

29, AMTENBRINK, F. & D HAAN, L.: «Economic Governance in the European Union: Fis-
cal Policy Discipline versus Flexibility». Op. cit., pg. 1085.

30. Huie, R & Surrer, M.: «Can the Stability and Growth FPact in EMU Cause Budget
Deficit Cycles?». Empirica. Ndm, 30, 2003, pg, 35,

31. Elarticulo 201 del Tratado de Maastricht establecia: «Sin perjuicio del concurso de
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tengan déficit excesivo, de forma proporcional a la parte alicuota que les
correspondiera en el total del PNB de los Estados miembros que puedan
acogerse al sistema.

Como resulta evidente, las expectativas depositadas por quienes es-
peraban (y deseaban) que la reunién del Consejo Europeo de Dublin, en
1996, se articulase como una asamblea constituyente que impulsara la
transformacion de la Unién Europea en una auténtica organizacién poki-
tica estatal sobre la que se sustentara la UEM, no pudieron ser mas decep-
cionantes. Actuando nuevamente bajo el principio de los acuerdos sobre
minimos ~y cabe suponer que bajo la influencia del pronunciamiento del
Tribunal Constitucional Federal alemdn de 12 de octubre de 1993 relativa
al Tratado de Maastricht, y su diferenciacién entre una mera «coordina-
cion de la politica econdémica» y una «auténtica politica activa econémica
y social» en el seno de la UE-, el Consejo Europeo de Dublin se limit6
a poner los medios, en el dmbito del Derecho derivado, para evitar los
efectos negativos respecto del funcionamiento de la moneda dnica que se
podian generar en la eurozona, como consecuencia de la asimetria prove-
niente del funcionamiento federal de la Unién Monetaria y el funciona-
miento nacional de las politicas presupuestarias.

Ciertamente, como subrayara Ch. A. E. GoopHART, la posibilidad de
que existiceran tensiones entre la «politica monetaria (federal)» y la «poli-
tica presupuestaria {nacional)», una vez adoptada la moneda tinica, habia
sido puesta de manifiesto por diferentes economistas, pero algunos de
ellos —especialmente los monetaristas franceses—, consideraban que di-
chas tensiones «serian creativas», en el sentido de que podrian «acelerar
la transicion a una unién politica mucho mayor».

5in embargo, 1a realidad era, segtin afirmaba, que no existia un verda-
dero interés por parte de los Gobiernos, al menos en los mayores Estados
de la Union Europea, en respetar el Pacto de Estabilidad y Crecimien-
to una vez que se hubieran convertido en miembros de la zona euro vy,
ademads, las sanciones por infraccién persistente del mismo «no eran en
absoluto crefbles ni politicamente aceptables» si se comparaban con otros
modelos de Estados federales como EE UU o Australia®.

otros ingresos, el presupuesto serd financiado integramente con arreglo a los recursos
propios.
El Consejo, por unanimidad, a propuesta de la Comisién y previa consulta al Parla-
mento Europeo, adoptard las disposiciones relativas al sistema de recursos propios
de la Comunidad, recomendando a los Estados miembros su adopcidn de conformi-
dad con sus respectivas normas constitucicnales».

32, Goobpuart, Ch. A. E.: «Replacing the Stability and Growth Pact?». Atlantic Economic
Journal. Nam. 34, 2006, pgs. 244-245.
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Todo ello, sin perjuicio, de las deficiencias institucionales en el sistema
de voto previsto en el PEC, identificadas por B. TRLENBUSCH & M. SUTTER
al considerar que «las diferencias en el peso del voto en el Consejo de Mi-
nistros de la UE supone una ventaja para los grandes paises», que tienen
mds poder para detener el procedimiento de déficit excesivo, lo que les
proporciona un mayor margen de maniobra en su politica presupuestaria
que los pequefios paises®,

En este contexto, la ausencia de un nuevo disefio institucional en el
nivel del Derecho originario de la Unién Europea tras la entrada en vigor
de la tercera Fase de la UEM, suponia la incapacidad de las instituciones
europeas para garantizar el respeto a los limites de déficit de los Estados
miembros, y una carencia de competencias presupuestarias, tanto para
realizar transferencias inter-regionales en respuesta a shocks asimétricos,
como para apoyar al Banco Central Europeo en una situaciéon de rescate
de un gobierno estatal, segtin el modelo de los sistemas federales.

De hecho, como subrayaran R. M. W. ], Besrsma & H. UHLIG, se puede
adoptar el punto de vista de considerar que un conservador e indepen-
diente Banco Central Europeo «garantizard» una inflacién baja y estable,
mientras los Estados miembros «eligen las politicas presupuestarias que
prefieren». Pero también se puede plantear esta relacién en términos mas
complejos y, en concreto, «existe el temor» de que el déficit elevado de un
Estado miembro o un Estado miembro en recesion pueda presionar con
exito al Banco Central Europeo para flexibilizar su politica monetaria®,

En todo caso, una vez constituida la eurozona, como sefialaba Ch. A.
E. Goopuarr, el PEC trataba de evitar el peligro de que —sin disponer a
nivel nacional del control sobre los tipos de interés v los tipos de cam-
bio, resultara muy fécil que un Estado cuya politica presupuestaria fuera
percibida por los mercados como imprudente o insostenible, cayera en
la «tentacién sistémica» de incurrir en déficit publicos excesivos. Pero, al
mismo tiempo, esta prohibicién de incurrir en déficit ptiblicos excesivos
se convertia en un arma de doble filo en la medida que aquellos Estados
de la eurozona que sufrieran situaciones econdmicas adversas, no dispon-
drfan de instrumentos importantes sobre la gestion de la demanda para
poder mejorar su economia®.

33. IRLENBUSCH, B, & SurTER, M.: «An experimental analysis of voting in the Stability
and Growth Pact in the European Monetary Unions. Public Choice. Ném. 129, 2006,
pg. 429.

34. Beersma, R M. W. ]. & Untic, H.: «An Analysis of the "Stability Pact”». Centre for
Economic Policy Research. Discussion Paper Series n. 1669, PE. 2.

35, Goopnart, Ch. A. E.: «Replacing the Stability and Growth Pact?». Op. cit., pg. 243.
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De este modo, el PEC no abordaba ~de hecho, no podia abordar com
conjunto normativo de derecho derivado-, uno de los problemas estrij,
turales identificados respecto del funcionamiento de la CUroZona a partir

de las previsiones contenidas en el Tratado de Maastricht, consistente en -

que las instituciones mds importantes de la Unién Europea ~Comisicn, -
Parlamento, etc.—, estaban integradas por todos los Estados miembros,
con independencia de la adopcién o no de la moneda tinica, cuando la
realidad era, a juicio de Ch. A. E. Gooprart, que «la necesidad de una
centralizacién federal es mucho mas profunda» para los Estados miem-
bros de la zona euro.

Elrechazo de los Estados miembros de la UE hacia un esquema federal
de autoayuda estabilizadora entre los Estados integrantes de la eurozona
ya se constatd, afirmaba, con el archivo por la Comunidad del Informe
«Stable Money-Sound Finances» (1993) [publicado en European Economy
nam. 53}, encargado por la Comisién Europea a un grupo de economistas
independientes —entre los que se encontraba el propio Ch. A. E. Goop-
HART-, como consecuencia de la «amplia hostilidad» manifestada por los
Estados miembros a transferir cualquier otra competencia a la «federa-
cién»*, y, sin embargo, en opinién del autor precitado, el mantenimiento
de Ia coexistencia entre un sistema monetario comunitario y un sistema
presupuestario descentralizado a nivel nacional, resultaba extremada-
mente dificil, al tiempo que converfia al «sistema euro noe sélo en dnico»
$ino en un sistema doblemente «desequilibrado«: de un lado, entre el sis-
tema monetario «federal» y los sistemas presupuestarios nacionales y, de

36.  Gooouarr, Ch. A, E.: «Replacing the Stability and Growth Pact». Op. cit., pg. 245.
Un Informe que, en el dmbito de la organizacion institucional, reconocia el acuerdo
de sus miembros sobre el hecho de que la dimensién de las finanzas publicas en la in-
tegracion europea estd estrechamente vinculada con el proceso politico en tres aspec-
tos bésicos: fa constitucién, el disefio institucional y el proceso de toma de decisiones.
Asi, entre las propuestas més destacadas formuladas por los expertos, estaban la
consideracion de que la ampliacion de la Comunidad por encima de los 20 Esta-
dos miembros deberia fundarse en un cambio esencial en la constitucién y en las
instituciones comunitarias. En este sentido, de un lado, se proponia la realizacién
de un referéndum popular a nivel comunitario, lo que proporcionaria a la Comuni-
dad un elemento de demacracia directa que otorgarfa una buena salvaguarda frente
a indebidas tendencias centralizadoras y, de otro, la articulacién de una auténtica
participacidn del Parlamento Europeo en las conferencias intergubernamentales que
supusieran la introduccidn de cambios en los Tratados, lo que supondria reforzar Ia
legitimidad democratica de la Comunidad. En el mismo sentido, estimaban necesa-
110 que se creara un gobierno europeo genuino, basado en un sistema democrético en
el que partidos politicos de dmbito europeo tuvieran la misma fuerza e influencia que
los representantes nacionales o, en otras palabras, la creacion de un sistema genuino
de dos cdmaras, en consonancia con la idea federal como resultado de la evolucion
europea,
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otro, entre el disefio «federal» de la politica macroeconémica, y la respon-
sabilidad v gestién de las crisis por los Estados miembros?.

37. Goopnarrt, Ch. A, E.; «Replacing the Stability and Growth Pacts. Op. cit., pg. 253.
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Capitulo V

Las competencias de la Comisién y el Consejo
en el procedimiento de déficit excesivo y la
reforma del Pacto de Estabilidad y Crecimiento

SUMARIO: 1. LAS DISCREPANCIAS ENTRE LA COMISION Y EL CONSEJO
EN LA APLICACION DEL PROCEDIMIENTO DYE DEFICIT EXCE-
SIVO: LA SENTENCIA DEL TJUE DE 13 DE JULIO DE 2004. 2. LA
FLEXIBILIZACION DEL PROCEDIMIENTO DE DEFICIT EXCESI-
VO. LA REFORMA DEL PACTO DE ESTABILIDAD Y CRECIMIEN-
TO EN 2005.

1. LAS DISCREPANCIAS ENTRELA COMISION Y EL CONSEJO
EN LA APLICACION DEL PROCEDIMIENTO DE DEFICIT
EXCESIVO: LA SENTENCIA DEL TJUE DE 13 DE JULIO DE 2004

Teniendo en cuenta que uno de los objetivos formalmente declarados
por el Pacto de Estabilidad y Crecimiento adoptado en 1997 consistia en
lograr un adecuado posicionamiento econémico de los Estados miembros
—especialmente de aquellos que pretendian acceder a la tercera Fase de
la UEM segtin el proceso disefiado por el Tratado de Maastricht-, pro-
bablemente una de las mds claras expresiones institucionales de ese des-
equilibrio se muestra en las afirmaciones del Consejo Europeo de Luxem-
burgo, de 12 y 13 de diciembre de 1997, cuando considera que, en virtud
del Tratado, el Consejo, en su formacién como Consejo ECOFIN, tenia
un papel determinante, al estar situado en el centro del proceso de coor-
dinacién y del proceso de decisién en materia econémica, ocupando una
posicién central en la coordinacién de las politicas econémicas de los Es-
tados miembros que garantiza la unidad y la cohesién de la Comunidad,
constituyéndose, de hecho, en el tnico 6rgano facultado para formular y
adoptar las orientaciones generales de las politicas econémicas.

De este modo, la intervencién del Consejo ECOFIN fue adquiriendo
cada vez mayor protagonismo, tanto en el proceso de supervisién mul-
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tilateral como en el de correccion de déficit ptiblicos excesivos, en el sen-
tido en que lo reclamaba el Consejo Europeo de Helsinki, de 10 y 11 de
diciembre de 1999, cuando estimaba que la atencién deberia centrarse,
en ese momento, en la aplicacidn efectiva y en la agilizacion de los pro-
cesos y disposiciones existentes, asi como en una atenta supervisién de la
aplicacién de politicas, debiendo, a este respecto, potenciarse el papel del
Consejo ECOFIN en la coordinacién de la politica econémica.

En todo caso, mientras los drganos de la Comunidad cuya interven-
cién se referfa al dmbito monetario —tales como el Banco Central Euro-
peo o el Sistema Europeo de Bancos Centrales—, habfan sido configurados
solidamente en el Tratado, no ocurria lo mismo con el Eurogrupo, cuya
estructura, competencias e identidad, no habian sido definidas por el De-
recho originario, funcionando de manera informal a partir de la previsién
adoptada en el mencionado Consejo Europeo de Luxemburgo, de 12y 13
de diciembre de 1997, lo que daba lugar a que las diferencias en la inten-
sidad del desarrollo de la unidn econdmica y la unién monetaria tuvieran
reflejo en todo el dmbito institucional de la Comunidad.

Una divergencia que, en definitiva, redundaba en la capacidad de de-
cision que el ordenamiento juridico de la Unién Europea asignaba a los
Estados miembros participantes efectivamente en la UEM, poniendo de
manifiesto, ademas, a juicio de P. Du Bors, la «complejidad de la cons-
truccidn europea» respecto del desarrollo de unas politicas econémicas en
armonia con las politicas monetarias!.

En la préctica, el Eurogrupo desarrollaba una «gobernanza informal», se-
gin la expresién utilizada por U. PUETTER, a través de acuerdos informa-
les entre sus miembros que podian adoptar diferentes formas, entre otras,
la adopcidn de posiciones coordinadas entre los Ministros de la zona euro
en el seno del ECOFIN con eficacia directa que daban lugar a pre-acuer-
dos informales con cardcter previo a las reuniones del Consejo —por ejem-
plo, en el &mbito del sistemna de alerta temprana del PEC-, especialmente
relevantes si se tiene en cuenta que los Estados miembros de la eurozona
constituyen la mayoria de los votos en el ECOFIN. Pero esta gobernanza
informal también podia adoptar otras formas mas sutiles, en tanto que las
reuniones del Eurogrupo «animan a los ministros individuales a defender
politicas particulares cuando se ven presionados por sus colegas de go-
bierno, parlamento o grupos de interés»”

1. Du Bors, P Histoire de | "Evrope monélaire 1945-2005. Euro qui comme Ulysse.... Paris:
Presses Universitaires de France, 2008, pg. 164.
2. Pusrter, U.: «Governing informally: the role of the Eurogroup in the EMU and the
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No obstante, en la sesion especial del Consejo Europeo de Lisboa el 23
y 24 de marzo de 2000, la definicién de la denominada Estrategia Lisboa
incorpordé un nuevo marco conceptual de referencia, la economia basada
en el conocimiento.

En este contexto se afirmaba que para preservar la estabilidad ma-
cro-econdmica, y estimular el crecimiento y el empleo, las politicas eco-
nomicas debian fomentar la transicién hacia una economia basada en el
conocimiento, lo que implicaba dotar de un mayor papel a las politicas
estructurales. Dicha estrategia se alcanzaria incorporando a los procesos
existentes «un nuevo método abierto de coordinacidn a todos los niveles»,
acompanado de una funcién de guia y coordinacién mds firme por parte
del Consejo Europeo.

Por su parte, el Informe sobre Orientaciones Generales de Politica Feo-
némica para los Estados miembros y la Comunidad (9164/00), presenta-
do al Consejo Europeo de Santa Maria da Feira, el 19 y 20 de junio de 2000,
daba cuenta, en relacién con las previsiones presupuestarias, del acuerdo
sobre la necesidad de acelerar el saneamiento financiero con el fin de su-
perar fluctuaciones ciclicas adversas?®, y el Consejo Europeo de Niza, de 7,
8y 9 de diciembre de ese mismo afio, declaraba la intencién de ampliar la
gama de cuestiones, en especial estructurales, tratadas en el Eurogrupo.

Sin embargo, en dltima instancia, en opinién de P. Du Bois, aspectos
tales como la coordinacién de las politicas econdmicas, el reforzamiento
del papel del Eurogrupo, la creacién de una «troika» para guiar la zona
euro, la ampliacion de seis meses a un afio de la duracién de la presidencia
de turno, la puesta en funcionamiento de una secretaria permanente, y la
designacion de un «Monsieur euro», permanecian como «letra muerta»?,

Ciertamente, a finales de los afios 90 las condiciones econémicas ofre-
cian una oportunidad favorable a los paises miembros de la Comunidad
para dar cumplimiento a los requisitos de convergencia (ue propiciaran

Stability and Growth Pact». Journal of European Public Policy. Vol, 11/5. October 2004,
pgs. 857-858.

3. Atales efectos, los Estados miembros deber{an: a) Alcanzar, no més alla de 2001, una
posicién presupuestaria préxima al equilibrio o con superdvit antes de lo previsto
en los programas actualizados de estabilidad y convergencia, v b) Donde proceda,
continuar con el saneamiento de las cuentas ptiblicas mas aild del nivel minimo para
cumplir los requisitos del PEC, generando un margen de maniobra adicional para la
estabilizacion ciclica, asi como protegerse de una evolucion presupuestaria imprevis-
ta, acelerar la reduccitn de fa deuda y prepararse para los desafios presupuestarios
derivados del envejecimiento de la poblacidn.

4. Du Bors, P Histoire de I'Europe monétaire 1945-2005. Euro qui comme Ulysse.... Op, «it,,
pg. 152
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su paso a la tercera Fase de la UEM, aunque como constataba L. ScHUK-
NECHT en 1998, tinicamente seis paises de la Unién Europea (Dinamarca,
Irlanda, Luxemburgo, Finlandia, Suecia y Reino Unido), «cumplieron li-
teralmente» los requisitos del PEC en lo que respecta a la exigencia de
mantener unas magnitudes presupuestarias préximas al equilibrio o en
superdvit, debiendo subrayarse el hecho de que solo tres de ellos (Irlanda,
Luxemburgo y Finlandia) adoptaron finalmente la moneda tinica.

El resto de los Estados miembros de la UE se situaban en esa fecha,
«relativamente lejos» de los requisitos de convergencia exigidos. Asi, de
aquellos que pasaron a formar parte de la zona euro, cinco de ellos —Ale-
mania, Pranda, Italia, Austria y Portugal-, alcanzaban déficits piiblicos
del 2% PIB o superiores. Los programas de estabilidad de Bélgica y Espa-
fla —aunque presentados al margen de la regulacién contenida en el PEC-
presentaban presupuestos equilibrados, mientras que los Paises Bajos y
Austria preveian alcanzar un déficit publico en torno al 1% PIB en 2001 o
2002 como consecuencia de sus esfuerzos de consolidacion®.

En estas condiciones, la desaceleracién econdmica, cuyas primeraé ma-
nifestaciones comenzaron a percibirse en los paises europeos a partir del
afto 2000, puso a prueba la eficacia practica del PEC en diferentes paises
europeos, con repercusiones en el marco de las relaciones institucionales
de la UE y, en concreto, respecto de la intervencién de la Comisién y el
Consejo en el procedimiento de declaracién de déficit excesivo en los Es-
tados miembros afectados.

De un lado, en la aplicacién del procedimiento de déficit excesivo, se
evidenciaron las dificultades de la Comisién (Eurostat) (Statistical Office of
the European Communities), para controlar la calidad de los datos estadis-
ticos remitidos por los Estados miembros en aplicacion de las previsiones
contenidas en el Reglamento (CE) nim. 3605/93, del Consejo, de 22 de
noviembre, relativo a la aplicacion del Protocolo sobre el procedimiento
aplicable en caso de déficit plblico excesivo, anejo al Tratado constitutivo
de la Comunidad Europea.

El caso mds significativo provenia de la revisién al alza, en més de dos
puntos porcentuales del PIB, de las cifras de déficit griego para los afios
2000, 2001 y 2002, poniendo de manifiesto, en opinién de G. Cipriang, la
posibilidad de «deficiencias en la monitorizacion de las estadisticas pre-
supuestarias»®, De hecho, también a finales de 2004, los datos estadisticos

3. ScaukNECHT, L. «The Implementation of the Stability and Growth Paces. Op. cit,
pgs 99-100.

6. Creriany, G.: Refhinking the EU budget: Three Unavoidable Reforms. Bruselas: CEPS,
2007, pg. 78.

122

CAPITULO V. LAS COMPETENCIAS DE LA COMISION Y EL CONSEJO EN EL...

de Grecia fueron sometidos a una amplia revisién y el déficit del Gobierno
para 2003, que habia sido comunicado inicialmente en el 1,7% del PIB, fue
elevado hasta el 4,6% del PIB tras la notificacién de septiembre de 2004,
propiciando que la Comisién presentara al Consejo un analisis detallado
de los datos de déticit y deuda relativos a Grecia que se remontaba a 1997,
y que se desarrollara un mayor control de las cuentas presupuestarias
griegas a través de numerosas misiones de seguimiento.

De hecho, como reconocia la Comunicacion de la Comisién al Parla-
mento Europeo y al Consejo [COM(2004) 784 final], en el «Informe sobre
la responsabilidad relativa a la revisién de los datos presupuestarios de
Grecia», de 1 de diciembre de 2004, la intensa actuacioén de supervision
de las magnitudes presupuestarias griegas tuvo como consecuencia la
remisién de una serie de recomendaciones especificas dirigidas a las au-
toridades de ese Estado que, a pesar de ser suficientemente claras, sus
destinatarios no las aplicaron o sélo las aplicaron parcialmente y, en el
supuesto de cuestiones como los gastos militares y el interés capitaliza-
do, «las autoridades griegas aseguraron a Eurostat que las transacciones
se habian registrado correctamente» cuando, en 2004, trascendié que no
habia sido asi (Punto 3.1).

De ahi que la Comunicacién de la Comision sobre los datos presupues-
tarios de Grecia, de 1 de diciembre de 2004, planteara en el Punto 4.1 de
su Informe, con cardcter general, la necesidad de una mejor gobernanza
en materia de estadistica, reconociendo la necesidad de establecer unas
normas para toda Eurcpa relativas a la independencia, la integridad y
la responsabilidad de los institutos nacionales de estadistica, mejorar los
procedimientos de notificacion, comprobacion y publicacion, dotar al sis-
tema de estabilidad, sencillez y transparencia, pero también facilitar el
cumplimiento por parte de la Comisién de los acuerdos contemplados en
el Cédigo de conducta de mejores précticas, de febrero de 2003, en el que
se dispone que en el plazo de un mes a partir de la fecha limite de notifica-
cidén, la Comisidén resumira las principales cuestiones o problemas de los
cuadros presentados por los Estados miembros con el fin de determinar
las soluciones y mejorar constantemente la calidad y la puntualidad de
los datos.

De otro lado, el reforzamiento de la posicion del Consejo ECOFIN en
los procesos de supervisién multilateral y de correccion del déficit excesi-
vo, planted un conflicto entre la Comisién y el Consejo en relacién con las
decisiones de éste tltimo de suspender el procedimiento de déficit exce-
sivo abierto respecto de Francia y Alemania que culminé con el pronun-

123




R D

5. RUIZ TARRIAS: LAS DIMENSIONES CONSTITUCIONALES DF LA UNION ECONGMICA. ..

ciamiento del Pleno del Tribunal de Justicia de la Unién en la Sentencia
de 13 de julio de 2004.

En efecto, tras detectar la Comisién que los datos incluidos en los pro-
gramas de estabilidad de Alemania y Portugal para el periodo 2002-2005,
indicaban una significativa desviacion de los objetivos presupuestarios,
ésta recomendé al Consejo, el 30 de enero de 2002, la activacién del me-
canismo de alerta temprana en ambos paises. Concretamente, estimaba
excesivamente optimistas las previsiones actualizadas del programa de
estabilidad (2001-2005) presentado por Alemania [SEC (2002) 1245 final],
mientras que la situacién financiera de Portugal resultaba, a su juicio, de-
masiado vulnerable ante acontecimientos desfavorables que afectaran al
crecimiento econdmico y al Presupuesto.

Del mismo modo, sobre la base de las previsiones publicadas en otofio
de 2002, la Comisién estimo, el 19 de noviembre de 2002, que el déficit pu-
blico en Francia podria alcanzar el 2,7% del PIB en 2002 y el 2,9% en 2003,
recomendando al Consejo dirigir una alerta temprana a Francia respecto
del limite de déficit del 3% del PIB (IP/02/1704), que se concret6 en la Re-
comendacién del Consejo de 21 de enero de 2003 (2003/90/CE), relativa
a la activacion del mecanismo de alerta répida con relacién a Francia a fin
de prevenir un déficit excesivo’.

Sin embargo, en relacion con Portugal y Alemania, en su reunién de
12 de febrero de 2002, el Consejo ECOFIN decidi6, por unanimidad en
ambos casos, no someter a votacion la recomendacién de la Comisidn, al
estimar que los compromisos asumidos por los Gobiernos portugués y
aleman respondian a los requerimientos formulados por ésta, dando por
concluido el procedimiento. Posteriormente, en las reuniones del Conse-
jo ECOFIN de 5 de noviembre de 2002 y de 21 de enero de 2003, fueron
adoptadas sendas Recomendaciones dirigidas, respectivamente, a Portu-
gal y Alemania, con objeto de poner fin a la situacién de déficit excesivo
de acuerdo con el contenido del articulo 104.7 TCE.

Pero las discrepancias entre la Comisién y el Consejo no se limitaron a
la activacion del mecanismo de alerta temprana, sino también a la propia
apertura del procedimiento de déficit excesivo, competencia que era asig-
nada por el articulo 104.6 TCE al Consejo, por mayoria cualificada, sobre
la base de una recomendacién de la Comision®.

7. DOCE L 34/18, de 11.2.2003.

8. El Articulo 104.6 TCE afirmaba: «El Consejo, por mayoria cualificada y sobre la base
de una recomendacion de la Comision, considerando las posibles observaciones que
formule el Estado miembro de que se trate, y tras una valoracién global, decidira si
existe un déficit excesivos.
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En efecto, tomando como referencia el Informe de la Comisién de 28 de
marzo de 2003 [SEC (2003) 412/4] —que anula y reemplaza el documen-
to [SEC (2003) 412] —, el Consejo declard, el 3 de junio de 2003 (Decision
del Consejo 2003 /487 /EC), la existencia de déficit excesivo en Francia en
aplicacion del articulo 104.6 TCE, al sobrepasar en un 3% el valor de refe-
rencia, considerando que dicho exceso no podia estimarse, en el sentido
del TCE, resultado de acontecimiento inusual fuera del control de las au-
toridades francesas, ni el resultado de un serio retroceso econdmico sine,
por el contrario, consecuencia de una situacién de ajuste presupuestario
ciclico que no tenfa cardcter temporal®.

Por su parte, el 8 de enero de 2003 la Comisidn presentd una Opinidén
favorable a la existencia de déficit excesivo en Alemania en aplicacién
del articulo 104.5 TCE*, con la consiguiente propuesta al Consejo de una
recomendacién sobre la existencia de déficit excesivo en Alemania [SEC
(2003) 10 final], en funcién de lo establecido en el articulo 104.7 TCEY, y
de una propuesta de recomendacidn con objeto de poner fin a la situacion
de déficit excesivo en Alemania [SEC (2003) 9 final], sobre la base de lo
establecido en el articulo 104.6 TCE, dando lugar a la adopcién por el
Consejo, el 21 de enero de 2003, de la Decisién sobre la existencia de un
déficit excesivo en Alemania®, y de la Recomendacién con vistas a poner
fin a la situacion de déficit excesivo en Alemania (ECOFIN 5540/ 03)

Posteriormente, el 8 de octubre de 2003, de conformidad con lo esta-
blecido en el articulo 104.8 TCE®, la Comisién formuld una propuesta
de decisioén al Consejo (SEC (2003) 1083 final) en la que entendia que los
Gobiernos francés y alemdn no habian adoptado medidas adecuadas en
respuesta a las recomendaciones formuladas por el Consejo —en el primer
caso entendia que no habia adoptado ninguna medida efectiva y en el se-
gundo que las medidas adoptadas resultaban insuficientes—, de acuerdo
con lo establecido en el articulo 104.7 TCE, proponiendo al Consejo actuar
en consecuencia.

10, El Articulo 104.5 TCE disponia: «Si ta Comisién considerare que un Estado miembro
presenta o puede presentar un déficit excesivo, informara de ello al Consejo».

11.  El Articulo 104.7 TCE establecia: «Cuando, de conformidad con el apartado 6, el Con-
sejo decida declarar la existencia de un déficit excesivo, dirigird al Estado miembro
de que se trate recomendaciones con vistas a poner fin a esta situacién en un plazo
determinado. Salve lo dispuesto en el apartado 8, dichas recomendaciones no se ha-
ran pablicas».

12, DOCE L 34/16, de 11.2.2003.

13, Segun el Articulo 104.8 TCE: «Cuando el Consejo compruebe que no se han seguido
efectivamente sus recomendaciones en el plazo finado, el Consejo podra hacerlas
ptiblicass».
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De este modo, en relacién con Francia, el 21 de octubre de 2003, la Co-
misién aprobé una recomendacion [SEC(2003) 1121 final] en la que propo-
nia al Consejo la adopcién de una decisién, de acuerdo con lo dispuesto
en el articulo 104.9 TCE", por la que se le informara de la necesidad de
adoptar medidas para la reduccion del déficit excesivo, mientras que, en
relacién con Alemania, el 18 de noviembre de 2003 la Comisién adopté
la recomendacidn de una decisién del Consejo [SEC(2003) 1316 final] en
la que se dispusiera que las acciones llevadas a cabo por Alemania en
respuesta a las Recomendaciones realizadas por el Consejo sobre la base
del articulo 104.7 TCE, resultaban inadecuadas. Ademads, en la misma fe-
cha, la Comisién aprobé la recomendacién de una decision del Consejo
[SEC(2003) 1317 final] en la que se informase a Alemania, de acuerdo con
lo dispuesto en el articulo 104.9 TCE, de la necesidad de adoptar medidas
para la reduccion del déficit excesivo.

En la reunién del Consejo ECOFIN de 25 de noviembre de 2003, éste
sometié a votacion la recomendacién de la Comisidn de actuar de acuerdo
con lo establecido en el articulo 104.8 TCE respecto de Francia, en la que
Bélgica, Dinamarca, Grecia, Espafia, Holanda, Austria, Finlandia y Suecia
votaron a favor. No obstante, el Consejo estimé que no se alcanzaba la
mayoria cualificada requerida para adoptar la decisién. Mas lejos de la
mayorfa cualificada, a juicic del Consejo, se situd la propuesta de actuar
de acuerdo con el articulo 104.9 TCE respecto de Francia, en relacion con
la cual votaron afirmativamente Bélgica, Grecia, Espafia, Holanda, Aus-
tria y Finlandia.

En la misma reunidn, el Consejo sometid a votacién la recomendacién
de la Comisién de actuar de acuerdo con el procedimiento recogido en el
articulo 104.8 TCE respecto de Alemania, que tampoco obtuvo mayoria
cualificada, con los votos a favor de Bélgica, Dinamarca, Grecia, Espafia,
Holanda, Austria, Finlandia y Suecia. Por el mismo motivo, tampoco fue
aprobada la decision, a propuesta de la Comisién, de actuar de acuerdo
con el contenido establecido en el articulo 104.9 TCE respecto de Alema-
nia, que recibid el voto favorable de Bélgica, Grecia, Espafia, Holanda,
Austria y Finlandia®.

14.  El Articulo 104.9 TCE establecfa: «8i un Estado miembro persistiere en no llevar a
efecto las recomendaciones del Consejo, éste podra decidir que se formule una ad-
vertencia a dicho Bstado miembro para que adopte, en un plazo determinado, las
medidas dirigidas a la reduccion del déficit que el Consejo considere necesaria para
poner remedio a la situacidne.

15, El articulo 104.13 TCE afirmaba: «Por lo que respecta a las decisiones del Consejo
mencionadas en los apartados 7 a @ y en los apartados 11 y 12, el Consejo se pronun-
ciard sobre la base de una recomendacidn de la Comision, por mayoria de dos tercios
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. El pronunciamiento final del Consejo en relacién a Francia —de
junio de 2003- y Alemania —de 21 de enero de 2003~ consisti6 en susp
der temporalmente el procedimiento de déficit excesivo, declarandoge

dispuesto a aplicar la prevision contenida en el articulo 104.9 TCE silog .'

Estados miembros afectados no actuaran con arreglo a los compromisos "
adquiridos recogidos en las Conclusiones de dicha reunién. L

En definitiva, con esta resolucién, el Consejo desautorizaba a la Co-
misién, y el Pacto de Estabilidad v Crecimiento se reveld, a juicio de J. R.
Garcia MENENDEZ, como «un conjunto de reglas a la carta, rigidas para
algunos paises y flexibles en otras ocasiones«6, Mas expresivo atn, S. Co-
LLIGNON afirmaba que el «espiritu» del Pacto habia sido vulnerado.

Este conflicto entre la Comisién y el Consejo de la Union Europea en
relacién con la aplicacién de los apartados 8 v 9 del articulo 104 TCE a
Francia y Alemania, dio lugar a un pronunciamiento del TJUE [Sentencia
de 13 de julio de 2004 (Asunto C-27/04)], promovido por la Comision, en
el que el Tribunal clarificaba las respectivas competencias de ambas ins-
tituciones en el procedimiento de déficit excesivo y desarrollaba algunas
precisiones significativas sobre el procedimiento de voto que, inevitable-
mente, afectaban a la consideracién institucional del Consejo ECOFIN,

En concreto, la Cormisién solicitdé al Tribunal de Justicia de la UE la
anulacion de las decisiones del Consejo de la Unién Europea de 25 de
noviembre de 2003, de no adoptar respecto de la Reptiblica Francesa y
la Repriblica Federal de Alemania, los instrumentos formales contenidos
en las recomendaciones de la Comision, de acuerdo con el contenido del
articulo 104.8 y 9 TCE, asi como la anulacion de las conclusiones adopta-
das por el Consejo respecto de los mencionados Estados, que implicaban
tanto la suspension del procedimiento de déficit excesivo como la utiliza-
cién de un instrumento no previsto en el Tratado y la modificacién de las

recomendaciones adoptadas por el Consejo en virtud de lo establecido en
el articulo 104.7 TCE.

En relacién con la primera de las pretensiones de la Comisién, el TIUE
reconocio que, de acuerdo con la previsién contenida en el articulo 104.13
TCE, el Consejo adopta las decisiones previstas en los apartados 7 a 9 del
citado precepto pronuncidndose «sobre la base de una recomendacién de

de los votos de sus miembros ponderados de conformidad con el apartado 2 del arti-
culo 148 y excluidos los votos del representante del Estado miembro de que se trater.
16. Garcia MEnENDEZ, |. R «Integracion, convergencia e (in) cumplimiento del Pacto
de Estabilidad y Crecimiento: coordinacién de potliticas econdmicas en la Unién Eu-
ropea». Revista de Estudios Internacionales. Vol, 39, Ndm. 155, 2006, pg. 8.
17, Corrienon, 8. «The End of the Stability and Growth Pact?». Op. <it., pg. 15.
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la Comisién, por mayoria de dos tercios de los votos de sus miembros
ponderados de conformidad con el articulo 205 CE, apartade 2, excluidos
los votos del representante del Estado miembro de que se trate» (pgr. 29),
de tal modo que, afirmaba, «no se adopta decision alguna» cuando la Co-
misién recomienda al Consejo la adopcion de decisiones, y en éste «no se
alcanza la mayoria necesaria» {pgr. 31) y, en consecuencia, no cabia plan-
tear contra la «no adopcidén» de decisiones el recurso por omisién ante el
TJUE previsto en el articulo 232 TCE (pgr. 34), procediendo a declarar la
inadmisibilidad del recurso en este aspecto.

Respecto de la pretension de la Comisién de que fueran anuladas las
Conclusiones del Consejo, el TIUE reconocia, en primer término, que las
decisiones de suspensién del procedimiento de déficit excesivo adopta-
das por el Consejo producian efectos juridicos y, en consecuencia, eran
susceptibles de ser impugnadas a través del recurso de anulacidn, recono-
ciendo la admisibilidad del recurso en este punto (pgr. 50).

En este sentido, el TJUE estimaba que las decisiones de suspensién de
los procedimientos de déficit excesivo adoptadas por el Consejo, condi-
cionadas al respeto de los compromisos adquiridos por los Estados miem-
bros en cuestion, «no se limitan (...) a confirmar una suspension de hecho
resultante de la no adopcion de los actos recomendados por la Comision
en el marco del articulo 104 CE, apartados 8 y 9» (pgr. 47).

Segtin afirmaba, dichos compromisos tienen el caracter de «compromi-
sos unilaterales», adquiridos por los Estados miembros «fuera del marco
de las recomendaciones decididas anteriormente en virtud del articulo
104 CE, apartado 7» (pgr. 48) y, ademas, a través de la aceptacion de los
mismos, el Consejo «modifica, de hecho, las recomendaciones adoptadas
anteriormente con arreglo al articulo 104 CE, apartado 7, en particular
al retrasar en dichas Conclusiones el final del plazo para situar el déficit
publico por debajo del limite del 3% del PIB y al modificar, por tanto, la
envergadura de las medidas de consolidacion requeridas» {(pgr. 49).

Entrando en el fondo del asunto, el TTUE analizaba la 16gica interna del
procedimiento de déficit excesivo, considerando como uno de sus rasgos
el hecho de que se trata de un «procedimiento por etapas» (pgr. 77), en el
que «la responsabilidad de hacer cumplir la disciplina presupuestaria a
los Estados miembros reside esencialmente en el Consejo» (pgr.76), quien
actda, en cada una de ellas previa formulacién de una recomendacién
por la Comisién. Ciertamente el Consejo dispone de un «margen de apre-
ciacién», dado que la Comision le somete «recomendaciones» y no «pro-
puestas», en el sentido del articulo 250 TCE (pgr. 80), pero el Consejo no
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podia eximirse del cumplimiento de las normas contenidas en el articulo
104 TCE ni del Reglamento (CE) 1467 /1997 (pgr. 81).

Desde tales premisas, el TIUE reconocia que el articulo 9.1 del Regla-
mento (CE) 1467/1997 prevé los supuestos de suspension del procedi-
miento de déficit excesivo a través de una lista cerrada que impedia de-
cidir la suspension fuera de los mismos, como era el caso del supuesto
contemplado en las Conclusiones del Consejo impugnadas por la Comi-
sion (pgrs. §7-90).

Ademas, consideraba que una vez que el Consejo habia adoptado «re-
comendaciones», segin el tenor del articulo 104.7 TCE, no podia modi-
ficarlas posteriormente «sin una nueva recomendacién de la Comisién»
quien ejercia, a estos efectos, «un derecho de iniciativa» (pgr. 92), esti-
mando, en consecuencia, que las Conclusiones adoptadas por el Consejo
adolecian de dos vicios de ilegalidad que conllevaban su anulacién:

1) De un lado, «no fueron precedidas de recomendaciones de la Comi-
sidén» (pgr. 94).

2) De otro lado, «no fueron adoptadas siguiendo las normas de voto»
previstas para las «recomendaciones» del Consejo en el articulo 104.7
TCE, sino las previstas para «la adopcién de decisiones» con arreglo al
apartado 9 del articulo 104 TCE, «es decir, con la participacién en la vo-
tacion dnicamente de los Estados miembros de la zona euro» (pgr. 95),
asumiendo, en este punto, las alegaciones de la Comisién (pgr. 54).

En definitiva, la Sentencia del TJUE anulando las Conclusiones del
Consejo en las que se suspendian los procedimientos de déficit excesivo
contra Francia y Alemania ponia de manifiesto la decision del Alto Tribu-
nal eurcpeo de aplicar, con cardcter uniforme, las reglas sobre coordina-
cidn econdmica y financiera en la zona euro contenidas en los Reglamen-
tos (CE) 1466/1997 y 1467/1997, en tanto que normas positivas a través
de las cuales se articula el PEC, precisando, al mismo tiempo, aspectos
sustanciales relativos a la eficacia de los diferentes actos de la Comision y
del Consejo previstos en el procedimiento dle déficit excesivo.

En efecto, del pronunciamiento del Tribunal de Justicia se desprende
que las recomendaciones de la Comisién dictadas al amparo del articulo
104.7 TCE no vinculan a los Estados miembros respecto de las concretas
medidas de consolidacién a adoptar, dado que sus destinatarios son k-
bres para adoptar cualesquiera otras medidas que consideren apropiadas
a efectos de dar cumplimiento a las normas de disciplina presupuestaria
respecto de las cuales si se encuentran juridicamente obligados. De este
modo, se reconoce una importancia politica y econdmica a las recomen-
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daciones de la Comisidn, aunque sus efectos juridicos queden limitados
a constituir actos de referencia, o «prerrequisitos», para la adopcion de
otros actos juridicamente vinculantes del Consejo en fases posteriores del
procedimiento de déficit excesivo, como es el caso de las decisiones pre-
vistas por el articulo 104.9 TCE*.

Por este motivo, D, Doukas consideraba que el pronunciamiento del
Tribunal de Justicia constituia tan sélo una «victoria pirrica» de la Comi-
sidn, en tanto que es al Consejo a quien se reconoce el «papel predomi-
nante» en el TCE v en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento respecto de
la coordinacidon de la politica econdmica y, especificamente, en relacién
con la supervision presupuestaria, confirmando el margen de discrecio-
nalidad del Consejo respecto de las recomendaciones de la Comisién en
el procedimiento de déficit excesivo.

Los tnicos limites formales que el Tribunal de Justicia reconoce a las
competencias del Consejo provienen, de un lado, del respeto del derecho
de iniciativa que ostenta la Comision y, de otro, del cumplimiento de lag
reglas de votacién para la adopcidn de las decisiones del Consejo”, vali-
dando la participacién de todos los Estados miembros, pertenezcan o no
a la eurozona, en la declaracion de déficit excesivo, al diferenciar clara-
mente entre las recomendaciones previstas en el articulo 104.7 TCE, vy las
decisiones contempladas en el articulo 104.9 TCE, a las que corresponden
normas de voto distintas.

2. FLEXIBILIZACION DEL PROCEDIMIENTO DE DEFICIT
EXCESIVO. LA REFORMA DEL PACTO DE ESTABILIDAD Y
CRECIMIENTO EN 2005

Precisamente tomando en consideracién las implicaciones derivadas
de esta Sentencia, la Comision europea, en la Comunicacién al Conse-
jo y al Parlamento Europeo [COM (2004)581 final] de 3 de septiembre
de 2004, sobre reforzamiento de la gobernanza econdmica y mejora de
la aplicacion del PEC, abordé su reorientacion a partir de los siguientes
pardmetros: a) Prestar una mayor atencion a la deuda pdblica y a la sos-
tenibilidad en la supervision presupuestaria; b) Tomar en consideracion
las circunstancias especificas de cada pais al definir el objetivo de déficit
a medio plazo de proximidad al equilibrio o superavit; ¢) Considerar las

18. Douxkas, D.: «The Frailty of the Stability and Growth Pact and the European Court of
Justice: Much Ado about Nothing?», Legal Issues of Economic Integration (32) 3, 2005,
pgs. 304-305,

19. Doukas, D.: «The Frailty of the Stability and Growth Fact and the European Court of
Justice: Much Ado about Nothing?», Op. cit., pg. 308.
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circunstancias y la evolucién econdémica al aplicar el procedimients
déficit excesivo; y, d) Aplicar las medidas con mayor rapidez en los cas
de situaciones presupuestarias inadecuadas. -'

Asimismo, la Comisidn realizaba un conjunto de sugerencias de ¢cara "

a mejorar la coordinacién de las politicas presupuestarias, reforzando las
relaciones entre las orientaciones generales de politica econdmica, el PEC
y los procedimientos presupuestarios nacionales, sugiriendo, ademés, la
posibilidad de una mejora, entre otros aspectos, en la calidad, puntuali-
dad y fiabilidad de las estadisticas presupuestarias, en la efectividad de Ia
presion entre los pares (que podria ser intensificada mediante la concien-
ciacion de la opinién piblica nacional sobre la aplicacién de las politicas
econdmicas inadecuadas), y en el desarrollo de una mayor transparencia
y responsabilidad respecto de las politicas presupuestarias de los Estados
miembros, planteando, incluso, la posibilidad de una implicacion de los
Parlamentos nacionales.

No obstante, como subrayara J.-V. Louis, la Comunicacion de la Comi-
sion descartaba cualquier modificacién del Tratado, manteniendo el status
fuo, asi como los elementos bdsicos del PEC. Ademds, no se hacia ninguna
referencia a las excepciones de categorfas de gastos ni a la clarificacién
del concepto de otros factores relevantes que la Comisién podia tomar en
cuenta en su informe en aplicacién del articulo 104.3 TCE, a pesar de que
dichas cuestiones, afirmaba, «estaban en el centro de las discusiones en el
Eurogrupo y el Ecofin»,

Porque, segun estimaba el autor precitado, los gobiernos estaban divi-
didos respecto de la «filosofia» de la revisién del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento, donde el rigor de los pequefios Estados que habian alcanza-
do relativamente bien la consolidacién de sus politicas presupuestarias,
contrastaba con la laxitud de los grandes Estados que, sin cuestionar los
valores de referencia del 3% para el déficit y el 60% para la deuda publi-
ca, insistian en una extrema flexibilidad de las normas que permitiera un
«considerable margen de discrecionalidad» a los Estados miembros, como
defendia el Canciller Schréder en consonancia con el Presidente Chirac,
frente a las posiciones adoptadas por los paises del Benelux, Finlandia y
Austria, favorables a un Pacto «mas efectivor y una aplicacién del mismo
mds «equitativa»®.

Las propuestas de la Comisién fueron asumidas en las Conclusiones
del Consejo Europeo de Bruselas de 22 y 23 de marzo de 2005, que, al

iO. Louis, ],-V?;The Review of the Stability and Growth Pact». Common Market Law Re-
view, Vol. 43, Issue 1, 2006, pgs. 89-90.
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mismo tiempo, ratificaban el informe del Consejo ECOFIN (7423/05)
de 20 de marzo de 2005, «Mejorar la aplicacion del Pacto de Estabilidad
y Crecimiento» {Anexo II), a través del cual, se afirmaba, se actualiza y
completa dicho Pacto, mediante la modificacién de los Reglamentos (CE)
nim. 1466/1997 y nam. 1467/1997, por lo que solicitaba a la Comision la
presentacion de las propuestas de modificacién de ambas disposiciones,
concretadas mediante la adopcidn del Reglamento (CE) ntim. 1055/2005
del Consejo, de 27 de junio de 2005%, por el que se modifica el Reglamento
(CE) ntim. 1466/97 del Consejo, relativo al refuerzo de la supervision de
las situaciones presupuestarias y a la supervision y coordinacion de las
politicas econdémicas; y mediante el Reglamento (CE) nim. 1056 /2005 del
Consejo, de 27 de junio de 20057, por el que se modifica el Reglamento
(CE) nim. 1467 /97, relativo a la aceleracién y clarificacién del procedi-
miento de déficit excesivo.

De este modo, la modificacion del PEC no supuso la adopcién por par-
te del Consejo Europeo de una nueva Resolucién que viniera a sustituir a
la Resolucién adoptada en Amsterdam, el 16 y 17 de junio de 1997 —que
permanecio inalterada en la reforma de 2005-, dado que, como estimaba
J.-V. Louss, el Consejo Europeo tratd de evitar dar la sensacién de que
se trataba de «una reforma amplia», aunque se incorporaba, como parte
integrante del Pacto, el Informe ECOFIN de 20 de marzo de 2005, segtin
reconoce el Preambulo del Reglamento (CE) nim. 1055/2005.

Precisamente al asumir el Informe del Consejo ECOFIN (7423/05 «Me-
jorar la aplicacion del Pacto de Estabilidad y Crecimiento»), el Consejo
Europeo indicaba expresamente los elementos que debian ser abordados
en la reforma, bajo la misma premisa de reparto de competencias entre
la Comunidad v los Estados miembros en materia de politica econémica
que habia establecido el Tratado de Maastricht y que habia reiterado la
Resolucién de Luxemburgo en 1997: el principio de subsidiariedad, consi-
derado por J.-V. Lous, «principalmente un concepto politico gue concede
al legislador un amplio margen de discrecionalidad»®,

Asi, el Informe del Consejo ECOFIN «Mejorar la aplicacion del Pacto
de Estabilidad y Crecimiento», afirmaba que el aumento de la coordina-
cion de las politicas fiscales debe hacerse respetando el principio de sub-
sidiariedad del Tratado y las prerrogativas de los Gobiernos nacionales
para determinar sus politicas estructurales y presupuestarias, cumplien-
do al mismo tiempo las disposiciones del Tratado y del PEC, 1o que im-

22. DOUEL174/5, de 7.7, 2005.
23. Louis, J.-V.: «The Review of the Stability and Growth Pact». Op. cit., pgs. 90-91.

132

CAPITULO V. LAS COMPETENCIAS DE LA COMISION Y EL CONSEJOENEL... .. .. -

plicaba, respecto de los Estados miembros, la obligacién de aplicar las
politicas de su eleccion dentro de los limites establecidos por el Tratado,
en especial por los articulos 99 y 104 TCE, y cumplir con las recomenda-
ciones del Consejo.

En dltima instancia, las dificultades derivadas del mantenimiento del
dificil equilibrio entre la normatividad europea y la discrecionalidad po-
litica de los Estados miembros en materia de politica presupuestaria, con-
ducia al Consejo ECOFIN a afirmar, como una de las premisas de la refor-
ma del PEC, Ia necesidad de que el marco basado en normas continuara
siendo simple, transparente y aplicable, al tiempo que reconocia que en
una Unién Europea de 25 paises, caracterizada por un grado considerable
de heterogeneidad y diversidad, y dada la experiencia de cinco afios de
UEM, un marco comin mas desarrollado que insista més en la justifica-
cion econdmica de sus normas permitiria tener en cuenta mds adecuada-
mente las diferentes situaciones econdmicas existentes en la UE.

