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Resumen

La normativa europea en materia de disciplina presupuestaria establece un concepto
autobnomo de deuda publica que debe ser aplicado por los Estados miembros para dar
cumplimiento a los mandatos europeos. La presente tesis doctoral parte del estudio de
las normas europeas que regulan el concepto de deuda publica, para analizar
posteriormente la introduccion de este concepto en el ordenamiento juridico nacional y
su relacion con el concepto de deuda publica tradicional preexistente. Finalmente, se
delimitan los contornos del elemento subjetivo y objetivo del concepto europeo de
deuda publica, a través del analisis del Reglamento (CE) nim. 2223/1996, relativo al
Sistema europeo de Cuentas Nacionales y Regionales de la Comunidad (SEC-95) y de
los pronunciamientos de Eurostat (Oficina Estadistica de la Comision Europea).

Abstract

European regulations on budgetary discipline establish an autonomous concept of
government debt that should be applied by the Member States, so as to comply with
European mandates. This doctoral thesis is based on the study of the European legal
framework that regulates the concept of government debt, to subsequently analyse the
introduction of this concept in the national legal systems and its relation with the pre-
existing traditional concept of government debt. Finally, the limits of the subjective and
objective element of the European concept of government debt are defined in light of
the Council Regulation (EC) No. 2223/1996, on the European System of National and
Regional Accounts in the Community (ESA 95) and of the decisions from Eurostat (the

Statistical Office of the European Commission).






“Il y a des dépenses, il faut les couvrir”

Gaston Jeze (1869-1953),
Cours de science des finances et de législation
financiere frangaise, Giard, Paris 1922.

"Sometimes it is said that man cannot be trusted with the government of himself.
Can he, then, be trusted with the government of others?”

Thomas Jefferson (1743-1826),
1™ Inaugural, 1801.
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INTRODUCCION

INTRODUCCION

JUSTIFICACION, OBJETO DE ESTUDIO Y ESTRUCTURA

I. Justificacion

Con anterioridad a la eclosion de la denominada “crisis de deuda soberana”, la
deuda publica tenia un tratamiento menor por parte de la dogmaética juridico—financiera.
Como excepcion a este vacio teorico debemos destacar la existencia de algunos trabajos
monograficos claves para la comprension juridica de la deuda publica, como son el
estudio de FERREIRO LAPATZA'y la tesis doctoral y trabajos posteriores de DE LA
HucHA CELADOR®. A su vez, los manuales de Derecho Financiero y Tributario destinan,
con caracter general, uno o varios de sus capitulos a los ingresos crediticios. En ellos se
analizan con mayor o menor extension y profundidad las notas caracteristicas de estos

ingresos”.

Dada la situacion presupuestaria existente, en los ultimos afios puede
encontrarse un mayor numero de trabajos relacionados con la deuda publica. Los
nuevos estudios tratan, principalmente, aspectos como la estabilidad presupuestaria o la
reforma del art. 135 de la CE de 2011, pero no tanto el concepto de deuda publica en si

mismo.

Ahora bien, a nuestro parecer, para la correcta comprension y aplicacion de la
prolija normativa sobre estabilidad presupuestaria que se ha aprobado tanto a nivel
europeo como nacional, existe un requisito aprioristico como es la determinacion del
concepto de deuda publica al que las normas se refieren. Solo se podra limitar y
controlar la deuda publica si se conoce con precision el objeto sobre el que recaen los

limites y controles. De lo contrario, es posible que estas normas no den cumplimiento a

' FERREIRO LAPATZA, José Juan, “Anélisis juridico de la deuda publica”, Revista de Administracion
publica, (53), 1967, pp. 131 — 228.

2 DE LA HUCHA CELADOR, Fernando, Ordenacion Constitucional de la Deuda publica, Tesis inédita,
Tomo I, Universidad Complutense de Madrid, Curso académico 1984/1985, Madrid. En cuanto al resto
de obras, nos remitimos en este punto a las resefias bibliograficas que se recogen a lo largo del trabajo y
que quedan recogidas en la bibliografia final.

* Entre ellos destacan, SAINZ DE BUIANDA, Fernando, Hacienda y Derecho I, 3* reimpresiéon (1*
edicion 1955), Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1975 y Sistema de Derecho Financiero, Tomo I,
Vol. 2, Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, Madrid, 1977-1985. PALAO TABOADA,
Carlos, Derecho Financiero y Tributario. Introduccion. Derecho presupuestario. Ingresos no tributarios,
2% ed. Colex, Madrid, 1987.
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la finalidad para la que han sido aprobadas, que no es otra que garantizar la

sostenibilidad de las finanzas publicas a medio y largo plazo.

A pesar de la necesidad de delimitar los contornos del concepto de deuda
publica instituido por la normativa europea, existen dos causas que, en nuestra opinion,
han desalentado la consecucion de esta tarea. La primera de ellas, la existencia de un
concepto juridico tradicional de deuda publica arraigado en el ordenamiento juridico
interno que vincula la deuda publica con el préstamo®. La introduccion del concepto
europeo de deuda publica no cambia el concepto de deuda publica tradicional, sino que
ambos conceptos coexisten en el ordenamiento juridico nacional. Precisamente, uno de
los objetivos de este trabajo es determinar en qué supuestos la norma nacional hace

referencia a uno u otro concepto.

La segunda causa, que consideramos la causa principal, es la naturaleza contable
de las normas que dotan de contenido el concepto europeo de deuda publica. La
normativa europea en materia de disciplina presupuestaria adopta como marco
conceptual el Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales (SEC)’. Ahora
bien, la naturaleza contable del concepto europeo de deuda publica no excluye que sea
un concepto juridico, al estar regulado en normas juridicas. Este obstaculo no debe
impedir, a nuestro parecer, que los juristas se esfuercen por sistematizar y racionalizar el

concepto juridico europeo de deuda publica.

II. Objeto de estudio

El presente trabajo se enmarca en este esfuerzo por determinar el elemento
subjetivo y objetivo del concepto europeo de deuda publica. Sin embargo, esta labor es
compleja y los resultados obtenidos, como veremos, no siempre son definitivos. El
motivo se encuentra, en nuestra opinion, en la naturaleza del elemento sobre el que

bascula el concepto europeo de deuda publica, el riesgo.

* Tanto la Ley General Presupuestaria como la mayor parte de la doctrina definen el concepto de
deuda publica haciendo referencia al préstamo. Asi, el art. 92 de la Ley General Presupuestaria de 2003
determina que “Constituye la Deuda del Estado el conjunto de capitales tomados a préstamo por el
Estado (...)”. En los mismos términos se definia la deuda publica en el art. 28 de la Ley General
Presupuestaria de 1977. En cuanto a las referencias doctrinales, pueden verse las notas bibliograficas del
capitulo III de este trabajo relativas al art. 135 de la CE en su redaccion previa a la reforma de 2011.

3 El art. 2 del Protocolo niim. 12, sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo remite
la concrecion de los conceptos en el recogidos a lo establecido en “el sistema europeo de cuentas
econdomicas integradas”.
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El concepto deuda publica tradicional, como hemos apuntado, “se caracteriza
juridicamente por el hecho de que la obligacion del Estado tiene su origen en un
préstamo recibido de otras personas™; en cambio, en el caso del concepto europeo de
deuda publica, una obligacion pendiente constituira deuda publica si las
Administraciones publicas asumen un importante nivel de riesgo respecto al ente o a la
operacion que la genera. En este punto, como analizaremos en detalle, serd indiferente

la forma juridica del ente o el tipo de operacion que origina dicha obligacion.

En relacion con el riesgo y el concepto europeo de deuda publica debemos hacer

algunas apreciaciones introductorias.

En primer lugar, la vinculacion del riesgo con el tiempo y el futuro.
Etimologicamente, la palabra riesgo proviene del italiano risico o rischio que, a su vez,
tiene su origen en el 4rabe clasico rizg (lo que depara la providencia)’. Existe riesgo
porque los entes que se han creado para llevar a cabo funciones publicas actiian durante
un largo periodo de tiempo®, o porque los contratos que las Administraciones publicas
han suscrito con entes privados para llevar a cabo obras o servicios publicos son
contratos de larga duracion’.

En segundo lugar, la determinacion de la existencia de riesgo y de su asuncion
por parte de las Administraciones publicas es una tarea que no aporta resultados

categoricos. Esto se debe a la incertidumbre inherente al riesgo'’y a la dificultad de

8 PALAO TABOADA, Carlos, Derecho Financiero y Tributario. Introduccion. Derecho presupuestario.
Ingresos no tributarios, cit., p. 263.

" REAL ACADEMIA ESPANOLA, Diccionario de la lengua espaiiola, 22* ed.

¥ Como estudiaremos, uno de los requisitos que determina la inclusién de un ente en el sector
Administraciones publicas en términos de SEC-95 es la duracion de sus actuaciones. A modo de ejemplo,
respecto a los entes creados para la asistencia a las instituciones financieras y los mercados financieros
durante la crisis financiera, si sus actuaciones tienen caracter temporal incrementan las posibilidades de
su exclusion del sector Administraciones publicas. Véase, EUROSTAT, Decision of Eurostat on deficit and
debt: The statistical recording of public interventions to support financial institutions and financial
markets during the financial crisis, 15 de julio de 2009, Luxemburgo, p. 6.