Desde tales postulados, como novedades mds significativas derivadas
de la actualizacién del Pacto de Estabilidad y Crecimiento cabria mencio-
nar:

a) La diferenciacién por Estados miembros del objetivo presupuestario
a medio plazo, con el fin de tomar en consideracion la diversidad de las
situaciones econémicas y presupuestarias y su evolucion.

De este modo, el objetivo presupuestario a medio plazo individuali-
zado queda desvinculado del requisito del equilibrio presupuestario o el
superdvit, desapareciendo, en consecuencia, la obligacién homogénea,
para todos los Estados miembros, de alcanzar como objetivo a medio pla-
zo el equilibrio o el superavit establecida por el Reglamento (CE) ntim.
1466/1997.

A tales efectos, el nuevo pérrafo primero del articulo 2 bis del Regla-
mento {CE) ntim. 1466/97, segtin la redaccién del Reglamento (CE) nam.
1055/2005, dispone que cada Estado miembro tendrd un objetivo a me-
dio plazo diferenciado para su situacién presupuestaria. Estos objetivos
presupuestarios a medio plazo se consideran especificos de cada pais v
podran diferir del requisito de una situacion de proximidad al equilibrio
o superavit, pero ofrecerdn un margen de seguridad con respecto a la pro-
porcion de déficit publico del 3% del PIB, garantizaran un rapido avance
hacia la sostenibilidad y, teniendo esto en cuenta, dardn un margen de
maniobra presupuestario, considerando en particular las necesidades de
mversion publica.

Entre otros elementos de flexibilidad, el nuevo articulo 2 bis del Regla-
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mento (CE) niim. 1466/97, preveia la revision del objetivo presupuestario
a medio plazo individualizade de un Estado miembro, cuando se realice
una reforma estructural importante y, en cualquier caso, cada cuatro afios,
ademds del hecho de que, tomando en consideracion todos los factores
pertinentes, para los Estados miembros que han adoptado el euro y los
Estados miembros del MTC [1*, los objetivos presupuestarios a medio
plazo individualizados se enunciaran dentro de una variacién definida
entre el -1% del PIB y el equilibrio o superdvit, en términos de ajuste en
funcién del ciclo y una vez aplicadas las medidas transitorias y tempora-
les.

Ello supone tomar en consideracién el mayor ajuste realizado en épo-
cas de bonanza econémica, al evaluar la senda del ajuste para lograr el
objetivo a medio plazo, aun cuando, como subrayara J.-V. Lours, el nuevo
articulo 2 bis del Reglamento (CE) nim. 1466/97 no incorpora la defi-
nicién del concepto de bonanza econdmica que aparecia descrita en el
punto 2.2 del Informe del Consejo ECOFIN, en referencia a los periodos
en los que la produccion excede de su nivel potencial, teniendo en cuenta
elasticidades de los impuestos®.

b) La redefinicién del cardcter excepcional de la grave crisis econdmica
que origine la superacién de los valores de referencia, y la concrecién de
la expresién todos los demas factores pertinentes (articulo 104.3 TCE),

En relacion con el procedimiento de déficit excesivo, el principio rec-
tor de su aplicacion, seglin preveia el Punto 3 del Informe del Consejo
ECOFIN, y reconoce el parrafo 5 del Reglamento (CE) ntam. 1056/2005,
consiste en la correccién precoz de un déficit excesivo, bajo la premisa,
expresada en el Informe del Consejo ECOFIN, de que el objetivo del pro-

24, EIMTC (0 Mecanismo de Tipos de Cambio) formaba parte del acuerdo adoptado en

1979 de creacion del Sistema Monetario Europeo, siendo sustituido por el MTC II
al entrar en funcionamiento el euro como moneda tinica. El acuerdo del MTC II fue
adoptado el 1 de Septiembre de 1998, entre el Banco Central Europeo y los bancos
centrales nacionales de los Estados miembros que no forman parte de la zona del
euro, y su finalidad consiste en establecer procedimientos operativos para un me-
canismo de tipos de cambioc en la tercera fase de la Unidn Econdmica v Monetaria
(DOCE C 345/6, de 13.11,1998).
El Acuerdo de 1998 ha sufrido diversas modificaciones, siendo la més reciente la in-
corporada mediante el Acuerdo de 6 de diciembre de 2013 entre el BCE y los bancos
centrales nacionales de los Hstados miembros que ne forman parte de la zona del
euro por el que se modifica el Acuerdo de 16 de marzo de 2006 entre el BCE v los
bancos centrales nacionales de los Estados miembros que no forman parte de la zona
del euro por el que se establecen los procedimientos de funcionamiento del mecanis-
mo de tipos de cambio de la tercera fase de la unién econdmica y monetaria (DOCE
C17/1, de 21.1.2014).

25, Lours, J.-Vi: «The Review of the Stability and Growth Pact». Op. cit., pg. 93.
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cedimiento de déficit excesivo es ayudar antes que castigar, y por consi-
guiente facilitar incentivos para que los Estados miembros prosigan con
su disciplina presupuestaria, mediante una vigilancia acrecentada, y el
apoyo y presion de sus pares.

En este aspecto, los cambios mds importantes incorporados al PEC
en 2005, afectan a la definicién del cardcter excepcional de los supuestos
en que se superen los valores de referencia previstos en el articulo 104.2
TCE -respecto de los cuales la reforma elimina el requisito de registrar,
al menos, una disminucién anual del PIB real del 2% a efectos de consi-
derar que la grave recesién econdmica tiene cardcter excepcional-, y la
concrecion de la expresion todos los demifs factores pertinentes, prevista en el
articulo 104.3 TCE a efectos de iniciar el procedimiento de déficit excesivo
por la Comisién —en relacién con la cual el legislador europeo incorpora
un catalogo de elementos que deben ser tormados en consideracion por la
Comision-.

Asi, la nueva redaccion del articulo 2.2 del Reglamento (CE) nim.
1467 /1997 por el Reglamento (CE) niim. 1056/2005, reconoce que la Co-
mision y el Consejo, al evaluar la existencia de un déficit excesivo y de-
cidir al respecto, de conformidad con el articulo 104, apartados 3 a 6, del
Tratado, podran considerar que una superacion del valor de referencia
resultante de una grave recesion econémica es excepcional en el sentido
del articulo 104, apartado 2, letra a), segundo guion, si el exceso sobre el
valor de referencia se deriva de una tasa negativa de crecimiento anual
del PIB en volumen o de una pérdida acumulada de produccién durante
un periodo prolongado de muy bajo crecimiento anual del PIB en volu-
men en relacion con su potencial.

Una nueva redaccién que estaba en consonancia con la valoracién rea-
lizada por el Informe del Consejo ECOFIN remitido al Consejo Europeo
de Bruselas de 22 y 23 de marzo de 2005, que consideraba demasiado
restrictiva la definicién de una grave recesion econdmica que recogia el
apartado 2 del articulo 2 del Reglamento (CE) ntim. 1467 /97, estimando
que dicha determinacién debia ser modificada en el sentido de que permi-
tiera a la Comisidn y al Consejo, al evaluar y decidir sobre el procedimien-
to de déficit excesivo, considerar como excepcional un rebasamiento del
valor de referencia resultante de un indice negativo de crecimiento o de
la pérdida acumulada de produccion durante un periodo prolongado de
crecimiento muy bajo en relacién con el crecimiento potencial (Punto 3.2).

Pero, ademds, la reforma del articulo 2.2 del Reglamento (CE) nuim.
1467 /97, incorporaba una modificacién en relacion con la cual, al menos
formalmente, no se habia pronunciade el Consejo ECOFIN en su Informe.
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Asi, el nuevo articulo 2.2 comienza con la alusién conjunta a la Comisién
y al Consejo en el marco de la actuacién prevista en el articulo 104, apar-
tados 3 a 6 TCE, cuando la redaccion original del precepto analizado se
referfa unicamente a la Comision, al elaborar el informe previsto en el
articulo 104.3 TCE.

Una modificacion que, sin duda, debe ponerse en relacién con el pro-
nunciamiento del Tribunal de Justicia de 13 de jutio de 2004 y el margen
de apreciacién que éste reconocia al Consejo respecto de las recomenda-
ciones de la Comisién en el procedimiento de déficit excesivo, ya que, de
acuerdo con la nueva redaccién del articulo 2.2 del Reglamento (CE) nim.
1467 /97, cabria la posibilidad de que el Consejo y la Comisién realizaran
valoraciones divergentes respecto del caracter excepcional de la supera-
cién del valor de referencia.

Asimismo, como anteriormente se ha mencionado, la reforma del PEC
de 2005 también atecta a la concrecion de la expresion todos los demds fac-
tores pertinentes, utilizada por el articulo 104.3 TCE, en relacién con la cual
diferentes Estados miembros habian solicitado la exclusién de determi-
nados bloques de gastos para el calculo del exceso sobre el valor de refe-
rencia, como por ejemplo, los gastos en I+D y gastos militares, llegando
a proponer el Canciller aleman Schrider un catdlogo de criterios de gas-
tos que no deberian ser tomados en consideracion a efectos del procedi-
miento de déficit excesivo, entre los que se incluian: 1) Reformas en la
seguridad social o en el mercado de trabajo y gastos en I+D; 2) Criterios
macroecondmicos con el fin de crear margen de manicbra para impulsos
ciclicos, y 3) Costes especificos, como los resultantes de la reunificacion
alemana o la contribucién al Presupuesto europeo®.

En esta linea, el nuevo articulo 2.3 del Reglamento (CE) nim. 1467/97,
segun la redaccion contenida en el Reglamento (CE) ndm. 1056,/2005, pre-
cisa que el informe de la Comision a efectos del Articulo 104.3 TCE, de-
beré reflejar de forma adecuada la evolucién de la situacion econdmica a
medio plazo ~y en particular, el potencial de crecimiento, las condiciones
ciclicas imperantes, la aplicacién de politicas en el marco del programa
de Lisboa y de politicas encaminadas a fomentar la investigacion y de-
sarrollo y la innovacién-, pero también la evolucién de la situacién pre-
supuestaria a medio plazo (especialmente, los esfuerzos de saneamiento
presupuestario en coyunturas favorables, la sostenibilidad de la deuda, la
inversion publica y la calidad global de las finanzas ptblicas). Ademdés,
incorpora la previsién de que la Comisién prestard la debida considera-
cién a cualquier otro factor que, en opinién del Estado miembro afectado,

26. Louss, ]~V - «The Review of the Stability and Growth Pacts. Op. cit., pgs. 95-96.
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sea pertinente para evaluar globalmente en términos cualitativos la su .'
peracion del valor de referencia y que el Estado miembro haya puesto en.'
conocimiento de la Comisién y del Consejo. '

En este contexto, afirma expresamente que deberd prestarse espec1a1
atencion a los esfuerzos presupuestarios encaminados a aumentar o a
mantener en un nivel elevado las contribuciones financieras dirigidas a
reforzar la solidaridad internacional y alcanzar los objetivos de la politica
europea, en particular la unificacién de Europa, en caso de que ésta afec-
te negativamente al crecimiento o a la carga presupuestaria del Estado
miembro afectado. La toma en consideracion de todos estos factores re-
sulta obligada para obtener lo que denomina una evaluacién global equi-
librada.

Una enurneracion de factores que se plantea como lista abierta y con
cardcter individualizado, en tanto que el Estado miembro afectado po-
drd poner en conocimiento de la Comision y del Consejo cualquier otro,
donde la referencia a la unificacién de Furopa constituye, sin duda, una
férmula de compromiso para eludir una referencia expresa a la reunifica-
cion alemana y, en tdltima instancia, la generalidad de las formulaciones
posibilita la reconduccién de diferentes categorias de gastos a los diferen-
tes objetivos formulados. En este dltimo sentido, J.-V. Louis estima que,
a pesar de no mencionar expresamente los gastos militares, algunos de
ellos como, por ejemplo, la participacion en las misiones tipo Petersberg
de la Union Europea, podrian entenderse como cooperacion al desarrollo
o ayuda humanitaria®,

c) La ampliacién de los plazos para adoptar medidas efectivas y corre-
gir el déficit excesivo por los Estados miembros.

El Informe del Consejo ECOFIN remitido al Consejo Europeo de Bru-
selas de 22 y 23 de marzo de 2005, estimaba también que el plazo para
adoptar una decision conforme al apartado 6 del articulo 104, que esta-
blezca la existencia de un déficit excesivo deberia ampliarse de tres a cua-
tro meses después del plazo de notificacién fiscal.

Del mismo modo, el Informe consideraba que el plazo para realizar ac-
tuaciones efectivas, previa recomendacién de corregir un déficit excesivo
de acuerdo con el apartado 7 del articulo 104, podria ampliarse de 4 a 6
meses a fin de permitir al Estado miembro encuadrar mejor su actuacién
dentro del procedimiento presupuestario nacional y elaborar un plan de
medidas més articulado.

27. LOUIS j -V: «The Review of the Stability and Growth Pact». Op. cit., pg. 98.

137




. RUIZ TARRIAS: LAS DIMENSIONES CONSTITUCTONALES DE LA UNION ECONOMICA..,

Por otro lado, el Informe también estimaba que el plazo de un mes que
tiene el Consejo para decidir pasar del apartado 8 al 9 del articulo 104 TCE
deberia ampliarse a dos meses, y a cuatro meses el plazo de dos meses
que se menciona en el apartado 9 del articulo 104 (Punto 3.6).

Asimismo, consideraba que, como norma, el plazo para corregir el dé-
ficit piiblico excesivo deberé ser el afio siguiente a su identificacién, es
decir, en principio, el segundo afio después de que se hubiera producido,
aunque reconoce que, en el caso de circunstancias especiales, dicho plazo
podria establecerse un afio més tarde, es decir, el segundo afo desde su
identificacién, lo que equivale al tercer afio después de que se hubiera
producido.

Siguiendo estas directrices, los nuevos plazos regulados en el procedi-
miento de déficit excesivo son los siguientes:

— El nuevo articulo 3.3 del Reglamento (CE) ntim. 1467/97, segin la
redaccién del Reglamento (CE) nam. 1056/2005, amplia a cuatro
meses el plazo para que el Consejo decida si existe déficit excesivo,
de conformidad con lo establecido en el articulo 104.6 TCE®.

~  Fl nuevo articulo 3.4 del Reglamento (CE) nim. 1467/97, segtin
la redaccién del Reglamento (CE) nim. 1056/2005, amplia a seis
meses el plazo para que el Estado miembro afectado tome medidas
eficaces tras recibir una recomendacion del Consejo™.

~  El nuevo articulo 5.1 del Reglamento (CE) niim. 1467/97, segiin la

28. Elnuevo articulo 3.3 del Reglamento (CE) mim. 1467 /97, segtin la redaccion del Re-
glamento (CE) nim. 1056/2005, dispone: «3. El Consejo decidird si existe déficit ex-
cesivo, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 104, apartado 6, del Tratado,
como norma general en un plazo de cuatro meses a partir de las fechas de notifica-
citn establecidas en el articulo 4, apartados 2 y 3, del Reglamento (CE) ndm. 3605/93.
Cuando decida declarar la existencia de un déficit excesivo, el Consejo dirigird al
mismo tiempo al Estado miembro afectado recomendaciones en virtud del articulo
104, apartado 7, del Tratado»,

29. Fiarticulo 3.4 del Reglamento (CE) niim, 1467 /97, segun la redacci6n del Reglamen-
to (CE) ndm. 1056/2005, establece: «4. La recomendacién del Consejo formulada
conforme a} articule 104, apartado 7, del Tratado, deberd establecer un plazo de seis
meses como maximo para que el Estado miembro afectado tome medidas eficaces.
La recomendacion del Consejo también establecera un plazo para la correccidn del
déficit excesivo, correccion que deberd realizarse en el afio siguiente a su deteccion
salvo que concurran circunstancias especiales. En la recomendacion, el Consejo pe-
dird que el Estado miembro logre una mejora anual minima equivalente al 0,5% del
PIB, como valor de referencia, del saldo presupuestario ajustado en funcién del ciclo,
tras deducir las medidas excepcionales y otras medidas de cardcter temporal, con el
fin de garantizar la correccion del déficit excesivo dentra del plazo establecido en la
recomendacion»,
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redaccion del Reglamento (CE) nim. 1056/2005, amplia a dos me-
ses el plazo de que dispone el Consejo para adoptar la decision por
la que se formula una advertencia a un Estado miembro afectado
para que adopte medidas encaminadas a la reduccién del déficit
excesivo, a contar desde la decision del Consejo por la que declara
que no se han tomado medidas eficaces™.

- El nuevo articulo 6 del Reglamento (CE) ndam. 1467/97, segtn la
redaccion del Reglamento (CE) ndm. 1056/2005, amplia a cuatro
meses, desde la formulacion por el Consejo de una advertencia
al Estado miembro afectado, para que tome medidas de acuerdo
con el contenido del articulo 104.9 TCE, el plazo del que dispone el
Consejo para decidir acerca de la adopcién de sanciones de acuer-
do con el articulo 104.11 TCE™.

Ademas, el Punto 3.8 del Informe, el Consejo ECOFIN consideraba fa-
vorable la posible revisién y ampliacién de los plazos de correccion del
déficit excesivo «si se produjeran hechos econdmicos adversos inespe-
rados con importantes repercusiones presupuestarias desfavorables du-
rante el procedimiento de correccidn del déficit excesivo, posibilitando la
repeticion de una recomendacion de acuerdo con el articulo 104.7 TCE, o
una notificacién, segtin lo establecido en el articulo 104.9 TCE, si el Estado
miembro en cuestién ha tomado medidas eficaces de acuerdo con la reco-
mendacién o comunicacién inicial».

En este ultimo supuesto, se requeriria a los HEstados miembros para
que dieran pruebas de haber realizado actuaciones efectivas a resultas de
las recomendaciones v, en el supuesto de haberlas realizado, si concurre
una evolucién imprevisible del crecimiento que justifique la revision de
los plazos de correccion del déficit excesivo, el procedimiento no pasaria

glamento (CE) niim. 1056,/2005 afirma: «1. Toda decisién del Consejo por la que se
formule una advertencia al Estado miembro participante afectado para que adopte
medidas encaminadas a la reduccidon del déficit excesivo de conformidad con el arti-
cule 104, apartado 9, det Tratado debera adoptarse en ef plazo de dos meses a partir
de ia decisién del Consejo por la que se haya declarado que no se han tomado medi-
das eficaces de conformidad con el apartado 8 de dicho articulo. En la advertencia, el
Consejo pedird que el Estado miembro logre una mejora anual minima equivalente
al 0,5% del PIB, como valor de referencia, del saldo presupuestario ajustado en fun-
cion del ciclo, tras deducir las medidas excepcionales y otras medidas de carédcter
temporal, con el fin de garantizar la correccion del déficit excesivo dentro del plazo
establecido en la advertencia».

31, El Articulo 4 del Reglamento (CE)y ndm. 1056/2005, modifica el articulo 6 del Re-
glamento (CE) niim. 1467/97 en los siguientes términos: «En la segunda frase del
articulo 6, se sustituyen las palabras «dos meses» por las palabras “cuatro meses”».
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a la fase siguiente, manteniéndose como referencia las previsiones de cre-
cimiento contenidas en la recomendacién del Consejo de cara a la evalua-
ci6én de la evolucion imprevisible del crecimiento.

De este modo, como rasgo significativo de la «flexibilizacién» del pro-
cedimiento de déficit excesivo que incorpora el Reglamento (CE) ndm.
1056/2005%, la concurrencia de factores econdémicos adversos e inespera-
dos que tienen importantes efectos desfavorables sobre la hacienda pu-
blica de un Estado miembro, podria suponer, segtin los nuevos articulos
3.5y 5.2 del Reglamento (CE) niim. 1467 /97, la adopcidén por el Consejo,
respectivamente, de una recomendacion revisada con arreglo al Articulo
104.7 TCE®, o de una advertencia revisada con arreglo al Articulo 104.9
TCE*, que podran ampliar por un afio el plazo para la correccién del dé-
ficit excesivo.

d) La mejora en la calidad de los datos estadisticos suministrados por
los Estados miembros.

Ademds, el Punto 1.7 del Informe del Consejo ECOFIN («Mejorar la

32. DE Srreer, A «The Evolution of the EU Economic Governance since the Treaty of
Maastricht: an Unfinished Task». Maastricht Journal of European and Comparative Law,
nam. 3, 2013, p, 340

33.  En efecto, el nuevo articulo 3.5 def Reglamento (CE} nim. 1467/97, segin la redac-
cién introducida por el Reglamento {CE) nim. 1056,/2005, afirma: «5i se han tomado
medidas eficaces para ajustarse a la recomendacién formuiada con arreglo al articulo
104, apartado 7, del Tratado, v tras la adopcién de la recomendacién aparecen facto-
res econdmicos adversos e inesperados que tenen importantes efecios desfavorables
sobre la hacienda publica, el Consejo, parttendo de una recomendacién de la Comi-
5i6n, podrd adoptar una recomendacién revisada con arreglo al articulo 104, aparta-
do 7. Esta recomendacién revisada podrd, en particular, ampliar por un afo el plazo
para la correccién del déficit excesivo, teniendo en cuenta los factores pertinentes
contemplados en el articulo 2, apartado 3, del presente Reglamento. El Consejo eva-
luard la existencia de factores econdémicos adversos e inesperados con importantes
efectos desfavarables sobre la hacienda priiblica basdndose en las previsiones econd-
micas contenidas en su recomendacions.

34. Porsuparte, el nueve articulo 5.2 def Reglamento {CE) niim. 1467/97, seg(in la redac-
cién introducida por el Reglamento (CE) niim. 1056 /2005, establece: «Si se han toma-
do medidas eficaces para ajustarse a la advertencia formulada con arreglo al articulo
104, apartado 9, del Tratado y tras la adopcion de la advertencia aparecen factores
econdmicos adversos e inesperados que tienen importantes efectos desfavorables so-
bre la hacienda ptiblica, el Consejo, partiendo de una recomendacién de la Comisién,
podréd adoptar una advertencia revisada con arreglo a dicho apartado. Esta adver-
tencia revisada podrd, en particular, amphar por un afio el plazo para la correccién
del déficit excesivo, teniendo en cuenta los factores pertinentes contempiados en el
articulo 2, apartado 3, del presente Reglamento. El Consejo evaluara la existencia de
factores econdmicos adversos e inesperados con importantes efectos desfavorables
sobre la hacienda publica basdndose en las previsiones econdmicas contenidas en su
advertencia».
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aplicacién del Pacto de Estabilidad y Crecimiento»), reconocia que dis-
poner de estadisticas fiables y puntuales es fundamental no sélo para la
evaluacion de las posiciones presupuestarias ptiblicas, sino también para
que los mercados financieros evaltien mejor la solvencia de los distintos
Estados miembros, cumpliendo asi una importante funcién de sefializa-
cidn de errores de las politicas econémicas, dando cuenta de que la Co-
mision y el Consejo han empezado a estudiar en 2005 la cuestién de la
mejora de la gobernanza del sistema estadistico europeo, lo que supuso,
finalmente, una amplia reforma del Reglamento (CE) nim. 3605/93, del
Consejo, a través del Reglamento (CE) niim. 2103/2005, del Consejo, de
12 de diciembre de 2005, que incidia especialmente en el aspecto relativo a
la calidad de los datos estadisticos en el contexto del procedimiento apli-
cable en caso de déficit excesivo™.

A este respecto, el Reglamento (CE) ntim. 2103/2005 incorporaba una
nueva Seccién 2 bis bajo la ribrica «Calidad de los Datos», en la que defi-
ne a los datos reales, segtin el articulo 8 bis, 1, atendiendo a su adecuacion
con las normas contables, su integridad, fiabilidad, puntualidad y cohe-
rencia con los datos estadisticos®, imponiendo a los Estados miembros Ia
obligacion de facilitar lo antes posible a la Comisién (Eurostat) la informa-
cion estadistica pertinente necesaria para evaluar la calidad de los datos
(articulo 8 bis, 2)¥, asi como un inventario detallado de los métoedos, pro-
cedimientos y fuentes utilizados para recopilar los datos reales sobre dé-
ficit y deuda y de las cuentas prblicas en que se basen (articulo 8 ter 1)*.

Del mismo modo, se reconocia a la Comisién (Eurostat), la capacidad
de manifestar una reserva respecto de la calidad de los datos reales notifi-

36. El articulo 8 bis, 1 del Reglamento (CE) nam. 2103/2005, dispone: «La Comisidn
(Eurostat) evaluard periédicamente la calidad de los datos reales notificados por los
Estados miembros y de aquella partida de las cuentas publicas en que se basen, ela-
boradas con arreglo al SEC 95 (denominadas en lo sucesivo «las cuentas del sector
ptiblico»). Por calidad de los datos reales se entendera su adecuacién con las normas
contables, su integridad, fiabilidad, puntualtidad y coherencia con los datos estadis-
ticos. La evaluacion girard en torno a &mbitos especificados en los inventarios de los
Estados miembros, como la delimitacién del sector piblico, la clasificacion de las
transacciones y obligaciones piiblicas y el plazo para el registron.

37. El articulo 8 bis, 2 del Reglamento (CE) num. 2103/2005, establece: «Los Estados
miembros facilitardn lo antes posible a la Comisién (Eurostat) la informacién estadis-
tica pertinente necesaria para evaluar la calidad de los datos, sin perjuicio de las dis-
posiciones sobre secreto estadistico contenidas en el Reglamento (CE) ntim. 322 /97».

38.  Elarticulo 8 ter, 1 del Reglamento (CE} niim. 2103/2005, afirma; «Los Estados miem-
bros facilitardn a la Comisién (Eurostat) un inventario detallado de los métodos, pro-
cedimientos y fuentes utilizados para recopilar los datos reales sobre déficit y deuda
y de las cuentas publicas en que se basens,
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cados por los Estados miembros —que seria objeto de publicacién y, en su
caso, posteriormente retirada también piblicamente si el problema queda
resuelto (articulo 8 nono, 1)¥-, junto a la facultad de modificar los datos
reales notificados por los Estados miembros, cuando resulte probado que
no se ajustan a lo establecido en el articulo 8 bis, apartado 1, del presente
Reglamento (articulo 8 nono, 2)*.

Desde los planteamientos descritos, las valoraciones doctrinaleiv, res-
pecto de la actualizacion del PEC no manifestaron un gran optimism?,
considerdndose, por ejfemplo a juicio de ].-V. Louis, que no sélo mantz?ma
el «complejo conjunto de normas y procedimientos» que se habia articu-
lado en 1997, sino que «introduce mayor complejidad»*.

De hecho, aun cuando en algunos casos se estimaba que determinados
aspectos nuevos incorporados al mismo, como la consideracion del‘ dife-
rente potencial de crecimiento, las diferentes condiciones en los n{veles
de deuda v la repercusién financiera de las reformas que favorecian el
crecimiento econémico, constitufan aspectos positivos, de otro lado, no se
podia negar, en opinién de F. CoriceLLl, los riesgos de que unos ?x’nu't'es
normativos poco claros puedan producir «un incremento de la arbitrarie-
dad en la aplicacién del Pacto de Estabilidad y Crecimiento»*.

Una ausencia de previsibilidad en la aplicacién de las disposiciones
contenidas en el nuevo PEC que, en opinién, de J. D Haan, H. BERCER
& D. J. HanseN, lo hacia «menos creible de lo que es ahora», llegando a

39. Elartfeulo 8 nono, T del Reglamento (CH) ndm. 2103/2005, reconoce: «La Comision
{Eurostat) podra manifestar una reserva en cuanio a la cal}dad de tos datos reales
notificados por los Estados miembros. A mds tardar tres dias faborales antes de la
fecha de publicacion prevista, la Comisién {Eurostat) comunicard al Estado miembro
interesado y al Presidente del Comité Econdmico y Financiero la reserva que se pro-
ponga manifestar y publicar. Si el problema queda resuelto tras la publicacién c!e los
datos y de la reserva, se hard publica la retirada de ésta inmediatamente desp}lesl».

40. Elarticulo 8 none, 2 dei Reglamento {CE) ndm, 2103 /2005 prevé: «La C_fomismn (Eu-
rostat} podra modificar los datos reales notificados por los Estados ;p.lembros y su-
ministrar los datos modificados y una justificacion de la modificacion cuando esté
probado que los datos reales notificados por los Estados miembros no se ajustan a
lo establecide en el articulo 8 bis, apartado 1, del presente Reglamento. A mas tardar
tres dias laborales antes de la fecha de publicacion prevista, la Comisidn (E}qustat)
comunicard al Estado miembre interesado y al Presidente del Comité Econémico y
Financiero los datos modificados y la justificacion de la modificaciones.

41. Lours, |.-V.: «The Review of the Stability and Growth Pact». Op. cit., pg. 92.

42. Coricerry, F: «Design and Implementation of the Stability and JGrowth Pact: The
Perspective of New Member States», Shudies & Analises (CASE). Ndm. 304, June 2005,

PE. 7.
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afirmar que aun cuando «no ha muerto de jure», daba la sensacién de que;.
de facto, las normas del PEC «se han dejado de lado»®. '

De ahi que W. H. Buiter llegara a considerar tras la reforma del PEC
que, tanto para los Estados miembros de la eurozona como para aquellos
que no desean formar parte de ella, actualmente no existe «un mecanismo
supranacional de operatividad minimamente efectiva» para fomentar la
sostenibilidad financiera y la estabilidad macroeconémica, pues la super-
visién y las Orientaciones Generales de Politica Econdmica son efectivas

«en el empleo de una gran cantidad de economistas, pero no logran mu-
cho mds».

Porque, en todo caso, afirmaba, Ia sostenibilidad financiera continuaria
siendo «casera» y, al margen de los mercados financieros internacionales
y de las agencias de calificacién (que tienden a actuar en ambos casos
pro-ciclicamente), «no existen palos o zanahorias externos» que puedan
ser utilizados por Bruselas o Frankfurt, para incentivar y compatibilizar
la austeridad presupuestaria con las decisiones politicas nacionales, cuya
«agenda» es «principalmente doméstica y electoral», de modo que, en su
opinién, no seria posible una coordinacién presupuestaria en Europa sin
la existencia de una «autoridad presupuestaria supranacional en la Unién
Europea», distinta del Banco Central Europeo, en tanto que el desarrollo
de las politicas presupuestarias y las reformas estructurales en los Estados

miembros de la eurozona, claramente rebasan su ambito de competen-
1 it
cias*.

En todo caso, mas alla de las numerosas propuestas formuladas por
los economistas tendentes a mejorar el PEC, en opinién de S. COLLIGNON,
ante la necesidad de coordinar las politicas presupuestarias y de contar
con mecanismos sancionadores en el marco de la UEM, no podia desco-
nocerse que la cuestion principal estriba en el «déficit democratico», en
tanto que la politica presupuestaria se sittia «en el corazén del proceso de
decisidn politica» y, en las modernas economias de mercado, el poder de
establecer impuestos supone que los ciudadanos son «tiltimos soberanos
de las decisiones presupuestarias».

A su juicio, al mantener las decisiones presupuestarias en el nivel na-
cional, el Tratado de Maastricht establecié una «politica fragmentada» de
las politicas presupuestarias europeas, recordando que la teoria del fede-

43. DE Haaw, J.; Berorr, H. & Hanse, D. 1 «The End of the Stability and Growth
Pact?». CESIfo Working Paper n. 1093, 2003, pg. 33.
44. Burrer, W. H.: «The “Sense and Nonsense of Maastricht” Revisited: What Have we

Learnt about Stabilization in EMU?». Journal of Common Market Studies, Vol. 44. Néim,
4, 2006, pgs. 705-706,
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ralismo fiscal se basa en el principio segin el cual, <<e.1 indice de los bene-
ficios derivados de los bienes colectivos debe coinc_:ic.i%r con las competen-
cias nacionales», pudiendo conste}tarse, en su oglnzon, que las politicas
presupuestarias «no funcionan asi en Euroland»®.

45 CoLiionon, 5. «The End of the Stability and Growth Pact?>. Op. cit. pg. 18.
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Capitulo VI

El Tratado de Lisboa como Tratado de Tratados
y el nuevo método de la Unidn

SUMARIO: 1. EL RESTABLECIMIENTO DE LA POSICION DE CENTRALIDAD
DE LA COMISION EN EL CONTEXTO DE LA CRISIS ECONOMI-
CAY FINANCIERA. 2. ASISTENCIA FINANCIERA COMBINADA
UNION EUROPEA-EUROZONA: EL MECANISMO EUROPEQO DE
ESTABILIZACION FINANCIERA (MEEF) Y LA FACILIDAD EURO-
PEA DE ESTABILIZACION FINANCIERA (FEEF). 3. LOS LIMITES
CONSTITUCIONALES DE LA ASISTENCIA FINANCIERA COM-
BINADA UNION EUROPEA-EURQZONA. 3.1, Limites establecidos
por los Tribunales Constitucionales portugués y griego a la condicionalidad
derivada de la aplicacion de una asistencia financiera (MEEF/FEEF). a.
Limites constitucionales a las medidas de austeridad fijados por el
Tribunal Constitucional portugués. b. Limites constitucionales a las
medidas de austeridad fijados por el Tribunal Constitucional griego.
3.2. Limites establecidos por el Tribunal Constitucional Federal aleniin a
la participacién del Estado en el MEEF y la FEEF. 4. ASISTENCIA FI-
NANCIERA A TRAVES DEL NUEVO METODO DE LA UNION. EL
TRATADO CONSTITUTIVO DEL MECANISMO EUROPEQ DE ES-
TABILIDAD (MEDE).

1. EL RESTABLECIMIENTO DE LA POSICION DE
CENTRALIDAD DE LA COMISION EN EL CONTEXTO DE LA
CRISIS ECONOMICA Y FINANCIERA

El Tratado de Lisboa (2007) no altera el status quo respecto de la distri-
bucidén de competencias en materia econdmica y monetaria entre la UE y
los Estados miembros, quienes, como hasta entonces, contimian siendo
responsables de la gestién de sus politicas econdmicas y presupuestarias,
hasta el punto de que, a juicio de ].-V. Louss, se puede afirmar que «nada
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ha cambiado sustancialmente» en comparacion con los Tratados existen-
tes.

La Union Econdmica y Monetaria se mantiene en el articulo 3.4 Trata-
do de la Unién Europea (TUE) entre los objetivos de la Unién Europea?,
pero como ha reconocido el Tribunal de Justicia UE en la Sentencia de
77 de noviembre de 2012 (Asunto C-370/12. Pringle v. Ireland), el TFUE
«no contiene ninguna definicion de la politica monetaria, se refiere en sus
disposiciones sobre esa politica a los objetivos de ésta antes que a sus ins-
trumentos» (pgr. 53).

En todo caso, siguiendo las directrices del informe del Consejo ECO-
FIN (7423/05), de 20 de marzo de 2005 («Mejorar la aplicacion del Pac-
to de Estabilidad y Crecimiento»), que fue asumido como Anexo II en
las Conclusiones del Consejo Europeo de Bruselas, de 22y 23 de marzo
de 2005°, el Tratado de Lisboa lleva a cabo un sensible incremento de las
competencias de la Comision tanto en el procedimiento de supervision
multilateral de las politicas econdmicas de los Estados miembros, como
en el procedimiento de déficit excesivo.

De este modo, aun cuando el modelo de coordinacién econdémica di-
sefiada por el Tratado de Maastricht se mantiene en los mismos términos
en el actual articulo 121 TEUE, el apartado 4 de dicho precepto fomenta
un mayor grado de cumplimiento de la misma por parte de los Gobiernos
de los Estados miembros, incorporando al Derecho originario la compe-
tencia de la Comisién para dirigir una advertencia a un Estado miembro
cuando se compruebe que su politica econdmica contradice las orienta-
ciones generales para las politicas economicas de los Estados miembros, 0

1.  Louts, J.-V.: «Fconomic Policy under the Lisbon Treaty», en GriLLER, S. y ZILLER, |.
(eds.); The Lisbon Treaty. EU Constitutionalisi without a Constitutional Treaty?. Sprin-
ger: Verlag Wien, 2008, pg. 286.

9 No obstante, la Unién Econdmica y Moenetaria no aparecia formulada entre los ob-
jetivos de ta Unidn Europea recogidos en el Articulo 1-3 del Tratado por el que se
establece una Constitucion para Europa [Vid. al respecto, Brisosta, H.: «La politique
économique et monétaire», en AmaTo, G.; Briposia, H. y De Wairte, B. (eds.): Genesis
and Destiny of the European Constitution. Brussels: Bruylant, 2007, pgs. 663-685].

3, Bajo la forma juridica del soft law, el Cédigo de Conducta aprobado por el Consejo
ECOFIN et 11 de Octubre de 2005 {«Specifications on the implementations of the
Stability and Growth Pact and Guidelines on the format and content of the Stability
and Convergence Programmes»), habia previsto que el asesoramiento politico de la
Comisitn en relacion con el cumplimiento por los Estados miembros de las orienta-
ciones generales para las politicas econdmicas, adoptaria la forma de una recomen-
dacién bajo la prevision contenica en el articulo 211 TCE, que se harfa ptiblica. Sobre
esta base, la Comisién adoptd la Recomendacion [SEC (2008) 1942/3] «Prestando
asesoramiento politico en materia de politica econdmica y presupuestaria a Francia».

CAPITULQO VL EL TRATADOQ DE LISBOA COMO TRATADO DE TRATADOS Y EL NUEVO...

pueda poner en peligro el correcto funcionamiento de la unién econdmica
y monetaria.

Por otro lado, el articulo 126.1 TFUE mantiene la prohibicién para los
Estados miembros de incurrir en déficits ptiblicos excesivos, y en el pro-
cedimiento de declaracion de déficit excesivo, se acomoda la intervencién
de fa Comision al caracter impulsor de las decisiones del Consejo recono-
cido por el TJUE en la Sentencia de 13 de julio de 2004, de manera que el
articulo 126.7 TFUE, sobre 1a base de una recomendacion de la Comisidon
el Consejo adopta las recomendaciones a un Estado miembro, subsi.guien:

tes a la declaraciéon de déficit excesivo, por las que le insta a poner fin al
mismo

Por su parte, la Declaracién ntim. 30, aneja al Tratado de Lisboa, relativa
al articulo 126 del TFUE, reconoce como pilares de la politica econdémica y
presupuestaria de la Unidn y de los Estados miembros: la garantia del po-
tencial de crecimiento y el mantenimiento de situaciones presupuestarias
sa?leadas, afirmando que, a tales efectos, el Pacto de Estabilidad y Creci-
miento constituye un instrumento importante.

Pese a todo, el contenido del Protocolo ndm. 5 anejo al TCE, sobre el
procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo, se traslada literalmen-
te al Tratado de Lisboa como Protocolo nim. 124, v, a partir de la prevision
contenida en el articulo 5.1 TFUE, que prevé la aplicaciéon de disposicio-
nes particulares a los Estados integrantes de la eurozona, el Tratado de
Ligboa incorpora respecto de éstos una regulacién diferenciada de deter-
minados aspectos relativos a la supervision multilateral y a la aplicacién
del procedimiento de déficit excesivo en el Capitulo IV («Disposiciones
especificas para los Estados miembros cuya moneda es el euro»).

Asi, el articulo 136.1 TFUE atribuye al Consejo la competencia para
adoptar, con arreglo a los procedimientos previstos en los articulos 121 y
126 —a excepcidn del articulo 126.14 TFUE donde se contiene la remision
al Protocolo sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo-
medidas relativas a los Estados miembros cuya moneda es el euro con
una doble finalidad: ,

mento (CE} ndm. 3605/93 del Consejo, de 22 de noviembre, relativo a la aplicacion
del Protocolo sobre ef procedimiento aplicable en caso de déficit excesive, posterior-
mente moc,:liﬁcado en numercsas ocasiones, fue objeto de codificacién, en aras de una
mayor Eamonalidad y claridad, por el Reglamento {CE) ndm. 479/2009 del Conse-
jo, de 25 de mayo de 2009 (DOUE L 145, de 10.06.2009), posteriormente modificado

gg; e;iOI]QS%glamento (UE) nuim. 679 /2010 del Consejo, de 26 de julio {DOUE L 198, de
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- De unlado, reforzar la coordinacion y supervision de su disciplina
presupuestaria,

— De otro, elaborar las orientaciones de politica econdmica referidas
a dichos Estados, velando, en todo caso, por su compatibilidad con
las adloptadas para el conjunto de la Unién, asi como garantizar su
vigilancia.

Por su parte, el articulo 136.2 TFUE tinicamente reconoce la partici-
pacion de los Ins (o Estados miembros de la eurozona) en las votaciones
sobre las medidas adoptadas por el Consejo en relacion con los articulos
121 y 126 TFUE (excepto el articulo 126.14 TFUE).

De hecho, la preocupacion por la estabilidad de la moneda tnica en el
sistemna monetario internacional y la voluntad de asegurarla, supuso la
modificacién del antiguo Articulo 111.4 TCE®, convirtiendo a los Estados
miembros de la eurozona en los tinicos con participacion en las votacio-
nes del Consejo relativas a las posiciones comunes sobre las cuestiones
que revistan especial interés para la unioén econémica y monetaria en las
instituciones y conferencias financieras internacionales competentes, y en
las votaciones del Consejo en que se adopten medidas adecuadas para
contar con una representacion tnica en las instituciones y conferencias
financieras internacionales (articulo 138 TFUE). De este modo, aun cuan-
do los conceptos de especial interés y de medidas adecuadas deberan ser
objeto de precisién en cada momento, como estimaba J.-V. Louis, «con la
voluntad politica necesaria», el articulo 138 TFUE podria resultar «til»
para asegurar la posicion del euro en el sistema monetario internacional.

En definitiva, podria decirse que las escasas novedades que aporta el
Tratado de Lisboa, se centran, precisamente, en los aspectos relativos al
funcionamiento de la moneda tnica y, en este sentido, se institucionali-
za el Eurogrupo como conjunto de Estados singularizados en el seno de
la Unién, a quien compete la designacién, por mayorfa de los Estados
miembros de la zona euro, de un Presidente por un periodo de dos aftos
y medio, segitin prevé el Articulo 2 del Protocolo nidm. 14 Anejo al Trata-
do de Lisboa. En el contexto del Sistema Europeo de Bancos Centrales,
el articulo 282.1 TFUE incorpora una referencia expresa al Eurosistema,
integrado por el BCE y los Bancos Centrales Nacionales de los Estados

3. El Articulo 111.4 segtin la redaccion contenida en el Tratado de Niza (2001) afirmaba:
«Sin perjuicio de lo dispuesto en el apartado 1, el Consejo, por mayoria cualificada,
a propuesta de la Comisién y previa consulta al BCE, decidird sobre la posicion de
la Comunidad a nive! internacional respecto a temas de especial relevancia para la
unién econdmica y monetaria y sobre su representacion de acuerdo con la atribucién
de competencias prevista en los articulos 99 y 105».
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cuya moneda es el euro, como organismo diferenciado del SEBC a} qu:e'
corresponde la direccidon de la politica monetaria de Ia Unién. e

Ademds, en consonancia con la previsién contenida en el articuio 137"
TFUE, el articulo 1 del Protocolo nim. 14, prevé que el Eurogrupo, inte-
grado por los Ministros de los Estados miembros de la eurozona, mantene -
drdn reuniones de cardcter informal -y, en consecuencia, sin capacidad’
]url’di_ca vinculante~, que se celebrardn siempre que sea necesario, para
examinar cuestiones vinculadas a las responsabilidades especificas que
comparten en lo relativo a la moneda tnica. En estas reuniones partici-
para la Comisi6n y se invitard a participar al Banco Central Europeo. La
preparacion de tales reuniones corresponderd a los representantes de los

ministros de finanzas de los Estados miembros cuya moneda es el euro y
de la Comisién,

Un Protocolo sobre el Eurogrupo del que cabe subrayar, a juicio de ] -V.
Louss, la referencia en su Preambulo al deseo de establecer una coordi-
nacion cada vez mds estrecha de las politicas econémicas en la zona del
euro, asi como el hecho de quie es el unico momento en que, a lo largo de
todo el Tratado, se utiliza Ia expresion «zona del euro»®. Sin embargo, mds
alld de la regulacién normativa, 1. Becg subraya cémo progresivamente el
Eurogrupo se ha convertido en el «foro politico» de mayor influencia en
el proceso de toma de decisiones de la eurozona, y aunque su actividad
consiste en debatir acerca de acontecimientos econémicos y adoptar deci-
siones politicas sin cardcter juridicamente vinculante, de facto, ha adquiri-
do el cardcter de un espacio de decisién «sobre los incumplimientos» del
Pacto de Estabilidad v Crecimiento’.

En definitiva, como estima el autor precitado, el Tratado de Lisboa tan
s6lo incorpora cambios marginales respecto de la posicion constitucional
en relacion con la coordinacién de las politicas establecida en el Tratado
de Maastricht y, por lo que hace a la coordinacién de las politicas presu-
puestarias, el principal mecanismo sigue siendo el PEC?, mientras que
desde el punto de vista institucional, el papel clave en la gestién de la
UEM contintia siendo desarrollado por el Comité Econémico y Financiero
previsto en el articulo 134 TFUE, que prepara las reuniones del Consejo
ECOFIN y funciona como grupo de trabajo o Eurogroup Working Group
{(EWG, en sus siglas en inglés) en la preparacion de las reuniones del Fu-
6. Louis, |.-V.: «Economic Policy under the Lisbon Trea ty». Op. cit, pgs. 290-291,

7. Bscg, L: «Economic governance in an endarged euro area», European Economy. Econo-

mic Papers 311. European Commission. Directorate-General for Economic and Finan-
cial Affairs. Brussels, March, 2008, pg, 11.

8. Bece, L: «Economic governance in an eniarged eurc area». Op, cit,, pg. 7.
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rogrupo. En ambas modalidades de la formacién, su trabajo se desarrolla
«entre bastidores», sin hacer publica su actividad en la web y adoptando
muy taramente informes piiblicos”.

De este modo, la entrada en vigor del Tratado de Lisboa no ha su-
puesto la consecuci6n de sustanciales avances en el reforzamiento de la
coordinacién y la supervision de las politicas econémicas, especialmente,
entre los Estados de la eurozona, pues, como constata [.-V. Louts, hasta
ahora no ha sido posible contar con «Presupuestos nacionales elabora-
dos con previsiones econémicas uniformes», ni tampoco los calculos de
la Comisién, que deberian constituir una «referencia legitima», generan
confianza en todos los Estados miembros™.

Unas limitaciones estructurales de la UE —como se las califica— para
resolver las tensiones entre la politica monetaria «federal» y la politica
presupuestaria nacional de los Estados miembros de la eurozona que de-
rivan, en opinién de P. ARESTIS & M. SAWYER, de la ausencia en el marco
juridico europeo de un sistema de transferencia del poder de gasto desde
las «zonas relativamente ricas a las zonas relativamente pobres», que per-
mita «limitar los efectos en una zona derivados de un shock asimétrico»,
pero que también son consecuencia de la inexistencia de un «nivel de po-
litica presupuestaria federal» que actde a través de las distintas unidades
del sistema como un estabilizador automatico™.

Desde luego, el articuto 122 TFUE ~heredero del articulo 103 A del Tra-
tado de Maastricht-, contempla la posibilidad de que la Union Europea,
a través del Consejo previa propuesta de la Comisién y con un espiritu
de solidaridad entre los Estados miembros, pueda adoptar medidas ade-
cuadas a la situacién econdmica, en particular —que no exclusivamente-,
si surgieren dificultades graves en el ambito del suministro de la energia
(apartado 1), pero también en el caso de dificultades o serio riesgo de
dificultades graves en un Estado miembro, ocasionadas por catastrofes
naturales o acontecimientos excepcionales que dicho Estado no pudiera
controlar {apartado 2).

10. Louis, J.-Vi: «Econemic Policy under the Lisbon Treaty». Op. cit,, pg. 293.

11.  Awnestis, P & SawYER, M.: «The Design Faults of the Economic and Monetary Union,
Journal of Contemnporary European Studies, Yol. 19. Ntm. 1, March, 2011, pg. 24.
En este sentido, los autores subrayan el hecho de que, hasta que no se evidencio «que
ia actuacién de las agencias de calificacién crediticia resultaba un tanto sospechosa»,
el Banco Central Europeo no suspendié su politica de aceptar dnicamente los «titu-
los» de Jos Estados miembros que alcanzaran un «elevada calificacion crediticiar (Ut
supra, pg. 28).
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Sin embargo, en la Sentencia de 27 de noviembre de 2012 (Asunto
C-370/12. Pringle v. Ireland), el Tribunal de Justicia ha estimado que el
articulo 122.1 TFUE «no constituye una base juridica apropiada para una
eventual asistencia financiera de la Unidn a los Estados miembros que
experimenten o corran el riesgo de experimentar graves problemas de
tinanciacién» (pgr. 116) y, de otro lado, precisamente la concrecién de la
ayuda prevista en el articulo 122.2 TFUE, mediante el Reglamento (UE)
nim. 407 /2010, de 11 de mayo, cuyo andlisis se desarrolla a continuacion,
planted ciertas dudas acerca de su compatibilidad con la cldusula no-bai-
lout ~ahora contemplada en el articulo 125 TFUE®-, cuando la ayuda fi-
nanciera de la Unién a un Estado Miembro tenga lugar en un contexto
que no se corresponda con el descrito por el articulo 122.2 TFEU, supuesto
que podria implicar una inaplicacion indebida de la cldusula exencién de
corresponsabilidad financiera y, en consecuencia, una intervencion de la
Unidn Europea ultra vires.

Esta cuestion constituye el objeto principal del pronunciamiento del
Tribunal de Justicia de la UE en la Sentencia de 27 de noviembre de 2012
{Pringle v. Ireland), donde el Alto Tribunal europeo estima que, en princi-
pio, la cldusula no-bailout resulta compatible con las medidas de asistencia
financiera a los Estados miembros previstas en el articulo 122 TFUE, como
lo demuestra el hecho, afirma, de que el articulo 122 TFUE no considere
que los mecanismos de asistencia financiera que contempla constituyan
una excepcion a la aplicacién del articulo 125 TFUE, aunque, al mismo
tiempo considera que este tiltimo precepto, puede actuar con cardcter li-
mitativo respecto de otras modalidades de asistencia financiera en las que
participen la UE o los Estados miembros, atendiendo al «objetivo perse-
guido» por dicho articulo (pgrs. 130-131).

A pesar de la notoria ambigiiedad con la que el Tribunal de Justicia se
refiere a esas «otras modalidades de asistencia financiera», en opinién de
A. DE GREGORIO MERINO, cuando la situacién de crisis financiera de un
Estado miembro ~con independencia de su origen-, se inserta en el marco
de una crisis econdmica y financiera mundial que provoca un fuerte dete-
rioro en las posiciones del déficit y de la deuda de los Estados miembros
que repercute en la propia estabilidad del conjunto de la Unién Europea,
resulta necesaria una actuacion tendente a la estabilizacién financiera de
la Union, Esta interpretacion, afirma, llevé al Consejo a adoptar el Re-
glamento (UE) ntim, 407 /2010, por el que se crea el Mecanismo Europeo

12 7}; Louss la ha definido como el «codigo presupuestario de la Unién» (Vid. Louis,
[~V «Guest Editorial: The No-Bailout Clause and Rescue Packages», Op. cit., pg.
977).
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de Fstabilizacién Financiera (MEEF), con fundamento en el articulo 122.2
TFUE, utilizando el amplio margen de discrecionalidad que le proporcio-
na la valoracion de los términos «dificultades», «grave riesgo», «severas
dificultades», y «circunstancias excepcionales»®.

No obstante, como se podra comprobar en las paginas que siguen, con
posterioridad a este Reglamento (UE), se ha optado por la art.lcu}a_cwn .de
otros instrumentos de asistencia financiera de distinta naturaleza juridica
bajo el denominador comiin del principio de intergubernamentalidad.

Desde tales premisas, en los primeros momentos de la cr’isis econdmi-
ca y financiera mundial —en opinién de M. SCHWARZ, «la mas grave en la
historia enropea desde la Segunda Guerra Mundial»*—, cuyas primeras
manifestaciones tuvieron lugar en el verano de 2007 con la repercusion
bursatil de la crisis de las hipotecas subprime en Estados Unidos, las insti-
tuciones europeas manifestaron su confianza en la estabilidad del euro en
el marco del sistema normativo establecido en el Tratado de Lisboa y en
el PEC, ignorando, en este primer momento, los efectos que dt?splegaria
respecto de la vertiente de coordinacién de las politicas econdémicas de los
Estados miembros.

De hecho, el Consejo ECOFIN habia venido trabajando en la gestién
de crisis financieras desde 2007, adoptando, para hacer frente a posibles
«tormentas financieras«®, un conjunto de principios para una gestion fi-
nanciera transfronteriza y estableciendo una hoja de ruta inspirada en un
fortalecimiento de los acuerdos de la Unién Europea relativos a la esta-
hilidad financiera —«Main Results of the Council» (1357 /07)~, si bien, en
opinién de N. MOLONEY, sus contenidos eran excesivamente gené‘ricos y
no resultaban aplicables en la practica’, de manera que en los primeros
momentos, las respuestas activas frente a la crisis fueron esencialmente

13, D Grecorio MEriNG, A. «Legal developments in the Economic and Monetary
Union during the debt crisis: The mechanisms of financial assistance», Cammion Mar-
ket Law Review, Vol. 49, [ssue 5, 2012, pg. 1634.

14, Scuwarz, M.: «A Memorandum of Misunderstanding-The Doomed Road_ctnf the Eu-
ropean Stability Mechanism and a possible way out: Enhanced cooperations, Com-
mon Market Law Review, Vol. 51, Issue 2, 2014, pg. 389. .

15, FerraN, E.: «Crisis-driven regutatory reforms: where in the world is the EU going?»,
en FErraN, E.; MoLonEy, N.; Hiy, . & Cosrer, | C. {Je): The Regulatory Aﬁ‘er_math of
the Global Financial Crisis, Cambridge: Cambridge University Press, 2013, pg. 59.

16. No obstante, en relacién con la crisis econémica y financiera pueden destacarse
lag aportaciones del Consejo ECOFIN a través de los andlisis: «Key Issues Paper»
(5267 /1/08), de 12 de febrero de 2008, las Conclusiones de 14 de mayo de 2008 en re-
lacién con «The EU Supervisory Framework and Financial Stability Arrangements»
(8515/3/08); «Updated Financial Market Stability Roadmaps» (9056/1/08), de 14 de
mayo de 2008, e «Immediate Responses to Financial Turmoil» (13930/08).
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locales, a menudo «sin tomar demasiado en cuenta» las consecuencias
para la estabilidad financiera de la Unién Europea’.

Por ello, pese a que en febrero de 2008, la Comisién reconocia en la
Comunicacion [COM (2008) 122 final] «Sistema financiero europeo: adap-
tacién al cambio», que la situacion econémica y las perspectivas globales
siguen siendo excepcionalmente inciertas, como consecuencia de las tur-
bulencias en los mercados financieros, la desaceleracion de la economia
estadounidense v el ascenso en los precios de las materias primas, sin
embargo, afirmaba que resulta especialmente positivo el alto grado de
estabilidad que ofrece el euro, subrayando a este respecto que los esfuer-
zos realizados con anterioridad para lograr el equilibrio presupuestario o
superdvits en consonancia con la parte preventiva del PEC actdan como
estabilizadores automaticos.

Sin embargo, el 29 de octubre de ese mismo afto, a través de la Comu-
nicacion {COM (2008) 706 final] «De la crisis financiera a la recuperacion:
un marco europeo de accidn», reconocia que la crisis financiera ain no
ha pasado v ya estd provocando una grave desaceleracion que afecta a la
economia en general y que la situacion del sistema financiero global sigue
siendo muy fragil, persistiendo el riesgo de una grave crisis crediticia.
Pero, segun se afirmaba, la fuerza de Europa radica en su solidaridad
y en la capacidad de actuar conjuntamente, pues coordinar la actuacién
nacional dentro de una serie de principios comunitarios claros, comple-
tados con la accién directa de la Unidn, ha demostrado ser la respuesta
adecuada, respaldada por una actuacién decidida, coordinada y efectiva:
a nivel de la UE por la Comisién, el Banco Central Europeo y la presiden-
cia francesa del Consejo, y a nivel nacional por los Estados miembros, con
pleno respaldo y cooperacién del Parlamento Europeo.

En particular, en relacién al PEC se estimaba que éste proporciona el
marco politico adecuado, equilibrando las necesidades de estabilizacién
a corto plazo con los requisitos de reformas estructurales a largo plazo,
principalmente respaldando el proceso de ajuste. Su aplicacion, segtin se

17. Este es el caso del grupo Fortis, constituido el 28 de septiembre de 2008 mediante
una aportacion coordinada de 11.2 billones de euros sufragada por los Gebiernos de
Luxemburgo, Paises Bajos y Bélgica, aunque el rescate fracaso debido a las tensiones
desencadenadas con motivo de la nacionalizacién por los Paises Bajos de la participa-
cién de Luxemburgo en Fortis, concluyendo con la venta por Bélgica y Luxemburgo
de los elementos restantes a BNP Paribas, Por su parte, el grupo Dexia, en opinion
de N. Morowgy, funciond mejor, a través de un rescate fransnacional coordinado
por Luxemburgo, Francia y Bélgica, Asimismo, otras entidades transnacionales como
RBS e ING fueron objeto de rescate por parte de los Estados (Movoney, N.: «EU Fi-
nancial Market Regulation after the Global Financial Crisis: "More Europe” or more
Risks?», Common Market Law Review. Vol. 47. Issue 5, 2010, pg. 1320).
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estimaba, garantizaria que cualquier deterioro de las finanzas ptiblicas
irfa acompafiado de reformas estructurales adecuadas a la situacién, po-
sibilitando, al mismo tiempo el retorno a posiciones sostenibles, si bien
como punto de partida, se prevé que las politicas presupuestarias debe-
rén inscribirse plenamente en el grado de flexibilidad permitido por el
Tratado y por el Pacto de Estabilidad y Crecimiento revisado.

En todo caso, se entendia que el procedimiento de déficit excesivo
debe considerarse como un «apoyo mutuo» para superar los problemas
actuales y garantizar la sostenibilidad a largo plazo, debiendo distinguir
claramente entre consecuencias presupuestarias derivadas de errores de
politica y efectos ciclicos, incluidas las consecuencias del paquete de res-
cate de la crisis financiera. Unicamente el aumento de los niveles de deu-
da debido a los planes de rescate se tendria en cuenta en el proceso de
supervision.

Asimismo, como respuesta a la situacion econémica, habida cuenta de
la magnitud de la crisis, a través de la Comunicacién {COM(2008) 800
final] «Un Plan Europeo de Recuperacién Econémica», la Comisién pre-
sent6 al Consejo un proyecto que adoptaba un enfoque coordinado, pro-
poniendo una respuesta macroecondémica anticiclica a la crisis mediante
un ambicioso conjunto de acciones destinado a apoyar la economia real y
evitar una profunda recesion.

Sin embargo, las iniciativas mas significativas fueron adoptadas a par-
tir de las Comunicaciones de la Comisién de marzo y mayo de 2009, a
través de las cuales, en opinién de E. FERRAN, la Comisién europea ve
restablecida su posicién de centralidad, en tanto que ambos documentos
marcan un «punto de inflexién» respecto de la adopcion de reformas ins-
titucionales a largo plazo®.

En efecto, la Comunicacién de la Comision de 4 de marzo de 2009
[COM (2009) 114 final] «Gestionar la recuperacién europea», abogaba por
la adopcion de un programa ambicioso de reforma en el sector financiero,
subrayando, al mismo tiempo, la importancia de la coordinacién de las
politicas econémicas de los Estados miembros. En concreto, la Comision
afirma compartir el andlisis de las causas de la crisis financiera realizado
por el grupo de expertos de alto nivel presidido por Jacques De Larosiére,
presentado el 25 de febrero de 2009. Entre las conclusiones, la Comision
invitaba al Consejo Europeo de primavera a que, a su vez, invitara a los
Estados miembros a tomar las medidas necesarias para garantizar la esta-

18. FERRA#,iE:ACriSi&driven regulatory reform: where in the world is the EU going?».
Op. cit., pg. 38.
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bilidad financiera a largo plazo en cuanto lo permitieran las condiciones
econdmicas, en linea con el PEC, R AT NS

Fn @ltima instancia, el 27 de mayo de 2009, la Comisién pﬁbﬁc’é"'la
Comunicacion «Supervisién financiera europea» [COM (2009) 252}, en Ta
que trataba de abordar las deficiencias en la supervisién detectadas’como
consecuencia de la crisis econémica y financiera, tanto en casos particula-
1es como en el sistema financiero en su conjunto.

De este modo, sobre la base de las conclusiones expuestas en el Infor-
me de De Larosidre, reconocia de modo expreso que esta Comunicacion
representa una etapa clave, al exponer la configuracion basica de un nue-
VO marco europeo de supervision financiera sustentado en dos nuevos
pilares: un Consejo Europeo de Riesgo Sistémico (CERS) que vigilard y
evaluara las amenazas potenciales que se deriven para la estabilidad fi-
nanciera de la evolucién macroecondmica y de la evolucién del sistema
flpanciero en st conjunto («supervision macroprudencial»), como meca-
nismo de alerta temprana de los riesgos para el sistema; y un Sistema
BEuropeo de Supervisores Financieros (SESF), consistente en una potente
red de supervisores financieros nacionales que trabajen conjuntamente
con las nuevas Autoridades Europeas de Supervision ~sobre la base de
la atribucién de competencias compartidas—, a fin de salvaguardar la so-
lidez financiera de las empresas financieras individuales y proteger a los
consumidores de servicios financieros («supervisién microprudencial»)¥.

También cabe subrayar que el articulo 6 del Reglamento (UE) ndm.

19. Respecto de la supervisién macroprudencial, tales previsiones se han concretado me-
diante la aprobacién del Reglamento (UE) ntim. 1092/2010 del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 24 de noviembre de 2010, relativo a la supervisién macroprudencial
del sistemna financiero en la Unién Europea y por el que se crea una Junta Europea de
R1f3$g0 Sistémico (DOUE L 331/1, de 15.12.2010). La Junta Europea de Riesgo Sisté-
EHC? es cotntl(‘alg:;ia por % Ba;wco Central Europeo en los términos establecidos por el

eglamento (UE) num. 1096/2010 del Conseio, de 17 i .
TIPS L Ay 10, de 17 de noviembre de 2010 (DOUE L
La supervision microprudencial ha sido articulada mediante la creacién de una Au-
toridad Europea de Supervision por el Reglamento (UE) nitm. 1095/2010 del Parla-
mento Europeo y del Consejo, de 24 de noviembre de 2010, por el que se crea una
Autoridad Europea de Supervision (Autoridad Europea de Valores y Mercados)
(DOUE L 331/84, de 15.12.2010), asi como por el Reglamento (UE) ndm. 1094/2010
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de noviembre de 2010, por el que se crea
una Autoridad Europea de Supervisidn (Autoridad Europea de Seguros y Pensiones
de Jubilacién} (DOUE L 331/8, de 15.12.2010}, y el Regltamento (UE} ntim. 1093 /2010
del Parfamento Europeo y del Consejo, de 24 de noviembre de 2010, por el que se
ggia/téng Alllt?gc;(a};l{)})?umpji dedSupervisién (Autoridad Bancaria Europea) (DOUE L

,de 15.12. , modificado por el Reglamenio (UE) nam.
octubre (DOUE L287/5, de 29 104013),  ° (UB) i 1022/2013, de 22 de




S, RUIZ TARRAS: LAS DIMENSIONES CONSTITUCIONALES DE LA UNION ECONOMICA....

1024/2013, del Consejo, de 15 de octubre de 2013, que eg\gomiendg al Ban-
co Central Europeo tareas especificas respecto de p?h‘tlcas relacionadas
con la supervision prudencial de las entidades de cr.edxtom, crea {’el Meca-
nismo Unico de Supervisién (MUS) (S5M, en sus siglas en inglés), inte-
grado por el BCE y las autoridades nacionales competentes con el fin de
intensificar la supervisién del sector bancario.

La participacién del BCE en el Mecanismo Qnico de Supervisién ha
otorgado, a juicio de 5. BARONCELLI, una nueva leI}leﬂSlOll al concepto f:ie
«independencia» del BCE, en tanto que la asignacion delas competencias
relativas a la supervisién prudencial, sumadas a las tradxqonales com-
petencias activas de politica monetaria dan lugar a un conjunto de ins-
trumentos de actuacién en el dmbito financiero y no 5_010 monetario, que

ueden suponer algtin tipo de «conflicto entre los diferentes objetivos»
que el BCE debe perseguir®.

Por su parte, las reuniones del Consejo Europeo entre 2008 y 2009 tu-
vieron lugar bajo el llamamiento a la realizacion de reforma‘s: y el apoyo
a las iniciativas desarrolladas por las instituciones de la I.}n}on _Eurgpea,
pero también «identificando determinadas dreas como prioritarias»™.

En concreto, el Consejo Europeo de Bruselas del 15-16 de octupre Fie
2008, reconocia reunirse en un contexto marcado por la crisis economica
y financiera internacional, manifestando su deterrr}inaci_én de actuar de
forma concertada y global para proteger el sistema financiero europeo. En
este sentido, se congratulaba de las medidas adoptadas desde el inicio de
la crisis por el Banco Central Europeo y los Bancos fEfentrales nacionales
asegurando la liquidez del sistema financiero, y acogia con agrado el plan
de accién concertada de los pafses de la zona de.l euro de 12 dp OF’Eubre
cuyos principios hacia suyos, apoyando a la Comision en la aphca,cm'n de
Jas normas relativas a la politica de la competencia y de ayudas ptblicas.

Con el fin de posibilitar una reaccién rapida y eficaz ante una situacidn
de crisis, acordaba la creacion de un mecanismo de {alertal, de intercambio
de informaci6n y de evaluacitn («célula de crisis :_Ema.n.aera»), en F:i que
participarian representantes de la Presidencia en ejercicio, del Presidente
de la Comisién, del Presidente del BCE, del Presidente del Eurogrupo, y
de los Gobiernos de los Estados miembros. Dicha célula de crisis financie-

21. BarowceLLl, 9. «The Independence of the ECB after Fhe Ecagomic Crisis», en M.
Apams; F. Fassrint & P. LaroucHs (Eds.): The Constitutionalization of Eyropean Budge-
tary Constraints, Hart Publishing, 2014, pg.141, . .

29, Ferran, E.: «Crisis-driven regulatory reforms: where in the world is the EU going?».
Op. cit., pg. 59.
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ra se basaria en las estructuras administrativas ya existentes y podria ser
activada por cualquier Estado miembro que afrontara una crisis, propor-
cionando una informacién inmediata y confidencial a las instituciones y a
todos los Estados miembros. Asimismo, permitiria velar por la adecuada
coordinacién de las acciones emprendidas o que se hayan de emprender.

Al mismo tiempo, el Consejo Europeo de 19-20 de marzo de 20095
reiteraba su firme adhesién al principio del saneamiento de las finanzas
publicas y al marco del PEC, indicando que los Estados miembros deben
volver lo antes posible a sus objetivos presupuestarios a medio plazo, al
ritmo que permita la recuperacion econdémica y de conformidad con el
Pacto de Estabilidad y Crecimiento, recuperando asi lo antes posible po-
siciones consecuentes con la sostenibilidad de la hacienda publica.

De ahi que, con el objetivo de salvaguardar la estabilidad financiera
del conjunto de la Unién Europea vy, especificamente, de la zona del euro,
realizando un ejercicio de creatividad juridica -no carente, en determina-
dos casos, de cierta audacia-, a partir de la primavera de 2010%, tanto las

23, Precisamente, a lo largo de 2009, e} procedimiente de déficit excesivo fue activado
en relacién con Fspafia [Decision del Consejo, de 27 de abril de 2009, sobre la existen-
cla de un déficit excesivo en Espafia (2009/417/EC) (O, 1. L. 135/25, de 30.5.2009)};
Francia [Decisién del Consejo {2009/414/EC) {O. ]. L 135/19, de 30.5.2009)]; Grecia
[Decision del Consejo (2002/415/EC) (O.]. L 135/21, de 30.5.2009)]; Irlanda [Decision
del Consejo (O. ]. L135/23, de 30.5.2009)]; Letonia [Decisién del Consejo (2009/591/
EC) (0. ]. L 202/50, de 4.8.2009). Procedimiento concluido mediante Decisién del
Consejo (2013/317/EU) (0. ]. L173/48, de 26.6.2013}]; Lituania [Decision del Consejo
(2009/588/EC} (O, 1. L 202 /44, de 4.8.2009). Procedimiento concluido mediante Deci-
sion del Consejo (2013/316/EU) (O.]. L 173/46, de 26.6.2013)]; y Malta [Decision del
Consejo (2009/587 /EC) (O.J. L 202/42, de 4.8.2009). Procedimiento concluido me-
diante Decision del Consejo, de 27 de noviembre de 2012,

24, Por su parte, en 2010 fueron objeto de una declaracién del Consejo sobre la existencia
de déficit excesivo Alemania [Decisién del Consejo (2010/285/EU) (0.]. L.125/38, de
21.5.2010}]. Procedimiento concluido mediante Decision det Consejo (2012/36%/EU)
(C. ]. L179/17, de 11.7.2012); Austria [Decisién del Consejo (2010/282/FEU) (O. 1. L
125/32, de 21.5.2010)]. Procedimiento concluido mediante Decisidn del Consejo, de
17 de junio de 2014; Bélgien [Decision del Consejo (2010/283/EU) (O.]. L 125/34, de
21.5.2013)]. Procedimiento concluido mediante Decision del Consejo de 17 de junio
de 2014; Chipre {Decision del Consejo (2010/401/EU) (O. . L 186/30, de 20.7.2010)};
Eslovaguia [Decision del Conseio (2010/290/EU) (O.]. L125/48, de 21.5.2010)]. Proce-
dimiento concluido mediante Decision del Consejo, de 17 de junio de 2014; Esloveria
{Decision del Consejo (2010/289/EU) (O. 1. L 125/46, de 21.5.2010)]; Finlandia {Deci-
sion del Consejo (2010/408/EU) (O. J. L 189/17, de 22.7.2010)]. Procedimiento con-
ctuido mediante Decision del Consejo (2011/417/EU) (O. ]. L 187/27, de 16.7.2011);
Italia [Decision del Consejo (2010/286/EU} (O. . L 125/40, de 21.5.2010)]. Procedi-
miento concluido mediante Decisién del Consejo (2013/214/8U) (O. ] L 173/41,
de 26.6.2013); Pafses Bajos [Decision del Consejo (2010/287/EU) (0. ]. L 125/42, de
21.5.2010)]. Procedimiento concluido mediante Decision del Consejo, de 17 de ju-

157




5. RUIZ TARRIAS: LAS DEIMENSIONES CONSTITUCIONALES DE LA UNION ECONOMICA....

instituciones europeas como los Estados miem?ros de la euro_zon: gsr::;i
cularan un conjunto de mecanismos con el objetivo c_le propor(?‘oniduse
tencia financiera a los Estados miembros que no pudieran auto dma clz =
en los mercados de capitales, recurriendo, a taliejs efectos, alaa opcion ae
medidas de distinta naturaleza juridica y ‘poi.ltzca en las unhg se (;O?g:algib-
instrumentos propios del Derecho comunitario y del Derecho inte

nal, pasando por la reforma del Articulo 136 TFUE.

En tales circunstancias, la técnica juridica a través de la C’u'ai.sg ?rete;t:
dia desarrollar la actuacion de la Union Eu%‘/opea se planted inicia rr?? e
bajo la formula del nuevo método de la Union. Un.concepto lque,fer ngia
nién de E. Critt & P. G. TEIXEIRA, deb}a ser entendido cg;m()i a lre ejIl eS i
«a la interdependencia y a la interaccion entre la Comuni a dy 1(;5; nsteu-
mentos intergubernamentales en el seno de la UL, a ?rsves ; fas muft
ples y complejas formulas previstas en el Trz?tado de Lis oa»,cc1 i e;eraf
segun afirman, la realidad no ha rpsuitado a}ustada‘a e;te m}? earg{:lﬂad{;
en tanto que las respuestas juridicas de la Comunidad se ; ’and culado
mediante mecanismos que «minimizan» el pa}p_el y la funcién ed. iy
nales Comunitarios», optando por «una especifica forma de coordinac
de los gobiernos nacionales»®.

Ciertamente, como seflalan R, DExioussE y L. BoUssAGUET, ante la fal’ge:
de previsiones en el marco de la Union para 1‘esppnder S 81811? Cr?:fjﬁ:gs
mica y financiera como la desencadenada a partir de 2008, os Ej cuttvos
nacionales se han «impuesto como los actores clave en la .rgspgei aaimer”
Unién«®, especialmente, a través del desarrollo del prlﬁ;lplo Ta nter
gubernamentalidad, necesario cuando la respuesta consiste en la p ie;_-
cién de asistencia financiera entre Hstados mediante recursos proven
tes de los Presupuestos nacionales.

Sin embargo, como se podra comprobar en las paginas que sxigtlien(i el
andlisis detallado de los mecanismos de asistencia fmanmer‘a‘arucu a (1)2
sobre la base de la intergubernamentalidad, pone de manifiesto que

nio de 2014]; y Portugal [Decisidn del Consejo (2010/288/EU) (O. 1. L 125/44, de
21.5.2010}L o . ]
ituti the European Res
5 . & TeixERA, P. G.i «The Constitutional Implications o X ¢

> g:rgé,s]%o flz’ze Financial and Pubtic Debt Crises», Commorn Market Law Review, Vol. 50,
Iss 2013, pg. 686. . ) ‘
E’g;eaiiores re}ajlgtan como este concepto fue uhi}zado por }a Cancﬂlezrofixb I\{I;trkﬁl ;e;x
su intervencién en el Colegio de Europa en Brujas, en noviembre de (Ut supra,
R L' i la gouvernance eurcpéen-

R. y BoussaGuUET, L.: «L'impact de la crise sur la go y ‘
% E;?(;gii?[rs %evue Frangaise d'Etudes Constitutionnelles et Politiques. NtGm. 149, 2014,

pg. 10.
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participacion de las instituciones y érganos de la Unidn no ha sido com-
pletamente ignorada, aunque cabe apreciar diferencias en el grado de in-
tensidad y en la naturaleza con que se contempla la intervencién de las
instituciones europeas en su proceso de actuacion.

2. ASISTENCIA FINANCIERA COMBINADA UNION
EUROPEA-EUROZONA: EL MECANISMO EUROPEO DE
ESTABILIZACION FINANCIERA (MEEF) Y LA FACILIDAD
EUROPEA DE ESTABILIZACION FINANCIERA (FEEF)

En la sesion extraordinaria de la Conterencia de Jefes de Estado o de
Gobierno de la zona euro de 7 de mayo de 2010, se acord$ que la Comi-
sién propondrd un mecanismo europeo de estabilizacién para preservar
la estabilidad financiera en Europa, que seria sometido a votacién en una
reunién extraordinaria del ECOFIN, convocada por la presidencia espa-
fiola el 9 de mayo, finalmente concretado en el Mecanismo Europeo de
Estabilizacién Financiera (en adelante, MEEF o EFSM, en sus siglas en
inglés), articulado mediante ¢l Reglamento (UE) ntim. 407/2010 del Con-
sejo, de 11 de mayo de 2010%, sobre la base del articulo 122.7 TFUE,

La asistencia prevista a través del MEEF tendria lugar con el apoyo
conjunto de la Unién Europea y el Fondo Monetario Internacional (FMD),
otorgando, a tales efectos, competencias de ejecucion al Consejo.

La activacién del mecanismo se realizaria bajo condiciones estrictas de
politica econémica respecto de un Estado miembro que se encuentre afec-
tado, o gravemente amenazado, por una severa perturbacion econdmica
o financiera ocasionada por acontecimientos excepcionales que no puede
controlar (articulo 1), concretandose en la concesion de un préstamo o de
una linea de crédito (articulo 2.1), sin perjuicio de la aplicacién del Regla-
mento (UE) num. 332/2002, del Consejo, de 18 de febrero, por el que se
establece un mecanismo de ayuda financiera a medio plazo a las balanzas
de pagos de los Estados miembros®.

27. 0.1 L118/1, de 12.05.2010 [nota: se utiliza la version inglesa por considerar que la

disparidad de las versiones espafiolas en la traduccidn de término inglés Memoran-
dum of Understanding (MoU) puede inducir a confusién].
El Mecanismo Europeo de Estabilizacion Financiera (MEEF} -junto con la Facilidad
Europea de Estabilizacion Financiera (FEEF)-, fue activado para prestar asistencia fi-
nanciera a Irlanda y Portugal en el periodo entre 2011-2014 {Respecto de frlanda, vid.
Decisidn de ejecucion del Consejo (2011/77 /UE), sobre ia concesidn por la Unidn de
ayuda financiera a Irlanda {DOUE L 30/34, de 4.2.2011). Respecto de Portugal, vid,
Decision de ejecucién det Consejo (2011/344/UE), sobre concesidn por la Union de
ayuda financiera a Portugal (DOUE L 159/88, de 17.6.2011)].

28. DOCEL.53/1, de 23.2.2002.
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En este sentido, la Comision quedaba facultada para contratar prés-
tamos en los mercados de capitales o con instituciones financieras, en
nombre de la Unién Europea (articulo 2.1, par. segundo), aunque 1.?1 File—
cision acerca de la asistencia financiera serfa tomada mediante Decision
del Consejo por mayoria cualificada, sobre la base de una propuesta de la
Comisidén (articulo 3.2).

El Estado miembro que solicitara asistencia fi.nanciera de la {J‘ni‘c’zn de-
berfa proceder a evaluar sus necesidades financieras con la Cormsmp,. en
relacién con el Banco Central Europeo (BCE), presentando a la C0m510n
y al Comité Econ6mico y Financiero, un proyecto de programa de ajuste
econdmico y financiero (articulo 3.1) (conocido como Programa de Ajuste
Econdmico y Financiero -PAEF- una vez aprobado).

Asi, la decisién de conceder un préstamo o una linea de crédito a un
Estado miembro, debfa contener, en ambos casos, aderx}és de la apr(.)kfa-
cién del programa de ajuste preparad? por el Estado m}erfibro benef1c1da~
rio para cumplir las condiciones econdmicas que acompanan a la ayuda
financiera [articule 3.3.c} v 3.4.0}], las propias conch.cmnes gene%‘ezdes de
politica econémica que acompafian a la ayuda ﬁnanm_era de la Unidn, con
vistas a restablecer una situacién econdmica o financiera sana en el Esta-
do miembro beneficiario, definidas por la Comisién consultando al BCE
[articulo 3.3 (b) y 3.4 (b)1”.

Adoptado sobre ta base del articulo 143 TFUE (antiguo 119 TCE), el qrt.ia‘llo 1 dfl
Reglamento (UE) ndm. 332/2002, tinicamente reconoce como beneflaa}r]os de es j
mecanismo a los Estados miembros que no han ad_optado el euro (articulo 1.1). :
través del mismo, junto al Fondo Monetario Internacional, la Unién Europea ha pres-
tado asistencia a la balanza de pagos de Hungria, Letonia y Rumania, mediante De-
cisiones del Consejo 2009/102/CE; 2009/290/CE y 20091 /459 / CE,’ rezpechvaréni:s(.)
. Enel supuesto de que fa ayuda financiera se concrete en la concesion de un préstama,
29 la ]Secisli}én cOntenqdrai pre{isiones acerca de: a) El importe, el venc’1m1ento rp'edlo‘,bi.a
formula de ffjacidn de precios, el ndmero maximo de tramos, ell}?erlodo de désg?gni i
lidad, y las demas normas detalladas necesarias para la aplicacion de la ayuf a;b) Las
condiciones generales de politica econémica que acomparian a la ayuda inanmera
~definidas por la Comisién, consultanda al BCE-, con el ob]etsvo_dfa rfastab ec:er‘una
situacién econdmica o financiera sana en el Estado mlembro beneficiario, y de ngte&ui
rar su capacidad de financiacién en los mercados financieros; y ¢) La aprobacion de
programa de ajuste elaborado por el Estado FEuembro be{leﬁcmrm (fxr‘pculo %3}.‘ y
Si la ayuda financiera consiste en la concesidn e una linea de clredlt(_), 'lz-i §C(11510§n
concretard los aspectos siguientes: 2) El importe, la cuota por chspclambﬂ;.cia el.ef
Hnea de crédito, la férmula de fijacidn de precios aplicable para la liberacién dedos
fondos, el periodo de disponibilidad de la ayuda, y las demds normas detalila‘ las
necesarias para la aplicacién de la misma; b} ILas condlic_loues generales de Ppolitica
econdmica que acompafian a la ayuda financiera —c!efml‘d’as por la Comision, con-
sultando al BCE~, con el objetivo de restablecer una situacién econdmica o financiera
sana en e} Fstado miembro beneficiario, y ¢) La aprobacién del programa de ajuste

160

CAPITULO VL. EL TRATADO DE LISBOA COMO TRATADO DE TRATADOS Y EL NUEVO..,

Estas condiciones generales de politica econémica serian detalladas en
un memorandum de acuerdo (Memorandum of Understanding, MoU en sus
siglas en inglés), celebrado entre la Comisién y el Estado miembro benefi-

ciario que serfa comunicado al Parlamento Europeo y al Consejo (articulo
3.5y%.

En el marco del MEEF, la Comisién verificard a intervalos regulares
si la politica econdmica det Estado miembro beneficiario se adectia a su
programa de ajuste y a las condiciones establecidas por el Consejo, en vir-
tud de lo establecido en el articulo 3.3.b) (detalladas en el MoU). A tales
efectos, el Estado miembro beneficiario debe facilitar a la Comisién toda
la informacién necesaria y prestar total cooperacion, v sobre la base de
los resultados de dichas verificaciones periddicas, la Comisidn decidiria

si se liberan nuevos tramos de la ayuda concedida mediante préstamo
{articulo 42 y 3).

Por otro lado, en cumplimiento de los acuerdos adoptados el 9 de
mayo de 2010 en la reunién del ECOFIN, el 7 de junio de 2010 los Estados
miembros de la eurozona crearon la Facilidad Europea de Estabilizacién
Financiera (en adelante, FEEF 6 EFSF, en sus siglas en inglés), como una
sociedad limitada (Société Anonyme/the Company) con sede en Luxembur-
go, regida por las leyes del Gran Ducado de Luxemburgo, para salvaguar-
dar la estabilidad financiera de Europa y proveer asistencia financiera a
Estados miembros de la eurozona en dificultades financieras que hayan
firmado un memordndum de entendimiento con la Comisién Europea
donde se contemple las condiciones politicas.

A tales efectos, la Compafiia estaba facultada para obtener fondos me-
diante la utilizacion de instrumentos financieros o alcanzando acuerdos
de financiacién con sus accionistas o terceras partes. Los compromisos
adquiridos por la Compafifa deberian ser garantizados por todos o parte

elaborade por el Estado miembro beneficiario para cumplir las condiciones econémi-
<as antes mencionadas {articule 3.4).

30. El articufo 3.5 del Reglamento (UE) nuim, 407/2010 establece: «La Comisién y el Es-
tado miembro beneficiario celebrardn un memorandum de acuerdo en el que se de-
tallardn las condiciones generales de politica econémica establecidas por el Consejo.
La Comisién comunicara el memorandum de acuerdo a] Parlamento Europeo v al
Consejo»,

31, Losapartados 2y 3 del Reglamento (UE) ntim. 407 /2010 preven: «2. La Comisién ve-
rificara a intervalos regulares si la politica econdmica del Estado miembro beneficia-
rio se adecua a su programa de ajuste y a las condiciones establecidas por el Consejo
en virtud del articulo 3, apartado 3, letra b). A tal efecto, dicho Estado miembro faci-
litard a fa Comisién toda la informacion necesaria y le prestard su total cooperacién,

3. Sobre la base de los resultados de esia verificacién, la Comisidn decidira si se Kbe-
ran nuevos tramos»,
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de los accionistas, o bien por mecanismos de apoyo crediticio (articulo 3
Estatutos).

La Compafifa se constituye con una duracién ilimitada, pero no con-
cederfa nuevos programas de financiacidén ni acuerdos de préstamo con
posterioridad al 30 de junio de 2013, procediéndose a su disolucién cuan-
do hubiera reembolsado el cobro de todas las financiaciones concedidas a
los Estados miembros (articulo 4 Estatutos).

El gobierno de la Compaiiia correspondia a un Consejo de Administra-
cidén ~investido de los poderes para realizar todos los actos de administra-
cidn y de disposicién en interés de la Compania (articulo 12 Estatutos)-,
integrado por tantos Administradores como accionistas y, en todo mo-
mento, al menos, por tres Administradores, excepto en el caso de que la
Compaiiia tuviera un tnico accionista. Los Administradores tendrian un
mandato de seis afios renovable, pudiendo ser destituidos en cualquier
momento por el acuerdo de la Junta General de accionistas (articulo 10
Estatutos).

El Consejo de Administracién tendria un Presidente, elegido de entre
sus miembros, v sus acuerdos se adoptarian por mayoria cualificada, ma-
yoria de 2/3 o unanimidad (bajo esta tiltima modalidad debian ser acor-
dadas las ayudas a un Estado miembro, el desembolso de préstamos, asi
como la emision y suscripcion de acciones). La Comisién Europea, el Ban-
co Central Europeo y los organismos europeos que decidiera el Comité
de Direccién podrian participar como observadores en las reuniones del
Consejo de Administracién, sin derecho de voto (articulo 11 Estatutos).

Posteriormente, el 8 de junio de 2010, los Estados miembros de la zona
euro concluyeron un Acuerdo marco con la Facilidad Europea de Estabi-
lizacién Financiera (ESFS Framework Agreement)™, en el que, ademds de
contemplar la lista de garantes, los compromisos de garantia asumidos

32. En el caso de Grecia, la primera asistencia financiera {Greek Loan Facility) se conce-
di¢ mediante préstamos bilaterates proporcionados por los restantes Estados de la
eurozona centralizados por la Comision, el BCE y el FMI, en las condiciones concre-
tadas en la Decision del Consejo (2010/320/UE), de 8 de junio (DOUE L 145/6, de
11.6.2010), en aplicacién de los arts. 126(9) y 136 TFUE.

Con la financiacién proveniente de la FEEF y et FMI, se acordd por la eurozona la
segunda asistencia financiera a través de la Decision del Consejo (2011/734 /UE}, de
12 de julio (DOUE L 296/38, de 15.11.2011), posteriormente modificada en diferen-
tes ocasiones mediante la Decisién del Consejo (2011/79/UE), de 8 de noviembre
{DOUE L 320, de 3.12.2011); Decisién del Consejo (2012/211/UE), de 13 de marzo
{DOUE L 113/8, de 25.4.2012), v Decisién del Consejo (2013/6/UE), de 4 de diciem-
bre (DOUE L. 4/40, de 9.1.2014).

La tercera asistencia financiera a Grecia, concedida en 2015, como se veré en las pagi-
nas que siguer, tuvo lugar bajo la vigencia del Tratado MEDE.
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por cada uno, v el baremo de contribuciones, se detallaban log téxfxﬁirio’s :

y condiciones en los que la FEEF podria financiarse con la garantia de log -

Estados miembros, las modalidades de ayudas, y su procedimiento de
concesion, en relacion con el cual, previamente, se habia encomendado a -
la Comision el desempefio de ciertas funciones como la firma, en mayo de
2010, en nombre de los Estados miembros de la eurozona, del acuerdo de
préstamo a Grecia.

En concreto, el Acuerdo marco con la FEEF autorizaba a la Comisién
—en coordinacién con el Banco Central Europeo y el Fondo Monetario In-
ternacional-, para negociar €l MoU con el Estado miembro beneficiario,
que deberfa ajustarse a una Decisién que adopte el Consejo en virtud del
articulo 136.1 TFUE, a propuesta de Ja Comision, al iempo que autoriza-
ba a la Comisién para acordar los términos del MoU con el Estado miem-
bro beneficiario y firmar dicho documento en nombre de los Estados de la
eurozona, una vez que el MoU hubiera sido aprobado por el Eurogrupo.
Asimismo, en concordancia con los términos del MoU, la Comisién -en
coordinacién con el Banco Central Europeo-, propondrfa al Eurogrupo la
asistencia financiera a conceder al Estado miembro beneficiario. De con-
formidad con la decisién del Eurogrupo v la propuesta de la Comision,
la FEEF -en coordinacion con el Eurogrupo-, negociaria en detalle los
términos técnicos de la asistencia financiera con el Estado miembro bene-
ficiario.

Ademds, el Acuerdo marco reconoce expresamente que, en tanto la
FEEF no es una institucién de crédito, los Estados miembros beneficiarios
deberdn garantizar, en cada acuerdo de asistencia financiera, que no se
requiere ninguna autorizacién bajo la aplicacién de su derecho nacional,
para que la FEEF preste asistencia financiera a un Estado miembro en
cuestion, ¢ que, de existir dicha exigencia de autorizacién en su ordena-
miento interno, este supuesto haya sido debidamente excepcionado [arti-
culo 2 (1) (a) Acuerdo marcol.

Por lo demds, el Acuerdo marco prevé que los Estados de la eurozona
reconocen la jurisdiccién del Tribunal de Justicia UE para la resolucién
de las controversias entre ellos, mientras que las controversias entre uno
o mas Hstados de la eurozona y la FEEF serfan residenciadas ante la ex-
clusiva jurisdiccién de los Tribunales del Gran Ducado de Luxemburgo
farticulo 16 (2) Acuerdo marco).

Posteriormente, el 21 de julio de 2011, los Jefes de Estado o de Gobier-
no de la eurozona y las instituciones de la UE manifestaron su intencién
de mejorar la efectividad de la Facilidad Europea de Estabilizacién Fi-
nanciera a través de una mayor flexibilidad en su aplicacién sin perjuicio
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del mantenimiento de la condicionalidad. En consecuencia, la asistencia
financiera realizada hasta entonces a través de acuerdos de préstamo, pa-
saria a ser proporcionada mediante acuerdos de asistencia financiera con-~
sistentes en préstamos, prestaciones cautelares, ayudas para la recapitali-
zacion de entidades financieras a los Estados de la eurozona, ayudas para
la compra de bonos en el mercado secundario sobre la base de un analisis
del Banco Central Europeo que reconociera la existencia de circunstancias
excepcionales en el mercado financiero y riesgos para la estabilidad finan-
ciera, o ayudas para la compra de bonos en el mercado primario.

3. LOS LIMITES CONSTITUCIONALES DE LA ASISTENCIA
FINANCIERA UNION EUROPEA-EUROZONA

3.1. LIMITES ESTABLECIDOS POR LOS TRIBUNALES
CONSTITUCIONALES PORTUGUES Y GRIEGO ALA
CONDICIONALIDAD DERIVADA DE LA APLICACION DE UNA
ASISTENCIA FINANCIERA (MEEF/FEEF)

Las consideraciones acerca de la naturaleza juridica o politica de las
medidas concretadas en el programa de ajuste econdmico y financiero
(PAEF) y las condiciones generales de politica econdmica detalladas en el
memorindum de entendimiento (MoU), y, en consecuencia, el grado de
vineulacién que tales documentos despliegan respecto de la politica pre-
supuestaria del Gobierno del Estado miembro beneficiario de la asisten-
cia financiera, se han planteado desde consideraciones doctrinales muy
diversas.

Asi, el MoU se puede considerar como un «gentlenen’s agreement» que
se inserta en el mecanismo legal articulado para proporcionar la ayuda
financiera a un Estado miembro entendido como un todo. Pero, a juicio de
R. Cisorta y D. GALLO, cabe realizar dos consideraciones a este respecto.
De un lado, aunque pueda parecer «una especie de addendum» a los ins-
trumentos juridicamente vinculantes, de hecho el MoU «establece los tér-
minos» bajo los cuales seran abonados los distintos tramos del préstamo
y éste «debe considerarse el core point» del conjunto de los mecanismos
legales. De otro lado, para clarificar el entendimiento del MoU, afirman,
se puede tomar en consideracion el articulo 2(1){a) de la Convencién de
Viena sobre el Derecho de los Tratados, segtin el cual «se entiende por
tratado un acuerdo internacional celebrado por escrito entre Estados y re-
gido por el derecho internacional, ya conste en un instrumento tinico o en
dos o mds instrumentos conexos y cualquiera que sea su denominacién
particular». En particular, dicho precepto permitiria, desde su punto de
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vista, realizar la siguiente interpretacion: «El MoU debe insertarse
mecanismo juridico mds amplio y todos los instrumentos conexos ges
considerados como el “tratado”». : -

De este modo, en opinion de los autores antes citados, el MoU’piiéd’e:-_
aparecer como un instrumento no vinculante, pero al estar «funcional- =
mente ligado» a otros que s tienen este cardcter, despliega un efecto «clas
ramente juridico»®, :

La misma eficacia juridica del MoU resulta desde la perspectiva del
ordenamiento juridico de la UE, en cuyo contexto, a juicio de E, Correra
Baprisra, la consideracion de la naturaleza meramente politica del MoU
«carece de fundamento», Porque, segin afirma, son rasgos en favor de la
consideracion del caracter juridico de las obligaciones que contiene, de
un lado, el hecho de que el MoU haga referencia a actos de Derecho de
la UE «claramente vinculantes»; de otro, la referencia a la «estricta con-
dicionalidad» utilizada por el Eurogrupo y el ECOFIN desde el inicio de
las negociaciones, v, en ultima instancia, la «sistematica referencia» a la
existencia de un «acuerdo», En todo caso, afirma, los objetivos del MoU
tienen «cardcter presupuestario»®.

a.  Limites constitucionales a las medidas de austeridad fijados por
el Tribunal Constitucional portugués

Precisamente, esta incidencia del MoU en la politica presupuestaria
del Gobierno de los Estados miembros beneficiarios de una asistencia fi-
nanciera de la Unién Europea ha sido abordada por el Tribunal Constitu-
cional de Portugal, a través de la Sentencia ntim. 353/2012, de 5 de julio®,
relativa a la conformidad constitucional de las medidas de austeridad
contenidas en la Ley nam. 64-B/2011, de 30 de diciembre, de Presupues-
tos del Estado para 2012 (en adelante, LOE para 2012), y en la Sentencia
num. 187/2013, de 5 de abril®, relativa a la conformidad constitucional de
las medidas de austeridad contenidas en 1a Ley nam. 66-8/2012, de 31 de
diciembre, de Presupuestos del Estado para 2013 (en adelante, [.OE para
2013).

rity Measures: a Reappraisal». Working Paper, Luiss Academy 4/2014, p.5,

3. Correra Baprista, E.: «Naturaleza juridica dos Memorandos com o FMI e com Unidio
Europeia», Revigta da Ordem dos Advogados, Ano 71, Vol. IE, Abr/Jun, 2011, p. 487.

35. Acordéa do Tribunal Constitucional adm. 353/2012 (Didrio da Republica, 1.* série.
Nuim. 148, 20 de julho de 2012).

36. Acordao do Tribunal Constitucional ném. 17/2013 (Didrio da Repuiblica, 1. série.
Ndm. 78, 22 de abril de 2013).
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Unas medidas de austeridad mantenidas en el tiempo por el legislador
luso desde la Ley de Presupuestos para 2011, a pesar de que los valores de
referencia del déficit presupuestario fijados para la asistencia financiera a
Portugal, articulada en 2011 a través del MEEF [Decision de ejecucion del
Consejo (2011/344/UE)], habian sido reducidos al 5% en 2012, al 4.5% en
2013y al 2.5% en 2014, por la Decision de Ejecucion 2012/658/UE, de 9 de
octubre, del Consejo” que, en cualquier caso, prescribia la obligacién de
Portugal de adoptar medidas de saneamiento adicionales para reducir el
déficit por debajo del 3 % del PIB en 2014, a mds tardar, en el supuesto de
que se produzcan desviaciones respecto de los objetivos®,

En efecto, al igual que sucedid respecto de la LOE para 2011%, las pre-

37, DOUH 1,295, de 25 de octubre de 2012,

38. En el marco de la aplicacidn del Reglamento (UE) ntim, 472/2013, de 21 de mayo,
del Parlamento Europeo y del Consejo, sobre refuerzo de la supervisidn econdmica y
presupuestaria de los Estados miembros de la zona euro cuya estabilidad experimen-
ta o corre el riesgo de experimentar graves dificultades (DOUE L 140, de 27.5.2013),
integrado en el conocido como Two Pack, cuyo andlisis detallado se contiene en las
paginas que siguen, ha sido aprobada la actualizacién del programa de ajuste macro-

econdmico de Portugal mediante la Decisién de ejecucion del Consejo, de 23 de abril
de 2014 (DOUE L 125/84, de 26.4.2014).

39. ¥l recurso de inconstitucionalidad planteado respecto de la Ley ndm. 55-A /2010, de
31 de diciembre, de Presupuestos para 2011 (LO para 2011), fue resuelto mediante
Sentencia del Tribunal Constitucional nim, 396/2011, de 21 de septiembre (Didrio da
Reptiblica, 2.7 série, Ntim. 199, 17 Outubro 2011).

Las previsiones de la LOE para 2011 estaban relacionadas con la declaracion respecto
de Portugal de la existencia de un déficit excesivo por parte del Consejo, en el marco
de la apHcacidn del articulo 126 TFUE (Decision del Consejo 2010/288/EU, de 19 de
enero (. ]. L.125/44, 21.5.2010), pero en el momento de su aprobacién (noviembre de
2010} y entrada en vigor (1 de enero de 2011), no estaba sujeta al Programa de Ajuste
Econdmico y Financiero {PAEF), acordado en mayo de 2011, entre el Gobierne de
Portugal, el Fondo Monetario Internacional, la Comisidn Europea y el Banco Central
Europeo, ni, en consecuencia, condicionada al contenido del Memorandum of Unders-
tanding en Specific Economic Policy Conditionality (MoU}.

En todo caso, en fa Sentencia niim. 396/2011, de 21 de septiembre, el Tribunal Cons-
titucional portugués estimé que unas reducciones salariales como las previstas en la
LOE para 2011 no se situaban «en el d4mbito de previsibilidad de comportamientos
de los detentadores del poder de decisién». Sin embargo, el contexto de «absoluta
excepcionalidad» en el que se desarroliaba ia gestion financiera de los recursos pu-
blicos y la existencia de un «marco de (...) estrategia global definida a nivel europeos,
le Hevaron a considerar que «no se puede dudar razonablemente» sobre el hecho que
las medidas impugnadas trataban de «salvaguardar un interés piiblico gue debe ser
tenido por prevalente». Una razén que estimaba «decisiva» para rechazar la alega-
cién por parte de los recurrentes sobre la existencia de una vulneracion del «principio
de la proteccién de la confianza». (Fto. Jco. 8.°).