? Los contratos de colaboracion publico privada se caracterizan por ser contratos de larga duracion.
Véase, EUROSTAT, Manual on Government Deficit and Debt. Implementation of ESA95, Methodologies
and Working papers, ed. 2013, Luxemburgo, p. 270.

' Como sefiala ESTEVE PARDO, “el riesgo tiene una configuracion muy diferente a la del dafio, sobre
todo en lo que a posibilidades de conocimiento se refiere, pues asi como el dafio se percibe con un
conocimiento medio y por ello resulta accesible al jurista —al que sélo pueden escapar ciertos aspectos
como pueda ser su cuantificacién—, el gran problema del riesgo es su certidumbre: su presencia —y no
digamos ya la valoracion de su potencialidad y alcance— resulta en muchos casos s6lo perceptible a través
de un conocimiento técnico especializado del que carece el operador juridico”. Véase, ESTEVE PARDO,
José, Técnica, riesgo y Derecho, Ariel Derecho, Barcelona, 1999, p. 81.
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medirlo''. Los resultados obtenidos del analisis del riesgo no siempre son los que
finalmente acaban materializandose. Asi, es posible que entes u operaciones que ex ante
no poseian un elevado nivel de riesgo para las Administraciones publicas acaben
generando ex post obligaciones que deben ser sufragadas por estas ultimas. Y a la
inversa, que entes u operaciones de los que se predicaba ex ante un elevado nivel de
riesgo para las Administraciones publicas, y por ello sus obligaciones fueron
consideradas inicialmente deuda publica en el sentido europeo, no acaben
materializando dicho riesgo.

Esta incertidumbre sobre los entes y operaciones que conforman los elementos
subjetivo y objetivo, respectivamente, del concepto europeo de deuda publica, hace que
a través de esta nocion se establezca una mera prevision de los niveles de deuda publica
existentes. Como analizaremos, segun las circunstancias futuras, los niveles de deuda
publica derivados de la aplicacion del concepto europeo de deuda publica podran

incrementar o disminuir.

En tercer lugar, las instituciones europeas han establecido una serie de criterios
para determinar los entes y las obligaciones que integran el elemento subjetivo y
objetivo del concepto europeo de deuda publica. Estos criterios evaluan, a nuestro
parecer, directa o indirectamente, el nivel de riesgo que las Administraciones publicas
asumen. Ahora bien, estos criterios no son inalterables, las instituciones europeas los
han modificado, y a buen seguro que los modificardn en el futuro, en la medida en que
sea necesario para evaluar de forma mas precisa el riesgo contraido por el sector
Administraciones publicas'?. Esta evolucion constante y necesaria de los criterios que
miden el riesgo hace que la determinacion de los contornos del concepto europeo de

deuda publica no sea una labor conclusa.

En cuarto y ultimo lugar, cuando se llevan a cabo obras o servicios publicos, a
pesar del establecimiento de mecanismos de distribucion del riesgo entre el sector
publico y el sector privado, es muy dificil que la Administracion publica no ocupe una

posicion de garante ultimo de la operacion. La asuncion del denominado “ultimate

"' PETER L. BERNSTEIN, Against the Gods: The Remarkable Story of Risk, John Wiley & Sons, Inc., p.
81.

12 Al analizar estos criterios en el capitulo IV observaremos esta evolucion. Inicialmente, los criterios
evolucionan debido a la interpretacion que de ellos hace Eurostat y, con posterioridad, en algunos casos,
los criterios son directamente modificados en el texto del SEC (en el SEC-95 respecto al SEC-79 o en el
SEC-2010 respecto del SEC-95). Como veremos, los cambios introducidos en la redaccién del SEC con
caracter general plasman las ultimas interpretaciones de Eurostat (Oficina Estadistica de la Comision
Europea).

10
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risk”'? por el sector publico dificulta la determinacion del verdadero alcance del
concepto europeo de deuda publica. Esta situacion, como analizaremos, refuerza la
necesidad de controlar todas aquellas operaciones generadoras de obligaciones
contingentes para las Administraciones publicas.

III. Estructura

Este trabajo se estructura en cuatro capitulos. El Capitulo Primero se destina al
estudio de la normativa en materia de disciplina presupuestaria de la Union Europea
(UE). En ¢l se analizan los limites al déficit y a la deuda publicos establecidos en el
Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (en adelante, TFUE'*) y desarrollados
en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento (en adelante, PEC). Por tanto, se inicia el
trabajo con un capitulo que no versa directamente sobre el concepto europeo de deuda
publica, sino sobre la normativa en la cual este se insiere. Ahora bien, la naturaleza de
los limites y la finalidad que a través de ellos se pretende alcanzar son factores que van
a determinar la tipologia del concepto europeo de deuda publica y la problematica
relativa a su determinacion'’. Por este motivo, consideramos de obligado cumplimiento
efectuar este estudio preliminar de los limites europeos a la deuda publica y su
aplicacion por parte de las autoridades europeas y los Estados miembros.

El Capitulo Segundo se dedica al analisis de los conceptos de déficit y deuda
publicos recogidos en el Protocolo sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit
excesivo y en el Reglamento (CE) nam. 479/2009, relativo a la aplicacion del Protocolo
sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo. Dado que el Protocolo y el
Reglamento (CE) nam. 479/2009 remiten al SEC-95 para precisar las definiciones de

déficit y deuda publicos, se analiza también la naturaleza del SEC-95 y la problematica

"> Esta es una de las potenciales desventajas de las Private Finance Initiative. Véase, HOUSE OF
COMMONS (TREASURY COMMITTEE), Private Finance Initiative, Seventeenth Report of Session 2010 —
2012, Londres, agosto 2011, p. 5 (Tabla 1, relativa a los beneficios y desventajas tedricos de las Private
Finance Initiative).

'* Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea en la version dada por el Tratado de Lisboa,
firmado el 13 de diciembre de 2007 (DO C 83 de 30 de marzo de 2010), que entré en vigor el 1 de
diciembre de 2009.

'3 paradodjicamente, el establecimiento de limites cuantitativos a la deuda publica para preservar la
sostenibilidad de las finanzas publicas ha propiciado que los Estados recurran a formas de endeudamiento
que, si bien no computan en el balance ptblico en términos de SEC-95, se ha comprobado que son menos
sostenibles. Asi lo ha puesto de manifiesto el informe de la Treasury Committee de la House of
Commons del Reino Unido en relacidon con las Private Finance Initiative. Véase, HOUSE OF COMMONS
(TREASURY COMMITTEE), Private Finance Initiative, Seventeenth Report of Session 2010 — 2012,
Londres, agosto 2011, p. 12.

11
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relativa a su aplicacion por parte de Eurostat. Finalmente, este capitulo se completa con
una aproximacion a dos cuestiones relacionadas con la deuda publica. La primera de
ellas, la relacion existente entre el déficit publico y la deuda publica. Y la segunda, la
posicion del Banco Central Europeo (en adelante, BCE) ante la crisis de deuda publica

de algunos de los Estados miembros de la Unién Europea.

El Capitulo Tercero detalla la adaptacion del ordenamiento juridico interno a la
disciplina presupuestaria de la UE. El capitulo se inicia valorando la necesidad de tal
adaptacion, puesto que las normas europeas relativas a la disciplina presupuestaria,
esencialmente el TFUE y los Reglamentos que conforman el PEC, gozan de
aplicabilidad directa en los ordenamientos juridicos nacionales. A continuacion, se
examinan las diferentes modificaciones del ordenamiento juridico espafiol, desde la
aprobacion de la primigenia legislacion de estabilidad presupuestaria en 2001, hasta la
reforma del art. 135 de la CE en 2011 y la consiguiente aprobacién de la Ley Orgénica
de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera en 2012. A través de este
estudio se persiguen dos objetivos. El primero, establecer las similitudes y diferencias
entre las normas nacionales y las normas europeas de las que traen causa'®. El segundo,
determinar cuando las normas nacionales hacen referencia al concepto europeo de

deuda publica y cudndo al concepto de deuda publica tradicional.

Finalmente, en el Capitulo Cuarto se delimitan los contornos del elemento
subjetivo y objetivo del concepto europeo de deuda publica. En relacion con el
elemento subjetivo, primeramente, se analizan los criterios generales establecidos en el
Reglamento (CE) nam. 2223/1996, relativo al Sistema europeo de Cuentas Nacionales y
Regionales de la Comunidad (SEC-95) y desarrollados en el Manual del SEC-95 para
la configuracion del sector Administraciones publicas. Posteriormente, se estudian
algunos de los ultimos pronunciamientos de Eurostat en materia de clasificacion
sectorial de entes. En cuanto al elemento objetivo del concepto europeo de deuda
publica, el andlisis se centra en los contratos de colaboracién publico—privada. El
motivo es que estos contratos pueden generar obligaciones que, si bien son de
titularidad privada, se contabilizan como deuda publica debido al elevado nivel de
riesgo que las Administraciones publicas asumen en el contrato. A continuacion, se
analizan los pronunciamientos de Eurostat relativos a contratos de colaboracion

publico—privada espafioles.

'® Ademas, en algunas ocasiones, se ha valorado también la forma como se han introducido los
mandatos europeos en otros ordenamientos juridicos de nuestro entorno.