El reconocimiento de la concurrencia del interés publico perseguido por el legisla-
dor, junto al caracter transitorio de las medidas de reduccion salarial que afectaban
exclusivamente a los empleados ptiblicos, justificaba, en tiltima instancia, en opinién
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visiones contenidas en la LOE para 2012 fueron impugnadas mediante un "
recurso de inconstitucionalidad promovido por un grupo de diputados -
de la Asamblea de la Reptblica, por considerarlas contrarias al princi-
pio de proporcionalidad (articulo 2 de la Constitucién de la Repuiblica de
Portugal -CPR~) y de igualdad (articulo 13 de la CRP), en su vertiente de
proteccion de la confianza.

En consecuencia, el Tribunal Constitucional portugués se pronuncié
en la Sentencia nim. 353/2012, de 5 de julio, respecto de la conformidad
constitucional de ciertas previsiones contenidas en la LOE para 2012 {arti-
culos 21 y 25 de la LOE 2012), relativas a la supresion de las pagas extras
de vacaciones y navidad para los empleados del sector publico y los pen-
sionistas, que venfan a sumarse a la prérroga que la misma Ley de Presu-
puestos habia previsto respecto de los recortes salariales establecidos por
la LOE 2011 para los empleados del sector ptiblico, v que, aplicadas de
modo conjunto, suponian la disminucion de casi %4 parte de los ingresos
anuales procedentes de sus retribuciones, cuantia que resultaria superior
a la reduccién salarial méxima del 10% que el Tribunal estimé conforme
con la Constitucidén en la Sentencia nam. 396,/2011, de 21 de septiembre,
teniendo en cuenta, ademds, que las medidas acordadas en la LOE para
2012 tenian prevista una vigencia igual a la del PAEF (es decir, entre los
anos 2012, 2013 y 2014).

Através de un pronunciamiento que ha sido calificado como una «sen-
tencia con alma»® -respecto del cual, tres de los Magistrados formularon
votos particulares en favor de la no declaracién de inconstitucionalidad,
y otros tres en contra de los efectos restringidos de la declaracion de in-
constitucionalidad-, el Alto Tribunal portugués analizé la relacién de
las medidas de austeridad contenidas en la LOE para 2012 con el PAEF,
enumerando los diferentes Memorandums de los que consta, tanto los
firmados por el Gobierno portugués con el FMI, como el Memordndum
de Entendimiento relativo a las condiciones especificas de politica econ6-
mica (MoU) —firmado con la Comisién europea en nombre de la UE-, este
altimo, segun el Tribunal, incardinado en el articulo 122.2 TFUE.

Asi, en opinion del Tribunal Constitucional portugués, tales Memo-

del Alto Tribunal luso, el wsacrificio adicional» exigido a esta categorfa de personas
sin vulnerar el principio de igualdad, en tanto que este colectivo ~por el hecho de
percibir sus salarios de los Presupuestos del Estado~, «no estd en una situacién de
igualdad con respecto al resto de les ciudadanos» (Fto. Jco. 9.9).

40, Vinralsa Lava, M. «Comentario a Ja STC portugués 353/2012, de 5 de julio, que
declara inconstitucional, la supresién de las pagas extraordinarias de vacaciones y
navidad de los empleados publicos y jubilados durante los aftos 2012, 2013 y 2014».
Diario La Ley {Tribuna). Ndm. 7907, 23 de julio de 2012,
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randums resultaban «vinculantes para el Estado portugués, en la medida
en que se fundamentan en instrumentos juridicos de Derecho internacio-
nal —los Tratados constitutivos de las entidades internacionales que en
ellos participan y de los que Portugal es parte—- y de Derecho de la Unién
Europea», reconocidos por el articulo 8.2 de la Constitucion”, «impon
(iendo)» al Estado portugués la adopcién de las medidas previstas como
«condicion de cumplimiento en fases de los contratos de financiacién ce-
lebrados con las mismas entidades» y, en concreto, durante un periodo de
tres afios, dando lugar a un conjunto de «medidas legislativas, incluso de
caracter estructural, relacionadas con las finanzas publicas, la estabilidad
financiera y la competitividad» (Fto. Jco. 2.7).

Al mismo tiempo, el Alto Tribunal luso reconocia que la Constitucion
no podia permanecer «ajena» a la realidad econémica y financ%era, en
tanto que posee «una especifica autonomia normativa que impide que
los sujetos econdmicos o financieros prevalezcan, sin ningtin limite, so-
bre pardmetros como el de igualdad, que la Constitucién defiende y debe
hacer cumplir», afectando, en consecuencia, tanto a la competencia ex-
clusiva del Gobierno portugués en la elaboraciéon del proyecto de Ley de
Presupuestos del Estado, como al legislador ordinario en el proceso de
aprobacion de dicha norma, cuyos contenidos controvertidos son decla-
rados finalmente contrarios al «principio de igualdad, en su dimensién de
igualdad en el reparto de las cargas piiblicas consagrado en el articulo 13
de la Constitucién» (Fto. Jco, 5.7), aun cuando en aplicacién de las circuns-
tancias contempladas en el articulo 282.4 de la Constitucion®, el Tribunal
reconoce efectos restringidos a esta declaracién de inconstitucionalidad,
que no supondria la inaplicacion de las medidas declaradas contrarias a
la Constitucion, por motivos de «interés piiblico de excepcional impor-
tancia».

En este contexto ~y a los efectos expositivos que nos ocupan—, en la
Sentencia del Tribunal Constitucional portugués niim. 187/2013, de 5 de
abril, relativa a la conformidad constitucional de las medidas de austeri-
dad contenidas en la Ley de Presupuestos del Estado para 2013 (LOE para

41, Articulo 8.2 de la Constitucién portuguesa: «L.as normas de los ¢onvenios interna-
cionales ratificados o aprobados regirdn en el 4mbito interno una vez hayan sido ofi-
cialmente publicadas y en la medida en que obliguen internacionalmente al Estado
portugués».

42. Articulo 282.4.° de la Constitucidn portuguesa: «Cuando la seguridad juridica, ra-
zones de equidad o interés ptiblico de excepcional importancia, que deberd ser fun-
damentado, lo exjjan, et TC podr fijar los efectos de la inconstitucionalidad o de la
ifegalidad con alcance mds restringidoes de lo previsto en los apartados 1 y 2»,
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2013)", el Alto Tribunal tuso se remitia a la valoracién de los diferent
Memoréndums firmados por el Gobierno portugués y el FMI, de un lade,
¥, por el Gobierno portugués y la Comision europea (en nombre de la UE),
de otro, expresada en la Sentencia 353/2012, de 5 de julio, anteriormente
comentada (Fto. Jco. 45), si bien en este caso, como resulta conocido, dex
claraba la inconstitucionalidad de estas medidas, con fuerza obligatoria
general, por vulneracién del principio de igualdad consagrado en el ar-

ticulo 13 de la Constitucién de la Repiblica portuguesa™. h

Sin embargo, a pesar de que el Programa de Ajuste Econémico y Fi-
nanciero (PAEF) -en el que se contienen los MoU-, fue aprobado por la
Decision de ejecucién del Consejo respecto de la asistencia financiera a
Portugal en virtud de la aplicaciéon del MEEF, como contenido necesario
de la decisién de conceder un préstamo a un Estado miembro beneficia-
rio (articulo 3.2.¢c) del Reglamento (UE) ndm. 407/2010), el Tribunal de
Justicia de la UE se ha declarado «manifiestamente incompetente» para
conocer de dos peticiones de decision prejudicial planteadas por el Tri-
bunal do Trabalho do Porto (Portugal) que expresaban dudas respecto de
la compatibilidad de determinadas medidas de austeridad contempladas
por la LOE para 2012 —fundamentadas en el PAEF- con el Derecho de la

43. En concreto, la LOE para 2013 reitera los recortes salariales a los trabajadores del

sector ptiblico adoptados para 2011, a los que se suma la supresién de la paga de
vacaciones, aunque para el ejercicio presupuestario de 2013, aungue no se prevé la
supresion de la paga de navidad, como habia dispuesto la LOE para 2012. Sin em-
bargo, a los efectos derivados de la aplicacién de estas medidas, habria que afadir
Ia previsién de la LOE para 2013 de un aumento de la carga fiscal a todos los contri-
buyentes que, logicamente, también récaeria sobre los empleados del sector piblico,
de tal modo que, tomando como referencia el afio 2011, puede estimarse, sin lugar a
dudas, que «la pérdida de rendimientos liquidos de los trabajadores del sector pi-
blico seria mayor tanto en términos absolutos como relativos» (ALronso PERETRA,
R.: «Igualdade e proporcionalidade: Um comentario s Decisdes do Tribunal Cons-
titucional de Portugal sobre cortes salariais no sector pablicos, Revista Espafiola de
Derecho Constitucional. Ntum. 98, mayo-agosto 2013, p. 349).
Respecto de los pensionistas, la LOE para 2013 contempla una reduccién del 90% de la
paga extra de vacaciones, aplicable 2 pensiones mensuales superiores a 600€, ademds
del mantenimiento de la denominada contribucién extraordinaria de solidaridad, que, a
diferencia de ejercicios precedentes, en los que el universo de afectados resultaba reduci-
do por aplicarse a pensiones mensuales superiores a 5000€, la LOE para 2013 extiende a
las pensiones mensuales superiores a 1350€ con aplicacion de tipos progresivos.

44. Para unandlisis detallado de los pronunciamiento del Tribunal Constitucional portu-
gués en relacién con las medidas de austeridad aplicadas en las Leyes de Presupues-
tos del Estado para 2011, 2012 y 2013, vid. BoNACHELA MEsas, M. y Rutz TARRIAS, S.:
«De la consideracion del “constitucionalismo” como “paradigma”. A propésito de
las Sentencias del Tribunal Constitucional de Portugal sobre las “medidas de rescate
financiero”», £n Garcia HERRERA, M. A.; ASENSI SABATER, J., v BaLagusr CALLEION,

E (Coords.): Constitucionalismo critico. Liber amicorum Carlos de Cabe Martin. Valencia:

Tirant lo Blanch, 2015, pgs. 627-689.
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Unidn, en concreto, con los articulos 20, 21 y 31 de la Carta de los Dere-
chos Fundamentales de la UE (Asuntos C-264/12 y C-665/13).

Aplicando con singular criterio el principio de analogia, el Tribunal de
Justicia de la UE identifica los términos de ambas peticiones de prejudi-
cialidad con la planteada el 6 de enero de 2012 (Asunto C-128/12) relativa
a las medidas de austeridad contenidas en la LOE para 2011, planteada
también por el Tribunal do Trabalho do Porto (Portugal), sin tomar en
consideracién que ésta tltima cuestion prejudicial planteaba las dudas
con el Derecho de la Union de la LOE para 2011 —una norma adoptada
cuando no habia sido activada la asistencia financiera a Portugal median-
te la FEEF y el MEEF-, mientras que en las dos solicitudes vinculadas
a la aprobacién de la LOE para 2012, las medidas de austeridad previs-
tas coinciden temporal y materialmente con la asistencia financiera y, en
consecuencia, con la vigencia del PAEF, siendo definidas como medidas
excepcionales de estabilidad presupuestaria.

Ciertamente el andlisis de la naturaleza juridica del MoU acordado entre
el Gobierno de Portugal y la Comisién europea exigiria la previa clarificacién
de la naturaleza juridica del instrumento de ayuda financiera en el que éste
se inserta —aunque el Tribunal de Justicia UE ni siquiera esboza tales argu-
mentos en los Autos en los que declara su incompetencia para conocer de
las peticiones de prejudicialidad-, e, incluso, la concrecién del MoU que es
tomado como referencia, habida cuenta de que tanto el MEEF [articulo 3.5 del
Reglamento (UE) ntim. 407 /2010] ~instrumento de ayuda financiera funda-
do en el ordenamiento de la UE~, como la FEEF (articulo 2(1)(a) del Acuerdo
Marco revisado) —instrumento de ayuda financiera de cardcter interguber-
namental-, prevén un acuerdo del Estado miembro y la Comision europea
con idéntica denominacion pero con importantes diferencias respecto de su
respectivo control jurisdiccional, reconociendo la FEEF, de modo expreso, la
jurisdiccidn exclusiva de los Tribunales del Gran Ducado de Luxemburgo.

No obstante, el propio articulo 2(1)(a) del Acuerdo Marco de la FEEF
dispone expresamente que el MoU acordado en el contexto de su dmbito
de aplicacidén quedard desplazado en el supuesto de que haya sido acor-
dado un MoU entre el Estado miembro beneficiario y la Comisién en el
marco del MEEF y éste dltimo hubiera sido aprobado por todos los Esta-
dos miembros de la zona euro y alcance a cubrir las ayudas a la estabili-
dad del MEEF y 1a FEEE. Ademas, la propia literalidad del Memorandum
of Understanding on Specific Economic Conditionality (Mol) aplicable a
Portugal —incluido en el PAEF-, reconoce de modo expreso estar fundado
en e} Reglamento (UE) nim. 407/2010 del Consejo, de 11 de mayo, de
ahi que resulte incomprensible que el Tribunal de Justicia UE califique de
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«analogas» las dos peticiones de prejudicialidad referidas a Ia LOE-:ya
2012 respecto de la planteada en relacién a la LOE para 2011 y, en‘éons:
cuencia, deduzca su manifiesta incompetencia ante la ausencia de relacién
de las LOE para 2012 con el Derecho de la Unidn, cuando, en puridad: fas

medidas en ella contempladas dan cumplimiento a la condicionalidad de

la ayuda a la estabilidad proporcionada por el MEEF, articulado a través
de un Reglamento (UE), que es aplicada respecto de los Estados miem-
bros beneficiarios mediante Decisiones de ejecucién del Consejo®. '

b.  Limites constitucionales a las medidas de austeridad fijados por
el Tribunal Constitucional griego

Por su parte, en la Sentencia n. 2287, de 10 de junio de 2015, el Tribunal
Constitucional griego (Symuvoulion tis Epikrates. Pleno)*, se ha pronuncia-
do respecto de la conformidad con los articulos 2.1, 4.1, 22.5, 25.1 vid vy
106.1 de la Constitucion griega®, de diferentes preceptos correspondien-
tes a distintas disposiciones legales nacionales que, entre los afios 2010 y
2012, en aplicacion de la condicionalidad derivada de la asistencia finan-
ciera venian estableciendo recortes en el sistema ptiblico de pensiones,

Con cardcter previo al andlisis de los preceptos recurridos, en el pgr. 7,

45. En este sentido, 8. PEERS estima, «con el mayor respeto», que dicha apreciacion del
Tribunal de Justicia es «claramente incorrecta», incluso a través de una «definicién
estricta del Derecho de 1a UE», en tanto que los especificos recortes que deben ser rea-
lizados vienen exigidos por normas del Consejo adoptadas en virtud de los Articulos
122 y 143 TFUE, afirmando que, en este 4mbito, los Estados miembros en cuestion
estén «implementando derecho de la UE» (Peers, S.: «Towards a New Form of EU
Law?. The Use of EU institutions outside the EU Legal Framework», European Cons-
titutional Law Review. Nam. 9, 2013, pg. 53).

46. El pronunciamiento tiene su origen en el recurso de 13 de mayo de 2013, presentado
ante el Tribunal Administrativo de Atenas por una pensionista del Instituto Nacional
de Prevision Social griego (IKA-ETAM) y del Fondo Unico de Prevision Complemen-
taria (ETEA), avocado por el Tribunal Constitucional griego en virtud de lo dispuesto
en el articulo 1.1 de la Ley n. 3900/2010, en el que se prevé el conocimiento directo
por diche érgano de cualquier recurso o instrumento de impugnacién presentado
ante drganos administrativos, cuando tenga por objeto controversias de interés gene-
ral e implique efectos sobre la colectividad.

47. El articulo 2.1 de la Constitucién griega afirma: «El respeto y la proteccion del vaior
de la persona humana constituyen la obligacion primordial del Estado».

Segtin el articulo 4.1 de la Constitucion griega: «Los helenos son iguales ante la ley».
Por su parte, el articulo 22.5 de Ia Constitucién griega dispone: «EI Estado velar por
ta seguridad social de los trabajadores, tal como se disponga en la ley»,

Los apartados 1 y 4 del articulo 25 de la Constitucion griega establecen: «1. Los derechos
del hombre como individuo y como miembro de la sociedad, asi como el principio del
Estado de bienestar y de Derecho, quedan bajo la garantia de! Estado. Todos los agentes
del Estado estdn obligados a asegurar el ejercicio efectivo de aquéllos. Estos derechos
tarbién se aplican en la relacién entre particulares cuando asi proceda. Las restricciones
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el Tribunal Constitucional griego establece los pardmetros constituciona-
les en los que debe encuadrarse el instituto de la seguridad social de los
trabajadores, garantizado en el articulo 22.5 de la Constitucion, estiman-
do que el objeto de la asistencia social viene constituido por la proteccion
del asegurado a través de la prestacién de contribuciones, en el caso de
que concurran las circunstancias de riesgo aseguradas, tales como vejez,
enfermedad, invalidez, etc., que anulan la capacidad productiva y dete-
rioran las condiciones de vida.

Tales condiciones también constituyen hipétesis en las que el Estado,
en relacién con las previsiones contenidas en el articulo 21.1, 2.3 y 6 dela
Constitucion, debe proporcionar a los ciudadanos un tipo de tutela social
particular {en dinero o en especie) con el fin de garantizar para ellos un
nivel de vida digno, en el sentido del articulo 2.1 de la Constitucion, en-
tendiendo por tal un nivel de vida adecuado y, en el mayor grado posible,
analogo a aquél que habia alcanzado como trabajador.

De otro lado, afirma, a través de la asistencia social se realiza también
la solidaridad social y se desarrolla una politica social, especialmente
respecto de la redistribucion de la renta, con el fin de eliminar las des-
igualdades y las diferencias a nivel social, aun cuando, segun estima, la
Constitucién no garantiza la estricta identidad en la prestacién social, ni
la reciprocidad entre contribuciones y prestaciones. En todo caso, el Es-
tado, en calidad de garante, debe también asegurar la adecuacién de las
prestaciones y la sostenibilidad de los entes asistenciales, siendo el princi-
pal responsable de la cobertura de sus eventuales déficits.

En circunstancias extraordinarias como unas condiciones financieras
desfavorables, y si no fuera posible garantizar la sostenibilidad de los
entes asistenciales a través de otros medios, el articulo 22.5 de la Cons-
titucion, a juicio del Tribunal, no excluye la intervencion del legislador
respecto de la reduccién «futura» de las pensiones, como medida de aho-
rro presupuestario que afecta a amplias categorias de la poblacion, por

de cualquier ipo, han de preverse directamente ent la Constitucion o en una ley, siempre
preservando las situaciones preexistentes y el principio de proporcionalidad»

«4. Fl Estado tiene derecho a exigir que todos los ciudadanos cumptan su obligacion
de solidaridad socdial y nacional».

Bl articulo 106.1 de la Constitucion griega afirma: «Con el objeto de consolidar la
paz social y de proteger el interés general, el Fstado planifica y coordina la actividad
econdmica del pais, con el fin de asegurar el desarrollo econémico de todos los sec-
tores de la economia nacional, Toma las medidas necesarias para la explotacién de
las fuentes de rigueza nacional que proceden de la atmdsfera v de los yacimientos
del subsuelo terrestre y maritimo, asi como para fa promocitn del desarrollo regional
y en particutar de la economia de las regiones montafiosas, insulares y fronterizas»,
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cjemplo, a través de la reduccion de las pensiones del sector ptiblico o de
los entes asistenciales financiados por el Estado.

. Upa limitacion establecida por via legislativa que el Tribunal Cons-
titucional griego califica como «excepcional», de ahf que, segun afirma,
tanto desde una perspectiva temporal como material, el legislador no
pueda adoptar las medidas mencionadas ilimitadamente, en tanto que se
encuentra circunscrito por los principios de la solidaridad social {(articulo
254 Const.) y de igualdad en las cargas financieras (articulo 4.5 Const.)
que imponen la justa distribucién de las cargas del ajuste presupuestario.
Pero el legislador, afirma, también esta limitado por el principio de pro-
porcionalidad (articulo 25.1 Const.), segtin el cual la medida especifica
debe ser idonea y necesaria para la resolucion del problema.

De este modo, en opinién del Alto Tribunal heleno, para no superar
los limites establecidos por la Constitucion, el legislador ~también con
respecto a su deber general de «planificacién y coordinacién de las actividades
econdmicas para la garantin de la paz social» (articulo 106.1 Const.)-, debe
realizar previamente un estudio especifico, detallado y cientificamente
fundado del que debe resultar:

- De una parte, que las medidas sean idéneas y necesarias con res-
pecto al fin de una resolucién eficaz del problema de la sostenibili-
dad de los entes asistenciales, tomando en consideracion también
las causas del problema, de modo que las medidas respeten los
mencionados principios constitucionales;

- En segundo término, las consecuencias de tales medidas sobre el
nivel de vida de las personas afectadas, en combinacién con even-
tuales medidas (por ejemplo, de naturaleza fiscal) simultaneamen-
te adoptadas, no tendran como resultado la vulneracién del nicleo
constitucional del derecho a la prevision y a la asistencia social.

Aun cuando el Tribunal Constitucional griego reconoce el cardcter
Complgjo y técnico de dicho estudio, al mismo tiempo entiende que su
ausencia —ademas de su redaccién en términos comprensibles y contro-
lables por los 6rganos jurisdiccionales—, haria imposible el control de la
conformidad de tales medidas legislativas con las normas constituciona-
les por parte de la autoridad judicial.

En todo caso, admite la posibilidad de eventuales excepciones respecto
de la exigencia del mencionado estudio o de su propio contenido, que
estarian justificadas, afirma, tinicamente en casos excepcionales, o cuan-
do concurra un peligro inmediato de colapso de la economia nacional en
relacion con el cual las medidas se adopten con urgencia. En tales casos,
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podria inicialmente considerarse suficiente la valoracién motivada del le-
gistador acerca de la existencia, la gravedad vy la urgencia del peligro, asi
como sobre la necesidad de adoptar las medidas para afrontar inmediata-
mente la situacién, aunque, a su juicio, también en este supuesto, las me-
didas adoptadas no deben ser manifiestamente inidéneas o no necesarias,
ni pueden existir serios indicios de que las mismas superan los limites de
sacrificio de las personas afectadas en relacién a la duracién de las condi-
ciones excepcionales que las han impuesto.

Desde tales premisas, el Tribunal Constitucional griego entra en el ana-
lisis (pgr. 21} de la conformidad constitucional de las medidas restricti-
vas respecto de las prestaciones sociales de los pensionistas, adoptadas
a través de las Leyes n. 3845/2010; 3863/2010; 3985/2011; 3986/2011 y
4024/2011, desde la perspectiva de que el legislador griego se vio constre-
fiido en 2010, como consecuencia de la inesperada y profunda crisis eco-
némica, a recurrir a la asistencia financiera de los Estados de la Furozona
y del Fondo Monetario Internacional para evitar el peligro inminente de
colapso de la economia y la consiguiente quiebra del Estado.

Como contrapartida a dicha asistencia financiera, afirma, el Estado
adopt6é medidas de reduccién de los gastos ptiblicos entre las que se en-
contraban las citadas reducciones en las prestaciones asistenciales de los
pensionistas que, sin embargo, no vulneran las normas constitucionales
en cuestion, en tanto que fueron aplicadas para afrontar inmediatamente
las condiciones excepcionales, no lesionando el principio de proporciona-
lidad ni el nticleo constitucional del derecho a la asistencia social, ni, por
otra parte, entran en conflicto con el Protocolo Adicional del Convenio
Europeo de Derechos Humanos, en tanto que no comprometen el justo
equilibrio entre el interés general que las ha impuesto v los derechos de
propiedad por ellas limitados.

No obstante, el parecer mayoritario del Tribunal Constitucional griego
resulta sustancialmente diferente cuando analiza la conformidad consti-
tucional de las medidas de reduccién de las pensiones adoptadas en el
marco del segundo Memordndum de Entendimiento, a través de las Le-
ves n. 4051/2012 y 4093/2012, considerando que las previsiones conteni-
das en dichas disposiciones legales vulneran las normas constitucionales
en cuestién, y, en consecuencia, son nulas y no aplicables.

Una conclusion que es alcanzada por el Tribunal Constitucional heleno
a partir de las siguientes consideraciones:

- Las reducciones posteriores en las pensiones han sido introducidas
dos afios después de desencadenarse la crisis econémica v tras la
adopcién de medidas urgentes para afrontarla;
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- Esto significa que el legislador no estaba legitimado para proceder
a la adopcion de tales medidas sin el previo tramite del estudio
egPecffico descrito en el pgr. 7 y la valoracién completa de 1a situa-
cidn;

- El legislador deberia haber tomado en consideracién la adopcién
de eventuales medidas alternativas, y tenfa que haber examinado
si las consecuencias de las ulteriores reducciones, en combinacién
con todas las demds medidas aplicadas y las condiciones socio-eco-
nomicas generales, habfan supuesto una reduccién inaceptable del
nivel de vida de los pensionistas, en tanto que éste constituye el
nticleo duro de los derechos de 1a seguridad social;

~  No existen evidencias de que dicho estudio fuera realizado, ni de
que el legislador haya tenido en cuenta los pardmetros constitu-
cionales expresados en el pgr. 7. Por el contrario, como resulta de
las Exposiciones de Motivos de las Leyes en cuestién, el Tribunal
estima que el Gnico criterio para la introduccién de las medidas
ha sido su contribucion a la reduccién de los gastos ptblicos y el
saneamiento de las finanzas ptiblicas (pgr. 24).

3.2. LIMITES ESTABLECIDOS POR EL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL FEDERAL ALEMAN A LA PARTICIPACION
DEL ESTADO EN EL MEEF Y LA FEEF

Ambos mecanismos de asistencia financiera (MEEF y FEEF), fueron
objeto de andlisis por el Tribunal Constitucional Federal alemén (Senten-
cia de 7 de septiembre de 2011)*, respecto de la conformidad constitucio-
nal ex articulo 38.1% —en relacién con los articulos 20.1 y 22y 79.3" dela
Ley Fundamental-, de las normas legales de asuncién de garantias adop-

48. BVeriG, 2 BvR 987 /10, de 7.9.2011.

49, Articulo 38.1 Ley Fundamental de Bonn: «Los diputados del Bundestag alemén serdn
elegidos por sufragio universal, directo, libre, igual y secreto. Son los representantes
del pueblo en su conjunto, no ligados a mandatos ni instrucciones, v syjetos linica-
mente a su conciencia».

30.  Articulo 20.1y 2 de la Ley Fundamental de Bonn; «1. La Reptblica Federal de Alema-
nia es un Estado federal, democratico y social.

2. Todo poder del Estado emana del pueblo. Este poder es gjercido por el pueblo me-
diante elecciones y votaciones y por intermedio de érganos especiales de los poderes
legislativo, ejecutivo y judicial».

51, Articule 79.3 Ley Fundamental de Bonn: «No estd permitida ninguna modificacién
de la presente Ley Fundamental que afecte a la organizacion de la Federacion en Lin-
der, o el principio de fa participacién de los Linder en la legislacion, o jos principios
enunciados en los articulos 1 y 20s. '
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tadas por la Republica Federal de Alemania para articular dicha ayuda
financiera en aplicacion del articulo 115.1 de la Ley Fundamental®. Un
pronunciamiento del Alto Tribunal alemdn en el que éste define las bases
juridicas y politicas que deben sustentar la participacion de Alemania en
futuros mecanismos o instrumentos de asistencia financiera que tengan
repercusién en el Presupuesto de la Reptblica Federal®.

A través de 1o que P. FArRaGuNA califica como una aplicacion «refinada»
de la propia teorfa del Alto Tribunal aleman sobre los «contralimites» —en
este caso, respecto de los limites a la cesion de soberania en materia fi-
nanciera®-, el Tribunal Constitucional federal aleman realizo importantes
apreciaciones respecto del significado que cabfa atribuir al concepto de
«soberania presupuestaria» del Parlamento alemdn en el contexto euro-
peo, subrayando que, en el marco de la UE, los Tratados «presuponen»
que la autonomia presupuestaria nacional constituye una competencia
esencial que «no puede ser cedida» por los Parlamentos de los Estados
miembros que ostentan una legitimacién democrética directa, coincidien-
do en sus objetivos con el contenido del articulo 88 segundo inciso de la
Ley Fundamental®. Ademdés, afirmaba, diferentes disposiciones del Dere-
cho originario europeo referidas a la Unidn Monetaria «también protegen

52. Elarticulo 115.1 de la Ley Fundamental de Bonn dispone: «La obtencién de créditos

y la prestacidn de fianzas, garantiab u otras clases de seguridades que puedan dar
lugar a gastos en ejercicios econdmicos futuros, necesitan una habilitacién por ley
federal que determine o permita determinar el monte de los mismoss».
A tales efectos, se adoptaron las siguientes normas legales: Gesetz zur Ubernahme
von Gewihrleistungen zum Erhalt der Fir die Finanzstabilitdt in der Wahrungsunion
erforderlichen Zahlungsfihigkeit der Hellenischen Republik, 7.5.2010. (Wihrungs-
union- Fmanzstablhtatsgesetz - WEStG) (BGBL. I 5. 537), y Gesetz zur Ubernahme
von Gewihrleistungen im Rahmen eines européischen Stabilisierungsmechanismus.
(StabMechG), 22.5.2010) (BGBL I 5. 627). Esta dltima fue modificada mediante la Stab-
MechAndG, de 9 de octubre de 2011, en relacion con la cual se pronuncié el Tribu-
nal Constitucional Federal aleman mediante la Sentencia de 28 de febrero de 2012
(BVerfG, 2 BvE 8/11, de 28.2.2012).

53. Atendiendo a las precisiones formuladas por el Tribunal Constitucional Federal aleméan
en fa Sentencia de 7 de septiembre de 2011, L. DecHATRE, se planteaba explicitamente si
«estd en peligro el mecanismo permanente de estabilidad», y si quedaban prohibides
«a priori» los eurcbonos (DECHATRE, L.: «La décision de Karlsruhe sur le mécanisme
européen de stabilité financiére: une validation sous condition et une mise en garde
sibylline pour l'avenir», Cahiers de Droit Evropéen. Nim., 47, 2011, pgs. 335-342).

54, Faracuna, P «Da Lisbona alla Grecia, passando per Karlsruhe», Quaderni Costituzio-
nali. Nam. 4, 2011, pgs. 936-937.

55, Articulo 88 Ley Fundamental de Bonn: «La Federacién creard un banco monetario y emi-
sor con caracter de Banco Federal, Dentro del marco de la Unién Europea, sus tareas y
competencias podran ser delegadas al Banco Central Europeo, que es independiente y
estd al servicio del objetivo prioritario de garantizar Ia estabilidad de los precios»,
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las exigencias constitucionales de democracia», como es el caso de los ar-
ticulos 123 2 126 y 136 TFUE (pgr. 129).

Situandose en las coordinadas clasicas del Estado constitucional, se-
gun las cuales «las decisiones fundamentales respecto de los ingresos y
gastos ptiblicos constituyen el corazén de los derechos del Parlamento en
democracia» (pgr. 104)%, el Tribunal Constitucional Federal aleman ana-
liza si a través de los mecanismos de asistencia financiera mediante los
que se articulaba el denominado «rescate a Grecia» (MEEF y FEEF), el
Bundestag conservaba o no la capacidad para disponer del Presupuesto
«bajo su propia responsabilidad» (pgr. 107), considerando que resultaria
vulnerado el derecho de voto reconocido en el articulo 38.1 de la Ley Fun-
damental «si el Bundestag renunciara a su responsabilidad parlamentaria
sobre el Presupuesto» (pgr. 121).

Una conexi6n entre la «soberania presupuestaria» y el principio demo-
cratico como limite a la supranacionalidad, que el Tribunal Constitucional
Federal aleman habia establecido ya en la Sentencia 30 de junio de 2009,
respecto del Tratado de Lisboa”, afirmando que «una cesion del derecho
del Bundestag a aprobar el Presupuesto y a controlar su ejecucién por
el Gobierno vulneraria el principio democrdtico si la determinacién del

56. Comoes con(}ado las raices de las practicas presupuestarias modernas coinciden con

el desarrollo de la Constitucién inglesa, donde P. ReuTER constata la coincidencia en el
tiempo de un conjunto de «datos histdricos célebres» ~la Carta Magna, la Revolucion
de 1688 y Ia «abdicacion politica» de la Cdmara de los Lores en 1911—, con la «particular
evolucione del «Presupuesto inglés», Una imbricacién que supone, en un determinado
momento histdrico, segtin afirma, el reconocimiento de «una significacién politica v
juridica del Presupuesto» que, incluso trasciende el dmbito de una «forma» concreta
de gobierno de la democracia constitucional, el «parlamentarismo», para convertirse
en el acto a través del cual «se define la preeminencia, la soberania en materia politica»
(ReuTer, P: «La signification juridique, politique et économique de l'acte budgétaire».
Amnnales de Finances Publiques (VI-VII), 1947, pg. 103).
De hecho, como estiman L. Trotasas y J. M. CorTeRET, el «término» y la «cosar que
llamamos Presupuesto provienen de Inglaterta, donde el términe «presupuesto» ~que
en francés era denominado «bouge» o «bougetter {bolsa de cuero)-, crnuza el Canal en
algiin momento entre 1400 y 1450 y adquiere el «significado financiero» de «bolsa del
Rey que contiene el tesoro real» (Trotapas, L, y CotTeRET, |, M.: Finances Publigues.
Dalioz, Paris, 1970). Una vez que se introdujo la distincién entre las rentas nacionales y
las rentas privadas det Rey (vid. Mattr.ann, E W.: The Constitutional History of England.
A course of lectures delivered, Cambridge: at the University Press, 1919), a principios del
siglo XVIII, el término «presupuesto» paséa designar la gran bolsa de cuero que porta-
ba el proyecto de ingresos y gastos, y en 1733, el Primer Ministro Robert Walpote inicid
el debate sobre los gastos propuestos para la Corona como «abrir el presupuesto» (vid.
Stourm, R.: Couirs de Finances. Le Budget, Paris, 1912).

57. BVertG, 2 BvE 2/08, de 30.6. 2009,
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modo y la cantidad de los tributos impuestos a los ciudadanos fuera su-
pranacionalizado en una medida considerable» (pgr. 256).

De este modo, como ha subrayado A. Lopez Castiiio, «la centralidad
politica de la funcién presupuestaria impone (...) que los representantes del
"Pueblo” retengan el control de las decisiones presupuestarias aun en un
sistema de gobernanza intergubernamental», de ahi que el Tribunal Cons-
titucional Federal alemén entienda que la asuncion de obligaciones presu-
puestarias que tengan un origen supraestatal debe contar con el consenti-
miento del Bundestag como instrumento de «imbricacién estructural con el
principio democratico»™.

Ello que implica, en palabras del Alto Tribunal aleméan, que «como re-
presentantes del pueblo, los miembros electos del Bundestag alemén deben
mantener el control de las decisiones presupuestarias fundamentales inclu-
so en un sistema de gestion intergubernamental». Porque segtn afirma, en
su apertura a la cooperacién internacional, sistemas de seguridad colectiva
e integracién europea, la Republica Federal de Alemania «se compromete
no sélo mediante la legislacion sino también a través de la politica financie-
ra», e incluso si tales compromisos adquieren una importante envergadura,
«el derecho del Parlamento a decidir sobre el Presupuesto no se infringe en
la medida en que puedan ser modificados a través del derecho de voto». El
elemento relevante para el cumplimiento de los principios democréticos es,
a su juicio, «si el Bundestag alemdn sigue ocupando el lugar de adopcién
de las decisiones auténomas sobre ingresos y gastos, incluso respecto de
compromisos internacionales y Europeos» (pgr. 124).

Una retencién de la funcidn presupuestaria del Parlamento alemén que,
en el caso de las autorizaciones para conceder avales en relacion con los
mecanismos de asistencia financiera, si bien «suponen cambios considera-
bles en la politica presupuestaria de la Reptblica Federal de Alemania», en
opinidn del Alto Tribunal alemdn, no alteran el hecho de que las cantidades
que han sido comprometidas hasta la fecha «por el momento no despliegan
tales efectos significativos sobre la estabilidad monetaria para hacer posible
una vulneracion de la garantia del derecho de propiedad», contemplada en
el articulo 14.1 de la Ley Fundamental™.

Ciertamente, el Tribunal estima que rebasa el dmbito de sus competen-

58. Lorez CastinLo, A.: «La tentativa de respuesta europea a la crisis del euro y de la
deuda (griega) al amparo del Tribunal Constitucional Federal alemén. Comentario
sucinto de la Sentencia de 07.09.2011 (2 BVR 987 /10, 1485/10, 1099 /10)», Revista de
Derecho Comunitario Europeo. Num. 39, 2011, pg. 494.

59. Articulo 14.1 Ley Fundamental de Bonn: «La propiedad y el derecho a la herencia
estdn garantizados, Su contenido y sus limites serén determinados por las leyes».
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cias «revisar las medidas de politica financiera y econérmica para
efectos negativos sobre la estabilidad monetaria» pero, alcanzan
5. HENTREL un «equilibrio entre el fortalecimiento del Bundestag.

siva restriccion del margen de actuacién politica»®, el Tribunal np & o}
su fiscalizacion en casos concretos en los que «exista una disminyci

dente del valor monetario como resultado de las medidas eg
112).

tatales»

De ahi que, en su opinidn, en relacién con los instrumentos 'de"éyu'da :
la estabilidad financiera, bien para el conjunto de los Estados miembros & -
para los Estados de la eurozona, disefiados en el marco del ordenamiento
de la Unién Europea y de Tratados intergubernamentales, «las previsiones
de los Tratados Europeos no entran en conflicto con el entendimiento de la
autonomia del Presupuesto nacional como competencia esencial», respecto
de la cual no caben «renuncias» por parte de los Parlamentos de los Estados
miembros, «que gozan de una legitimacion democréatica directa» {pgr. 129).

En todo caso, para salvaguardar la «necesaria condicién de la libertad
politica como niicleo de identidad de la Constitucién», el Tribunal reconoce
la existencia de un vinculo indisoluble entre la responsabilidad democratica
y la autonomia presupuestaria, formulando las siguientes consideraciones:

1.” El Bundestag adopta sus decisiones presupuestarias (sobre los ingre-
808 y gastos), «libre de cualesquiera otras orientaciones por parte de las
instituciones o de los Estados miembros de la Unién Europea»;

2.” El Bundestag decide por si mismo, «aunque ponderando las nece-

sidades actuales frente a los riesgos a medio y largo plazo» de los avales
concedidos;

3% La Ley de Presupuestos no puede admitir un acuerdo interguber-
namental o supranacional de carécter «automatico» respecto de avales o
prestaciones que no estén «sujetas a estrictas condiciones», cuya «vigen-
cia», ademas, no esté «limitada». Porque, afirma, si el Bundestag concediera
una autorizacion indiscriminada sobre un «grado sustancial de avales», las
disposiciones fiscales de otros Estados miembros podrian convertir en irre-
versibles decisiones politicas y legislativas discrecionales (pgr. 127);

4.° De este modo, no pueden ser creados mecanismos de cardcter inde-
finido bajo la forma de Tratados internacionales que equivalgan a la acep-
tacion de responsabilidades respecto de decisiones adoptadas por la libre
voluntad de otros Estados, sobre todo si entrafian consecuencias dificil-

60. HENTREL S «Acerca de la constitucionalidad de las medidas de rescate del eUro»,

é{geé)ism Espatiola de Derecho Constitucional, Nam. 96, septiembre-diciembre 2012, pg.
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mente previsibles. De ahi que el Bundestag «deba especificamente aprobar
cada medida de ayuda» a gran escala del Gobierno federal, adoptada con
espiritu de solidaridad y con repercusién en los gastos publicos, a nivel
internacional o de la Unién Europea, debiendo garantizarse, ademds, que
se mantendrd la «suficiente influencia parlamentaria» sobre el modo en que
los fondos disponibles sean utilizados (pgr. 128).

5.° Por tltimo, para el Alto Tribunal aleman, el «limite admisible» de
la extensioén de las autorizaciones de avales a través de la Ley de Presu-
puestos se sitiia en el «limite de deuda» derivado de los articulos 109.3%y
115.2% de la Ley Fundamental, incorporado en 2009 mediante la reforma
de la Ley Fundamental {pgr. 131)%.

61. Articulo 109.3 Ley Fundamental de Bonn: «Los presupuestos de la Federacion y de
los Lander deben ser equilibrados, en principio, sin ingresos provenientes de crédi-
tos. La Federacién y los Lander pueden prever regulaciones para la toma en consi-
deracién, de forma simétrica en expansion y recesion, de los efectos de un desarrollo
coyuntural divergente de Ja situacién normal, asi como una regulacion de excepcién
para casos de catastrofes naturales o de situaciones extraordinarias de emergencia,
que se sustraen al control del Estado y que graven considerablemente la situacién
financiera estatal. Para la regulacion de excepcion debe preverse una regulacion co-
rrespondiente de amortizacién. El desarrollo se regula para el presupuesto de la Fe-
deracién en el articulo 115 con la reserva de que la frase 1 sélo se cumple si los ingre-
s0s provenientes de créditos no superan el 0,35 por ciento en proporcion al producto
interior bruto nominal. El desarrolio para los Presupuestos de los Lander regulardn
éstos en el marco de sus competencias juridico-constitucionales con la reserva de que
Ia frase 1 s6lo se cumple si no se admiten ingresos provenientes de créditos».

62. Articulo 115.2 Ley Fundamental de Bonn: «Ingresos y gastos tienen que equilibrarse,
en principio, sin ingresos provenientes de créditos. Se cumple este principio, si los
ingresos provenientes de créditos no superan el 0,35 por ciento en proporcion al pro-
ducto interior bruto nominal. Ademds deben fomarse en cuenta en caso de un desa-
rrollo coyunturat divergente de la situacién normal, en forma simétrica en expansicn
y recesién, os efectos sobre el Presupuesto. La toma de créditos de hecho que diverge
del méaximo crédito permitido segtin las frases 1 a 3, serd incluido en una cuenta de
control; las cargas que superan el umbral de 1,5 por ciento en proporcion al producto
interior bruto nominat tienen que ser reconducidas de acuerdo con la coyuntura. La
regulacion se hara por ley federal, especialmente el saneamiento de ingresos y gastos
para las transacciones financieras y el procedimiento para el calculo del limite méxi-
mo de la toma neta de crédito anual, tomando en cuenta el desarrollo coyuntural,
asi como el contro! y el equilibrio de tomas de crédito de hecho que divergen del
limite regular. En caso de catdstrofes naturales o de situaciones extraordinarias de
emergencia, que s¢ sustraen al control del Estado y que gravan considerablemente la
situacion financiera estatal, pueden superarse el limite méaximo de crédito en base a

na resolucion de una mayoria de los miembros del Bundestag. La resolucion debe
vincularse con un plan de amortizacién. La reconduccién de los créditos tomados
segtin la frase 6 tiene que hacerse dentro de un plazo adecuado».
63. La reforma constitucional alemana (conocida come reforma de la Constitucién -
nanciera), realizada mediante la Ley de reforma constitucional de 29 de jutio de 2009
(BGBI. 1, 2009), incorpora una nueva regulacion que limita la capacidad de endeuda-
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Asi, el Tribunal formula un mensaje pro futuro que, en opinién de P. Far
GUNA, 1an;§ «urbis et orbis», consistente en la necesidad de queen toda.a c? ,
a la estabilidad, el Bundestag otorgue su consentimiento caso‘por casg]‘;l ;
@fzsde esta premisa estima que, con cardcter general, ni la Ley sobre ad ui,s?:
cidn de garantias para la concesion de ayuda a la estabilidad financieraq ara
la necesaria solvencia monetaria de la Reptiblica helénica, ni la Le sgbr
afi’qmsmi(?n de garantias en el marco de un mecanismo euroli‘)ed de est}arbiﬁza?
cion, contienen previsiones normativas que puedan socavar el principio de la
autonomia presupuestaria permanente del Bundestag aleman. P

No obstante, en relacién con el procedimiento a través del cual el Bundes-
tag, presta su aprobacién, segiin la Ley sobre adquisicién de garantias en ;el
marco de un mecanismo europeo de estabilizacién, el Alto Tribunal aleman
llex'f(’) a cabo una intervencién correctora —a través de la técnica de la inte re-
tacpn conforme a la Constitucion-, para evitar la incons!itucionalidarcl‘lade
la primera frase del articulo 1.4 de esta tiltima, en relacién con los supuestos
previstos en la frase 3.% en virtud de la cual el Gobierno federal esté obliva-
do a obtener el consentimiento previo de la Comisién de Presupuestos gel

!/
g v un

4. ASISTENCIA FINANCIERA A TRAVES DEL N
; ] UEVO
METODO DE LA UNION. EL TRATADO CONSTITUTIVO DEL
MECANISMO EUROPEO DE ESTABILIDAD (MEDE)

El Consejo Europeo de 24-25 de marzo de 2011 5 i
5 1r0] : : acordd también la adop-
cion de una decisién de reforma del TFUE que posibilitara la creacién ge

miento de la Federacion y los Linder, modificando : i
(tras la reforma, pasa a ser apartado 4), 115 y 143d ’deelz ?:ﬁ;fﬁfﬁ;ﬁzgficmos 10
1]:;sta nueva redaccion del articulo 109.3 de la Ley Fundamental es considerada por E
L;Ixti:? como 1; «nueva "Carta Magna”» de los Presupuestos de la Federacién y los
an , CUyo o ]et.l}vo consiste en limitar de modo efectivo el endeudamiento {cuya
scalizacion también se sujeta a control judicial). Desde la perspectiva del «método
constitucionals, elio supone una innovacién en la medida en que, al utifizar com
valorﬁde refgreng;a un porcentaje concreto (0,35% del PIB nominal): exige a los intéﬁ
gr‘eivis copg’sltfgczongies «una precision interpretativa hasta la centésima» (Reimer
e;deuei:] ;ﬁ;;nér:anc;er% como op9rtunidad politico-constitucional. El nuevo freno al
Spcsud nto en g onstitucion alemana», Teoria y Realidad Constitucional, Ndm.
’ o y PEs. 98-99) iVid., asimismo, Ruiz Tarrias, 8. «The Construction of Ger-
gg;ﬁ zf];iig Federalism vs. the Deconstruction of Spanish “Fiscal Federalism”», en,
popea Ba C?;gi;:f;é A gtf?f;A]EE)O SA}\I Erreanio, L. (Eds.): The Ways of Federalism
2003 g 219_231}'5 and the Horizons of Territorial Autonomy in Spain. Vol 1. Springer,
64. Faracuwna, P: «Da Lisbona alla Grecia, passando per Karlsruhe». Op. cit., pg. 936
65. Faracuna, P.: «Da Lisbona alla Grecia, passando per Karlsruhe», O'p. cii:.; pg: 938q
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un futuro Mecanismo Europeo de Estabilidad®. Una reforma del TFUE
que, como es conocido, finalmente se llevara a cabo, por el procedimiento
de reforma simplificado previsto en el articulo 48.6 del TUE, mediante la
Decisién del Consejo Europeo (2011/199/UE), de 25 de marzo de 2011,
por la que se modifica el articulo 136 del Tratado de Funcionamiento de
la Unién Europea en relacién con un mecanismo de estabilidad para los
Estados miembros cuya moneda es el euro¥, incorporando al articulo 136
TFUE un nuevo apartado (3) con el siguiente tenor:

«Los Estados miembros cuya moneda es el euro podrin establecer un wmecanis-
mo de estabilidad que se activard cuando sea indispensable para salvaguardar I
estabilidad de la zona euro en su conjunto. La concesion de toda ayuda financiera
necesaria con arreglo al mecanismo se supeditard a condiciones estrictas».

El2 de febrero de 2012, los Estados de la eurozona y no la propia Unién
Europea, adoptaron el Tratado Constitutivo por el que se establece un
Mecanismo Europeo de Estabilidad (Tratado MEDE 6 ESM Treaty, en sus
siglas en inglés)®, como Tratado intergubernamental suscrito por los Es-
tados miembros de la eurozona, entrando en vigor el 27 de septiembre de
2012%.

tarse a las Conclusiones del Consejo Europeo de 28-29 de octubre de 2010, donde los
Jefes de Estado o de Gobierno acordaron la necesidad para los Estados miembros de
establecer un mecanismo permanente de crisis, con el fin de salvaguardar la estabi-
lidad fnanciera de la eurozona en su conjunto e invitaron al Presidente del Consejo
Europeo a realizar consultas entre los Estados miembros respecto de la necesidad
de proceder, a estos efectos, a una limitada reforma del Tratado constitutive que no
supusiera la modificacién del articulo 125 TFUE (cldusula no-bailout). De este modo,
segtin reconocia el Consejo Europeo de 16-17 de diciembre de ese mismo ario, la crea-
cidn del Mecanismo Europeo de Estabilidad supendria que el articulo 1222 TFUE, no
serfa utitizado para tales fines.

67. DOUEL91/1, de 6.4.2011.

68. Instrumento de ratificacion adoptado e 21 de junio de 2012 y publicado en el BOE
nim. 239, de 4 de octubre de 2012, Cabe subrayar que el Tratado MEDE fue ratificado
por Espafia a través del procedimiento previsto en el articulo 94.1 CE/78 que requie-
re la autorizacién previa de las Cortes Generales.

69. Enelmarco de la vigencia el MEDE se ha proporcionado asistencia financiera a Espa-
fia, Chipre y Grecia.

En relacién con Espafia, la ayuda consistid en una asistencia para la recapitalizacion
bancaria concedida en julio de 2012, inicialmente en el marco de la Facilidad Euro-
pea de Estabilizacién Financiera (FEEE), con el acuerdo de ser transferida al MEDE
cuando éste entrara en vigor (vid. punto 4 del Acuerdo Marco de asistencia financiera
entre la FEEF, el Reino de Espafia (como Estado beneficiario), et Fondo de Reestruc-
turacion Ordenada Bancaria-FROB (como garante) v el Banco de Hspafia (BOE ndm.
296, de 10 de diciembre de 2012).