12
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Debemos precisar que el andlisis del Capitulo Cuarto se centra en entes y
contratos cuya inserciéon en el elemento subjetivo u objetivo, respectivamente, del
concepto europeo de deuda publica plantea especiales dificultades. De hecho, la
dificultad de su clasificacion en términos de SEC-95 ha propiciado que Eurostat haya

emitido pronunciamientos especificos al respecto.

A través de este estudio inductivo se pretende, en primer lugar, extraer
conclusiones generales sobre la interpretacion que Eurostat hace de los criterios
establecidos en el Reglamento (CE) num. 2223/1996 para delimitar el concepto europeo
de deuda publica. Y en segundo lugar, que estas conclusiones ayuden a determinar si un
ente o contrato, diferente al que ha sido objeto de pronunciamiento por parte de
Eurostat, se integra en el elemento subjetivo u objetivo del concepto europeo de deuda

publica.

13
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CAPITULO I. LA DISCIPLINA PRESUPUESTARIA EN EL DERECHO DE LA UNION EUROPEA

CAPITULO 1
LA DISCIPLINA PRESUPUESTARIA
EN EL DERECHO DE LA UNION EUROPEA

I. FUNDAMENTOS DE LA DISCIPLINA PRESUPUESTARIA

El Informe del Comité Delors'” titulado “White Paper on Completion of the
Internal Market” (1985)"® definié la Unién Econémica y Monetaria (en adelante, UEM)
como una realidad unitaria cuyas vertientes monetaria y econdémica deben estar

equilibradas entre si. En palabras del Informe:

“21. —La unién econdémica y la uniébn monetaria son ambas partes integrantes de un
solo conjunto y, por consiguiente, habrian de instaurarse de forma paralela (...).

25. — (...) para que la union sea viable debera existir un equilibrio adecuado entre los
componentes econdmicos y los monetarios. Esto es fundamental debido a la fuerte interaccion
existente entre las realidades y las politicas econémicas y monetarias. (...).

42.—Como ya se ha sostenido en el capitulo II, una unién monetaria sin que exista un
grado suficiente de convergencia entre las politicas econémicas tiene pocas probabilidades de
ser duradera, y podria resultar perjudicial para la Comunidad. Sera indispensable que la
integracion econémica y la monetaria progresen paralelamente a fin de evitar desequilibrios,
que podrian provocar tensiones econoémicas, asi como la pérdida de apoyo politico al proyecto

. . <z SO . 19
de convertir la Comunidad en una unién econémica y monetaria.”

Este equilibrio interno, como apunta el apartado 30 del Informe Delors, requiere

la coordinacién de las politicas presupuestarias:

' El Comité Delors fue creado por el Consejo Europeo para estudiar y proponer fases concretas para
la consecucion de la unién econdémica y monetaria. El Comité, que toma su nombre de su presidente
Jacques Delors (en ese momento presidente de la Comisién Europea), se conformd por: los Gobernadores
de los Bancos Centrales de los doce Estados miembros de la entonces Comunidad Europea, tres expertos
(Alexandre Lamfalussy, Niels Thygesen y Miguel Boyer) y otro comisario.

El Informe Delors tiene como antecedente el Informe Werner, elaborado en 1970, que presentd el
primer plan para la consecucion de una unién econémica y monetaria. En marzo de 1971, tras el informe
Werner, los Estados miembros expresaron su voluntad politica de instaurar una uniéon econdmica y
monetaria. La evolucion de la integracion econdmica y monetaria en la Comunidad se recoge en la
Seccién 1 del Capitulo I del Informe Delors.

'8 COMISION EUROPEA, Commission White Paper to the European Council on Completion of the
Internal Market, COM(85) 310 final, de 14 de junio de 1985, Bruselas.

' Traduccion de Fundacion Encuentro, nam. 62 (junio 1989), pp. 1 a 41, en concreto pp. 16y 21.

15
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“30.—(...) La tarea de fijar una postura a escala comunitaria, en materia de politica
fiscal, debera llevarse a cabo a través de la coordinacion (por la Comunidad) de las politicas
presupuestarias nacionales. Sin esta coordinacion, la Comunidad en su conjunto no podra
determinar una combinacion («mix») de politicas fiscal y monetaria adecuada para salvaguardar
el equilibrio interno, o desempefiar su papel en el proceso internacional de ajuste. No cabe
esperar que la politica monetaria por si sola cumpla tales funciones.(...) Asimismo, las
disposiciones que se tomen en el terreno presupuestario deberian permitir a la Comunidad

aplicar una combinacion coherente de politicas fiscal y monetaria.”

A pesar de la importancia que el Informe Delors concedi6 a la existencia de un
paralelismo entre la vertiente monetaria y la vertiente econémica de la UEM?, el
Tratado de la Union Europea® (en adelante TUE) establecié parametros distintos para
el desarrollo de cada una de las dos vertientes’. Asi, las competencias en materia
monetaria se encuentran en manos de las instituciones comunitarias y el Banco Central
Europeo. Senaladamente, el art. 109 del TUE atribuy6 al Consejo la competencia de
determinar una politica de tipo de cambio® y el art. 105.2 del TUE dot6 al Sistema
Europeo de Bancos Centrales, y especialmente al BCE de la competencia de definir y
ejecutar la politica monetaria de la Comunidad. Por el contrario, las competencias en
materia econdmica y de disciplina presupuestaria quedan en manos de los Estados, el
art. 104 C del TUE tan solo fijo los criterios basicos que deben cumplir los Estados

. . . . , . . 24
miembros para evitar la existencia de déficits excesivos™.

2% A pesar de esta estrecha relacion entre ambas vertientes existe doctrina econdmica que cuestiona la
necesidad de coordinar las politicas fiscales, al entender que la politica monetaria a largo plazo (no asi a
corto plazo) puede alcanzar la estabilidad de precios sin interferir con la politica fiscal. VON HAGEN,
Jirgen y MUNDSCHENK Susanne, “Fiscal and Monetary Policy Coordination in EMU”, International
Journal of Financial Economics, (8), 2003, pp. 279 — 295.

2! Tratado de la Union Europea, en la version dada por el Tratado de Maastricht, de 7 de julio de 1992
(DO C 191 de 29 de julio de 1992), que entrd en vigor el 1 de noviembre de 1993.

2 La asimetria en el tratamiento de ambas vertientes y la tipologia de competencias de la UE en
materia econdmica han llevado a algunos autores a considerar la denominacién “Unién Econdmica”
“imprecisa e inadecuada, ya que da a entender la existencia de una politica econdmica comun, elaborada
por las instituciones comunitarias, que no existe en modo alguno” LOPEZ ESCUDERO, Manuel, “El Pacto
de Estabilidad ante el Tribunal de Justicia. Comentario a la sentencia de 13 de julio de 2004”, REDE, (13),
2005, p. 62.

2 El art. 109. 1 del TUE establece “No obstante lo dispuesto en el articulo 228, el Consejo, por
unanimidad, sobre la base de una recomendacién del BCE o de la Comision y previa consulta al BCE con
el fin de lograr un consenso compatible con el objetivo de estabilidad de precios, podra, previa consulta al
Parlamento Europeo y con arreglo al procedimiento previsto en el apartado 3, para las modalidades de
negociacion alli mencionadas celebrar acuerdos formales relativos a un sistema de tipos de cambio para el
ecu en relacion con monedas no comunitarias. (...)“.

* Los criterios en materia de disciplina presupuestaria contenidos en el art. 104 del TUE se detallaran
en los siguientes apartados.
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De este modo, los mandatos finalmente establecidos en el art. 104 C del TUE
para evitar déficits excesivos difirieron sustancialmente de la “coordinacion (por la
Comunidad) de las politicas presupuestarias” que habia sido propugnada por el
Informe Delors. El Informe Delors entendia la coordinacién como una verdadera
“transferencia de competencias en materia econdomica de los Estados miembros a la
Comunidad”?’, tal como sucede en la vertiente monetaria. Por el contrario, el art. 104 C
del TUE instaurd una coordinacion econdmica y presupuestaria de distinta naturaleza a

la del Informe Delors.

La coordinacion del Tratado se concibié como el compromiso para imponer

disciplina fiscal entre los Estados miembros de la UEM?®. Por ello, los mandatos de

% Como sefiala TORRENT MACAU, “el Informe Delors plantea un proceso de avance hacia la UEM
centrado en una progresiva transferencia de competencias en materia econémica y monetaria de los
Estados miembros a la Comunidad que permitiera a ésta substituir a los Estados miembros en ciertas
funciones y coordinarlos. (...) sobre la base de la atribucién a la Comunidad de unas competencias no
exclusivas que ejerceria respetando el principio de subsidiariedad.”, TORRENT MACAU, Ramén, “;Cémo
gobernar aquello que se desconoce?: El caso de la Comunidad europea en tanto que Uniéon Econémica y
Monetaria”, Revista de Derecho Comunitario Europeo, (20), 2005, p. 73.

% Por su extension reproducimos solo los 6 primeros apartados del art. 104 C del TUE, estos
establecen que: “1. Los Estados miembros evitaran déficits ptiblicos excesivos.