En el caso de Chipre, Ia asistencia financiera fue acordada directamente por el Con-
sejo de Gobernadores del MEDE el 8 de mayo de 2013, mientas que en Grecia ~tras el
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No obstante, las fechas de la efectiva entrada en vigor de la Decisidn
det Consejo Europeo 2011/199/UE por la que se reforma el articulo 136.3
TFUE (1 de mayo de 2013) y del Tratado MEDE (27 de septiembre de
2012), han planteado dudas acerca de si éste tltimo Tratado tiene o no su
fundamento normativo en la Decisidon de reforma del TFUE.

El primer interrogante a este respecto, fue planteado por la Supreme
Court de Irlanda al Tribunal de Justicia de la UE mediante una cuestién
prejudicial resuelta a través de la Sentencia de 27 de noviembre de 2012
(Asunto C-370/12, Pringle v. Ireland), donde el Tribunal de Justicia esti-
mo, de un lado, que la revision del TFUE mediante la Decision del Con-
sejo Europeo 2011/199/UE por el procedimiento de revisién simplificado
previsto en el articulo 48.6 TUE, efectivamente, «<modifica una disposicion
de la tercera parte del Tratado FUE» (pgr. 46), pero no afecta a la compe-
tencia de la Unién en materia de politica monetaria (pgr. 63) y, de otro,
que la reforma del articulo 136.3 TFUE tnicamente «confirma la existen-
cia de una competencia propia de los Estados miembros», de donde co-
lige, en dltima instancia, que la capacidad de los Estados miembros para
ratificar el MEDE no tiene su fundamento en la reforma del articulo 136.3
TFUE (pgrs. 184-185).

Una interpretacion explicitamente asumida por el Tribunal Constitu-
cional polaco en la Sentencia de 26 de junio de 2013, al considerar que
la cronologia de ambas normas pone de manifiesto «que no existe corre-
lacién entre el nuevo apartado 3 del articulo 136 TFUE v la ratificacion
del Tratado MEDE» (pgr. 3.3), aungue el Tribunal Constitucional Federal
aleman ha reconocido sin ambages al articulo 136.3 TFUE como base ju-
ridica del Tratado MEDE en la reciente Sentencia de 18 de marzo de 2014
(pgr. 179y

El origen de tales discrepancias cabria situarlo en el proceso de recep-
cién de los respectivos Instrumentos de ratificacién de los Estados miem-
bros por el Secretario General del Consejo de la UE, requisito exigido para
la entrada en vigor de una reforma de los Tratados, incluso cuando ésta se

acuerdo politico alcanzado el 14 de agosto de 2015, y previa aprobacion por ef Con-
sejo de Gobernadotes del MEDE-, la Comisién Europea, las autoridades griegas y el
Banco Centrat griego, firmaron un nuevo Memordndum de Entendimiento (Mol), el
dia 19 de ese mismo mes, a través del cual se formalizaba la tercera asistencia finan-
ciera al pais heleno prevista para el trienio 2015-2018.

70, Sentencia Tribunal Constitucional de Polonia nim. K 33/12, de 26 de junio de 2013,
Un comentario exhaustivo de dicha Sentencia, se encuentra en K. GRANAT: «Appro-
val of Article 136 TFEU Amendment in Poland: The Perspective of the Constitutional
Court on Eurozone Crisis Law». European Public Law, Vol. 21, n. 1, 2015, pgs. 33-46.

71. BVerfG.2 BvR 1390/12, de 18.3.2014.
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articule a través del procedimiento de revisioén simplificado previsto en el
articulo 48.6 del TUE. En consecuencia, atendiendo a la fecha de la notifi-
cacién de los Instrumentos de ratificacién de la reforma del articulo 136.3
TFUE por los Estados miembros, la cronologia se inicia el 6 de febrero de
2012 con la notificacién de Portugal y finaliza el 23 de abril de 2013 con la
notificaciéon de la Republica Checa, que, sin embargo, no es miembro de
la eurozona y no ratifico el Tratado MEDE.

Ademds, la aplicacién del estricto criterio formal de la efectiva entra-
da en vigor de la reforma del articulo 136.3 TFUE y del Tratado MEDE,
debe tomar también en consideracién el hecho de que, en el proceso de
ratificacién de ambos Tratados internacionales, los ordenamientos juridi-
cos de los Estados miembros pueden requerir la aplicacidon de procedi-
mientos diferenciados, as{ como la circunstancia de que la notificacién de
la conclusion del proceso de ratificacion de ambos Tratados al Secretario
General del Consejo de la UE no siempre tiene lugar, por motivos que
no se explicitan por los Estados miembros, inmediatamente después de
la finalizacién del respectivo procedimiento exigido por el ordenamiento
constitucional del Estado miembro.

En todo caso, como criterio interpretativo que serviria para justificar la
propia existencia del nuevo apartado 3 del articulo 136 TFUE, es posible
sostener que existe una innegable conexion material entre la adopcion de
la Decisién del Consejo Europeo (2011/199/UE) por 1a que se incorpora
el apartado 3 al articulo 136 TFUE y la adopcién del Tratado MEDE por
los Estados de la eurozona, aun cuando, formal y materialmente, los ar-
gumentos expresados en la Sentencia del Tribunal de Justicia, de 27 de
noviembre de 2012 (Asunto C-370/12, Pringle v. Ireland), desvinculan la
reforma del TFUE respecto de la adopcion del Tratado MEDE.

En efecto, en dicho pronunciamiento, el Tribunal de Justicia de la UE
rechaza que el articulo 122.2 TFUE constituya «fundamento juridico apro-
piado» para el Tratado MEDE (pgr. 65), y se opone a la consideracion de
que éste Gltimo pueda encontrar su apoyatura en la prevision contenida
en el articulo 143.2 TFUE, en tanto que dicho precepto, afirma, «sélo se
refiere a los Estados miembros cuya moneda no es el euro», excluyendo
también la posibilidad de que la Unidn haya ejercido sus competencias en
el «<dmbito de las politicas definidas en los Trataclos para alcanzar uno de
los objetivos fijados por éstos» que prevé el articulo 352 TFUE (pgr. 67)72.

la Unidn, «seria imposible» que la Unién Europea recaudara suficientes fondos en
los mercados de capitales para financiar un mecanismo permanente de estabilidad
de la magnitud del MEDE. Unas «limitaciones inherentes» que se evidenciaron con
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Por el contrario, estima que los Estados miembros de la eurozona son
competentes para celebrar entre ellos un acuerdo como el MEDE en vir-
tud de los articulos 4.1 y 5 TUE (pgr. 68), es decir, en virtud de una capa-
cidad derivada de la competencia de los Fstados miembros por no haber
sido atribuida a la Unién en los Tratados, a través de la cual se persigue
el objetivo «superior» en el 4mbito de la UF, consistente en mantener «la
estabilidad financiera de la unién monetaria» {(pgr. 135).

Al margen de tales discrepancias, a diferencia del Mecanismo Europeo
de Estabilizacién Financiera (MEEF) y de la Facilidad Furopea de Estabili-
Zacidn Financiera (FEEF), a los que reemplaza, el Tratado MEDE se adop-
ta como instrumento de asistencia financiera de cardcter estable, aunque

de aplicacion excepcional, para salvaguardar la estabilidad financiera de
la eurozona.

Su ratificacion por la Reptiblica Federal de Alemania estuvo supedi-
tada al cumplimiento de las consideraciones formuladas por el Tribunal
Constitucional Federal aleman en la Sentencia de 12 de septiembre de
20127, estimando necesario —en aplicacién de los criterios establecidos en
la Sentencia de 7 de septiembre de 2011-, la incorporacién de las siguien-

tes condiciones, que debian quedar garantizadas en el ambito del Derecho
internacional:

1.7 En el marco de lo establecido en el articulo 8.5 del Tratado MEDE,
se adoptaria la previsién de que el conjunto de las aportaciones que co-
rresponden a la Repiiblica Federal de Alemania en el marco de este Trata-
do, se limitara a las cantidades estipuladas en el Anexo Il del mismo, en
tanto que «ninguna previsién de este Tratado debe ser interpretada en el
sentido de establecer mayores contribuciones» para la Reptiblica Federal
alemana sin el acuerdo de la Cémara de representantes alemana;

2. Las previsiones contenidas en los articulos 32.5, 34 y 35.1 del Trata-

do MEDE «no obstan una informacién exhaustiva para el Bundestag ni el
Bundesrat».

Por ello, al margen de la reunién informal del Hurogrupo celebrada
en Nicosia el 14 de septiembre de 2012, los miembros de la eurozona -a
través de sus respectivos Ministros—, acordaron una Declaracién interpre-

el establecimiento del MEEF, establecido como complemento de la FEEF aportando
tinicamente 60 billones de euros [DimorovLos, A.: «The Use of International Law as
a Tool for Enhancing Governance in the Eurozone and its Impact on EU Institutional
Integrity», en M. Apams; F. Fasprint & P. LAROUCHE (Eds.): The Constitutionalization
g); ;:'m‘spean Budgetary Constraints, Oxford: Hart Publishing Ltd., 2014, Pg 59 v nota

73. BVertG, 2 BvR 1390/12, de 12.9.2012.
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tativa atendiendo a las precisiones formuladas en dicho pronunciamiento
del Tribunal Constitucional Federal aleman™. Esta Declaracion interpre-
tativa, adoptada en Bruselas el 26 de septiembre de 2012, v r:atifi,cada por
los embajadores de los Estados firmantes, si bien no modificaria el Tra-
tado MEDE ni supondria la incorporacion de nuevos requisitos para su
ratificacion, no recibié la aprobacion de ningiin érgano representativo de
los Estados firmantes, convirtiendo, por la via de hecho, al Tribunal Cons-
titucional Federal aleman en legislador de la eurozona.

Precisamente, la posible inconstitucionalidad de la Declaracién in-
terpretativa de 26 de septiembre 2012 como consecuencia de su fa_lta de
aprobacién por el Parlamento y la ausencia de su firma por el Pljeszdente
federal, constituye uno de los argumentos esgrimidos por el Gobierno del
Land austriaco de Carintia en el recurso de inconstitucionalidad promo-
vido respecto del Tratado MEDE, resuelto por el Tribunal Constitucional
austriaco mediante Sentencia de 16 de marzo de 20137, en la que conside-
ra infundada la inconstitucionalidad del Tratado MEDE vy de la Declara-
cién interpretativa, por considerar que la ilegalidad de la Declaracién no
supone automdticamente la ilegalidad de dicho Tratado.

En definitiva, a través del Tratado MEDE las partes firmantes —todos
los Estados miembros de la eurozona actualmente y en el futuro (Consi-
derando 7)"%-, constituyen una «institucién financiera internacional» (ar-
ticulo 1.1), con sede en Luxemburgo, en la que también pueden participar
los Estados miembro de la Unién Europea cuya moneda no es el euro a
través de un acuerdo ad hoc, paralelo al MEDE, como «cooperacion de
apoyo a la estabilidad en favor de Estados miembros de la zona del euro»
(Considerando 9} que, a diferencia de los mecanismos MEEF y FEEE pre-
tende actuar con caracter permanente.

= «Article 8(5) of the Treaty Establishing the European Stability Mechanism («the Trealy»}
limits all payment liabilities of the ESM Members under the Treaty in the sense that no
provision of the Treaty may be interpreted as leading to payment obligations higher thm'l
the pertion of the authorised capital stock corresponding to each ESM Member, as speci-
fied in Annex IT of the Treaty, without prior agreement of each Member’s representative
and dite regard to national procedures. _ ,
- Article 32(5), Article 34 and Article 35(1) of the Treaty do not prevent providing compre-
hensive information to the national parliaments, as forescen by national regulation.
~ The above mentioned elements constitute an essential basis for the consent of the contrac-
ting States to be bound by the provisions of the Treaty» (Texto disponible en; hitp://
wwn.dipbt bundestag.de/ dip2 1/bed/17/107 /1710767 pdf).
75. Verfassungsgerichthof Osterreich. SV 2/12. ESM-Vertrag nicht verfassungswidrig,
76.  Desde su entrada en vigor, el 27 de septiembre de 2012 se han incorporado at Tratado
MEDE, a raiz de fa adopcién de la meneda tnica, Letonia (2014) y Lituania (2015), de
modo que, en la actualidad, son 19 los Estados euro/MEDE.
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La finalidad del Tratado consiste en prestar apoyo a la estabilidad fi-
nanciera de la zona del euro en su conjunto sobre la base de una estricta
condicionalidad™ (Considerando 6), si bien el articulo 3 precisa que la
movilizacién de fondos MEDE tendra lugar respecto de los Estados de
la eurozona que experimenten o corran el riesgo de experimentar gra-
ves problemas de financiacion, cuando ello sea indispensable para sal-
vaguardar la estabilidad financiera de la zona del euro en su conjunto
y de sus Estados miembros. Dicha condicionalidad —considerada por P
CRAIG como el «precio del bail-out»-", podré adoptar diversas formas,
desde un programa de ajuste macroeconémico hasta una obligacién de
cumplimiento continuo de las condiciones de elegibilidad preestablecidas
(articulo 12.1).

Los instrumentos para la asistencia financiera pueden adoptar la for-
ma de una linea de crédito precautoria condicionada o una linea de crédi-
to con condicionalidad reforzada (articulo 14.1); concesion de préstamos
(articulo 16.1) o préstamos con la finalidad especifica de recapitalizar las
entidades financieras (articulo 15.1); la adquisicién de titulos de deuda
soberana (articulo 17.1) o la realizacién de operaciones en el mercado se-
cundario en relacién con los titulos de deuda soberana (articulo 18.1), En

77. Como ha subrayado el Tribunal de Justicia de la UE en la Sentencia de 27 de noviem-
bre de 2012 (Asunto C-370/12. Pringle v. Ireland), la condicionalidad a la que queda
sometida la asistencia financiera «no constituye un instrumento de coordinacién de
lag politicas econémica de los Estados miembros, sino que trata de asegurar la com-
patibilidad de las actividades del MEDE, en especial, con el articulo 125 TFUE y con
las medidas de coordinacién adoptadas por ta Unién» (pgr. 111), v, en este sentido,
el articulo 13.3 del Tratado MEDE precisa que el MoU «sera plenamente compatible
con las medidas de coordinacion de la politica econémica previstas en el TFUE», y la
Comisién europea firmara el MoU en nombre del MEDE, «a condicién de que ctim-
pla las condiciones establecidas» en el apartado 3 det articulo 13 (articulo 13.4).

78. Craig, P «Economic Governance and the Euro Crisis: Constitutional Architecture
and Constitutional Implications», en M. Apawms; F. FABBRINT & P. LARGUCHE (Eds.):
The Constitutionalization of European Budgetary Constraints. Op. cit., pg. 32.

79.  Vinculando su aplicacién a la existencia en un Estado miembro de un programa de
ajuste econémico articulado en el marco de la asistencia financiera proporcionada
por la FEEF o el Tratado MEDE, el BCE anunci6 a través de un comunicado de prensa
de 6 de septiembre de 2012, la decisién del Eurosistema fsubconjunto del SEBC in-
tegrado por el BCE y los Bancos Centrales Nacionales de los Estados de la eurozona
(articulo 282 TFUE)], de proceder a la compra de bonos soberanos de Estados de la
eurozona en ios mercados secundarios.

La conformidad con diferentes preceptos del TFUE de esta decisién del Consejo de
Gobernadores del BCE, fue cuestionada por el Tribunai Constitucional federal ale-
mdn a través de una cuestion prejudicial elevada al Tribunal de justicia UE, en el
marco de diferentes recursos de inconstitucionalidad y de un procedimiento de con-
flicto entre drganos constitucionales, en relacién con la colaboracion prestada por el
Deutsche Bundesbank (Banco Federal de Alemania) a la aplicacién de esas decisiones
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todo caso, la movilizacion de créditos en el MEDE, a diferencia de lo que
sucedia con la FEEF, no incrementa la deuda de los Estados socios™.

En todas sus modalidades, la decisién acerca de la concesion de apoyo
a la estabilidad por el MEDE a un Estado miembro serd adoptada por
el Consejo de Gobernadores de comuin acuerdo larticule 5.6 (f}], lo que
equivale a la unanimidad de los miembros participantes en la votacion,
de modo que, en la practica, los Estados firmantes del MEDE tienen re-
conocido un derecho de veto a través del procedimiento ordinario de vo-
tacién, sin perjuicio de las abstenciones, que no impediran la adopcién
de una decisién de comin acuerdo (articulo 4.3), y de lo establecido en el
procedimiento de votacién de urgencia®.

Precisamente, el procedimiento de votacion de urgencia previsto en el
Tratado MEDE, ha sido objeto de valoracién por el Tribunal Constitucio-
nal de Estonia a través de la Sentencia de 12 de julio de 2012, en la que
estima que la mayoria cualificada del 85% de los votos emitidos, prevista
en el articulo 4.4 del Tratado MEDE, «afecta a la competencia presupues-
taria» del Parlamento de Estonia (Riigikogu) reconocida en la Constitu-
cién, en tanto que mediante este procedimiento de votacién de urgencia,

y con la pretendida omisién en que han incurrido el Bundesregierung (Gobierno Fe-
deral) y el Deutscher Bundestag (Cdmara Baja del Parlamento Federal alemén) al no
oponerse a tales decisiones, resuelta por el Tribunal de Justicia UE mediante Senten-
cia de 16 de funio de 2015 (Asunto C-62/14).

Precisando que la intervencién det SEBC mediante la compra en los mercados secur-
darios de bonos soberanos «no puede equipararse (..), 2 una medida de asistencia
financiera a un Estado miembro» (pgr. 103), y considerando que el BCE ha ofrecido
garantias de que la compra de bonos soberanos en los mercados secundarios, no va
a producir un efecto equivalente al de la adquisicion directa de bonos soberanos en
los mercados primarios (pgr. 107), asi como que el programa disefado por el BCE no
tiene capacidad para «neutralizar en los Estados miembros la incitacion a aplicar una
sana politica presupuestaria» en cumpiimiento del mandato contenido en el Articulo
123 TFUE (pgrs. 109-121), el Tribunal de Justicia alcanza Ia conclusion de que los
Articulos 119 TFUE, 123.1 TFUE y 127, 1 v 2 TFUE, asi como ios articulos 17 a 24 del
Protocolo sobre el SEBC v el BCE, deben interpretarse en el sentido de gue autorizan
al SEBC a adoptar un programa de compra de bonos soberanos en los mercados se-
cundarios como el anunciado en el comunicado de prensa {pgr. 127).

80. Vid. Crarg, P: «Economic Governance and the Euro Crisis: Constitutional Architec-
ture and Constitutional Implications». En M. Apams; F FasBrINI & F. LAROUCHE
(Eds.): The Constitutionalization of European Budgetary Constraints. Op. cit., pg. 31.

81, En efecto, de acuerdo con la previsién adoptada en la Declaracién de los Jefes de
Estado y de Gobierno de la zona det Euro en el Consejo Europeo de 9 de diciemnbre
de 2011, el articuio 4.4 del Tratado MEDE incorpora un procedimiento de votacion
de urgencia, aplicable cuando la Comision y el BCE concluyan que la no adopcion
de forma urgente de una decision para conceder o aplicar una asistencia financiera,
como se define en los articulos 13 a 18, amenazarfa la sostenibilidad econdmica y
financiera de la zona del euro.
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el Parlamento de Estonia no puede «examinar» la decision de conceder
una asistencia financiera y los términos en que ésta se concede, cuando la
misma podria afectar al cumplimiento por el Estado de las obligaciones
contraidas actualmente con el MEDE en lo que se refiere a requerimientos
de cap'ital. En consecuencia, considera que el procedimiento de asistencia
financiera mediante votacion de urgencia, segiin lo establecido en el ar-
ticulo 4.4 del Tratado MEDE puede alterar los ingresos y gastos del Pre-
supuesto del Estado estonio y, en consecuencia «restringir» las opciones
de politica presupuestaria del Parlamento, dando lugar a una injerencia
en los principios del Estado democrético y de la soberania financiera del
Estado, al quedar limitado «indirectamente» el derecho a la discrecionali-
dad de los ciudadanos (pgr. 153). |

Asir.nismo, reconoce que el denominado procedimiento de votacién de
urgencia previsto en el articulo 4.4 del Tratado MEDE «no garantiza un pro-
cedimiento mds rdpido en relacién con el de la unanimidady», en tanto que
los representantes de los Estados en el Consejo de Gobernadores reciben
sus autorizaciones en aplicacion del derecho nacional simultineamente y
no sucesivamente, de modo que, en su opinidn, més que un procedimien-
to de «urgencia» consiste, atendiendo a su objeto, en un procedimiento de
«emgrgencia» (pgr. 156). Una «emergencia» que, en su opinién, hace refe-
rencia a la imposibilidad de adoptar una decisién por unanimidad de los
Estados miembros, en tanto que dicho precepto condiciona la aplicacién de
este plr/ocedimiento de votacién a «la no adopcion de forma urgente de una
decision para conceder o aplicar una asistencia financiera», y no a la cir-
cunstancia general, prevista en el articulo 3, de que la asistencia financiera
«sea indispensable para salvaguardar la estabilidad financiera de la zona
del euro en su conjunto y de sus Estados miembros» (pgrs. 157-158).

No obstante ~llevando a cabo una interpretacion sistematica del Texto
Constitucional-, el Tribunal Constitucional de Estonia concluye que ta-
les restricciones pueden constituir un «objetivo legitimo» si encuentran
fundamento en otros «principios y valores de la Constitucién» (pgr. 161),
como es el caso de la «sostenibilidad econdmica y financiera de la euro-
zona», en tanto que, afirma, mediante la autorizacién, a través de referén-
dum, del acceso de Estonia a la Unidn Europea, el 14 de septiembre de
2003, los ciudadanos estonios «también concedieron la autorizacién» para
la adopcion del euro como moneda por Estonia (pgr. 163).

En este sentido, el cumplimiento de los mandatos derivados del TFUE
respecto de la sostenibilidad econémica y financiera de los Estados que
integran la eurozona -incluido el procedimiento de adopcién de decisio-
nes de emergencia—, coincide con la voluntad de Bstonia, reconocida en
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¢l Preambulo y en el §14 de la Constitucidn, de «garantizar 1.0)5 fierechos
y las libertades» fundamentales, siendo «extremadamente dificil, por no
decir imposible» llevar a cabo esta garantia si no es en un contexto de
«estabilidad econémica» (pgr. 166), de manera que, en ﬁltr;naln?stanaa,
considera que dicha restriccién encuentra justificacion en principlos y va-
Jores constitucionales y, en consecuencia, es legitima (pgr. 168)%.

Por lo demas, el andlisis de los diferentes instrumentos de apoyo pre-
vistos en los articulos 14 a 18 del Tratado MEDE efectuado por la Senten-
cia del Tribunal de Justicia de la UE, de 27 de noviembre de 2012 (Asunto
C-370/12. Pringle v. Ireland), conduce a afirmar al Alto Tribunai}europeo
que, en ningtn caso, suponen que el MEDE asuma «la garantia de las
deudas del Estado miembro beneficiario» frente a sus acreedores (pgr.
138), sino que, por el contrario, este tiltimo «sigue siendo responsable de
sus compromisos por las deudas existentes a sus acreedores», entre los
cuales, como consecuencia de la activacién de una asistencia prevista en
¢l Tratado MEDE, pasa a integrarse el propio MEDE como acreedor (pgt.
139).

La organizacién institucional del MEDE pone de manifiesto la apiicz?—
cién del denominado nuevo método de la Unidn, articulandose a través
del Consejo de Gobernadores ~designando cada Estado miemb:{q un go-
bernador y un gobernador suplente, el primero con responsabilidad en
materia financiera del Gobierno del miembro del MEDE- (articulo 5); del
Consejo de Administracién —cada gobernador nombrard un administra-
dor v un administrador suplente de entre personas de elevada compe-
tencia en el d&mbito econdmico y financiero- (articulo 6), y del Director
ejecutivo nombrado por el Consejo de Gobernadores (artic_ulo_ 7), pero
contemplando, al mismo tiempo, la intervencion de ciertas instituciones
de la Unién Europea en su funcionarniento.

Fn este contexto, se han planteado dudas por la doctrina ac:erca‘de la
legitimidad democrética de las decisiones adoptadas bajo la vigencia del
Tratado MEDE®, en tanto que no prevé la participacién del Paﬂamento
europeo en st proceso de toma de decisiones y, en efecto, con indepen-
dencia de su naturaleza juridica como Tratado intergubernamental, en
ninguna fase de las concretadas en el mismo dirigidas a conceder una
asistencia financiera, se contempla la intervencién del Parlamento euro-
peo, a diferencia de la Comision, el Banco Central Europeo o el Tribunal
de Justicia de la UE.

ézﬂﬁggikoﬁus. Asunto 3-4-1-6-12. .
83. Editorial Comment: «Debt and democracy: “United States then, Europe now?”».
Common Market Law Review, Vol.49, 2012,
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No obstante, en la practica, la decisién de prestar asistencia financiera
a un Estado MEDE involucra a los Parlamentos nacionales en el ejercicio
de sus respectivas competencias respecto de la asignacién de los recursos
puiblicos a través de nuevos principios, como la estabilidad financiera de
la zona euro en su conjunto, la suscripcién de capital dirigido a la asis-
tencia financiera, su condicionalidad o la uniformidad de los efectos juri-
dicos de los titulos de deuda soberana, de ahi que ciertos Estados MEDE
hayan reconocido su participacién en el Consejo de Gobernadores del
MEDE, mediante la formulacién de mandatos imperativos que deben ser
asumidos por los representantes del Estado en cuestion, y que, en ocasio-

nes, tienen su fundamento en un pronunciamiento previo del Parlamento
nacional.

Tal es el caso, como resulta de la jurisprudencia que ha sido analizada
del Tribunal Constitucional Federal aleman, y ha reiterado mds recien-
temente en la Sentencia de 18 de marzo de 2014*, de la intervencién del
Bundestag en relacién con la regulacion prevista en el Tratado MEDE, cu-
yos contenidos son compatibles, a juicio del Alto Tribunal alemén, con el
adecuado «margen de apreciacion» de los érganos constitucionales (pgr.
181), sin que el Tribunal Constitucional pueda «usurpar el lugar» del Po-
der legislativo en la toma de decisiones, pero si debiendo «garantizar que
el proceso democratico permanece abierto y que las reevaluaciones tie-
nen lugar sobre las bases de otras decisiones de la mayoria», evitando un
«perjuicio legal irreversible para futuras generaciones» (pgr. 173).

Asi, en aplicacion del articulo 115.1 de la Ley Fundamental, la Ley
relativa a la participacién financiera en el MEDE «Gesetz zur finanziellen
Beteiligung am Europdischen Stabilititsmechanismus (ESM-Finanzierungsge-
setz-ESMFin()», de 13 de septiembre de 2012%, dispone en su articulo 4
que las decisiones del MEDE que afecten a la responsabilidad presupues-
taria del Bundestag seran aprobadas por el Pleno de dicha Camara y, en
concreto: 1) La concesion de medidas de rescate sobre la base del articulo
13.2 del Tratado MEDE; 2) Materias y acuerdos relativos a la Facilidad
Europea de Estabilizacion Financiera y los Memorandums de Fntendi-
miento adoptados con base en el articulo 13.4 del Tratado MEDE, vy 3)

Modificaciones en el capital autorizado previsto en el articulo 10.1 del
Tratado MEDE®.

84. BVerfG,2 BvR 1390/12, de 18.3. 2014.

85. BGBL15.1918. El articulo 1 de dicho texto legal fue modificado por la Ley de 29 de
noviembre de 2014 (BGBL 1S, 1821, 2193),

86. La exigencia de que la intervencién en las decisiones adoptadas en el marco del Tra-
tado MEDE sea adoptada por el Pleno del Bundestag, contrasta con la prevista en
relacion con el MEEF y la FEEF, donde, con carécter general, se preveia la concesién
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Por su parte, la ratificacién del Tratado MEDE en Ausfl_:’ia vino acom-
pafada de una reforma constitucional mediante la que se incorporan los
articulos 50a; 50b; 50¢ y 50d a la Constitucion federal, garaqt1zand0 la par-
ticipacion del Parlamento nacional en el proceso de decision del MEDE,
En concreto, el articulo 50c, dispone que cuando el Parlamento federal
haya formulado una declaracién sobre cuestiones reiati\.fas al ¥EDE, el
representante austriaco estd obligado a tomarla en consideracion en las
negociaciones y en los votos. A tales efectos, el Ministro responsablg fiebe
informar al Parlamento federal inmediatamente sobre una votacién vy,
eventualmente, debe explicar las razones por las que no se tuvo en cuenta
la opini6én del Parlamento federal®.

En términos mds amplios, el articulo 96 de la Constituci_én/de Finlan-
dia, reconoce que el Parlamento (Eduskunta), se pronunciara sobre las
«propuestas legislativas, acuerdos y otras medidas» que sean acordad.as
por la Unién Europea y afecten a las competencias del Parlamento, exis-
tiendo especificos Dictdmenes de la Comision Constitucional del Parla-
mento finlandés relativos al Tratado MEDE®.

En la misma linea, el Parlamento de los Paises Bajos aprob¢ en relacién
con el Tratado MEDE la «resolucion Harbers»®, en virtud de la cual, toda
decision de prestar asistencia financiera al margen de la suscripcién de
capital autorizada debe ser presentada al Parlamento.

Del mismo modo, el pardgrafo §4, apartados 1 a 4 de la Ley de Rati-
ficacién e Implementacion del Tratado MEDE por Estonia, prevé que el
Gobierno someta a la opinién de la Comisién de Asuntos de_l’a UE del
Parlamento {Riigikogu), un proyecto de decision sobre la concesion de una
asistencia financiera segtin el tenor del articulo 13.2 Tratado MEDE, y los
representantes de la Reptblica de Estonia estan obligado:% a atenerse a
esta opinién en el voto sobre la decision de conceder la asistencia fu"aan:—
ciera. A efectos de participar en el voto de concesion de una asistencia f1:
nanciera, la Comisién de Asuntos de la UE del Parlamento estonio, podra

de las autorizaciones por la Comisién de Presupuestos del Bundestag. Una traslaci(?n
de la capacidad de decision al Pleno de la Camara baja que puede ponerse en relacion
con la especial importancia que el Tribunal Constitucional Federal aleman recono-
cfa en la Sentencia de 28 de febrero de 2082 (BVerfG, 2 BvE 8_/ ].Ti, de 28.02.2012), al
«principio de participacién de todos los miembros en las decisiones def Bundestag
aleman» (pgr. 119). .

87. Bundesgesetz, mit dem das Bundes-Verfassungsgesetz und das Z.e}hlu.ngsblianz&
tabilisierungsgesetz gedndert werden (ESM-Begleitnovelle} (BGBI fiir die Republik
Osterreich, Teil , 25 Juli 2012),

88. PeVL5/201%, de 22 de septiembre v PeVL 12/2011, de 9 de noviembre.

89, Kammerstukken, 33, nr 11.
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decidir que el representante de la Repuiblica de Estonia, requiera de una

resolucion previa del Parlamento, cuyo proyecto seré presentado por el
Gobierno de la Reptiblica.

En el caso de Eslovenia, el Gobierno y la Asamblea Nacional cooperan
en la toma de decisiones sobre la concesién de una asistencia financiera
a un kstado de la eurozona, en virtud de las previsiones contenidas en la

Ley sobre Cooperacidn entre la Asamblea Nacional y el Gobierno en asuntos de
la LIE™.

En definitiva, si bien podria afirmarse, como sostiene M. RUFFERT, que
el Tratade MEDE constituye una «copia regional» del Fondo Monetario
Internacional, deliberadamente configurado como herramienta para la
cooperacion internacional «mds alla del nivel de la UE»", su caracter in-
tergubernamental no es obstaculo, atendiendo a su régimen de funcio-
namiento, para que las propias disposiciones del Tratado contemplen la
intervencion de instituciones y organismos de la Unién Huropea en as-
pectos singularmente relevantes, como es el caso de la Comisién europea,
el Consejo, el Banco Central Europeo, el Tribunal de Justicia de Ia UE y el
Tribunal de Cuentas Europeo.

En este sentido, cabe subrayar el hecho de que la Comisién europea
no s6lo podrd promover la utilizacién del procedimiento de votacién de
urgencia previsto en el articulo 4.4, sino que también serd mandatada por
el Consejo de Gobernadores —actuando en concierto con el Banco Cen-
tral Europeo~, en relacién con un aspecto determinante de la asistencia
financiera como lo es la negociacién de la condicionalidad de politica eco-
némica vinculada a cada asistencia financiera de acuerdo con lo previsto
en el articulo 13.3 [articulo 5.6.g)], es decir, del Memorandum de Entendi-
miento o MolJ, que sera firmado en nombre del MEDE por la Comisidn
europea (articulo 13.4)%,

90, Uradni list RS, st. 34/2004 z dne 8.4.2004.

91, RurrerTt, M.: «The European Debt Crisis and the European Union Law», Commton
Market Law Review, Vol. 48, Issue 6, 2011, pg. 1789, En opinién del autor, habida cuenta
de que el nivel de integracién en Europa resulta «sustancialmente mayor» que a cual-
quier otro, el disefio de una «institucién Europea» siguiendo el modelo del Fondo
Monetario Internacional constituye «algo mds que un anacronismos» {Lit supra, Pe.
1790).

92. Los términos de la condicionalidad vendrén establecidos sobre [a base de la evalua-
cién, también realizada por la Comisién -en coordinacién con el Banco Central Euro-
peo-, de la existencia de un riesgo para la estabilidad financiera de la eurozona o de
sus Estados miembros, de la sostenibilidad de la deuda publica, y de las necesidades
reales o potenciales de financiacion del Estado miembro en cuestion {articulo 13.1),
cuyo cumplimiento serd controlado por la Comisién en coordinacion con el Banco
Central Europeo y, si es posible, con e! Fondo Monetario Internacional (articulo 13.7),
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Una participacién de la Comision en esta fase del procedimiento de
apoyo financiero que resulta extraordinariamente llamativa, tanto desde
la perspectiva de Ja competencia de una institucién UE para actuar en el
marco de un Tratado intergubernamental, como porque los miembros de
la Comisi6n europea comprenden a todos los Estados UE y no solo los
Estados de la eurozona o Estados MEDE, dandose la paradoja de que, a
través de la Comisién europea, Estados de la UE que no han adoptado la
moneda tinica y no han realizado aportaciones de capital al MEDE, parti-
cipan en la determinacién de {as condiciones en que una asistencia MEDE
seré reembolsada a este mecanismo por el Estado miembro beneficiario.

Precisamente, el Tribunal de Justicia de 1a UE ha estimado en la reitera-
da Sentencia de 27 de noviembre de 2012 (Asunto C-370 /12. Pringle v. Ire-
land), que las tareas confiadas a la Comisién y al Banco Central Europeo
en el marco del Tratado MEDE «no comprenden ninguna potestad deci-
sorta propia» y tnicarnente vinculan al MEDE (pgr. 161), de modo que,
en tltima instancia, «no desvirtdan las atribuciones que los Tratados UE
y FUE confieran a dichas instituciones» (pgr. 162), de manera que, segun
afirma S. PEERS, la Sentencia Pringle debe entenderse en el sentido de
que «cuando un tratado entre Estados miembros no otorga a instituciones
no judiciales de la UE el poder de adoptar actos juridicos vinculantes, el
papel esencial de tales instituciones no ha resultado alterado ~o al menos
existe una fuerte presuncion de ese efecto—»".

Fn Gltima instancia, el articulo 37.3 del Tratado MEDE también prevé
de modo expreso la intervencién del Tribunal de Justicia, sobre la base
del articulo 273 TFUE, con posterioridad a la resolucién dictada por el
Consejo de Gobernadores (Preambulo y articulo 37.2), respecto de la re-
solucién de una controversia entre un miembro del MEDE y el MEDE o

elaborando informes que serviran de al Consejo de Gobernadores del MEDE para de-
cidir acerca del mantenimiento de una asistencia financiera {articulo 14.5) o bien, so-
bre la adecuacién del instrumento de asistencia adoptado (articuto 14.6), y al Consejo
de Administracién de! MEDE para librar los fondos de los tramos cotrespondientes
a la asistencia financiera distinfos del primero {articulos 13.5,16.5, 17.5).

93. PrErs, 5. «Towards a New Form of EU Law?. The Use of EU ingtitutions outside the
£U Legal Framework». Op. cit., pg. 49.

No obstante, P. Cralc considera que la Comision «es cautelosa respecto de las ini-
ciativas intergubernamentales adoptadas fuera de los confines formales del Tratado
de Lisboa, reconociendo gue éstas tnicamente deben ser utilizadas sobre bases de
transitoriedad y excepcionalidad, previamente a una modificacién en el Tratado»
(Craig, P «Fconomic Governance and the Buro Crisis: Constitutional Architecture
and Constitutional Implications», en M. Apams; E Fapprini & P. LAROUCHE (Eds.):
The Constitutionalization of European Budgetary Constraints. Op. cit., pg. 27}
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entre miembros del MEDE, respecto de la interpretacid o
dicho Tratado. p pretacién y aplicacion de

La jurisdiccién del Tribunal de Justicia de la UE en el marco del Tratado
MEDE también ha sido validada por el propio Tribunal de Justicia de la
UE en la Sentencia de 27 de noviembre de 2012 (Asunto C-370/12. Prin-
gle v. Ireland), dando lugar al primer pronunciamiento del Alto Tribunal
europeo en relacién al articulo 273 TFUE, en el que opta, a juicio de S
PEERS, por una «aproximacion permisiva»®™, .

En efecto, el Tribunal de Justicia reconoce su propia jurisdiccion en
el marco del Tratado MEDE, en primer lugar precisando el concepto de
«compromiso» entre los Estados miembros para recurrir a su jurisdiccién
a} que hace referencia el articulo 273 TFUE, en el sentido de que, a su jui:
cio, «nada impide, dado el objetivo pretendide por esa disposicion, que
el acuerdo a ese efecto se manifieste previamente, mediante referen’cia a
una categoria de controversias definidas de antemano, en virtud de una
ciagsu.ia como el articulo 37, apartado 3 del Tratado MEDE» (pgr. 172)
y, si bien el articulo 273 TFUE «subordina Ja competencia del Tribunal
de Justicia al requisito de que en la controversia de la que éste conozca
§ean parte exclusivamente Estados miembros», dado que el MEDE «esté
integrado exclusivamente por Estados miembros, una controversia en la
que sea parte el MEDE puede considerarse como una controversia entre
Estados miembros en el sentido del articulo 273 TFUE» (pgr. 175).

_En segundo término —concretando la naturaleza juridica que cabe atri-
buir a los MoU acordados en el marco de dicho Tratado interguberna-
mental-, considera que un litigio ligado a la interpretacién o aplicacién
dellTratado MEDE «también puede tener por objeto la interpretacién o
aplicacion de las disposiciones del Derecho de la Unién», precisamente a
través del MoU que, si bien debera respetar el Derecho de la Union, no es
reconocido en si mismo como parte integrante del mismo. o

Porque segln afirma el Tribunal de Justicia en la Sentencia citada, de
aC}lerdo con el articulo 13.2 Tratado MEDE, ¢l Memordndum de Enterildi—
miento que se negocia con el Estado miembro solicitante de un apoyo a la
estabilidad «debe ser plenamente compatible con el Derecho de la Unitn
y en particular con las medidas adoptadas por la Unidén en el ambito de
la coordinacién de las politicas econémicas de los Estados miembros», lo
que supone, afirma, que, «al menos en parte, las condiciones a las qué se

94. Prers, S «Towards a New Form of EU Law? The U b g
EU Legal Framework», Op. cit,, pg. 63. ? The Use of EU institutions ouiside the
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somete la concesion de tal apoyo a un Estado miembro seran determina-
das por el Derecho de la Uni6n» (pgr. 174).

En definitiva, el Tribunal de Justicia de la UE estima conforme con el
Derecho originario de la UE la extension de su propia jurisdiccién al ambi-
to del Tratado MEDE. Sin embargo, al mismo tiempo, rechaza su compe-
tencia para conocer de las cuestiones planteadas por los Estados relativas
a la Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea (CDFUE) en
el marco del Tratado MEDE, al considerar que «los Estados miembros no
aplican el Derecho de la Unidn», en el sentido del articulo 51.1 de la Carta,
«al instituir un mecanismo de estabilidad como el MEDE, para cuyo es-

tablecimiento los Tratados UE y FUE no atribuyen ninguna competencia
especifica a la Union» (pgr. 180).

Un criterio interpretativo respecto de la aplicacion de la Carta en el
marco del Tratado MEDE -coincidente, por lo demas, con el expresado
por la Comision durante ta sustanciacion del procedimiento en el Asunto
Pringle—, respecto de cuyo «acierto» el Abogado General, Sra. J. Kokott,
habia manifestado sus «dudas» (pgr. 193 Opinion A. G.), al considerar que
_como demostraba el propio litigio en el Asunto Pringle-, «la compatibi-
lidad de la actuacién de los Estados miembros en el marco del MEDE con
el Derecho de la Unién (...) esta sometida, con arreglo al procedimiento
habitual del articulo 267 TFUE, a confrol por parte del Tribunal de Justicia
y de los 6rganos jurisdiccionales nacionales», correspondiendo a los Esta-
dos miembros la competencia para establecer las vias de recurso necesa~
rias para garantizar la tutela judicial efectiva en Jos ambitos cubiertos por
el Derecho de la Unién (articulo 19.1, segundo parrafo TUE), para lo que
se remite a los paragrafos 38 y 42 de la Sentencia del Tribunal de Justicia
de 13 de marzo de 2007 (Asunto C-432/05. Unibet) y a la jurisprudencia
alli citada (pgr. 194 Opinién A. G.), y aunque la Sra. Kokott no profundiza
en su Opinién sobre el Asunto Pringle en el criterio interpretativo que le
permite alcanzar esta conclusién, el Tribunal de Justicia no se pronuncia
sobre la «posible aplicacién de la Cartaa las instituciones UE en el contex-
to del Tratado MEDE«”.

La relevancia del silencio del Tribunal de Justicia no puede ser ignora-
da si tomamos en consideracién que, como también afirma el articulo 51.1
de la Carta, sus disposiciones estdn dirigidas a las instituciones, ¢rganos
y organismos de la Unidn, dentro del respeto del principio de subsidiarie-
dad, y que la validez de los actos adoptados por las instituciones UE tam-
ién es residenciable ante el Tribunal de Justicia por la via de la cuestion

9757 W?E'g;“‘;:mﬁowards a New Form of EU Law? The Use of EU institutions outside the
EU Legal Framework». Op. cit, pg. 52.
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prejqdiciai segtin dispone el articulo 19.3, b) TUE. Todo ello, con indepen-
dencia de que los actos de las instituciones UE comporten o no el ejerciéio
de una «facultad decisoria propia», cardcter que, por lo demas, no viene
ex}gido por el citado precepto del TUE para reconocer la competencia del
Tribunal de Justicia respecto de las cuestiones prejudiciales planteadas ex

articulo 267 TFUE que tengan por objeto el enjuiciamiento de la validez
de los actos de las instituciones.

En def}'nitiva, como se puede apreciar, el nuevo método de la Unién
en la gestion de la crisis econémica y financiera, articulado a través de la
S}ngglar féormula de la intergubernamentalidad con participacion de ins-
:titucmnes de la UE que cristaliza en el Tratado MEDE®, plantea nuevos
interrogantes que afectan a los Estados miembros de la eurozona pero
también a la propia Unién Europea, porque, como afirman E. Currr & P
G TEIX.EIR'A, esta nueva forma de intergubernamentalismo «conlleva un
progreso significativo en la integracién, por ejemplo respecto de la limita-
cién de la soberania nacional en materia presupuestaria, pero no supone
el reforzamiento del papel de todas las instituciones de la UE»".

De hec‘i.w, en opinién de Ch,, J. BickertoN; D. Hopson & U. PUETTER
el «nuevo intergubernamentalismo de la era post-Maastricht» que ha dadc;
lugar a la creacion de «Organos ex novo», tanto en el marco de los Tratados
UE como al margen de ellos, ha sido preferido a la ampliacién de las com-
petencias de las instituciones supranacionales reflejando 1a «tensién politi-
ca de l'as iltimas dos décadas» consecuencia de las reticencias de los Esta-
dos -m'r.embros a delegar competencias en las instituciones supranacionales
tradicionales, en especial, la Comisién y el Tribunal de Justicia.

I.Sf‘ente a las instituciones supranacionales y, especialmente, en compa-
racion con el funcionamiento de la Comisidn europea, estos nueves érga-
nos reciben mandatos simples y especificos y, a menudo, estan dotados
de una fuerte estructura intergubernamental que facilita el control por los
Estados miembros, previniendo una posible «ampliacién de objetivoé»
pero el apoyo de la Comisién a érganos como el MEDE pone de manifies:
to un «cambio en las pautas» de la integracion de la UE de caracter mas
amplio que la simple «victoria» de los Estados miembros sobre las institu-

96. El andlisis del conjunto de singularidades i
5 ¢ que caracterizan al Tratado MEDE, condu-
cen a E. FaHEY & S. BARDUTZKY, a calificarlo corno un texto de «carédcter legal esotér;-
C?» (?AHEB.(, E& BARDUTZM, S.: «Judicial Review of Eurozone Law: The Adjudication
ﬁ.t}}’;ﬁgﬁtmflal N cxfrpz in the EU Courts, Plurai-A Case study of the European Stabi-
anism». Michiga Hati 7 }
o aeoo gan fournal of International Law Online, 2013 (hitp://openaccess.
97. Cuiry, E. & Trixeira, P G «The Constitutional | icati
. : , PG nal Implications of the E -
ponses to the Financial and Public Debt Crises». Op.pcit., pg. 689, he Buropean Res
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ciones supranacionales, en el que, como sugiere la ambivalencia rposctirada

por el Tribunal de Justicia en la Sentencia Pringle, la «complicidad» en
., I A

este extremo alcanza también al propio Tribunal™.

98. Brckerrton, CH, J; Hopson, D. & PuETiER, 1J.: «The New Intergovernmentalis.m:
. European Integration in the Post-Maastricht Era». Journal of Common Market Studies.

Vol, 33. N. 4, 2015, pgs. 713-714.
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Capitulo VII

Las modificaciones en la articulacién juridica
de la Unién Econdmica como respuesta a la
crisis econdmica y financiera

SUMARIO: 1. MAS ALLA DE UNA NUEVA REFORMA DEL PACTO DE ESTA-
BILIDADY CRECIMIENTO: LA NUEVA SUPERVISION MULTILA-
TERALDE LA GESTION PRESUPUESTARIA Y DE LA COORDINA-
CION DE LAS POLITICAS ECONOMICAS. 2. ELNUEVO MARCO
NORMATIVO PARA LA SUPERVISION DE LAS POLITICAS ECO-
NOMICAS Y PRESUPUESTARIAS DE LOS ESTADOS MIEMBROS.
2.1, La prevencidn y correccion de los desequilibrios macroecondmicos exce-
sivos. 2.2. Los requisitos aplicables a los marcos presupuestarios de los Es-
tados miembros. 2.3. El nuevo disefio de la vertiente preventiva del Pacto de
Estabilidad y Crecimiento. El Semestre europeo. 3. LA REDEFINICION
DEL PROCEDIMIENTO DE DEFICIT EXCESIVO. 3.1. El nuevo papel
atribuido al nivel de la deuda en Ia discipling presupuestaria. 3.2. EI refor-
zamiento del régimen sancionador en el procedimiento de déficit excesivo.

1. MAS ALLA DE UNA NUEVA REFORMA DEL PACTO DE
ESTABILIDAD Y CRECIMIENTO: LA NUEVA SUPERVISION
MULTILATERAL DE LA GESTION PRESUPUESTARIA YDE LA
COORDINACION DE LAS POLITICAS ECONOMICAS

En una conferencia pronunciada en la Asociacién Americana de Eco-
nomistas en San Diego (2013), J.-C. TRicHET reconocia que, desde una base
consolidada, el saldo por cuenta corriente en el conjunto de la eurozona
estaba equilibrado, que la deuda publica, entendida como proporcién del
PIB, se situaba por debajo de la deuda puiblica japonesa y que, anualmen-
te, el déficit de las finanzas ptiblicas en Europa estd muy por debajo de los
niveles equivalentes de los Estados Unidos, Japén, y el Reino Unido. Sin
embargo, a su juicio, diferentes factores, en particular la ausencia de una
efectiva supervision en el seno de la eurozona, han creado una gran dis-
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persion de situaciones entre paises en relacion con la solidez financiera, la
competitividad y, en consecuencia, la solvencia.

Para hacer frente a tales «deficiencias», afirmaba ante una audiencia
mavyoritariamente no europea, que, en contra de lo que comiunmente se
cree, los europeos han sido decididos y audaces, ideando nuevos instru-
mentos, imaginando nuevos conceptos y elaborando nuevas reglas. Entre
ellas, en aquella fecha, mencionaba el Semestre europeo y los denomi-
nados Six Pack y Two Pack. Todas ellas, en su opinién, indudablemente
representan importantes pasos «en la direccién correcta» y, en su conjun-
to, estimaba que refuerzan significativamente el Pacto de Estabilidad y
Crecimiento, otorgando a la Comisién mas influencia en el caso de que
los Gobiernos nacionales sean poco estrictos en el cumplimiento de la dis-
ciplina financiera’.

En efecto, en el contexto de los efectos derivados de la crisis de la deu-
da soberana de diferentes Estados de la eurozona y ante el riesgo que con-
llevaba para la estabilidad de la moneda tinica europea, el Banco Central
Europeo -bajo el titulo «The Reform of Economic Governance in the Euro
Area-Essential Elements», publicado en el Boletin de marzo de 2011, re-
conocia que la crisis financiera global ha evidenciado debilidades en la
estructura de la gobernanza econdmica de la UE, y en particular, de la
eurozona, subrayando, especialmente, que el Pacto de Estabilidad y Cre-
cimiento no proporciond suficientes incentivos para la correccién de los
desequilibrios fiscales, sobre todo tras su reforma de 2005.

También a finales de ese mes, el Consejo Europeo de 25 y 26 de marzo
de 2010, acordd la creacion de un grupo de trabajo bajo la direccion de
H. Van Rompuy, con participacion de la Comisioén, los representantes de
los Estados miembros, la presidencia rotatoria y el BCE, que propusiera
al Consejo las medidas necesarias para alcanzar el objetivo de un marco
mejorado de resolucién de la crisis y una mejor disciplina presupuestaria,
explorando todas las opciones para reforzar el marco juridico.

El conocido como Task Force Van Rompuy, cuyo informe fue publicado
el 21 de octubre de 2010 por la Comision europea, incorporaba una serie
de propuestas que trataban de reflejar las caracteristicas especificas de la
integracién econémica y monetaria Europea, ante el desafio de abordar el
extremadamente alto grado de interdependencia entre los Estados de la

1. TRICHE'-F, J.-C.: «International policy coordination in the Euro area: Toward an eco-
nomic and fiscal federation by exceptions. Journal of Policy Modeling, n. 35, 2013, pgs.
475-476.
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eurozona que ha puesto de manifiesto la reciente crisis, preservando las
responsabilidades nacionales en las politicas presupuestarias.

A juicio de J. VaLris LIBERAL y J. Monz6 ToRRECILLAS, la propuesta
contenida en el Informe Van Rompuy suscité el «pleno acuerdo en el seno
de la task force»?, en tanto que, como subrayara J. M. GONZALEZ-PARAMO,
resultaba «bastante apropiado» para los paises miembros de la UE que
no participan en la Unién Monetaria Europea. Sin embargo, en opinién
del autor precitado, «se queda corto en el planteamiento de las medidas
convenientes para reforzar el funcionamiento de la zona del euro»?, aun
cuanda cabe apreciar notables coincidencias con las propuestas de Ja Co-
misién europea contenidas en la Comunicacion de 30 de junio de 2010, a
las que se hace referencia mas adelante, que, segun reconocia, reflejan los
avances realizados por el grupo de trabajo hasta esa fecha.

También el Parlamento Europeo se pronuncié respecto de la necesidad
de adoptar medidas de cardcter econémico para hacer frente a la crisis
economica y financiera mediante la Resolucion sobre la gobernanza eco-
némica, de 16 de junio de 2010%, basada en dos importantes propuestas
de la Comisidn concretadas en las Comunicaciones «Reforzar la coordi-
nacion de las politicas econémicas», de 12 de mayo de 2010 [COM (2010)
250 final], y «Reforzar la coordinacion de las politicas econémicas para
fomentar la estabilidad, el crecimiento y el empleo-Instrumentos para una
mejor gobernanza econdmica de la UE», de 30 de junio de 2010 [COM
{2010) 367 final], aun cuando en ellas, como subraya C. Fasong, el Parla-
mento Europeo «no era mencionado en absoluto o sélo en passant»®,

En todo caso, la Comunicacién de la Comisién de 12 de mayo de 2010
destacaba que la crisis econdmica mundial habia puesto a prueba los me-
canismos de coordinacién de las politicas econémicas de la Unién Euro-
pea revelando sus deficiencias. Concretamente, estimaba que el funcio-
narmiento de la Unién Econémica y Monetaria ha sido sometido a fuertes
tensiones y que los procedimientos de supervisién existentes no han re-
sultado suficientes, proponiendo, a tales efectos, medidas a acloptar a cor-
to plazo para remediar la situacién, basadas en el TFUE.

2. Varigs Liserat, J. y Monz6 TorrzciLLAs, | «El refuerzo del gobierno econdémico
europeo». Presupuesto y Gasto Piblico. Ntm. 63, 2011, pg. 70.

GonNzALEZ-PARAMO, |. M.: «La crisis financiera mundial: Lecciones y retos». En,
VVAA: Pasado y presente. De la Gran Depresion del siglo XX a la Gran Recesion del siglo
XXI Madrid: Fundacion BBVA, 2011, pg. 223.

4. DOUEC236E/09, de 12.8.2011.

5. Fasong, C.: «European Economic Governance and Parliamentary representation.

What Place for the European Parliament?», European Law Journal, Vol 20, n. 2, 2014,
pg. 170,
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Asimismo, entre otros aspectos, reconocia que la crisis econémica ha-
bia evidenciado la interdependencia de las economias de la UE, y en parti-
cular las de la zona del euro, poniendo de manifiesto la necesidad de una
coordinacion de las politicas mdas intensa que tenga lugar en una etapa
anterior, asi como la disponibilidad de unos mecanismos adicionales de
prevencion y correccion, pero también la exigencia de utilizar plenamente
los instrumentos de supervisién contemplados en el Tratado, propugnan-
do un mayor cumplimiento del PEC y una extension de la supervisién a
los desequilibrios macroeconémicos.

Ademas, desde la premisa de que es mas eficaz prevenir que corregit,
la Comision proponia la creacién del Semestre Europeo, como instrimen-
to para una coordinacidn integrada de las politicas econdmicas para la
UE, habida cuenta de la inexistencia de una supervisién presupuestaria
ex ante que permitiera la formulacion de verdaderas orientaciones que
tengan en cuenta la dimensién europea y se plasmen en politicas a nivel
nacional. Concretamente, consideraba que la formulacién previa de re-
comendaciones especificas por pafs mejoraria todos los supuestos de la
supervision (presupuestarios, macrofinancieros y estructurales).

Del mismo modo, se afirmaba que se deberia animar a los Estados
miembros a integrar en su legislacién nacional el objetivo del Tratado
de lograr unas finanzas ptiblicas saneadas y, en concreto, estimaba que
podria explicitarse, mediante instrumentos juridicamente vinculantes, la
obligacion impuesta a los Estados miembros en el Protocolo ntim. 12 del
TFUE, de establecer procedimientos presupuestarios que garanticen el
cumplimiento de las obligaciones en materia de disciplina presupuestaria
que les impone el Tratado.

Respecto de la vertiente correctora del Pacto de Estabilidad y Creci-
miento, se entendia que su piedra angular viene constituida por el proce-
dimiento de déficit excesivo. Sin embargo, la intervencién de la Comisién
y del Consejo se produce demasiado tarde para poder proporcionar los
incentivos adecuados a los Estados miembros dirigidos a corregir los des-
equilibrios presupuestarios incipientes, de modo que su funcionamiento
podria ser mejorado agilizando los procedimientos, especialmente respec-
to de aquellos Estados que infringen reiteradamente el Pacto. También se
estimaba que en el procedimiento de déficit excesivo se debia tomar mas
en cuenta la interaccién entre la deuda y el déficit, con el fin de mejorar los
incentivos para aplicar politicas prudentes, lo que requeriria modificacio-
nes de Derecho derivado.

En relacién con la eurozona, el Apartado 1.2 de la Comunicacién de
la Comisién de 12 de mayo de 2010, consideraba que la acumulacién de
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desequilibrios macroeconémicos amplios y persistentes en dichos Esta-
dos puede minar la cohesién de Ia zona del euro y dificultar el buen fun-
cionamiento de la UEM, de modo que juzgaba importante profundizar
el analisis y ampliar la supervisién econémica mas allé de la dimensién
presupuestaria, a fravés de un marco de supervision estructurada para
los Estados miembros de la zona del euro en aplicacién del articulo 136
TFUE. Asimismo, a los Fstados de la zona euro les serian aplicables nor-
mas mas restrictivas respecto del marco presupuestario de la UE.

Desarrollando las propuestas de reforzamiento de la supervision y la
coordinacién contenidas en la Comunicacién de 12 de mayo, la Comuni-
cacion de la Comisién europea, de 30 de junio de 2010, presentaba inicia-
tivas concretas dirigidas a: 1) corregir los desequilibrios mediante un re-
forzamiento de la supervisién macroeconémica que incluya mecanismos
de alerta y sanciones; 2) fortalecer los marcos presupuestarios nacionales
especificando exigencias minimas respecto de los mismos y, en particular,
la sustitucién de la planificacién presupuestaria anual por una planifi-
cacion presupuestaria plurianual, y 3) reforzar el Pacto de Estabilidad y
Crecimiento sobre Ia base de la dindmica de la deuda y del déficit.

A tales efectos, partiendo de las directrices politicas formuladas en
el Pacto por el Europlus, la Comisién formulaba un conjunto de propo-
siciones juridicamente fundamentadas en los articulos 121 y 126 TFUE
que, segiin se afirmaba, estaban dirigidas a los 27 Estados miembros de
la UE, si bien algunas de ellas se aplicarfan tinicamente a los Estados de
la eurozona, con el objetivo de minimizar los efectos indirectos negativos
derivados del incumplimiento por algtin Estado miembro de los limites
acordados, sancionando a aquellos Estados miembros que pongan en pe-
ligro el bien comiin a través de medidas insostenibles.

En ultima instancia, el nicleo duro de las seis propuestas seria adopta-
do por el Parlamento Europeo el 28 de septiembre de 2011, siendo conoci-
das como Six Pack o Rehn Pack ©.

Este conjunto de medidas, incluye;

a) Una reforma del Pacto de Estabilidad y Crecimiento destinada a re-
forzar la vigilancia de las politicas presupuestarias y a aplicar las medidas
de gjecuci6n de forma mds coherente y temprana.

Esta reforma del PEC se concretarfa, en lo referente al componente pre-
ventivo, mediante el Reglamento (CE) nim. 1175/2011 del Parlamento

6. Todaslas disposiciones integrantes del Six Pack fueron publicadas en el DOUE L 306,

de 23.11.2011.
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Europeo y del Consejo, de 16 de noviembre de 2011-por el que se modifi-
ca el Reglamento (CE) ntm. 1466/97 del Consejo, con base en el articulo
121.6 TFUE-, y en relacién al componente corrector, mediante el Regla-
mento (UE) ndm. 1177 /2011 del Consejo, de 8 de noviembre de 2011, con
base en el articulo 126.14, parrafo segundo TFUE.

Ademas, se incorporaban instrumentos adicionales que fortalecen, con
cardacter preventivo, la aplicacion de los criterios de disciplina presupuesta-
ria expresados en el TFUE, mediante la adopcidn de un nuevo Reglamento
(UE), basado en el articulo 136 del TFUE, en relacién con el articulo 121.6
del TFUE [Reglamento (UE) nim. 1173/2011 del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 16 de noviembre de 2011, sobre la ejecucion efectiva de la
supervision presupuestaria en la zona euro]; y una Directiva del Consejo,
basada en el articulo 126,14 TFUE, que tiene por objeto especificar las obli-
gaciones de las autoridades nacionales en relacién con el cumplimiento de
lo dispuesto en el articulo 3 del Protocolo ndim. 12 de los Tratados sobre el
procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo (Directiva 2011/85/UE
del Consejo, de 8 de noviembre de 2011, sobre los requisitos aplicables a los
marcos presupuestarios de los Estados miembros}.

b) Nuevas disposiciones sobre los marcos presupuestarios nacionales
y una nueva vigilancia de los desequilibrios macroeconémicos sobre la
base del articulo 121.6 TFUE, que se concretaran a través del Reglamento
(UE) ntm. 1174/2011 del Parlamento Europeo v del Consejo, de 16 de
noviembre de 2011 ~relativo a las medidas de ejecucién destinadas a co-
rregir los desequilibrios macroeconémicos excesivos en la zona ewro—; y el
Reglamento (UE) ntim. 1176 /2011 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 16 de noviembre de 2011 —relativo a la prevencién v correccion de los
desequilibrios macroecondmicos—,

Porque, sin duda, los efectos de la crisis econdmica y financiera en al-
gunos Estados de la eurozona han puesto de manifiesto la extraordinaria
importancia de la gestién de los Presupuestos nacionales en el contexto
de la Unién Econémica y Monetaria. Unos Presupuestos nacionales, como
afirma M. RUFFERT, cuyo «foco de interés» se habia venido situando en la
vertiente correctora del PEC, cuando, en su opinidn, la supervision multi-
lateral de ciertos aspectos de las politicas econémicas, configurada sobre
la base del articulo 121 TFUE, «también esta disefiada para servir como
instrumento preventivo para evitar los déficit publicos excesivos», lo que
explica que de las cuatro nuevas medidas dirigidas al control presupues-
tario, tres se refieran a la vertiente preventiva’.

7. RurrErt, M.t «The European Debt Crisis and the European Union Law». Op. cit., pg.
1798,
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Ademads, la adopcién del Six Pack pone también de manifiesto la din-
mica institucional que se deriva de la aplicacién del método de la Unidn
tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, caracterizada, segin la
expresion de K. A. ARMSTRONG, por el «taindem» Comisién-Consejo, vel
papel del Parlamento Europeo como «colegislador con el Consejo»®,

Ciertamente, a pesar de que los articulos 121 y 126 TFUE condicionan
el papel del Parlamento Europeo en relacién con la Comisién y el Consejo,
dando lugar, a juicio de C. FASONE, a una «limitacién estructural de pode-
res» del primero en este dmbito, la necesidad de utilizar el procedimiento
legislativo ordinario para introducir la reformas deseadas condujo, en la
practica, a que cuatro de los cinco Reglamentos (UE) que integran el Six
Pack estén aprobados por el Parlamento Europeo y el Consejo.

En todo caso, en opinidn de esta autora, la posicién del Parlamento
Europeo en el conjunto normativo del Six Pack no ha resultado fortalecida
en los mismos términos en que se refuerza la posicién de la Comision.
Efectivamente, el Parlamento Europeo debe ser informado y consultado
en situaciones concretas, puede organizar audiencias y coopera con los
Parlamentos nacionales, pero «no estd autorizado para adoptar ninguna
decisitn en el marco de la gobernanza econémica europea»’,

No obstante, la participacién del Parlamento Europeo como co-legis-
lador también aparece en la adopcién posterior del conocido como Tivo
Pack, integrado por el Reglamento (UE) nim. 472/2013, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 21 de mayo de 2013 —sobre el reforzamiento
de la supervision econémica y presupuestaria de los Estados miembros
de la zona del euro cuya estabilidad experimenta o corre riesgo de ex-
perimentar graves dificultades—, y el Reglamento (UE) ndim. 473/2013,
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de mayo de 2013 —sobre
disposiciones comunes para el seguimiento v la evaluacién de los pro-
yectos de planes presupuestarios y para la correccién del déficit excesivo
de los Estados miembros de la zona del euro— que vienen a suponer, por
el momento, como afirma S. De 1A PaRRA, el punto final al conjunto de
reformas introducidas en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento iniciadas
en 2010.

8. ArMsTRONG, K. A.: «The New Governance of the EU Fiscal Discipline». New York
University School of Law. The Jean Monanet Center for International and Regional
Economic Law & Justice. IMWP 29/13, pg. 12.

9. Pasowng, C.: «Burcpean Economic Governance and Parliamentary representation,
What Place for the European Parliament?s. Op. cit., pgs. 170-171.

10. Fasomg, C.: «European Economic Governance and Parliamentary representation.
What Place for the European Parliament?». Op. cit., pg. 174.
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Desde luego, el Two Pack proporciona un refuerzo de la supervision de
las politicas econémicas y presupuestarias de los Estados de la eurozona,
entre otros aspectos, como se detallard en las paginas que siguen, apor-
tando una mayor concrecién al Semestre europeo, y autorizando a la Co-
mision y al Consejo a examinar los Presupuestos de los Estados miembros
antes de su aprobacién por los Parlamentos nacionales. Pero también se
refuerza el procedimiento de déficit excesivo a través de un control mads
estricto, desarrollado por la Comisidn, y mediante exigentes requerimien-
tos de informes, ademads de crear un nuevo mecanismo de supervisién
reforzada para los Estados miembros que sufran inestabilidad financiera,
cuyo grado de intensidad aumenta en proporcién a la gravedad de las
dificultades detectadas en el Estado miembro en cuestion'.

En este contexto, no cabe atribuir el mismo éxito a la iniciativa del Par-
lamento Europeo adoptada mediante la Resolucion de 6 de julio de 2011
(INI1/2010/2242), sobre la crisis financiera, econémica y social, a través de
la cual, solicitaba a la Comisién que estudiara la posibilidad de establecer
un sistema de eurobonos o bonos de estabilidad entre los Estados de la
eurozona, recuperando asi la iniciativa de una emisiéon comtin, que habia
sido planteada por primera vez, en noviembre de 2000, por el Informe del
Grupo Giovannini [«Report on co-ordinated issuance of public debt in the
euro area» (11/2000)], que asesord a la Comisién sobre los cambios en los
mercados de capitales derivados de la adopcién del euro.

En su Resolucién de julio de 2011, el Parlamento Europeo entendia que
los bonos de estabilidad ofrecerfan una alternativa viable al mercado de
bonos del délar estadounidense y podrian fomentar la integracion del
mercado europeo de deuda soberana, disminuir los costes de los emprés-
titos, aumentar la liquidez, la disciplina presupuestaria y la observancia
del Pacto de Estabilidad y Crecimiento, promover reformas estructurales
coordinadas y dar mayor estabilidad a los mercados de capitales, susten-
tando, asi, la idea del euro como valor seguro a escala mundial. En todo
caso, la emision de eurobonos deberfa limitarse a una ratio de la deuda
del 60% PIB, con aplicacién de responsabilidad solidaria como deuda so-
berana de primer rango, y vinculada a incentivos de reduccion de la deu-
da soberana a ese nivel.

El objetivo primordial de los eurobonos debia consistir en reducir la
deuda soberana, evitar el riesgo moral (moral hazard) —es decir, la intro-
duccion de los eurobonos no debia conducir a una relajacién de la disci-
plina presupuestaria entre los Estados de la eurozona-, y la especulacion

1. D LA PAIEA, 5.: «The two pack on economic governance: an initial analysis». Brus-
sels: European Trade Union Institute, 2013, pg. 3.
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contra el euro. El acceso a los mismos estaria supeditado al acuerdo v
aplicacién de programas cuantificados de reduccién de la deuda.

Recogiendo la solicitud del Parlamento Europeo, el 23 de noviembre
de 2011, la Comisién presentd, como consulta ptblica, el «Libro verde so-
bre la viabilidad de la introduccién de bonos de estabilidad» [COM (2011)
818 final], en el que subrayaba que la emisién de eurobonos exigiria un
avance inmediato y decisivo en el proceso de integracién econémica, fi-
nanciera y politica dentro de la zona del euro, en tanto que, como contra-
partida, deberia reforzarse notablemente la supervisién presupuestaria
y la coordinacién politica, a fin de evitar el riesgo moral, garantizar la
sostenibilidad de las finanzas publicas y reducir los desequilibrios macro-
econdmicos perjudiciales.

A tales efectos, planteaba tres posibles opciones de emisién de los bo-
nos de estabilidad que iban desde la plena sustitucién de la emisién de
bonos nacionales por la emisién de bonos de estabilidad, con garantias
mancomumadas y solidarias, hasta la sustitucién parcial de la emisién de
bones nacionales por la emisién de bonos de estabilidad, con garantias
mancomunadas pero no solidarias, pasando por la sustitucién parcial de
la emision de bonos nacionales por la emisién de bonos de estabilidad,
con garantias mancomunadas y solidarias, asi como la adopcion de me-
didas mas ambiciosas —como la introduccién de normas que trasladen el
marco del PEC a la legislacion nacional-, ademis de una cldusula que re-
conociera la prioridad del servicio de la deuda en el sistema de los bonos
de estabilidad sobre cualquier otro gasto de los Presupuestos nacionales;
en ambos casos, a través de su regulacion en los Estados de la eurozona
preferentemente a nivel constitucional.

De otro lado, en el Consejo Europeo de 24 y 25 de marzo de 2011, se
adopté una nueva iniciativa dirigida a fortalecer el pilar econémico de la
Unién Econdmica y Monetaria. En el marco de dicha reunién, los Jefes
de Estado y de Gobierno de la eurozona {junto con Bulgaria, Dinamarca,
Letonia, Lituania, Polonia y Rumania)®3, acordaron el «Pacto por el Euro
Plus-Refuerzo de la coordinacién de la politica econdémica en favor de la
competitividad y la convergencia».

12, A pesar de la previsién de medidas concretas de reforzamiento de la coordinacién
econdmica y presupuestaria que evitaran el riesgo moral, hasta la fecha los bonos
de estabilidad no han tlegado a emitirse, aun cuando, como se podrd comprobar en
las pdginas que siguen, algunas de las medidas previstas para su emision si han sido
llevadas a efecto.

13.  Estonia adoptd el euro en 2011, Letonia en 2014 y Lituania en 2015,
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Las directrices mds significativas en que se fundamenta podrian siste-
matizarse del modo siguiente:

a) El Pacto por el Euro Plus estard en consonancia con la gobernanza
econdmica existente en la UE y la reforzard, aportando al mismo tiempo,
como valor afiadido, nuevos compromisos y actuaciones concretas -entre
los que figuran, la contribucidn a la mejora de la estabilidad de la soste-
nibilidad de las finanzas ptblicas y el refuerzo de la estabilidad financie-
ra—, compatibles con los instrumentos existentes (Europa 2020, Semestre
Europeo, Orientaciones Integradas, Pacto de Estabilidad y Crecimiento
y nuevo marco de supervision macroecondmica), en los que tendra su
fundamento;

b) En este contexto, el Pacto por el Euro Plus, abarcard dreas polfticas
prioritarias que se consideran fundamentales para impulsar la competi-
tividad y la convergencia, concentrandose en aquellas actuaciones cuya
competencia corresponda a los Estados miembros. En las dreas politicas
elegidas se acordaran objetivos comunes a nivel de Jefes de Estado o de
Gobierno, aunque se reconoce expresamente que los Estados miembros
participantes perseguirdn estos objetivos a través de las medidas que ellos
mismos decidan;

¢) Anualmente, cada Jefe de Estado o de Gobierno asumird una serie de
compromisos nacionales concretos, adoptando como punto de referencia
a aquellos que consigan mejores resultados, tanto en el marco europeo
como en relacion con otros socios estratégicos.

En particular, en materia de politica presupuestaria, el Pacto por el
Euro Plus anticipa, en términos de compromiso politico de los Estados
miembros, la adopcion de la regla del Presupuesto equilibrado o supera-
vit, que posteriormente se incluird en el Tratado de Estabilidad, Coordina-
cién y Gobernanza (TECG), mediante el acuerdo, mucho mds laxo en este
momento, de que se traducirdn en legislacién nacional las normas presu-
puestarias de ]Ja UE establecidas en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento,
seleccionando, a tales efectos, el instrumento juridico nacional especifico
que se emplee, siempre que posea un caracter vinculante y duradero sufi-
cientemente sélido (por ejemplo, constitucional o de ley marco).

Pero, en todo caso, en el marco del Pacto por el Euro Plus, la formula-
cidn exacta de la norma —cuyo contenido preciso tampoco se llega a con-
cretar—, permanece en el &mbito de la discrecionalidad estatal, pudiendo
consistir, por ejemplo, en un freno del endeudamiento, en una norma re-
lacionada con el equilibrio primario 0 en una regla de gasto, aunque, sin
duda, debera asegurar la disciplina presupuestaria tanto en el nivel nacio-
nal como en el «<subnacional», correspondiendo a la Comisién, dentro del
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pleno respeto de las prerrogativas de los Parlamentos nacionales, valorar
si la norma presupuestaria concreta, con cardcter previo a su adopcidn, es
compatible con la normativa de la UE y la apova.

No obstante, esa «fuga informal de los asuntos presupuestarios de los
Estados, corriente arriba (“upstream”)», como la describe expresivamente
M. A, Marrinez Lago, adopté una nueva variante con la adopcién del
Tratado de Estabilidad, Coordinacién y Gobernanza (TECG), firmado el
2 de marzo de 2012, que refuerza el Pacto de Estabilidad y Crecimiento,
introduciendo sus reglas presupuestarias en las legislaciones nacionales
y sentando las bases para una supervisién reforzada de las politicas eco-
nomicas.

En efecto, en el Consejo Europeo de Bruselas, de 8 y 9 de diciembre
de 2011, los Jefes de Estado y de Gobierno de 1a zona del euro acordaron
adoptar una nueva norma presupuestaria que permitiera avanzar hacia
una union econdmica méds fuerte, que incluyera un nuevo pacto presu-
puestario y una coordinacitn reforzada de las politicas econémicas.

En tanto que dicho objetivo no podia ser alcanzado a través del Derecho
derivado, tras descartar, de un lado, la opcitn defendida por el Presidente
del Consejo Europeo, consistente en una reforma del Protocolo ntim, 12
del Tratado de Lisboa, sobre la base del articulo 126.14 TFUE -procedi-
miento que evitaria las ratificaciones nacionales en los Estados miembros
pero que, por esa misma razén, fue considerada carente de legitimidad—
y, de otro, la propuesta de una reforma de los Tratados existentes por el
procedimiento ordinario o simplificado (articulo 48 TUE), sustentada por
Francia y Alemania en una carta conjunta al Presidente del Consejo Fu-
ropeo ~que entrafiaba el riesgo de superar los procesos de ratificacion en
varios Estados miembros-, la opcién finalmente elegida —considerada por
Franciay Alemania la menos deseable pero, en todo case, una via valida-,
consistié en la adopcién de un Tratado intergubernamental, al margen
del ordenamiento de la Unidn, suscrito entre los Estados de la eurozona y
otros Estados de la Unidn's,

De este modo, el Tratado de Estabilidad, Coordinacién y Gobernanza
(TECG), ~también denominado Pacto presupuestario europeo, Pacto fis-
cal o Fiscal Compact-, fue firmado por todos los Estados de la UE a excep-

14. Marringz Laco, M. A.: «La reforma del régimen juridico de la estabilidad presu-
puestaria y el Tratado de Coordinacién y Gobernanza en la Unién Econdmica y Mo-
netarias. Noticias de la Unién Europea, ntim. 33C. Seccidn Estudios v Notas, julio 2012,
Pg. 7.

15, Editorial comments: «Some thoughts concerning the Draft Treaty on a Reinforced
Economic Unions. Contiman Market Law Review, Vol. 49, 2012, pgs. 1-2,
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cion del Reino Unido y la Reptblica Checa, aunque su aplicacién inicial
integra estd prevista tinicamente respecto de los Estados de la eurozona'é.

Ademads de la inclusidn de la regla del equilibrio presupuestario o su-
perdvit, también denominada golden rule, cuya transposicién a los orde-
namientos juridicos de los Estados participantes se exige que tenga lugar
al mas alto nivel normativo ~mediante disposiciones preferentemente de
rango constitucional-, el TECG contempla una coordinacién reforzada de
politicas econdmicas, consagrada en términos de compromiso politico en
los articulos 9 a 11 TECG, y establece la creacion de la Cumbre del Euro
como reunion de cardcter informal en la que participan los Jefes de Estado
o de Gobierno de los Estados firmantes, junto al Presidente de la Comisién
europea (pudiendo asistir como invitados el Presidente del Banco Central
Europeo y el Presidente del Parlamento Europeo), que se superpone, al
mds alto nivel de representacién, a las reuniones del Eurogrupo que, de
hecho, se convierte en la formacion encargada de preparar y realizar el se-
guimiento de fas reuniones de la Cumbre del Euro (articulo 12.4 TECG)Y.

A pesar de su cardcter intergubernamental, el TECG prevé la participa-
cién de instituciones de la Unién Europea como la Comision, el Consejo,

16. En efecto, a través de la prevision de un singular procedimiento de aplicacidn, el
TECG establece que ésta tendra tugar, a partir de su entrada en vigor, respecto de
las Partes Contratantes cuya moneda es el euro que lo hayan ratificado, siempre que
un minimo de doce Estados de la eurozona hayan depositado su instrumento de
ratificacion. Respecto de las demds Partes Contratantes cuya moneda es el euro, el
TECG se aplicard a partir del primer dia del mes siguiente al depdsito del respectivo
instrumentoe de ratificacion (articulo 14.2 y 3),

Respecto de las Partes Contratantes no integradas en la eurozona, acogidas a una
excepcion en el marco del Tratade de Lisboa, que hayan ratificado el TECG, éste se
aplicard a partir del dfa en que surta efecto la decision de derogacion de la respectiva
excepcion, salvo que la Parte Contratante manifieste su intencidn de quedar vincu-
lada en una fecha anterior por la totalidad o una parte de las disposiciones de los
Titulos I y 1V del TECG (articulo 14.5),

No obstante lo dispuesto en los apartados anteriores, el Titulo V se aplicara a todas
las Partes Contratantes a partir de la fecha de entrada en vigor del TECG (articulo
14.4).

Enla préctica, Dinamarca ha ratificado tnicamente los Titulos I1L, IV y V TECG, Hun-
gria el Titulo V, Lituania el Titulo V, Letonia el Titulo V, Polonia el Titulo V, Rumania
los Titulos I, IV y V, y Suecia el Titulo V.

17.  Segun dispone el articule 12.1 TECG, la Cumbre del Euro elegird un Presidente por
mayoria simple de los votos de los Jefes de Estado o de Gobierno de ta eurczona. Las
reuniones de la Cumbre del Euro se celebrardn cuando sea necesario y, como minimo,
dos veces al afio, para debatir cuestiones relativas a las responsabilidades especificas
que comparten con respecto al euro los Estados de la eurozona, otras cuestiones rela-
cionadas con la gobernanza de la zona del euro y las normas que le son aplicables, asi
como las orientaciones esiratégicas para la direccién de las politicas econdmicas con
el fin de incrementar la convergencia en la zona del euro (articulo 12.2 TECG).
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el Parlamento Europeo y del Tribunal de Justicia, cuyo alcance, en algu;_.
nos supuestos, rebasa el ejercicio competencial de tales instituciones de
la Uni6n derivado de las previsiones contenidas en el TFUE®. Asimismo,
formaliza la imbricacién del TECG con el Tratado MEDE (Tratados consi-
derados complementarios segtin el Predmbulo del TECG), en tanto que,
a partir del 1 de marzo de 2013, la concesién de asistencia financiera a
través de cualquiera de los mecanismos articulados por el Tratado MEDE,
estard condicionada a la ratificacién por la Parte Contratante de que se
trate, del Tratado TECG, y a la transposicion de la regla del equilibrio
presupuestario o superavit en su ordenamiento nacional segtin las previ-
siones contenidas en éste ltimo.

La singularidad del TECG con respecto al Tratado MEDE —aun tratn-
dose, en ambos casos, de Tratados intergubernamentales en el que estdn
presentes elementos de supranacionalidad-, proviene, de un lado, del
hecho de que el TECG, como subraya R. ALoNsO GARCIA, «es consecuen-
cia de una operaci6n paralela, a 25 bandas, ante la imposibilidad, habida
cuenta del veto britdnico, de reformar el TFUE»®, y de otro lado, de la cir-
cunstancia de que el TECG, a diferencia del Tratado MEDE, no crea nue-
vos organos (como, por ejemplo, el Consejo de Gobernadores o el Consejo
de Administracion en el Tratado MEDE), ni tampoco da origen a una nue-

18. e hecho, el Instrumento de Ratificacion del TECG utilizado por Espafa, ha consis-
tido en la aprobacién de una Ley Orgénica (LO 3/2012, de 25 de julio}), sobre la base
de la previsién contenida en el articulo 93 de 1a Constitucion, al considerar que los
articulos 4 y 5 del TECG «incluyen determinaciones que asignan a instituciones de ta
Unidn Europea et ejercicio de competencias ejecutivas y jurisdiccionales en relacién
con los procesos de aprabacién y ejecucion presupuestarios v de endeudamiento pd-
blico regulados en los articulos 134 y 135 de la Constitucién»; que el articulo 7 del
TECG «contiene una previsién que, virtualmente, supone una decisién de un ejerci-
cio competencial», y que la remisién del articulo 10 TECG a los articulos 136 TFUE
y los procedimientos de cooperacién reforzada regulados en los articulos 326 a 334
TFUE, conlleva que «el gjercicio de esas competencias cobre una dimension juridica
diferente a la que tiene en e dmbito de la UE» {BOE ndm. 178, de 26 de julio de 2012).

19, Avonso Garefa, R.: Sistema Juridico de la Unisn Europea. 3. edicién. Civitas-Thomson
Reuters, 2012, pg. 62.

Durante el Consejo Europeo de 8 y 9 de diciembre de 2011, ¢l Primer Ministro bri-
tanico presentd un conjunto de exigencias dirigidas a salvaguardar los intereses del
sector financiero de la City que fueron rechazadas por los representantes aleman y
francés, de modo que el Reino Unido adoptd una postura de veto a cualquier reforma
de los Tratados vigentes.

En relacidn con la posicidn det Reino Unido respecto del TECG, vid. «The Treaty on
Stability, Coordination and Governance in the Economic and Monetary Union: poli-
tical issues». Research Paper 12/14, 27 March 2012; «In brief: provisions of the fiscal
compact and economic issuess, Standard Note: SN/EP/ 6224, e «In brief; Eurozone
crisis documents», Standard Note: SN/TA/6160).
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va «organizacion internacional», sino que se limita a establecer «un nuevo
conjunto de obligaciones adicionales» a los Estados firmantes®,

En todo caso, los Estados miembros de la UE no desisten de su volun-
tad de reformar el TFUE integrando en sus previsiones los contenidos del
TECG, de ahi que el articulo 16 de dicho Tratado prevea expresamente
que, en el plazo méximo de cinco anos desde la fecha de su entrada en
vigor (lo antes posible, segtin los términos del Predambulo del TECG), el
contenido del Tratado se incorpore al marco juridico de la Unién Europea,
con la esperanza, segin palabras de R. M. [D'Sa, de que «los obstaculos
politicos o legales» del presente para iniciar una reforma del TFUE —en
particular, la ausencia de unanimidad por la oposicion del Reino Unido-,
sean superados «con el paso del tiempo»?'.

2. ELNUEVO MARCO NORMATIVO PARA LA SUPERVISION DE
LAS POLITICAS ECONOMICAS Y PRESUPUESTARIAS DE LOS
ESTADOS MIEMBROS

21 LA ?REVENCIQN Y CORRECCION DE LOS DESEQUILIBRIOS
MACROECONOMICOS EXCESIVOS

El Reglamento (UE) ntim. 1176/2011, de 16 de octubre de 2011, del Par-
lamento Europeo y del Consejo, relativo a la prevencion y correccién de
los desequilibrics macroecondmicos, supone la introduccién en el ordena-
miento de la Unién Europea, por primera vez desde la entrada en vigor
de la moneda tinica, de «una supervisién de ciertos aspectos de las politi-
cas econdmicas de los Estados miembros»®.

En él se define como desequilibrios, cualquier «tendencia que tenga
como consecuencia una evolucién macroeconémica que afecta o puede
afectar negativamente al correcto funcionamiento de la economia de un
Estado miembro, de la Unién Econémica y Monetaria o del conjunto de
la Union»; y como desequilibrios excesivos a los «desequilibrios graves», en

20.  Damorouros, A. «The Use of International Law as a Too! for Enhancing Governance
in the Eurozone and its Impact on EU Institutional Integrity». En M. Apams; F. Fas-
BRINT, & P, Lavoucus: The Constitutionalization of European Budgetary Constraints. Op.
cit., pg. 46.

21 D'Sa, R. M.: «The Legal and Constitutional Nature of the New Internationa! Treatjes
on Economic and Menetary Union from the Perspective of EU Law». European Cu-
rrent Law. Year Book. Sweet & Maxwell-Thomson Reuters, 2012, pe. LXVIL

22. Hinarejos, A.: «Fiscal Federalism in the Burgpean Union: Evolution and Future
Choices for EMU». Common Market Law Review, Vol. 50, Issue 6, 2013, pg. 1631,
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particular, aquellos que «comprometen o pueden comprometer el corregs.

to funcionamiento de la unién econémica y monetaria» (articulo 2). -7 :

Con el fin de detectar rapidamente y realizar un seguimiento de los =
desequilibrios macroeconémicos, el citado Reglamento (UE) prevé tna =~ -
evaluacion periédica de cada Estado miembro basada en un conjunto: -
de indicadores econdmicos anualmente actualizados, como herramienta

para su rapida deteccién (articulo 4),

Esta informacion sirve de base para la activacién del mecanismo de.
alerta, consistente en un informe anual, elaborado por la Comisién, en
el que se incorporard la evaluacion econdémica v financiera que ponga: -
en contexto la variacién de los indicadores (articulo 3.2) vy, en definitiva,
determinari los Estados miembros que, a juicio de la Comisién, pueden
presentar desequilibrios o corren el riesgo de padecerlos (articulo 3.3)%,
lo que significa, a juicio de M. W. Baver & S. Becker, que la Comisién
«adquiere una gran autoridad de interpretacién en la evaluacién de los
desequilibrios»®.

El informe anual de Ia Comisién serd trasladado al Parlamento Euro-
peo, al Consejo y al Comité Econdémico y Social Europeo (articulo 3.4),
siendo debatido por el Consejo y, en caso de incluir Estados miembros de
la eurozona, por el Eurogrupo (articulo 3.5).

A partir de los datos reflejados en el informe anual de la Comisién y los
debates sobre el mismo desarrollados por el Consejo y, en su caso, el Furo-
grupo, 1a Comision llevard a cabo un examen exhaustivo sobre cada uno
de los Estados miembros que, a su juicio, puedan presentar desequilibrios
o puedan correr el riesgo de padecerlos (articulo 5.1), que hard piblico y
del que informaré al Parlamento Europeo y al Consejo (articulo 5.3).

En los casos que C. D. ZIMMERMANN califica como «menos graves» —es
decir, en el supuesto de que un Estado miembro presentara desequilibrios—,
la Comisién informara al Parlamento Europeo, al Consejo y al Eurogru-
po y podra proponer al Consejo la adopcién de una recomendacién de

23, El Informe sobre el mecanismo de alerta de la Comisién europea [COM (2012) 68 fi-
nal], adoptd, previa consulta al Consejo, al Parlamento Europeo y a la Junta Europea
de Riesgo Sistémico, el formato final del cuadro de indicadores que permiten a la
Comision identificar a los Estados miembros cuya evolucién requiere, a st juicio, un
analisis complementario a fin de determinar si existen © pueden aparecer desequili-
brios.

24. BaUER, M. W. & Brcker, S.: «La gouvernance économique durant et aprés la crise:
vers la disparition de fa Commission européenne?». En VV AA: «La gouvernance
européenne». Pouvoirs. Revue francaise d'études constitutionnelles et politiques, Nim..
149, 2014, pg. 36.
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advertencia al Estado miembro de que se trate, de conformidad con lo
establecido en el articulo 121.2 TFUE (articulo 6.1).

En el supuesto de casos mas graves —cuando un Estado presenta des-
equilibrios excesivos—, el Reglamento (UE) 1176/2011, prevé la apertura de
un «procedimiento» especifico en el que las recomendaciones se adoptan
sobre la base del articulo 121.4 TFUE (articulo 7).

La Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo,
al Banco Central Europeo, al Comité Econémico y Social Europeo v al
Comité de las Regiones, de 28 de noviembre de 2014 [COM(2014) 905 fi-
nal), Revision de la gobernanza econdmica. Informe sobre la aplicacién de
los Reglamentos (UE) num. 1173/2011, 1174/2011, 1175/2011, 1176/2011,
1177/2011, 472 /2013 y 473/2013], ha estimado que si bien la finalidad del
Informe sobre el mecanismo de alerta y su cuadro de indicadores no es la
de identificar mecdnicamente los desequilibrios, éstos constituyen un ins-
trumento 1til para una primera evaluacion de los riesgos y la correccidén
de los desequilibrios, asi como una via de comunicacién y responsabiliza-
cion de cara a justificar la necesidad o no de proceder al examen detallado
de los riesgos macroecondmicos de un Estado miembro determinado.

Seglin se prevé, la apertura de un procedimiento de desequilibrio ex-
cesivo respecto de un Estado miembro conllevard para éste la obligacién
de presentar un plan de medidas correctoras al Consejo y a la Comisién
(articulo 8.1). Eventualmente, podrd también suponer un seguimiento de
la aplicacion de la recomendacién del Consejo, mediante la presentacion
por el Estado miembro en cuestion de informes periddicos al Consejo y
a la Comisién (articulo 9.1), y la realizacién por la Comisién de misiones
in situ a fin de supervisar la aplicacién de medidas correctoras que, en
caso de paises de la eurozona, llevara a cabo en coordinacion con el BCE
(articulo 9.3).

Sin embargo, sobre la base del articulo 136 TFUE en relacién con el ar-
ticulo 121.6 TFUE, el Reglamento (UE) nam. 1174/2011, establece ademads
un sistema de sanciones para la correccion efectiva de desequilibrios ma-
croeconémicos excesivos en la zona del euro (art.1), que se concretan en:

- Un depésito con intereses, si el Consejo adopta una decision en la
que constata que el Estado miembro no ha tomado las medidas co-
rrectoras recomendadas {(articulo 3.1).

— Una multa anual mediante decisién del Consejo, por recomenda-

25, Zmamermann, C. D.: A Contemporary Concept of Monetary Sovereignty, Oxford Mono-
graphs in International Law, 2013, pg. 169.
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cién de la Comision, en los supuestos en que, en el mismo proce-
dimiento de desequilibrio se adopten sucesivamente dos recomen-
daciones del Consejo y éste, o bien considera insuficiente el plan
de medidas correctoras presentado por el Estado miembro; o bien
estima que el Estado miembro no ha tomado las medidas correcto~
ras recomendadas por el Consejo. En este ltimo caso, el depésito
con intereses se convertird en multa anual (articulo 3.2).

Tanto en los supuestos que hayan dado lugar a la apertura de un pro-
cedimiento de desequilibrio excesivo como en aquellos en los que sim-
plemente se haya dirigido una recomendacién de advertencia al Estado
miembro, el Consejo evaluara si, efectivamente, se han adoptado medidas
correctoras mediante un informe que se haré publico (articulo 10.1y 2).

En todo caso, la Comunicacién de la Comision de 28 de noviembre
de 2014 [COM(2014) 905 final], reconoce que, hasta esa fecha, el proce-
dimiento de desequilibrios excesivos todavia no se habia aplicado. Aun-
que en 2013 y 2014 la Comisién detectd desequilibrios excesivos en cinco
ocasiones (Espafia y Eslovenia en 2013, e [talia, Croacia y Eslovenia en
2014), no presentd al Consejo una propuesta para su declaracién formal,
al considerar que los programas nacionales de reforma y los programas
de estabilidad (o convergencia) eran apropiados para hacer frente a los
respectivos retos detectados en los exdmenes exhaustivos.

2.2, LOS REQUISITOS APLICABLES A LOS MARCOS
PRESUPUESTARIOS DE 1.OS ESTADOS MIEMBROS

La Directiva del Consejo (2011/85/UE) de 8 de noviembre, sobre los
requisitos aplicables a los marcos presupuestarios de los Estados miem-
bros, establece unas exigencias minimas relativas a la contabilidad pdbli-
ca, la informacion estadistica, la planificacion presupuestaria, las reglas
presupuestarias numéricas, los marcos presupuestarios a medio plazo vy
la transparencia de las finanzas de las Administraciones Piblicas.

El articulo 2 de la Directiva de 8 de noviembre de 2011, define como
marco presupuestario el conjunto de disposiciones, procedimientos, normas
e instituciones que constituyen la base de Ias politicas presupuestarias de
las administraciones piblicas, en particular, los sistemas de contabilidad
presupuestaria e informacion estadistica; las normas y procedimientos
que regulan la elaboracién de previsiones para la planificacién presu-
puestaria; las reglas presupuestarias numéricas especificas por pais; los
procedimientos presupuestarios incluyendo todas las normas que regu-
lan el ciclo presupuestario; los marcos presupuestarios a medio plazo; los
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dispositivos de control y andlisis independientes que refuerzan la trans-
parencia del proceso presupuestario, y los mecanismos y las normas que
regulan las relaciones presupuestarias entre las autoridades de todos los
subsectores de las administraciones publicas.

En relacidn con la contabilidad publica, el articulo 3.1 establece que los
Estados miembros dispondran de sistemas de contabilidad sujetos a con-
trol interno y a auditorfas independientes, que cubran de manera integra
y coherente todos los subsectores de las administraciones ptblicas sobre
la base del principio del devengo, conteniendo la informacién necesaria
para proporcionar datos segin el SEC-95; v respecto de la informacién
estadistica, los Estados miembros deberan garantizar la disponibilidad
ptiblica, oportuna y periédica, de los datos presupuestarios relativos a
todos los subsectores de las administraciones publicas (articulo 3.2).

En el 4mbito de la planificacién presupuestaria, la Directiva de 8 de
noviembre de 2011 incorpora el principio de su formulacién en el esce-
nario mas prudente. Asi, los Estados miembros deberdn comparar sus
previsiones macroeconémicas y presupuestarias con las elaboradas por la
Comision, estando obligados a motivar las diferencias importantes entre
ambos escenarios (articulo 4.1).

Del mismo modo, los Estados miembros deberan especificar la institu-
cién responsable de presentar las previsiones macroeconémicas y presu-
puestarias, haciéndolas publicas, junto a las metodologias, los supuestos
y los pardmetros que las sustenten (articulo 4.5), ademds de publicar el
resultado de una evaluacion periédica de las mismas basada en criterios
objetivos, que incluird la evaluacion ex post (articulo 4.6). Asimismo, la
Comision (Eurostat) publicara los niveles de deuda y déficit de los Esta-
dos miembros cada tres meses (articulo 4.7).

El establecimiento de reglas presupuestarias numéricas constituye uno
de los aspectos mds relevantes de esta Directiva, previendo, a tales efec-
tos, que cada Estado miembro dispondra de unas reglas de este cardcter
especificas para €1, que deberdn contribuir tanto al cumplimiento de los
valores de referencia de déficit v deuda fijados en el TFUE, como a la
adopcién de un horizonte plurianual de planificacién presupuestaria con
respeto al objetivo presupuestario a medio plazo del Estado miembro {(ar-
ticulo 5).

En efecto, seglin contempla la Directiva citada, los Estados miembros
deberdn adoptar un marco presupuestario a medio plazo creible y efec-
tivo, con un horizonte de planificacién presupuestaria de tres afios como
minimo (articulo 9.1), respecto del cual las leyes anuales de Presupues-
tos deberdn mantener una coherencia, derivada del hecho de que la base
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de la elaboracion del Presupuesto anual vendra constituida por las pro-
yecciones de ingresos y gastos y las prioridades provenientes del marco
presupuestario a medio plazo, debiendo ser debidamente explicada toda
desviacién respecto de éstas dltimas (articulo 10).

2.3. ELNUEVO DISENO DE LA VERTIENTE PREVENTIVA DEL
PACTO DE ESTABILIDAD Y CRECIMIENTO. EL SEMESTRE
EURCPEO

El Reglamento (UE) mim. 1175/2011, de 16 de noviembre, moditfica el
contenido de determinados preceptos del Reglamento (CE) nim. 1466/97,
impulsando el papel de la Comisién en el procedimiento de supervision
reforzada respecto de las evaluaciones especificas de cada Estado, en las
misiones in sifu, y en las recomendaciones y advertencias, al tiempo que
se confieren al Consejo poderes para adoptar decisiones individuales en

las que se constate el incumplimiento de las recomendaciones adoptadas
en virtud del articulo 121.4 TFUE.

En relacién al componente preventivo del Pacto de Estabilidad y Cre-
cimiento, cabe subrayar las siguientes modificaciones:

a} Revision automdtica del objetivo presupuestario a medio plazo:

Con caracter automatico, el objetivo presupuestario a medio plazo de
los Estados de la eurozona y los Estados participantes en el MTC 11%, se
revisard cada tres anos o en el supuesto de que se lleve a cabo una re-
forma estructural de gran incidencia en la sostenibilidad de las finanzas
publicas. Ademas, de acuerdo con la Directiva 2011/85/UE, del Consejo,
dichos objetivos presupuestarios a medio plazo se incluirdn en los marcos
presupuestarios nacionales a medio plazo (articulo 2 bis).

b) Control del objetivo presupuestario a medio plazo y de la trayecto-
ria del porcentaje de deuda piblica:

En el marco de la supervision muliilateral prevista en el articulo 121
TEUE, el Consejo examinard, sobre la base de los andlisis efectuados por
la Comisién y el Comité Econdmico y Financiero del Consejo, los objeti-
vos presupuestarios a medio plazo, asi como, la trayectoria prevista del

26. El MTC 11 incluye a los Estados que participan en el Acuerdo de 16 de marzo de
2006 entre el Banco Central Europeo y los Bancos Centrales nacionales de los Estados
miembros que no forman parte de la eurozona, por i que se establecen los procedi-
mientos de funcionamiento del mecanismo de tipos de cambio de la tercera fase de la
Union Econdmica y Monetaria (DOUE C 73/21, de 25.3.2006).
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porcentaje de deuda ptiblica presentados por los Estados miembros de
que se trate en sus programas de convergencia.

No obstante, se admite la posibilidad de que los Estados miembros se
aparten temporalmente de la trayectoria de ajuste hacia el objetivo presu-
puestario a medio plazo si concurren las circunstancias siguientes:

—  En el supuesto de un acontecimiento inusitado que esté fuera del
control del Estado miembro afectado y que tenga una gran inciden-
cia en la situacion financiera de las administraciones ptiblicas;

— En periodos de crisis econdmica grave en la zona del euro o en el
conjunto de la Unidn (articulo 9.1).