2. La Comisién supervisara la evolucion de la situacion presupuestaria y del nivel de endeudamiento
publico de los Estados miembros con el fin de detectar errores manifiestos. En particular, examinara la
observancia de la disciplina presupuestaria atendiendo a los dos criterios siguientes:

a) si la proporcion entre el déficit publico previsto o real y el producto interior bruto sobrepasa un
valor de referencia, a menos que

- la proporcién haya descendido sustancial y continuadamente y llegado a un nivel que se aproxime al
valor de referencia;

- o que el valor de referencia se sobrepase solo excepcional y temporalmente, y la proporcion se
mantenga cercana al valor de referencia;

b) si la proporcion entre la deuda publica y el producto interior bruto rebasa un valor de referencia, a
menos que la proporcion disminuya suficientemente y se aproxime a un ritmo satisfactorio al valor de
referencia.

Los valores de referencia se especifican en el Protocolo sobre el procedimiento aplicable en caso de
déficit excesivo, anejo al presente Tratado.

3. Siun Estado miembro no cumpliere los requisitos de uno de estos criterios o de ambos, la Comision
elaborara un informe, en el que también se tendra en cuenta si el déficit piblico supera los gastos publicos
de inversion, asi como todos los demdas factores pertinentes, incluida la situaciébn econdémica y
presupuestaria a medio plazo del Estado miembro.

La Comision también podra elaborar un informe cuando considere que, aun cumpliéndose los
requisitos inherentes a los criterios, existe el riesgo de un déficit excesivo en un Estado miembro.

4. El Comité previsto en el articulo 109 C emitird un dictamen sobre el informe de la Comision.

5. Si la Comision considerare que un Estado miembro presenta o puede presentar un déficit excesivo,
informara de ello al Consejo.

6. 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

17



CAPITULO I. LA DISCIPLINA PRESUPUESTARIA EN EL DERECHO DE LA UNION EUROPEA

disciplina presupuestaria recogidos en el art. 104 del TUE se configuraron como un
“control ex post de las politicas econdmicas”, las cuales se establecen por los Estados

miembros>’.

A través de este control se pretende evitar los eventuales efectos externos
negativos® en el conjunto de los UEM causados por politicas econémicas de los
Estados miembros generadoras de elevados niveles de déficit y deuda piblicos”. En
este contexto, la coordinacion adoptd el caracter de coherencia, en el sentido de
establecer un marco comun que defina las reglas de buen comportamiento por parte de
los Estados™.

Esta necesidad de coherencia en las politicas econdmicas se reflejo en el
establecimiento de cuatro criterios de convergencia (art. 109 J del TUE y Protocolo
num. 6 sobre los criterios de convergencia previstos en el articulo 109 J del TUE) que
debian ser cumplidos por los Estados que aspiraban a formar parte de la tercera fase de
la UEM.

valoracion global, decidira si existe un déficit excesivo”.

" Esta es la tesis sostenida por TORRENT MACAU “se ha pasado de la orientacion del Informe Delors,
centrada en que las instituciones comunitarias se ocuparan del establecimiento «ex ante» de un «policy
mix» adaptado a circunstancias cambiantes, a una orientacion, bien ejemplificada en el litigio resuelto por
la sentencia analizada, por el que las instituciones se dedican a controlar «ex post» unos criterios
preestablecidos”. TORRENT MACAU, Ramoén, “;Coémo gobernar aquello que se desconoce?: El caso de la
Comunidad europea en tanto que Unién Econémica y Monetaria”, cit., p. 77. Tesis suscrita por RUIzZ
ALMENDRAL, Violeta, Estabilidad presupuestaria y gasto publico en Espania, La Ley, Madrid, 2008, p.
62.

% Existen dos tipos de efectos externos negativos: efectos negativos macroeconémicos, asociados a la
existencia de vinculos econémicos entre Estado, y los efectos negativos derivados de la confianza, fruto
de la existencia de un banco central comun. Por tanto, si bien los efectos negativos macroeconémicos no
son exclusivos de las uniones monetarias, si son mas probables en las uniones monetarias fruto de los
tipos de cambio irrevocables y la mayor interconexion entre los mercados financieros nacionales. En este
sentido, BANCO CENTRAL EUROPEO, “The relationship between monetary policy and fiscal policies in the
euro area”, Boletin Mensual, Febrero 2003, pp. 41 y 42.

% La COMISION EUROPEA apunté los efectos, positivos y negativos, que la constitucion de la UEM
produciria en los Estados miembros, especialmente en sus politicas fiscales y presupuestarias. Se ponia
especial énfasis en el caracter insostenible de grandes volumenes de déficit, que tras la constitucion de la
UEM no podrian ser monetizados. COMISION EUROPEA, One market, one money: An evaluation of the
potential benefits and costs of forming an economic and monetary union, Directorate-General for
Economic and Financial Affaire, (44), octubre 1990, p. 43, mecanismo 8.

Por monetizacion del déficit se entiende la financiacién de este a través de la impresion de dinero
(estos ingresos se denominan serioriaje). Cuando el Gobierno imprime dinero para financiar el gasto
aumenta la oferta monetaria y provoca, a su vez, inflacion. MANKIW, Gregory N., Macroeconomia, 4 * ed.
Bosch, Barcelona, 2005, p. 214.

3% FATAS, Antonio; MIHOV, Ilian, “On Constraining Fiscal Policy Discretion in Emu”, Oxford Review
of Economics Policy, (19), 2003, pp. 112 — 113.
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Los cuatro criterios de convergencia recogidos en el art. 109 J apartado 1 del
TUE eran: 1) el logro de un alto grado de estabilidad de precios, que debia ponerse de
manifiesto a través de una tasa de inflacion que fuera proxima a la de, como maximo,
los tres Estados miembros mas eficaces en cuanto a la estabilidad de precios; ii) las
finanzas publicas debian encontrarse en una situacion sostenible, lo que quedaba
demostrado en caso de haberse conseguido una situacion del presupuesto sin un déficit
publico excesivo, definido de conformidad con lo dispuesto en el apartado 6 del art. 104
C del TUE; iii) el respeto, durante dos afios como minimo, sin que se haya producido
devaluacion frente a la moneda de ningin otro Estado miembro, de los margenes
normales de fluctuacion que establece el mecanismo de tipos de cambio del Sistema
Monetario Europeo; 1v) el caracter duradero de la convergencia conseguida por el
Estado miembro y de su participacion en el Mecanismo de Tipo de Cambio del Sistema

Monetario Europeo debia verse reflejado en los niveles de tipos de interés a largo plazo.

Como se puede observar, el tercero de los criterios de convergencia hacia
referencia a la situacion del presupuesto publico. Este criterio de forma expresa
establecid que “las finanzas publicas deberan encontrarse en una situacion sostenible”.
El concepto de finanzas publicas en situacion de sostenibilidad recogido en el tercer
criterio de convergencia se unio al principio rector de finanzas publicas solidas recogido
en el art. 3 A apartado 3 del TUE®' (actual art. 119.3 del TFUE).

El Protocolo nim. 6 determind que un Estado daria cumplimiento al criterio de
finanzas publicas en situacion sostenible recogido en el art. 109 J del TUE cuando “en
el momento del examen, el Estado miembro de que se trate no sea objeto de una
decision del Consejo con arreglo al apartado 6 del articulo 104 C del Tratado, relativa
a la existencia de un déficit excesivo en dicho Estado miembro”. Esta forma de control
del cumplimiento el criterio de convergencia constituia la vinculacion directa entre el
concepto de finanzas publicas sostenibles y el mandato contenido en el art. 104 C del

TUE de evitar déficits excesivos.

Pero el cumplimiento de las obligaciones del art. 104 C del TUE no solo se
vincul6 al principio de finanzas publicas en situacion sostenible. A su vez, el Banco
Central Europeo (en adelante, BCE) consider6 indispensable la observancia de los
criterios fijados en el art. 104 C del TUE para dar cumplimiento al resto de principios

3! Los principios rectores recogidos en el apartado art. 3 A apartado 3 del TUE son: “precios estables,
finanzas publicas y condiciones monetarias solidas y balanza de pagos estable” (actual art. 119.3 TFUE).
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rectores recogidos en el art. 3 A apartado 3 del TUE: estabilidad de precios, condiciones

monetarias solidas y balanzas de pagos estables.

El BCE, como méaximo garante del principio rector de estabilidad de precios (art.
105.1 del TUE, actual art. 282 TFUE), apunté que la estabilidad de precios no podia
alcanzarse sin importantes dosis de disciplina fiscal. Los comportamientos fiscales
flexibles llevan aparejadas emisiones de mayores volimenes de deuda publica y, en
consecuencia, generan intentos de recurrir al BCE para que intervenga monetizando
deuda publica y reduciendo los tipos de interés®”. Por todo ello, el BCE abogd siempre
por la disciplina presupuestaria, la cual permite el funcionamiento estable y predecible

de los mercados™.

Los requisitos de disciplina presupuestaria recogidos en el art. 104 C del TUE
buscaban la correccion de los elevados niveles de deuda y déficit publicos existentes a
principios de la década de los noventa en la mayor parte de los Estados que
posteriormente conformarian la UEM. La ratio media de deuda publica era del 73 % del
PIB, cuando a comienzos de la década de los ochenta era aproximadamente del 38 %>*.
En cuanto al déficit publico, la situacion era especialmente complicada, puesto que tras
la firma del TUE en 1992 casi todos los futuros Estados miembros de la UEM tenian
déficits superiores al 3 % del PIB*.

La situacion descrita llegd a poner en entredicho la consecucion de la tercera
fase de la UEM™, especialmente para los defensores de un control estricto del
cumplimiento de los criterios de convergencia recogidos en el art. 109 J del TUE, entre

los que se encontraba el Tribunal Constitucional aleman®’.

32 Como en la practica ha sucedido, véase, supra, Capitulo II, epigrafe La prohibicion de acudir al
préstamo de los Bancos Centrales y el papel actual del BCE, pp. 202 y ss.

33 BANCO CENTRAL EUROPEO, “The relationship between monetary policy and fiscal policies in the
euro area”, Boletin Mensual, Febrero 2003, pp. 41 y 42.

3 En algunos Estados como Bélgica, Italia o Irlanda, que posteriormente conformarian la UEM, el
nivel de deuda publica a principios de la década de los noventa se encontraba por encima del 100 % del
PIB.

3% En 1994 solo Irlanda y Luxemburgo tenian niveles de déficit inferiores al 3 % del PIB.

% La puesta en marcha de la UEM supuso seguir una hoja de ruta que se conformaba por tres fases
distintas. Estas fases fueron propuestas por el Comité Delors en cuanto a su contenido, considerando el
citado Comité que los plazos de su entrada en vigor eran un aspecto de caracter politico. La tercera fase,
iniciada el 1 de enero de 1999, comportaba la fijacion irrevocable de los tipos de cambio entre las
monedas de los once Estados miembros que participaron inicialmente en la UEM y la adopcién del euro
como moneda Unica.

7 El Tribunal Constitucional aleméan (Bundesverfassungsgericht) se mostr6 contrario a
interpretaciones flexibles de los criterios de convergencia, en su sentencia de 12 de octubre de 1993 (2
BvR 2134/92 — 2 BvR 2159/92), denominada “Sentencia Maastricht”. El texto de la sentencia se
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Sin embargo, la mejora de la situacion econdmica de la mayor parte de los
Estados miembros®®y la realizacién por parte las instituciones comunitarias de una
interpretacion flexible de los criterios de convergencia, principalmente del criterio
relativo a la situacion presupuestaria, permitieron la consecucion de la tercera fase de la
UEM?™. Esta concepcion mas laxa del criterio de finanzas piblicas en situacion
sostenible se fundament6 en “una interpretacion literal del apartado 2 del art. 104 C, que
establece los porcentajes de déficit publico/PIB y deuda publica/PIB como valores de
referencia sin caracter absoluto hacia los que debian converger las finanzas de los

. 4
Estados miembros”*’.

Posteriormente, y partiendo de esta interpretacion flexible, el Consejo derogo,
por recomendacion de la Comision, las decisiones entonces vigentes que declaraban la
existencia de déficit excesivo respecto de Bélgica, Alemania, Austria, Francia, Italia,

Espafia, Portugal, Suecia y el Reino Unido®'.

Esta posicion adoptada por las instituciones comunitarias, especialmente
permisiva respecto a la revision del cumplimiento de los criterios de convergencia, es
contraria a la pretension originaria del TUE de hacer de la disciplina presupuestaria un
rasgo caracteristico de la UEM. En este sentido, el TUE configurd el criterio de finanzas

encuentra traducido por la Oficina de Interpretacion de Lenguas del Ministerio de Asuntos Exteriores de
Espafia, disponible en la Revista de Instituciones Europeas, 1993, pp. 975 y ss.

*¥ Todos los Estados menos Grecia lograron alcanzar déficits inferiores al 3 % del PIB en 1998. Los
datos aportados por Grecia hacian prever que su déficit estaria por debajo del valor de referencia del 3 %
del PIB en el afio 2000. Grecia finalmente se incorporé a la zona euro en 2001.

Puede observarse la situacion econdémica del conjunto de los Estados en el Informe de Convergencia
de 1998. COMISION EUROPEA, Informe de Convergencia 1998 (elaborado de conformidad con el
apartado 1 del articulo 109 J del Tratado), 25 de marzo de 1998, Bruselas, pp. 86 y ss.

3% Algunos autores han destacado la benevolencia que marcé la comprobacion, por parte de las
instituciones comunitarias, de la correccion de los criterios de acceso a la tercera fase de la formacion de
la UME. A modo de ejemplo, dificilmente se puede aceptar la correccion del nivel de deuda publica
italiana o belga (del 122,2 % del PIB y 121 % del PIB, respectivamente) muy superiores al valor de
referencia del 60 % del PIB previsto en el art. 1 del Protocolo sobre el procedimiento aplicable en caso de
déficit excesivo. Esta flexibilizaciéon se ha entendido como una ponderacion a favor de las posturas
“monetarias” frente a las estrictamente “econdémicas”. BEGG, lain, “Economic Governance in an enlarged
euro area”, Furopean Economy, Economic Papers (311), 2008, p. 4. Igualmente, sefiala la practica de una
interpretacion flexible de los criterios de convergencia, LOPEZ ESCUDERO, Manuel, “La articulacion
juridica de la Unién Econdémica y Monetaria en su fase definitiva”, Revista de Derecho Comunitario
europeo, Ao 2, (4), 1998, p. 397.

0 LoPEZ ESCUDERO, Manuel, “La articulacion juridica de la Unién Econémica y Monetaria en su fase
definitiva”, cit., p. 398.

* Decisiones del Consejo 98/307/CE a 93/315/CE, respectivamente. (DO L 177 de 1 de mayo de
1998).
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publicas en situacion sostenible no solo como un requisito de obligado cumplimiento
para el acceso a la ultima fase de la UEM, sino como un principio rector de las
actuaciones de los Estados miembros y de la Comunidad (principio rector de finanzas
publicas sdlidas, art. 3 A apartado 3 del TUE). De igual forma, el TUE dot6 de voluntad
de permanencia a los criterios relativos al déficit y a la deuda publicos recogidos en el
art. 104 C del TUE y desarrollados en el Protocolo nim. 5 sobre el procedimiento

aplicable en caso de déficit excesivo.

Estos mandatos en materia de disciplina presupuestaria han permanecido
practicamente inalterados desde el originario TUE hasta el vigente TFUE, a pesar de la
existencia a lo largo de los afios de situaciones presupuestarias diversas. La
inalterabilidad de los mandatos recogidos en el texto del Tratado contrasta con los
cambios en la interpretacion que de ellos han efectuado las instituciones europeas.
Inicialmente, las obligaciones en materia de disciplina presupuestaria recogidas en el
Tratado fueron interpretadas de forma mas estricta. Sin embargo, con posterioridad, a
pesar de no modificar el tenor de las obligaciones, se ha introducido un elevado nivel de
flexibilidad a la hora de valorar su cumplimiento. Como veremos, este cambio en la
interpretacion ha sido posible, entre otros motivos, por la concepcion mas laxa de las
excepciones a los criterios del déficit y la deuda publicos establecidas en el propio art.
104.2 C TUE (actual art. 126 del TFUE)*.

I1. REGULACI(')N DE LA DISCIPLINA PRESUPUESTARIA EN LA
UNION EUROPEA

La disciplina presupuestaria en el ordenamiento juridico de la Unién Europea se

regula en las siguientes normas:

1. El art. 126 del TFUE (antiguo art. 104 del TCE® y art. 104 C del TUE)
recoge los elementos basicos de la disciplina presupuestaria: la indicacion a los Estados
miembros de evitar déficit publicos excesivos; los criterios del déficit y la deuda

publicos; y la regulacion basica del procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo.

2 Véase, infra, Capitulo I, epigrafe Regulacion contenida en el Tratado de Funcionamiento de la
Unioén Europea (TFUE), pp. 24 y ss.

* Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea (TCE), en la version dada por el Tratado de
Amsterdam, firmado el 2 de octubre de 1997, que entré en vigor el 1 de mayo de 1999 (DO C 340 de 10
de noviembre de 1997).
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2. El Protocolo num. 12 sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit

excesivo, anejo al TUE.

3. Reglamento (CE) nim. 3605/1993 del Consejo, de 22 de noviembre de
1993, relativo a la aplicacion del Protocolo sobre el procedimiento aplicable en caso de
déficit excesivo, que entrd en vigor el 1 de enero de 1994**Y*. Este ultimo, tras
sucesivas reformas, fue sustituido por el Reglamento (CE) nim. 479/2009, del Consejo,
de 25 de mayo, relativo a la aplicacion del Protocolo sobre el procedimiento aplicable

’ . . 4
en caso de déficit excesivo™.

4. El Pacto de Estabilidad y Crecimiento (aprobado por Resolucion del
Consejo, Amsterdam, 17 de junio de 1997)*. El Pacto de Estabilidad y Crecimiento
posee dos vertientes: la vertiente preventiva regulada en el Reglamento (CE) num.
1466/1997, del Consejo, de 7 de julio, relativo al reforzamiento de la supervision de las
situaciones presupuestarias y a la supervision y coordinacion de las politicas
econdmicas® (en adelante, Reglamento de supervision). Y la vertiente correctiva
regulada en el Reglamento (CE) nim. 1467/1997, del Consejo, de 7 de julio, relativo a
la aceleracion y clarificacion del procedimiento de déficit excesivo® (en adelante,

Reglamento del procedimiento de déficit excesivo).

* (DO L 332 de 31 de diciembre de 1993).