¢) Supervision de la aplicacién de los programas de estabilidad:

La supervision de la aplicacion de los programas de estabilidad se lleva-
r4 a cabo por el Consejo v la Comisién {articulo 6.1). Si la Comision detec-
tara tma desviacién significativa respecto de la trayectoria de ajuste hacia el
objetivo presupuestario a medio plazo, dirigird una advertencia al Estado
miembro de que se trate, a los efectos de impedir la aparicion de un «déficit
excesivor, de conformidad con lo establecido en el articulo 121.4 TFUE.

Transcurrido el plazo de un mes desde la adopcion de la advertencia,
el Consejo examinaré la situacién y adoptara un recomendacién sobre las
medidas de ajuste necesarias, basindose en una recomendacion de la Co-
misién, fijando un plazo de cinco meses para resolver la desviacién, o de
tres meses si la Comision considera en su advertencia que la situacién es
especialmente grave y requiere medidas urgentes. El Consejo, a propuesta
de la Comision, hara publica la recomendacion.

5i el Estado miembro afectado no aprueba medidas en los plazos sefia-
lados por el Consejo, la Comision recomendard inmediatamente al Consejo
que adopte una decisién sobre incumplimiento, por mayorfa cualificada,
en la que se constate su inactividad. 5i el Consejo no adoptara la decision
anteriormente referida, y el Estado miembro de que se trate continuara sin
tomar las medidas oportunas, la Comisién propondra al Consejo la adop-
cién de la decisién que, en este caso, se considerard acordada a menos que
éste decida, por mayoria simple, rechazar la recomendacién de fa Comision
en el plazo de 10 dias.

En la adopcién de Ia decisién sobre incumplimiento tinicamente votardn
los miembros del Consejo que representen a los Estados de la eurozona,
sin tomar en consideracién el voto del representante del Estado miembro
de que se trate. El Consejo informara al Consejo Europeo sobre la decisién
adoptada al respecto (articulo 6.2).
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En todo caso, la desviacion respecto de la trayectoria de ajuste hacia el
objetivo presupuestario a medio plazo no se considerara significativa en
dos supuestos:

- En el caso de una desviacién del gasto, si el Estado miembro de
que se trate ha superado el objetivo presupuestario a medio plazo,
teniendo en cuenta la posibilidad de unos ingresos superiores a los
previstos alcanzando un cardcter significativo”, siempre que los
planes presupuestarios previstos en el programa de estabilidad no
hagan peligrar dicho objetivo durante todo el periodo cubierto por
el programa.

—  Si la desviacion respecto de la trayectoria de ajuste deriva de un
acontecimiento inusitado que esté fuera del control del Estado
miembro afectado y que tenga una gran incidencia en la situacién
financiera de las administraciones publicas, o bien tiene su origen
en una crisis econdémica grave en la zona del euro o en el conjunto

de la UE (ar. 6.3).
d) Supervisién de la aplicacién de los programas de convergencia:

Asimismo, el Consejo y la Comisidén vigilaran la aplicacién de los pro-
gramas de convergencia como parte de la supervision multilateral pre-
vista en el articulo 121.3 TFUE, sobre la base de Ia informacién aportada
por los Estados miembros y las valoraciones efectuadas por la Comisién
y el Comité Econdmico y Financiero del Consejo, a fin de detectar desvia-
ciones importantes, reales o previsibles, respecto de la situacion presu-
puestaria en relacién con el objetivo presupuestario a medio plazo, o de la
trayectoria de ajuste apropiada para lograrlo (articulo 10.1).

En el caso de que se perciba una desviacién significativa respecto de
la trayectoria de ajuste hacia el objetivo presupuestario a medio plazo, y
a fin de evitar la aparicién de un déficit excesivo, se procedera del mis-
mo modo que en el articulo 6.2, con la diferencia de que, en este caso, la
recomendacion que, en su caso, se formule, versard sobre las medidas
politicas de ajuste, y que al adoptar la decisién sobre incumplimiento, el
Consejo se pronunciard sin tomar en consideracién el voto del miembro
del Consejo que represente al Estado miembro de que se trate, partici-
pando en la adopcidn de la decision, de este modo, los representantes de

27. Se hace notar, que en la versién espafola del Reglamento (UE) n. 1175/2011, publi-
cada en et DOUE, el articule 6.3 se refiere a «ingresos inesperados significativos» y
el articulo 10.3, a «ingresos excedentarios significativos», cuando la version francesa
de dicha norma utiliza en ambos supuestos la expresion exceptionnelles, y la version
inglesa, también en ambos casos, et término windfalls,
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todos los Estados miembros en el Consejo, v no s6lo los representantes de
los Estados de la eurozona (articulo 10.2).

Los supuestos excluidos de la valoracién de la importancia de la des-
viacién (articulo 10.3), coinciden con los excluidos de la valoracién de una
desviacién significativa en la aplicacion de los programas de estabilidad
descritos anteriormente.

e) Ademds, el Reglamento (UE) ntim., 1175/2011, incorpora a la vertien-
te preventiva del PEC una nueva herramienta dirigida a la coordinacién 'y
a la supervisién de las politicas presupuestarias de los Estados miembros:
El Semestre europeo para la coordinacién de las reformas estructurales,
las politicas presupuestarias y los desequilibrios macroeconémicos exce-
sivos, situdndolo el articulo 2 bis.1 en el &mbito de la competencia del
Consejo respecto de la coordinacion de las politicas econdmicas, de con-
formidad con los objetivos y requisitos establecidos en el TFUE.

En este sentido, a juicio de M. A. MarTiNgz LAGO, el Semestre europeo
puede definirse como «un procedimiento de evaluacion de las politicas
presupuestarias y estructurales de los Estados miembros, reforzando la
coordinacién antes de que se aprueben los Presupuestos nacionales por
los respectivos Parlamentos»™.

En el contexto del Semestre europeo, el Consejo —con base en recomen-
daciones formuladas por la Comisién-, formulard orientaciones a los Es-
tados miembros que deberdn ser debidamente tomadas en consideracion
en el desarrollo de sus politicas econémicas, de empleo y presupuestarias
antes de adoptar decisiones clave sobre los presupuestos nacionales de
Jos afios siguientes. La no adopcidn de medidas por un Estado miembro
respecto de las orientaciones recibidas podra suponer la formulacion de
recomendaciones, de una advertencia de la Comision, u otras consecuen-
cias previstas en el propio Reglamente o en los Reglamentos (UE) que
regulan la vertiente correctora del Pacto de Estabilidad y Crecimiento (ar-
teulo 2 bis.3).

La participacion del Parlamento Europeo en el Semestre europeo, pre-
vista en el articulo 2.bis.4, segin se afirma, con el fin de reforzar la trans-
parencia, la implicacién y la responsabilidad por las decisiones que se
adopten, se contempla, sin embargo, en términos de mera posibilidad,
en tanto que su intervencién tinicamente tendrd lugar si procede. De este
modo, el Parlamento Europeo tan sélo tiene garantizado el conocimiento

28. MaRTINEZ L.AGO, M. A.: «La reforma del régimen juridico de la estabilidad presu-
puestaria y e Tratado de Coordinacién y Gobernanza en la Unién Econdmica y Mo-
netaria». Op. cit.. pg. 7.
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ex post de los resultados de la supervisién multilateral, a través de los in-
formes anuales presentados por el Presidente del Consejo y la Comisién,
por lo que, como sostiene M. A. MaRrTINEZ LAGO, «no parece que este
nuevo elemento de la gobernanza econdémica transmita mayor seguridad
juridica ni confirme el principio democratico«®.

Por el contrario, en su opinién, el «circuito cerrado europeo», integrado por
la Comisitn, el Consejo, el Consejo ECOFIN y el Eurogrupo, en el que se
adoptan las decisiones, «carece de la suficiente publicidad», dificultando la
identificacion de la «responsabilidad politica del érgano o institucién que
promueve los cambios a introducir en los proyectos presupuestarios nacio-
nales»* que, debiendo cumplir con las orientaciones formuladas por el Con-
sejo a propuesta de la Comision, quedan asi desvinculados de la capacidad
de decision de los Gobiernos nacionales y, en tiltima instancia, de la soberania
presupuestaria de los Parlamentos nacionales, con la consiguiente «pérdida
de centralidad parlamentarin» respecto del Presupuesto del Estado™.

29. En el mismo sentido, en opinion de B. MarzinoTTo; G. B. WOLFF & M. HALLERBERG,
el andlisis del proceso del «Semestre europeo», permite alcanzar la conclusion de
que el Parlamento Europeo juega «un papel menor» en el mismo (Marzivorro, B
Worrr, G. B. & Hatrersere, M.: How effective and legitimate is the European semester?
Increasing the role of the European Parliament, Bruegel. Sept. 2011, pg. 10).

30. La participacién del Parlamento Europec en el denominado Didlogo econdmico

entre las instituciones de la Unidn, incorporado como novedad por el Reglamento
(UE) ndm. 11753/2011 («Seccidn 1 BIS BIS), en virtud del cual la comisidon competen-
te del Parlamento Europeo podrd invitar para debatir, al Presidente del Consejo, a
ta Comision vy, cuando proceda, al Presidente del Consejo Europeo o al Presidente
del Eurogrupo, no altera la apreciacion expresada por el autor, en tanto que de di-
chas invitaciones a debatir, no se derivan consecuencias que impliquen la posibilidad
de que el Parlamento Europeo pueda modificar las indicaciones formuladas por el
Conseje a los Estados miembros, De hecho, como subraya D. Apamsky, al igual que
puede suceder con toda «invitacién», ésta también puede ser «rechazada» (ADAMSKI,
D.: «National Power Games and Structural Failures in the European Macroeconomic
Governance», Contmen Market Low Review, Vol. 49, Issue 4, 2012, pg. 1343).
En todo caso, en opinidn de C. Fasons, adn cuando el concepto de didlogo econdmi-
co resulta «cuestionable» desde el punto de vista juridico dada su ambigiiedad, ade-
mds de no precisar las consecuencias derivadas de su fracaso o def incumplimiento
de sus obligaciones por una de las instituciones implicadas, el Parlamento Europeo
aparece como el foro en el que se somete a «revision polftica» el cumplimiento por los
Estados miembros de las indicaciones formuladas por el Consejo (ya sea a través de
recomendaciones, advertencias, etc.), v las razones que justificaron su adopcién (Fa-
sonE, C.: «European Economic Governance and Parliamentary representation, What
Place for the European Parliament?». Op. cit., pg. 175).

31. Marrinez Laco, M. A «La reforma del régimen juridico de la estabilidad presu-
puestaria y el Tratado de Coordinacién y Gobernanza en la Unidn Econémica y Mo-
netaria». Op. cit,, pgs. 7-8.
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Fuente: Consejo de la Unidn Europea. Secretaria General
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3. LA REDEFINICION DEL PROCEDIMIENTO DE DEFICIT - .
EXCESIVO B

3.1. ELNUEVO PAPEL ATRIBUIDO AL NIVEL DE LA DEUDAEN LA
DISCIPLINA PRESUPUESTARIA

Uno de los objetivos de la reforma de la vertiente correctora del Pacto
de Estabilidad y Crecimiento aprobada en 2011 consiste en reforzar las
normas de disciplina presupuestaria, otorgando un papel mds destacado
al nivel y a la evolucién de la deuda y a la sostenibilidad global, de mane-
ra que el incumplimiento del valor de referencia de la deuda ptiblica (60%
PIB) podrd suponer la apertura de un procedimiento de declaracién de la
existencia de un déficit excesivo al Estado miembro de que se trate.

En este contexto, el Reglamento (UE} ntém. 1177/2011, del Consejo,
reconoce la conveniencia de otorgar mayor relevancia al nivel y a la evo-
lucién de la deuda mediante la introduccién de una referencia numérica
que tome en consideracién el ciclo econémico, con el fin de evaluar si la
proporcion entre la deuda ptiblica y el Producto Interior Bruto (PIB) dis-
minuye suficientemente y se aproxima a un ritmo satisfactorio al valor de
referencia.

En todo caso, para aquellos Estados miembros que a la fecha de adop-
cion de este Reglamento (UE), se encontraran incursos en un procedi-
miento de déficit excesivo o sujetos a un programa de ajuste de la Unién o
del FMI, se contempla un periodo transitorio que les permita adaptar sus
politicas a la referencia numérica para la reduccién de la deuda.

Manteniendo los niveles de referencia en el 3% del PIB para el déficit
publico y el 60% del PIB para la deuda priblica, el articulo 2,1 bis del Re-
glamento (UE) nam. 1177/2011, del Consejo, incorpora como novedad, la
posibilidad de abrir un procedimiento de déficit excesivo al Estado miem-
bro en el supuesto de que la proporcién entre la deuda piblica y el PIB no
se aproxime a un ritmo satisfactorio al valor de referencia, circunstancia
que tendra lugar cuando la diferencia entre ambos pardmetros no haya
disminuido en los tres dltimos afios a un ritmo medio de 1/20 parte al
afio,

Sin embargo, el incumplimiento de la estricta referencia numérica para
la reduccién de la deuda no conducira automaticamente a la declaracion
de la existencia de un déficit excesivo, pues la Comisién, en el informe
elaborado de conformidad con el articulo 126.3 TFUE, debera tomar en
consideracion, como factores pertinentes, el analisis del efecto del ciclo y
de la composicion del ajuste entre flujos y fondos sobre la evolucion de

223




S. RUIZ TARRIAS: L.AS DIMENSIONES CONSTITUCIONALES DE LA UNION ECONOMICA....

la deuda [articulo 2.3.c)], ademas de las aportaciones a los mecanismos
de asistencia financiera o de estabilidad econdmico-financiera, que hayan
sido notificados por los Estados miembros a la Comisién y el Consejo
(articulo 2.3 in fine).

£l conjunto de factores que podrdn ser valorados para la apertura o
no de un procedimiento de déficit excesivo (ya sea por superacion del
criterio de déficit publico como de deuda priblica), deberd ser objeto de
una evaluacion equilibrada y, en el supuesto de que la proporcién entre
la deuda ptiblica y el PIB rebase el valor de referencia, sélo se tomardn en
cuenta si se cumple la doble condicién del principio general, a saber —sin
tomar en consideracién los factores pertinentes—, que el déficit ptiblico
general se mantenga cercano al valor de referencia y que la superacién del
valor de referencia tenga cardcter temporal (articulo 2.4, parrafo 1).

Ello supone, en definitiva, que en el supuesto de una superacién del
valor de referencia entre la deuda ptiblica y el PIB (60%), los factores per-
tinentes no podrdn ser aplicados incondicionalmente para justificar la su-
peracién del valor de referencia entre el déficit ptblico y el PIB (3%), pero
si serdn tomados en consideracion para la adopcién de la decision sobre
la existencia de un déficit excesivo al evaluar el cumplimiento del criterio
de la deuda (articulo 2.4, pérrafo 2).

3.2. EL REFORZAMIENTO DEL REGIMEN SANCIONADOR EN EL
PROCEDIMIENTO DE DEFICIT EXCESIVO

De otro lado, con el fin de garantizar el cumplimiento del marco de
supervision presupuestaria de la Unidn, potenciar su credibilidad y, en
concreto, el cumplimiento de las disposiciones del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento, tanto en su vertiente preventiva como correctora, los Regla-
mentos (UE) niam. 1173/2011, del Parlamento Europeo y del Consejo, v
num. 1177 /2011, del Consejo, concretan un conjunto de sanciones aplica-
bles en cada una de las fases del procedimiento de declaracién de la exis-
tencia de un déficit excesivo, reforzando también, desde el punto de vista
institucional, el papel de lIa Comision en el procedimiento de supervision
reforzada, tanto en las evaluaciones de cada Estado miembro como en las
misiones in situ, en las recomendaciones y en las advertencias.

Asi, el Reglamento (UE) nam. 1173/2011, del Parlamento Europeo y
del Consejo, incorpora medidas sancionadoras que se concretan en: De-
positos con intereses por ignorar una recomendacion del Consejo (articu-
lo 4), multas por falta de aplicacién de las recomendaciones formuladas
por el Consejo (articulo 6) —reforzadas a través del Reglamento (UE) num.
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1177 /2011, en caso de que dicho incumplimiento sea persistente (articulos
11 y 12)-, depositos sin intereses en caso de declaracion de déficit exce-
sivo con posterioridad a la constitucion de un depédsito con intereses o
de incumplimiento especialmente grave de las obligaciones de politica
presupuestaria (articulo 5) y multas por manipulacion de estadisticas (ar-
ticulo 8).

a) Depésitos con intereses por ignorar una recomendacién del Consejo

Los depdsitos con intereses se prevén para el supuesto de que el Con-
sejo adopte una decisién en la que se constate que un Estado miembro
no ha adoptado ninguna medida en respuesta a la recomendacion que le
fue formulada. El depésito con intereses serd constituido por el Estado
miembro de que se frate en virtud de una nueva decisién adoptada por
el Consejo a instancias de la Comisién, en el plazo de veinte dias desde
la decision que constate la inactividad del Estado en cuestién, y su valor
serd equivalente al (,2% del PIB correspondiente al ejercicio precedente
(articulo 4.1).

La decisién del Consejo que obliga a constituir un depdsito con inte-
reses se adopta también por el procedimiento de votacién de la mayoria
cualificada invertida, en virtud del cual se considerard adoptada la pro-
puesta de la Comisién de constituir un depésito con intereses a menos
que el Consejo, por mayoria cualificada, decida rechazarla (articulo 4.2).
El Consejo, por mayoria cualificada, también podrd modificar la recomen-
dacién de la Comisién y adoptar un texto propio (articulo 4.3).

b) Depésito sin intereses en casos de declaracién de la existencia de dé-
ficit piblico excesivo o de incumplimiento especialmente grave de las
obligaciones de politica presupuestaria

El articulo 5 del Reglamento (UE) num. 1173/2011, det Parlamento Eu-
ropeo y del Consejo, prevé la constitucion de un depésito sin intereses
del 0,2% del PIB correspondiente al ejercicio precedente, por parte de un
Estado miembro que hubiera constituido un depdsito con intereses en la
vertiente preventiva y, con posterioridad, el Consejo, en virtud del ar-
ticulo 126.6 TFUE, declare la existencia de un déficit excesivo, o bien si la
Comisién detectara un incumplimiento especialmente grave de las obli-
gaciones de politica presupuestaria (apartado 1).

Aplicando de nuevo el procedimiento de votacién de la mayoria cua-
lificada invertida, l1a decision que obligue a constituir el depésito sin inte-
reses se entenderd adoptada por el Consejo a propuesta de la Comision,
a menos que el primero decida rechazar, por mayoria cualificada, la reco-
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mendacion de la Comisién (apartado 2), pudiendo también modificarla
por mayoria cualificada, y adoptar un texto propio (apartado 3).

En todo caso, la concurrencia de circunstancias econdmicas excepcio-
nales o la previa solicitud motivada del Estado miembro interesado diri-
gida a la Comisién, podra suponer la reduccién o la cancelacion del depé-
sito sin intereses (apartado 4), y en el supuesto de que el Estado miembro
de que se trate hubiera constituido previamente un deposito con intere-
ses, éste se convertird en depdsito sin intereses (apartado 5).

¢) Multas por falta de aplicacién de las recomendaciones formuladas por
el Consejo

El Reglamento (UE) ntim. 1173/2011, del Parlamente Europeo y del
Consejo, en su articulo 6, prevé la imposicion de una multa por impor-
te del 0,2% del PIB correspondiente al ejercicio precedente, a un Estado
miembro respecto del cual el Consejo, de conformidad con el articulo
126.8 TFUE, decida que no ha adoptado medidas efectivas para corregir
su déficit excesivo (apartado 1).

La decision de imponer una multa también se adopta, en principio, por
el procedimiento de votacion de la mayoria cualificada invertida. Asi, se
considerard adoptada por el Consejo, a propuesta de la Comision, a me-
nos que aquél, por mayoria cualificada, decida rechazar la recomendacién
de la Comisién (apartado 2), pudiendo también modificarla por mayoria
cualificada, v adoptar un texto propio (apartado 3).

No obstante, si lo justifican circunstancias econdmicas excepcionales o
la previa solicitud motivada del Estado miembro interesado dirigida a la
Comision, ésta podrd recomendar la reduccién de la cuantia de la multa o
su cancelacién (apartado 4), y en el supuesto de que el Estado miembro en
cuestion hubiera constituido un depdsito sin intereses, éste se convertira
en multa, restituyéndose, si procede, la cuantia correspondiente al Estado
miembro (apartado 5).

Asimismo, el Reglamento (UE) ndm. 1177/2011, del Consejo, también
opta por la imposicién de multas cuando el Consejo decida, en virtud de
lo establecido en el articulo 126.11 TFUE, imponer sanciones a un Estado
miembro de la eurozona ante la persistencia en no llevar a efecto las reco-
mendaciones del Consejo, sin petjuicio de la adopcidn de otras medidas
coercitivas de las previstas en el citado precepto (articulo 11), tales como
depositos sin intereses —opcion escogida en primer término por el Regla-
mento (UE) nim. 1467/97~, o la reconsideracién de la politica de présta-
mos por el Banco Europeo de Inversiones.

El importe de esta multa tendrd un componente fijo ~equivalente al
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0,2% del P1B- y un componente variable que podré consistir en la décima
parte del valor absoluto de la diferencia entre el PIB del afio anterior y el
valor de referencia del saldo de las administraciones ptiblicas; o bien si
el incumplimiento de la disciplina presupuestaria incluye el criterio de
deuda, en la décima parte del valor absoluto de la diferencia entre el PIB
del ailo anterior y el saldo de las administraciones ptblicas expresado
en porcentaje del PIB que deberia haberse alcanzado ese mismo afio, de

acuerdo con la advertencia formulada al Estado miembro de que se trate
(articulo 12.1).

La imposicion de una multa conllevard, ademas —en tanto no se dero-
gue la decisién por la que se declara la existencia de un déficit excesivo-,
una evaluacién anual por parte del Consejo acerca de si el Estado miem-
bro ha tomado medidas efectivas en respuesta a la advertencia que le fue
formulada, a resultas de la cual el Consejo podrd imponer una multa adi-
cional que se calculard de la misma manera que el componente variable
de la multa ordinaria (articulo 12.2). En todo caso, el articulo 13 establece
como limite que el total de estas multas no podra superar el 0,5 del PIB.

d) Multas por manipulacion de estadisticas

De acuerdo con el articulo 8.2 del Reglamento (UE) nam. 1173/2011,
las sanciones por manipulacién de estadisticas se concretardn en multas
impuestas por el Conseje, a propuesta de la Comision, para el supuesto
de que un Estado miembro, intencionadamente o por negligencia grave,
tergiverse datos relativos al déficit y a la deuda que sean pertinentes para
la aplicacién de la coordinacion de las politicas econdémicas (articulo 121
TFUE), la evitacion de déficit publicos excesivos {articulo 126 TFUE) o del
Protocolo sobre el déficit excesivo anejo al Tratado de Lisboa (Protocolo
ntm, 12) (articulo 8.1).

Las multas tendran cardcter disuasorio, seran proporcionadas a la na-
turaleza, gravedad y duracion de la tergiversacién, y su cuantia no serd
superior al 0,2% del PIB del Estado miembro de que se trate (articulo 8.2).
Su imposicion tendrd lugar a resultas de las investigaciones realizadas
por la Comision, sobre la base de las informaciones suministradas por el
Estado en cuestién, inspecciones in situ, y el acceso a las cuentas de todos
los organismos publicos a nivel central, regional, local y de la seguridad
social, previa autorizacién judicial si la legislacion del Estado miembro
en cuestion asi lo requiere, y con audiencia al Estado miembro interesado
{articulo 8.3).

En todo caso, se reconoce de modo expreso la competencia jurisdiccio-
nal plena del Tribunal de Justicia de la Unién Europea para resolver los
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recursos interpuestos contra las decisiones de imposicion de este tipo de
multas adoptadas por el Consejo (articulo 8.5).

En definitiva, valorando la efectividad de las reformas introducidas
en el Pacte de Estabjlidad y Crecimiento respecto de la supervision pre-
supuestaria, la Comunicacion de la Comisién al Parlamento Europeo, al
Consejo, al Banco Central Europeo, al Comité Econdmico y Social Euro-
peo v al Comité de las Regiones, de 28 de noviembre de 2014 [COM(2014)
905 final), Revision de la gobernanza econdmica. informe sobre la apli-
cacién de los Reglamentos (UE) nam. 1173/2011, 1174/2011, 1175/2011,
1176/2011, 1177/2011, 472 /2013 y 473/2013], concluye afirmando que la
nueva regulacion del PEC ha demostrado su eficacia para guiar a los Esta-
dos miembros en sus esfuerzos encaminados a consolidar las finanzas pt-
blicas en condiciones econdmicas dificiles, avanzindose en el saneamien-
to presupuestario a pesar del corto periodo de vigencia de tales normas.

En concreto, considera que la ejecucion del componente preventivo
reformado resulta alentadora. No obstante, mientras se reconoce que en
el marco del componente corrector la correccién sostenible del déficit ex-
cesivo ha sido muy destacable, reduciéndose de 23/27 a 11/28 el name-
ro de HEstados miembros que eran objeto de un procedimiento de déficit
excesivo entre diciembre de 2011 y finales de agosto de 2014, en relacién
con el valor de referencia de la deuda, la experiencia, se afirma, tan s6lo
evidencia su contribucién al incremento de la toma de conciencia sobre su
importancia para la estabilidad presupuestaria.

Capitulo VIII

El marco normativo postcrisis de las politicas
econdOmicas y presupuestarias de los Estados
de la eurozona

SUMARIO: 1. LA TRANSPOSICION A LOS ORDENAMIENTOS NACIONALES
DE LA REGLA DEL EQUILIBRIO PRESUPUESTARIO O SUPERA-
VIT. 2. EL PROCEDIMIENTO ESPECIFICO DE COORDINACION
Y EVALUACION DE LOS PRESUPUESTOS NACIONALFS. 3. LA
PECULIAR SITUACION JURIDICO-POLITICA DE LOS ESTADOS
DE LA EUROZONA SOMFETIDOS A SUPERVISION REFORZADA.

Ademés de las reformas introducidas en la Unién Econdémica para
todos los Estados miembros de la UE, la repercusion directa de la crisis
econdémica y financiera en la estabilidad del euro condujo a los Estados
de la eurozona y a las instituciones europeas a reforzar la coordinacién
econdmica y presupuestaria de los Estados que comparten la moneda
tnica.

En este contexto, en el que inevitablemente se imponia la necesidad
de incorporar limitaciones juridicas de cardcter supranacional a la so-
berania presupuestaria de los Estados de la eurozona, las reticencias a
la utilizacién del denominade método de la Unién sin una cobertura
previa en el Derecho originario se hicieron especialmente evidentes, de-
biendo recurrir, en ocasiones, a formas juridicas propias del Derecho
internacional que en el contexto de la Unién Europea han recibido la
denominacion de nuevo intergubernamentalismo, sin perjuicio de que, en
ultima instancia, a través del Derecho derivado —especialmente los Re-
glamentos (UE) integrantes del Two Pack~- se hayan estatuido importan-
tes limitaciones que afectan tanto a los procedimientos presupuestarios
nacionales en términos formales, como, desde una perspectiva material,
a la libre capacidad de decisién de los Gobiernos v de los Parlamentos
nacionales en la asignacion de los gastos publicos.
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1. LA TRANSPOSICION A LOS ORDENAMIENTOS
NACIONALES DE LA REGLA DEL EQUILIBRIO
PRESUPUESTARIO O SUPERAVIT

El objetivo primordial del Pacto presupuestario, segiin se afirma en el
Predmbulo del TECG, consiste la necesidad de que los Gobiernos man-
tengan unas finanzas publicas saneadas y sostenibies y eviten un déficit
publico excesivo con el fin de salvaguardar la estabilidad de la zona del
€uro en su conjunto.

A tales efectos, dando un paso mds respecto de las previsiones con-
templadas en el Pacto de Estabilidad v Crecimiento, el articulo 3.1 del
TECG incluye ciertas reglas de disciplina presupuestaria entre las que se
encuentra la conocida como golden rule o regla de oro presupuestaria, que
se aplicard a los Estados de la eurozona, sin perjuicio de las obligaciones
derivadas del Derecho de la Unién Europea, a través de un mandato «sin
precedente en la historia de la integracion europea» segtin sostiene F. Fa-
BBRINT, y que ha sido calificado por FE. BALAGUER CALLEJON como el ««se-
gundo acto» del drama constitucional europeo», en virtud del cual un po-
der externo se formaliza como «poder constituyente dentro del Estado»?.

En concreto, formuladas con un alto grado de precisidn que, como es-
timan J. Garcia Roca y M. A. MartiNgz LaGo, apenas deja «margen de
maniobra a las Constituciones y leyes internas»?, las reglas de disciplina pre-
supuestaria que deben ser objeto de transposicion por los Estados de la
eurozona, habran de referirse a los siguientes aspectos:

a) La situacién presupuestaria de la Administraciones publicas de
cada Parte Contratante sera de equilibrio o superdvit;

b) Esta condicion se entenderd respetada si el saldo estructural anual
de las Administraciones publicas alcanza el objetivo nacional es-
pecifico a medio plazo, definido en el Pacto de Estabilidad y Cre-
cimiento revisado, con un limite inferior de déficit estructural del
0,5% del PIB a precios de mercado. En caso contrario, las Partes
Contratantes garantizaran la rapida convergencia hacia su respecti-

—_

Eamsring, F.: «The Fiscal Compact, the «Golden Rule» and the Paradox of European
Federalism». Boston College International and Comparative Law Review. Vol. 36, Issue 1.
Article 1. 26.3.2013, pg. 3.

2. Bavracusr CarLepon, F: «Crisi econormica e crisi costituzionale in Europa». Rivista
elettronica del Centro di Docyumentazione Europea dell’Universitia Kore di Enna, n. 1, pgs.
90-91,

3.  Garcia Roca, |. y Martinez Laco, M. A Estabilidad presupuestaria y consagracion

del freno constitucional al endeudamiento. Instituto de Derecho Parlamentario. Civitas.

Thomson-Reuters, 2013, pg. 58.
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vo objetivo nacional a medio plazo atendiendo a un calendario que
serd propuesto por la Comision europea;

¢} Las Partes Contratantes podran desviarse temporalmente de su ob-
jetivo a medio plazo, o de la senda de ajuste hacia el mismo, tni-
camente en las circunstancias excepcionales definidas en el propio
articulo 3.b) del Tratado, es decir, ante un acontecimiento inusual
que esté fuera del control del Estado miembro afectado y tenga una
gran incidencia en la situacion financiera de las Administraciones
ptblicas, o en aquellos periodos de grave recesion econémica se-
gun el PEC revisado, siempre que la desviacion temporal del Esta-
do miembro afectado no ponga en peligro la sostenibilidad presu-
puestaria a medio plazo.

d) Cuando la proporcién entre la deuda prblica y el PIB a precios de
mercado esté muy por debajo del 60% vy los riesgos para la sosteni-
bilidad a largo plazo de las finanzas piblicas sean bajos, el limite
inferior del objetivo a medio plazo podrd alcanzar un déficit estruc-
tural méximo del 1% del PIB a precios de mercado;

e} Sise observan desviaciones significativas del objetivo a medio pla-
zo o de la senda de ajuste hacia el mismo, se activard automati-
camente un mecanismo corrector que incluird la obligacion de la
Parte Contratante de que se trate, de aplicar medidas para corregir
las desviaciones en un plazo de Hempo determinado.

Ademds, segtin establece el articulo 3.2 TECG, dichas normas se incor-
poraran al Derecho nacional de las Partes Contratantes mediante disposi-
ciones que tengan fuerza vinculante y sean de cardcter permanente, prefe-
riblemente de rango constitucional, o cuyo respete y cumplimiento estén
de otro modo plenamente garantizados a lo largo de los procedimientos
presupuestarios nacionales.

Una transposicién efectiva de las reglas presupuestarias a los ordena-
mientos nacionales que serd supervisada por la Comisién europea ~que
en la Comunicacién [COM(2012) 342 final] «Principios comunes aplica-
bles a los mecanismos de correccién presupuestaria», de 20 de junio de
2012, detalld en un Anexo los principios comunes que debian regir los
mecanismos correctores nacionales—y, en dltima instancia, por el Tribunal
de Justicia de la Unién Europea, actuando, este Gltimo, sobre la base del
articulo 273 TFUE (articulo 8), lo que supone incorporar, en opinién de F.
FABBRINT, un «mecanismo de ejecucién invasivo», en tanto que autoriza a
un Estado miembro a someter al Tribunal de Justicia de la Unién Europea
el incumplimiento de otro Estado miembro.
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En definitiva, se trata de un conjunto altamente detallado de reglas
presupuestarias que, a juicio del autor precitado, no sélo «rompe la tradi-
cion del Derecho internacional que deja a los Estados miembros la liber-
tad para elegir los medios para cumplir con las obligaciones asumidas a
nivel internacional»*, sino que como estima R. M, 1D'Sa, también supone
una «real o implicita transferencia u otra dilucion de los poderes sobera-
nos del Estado», que afecta a la «conformidad y compatibilidad» con las
Constituciones de los Estados firmantes®,

En todo caso, el mandato de incorporar a los ordenamientos juridicos
nacionales la regla del equilibric presupuestario o superdvit no ha su-
puesto, en la practica, la reforma de todos los Textos Constitucionales de
los Estados de la eurozona, habida cuenta de que el propio articulo 3.2
TECG permite la opcidn de dar cumplimiento al mandato mediante su
incorporacion en el ordenamiento nacional a través de normas que tengan
fuerza vinculante, sean de cardcter permanente y para las que su respeto
y cumplimiento estén plenamente garantizados en el proceso presupues-
tario nacional®.

Asi, tan sélo un ndmero reducido de los Estados de la eurozona como
Italia —reforma de los articulos 81, 97, 117 v 119 de la Constitucién en
20127, Eslovenia —reforma del articulo 148 Constitucién en 2013-¢, Es-
pafia ~reforma del articulo 135 de la Constitucién en 2011-°, y Alema-
nia ~reforma de los articulos 109.3, 115 y 143d de la Ley Fundamental en

4. Pamsring, E: «The Fiscal Compact, the "Goiden Rule” and the Paradox of Eurcpean
Federalism». Op. cit, pg. 8.

3. D'Sa, R. M.: «The Legal and Constitutional Nature of the New International Treaties
on Economic and Monetary Union from the Perspective of EU Law». Op. cit,, pg.
LXIV.,

6. Noobstante, como subraya A. BAr CENDON, «el primer Estado europeo en introducir
en su Constitucion la regla de la estabilidad financiera o presupuestaria», no serfa
un Estado miembro de la Unidn Europea, sino Suiza, que en 2001 procedié a realizar
una reforma constitucional en este sentide, concretada en ¢f nuevo articulo 126 de la
Constitucién, con la particularidad de que «se trata del dnico caso en el que esta pre-
vision fue aprobada en referéndum por los ciudadanos de aquel pais, tras el corres-
pondiente debate parlamentario» (Bar CeNDON, A.: «La reforma constitucional y la
gobernanza econémica de la Unién Europeas. UNED. Teoria y Realidad Constitucional,
nim. 30, 2012, pg. 62).

7. Legge Costituzionale, 20 aprile 2012, n.1, Intreduzione del principio dei pareggio di
bilancio netla Carta costituzionale (G. U. n. 95, de 23.4.2012).

8. Ley Constitucional de modificacién del articulo 148 de la Constitucién (Uradni list.
Republike Stovenije. St. 47, de 31.5.2013).

9. Reforma del articulo 135 de la Constitucién espafiola de 1978 de 27 de septiembre de
2011 (BOE niim. 233, 27-09-2011).
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2009-Y, han incorporado mandatos constitucionales en ¢onson:
la obligacién impuesta por el articulo 3.2 TECG, con la particuiéﬂdad.
Austria, cuya regla del equilibrio presupuestario, adoptada en 2011 ¢
la Ley de Presupuestos Federal”, fue incorporada al Pacto de Estabilidac
austriaco de 2012, adoptade como Tratado Interestatal, con rango équi{r_ ;
iente al constitucional'?.

Sin embargo, en otros Estados federales como Bélgica, el Consejo de"
Estado, en su Informe n. 51.725/VR, de 18 de septiembre de 2012, recha- -
z6 que un Tratado internacional como el TECG impusiera una reforma
constitucional. En su opinién, el articulo 3.2 TECG tan sélo «propone»
la consagracion constitucional del Presupuesto equilibrado pero no im-
pone ninguna obligacion al poder constituyente (pgr. 8.3.1), por lo que,
finalmente, el instrumento de transposicién de la regla del equilibrio pre-
supuestario utilizado en Bélgica, se ha concretado en un Acuerdo de Coo-
peracion firmado el 13 de diciembre de 2013, entre el Estado Federal, las
Comunidades, las Regiones y las Juntas comunitarias',

Por lo demas, como resulta conocido, en el caso de Francia, el 13 de ju-
lio de 2011 fue aprobada, en tercera lectura por la Asamblea Nacional y en
segunda lectura por el Senado, un Proyecto de Ley constitucional relativo
al equilibrio de las finanzas ptblicas'. Sin embargo, ante la imposibilidad
de alcanzar la mayorfa de 3/5 de las Cdmaras convocadas en Congreso,
exigida por el articulo 89 de la Constitucion para dar cardcter definitivo a
la reforma constitucional, el Presidente Nicolas Sarkozy decidié abando-
nar la tramitacion de esta reforma constitucional a la espera de retomarla
si fuera reelegido tras las elecciones presidenciales de mayo de 2012,

Tras su eleccién como Presidente, Frangois Hollande planteé al Con-
sejo Constitucional francés una cuestion, basada en el articulo 54 de la
Constitucion, acerca de si la ratificacion del TECG debfia ir precedida de
una revision constitucional en Francia.

). Ley de reforma de la Ley Fundamental, de 29 de julio de 2009 {BGBL L, 2009).

11. BGBI fiir die Republik Osterreich Nuam. 150/2011.

12. BGBI fiir die Republik Osterreich. Num. 30/2013.
La previsién inicialmente contenida en la Ley del Presupuesto Federal austriaco en
2011, hace referencia a que el Presupuesto federal estard de acuerdoe con la regla gene-
ral del Derecho de la Unidén Europea para los Estados miembros («limite en el déficit
estructural»), principio que se entenderd cumplido cuando el Presupuesto Federal,
inctuida la Seguridad Social, no exceda en déficit estructural el 0,35 por ciento del
PIB nominal,

13. Moniteur Belge n. 380, de 18.12.2013, pg. 99664.

14.  Assemblée nationale. Texte adopté niim. 722 rect. «Petit loi». Session Extraordinaire
de 2010-2011, 13 juillet 2011,
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En su Decision num. 2012-653 DC, de 9 de agosto de 2012, el Consejo
Constitucional francés estimé, respecto de la transposicion de la regla del
equilibrio presupuestario o superdvit al ordenamiento juridico francés,
que, de acuerdo con la alternativa que ofrece el articulo 3.2 TECG a los Es-
tados miembros, las reglas establecidas en el articulo 3.1 TECG podian ser
adoptadas por el legislador organico (pgr. 24)”, de manera que, finalmen-
te, Francia incorpord en su ordenamiento interno la «regla del equilibrio
presupuestario o superdvit» a través de la Ley Orgénica nim. 2012-1403,
de 17 de diciembre de 2012, relativa a la programacién y a la gobernanza
de las finanzas publicas'.

En todo caso, la naturaleza intergubernamental del TECG ha dado lu-
gar a que la traslacion de la regla del equilibrio presupuestario o superdvit
en los Textos Constitucionales mencionados no haya resultado idéntica,
ni tampoco se haya concretado en una copia literal del contenido estable-
cido en el articulo 3.1 del TECG, especialmente en aquellos Estados como
Alemania cuya regla de estabilidad presupuestaria fue adoptada con una
diferencia temporal considerable respecto de la adopcién de dicho Trata-
do intergubernamental.

En particular, la reforma de la Constitucion eslovena se limita a exigir
un equilibrio presupuestario a medio plazo sin recurso al crédito y sin que
los ingresos puedan superar a los gastos (articulo 148). Por su parte el nue-
vo articulo 81 de la Constitucion italiana establece que «el Estado garan-
tiza el equilibrio entre los ingresos y los gastos del Presupuesto, teniendo
en cuenta las fases adversas y las fases favorables del ciclo econémico.
El recurso al endeudamiento se permite sélo con el fin de considerar los
efectos del ciclo econémico (...)». La Constitucién espafiola hace referencia
a que «Todas las Administraciones Piblicas adecuardn sus actuaciones al
principio de estabilidad presupuestaria» (articulo 135.1), y el Estado y las
Comunidades Autdnomas «no podrdn incurrir en un déficit estructural
que supere los mérgenes establecidos, en su caso, por la Unién Europea
para sus Estados miembros» (articule 135.2), exigiendo, ademas, la «auto-
rizacion por ley», al Estado y a las Comunidades Auténomas, para emitir
deuda o contraer crédito, limitando también el volumen de deuda piiblica
del conjunto de las Administraciones Puablicas en relacién con el PIB del
Estado, al «valor de referencia» establecido por el TFUE (articulo 135.3).

En el caso de la Ley Fundamental de Bonn, el articulo 109.3 dispo-
ne que «Los Presupuestos de la Federacion y de los Linder deben ser
equilibrados, en principio, sin ingresos provenientes de créditos», aunque

16. JORF de 18.12.2012.
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también se contempla la posibilidad de gue tanto la Federacién como los
Lander puedan «prever regulaciones para la toma en consideracién, de
forma simétrica en expansion y recesion, de los efectos de un desarrollo
coyuntural divergente de la situacién normal» (...)"; y respecto del Pre-
supuesto federal, el nuevo articulo 115.2 de la Ley Fundamental de Born
precisa que «Ingresos y gastos tienen que equilibrarse, en principio, sin
ingresos provenientes de créditos», cumpliéndose este principio «si los
ingresos provenientes de créditos no superan el 0,35% en proporcion al
producto interior bruto nominal (...)», lo que supone, como subrayan H.
T. BURRET v ]. SCHNELLENBACH, una definicion de los déficit priblicos en la
Constitucion alemana diferente de la prevista en el TECGY,

A esta falta de equivalencia con la definicién del déficit incorporada
en el TECG cabria afiadir, en el caso de la reforma de la Constitucion fi-
nanciera alemana de 2009, otras dos circunstancias que conducen a los
autores mencionados a considerar que la regla presupuestaria no cumple
plenamente los requisitos del TECG. En concreto, afirman, la regla presu-
puestaria alemana «no abarca a las Administraciones Ptiblicas» sino a los
niveles federal y estatal, y, ademas, las legislaciones de muchos Estados
incluyen clausulas de excepcién bastante imprecisas. Al mismo tiempo,
estiman que no se prevén mecanismos de correccién, como sucede en Ba-
viera, cuyo «freno a la deuda» comenzo a aplicarse en 2007, pero donde
las desviaciones pueden justificarse de un modo «relativamente facil» a
través del desequilibrio macroeconémico, de modo que, a su juicio, la re-

17. En todo caso, la reforma de la Constitucidn financiera alemana de 2009, contempla
en su articuto 143 un periodoe transitorio comprendido entre el 1 de enero de 2011 y ol
31 de diciembre de 2019, en el que los Lander podran, de acuerdo con su normativa,
apartarse de las previsiones contenidas en el articulo 109.3 de la Ley Fundamen-
tal ~prohibicién de elaborar el Presupuesto sin la incorporacién de ningtin ingreso
procedente del crédito—, disponiendo que en el ejercicio presupuestario de 2020 se
deberd dar cumplimiento a la obligacion contenida en el artfculo 109.3 de la Ley Fun-
damental.
Ademas, para facilitar a los Lander el cumplimiente de lo dispuesto en el articulo
109.3 de la Ley Fundamental a! término del perfodoe transitorio (el 1 de enero de
2020), el apartado 2 del articulo 143d de la Ley Fundamental prevé que, entre los
afios 2011 y 2019, se podrd conceder a los Linder con mayores dificultades finan-
cieras (Berlin, Bremen, Saarland, Sachsen-Anhalt y Schleswig-Holstein), ayudas a la
consolidacidn por un valor total de 800 millones de euros con cargo al Presupuesto
de la Pederacidn, de los cuales corresponderan a Bremen 300 millones de euros, a
Saarland 260 millones de euros y a Berlin, Sachsen-Anhalt y Schieswig-Holstein, 80
millones de euros.

18. Burrer, H. T. y ScaneLLenBacH, |0 «Implementation of the Fiscal Compact in the
Euro Area Member States». German Council of Econoemic Experts. Working Paper
08/2013, November 2013, partly updated in January 2014, pg. 10.
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gla presupuestaria bavara no resulta acorde «ni con las prescripciones de
la Constitucién alemana ni con las previsiones del TECG».

De hecho, dichas incongruencias condujeron a adoptar, en julio de
2013, la Ley para la implementacion nacional del Pacto fiscal (Gezetz zur
innerstaatlichen Umsetzung des Fiskalpakts)®, que revisa la Ley de procedi-
miento presupuestario y establece un limite al déficit estructural de las
Administraciones Piiblicas del 0,5% del PIB, remitiéndose a la regulacién
en el ambito de la Unién europea en relacién con la prevision de cldusu-
las de excepcidén y mecanismos de correccion. Ademas, esta Ley dispone
que las posibles sanciones por incumplimiento del Pacto de Estabilidad
y Crecimiento se dividirdn entre el Gobierno federal (65%) y los Lander
{35%). Por lo demas, este ultimo porcentaje se divide entre los Lander de
acuerdo con su poblacién y el principio de causalidad, y los municipios se
vinculan al Land en el que estan ubicados®.

Asimismo, la transposicion de la regla del equilibrio presupuestario
o superavit en los Textos Constitucionales también incluye, en algunos
casos, la prevision expresa de excepciones que permiten la desviacién
como consecuencia de la concurrencia de circunstancias extracrdinarias,
requiriendo para la apreciacién de tales supuestos, de la intervencién par-
lamentaria, normalmente a través de una mayoria cualificada.

En este sentido, el articulo 148 de la Constitucién de Eslovenia permite
la desviacion temporal respecto de la regla del presupuesto equilibrado
tunicamente en caso de que el Estado se vea afectado por circunstancias
excepcionales, remitiéndose a una ley aprobada por una mayoria de 2/3
de la Asamblea Nacional para la determinacién de los criterios que per-
mitan identificar la concurrencia de tales circunstancias excepcionales y el
procedimiento aplicable cuando se produzcan.

Del mismo modo, el articulo 135.4 de la Constitucién espafiola pre-
vé que los limites de déficit estructural y de volumen de deuda publica
«podran superarse en caso de catdstrofes naturales, recesién econémica
0 situaciones de emergencia extraordinaria que escapen al control del
Estado y perjudiquen considerablemente la situacion financiera o la sos-
tenibilidad econémica o social del Estado», circunstancias que deberdn
ser «apreciadas por la mayoria absoluta» del Congreso de los Diputados.
También el articulo 81 de la Constitucién italiana admite el recurso al en-
deudamiento cuando concurran acontecimientos excepcionales, previa
19. BGBL I, N. 38, de 18.7.2013.

20. Burrzt, H. T, y SCHNELLENBACH, |.: «Implementation of the Fiscal Compact in the
Euro Area Member States», Op. cit, pg. 31 y nota 13.
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autorizacion de las Camaras adoptada por la mayorifa absoluta de sus
respectivos miembros.

Igualmente el articulo 109.3 de la Ley Fundamental de Bonn reconoce
que la Federacion y los Lander podrén incluir una regulacién de excep-
ci6n para casos de catastrofes naturales o de situaciones extraordinarias
de emergencia, que quedan fuera del control del Estado y que graven
considerablemente la situacidén financiera estatal, si bien esta regulacién
de excepcion debe acompaiiarse de la prevision de amortizacion.

Desde tales premisas, la regla del presupuesto equilibrado o supera-
vit incorporada en el TECG, no sélo proporciona a la Comisién europea,
como estima F. FABBRINI, un nuevo instrumento de control de los Presu-
puestos de los Estados de la eurozona, en un contexto general de «centra-
lizacion» en la Unién Europea de las «funciones de decisién politica en
el ambito presupuestario»”, sino que fambién introduce una alteracién
de las bases en que se fundamentan las competencias institucionales «del
sistema de gobierno de cada Estado miembro»®.

Una modificacion que afecta a las funciones que desarrollan los Parla-
mentos nacionales en relacién con la aprobacién de los Presupuestos del
Estado y el control de su ejecucion y, al mismo tiempo, a la competencia
del Fjecutivo respecto de la elaboracién del proyecto de Presupuesto, que
suele ser comtin a todos los paises con independencia de su «sistema de
gobierno»®, Un monopolio del Ejecutivo en el gjercicio de la iniciativa
presupuestaria que, en los sistemas parlamentarios de gobierno, consti-
tuye la expresion juridica mds visible de la exclusividad con que, de facto,
éste ejerce la iniciativa legislativa, como «una consecuencia del cardcter
prevalente del Gobierno en los regimenes parlamentarios de Gabinete»,
dada su necesidad de «dominar la lnea esencial del indirizzo politico»®.

En dltima instancia, el analisis doctrinal de la «regla del equilibrio pre-

21, Tapsrint, F: «The Fiscal Compact, the “Golden Rule” and the Paradox of European
Federalism». Op. cit., pg. 27.

22, Fassrint, F: «The Fiscal Compact, the “Golden Rule” and the Paradox of Eurcpean
Federalism». Op. cit,, pg. 19.