% Desde la aprobacion del TUE, en 1992, hasta la aprobacion del Pacto de Estabilidad y Crecimiento,
en 1997, el Reglamento (CE) num. 3605/1993 constituy6 el marco juridico de referencia en materia de
disciplina presupuestaria. E1 Reglamento (CE) num. 3605/1993 establecia la obligacion de los Estados de
remitir a la Comisidén europea los datos relativos a sus niveles de deuda y déficit publicos de forma
semestral. Este Reglamento fue modificado para dotarlo de mayor racionalidad y claridad después de los
cambios vividos en el ordenamiento juridico comunitario desde su entrada en vigor en 1993.
Concretamente, fue modificado por el Reglamento (CE) num. 475/2000, del Consejo, de 28 de febrero de
2000 (DO L 58 3.3.2000); el Reglamento (CE) nim. 351/2002, del Consejo, de 25 de febrero de 2002
(DO L 55 de 26 de febrero de 2002); y el Reglamento (CE) num. 2103/2005, del Consejo, de 12 de
diciembre de 2005 (DO L 337 de 22 de diciembre de 2005). El Reglamento (CE) nim. 475/2000
introdujo los ajustes necesarios para adaptar los conceptos del Reglamento (CE) num. 3605/1993 al
nuevo Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales (SEC) de 1995 (que sustituye al SEC-79
hasta entonces vigente); el Reglamento (CE) nim. 351/2002, introdujo modificaciones técnicas del SEC—
95 ; y, finalmente, el Reglamento (CE) nim. 2103/2005 modific6 el Reglamento (CE) 3605/1993 por lo
que se refiere a la calidad de los datos estadisticos en el contexto del procedimiento relativo a los déficits
excesivos.

(DO L 145 de 10 de junio de 2009).

(DO C 236 de 2 de agosto de 1997).

(DO L 209 de 2 de agosto de 1997).

(DO L 209 de 2 de agosto de 1997).
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Estos dos reglamentos fueron objeto de reforma en 2005 a través de los
Reglamentos (CE) num. 1055/2005 °° y num. 1056/2005 °' que reformaron,
respectivamente, el Reglamento de supervision y el Reglamento del procedimiento de
deéficit excesivo.

Las dos vertientes que conforman el PEC volvieron a ser objeto de reforma en
2011 mediante la aprobacion del denominado Six Pack™. El Six Pack se conforma por
cinco Reglamentos (dos de ellos, el Reglamento (UE) nim. 1175/2011°% y el
Reglamento (UE) nam. 1177/2011°*, modifican, respectivamente, el Reglamento de

Supervision y el Reglamento del procedimiento de déficit excesivo) y una Directiva.

5. El Reglamento (CE) niim. 2223/96, del Consejo, de 25 de junio, relativo
al Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales de la Comunidad (SEC-95)°.
Este Reglamento serd sustituido por el Reglamento (UE) nim. 549/2013, relativo al
Sistema de Cuentas Nacionales y Regionales de la Union Europea, de 21 de mayo de
2013 (SEC-2010), para los datos transmitidos por los Estados a las Instituciones
europeas a partir de 1 de septiembre de 2014°°.

1. Regulacion contenida en el Tratado de Funcionamiento de la Union
Europea (TFUE)

El apartado 1 del art. 126 del TFUE (antiguo apartado 1 del art. 104 C TUE),
establece que “los Estados miembros evitaran déficit publicos excesivos”. El apartado 2
del mismo articulo atribuye a la Comision la supervision de la situacidon presupuestaria

y del nivel de endeudamiento publico “con el fin de evitar errores manifiestos” .

La Comision examinara la observancia de la disciplina presupuestaria
atendiendo a dos criterios: el criterio del déficit publico (art. 126.2 a) TFUE) y el
criterio de la deuda publica (art. 126.2 b) TFUE)*". En caso de incumplimiento por parte

(DO L 174/1 de 7 de julio de 2005).

1 (DO L 174/5 de 7 de julio de 2005).

*2En el ultimo epigrafe de este capitulo efectuaremos un analisis detallado del contenido y los
cambios introducidos en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento a través del Six Pack. Capitulo I, epigrafe
La aprobacion del “Six Pack”, pp. 109 y ss.

>3 (DO L 306/12 de 23 de noviembre de 2011).

(DO L 306/33 de 23 de noviembre de 2011).

(DO L 310 de 3 de noviembre de 1996).

(DO L 174/1 de 16 de junio de 2013).

" Tanto el criterio del déficit publico como el criterio de la deuda publica se definen de forma
negativa. Es decir, si el Estado cumple alguno de los dos criterios establecidos en el art. 126.2 del TFUE,

24



CAPITULO I. LA DISCIPLINA PRESUPUESTARIA EN EL DERECHO DE LA UNION EUROPEA

de un Estado de alguno de los dos criterios, o de ambos, la Comision emitira un informe
en el que, junto al andlisis del incumplimiento, se evaluardn otros aspectos de la
situacion presupuestaria del Estado (como, por ejemplo, si el nivel de déficit publico
supera los gastos publicos de inversion, las previsiones presupuestarias a medio y largo

plazo, etc.)’.

1.A. El criterio del déficit publico (art. 126.2 a) del TFUE)

En el analisis para elaborar el citado informe, la Comision “examinard la

observancia de la disciplina presupuestaria atendiendo a los dos criterios siguientes:

“a) si la proporcion entre el déficit publico previsto o real y el
producto interior bruto sobrepasa un valor de referencia, a menos:
— que la proporcion haya descendido sustancial y continuadamente
y llegado a un nivel que se aproxime al valor de referencia.
— que el valor de referencia se sobrepase solo excepcional y
temporalmente, y la proporcion se mantenga cercana al valor de

959
referencia,”

El criterio de déficit publico regulado en el art. 126. 2 a) del TFUE constituye el

punto de partida para el estudio del concepto europeo de déficit publico.

pero no cumple alguna de las excepciones recogidas a ambos, este hecho capacitara a la Comision para la
emision del correspondiente informe. Esta formulacion de los criterios explica el tenor del art. 126.3 del
TFUE: “si un Estado miembro no cumpliere los requisitos de uno de estos criterios o de ambos, la
Comision elaborard un informe en el que también se tendra en cuenta si el déficit publico supera los
gastos publicos de inversion, asi como todos los demds factores pertinentes, incluida la situacion
econdmica y presupuestaria a medio plazo del Estado miembro”.

¥ Sobre el contenido del informe y, en general, sobre el papel desempefiado por la Comision en la
apertura del procedimiento de déficit excesivo, véase, infra, Capitulo I, epigrafe Vertiente correctiva: el
procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo, pp. 46 y ss.

% La redaccion otorgada a las dos excepciones parece excluir que las mismas puedan producirse
simultaneamente. La primera excepcion se vincula a supuestos en los cuales el déficit, muy elevado,
disminuye sustancial y continuamente, situdndose en niveles cercanos al 3 % del PIB. Este escenario se
ha producido basicamente en Estados que pretendian acceder a la segunda y tercera fase del UEM. A
través de la segunda excepcion se permiten excesos de déficit siempre que estos sean excepcionales y
temporales, coyuntura en la cual se pueden encontrar tanto Estados que aspiran a la inclusién en la UEM
como Estados que ya forman parte de la UEM. En la actualidad la mayor parte de los Estados con déficit
excesivo pueden clasificarse dentro de esta segunda excepcion. Como analizaremos con detalle, esta
excepcion requiere la existencia de una fluctuacion excepcional en los niveles de ingresos y gastos del
Estado, nacida de un evento imprevisible fuera del control del Gobierno.
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Existen multiples definiciones del concepto de déficit piblico®. En la normativa
de la UE, el concepto de déficit publico, a efectos del procedimiento de déficit excesivo,
se define a través de una remision al concepto de déficit publico del Sistema Europeo de
Cuentas Nacionales y Regionales (en adelante, SEC-95) °'.

Ademas, el criterio del déficit publico del TFUE no hace referencia al déficit
publico en sentido estricto®, sino a la existencia de déficit publico excesivo. Por tanto,
para evaluar si un Estado da cumplimiento a este criterio se tendrd que tener en
consideracion no solo el concepto de déficit publico, sino también otras variables. En
concreto, se tendrd que determinar la proporcion de déficit publico, actual o previsto,

en relacion con el PIB.

%9 El concepto de déficit publico posee cardcter contable y tiene en consideracion las partidas
constitutivas de ingresos y gastos, vinculando estas a una fase o tiempo determinado. Se entiende por
déficit “la necesidad de financiacion de las Administraciones publicas, que muestra el importe neto de los
recursos que los demas sectores de la economia proporcionan a los agentes incluidos dentro del sector
Administraciones publicas” BAREA TEJEIRO, José, “El déficit publico”, Papeles de Economia, (10), 1982,
p- 38.

Pero este concepto de déficit publico no es el tnico, a él se suman otros conceptos como:

i) El déficit de caja, constituido por la diferencia entre los ingresos y los pagos corrientes y de capital,
excluyendo, por tanto, las operaciones financieras. En el computo del déficit de caja se extraen los
Capitulos 8 y 9 del presupuesto, tanto del presupuesto de ingresos como de gastos, ya que ambos incluyen
operaciones financieras. El capitulo 8 del presupuesto correspondiente a variaciones de activos
financieros: su aumento es un gasto y su disminucién es un ingreso. Y el capitulo 9 del presupuesto
incluye las variacion de pasivos financieros: su aumento es un ingreso y su disminucién un gasto. El
déficit de caja se diferencia de la necesidad de financiacion (déficit en contabilidad nacional) en el saldo
neto de las variaciones de ingresos pendientes de cobro y de gastos pendientes de pago.

ii) El déficit de gestion, entendido como la diferencia entre los derechos y las obligaciones
presupuestarias devengados, excluyendo operaciones de presupuesto de capital (capitulos 6 y 7 del
presupuesto). El concepto de déficit de gestion es coincidente con las necesidades de financiacion de la
contabilidad nacional.

Los conceptos de déficit de caja y de gestion, se recogen, entro otros por BAREA TEJEIRO José, “El
déficit publico”, cit., p. 38, y ATIENZA MENA, Maria Teresa, “El déficit publico y el Presupuesto del
Estado. Clases y consideraciones”, Hacienda Publica Espariola, (85), 1983, pp. 300 y 301.

iii) Por ultimo, el déficit monetario (o déficit de caja puro) definido como la diferencia entre ingresos
y pagos realizados por operaciones presupuestarias y extrapresupuestarias, exceptuando el Capitulo 9 del
presupuesto el cual se considera fuente financiadora del déficit. ATIENZA MENA, Maria Teresa, “El déficit
publico y el Presupuesto del Estado. Clases y consideraciones”, cit. pp. 300 y 301.

81'véase, infra, Capitulo II, epigrafe El concepto de déficit publico en el Reglamento (CE) nim.
479/2009 y el SEC-95, pp. 175 y ss.

62 E] déficit publico como fenémeno se puede producir en el desarrollo de la actividad financiera de
cualquier ente con personalidad juridico-publica, y no es un efecto directamente vinculado a una
determinada situacién coyuntural de crisis econdmica, puesto que es posible no financiar la totalidad de
los gastos publicos mediante ingresos tributarios o patrimoniales. NAVARRO FAURE, Amparo, Aspectos
Jjuridico-financieros del Déficit publico. Especial referencia al déficit autonomico, Generalitat Valenciana,
Conselleria d’Economia i Hisenda, Valencia, 1993, p. 225.
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Para poder llevar a cabo de forma eficiente esta comparacion se asume que el
concepto de déficit publico (numerador) y el concepto de PIB (denominador) se
encuentran armonizados. Esta armonizacion se alcanza a través de la definicion de

ambos conceptos mediante remisiones al SEC-95%.

Desde una perspectiva temporal, el criterio del déficit toma en consideracion dos
tipos de déficit: el déficit real (actual) y el déficit previsto (planned). La determinacioén
de ambos conceptos de déficit se lleva a cabo en los arts. 1 y 2 del Reglamento (CE)
num. 479/2009 del Consejo, de 25 de mayo, relativo a la aplicacion del Protocolo sobre

el procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo.

El concepto déficit previsto hace referencia a déficits futuros en relacion con el
afio actual, denominado ano n. Es decir, déficits que han sido calculados con
anterioridad al transcurso del afio presupuestario examinado. Por su parte, el concepto
de déficit real hace alusion a déficits de afios previos al ejercicio presupuestario
presente, por tanto, se trata de déficits que se presumen ciertos al pertenecer a ejercicios

presupuestarios que ya han sido ejecutados por completo®.

S El art. 1 del Reglamento (CE) num. 479/2009, relativo a la aplicacién del Protocolo sobre el
procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo, anejo al Tratado, determina que “por producto
interior bruto se entendera el producto interior bruto a precios corrientes de mercado (PIB), conforme a
las definiciones del SEC-95". El SEC-95 10.58, establece que el PIB “a precios constantes mide la
produccion total (menos los consumos intermedios) del total de la economia en términos de volumen”.
Por tanto, el Producto Interior Bruto (PIB) de un pais es el valor de los bienes y servicios finales
generados por su economia en su territorio.

Para una explicacion extensa de estos conceptos puede verse CARRASCO CANALS, Fernando,
Fundamentos del Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales, Ediciones Piramide, Madrid,
1999, pp. 21 y ss.

% En funcion del tiempo, la doctrina econdmica distingue a su vez dos tipos de déficit, el déficit
inicial y el déficit final. En cuanto al déficit inicial, ATIENZA MENA lo define como “la diferencia
existente entre el Presupuesto inicial de Gastos e Ingresos de un ente”. El déficit final o de ejecucion es
“la diferencia entre las realizaciones presupuestarias de ingresos y pagos; en este punto deberd precisarse
si el déficit presupuestario se refiere: a) a la fase de obligaciones y derechos reconocidos; b) a la fase de
pagos ordenados; c) a la fase de ingresos y pagos materiales”. ATIENZA MENA, Maria Teresa, “El déficit
publico y el Presupuesto del Estado. Clases y consideraciones”, cit., p. 300.

Sobre el déficit inicial con frecuencia se ha puesto el acento en su caracter coyuntural, apuntando la
dificultad de tomarlo en consideracion por las multiples posibilidades de que su valor se vea alterado
debido a modificaciones posteriores en los niveles de ingresos y gastos. Como apunta GIMENO
ULLASTRES, “el déficit previsto no pasa de ser una estimacion indicativa de cual es el objetivo que se
pretende”. GIMENO ULLASTRES, Juan Antonio, El déficit publico y su financiacion. Mitos y realidades,
Universidad Complutense, Madrid, 1984, p. 7.

Para algunos autores (DE LA CRUZ CORCOLL y ROLDAN MESANAT) el déficit inicial tiene validez en el
contexto de presentacion de los Presupuestos Generales del Estado. Los autores apuntan que el déficit
inicial “tiene validez mas que en un contexto juridico de presentacion de los Presupuestos del Estado y no
tiene una clara significacion econdémica. Dicho déficit inicial del Estado se calcula como la diferencia

27



CAPITULO I. LA DISCIPLINA PRESUPUESTARIA EN EL DERECHO DE LA UNION EUROPEA

La coexistencia de estos dos conceptos de déficit en la regulacion contenida en
el art. 126 del TFUE se debe a la naturaleza de las comprobaciones que efectiia la
Comisién con vistas a la realizacion de un eventual informe sobre la apertura del
procedimiento de déficit excesivo. En funcion de lo establecido en el Reglamento de
supervision y el Reglamento del procedimiento de déficit excesivo, la Comision
formaliza peticiones de informacion a los Estados referentes al déficit del afo actual (n)
y de afios previos, por ejemplo, n — 4. A su vez, la Comisioén puede solicitar informacion
sobre el déficit previsto (n + 1), el cual probablemente cuando sea analizado constituira
el déficit real (n).

El criterio de déficit publico excesivo se cumpliréd si la ratio de déficit publico de
un Estado en relacion al PIB excede de un determinado valor (common numerical
benchmark). Ahora bien, el valor numérico de referencia no se determina en el art. 126
del TFUE. La precision del porcentaje se lleva a cabo en el Protocolo sobre el
procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo. Este tlltimo, en su art. 1, determina

que la proporcion entre el déficit publico y el PIB no podra ser superior al 3 %.

Por ultimo, debemos destacar que aunque un Estado supere el valor numérico de
referencia, el criterio del déficit fija dos motivos de excepcion a la realizacion por parte
de la Comision del informe por existencia de déficit excesivo. El primer motivo es que
la proporcion de déficit superior al valor de referencia “haya descendido sustancial y
continuadamente y llegado a un nivel que se aproxime al valor de referencia”. Y el
segundo motivo es “que el valor de referencia se sobrepase solo excepcional y

temporalmente, y la proporcion se mantenga cercana al valor de referencia”.

entre el total de ingresos previstos, capitulos 1 a 8, y el total de gastos presupuestados, capitulos 1 a 9; la
financiacién de la magnitud obtenida la constituyen las emisiones brutas deuda del Estado (interior o
exterior) y deuda del Tesoro a corto plazo”. DE LA CRUZ CORCOLL, Rafael y ROLDAN MESANAT, José
Antonio, “El déficit ptblico y su financiacién”, Hacienda publica Espariola, (85), Madrid, 1983, pp. 303
y 304.

No obstante, la doctrina juridica ha puesto en entredicho estas afirmaciones, al entender que “admitir
la existencia de este déficit inicial supone admitir, a priori, que el equilibrio presupuestario consiste en
que seran iguales los ingresos ordinarios y los gastos corrientes del Estado, manteniendo, por tanto, la
divisién en recursos ordinarios y extraordinarios de la Hacienda publica”. NAVARRO FAURE, Amparo,
Aspectos juridico- financieros del Déficit publico. Especial referencia al déficit autonomico, cit., p. 26.

%5 Los motivos y las consecuencias de la regulacién del valor numérico de referencia en el Protocolo
sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo y no en el texto del Tratado se analizaran con
posterioridad. Véase, infira, Capitulo I, epigrafe El Protocolo sobre el procedimiento aplicable en caso de
déficit excesivo, pp. 34 y ss.
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De este modo, la superacion del valor de referencia no comporta
indefectiblemente que la Comision en su informe determine la existencia de un déficit
excesivo. La Comision goza de un cierto margen de apreciacion dependiendo de las
caracteristicas concretas del déficit. Senaladamente, existen tres factores que pueden
evitar la apertura del procedimiento de déficit excesivo: si el déficit es excepcional (el
origen del déficit no debe encontrarse entre las circunstancias normales), temporal (el
déficit superior al valor de referencia tan solo puede producirse durante un periodo

limitado) y cercano al valor de referencia.