23. In su estudio comparado sobre la distribucién de competencias presupuestarias
entre el Gobierno y el Parlamento, la Unidn Interpariamentaria constataba que «el
Gobierno es el tnico competente para elaborar el Presupuesto y presentarlo al Par-
tamento», circunstancia que calificaba como de «extrafia unanimidad» (Centre inter-
national de documentation partermentaire de I'union interparlamentaire: «Les Parle-
ments dans le monde. Recueil de données comparatives». Vol. 11 Deuxieme édition.
Bruxelles: Bruylant, 1987, pg. 1217.

24, ARaGON REves, M.: «La iniciativa legislativa». Revista Espafiola de Derecho Constitucio-
nal. Afio 6, Nim. 16, enero-abrit, 1986, pg. 296.
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supuestario o superdvit» suele incorporar su comparacién con la expe-
riencia de la «golden rule» en el sistema federal americano, en el contexto
de un «federalismo fiscal» en el que, a juicio de ¥. FassriNi, ambos mode-
los parecen compartir numerosas caracteristicas comunes®.

Sin embargo, al abordar un anélisis comparado de tales caracteres co-
munes, no solo ha de tomarse en consideracién el hecho de que, como
afirma J. Pisant-FERRY, los Estados Unidos no son «la tinica federacion
econdmica v monetaria en el mundo», asi como que tampoco existe la
garantia de que sus regulaciones en materia de finanzas publicas «sean
Optimas»*, sino también que, como subrayaran en los afios noventa R. P.
InMAN & D. L. RUBINFELD respecto de las implicaciones derivadas de la
Unién Econémica y Monetaria en la gestién del federalismo monetario y
fiscal, si bien esta modalidad de andlisis del federalismo puede ser apli-
cada igualmente a los Estados Unidos y a la Comunidad Europea, existe
un conjunto importante de «diferencias estructurales» entre ambos, par-
tiendo de la premisa de que el federalismo norteamericano se basa en los
«principios constitucionales de soberania y separacién de poderes», que
pueden conducir a conclusiones diferentes?.

Incluso terminoldgicamente, también cabria subrayar, como indican C.
R. HenNING & M. KEssLER, que el significado del término «golden» como
modificador de «rule» se ha alterado con el paso del tiempo en Estados
Unidos, utilizindose actualmente en el sentido de que «golden rule» exige
que los gastos v los ingresos estén equilibrados, «pero permite préstamos
para inversion ptblica a largo plazo»®. De hecho, la regla del presupues-
to equilibrado admite, normalmente, el endeudamiento, si cuenta con la
aprobacion de una «supermayoria» del 6rgano legislativo o una votacién
mediante referéndum, o ambos?.

Pero también la propia evolucién histérica de la practica de incorporar

25. Faspring, F: «The Fiscal Compact, the “Golden Rule” and the Paradox of European
Federalism». Op, cit., pg. 3.
26. Pisani-Fermy, |.: «Foreword», en Henning, C. R, & Krssier, M.: Fiscal Federalism:

US History for Architects of Europe’s Fiscal Union. Brussels: Bruegel Essay and Lecture |

Series, 2012, pg. 3.

27. Inman, RP & RusinreLp, D, L. «The EMU and Fiscal Policy in the New European
Community: An Issue for Economic Federalism». Infernational Review of Law and Eco-
nomics, n. 14, 1994, pg. 158 y nota 29.

28. Hewning, C. R. & KessLer, M.: Fiscal Federalism: US History for Architects of Europe's
Fiseal Union. Bruegel Essay and Lecture Series. Brussels, 2012, nota 19.

29. Drrieponng, G.: «A Legalization of Financial Constitutions in the EU? Reflections
on German, Spanish, Italian and French Experiences». En, Apams, M.; Fapsring, F. &
Larouvcnz, P The Constitutionalization of European Budgetary Constraints. Op. cit., pg.
196,
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la regla del Presupuesto equilibrado en los Textos Constitucionales nor-
teamericanos, ha dado lugar a nuevas variantes, de manera que, como
indica G. DELLEDONNE, en la actualidad la doctrina distingue entre «exi-
gencias de obietivo publico», que limitan el poder de los gobiernos estata-
les para ofrecer apoyo financiero a empresas privadas®; «limitaciones de
deuda», que incluyen reglas de presupuesto equilibrado™, y «limitaciones
de impuestos y gastos»®.

En cualquier caso, su origen se remonta a la década entre 1840-50, des-
pués de que el Congreso de los Estados Unidos —estableciendo una suer-
te de clausula no-bailout-, se negara a asumir las deudas que diferentes
Estaclos habian adquirido con acreedores britdnicos y holandeses, enire
otros motivos, por considerar que el endeudamiento de dichos Estados se
habfa producido como consecuencia de la financiacién de proyectos que
proporcionaban beneficios locales y no beneficios a nivel nacional®.

30.  En este sentido, la Constitucién del Estado de Nueva York constituye un ejemplo pa-
radigmadtico, al disponer que «(tthe money of the state shall not be given or loaned to
or in aid of any private corporation or association, or private undertaking» (articulo
VI § 8), y que «(no) county, city, town, village or schoot district shall give or loan any
money or property or in aid of any individual, or public or private corporation or
association or private undertaking» (articulo VIU § 1).

31, Asi, la Constitucién del Estado de Michigan dispone que «The state may borrow
money for specific purposes in amounts as may be provided by acts of the legislature
adopted by a vote of two-thirds of the members elected to and serving in each house,
and approved by a majority of the electors voting thereon at any general election»
(articuo IX § 15).

32. DrrpEpONWE, (. «A Legalization of Financial Constitutions in the EU? Reflections
on German, Spanish, ltalian and French Experiences». En Apams, M.; Fassring, F. &
Laroucug, P.: The Constitutionalization of European Budgetary Constraints. Op. cit., pgs.
195-196.

Entre ofras, la Constitucion del Estado de Georgia establece que «All taxes shall be
levied and collected under general laws and for public purposes only (...), all taxation
shall be uniform upon the same class of subjects within the territorial limits of the
authority levying the tax» (articulo VI § 1)

Ademds, afirma: «The state, and all state institutions, departments and agencies of
the state are prohibited from entering into any contract, except contracts pertaining
to guaranteed revenue debt, with any public agency, public corporation, authority,
or similar entity if such contract is intended to constitute security for bonds or other
obligations issued by any such public agency, public corporation, or authority and,
in the event any contract between the state, or any state institution, department or
agency of the state and any public agency, public corporation, authority or similar
entity, or any revenues from any such contract, is pledged or assigned as security
for the repayment of bonds or other obligations, then and in either such event, the
appropriation or expenditure of any funds of the state for the payment of obligations
under any such contract shall likewise be prohibited» (articulo VIE§ 4).

33. Henmiwg, C. R. & KsssLer, M.: «Fiscal Federalism: US History for Architects of Eu-
rope's Fiscal Unions. Op. cit., pgs. 11-12. Vid., al respecto, sin pretension de exhausti-
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Desde entonces, como subrayan M. DiaMANT & M. VAN EMMERIK, los
intentos por incluir la regla del presupuesto equilibrado (balanced budget
rule) en la Constitucion federal, especialmente por los Republicanos, han
resultado infructuosos por el momento®, siendo el més exitoso intento en
este sentido la mocion presentada en 1995, que quedd a un voto de obte-
ner la mayoria en el Senado®.

Esta mocién proponia que los ingresos y gastos del afio fiscal debfan
estar equilibrados, a no ser que una supermayoria de 3/5 del Congreso
concediera una aprobacion especial al exceso de gastos. También propo-
nia que el limite de deuda de los Estados Unidos no podria ser superado
a no ser que la mayoria de 3/5 del Congreso diera su aprobacién. Con el
fin de evitar que tales limites fueran rebasados, Ia mocion establecia que
las sumas obtenidas mediante préstamos no podrian ser incluidas como
ingresos®.

De este modo, en el federalismo fiscal norteamericano, como sintetizan

vidad, Hemns, A, J.: Constitutional Restrictions against State Debt. Madison: University
of Wisconsin Press, 1963; Mcerang, C.R.: Foreign bondhelders and American state debts.
Washington DC: Beard Books, 1935, v SavaGs, J.: Balanced budgets and American poli-
tics. Cornell University Press, 1988

34, Como recuerda D, B, Tosin, el Congresista Harold Knutson presenté la primera en-
mienda a la Constitucion federal que proponia establecer ia regla del Presupuesto
equilibrado en 1936 (Tomin, D, B.: «The Balanced Budget Amendment: Will fudges
Become Accountants? A Look at State Experiences», 12 Journal of Law and Politics,
1996, pg. 153.

35. DiaManT, M. & Van EmMERix, M.: «Mandatory Balanced Budget in Dutch Legisla-
tion: Following Examples Abroad?». En Apams, M.; Fassring, E. & LaroucHg, P: The
Constitutionalization of European Budgetary Constraints. Op, cit,, pg. 263,

36. El texto de la mocién proponia la siguiente modificacién de la Constitucién federal:
«Article -

“Section 1. Prior to each fiscal year, Congress shall, by law, adopt a staternent of re-
ceipts and outlays for such fiscal year in which fotal outlays are not greater than total
receipts. Congress may, by law, amend that statement provided revised outlays are
not greater than revised receipts. Congress may provide in that statement for a spe-
cific excess of outlays over receipts by a vote directed solely to that subject in Wh;ch
three-fifths of the whole number of each House agree to such excess.

Congress and the President shall ensure that actual outlays de not exceed the outlays
set forth in such statement.

"Section 2. No bill to increase tax revenue shalt become law unless approved by a
three-fifths majority of the whole number of each House of Congress.

“Section 3. Prior to each fiscal year, the President shall transmit to Congress a propo-
sed statement of receipts and outlays for such fiscal year consistent with the provi-
sions of this Article.

“Section 4. Congress may waive the provisions of this Article for any fiscal year in
which a declaration of war is in effect. The provisions of this Article may be waived
for any fiscal year in which the United States faces an imminent and serious military
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C. R. HeNNING & M. KessLER, la regla del «Presupuesto equilibrado» ope-
ra sobre la base de tres elementos:

1. En primer término, los Estados son soberanos con respecto a la
deuda en dos vertientes. De un lado, el Gobierno federal «ni im-
pone ni exige el cumplimiento de las reglas del Presupuesto equili-
brado en los Estados» y, de otro, la adopcion e instrumentacién de
dicha regla por los Estados es independiente del Gobierno federal,
de manera que la «propiedad» estatal de la misma es completa.

2. Ensegundo lugar, la relacion del Gobierno federal con los Estados
debe ser entendida en el contexto de una unién financiera més am-
plia, en tanto que la deuda federal «debe ser financiada por el con-
junto del sistema de poderes federales, incluido un amplio poder
tributario». El papel del Gobierno federal en relacién con los gastos
publicos y los tributos «es mayor en proporcion al de los Estados»,
desarrollando una funciéon de estabilizador macroecondmico.

3. En dltimo término, en comparacién con Europa, los bancos nortea-
mericanos constituyen «canales menos importantes» para la finan-
ciacién de los mercados de capitales y la regulacién bancaria estd
menos «fragmentada», siendo mds una responsabilidad federal,
de manera que los costes fiscales de una estabilizacién del sistema
bancario no entran en conflicto con la regla del «Presupuesto equi-
librado» establecida a nivel estatal®.

Por lo demas, en general, la doctrina norteamericana suele mante-

threat to national security and is so declared by a joint resolution, adopted by a ma-
jority of the whole number of each House, which becomes law.
“Section 5. Total receipts shall include all receipts of the United States except those
derived from borrowing and total outlays shall include all outlays of the United Sta-
tes except those for the repayment of debt principal.
“Section 6. The amount of the debt of the United States held by the public as of the
date this Article takes effect shall become a permanent limit on such debt and there
shall be no increase in such amount unless three-fifths of the whole number of each
House of Congress shalt have passed a bill approving such increase and such bitl has
become law.
"Section 7, All votes taker by the House of Representatives or the Senate under this
Article shall be rollcalf votes.
“Section 8. Congress shali enforce and implement this Article by appropriate legis-
lation.
“Section 9. This Article shall take effect for the fiscal year 2002 or for the second fiscal
year beginning after its ratification, whichever is later».
[House of representatives. 104* Congress. 1st Session. Report 104-3. Balanced Budget
Constitubonal Amendment. January 18, 1995].

37. Hewnine, C. R & Kessver, M. Fiscal Federalism: US History for Architects of Europe’s
Fiscal Union. Op. cit., pgs. 18-20.
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ner una postura muy escéptica a la hora de valorar los beneficios de la
constriccién de las politicas financieras a través de los Textos Constitu-
cionales™ e, incluso considera, como expresivamente reconcce a través
del titulo de su trabajo 5. P. PiNno, que «el remedio» (por referencia a la
constitucionalizacion de la regla del Presupuesto equilibrado), «es peor
que la enfermedad» (en este caso, el endeudamiento)™.

Tales valoraciones se fundamentan tanto en la consideracién de que los
Estados sujetos a las exigencias de Presupuestos equilibrados a menudo
tratan de realizar tantos gastos extrapresupuestarios como les sea posi-
ble, como en el hecho de que 1a relacion entre los limites constitucionales
estableciendo la disciplina financiera y la salud econémica general del
Estado es «cuestionable», A ambos aspectos cabria afiadir la circunstancia
de que los tribunales norteamericanos han sido «especialmente timidos»
a la hora de desarrollar y aplicar estas reglas®.

En el primero de los sentidos, se suele resaltar como evidencia, que los
Estados han aprendido a sortear las previsiones constitucionales que limi-
tan el endeudamiento, a través de muiltiples interpretaciones financieras,
dando lugar, a juicio de R. BRIFFAULT, a una «enorme brecha» entre las
previsiones escritas en las Constituciones de los Estados y la practica ac-
tual, de manera que los érganos legislativos de los Estados y los gobiernos
municipales han tratado repetidamente de ampliar el alcance del interés
publico v escapar a los limites de impuestos y de deuda, cada vez mas,
«con la aprobacién de los tribunales estatales»*.

Concretamente, afirma, los limites financieros de los Estados <han con-
tribuido a la proliferacién de nuevas formas de préstamo y de obtencion
de ingresos, han mantenido la presién impositiva, han debilitado los go-
biernos locales, y han promovido el crecimiento de autoridades ptblicas
y unidades locales con fines especificos»¥, especialmente a través de ex-

38. En opinién de R. C. SCHRAGGER, a la vista de las recurrentes crisis a nivel estatal y
municipal, puede afirmarse que la constitucionalizacién de la «regla del equilibrio
presupuestario» no ha funcionadoe (ScHraceeR, R, C.: «Democracy and Debt». 121
Yale Law Journal, 2012, pg. 863).

39. Pmvo, 5. P «A Cure Worse than the Disease? Taxation and Finance Provisions in State
Constitutions». 34 Rutgers Law fournal, 2003, pgs. 959-960.

40. DerLEDONNE, G.: «A Legalization of Financial Constitutions in the EU? Reflections
on German, Spanish, [talian and French Experiences». En, Apams, M.; Fapsring, F. &
Laroucwe, P.: The Constitutionalization of European Budgetary Constraints. Op, cit., pg.
196.

41. Brorraurt, R «Foreword: The Disfavored Constitution: State Fiscal Limits and State
Constitutional Law». 34 Rutgers Law Review, 2002-2003, pg. 909.

42, Brrrraurt, R.: «Foreword: The Disfavored Constitution: State Fiscal Limits and State
Constitutional Law=». Op. cit,, pg. 957

242

CAPITULO VIIL EL MARCO NORMATIVO POSTCRISIS DE LAS POLTICAS ECONOMICAS Y.

ternalizacion de tareas a organismos parcialmente auténomos «que no
son considerados como parte del Gobierno del Estado vinculado por los
limites de deuda»*.

De otro lado, como también subraya R. BrRiFrauLT, tras la inclusién en
los Textos Constitucionales de las supermayorias de los érganos legislati-
vos para autorizar la superacion de los limites financieros, los Tribunales
tienden a considerarlos «no como cuestiones de derechos fundamentales
—como la libertad de expresién, religién o el derecho a la intimidad- ni
como contenidos fundamentales de la forma de gobierno ~como la se-
paracion de poderes, el bicameralismo, o el federalismo—, sino mas bien
como legislacion ordinaria»*,

En consecuencia, el concepto de Presupuesto equilibrado que ha sido
incorporado a las Constituciones de ciertos Estados norteamericanos no
resulta equiparable a la regla del equilibrio presupuestario ¢ superdvit
formulada por el TECG. Pero, ademas, el resultado de la comparacién en-
tre ambas formulas permite constatar, como subraya F. FABBRINI, que en
los Estados Unidos el gobierno federal juega un papel macroecondmico
en la economia que «no encuentra equivalente en el papel actualmente de-
sarrollado por las instituciones de la Unién Europea» y, al mismo tiempo,
«la soberania financiera» de que disfrutan los Estados norteamericanos
«vis-a-vis» con el gobierno federal, «contrasta con la interferencia directa
que despliegan las instituciones de la Union Europea sobre la politica pre-
supuestaria de los Estados miembros».

Por ello, el autor precitado se refiere a la «paradoja del federalismo
eurcpeor» para caracterizar la circunstancia de que si bien historicamen-
te, los Estados de la Unién Europea «han rechazado voluntariamente» el
modelo federal de los Estados Unidos para gobernar la eurozona, a partir
de la «presuncidn» de que éste era demasiado restrictivo respecto de la
soberania del Estado, en tltima instancia, «han establecido un régimen
que es mucho menos respetuoso con la soberania financiera del Estado
que el de los Hstados Unidos», como lo demuestra el hecho de que en éste
ultimo pafs, la adopcion de la golden rule a nivel estatal «no fue impuesta
por la ley federal, y los procesos presupuestarios de los Estados y del go-
bierno federal permanecen completamente diferenciados», mientras que
los Estados de la eurozona «estén obligados a adoptar» la regla del equili-
brio presupuestario por mandato del TECG, y se encuentran constrefiidos

43. BrrrFauLt, R.: «Balancing Acts. The Reality Behind State Balanced Budget Require-
ments», New York: The Twentieth Century Fund Report, 1996, pg. 4.

44, Brrrrault, R.: «Foreword: The Disfavored Constitution: State Fiscal Limits and State
Constitutional Law», Op. cit., pg. 939.
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a «someter sus procedimientos presupuestarios a multiples limitaciones
supranacionales»®.

2. EL PROCEDIMIENTO ESPECIFICO DE COORDINACION Y
EVALUACION DE LOS PRESUPUESTOS NACIONALES

En efecto, una de las nuevas limitaciones de cardcter supranacional
aparece contenida en el Reglamento (UE) ntim, 473/2013, de 21 de mayo,
con la finalidad de coordinar los procesos presupuestarios de los Estados
de la eurozona y evaluar los Presupuestos nacionales de conformidad con
las recomendaciones recibidas tras finalizar el Semestre europeo.

En este sentido, establece el principio segtin el cual el procedimien-
to presupuestario de los Estados miembros serd coherente, tanto con el
marco de coordinacién de las politicas econémicas en el contexto del ciclo
anual de supervision ~incluido el procedimiento relativo a los desequi-
librio macroecondmicos excesivos—, como con las recomendaciones for-
muladas en el contexto del Pacto de Estabilidad y Crecimiento (articulo
3), v concreta un calendario presupuestario comun para los Estados de
la eurozona que permita sincronizar la preparacién de los Presupuestos
nacionales, contribuyendo a la eficacia del PEC y del Semestre europeo,
al tiempo que garantice que las recomendaciones del Consejo v de la Co-
mision se integren adecuadamente en el procedimiento presupuestario
nacional (articulo 4).

Asi, en el contexto del Semestre europeo, entre el 15 y el 30 de abril,
los Estados miembros deberdn hacer ptblicos sus planes fiscales a medio
plazo, junto con los programas nacionales de reforma y los programas de
estabilidad (articulo 4.1).

Del mismo modo, antes del 15 de octubre de cada afio se remitird a la
Comisién y al Eurogrupo, y se hard piblico (articulo 6.1 y 2), el proyecto
de plan presupuestario para el afio siguiente que, ademds de respetar la
regla del equilibrio presupuestario o superdvit prevista en el TECG, debe-
ra tomar en consideracion las recomendaciones formuladas en el contexto
del Pacto de Estabilidad y Crecimiento, y, cuando proceda, las formuladas
en el contexto del ciclo anual de supervision, incluidos el procedimiento
relativo a los desequilibrios macroeconémicos y los dictdmenes sobre los
programas de asociacién econdmica. Asimismo, los Estados miembros
deberdn comunicar ex anfe y oportunamente, a la Comisién y al Eurogru-
po, sus planes nacionales de emisién de deuda (articulo 8).

45, Fassring, B «The Fiscal Compact, the "Golden Rule” and the Paradox of European
Federalism». Op. cit., pgs. 32-33.
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L.a Comision realizard una evaluacidn global de la situacién presu-
puestaria y de las perspectivas de la eurozona en su conjunto basandose
en las perspectivas presupuestarias nacionales y su interaccién en la eu-
rozona {articulo 6.4), adoptando un dictamen sobre el proyecto de plan
presupuestario presentado por cada Estado de la eurozona lo antes po-
sible y, en todo caso, antes del 30 de noviembre (articulo 7.1). La toma en
consideracién de este dictamen por el Istado miembro repercutira en la
evaluacion de la Comision y la decision del Consejo sobre la existencia de
un déficit excesivo en dicho Estado atendiendo al articulo 126.3 y 6 TFUE,
asi como en la recomendacion de la Comisién de imponer un depésito
sin devengo de intereses previsto en el Reglamento (UE) ntim. 1173/2011
(articulo 12.1}).

En los casos excepcionales en los que la Comision constate en el pro-
yecto de plan presupuestario presentado por el Estado de la eurozona un
incumplimiento especialmente grave de las obligaciones de politica pre-
supuestaria establecidas en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento, emitird
su dictamen en el plazo de dos semanas a partir de la fecha de la presen-
tacion del proyecto de plan presupuestario, y solicitara al Estado en cues-
tién, pblicamente, la remision de un proyecto revisado, en relacién con
el cual emitira un nuevo dictamen (articule 7.2).

El dictamen de la Comnision respecto del proyecto de plan presupuesta-
rioinicial o revisado, se hard pdblico y se presentard al Eurogrupo. A peti-
cién del Parlamento del Estado en cuestion o del Parlamento Europeo, la
Comisién presentara su opinién ante quien se lo haya solicitado (articulo
7.3). El Eurogrupo, por su parte, debatird los dictdmenes de la Comisién
sobre los proyectos de planes presupuestarios nacionales y sobre la si-
tuacién presupuestaria y las perspectivas de la eurozona en su conjunto,
pero los resultados de estos debates tan sélo se hardn piiblicos si procede
(articulo 7.5).

En todo caso, el articulo 4.3 establece que el Presupuesto de la Admi-
nistracion central, junto con los principales parametros presupuestarios
actualizados de los demas subsectores de las Administraciones publicas,
deberan estar aprobados y publicados, cada afo, a fecha de 31 de diciem-
bre. Asimismo, se dispone que los Estados miembros adoptardn procedi-
mientos para la «revisién» del Presupuesto —expresion que puede condi-
cionar, o, incluso contradecir, el modelo de prérroga presupuestaria cuyos
caracteres bdsicos, en ocasiones, vienen definidos en las Constituciones
de los Estados—, que deberdn aplicar si, por razones objetivas mds alla
del control del Gobierno, el Presupuesto no se adopta o decide y se hace
ptiblico antes del 31 de diciembre.
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3. LA PECULIAR SITUACION JURIDICO-POLITICADELOS
ESTADOS DE LA EUROZONA SOMETIDOS A SUPERVISION
REFORZADA

En dltima instancia, también cabe subrayar las relevantes limitaciones
respecto del procedimiento presupuestario nacional derivadas del propé-
sito de consagrar con plena coherencia en el Derecho de {a Unién el marco
de supervisién multilateral establecido en el TFUE y las posibles condi-
ciones de politica econémica asociadas a la ayuda financiera.

A tales efectos, el Reglamento (UE) nim. 472/2013, de 21 de mayo,
contempla, de un lado, medidas tendentes a la prevencién del contagio
proveniente de Estados de la eurozona que sufran dificultades financieras
o corran serio riesgo de padecerlas, a cuyos efectos se prevé la temprana
intervencion de las instituciones europeas mediante el requerimiento de
la informacién necesaria y la indicacién de las medidas de reforma. De
otro lado, los Estados de la zona del euro podran o deberan —atendiendo
a las circunstancias que serdn analizadas a continuacién—, quedar some-
tidos a una supervisién reforzada, creando un procedimiento de emer-
gencia que, segin estima 5. DE LA PARra, entrafia para el Estado de la
eurozona en cuestién, una situacién de «soberania limitada»®,

Concretamente, el Reglamento (UE) ntim. 472/2013, prevé la sujecién
de un Estado de la eurozona a una supervision reforzada, de un lado, me-
diante una decisién adoptada discrecionalmente por la Comisién, cuando
la estabilidad financiera del Estado de la eurozona experimente o corra el
riesgo de experimentar graves dificultades que puedan provocar efectos
adversos en otros Estados miembros de la zona del euro (articulo 2.1).
Sin embargo, la supervision reforzada tendra cardcter obligatorio para los
Estados de la eurozona que reciban una ayuda financiera de uno o varios
Estados miembros o de terceros paises, del MEEF, del MEDE, de la FEEF
o del FMI (articulo 2.3).

La aplicacién a un Estado de la eurozona de la supervision reforzada
supondra la adopcién por éste de las medidas dirigidas a poner fin a las
causas reales o potenciales de las dificultades, atendiendo a las recomen-
daciones que le hayan sido dirigidas en el marco del procedimiento de dé-
ficit excesivo (articulo 3.1}, y serd objeto de un seguimiento més estrecho
de la situacion presupuestaria contemplada en los proyectos de planes
presupuestarios v de la correccion del déficit excesivo (articulo 3.2).

En este dltimo sentido, se prevén misjones periddicas de evaluacién

46, DE La PaRRa, S.: «The two pack on economic governance: an initial analysis». Op.
cit, pg. 14,
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desarrolladas por la Comision para verificar los progresos realizados (ar-
ticulo 3.5) y, en el supuesto de que, a resultas de ellas, la Comisién con-
cluya que son necesarias nuevas medidas y que la situacion financiera y
econdmica del Estado de la eurozona de que se trate tiene importantes
consecuencias negativas para la estabilidad financiera de la zona del euro
o de sus Estados miembros, podrd proponer al Consejo que dirija una
recomendacién a dicho Estado para que adopte las medidas correctoras
preventivas o elabore un proyecto de programa de ajuste macroeconémi-
co (articulo 3.7). En esta votacion del Consejo tinicamente participaran los

representantes de los Estados miembros cuya moneda es el euro (articulo
15).

En el caso de que la supervisién reforzada tenga cardcter obligatorio
para el Estado de la eurozona por recibir asistencia financiera, la Comi-
sidn también podrd requerirle:

~ El suministro de informacién desagregada sobre la evolucion de
su sistema financiero, incluido el analisis de los resultados de las
pruebas de resistencia y analisis de sensibilidad;

— Larealizacién de las pruebas de resistencia y de los andlisis de sen-
sibilidad necesarios para evaluar la capacidad de recuperacion del
sector financiero frente a situaciones de perturbacién macroecond-
mica y financiera;

— La presentacion de las evaluaciones periddicas de su capacidad de
supervision del sector financiero;

~ La comunicacion de cualquier informacion necesaria para el segui-
miento de los desequilibrios macroecondmicos (articulo 3.3), y

~ Si la ayuda financiera recibida esta dirigida a la recapitalizacién
de entidades financieras, debera informar semestralmente de las
condiciones impuestas a las entidades financieras, incluidas las
condiciones retributivas de los cargos ejecutivos, asi como de las
condiciones de crédito que ofrece el sector financiero a la economia
real (articulo 4).

Cuando el Consejo decida hacer ptiblica la recomendacion dirigida al
Estado de la eurozona de que se trate a resultas de las misiones perlochcas
de evaluacion desarrolladas por la Comision, el Reglamento (UE) num.
472/2013, de 21 de mayo, prevé, como novedad, la intervencién media-
dora del Parlamento Europeo que, a través de la Comisién competente,
podré ofrecer al Estado miembro y a la Comisién la oportunidad de parti-
cipar en un intercambio de puntos de vista [articulo 3.8, a)}.
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En todo caso, durante el periodo en que un Estado de la eurozona esté
sometido a la supervision reforzada también se contempla la intervencién
de los Parlamentos nacionales. Asi, la comisién competente del Parlamento
Hurcpeo y el Parlamento del Estado de la eurozona, podrén invitar a repre-
sentantes de la Comisién, del Banco Central Europeo y del Fondo Moneta-
ric Internacional, a participar en un didlogo econdmico (articulo 3.9).

Con el fin de evitar duplicidades, la supervisién reforzada de un Estado
de la eurozona supondra la suspensién de los mecanismos de supervisién
previstos en el Semestre europeo, del procedimiento de déficit excesivo y
del procedimiento de desequilibrio excesivo (articulos 10-13).

No obstante, cuando se ha llevado a cabo una valoracion de la eficacia
practica de tales previsiones, en concreto, a través de la Comunicacién de
la Comisién [COM(2014) 905 final), Revisién de la gobernanza econémi-
ca. Informe sobre la aplicacion de los Reglamentos (UE) num. 1173/2011,
1174/2011, 1175/2011, 1176/2011, 1177 /2011, 472/2013 v 473/2013), esta
institucion UE admite que al no haberse impuesto sanciones a los Estados
queno respetan las disposiciones del PEC reformado, no es posible evaluar
plenamente si se alcanzé de hecho el objetivo de una aplicacién més efecti-
va de la supervision presupuestaria en Ia zona del euro, aunque las normas
contenidas en el Two Pack, afirma, parecen haber aumentado, al menos, la
presion para corregir los déficit excesivos, a lo que ha contribuido la posibi-
lidad de que la Comisién adopte recomendaciones auténomas.

Por lo demds, también se reconoce que la primera evaluacién transpa-
rente, comparable ¢ independiente de los proyectos de planes presupues-
tarios de los Estados miembros de la zona del euro con cardcter previo a
la aprobacién de los Presupuestos por los Parlamentos nacionales, realiza-
da en 2013, supone, a su juicio, un importante cambio en el enfoque de la
supervision presupuestaria, al pasar de una evaluacién a posteriori a una
orientacion previa, lo que contribuye a cumplir el objetivo de integrar ade-
cuadamente las recomendaciones politicas de la UE en el proceso de elabo-
racion de los Presupuestos nacionales.
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El premio Nobel de Economia Joseph E. Stiglitz, bajo el titulo «Europa
y su momentdnea sinrazén», reflexionaba hace unos meses acerca de las
diferencias en la manera de abordar la crisis econdmica y financiera mun-
dial entre los Estados Unidos y la Unién Europea, afirmando, respecto de
ésta tltima, que «si bien el euro se creé con la intencién de unir a Europa,
finalmente, lo que hizo fue dividirla; y, debido a la ausencia de la volun-
tad politica para crear instituciones que permitan que una moneda tinica
funcione, el dafo no esta revertiendo»’.

En efecto, el andlisis del proceso de creacién de la Unién Econdmica 'y
Monetaria que se ha desarrollado en las paginas precedentes evidencia,
sin lugar a dudas, las debilidades estructurales con las que se alumbrd el
nacimiento de la moneda tinica, como consecuencia de la reiterada creen-
cia en la capacidad de la Ciencia econdmica para dar respuesta a los desa-
fios politicos v juridicos que debia afrontar la Unidn Europea al adoptar
este reto.

Una consideracién «taumattirgica» de las leyes econémicas, sustenta-
da esencialmente por las tesis monetaristas, que proporcionaria a las ins-
tituciones europeas la capacidad de adoptar decisiones «aparentemente
téenicas» que, en tdltima instancia, evitaran hacer frente al problema de la
resistencia de los Estados miembros a transferir a la Comunidad sus com-
petencias soberanas en materia econdmica y financiera. No en vano, habia
establecidoe el Tribunal Constitucional Federal aleman, en su Sentencia de
29 de mayo de 1974, «la prioridad de preservar los derechos fundamenta-
les econdmicos nacionales frente al Derecho Comunitario», considerando
posteriormente, en su Sentencia de 12 de octubre de 1993, a la «unién
politica» como una meta «todavia no deseada».

1. ”:E“Jv"vlw“;cr,n‘z, J. E. «Furopa y su momentdnea sinrazén». EL PAIS, 18 de enero de 2015.

249




S. RUIZ TARRIAS: LAS DIMENSIONES CONSTITUCIONALES DE LA UNION ECONOMICA...

De este modo, sobre las bases juridicas que proporcionaba el Tratado
de Maastricht y el polémico principio de subsidiariedad, sustancialmente
reiteradas en el Tratado de Lisboa, Ia Unidn Econdmica y Monetaria se
estructuré a través de un sistema doblemente desequilibrado. De un lado,
entre el sistema monetario federal y los sistemas presupuestarios nacio-
nales y, de otro, entre el disefio federal de la politica macroeconémica y la
responsabilidad y gestién de las crisis por los Estados miembros, segtin
se reconocia, por lo demas, en el Informe Stable Money-Sound Finance de
1993, archivado por las instituciones eurcpeas.

Las circunstancias econémicas favorables de finales de los aftos noven-
ta y los primeros afos del nuevo siglo, cuando, finalmente, ei 1 de enero
de 2002 se pusieron en circulacién los billetes y monedas del euro, mini-
mizaron los riesgos derivados de los elementos desestabilizadores sobre
los que se habia construido el modelo de la Unién Econdmica y Monetaria
europea v favorecieron la confianza en su solidez. No obstante, instru-
mentos de Derecho derivado como el Pacto de Estabilidad y Crecimiento
(1997), trataron de evitar el riesgo de que, sin disponer a nivel nacional del
control sobre los tipos de interés y los tipos de cambio, un Estado cayera
en la tentacion de incurrir reiteradamente en déficits ptiblicos excesivos.

Asi, el objetivo Gltimo del Pacto de Estabilidad y Crecimiento consistia
en garantizar el cumplimiento por los Estados miembros del mandato de
evitar los déficits piiblicos excesivos que habia sido expresamente incor-
porado por el Tratado de Maastricht. Pero, en el contexto del desequili-
brio estructural en el que se habia sustentado el sistema euro, este man-
dato se convertia en un arma de doble filo para los Estados integrados
en la eurozona que sufrieran situaciones econdmicas adversas, al carecer
de importantes instrumentos sobre la gestion de la demanda para poder
mejorar su economia, sin que, por otro lado, ni el Derecho originario ni el
Pacto de Estabilidad y Crecimiento garantizaran la capacidad de las ins-
tituciones europeas para hacer respetar, efectivamente, el cumplimiento
de los limites de déficit por los Estados miembros. Por el contrario, las
circunstancias politicas que afectaban a ciertos Estados miembros, con-
dujeron en 2005 a una reforma flexibilizadora del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento que repercutirfa atin mas negativamente en la previsibilidad
de su aplicacion, al no incorporar «palos 0 zanahorias externos», segin
la expresion de W. H. BurTzer, que pudieran ser utilizados por Bruselas o
Frankfurt para incentivar y compatibilizar la austeridad presupuestaria
impuesta por el Tratado con las decisiones politicas nacionales.

En este contexto normativo, cuando se dejaron sentir los efectos de la
crisis economica v financiera mundial en ciertos Estados de la eurozona,
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la moneda tGnica no contaba con una funcion presupuestaria centralizada
y tampoco con un sistema de autoayuda estabilizadora entre los Estados
integrantes de la eurozona, de manera que las instituciones europeas y
los Estados de la zona del euro no sélo se vieron obligados a proporcionar
asistencia financiera a los Estados miembros que no pudieran autofinan-
ciarse en los mercados de capitales, sino también a reforzar la Unién Eco-
nomica, en ambos casos, mediante la adopcion de instrumentos juridicos
que han tenido repercusion en los ordenamientos constitucionales de los
Estados de la eurozona.

En el primer sentido, la asistencia financiera combinada mediante
instrumentos propios del Derecho derivado (MEEF -Reglamento (UE)
n® 407/2010 del Consejo, de 11 de mayo, adoptado sobre la base del art.
122.2 TFUE~) y del Derecho internacional (FEEF), o incluso tinicamente
fundada en ésta altima, y, posteriormente, el acuerdo intergubernamen-
tal adoptado entre los Estados de la eurozona que las sustituye [Tratado
Constitutive del Mecanismo Europeo de Estabilidad (MEDE}], se funda-
mentan en una estricta condicionalidad, lo que implica para el Estado
beneficiario la asuncién de compromisos referidos a la adopcion de de-
cisiones econdmicas y presupuestarias a los que se vincula la percepcion
de la asistencia financiera acordada, cuyo contenido se detalla en los Me-
morandums de Entendimiento (MoU}) o, en su caso, en los Programas de
Ajuste Econdmico y Financiero (PAEF).

En la practica, las medidas de austeridad impuestas a los Estados
miembros beneficiarios de una asistencia financiera como consecuencia
de la condicionalidad prevista en los instrumentos MEEF y FEEE, han
dado lugar a la intervencién de los Tribunales Constitucionales de Portu-
gal v Grecia, estableciendo, en ambos casos, limites constitucionales, entre
ellos, el «principio de igualdad, en su dimensién de igualdad en el reparto
de las cargas publicas», consagrado en el art. 13 de la Constitucién por-
tuguesa (Fto. Jco. 5° STCP 353/2012 y Fto. Jco. 45 STCP 187/2013), y los
principios de «solidaridad social» (art. 25.4 Const. griega), de «igualdad
en las cargas financieras» (art. 4.5 Const. griega), y de «proporcionalidad»
(art. 25.1 Const. griega), en el caso del Tribunal Constitucional heleno
(Sent. n® 2287, de 10 de junio de 2015).

Pero las repercusiones en el Presupuesto nacional derivadas de la par-
ticipacion en mecanismos de asistencia financiera, bien en el marco del
Derecho comunitario como el MEEF, o bien a través de instrumentos ba-
sados en el principio de intergubernamentalidad, como la FEEF, también
han sido objeto de analisis constitucionales desde la perspectiva inversa,
en tanto que involucran a Jos Presupuestos nacionales de los Estados par-
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ticipantes en compromisos de gasto para el cumplimiento de fines paraes-
tatales.

Asi, respecto de la asistencia MEEF y FEEE, el Tribunal Constitucional
Federal aleman (Sentencia de 7 de septiembre de 2011), lanzé un mensaje
pro futuro al definir las bases juridicas y politicas que deben sustentar la
participacién de Alemania en los mecanismos o instrumentos de asisten-
cia financiera que tengan repercusién en el Presupuesto de la Repriblica
Federal, que, en todo caso, segiin la opinion del Alto Tribunal aleman, de-
berdn garantizar el control por parte del Bundestag de los compromisos
de gasto presupuestarios de la Reptiblica Federal de Alemania.

Un pronunciamiento del Tribunal Constitucional federal alemdn que
adquiere una especial relevancia en relacién con la aprobacién del Tra-
tado MEDE vy la concesién de las ayudas financieras en aplicacion del
mismo, cuya ratificacién por la Reptblica Federal de Alemania estuvo
supeditada al cumplimiento de las consideraciones formuladas en la Sen-
tencia de 12 de septiembre de 2012, en la que ef Alto Tribunal aleman esti-
maba necesario ~en aplicacién de los criterios establecidos en la Sentencia
de 7 de septiembre de 2011-, la adicién al Tratado MEDE de un conjunto
de condiciones incorporadas en tna Declaracién interpretativa, dirigida a
garantizar la participacion del Bundestag en el 4mbito del Derecho intet-
nacional, a través de la cual el Tribunal Constitucional federal alemdn se
convierte, por la via de hecho, en legislador de la eurozona.

Una Declaracién interpretativa que, por lo demds, fue ratificada al
margen del Tratado MEDE por los embajadores en Bruselas de los Esta-
dos firmantes, circunstancia que fue esgrimida como motivo de inconsti-
tucionalidad por el Gobierno del Land austriaco de Carintia en el recurso
de inconstitucionalidad promovido respecto del Tratado MEDE. En la
practica, la adopcion de esta Declaracién interpretativa respecto del Tra-
tado MEDE ha supuesto la previsién en ciertos ordenamientos nacionales
de procedimientos que garantizan el pronunciamiento previo de los Par-
lamentos en las votaciones dirigidas a prestar una asistencia financiera en
el marco del Tratado MEDE, de manera que el representante del Estado en
el Consejo de Gobernadores del MEDE recibe mandatos imperativos de
los Parlamentos nacionales respecto de la decisién de conceder una asis-
tencia financiera, no sélo en el caso de Alemania, sino también de Austria,
Finlandia, Paises Bajos, Estonia y Eslovenia,

Ademas, la significacién juridico-politica del Tratado MEDE también
se singulariza por el hecho de constituir la expresion mds acabada del
denominado nuevo método de la Unién, en el que un Tratado interguberna-
mental combina la creacién de érganos propios, como el Consejo de Go-
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bernadores, el Consejo de Administracion y el Director Ejecutivo, con la
intervencion de instituciones y organismos de la Unién Europea en aspec-
tos singularmente relevantes del procedimiento de concesién de asisten-
cia financiera a un Estado de la eurozona, como es el caso de la Comisién
europea —que tiene asignada la competencia para firmar, en nombre del
MEDE, el Memorandum de Entendimiento (MoU) con el Estado miem-
bro beneficiario-, pero también el Consejo, el Banco Central Europeo, el
Tribunal de Justicia de la UE y, en menor medida, el Tribunal de Cuentas
Europeo. Una intervencién de las instituciones europeas en los drganos
procedimientos creados por el Tratado MEDE que ha sido validada por el
Tribunal de Justicia de la UE -incluida su propia jurisdiccién en el dmbito
del Tratado MEDE-, en la Sentencia de 27 de noviembre de 2012 (Asunto
Pringle vs. Ireland).

De otro lado, en lo que respecta al reforzamiento de la Unién Econd-
mica, las decisiones adoptadas por las instituciones europeas v los Esta-
dos miembros tienen un cardcter pluriforme, combinando los instrumen-
tos politicos de coordinacién econémica (p-¢j. Pacto por el Euro Plus) con
importantes reformas en el Pacto de Hstabilidad y Crecimiento a través
de nuevos paquetes normativos (Six Pack y Two Pack), ast como adoptan-
do nuevos acuerdos basados en el principio de la intergubernamentali-
dad (TECG), sin recurrir a la reforma del Derecho originario mas alla del
nuevo apartado 3 incorporado al art. 136 TFUE, cuya significacion juridi-
co-politica, a la luz de las afirmaciones del Tribunal de Justicia de la UE
ent la Sentencia de 27 de noviembre de 2012 (Asunto Pringle vs, Ireland),
resulta todavia desconocida si se desvincula de Ia adopcidén del Tratado
MEDE, como viene a sostener el TJUE y ha reconocido también el TC po-
laco en su Sentencia de 26 de junio de 2013.

BEn todo caso, el reforzamiento de la convergencia de las politicas eco-
némicas tras la crisis econdmica y financiera afecta, con especial intensi-
dad, a los Estados de la eurozona, respecto de los cuales el TECG y el Two
Pack incorporan previsiones claramente limitativas de su soberania pre-
supuestaria, tanto en el procedimiento presupuestario nacional como en
el supuesto de quedar sometidos a una supervision reforzada por parte
de las instituciones europeas en tanto que beneficiarios de una asistencia
financiera, de modo que, a través de un Tratado intergubernamental y
de Reglamentos (UE), se levan a cabo implicitas cesiones en el gjercicio
de las competencias soberanas de los Estados de la eurozona rechazadas
por ellos mismos a lo largo del proceso de construccién de la Unién Eco-
némica y Monetaria, propercionando a las instituciones de la UE (y en
especial, a la Comisidn europea) nuevos instrumentos de control de los
Presupuestos nacionales.
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Unos Presupuestos nacionales que, por mandato del art. 3.2 del TECG,
deben responder al principio del equilibrio presupuestario o superdavit,
trasladado a los ordenamientos nacionales mediante disposiciones prefe-
rentemente de rango constitucional. Una regla que, cominmente, viene
a ser identificada con la regla del Presupuesto equilibrado o equilibrio
presupuestaric (golden rule) adoptada en las Constituciones de diferen-
tes Estados de EEUU, aunque el minimo andlisis comparativo evidencia
diferencias sustantivas entre ambas. En primer lugar, porque conceptual-
mente no resultan coincidentes, en tanto que la regla del equilibrio presu-
puestario formulada en Norteamérica, en su significacién actual, permi-
te préstamos para inversion piblica a largo plazo; en segundo término,
porque la regla del Presupuesto equilibrado no ha sido impuesta por la
Constitucion federal norteamericana ~donde, a dia de hoy, nunca ha sido
consagrada— a las Constituciones de los Estados, y, en tltima instancia,
porque aquellos Estados norteamericanos que han deddido incorporarla
a sus Textos Constitucionales habitualmente contemplan procedimientos
que permiten sortearla mediante decisiones adoptadas por supermayo-
rias parlamentarias.

Asimismo, por mandato del Reglamento (UE) n® 473/2013, de 21 de
mayo, integrado en el Two Pack, los Presupuestos de los Estados de la
eurozona deben ser evaluados por la Comision y el Consejo con caracter
previo a su aprobacién por los respectivos Parlamentos nacionales, te-
niendo reconocida las citadas instituciones europeas la capacidad de for-
mular apreciaciones a través de un dictamen, cuya toma en consideracién
por el Estado miembro repercutird en la evaluacién de la Comisién y en
la decision del Consejo sobre la existencia de un déficit excesivo que, en
altima instancia, podra suponer la obligacién para el Estado en cuestion
de remitir un nuevo proyecto de Presupuesto a las instituciones europeas,
revisado conforme a las indicaciones formuladas.

De este modo, sin que exista constancia de cémo y en qué momento,
los Estados de la UE han realizado una cesion explicita en el ejercicio de
sus competencias soberanas en materia presupuestaria a las instituciones
europeas, en tanto que no se ha producido una modificacién expresa en
este sentido en el Derecho originario, la intervencion de éstas tltimas en
el procedimiento presupuestario nacional conduce a una modificacién de
la fisonomia del concreto sisterna de gobierno de cada Estado de la eu-
rozona, cuyos organos constitucionales y sus respectivas competencias
presupuestarias aparecen condicionadas por decisiones adoptadas por
instancias supraestatales que afectan a la esencia misma de su proceso de
creacion e identificacion como Estados constitucionales y, posteriormente,
democraticos.

254

CAPITULO IX. CONCLUSIONES

Porque, como subrayara a mediados del siglo pasado P. Reuters, la 51g~
nificacion juridica y politica del Presupuesto del Estado trasciende el 4m-
bito de una forma concreta de gobierno de la democracia constitucional
para constituirse en el acto a través del cual «se define la preeminencia, la -
soberania en materia politica»? y, desde luego, las implicaciones deriva- .
das del significado v el contenido del concepto de soberania han estado

presentes a lo largo de todo el proceso, desde la adopcion del Tratado de

Roma hasta el fallido paso de dotar a la Unién de una Constitucién, aun-

que ésta tuviera la forma juridica de un Tratado. No en vano subrayaba .

N. Ramiro Rico hace afios que la soberania «es cispide, remate de un
edificic complicado».

Tan «complicado» como muestra el estudio desarrollade en las paginas.
anteriores sobre el recorrido juridico seguido por la Unién Econémica y
Monetaria, a cuya articulacion formal en la actualidad quizés podria apli-

carse aquella calificacion de «adefesio jurfdico», utiizada en su momento. -
por el autor precitado, probablemente porque todavia se puede afirmar,. .

que «ensalzada por unos, abucheada por otros, la soberanfa, nacida en:
ocasion dramdtica, contintia enardeciendo los corazones de todos»®, Mas -
atn cuando, atendiendo a la configuracion de los Estados de la UE, como
sostiene G. Dg VERGOTTINI, «hay soberanias fuertes y soberanias deb'des '

o fragiles»*,

Desde tales premisas, no resulta extrafio que el Tribunal Constitucional
Federal alemén haya reiterado hasta la saciedad la afirmacion segtin la
cual el Bundestag debe mantener el control sobre los cordones de la bolsa,”
pues ni el denominado nuevo intergubernamentalismo ni el Derecho de-
rivado pueden sustentar, trasladando las palabras de S. CorrioNoN, «la
legitimidad de los gobiernos nacionalmente elegidos a Ia hora de prescri-
bir politicas fiscales y de gastos»®.

Porque, en tltima instancia, la dilucién de la soberania presupuestaria -
de los Parlamentos nacionales en beneficio de instituciones a las que co--

minmente se reprocha su déficit democrético, cuando no el estar confor-
madas sin tomar en consideracién las minimas exigencias de tal calificati--

vo, convierte a las decisiones acerca del Presupuesto del Estado en «arcana .

2. ReuTER, P «La signification juridique, politique et économique de l'acte bugeta:re» s
op. cit., pg. 103, :
3. Rammo Rrco, N.: «kl animal ladino y otres estudios politicoss. Madrid: Alianza Um-' '
versidad, 1980, pg. 119. '

4. Dg VERGOTTING, G2 «La persistente soberania». Teoriu y Realidad Constitucional, niin. :
36, 2015, pg. 90. -

5. CorrieNow, 5 «The end of the Stability and Growth Pact?», op. cit., pg. 19:
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imperii de las oligarquias politicas y sus tecndcratas auxiliares», una sig-
nificacién que, como subrayara M. Garcia-PeLavo, la intervencion del
Parlamento democratico, histéricamente, habia logrado conjurar®.

éM ww(ZA\.RCfA-PEL}!n{o, M.: «Las transformaciones del Estado contempordneo». Madrid:
Alianza Editorial, 1985, pg. 39.
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