Estos motivos de excepcion introducen nuevos conceptos que deben ser
precisados. Respecto a la excepcionalidad debe determinarse qué se entiende por
“circunstancia excepcional”. Seglin el art. 2.1 del Reglamento del procedimiento de
déficit excesivo, se considera excepcional aquel déficit que obedece a “una
circunstancia inusual sobre la cual no tenga ningun control el Estado miembro
afectado y que incide de manera significativa en la situacion financiera de las
administraciones publicas, o cuando obedezca a una grave recesion economica”. Se
considera “grave recesion economica” una caida real del PIB igual o superior al 2 %
(art. 2.2 del Reglamento (CE) nim. 1467/1997 sobre el procedimiento aplicable en caso
de déficit excesivo). Las disminuciones situadas entre el 0,75 % y 2 % pueden ser
evaluadas también como grave recesion econdmica. Reducciones del PIB inferiores al
0,75 % no se insertan dentro del concepto grave recesion econdmica, sino que se

. . .66
consideran ligera recesion.

% Los casos en los que se produce un crecimiento negativo durante dos o més afios consecutivos
(descendiendo el PIB en un 0,75 %, o mas, en menos de un afio) son considerados supuestos de recesion
severa. Esta clasificacion de la gravedad de la recesion econdmica se recoge en la Resolucion del Consejo
de 17 de junio de 1997 que aprueba el Pacto de Estabilidad y Crecimiento, concretamente en el 7°
compromiso de los Estados miembros. Se recoge un estudio detallado sobre este criterio en ANNETT,
Anthony, DECRESSIN, Jorg, DEPPLER, Michael, “Reforming the Stability and Growth Pact”, International
Monetary Fund, Policy Discussion Paper 05/02, European Department, Febrero 2005, p. 5.

Sobre el concepto grave recesion economica es de interés el analisis llevado a cabo por BUTI, FRANCO
y ONGENA sobre las consecuencias presupuestarias de las recesiones sufridas por los Estados miembros
en el periodo comprendido entre 1961 y 1996. Los autores analizan de forma retrospectiva como hubiera
actuado el Pacto de Estabilidad y Crecimiento durante las recesiones ya acontecidas. En el plazo objeto
de estudio se produjeron, en los quince Estados miembros iniciales, treinta y seis supuestos de
crecimiento negativo del PIB del 0,75 % o superior. La media es de dos recesiones graves por Estado, si
bien algunos Estados como Bélgica, Alemania, los Paises Nordicos, Portugal y el Reino Unido
registraron mayor nimero de recesiones severas, y otros, como Irlanda o Austria, no experimentaron
ninguna. BUTI, Marco, FRANCO, Daniele, ONGENA, Hedwig, “Budgetary policies during recessions.
Retrospective Application of the “Stability and Growth Pact” to the Post Ward Period”, Recherches
économiques de Louvain, Vol. 63, (4), 1997, pp. 326 a 328.
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El Reglamento del procedimiento de déficit excesivo también determina la
excepcion relativa a la temporalidad. Un déficit sera temporal cuando “las previsiones
presupuestarias facilitadas por la Comision indiquen que el déficit se situarda por
debajo del valor de referencia al término de las circunstancias inusuales o de la grave
recesion economica” (art. 2.1 segundo parrafo). Por tultimo, el Reglamento del
procedimiento de déficit excesivo nada precisa sobre qué se considera “valor cercano

al valor de referencia”.

En cuanto al modo de aplicacion de estas tres excepciones (excepcionalidad,
temporalidad y valor cercano al valor de referencia), de una interpretacion literal del art.
126 del TFUE se desprende que las tres excepciones deben darse de forma cumulativa
para permitir que el Estado incumpla el criterio del déficit publico excesivo. No
obstante, la Comision ha tendido a evaluar de forma independiente cada una de las
excepciones, sin requerir su presencia cumulativa sino alternativa. Este hecho se debe,
como veremos®’, a la dificultad en términos practicos de que las tres excepciones se
produzcan simultdneamente (si un déficit es excepcional dificilmente sera tan solo

temporal o cercano al valor de referencia).

1.B.  El criterio de la deuda publica (art. 126.2 b) del TFUE)

El criterio de la deuda publica, recogido en el art. 126.2 b) del TFUE es el
segundo elemento que debe evaluar la Comision en su informe sobre la situacion

presupuestaria de un Estado. Este precepto establece que:

“En particular, (la Comision) examinara la observancia de la disciplina
presupuestaria atendiendo a los dos criterios siguientes:

b) si la proporcion entre la deuda publica y el producto interior bruto

rebasa un valor de referencia, a menos que la proporcion disminuya

)

suficientemente y se aproxime a un ritmo satisfactorio al valor de referencia.’

La estructura del criterio de la deuda publica posee importantes similitudes con
la estructura del criterio del déficit publico. En primer lugar, el elemento que se toma en
consideracion para evaluar el incumplimiento del criterio no es la existencia de deuda

publica en si misma, sino la proporcion entre la deuda publica y el PIB del Estado.

67 La aplicacion practica por las instituciones europeas del criterio del déficit asi como de las tres
causas de excepcion a este se detallaran mas adelante. Véase, infra, Capitulo I, epigrafe El Pacto de
Estabilidad y Crecimiento (PEC), pp. 39 y ss.
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En segundo lugar, el incumplimiento del criterio de la deuda publica se produce
si la relacion deuda publica/PIB supera un determinado valor numérico de referencia
(common numerical benchmark), cuya concrecion se lleva a cabo igualmente en el
Protocolo sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo. El art. 1 del
Protocolo precisa que la proporcion de deuda publica en relacion con el producto
interior bruto no podra ser superior al 60 %,

En tercer lugar, el criterio de la deuda publica recoge asimismo una excepcion.
El cumplimiento de la excepcion comportara que, a pesar de que el Estado supere el
valor de referencia, la Comision no considerara que existe un nivel de deuda publica

€xcesivo.

En la ordenacion de esta excepcidon se encuentran las principales diferencias
entre la configuracion del criterio del déficit publico y el criterio de la deuda publica. La
excepcion del criterio de la deuda publica no exige, como sucede en el criterio del
déficit publico, que el valor de deuda publica excesiva sea cercano al valor de
referencia, sino que requiere simplemente “que la proporcion (deuda publica/PIB)
disminuya suficientemente y se aproxime a un ritmo satisfactorio al valor de
referencia”. Con ello, si existe un nivel de deuda publica muy elevado, una disminucién
sustancial de este podria ser suficiente para entender que el Estado miembro da
cumplimiento a la excepcidon (reduccion a “ritmo satisfactorio”), a pesar de que el
volumen de deuda publica sea lejano al valor de referencia. En cambio, si el nivel de
deuda publica excesiva es menor, con disminuciones incluso pequefias también se
alcanzara el requerido “ritmo satisfactorio”. Por tanto, el decrecimiento requerido en el
caso de la deuda publica estd vinculado al volumen de deuda publica existente en cada
uno de los Estados®. Por el contrario, en la excepcion del criterio del déficit, la
reduccién en el déficit publico se vincula a un elemento objetivo e igual para todos los
Estados: que la disminucion de déficit sitie a este en un valor cercano al valor de

referencia.

Ademas, la excepcion del criterio de la deuda publica incluye conceptos mas
indeterminados y menos severos —en términos cuantitativos— que los empleados en las

excepciones del criterio del déficit publico. En concreto:

88 yéase, infra, Capitulo I, epigrafe El Protocolo sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit
excesivo, pp. 34 y ss.

% ITALIANER, Alexander, “The Excessive deficit procedure: A legal Description”, European
Monetary Union: The institutional Framework, M. Andenas, L. Gormley, C. Hadjiuemmanuil and I.
Harden (eds.), The Hague, Kluwer Law International, 1997, p. 210.
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- Se requiere una disminucion “suficiente” de la proporcion de la
deuda publica/PIB, mientras que en el caso del criterio del déficit es
necesaria una disminucion “sustancial” para dar cumplimento a la

excepcion.

Ambos conceptos tienen connotaciones distintas: una disminucion
“sustancial” es una exigencia de maximos (criterio del déficit publico), y una
disminucion “suficiente” es una salvaguarda de minimos (criterio de la
deuda publica). Por tanto, para dar cumplimiento a la excepcion del criterio
del déficit publico se requiere mayor disciplina fiscal por parte del Estado
que para dar cumplimiento a la excepcion del criterio de la deuda publica.

- Laprimera excepcion al criterio del déficit publico requiere que el
decrecimiento del déficit sea “continuado”, cuestion que no se especifica en
el criterio de la deuda publica, cuya disminucion tan solo tiene que ser a “un
ritmo satisfactorio”. De esta prevision se extrae que si un afio determinado la
disminucién en los niveles de deuda publica no se produce, pero en los
precedentes si, este hecho no afectara a la aplicacion de la excepcion. Por el
contrario, la reduccion del déficit si que debe darse en todos los ejercicios

presupuestarios.

- Desde una perspectiva temporal, en la segunda excepcion al
criterio del déficit publico los excesos tan solo pueden ser excepcionales y
temporales, mientras que estas excepcionalidad y temporalidad no se exigen

para la aplicacion de la excepcidn en el criterio de la deuda publica.

En cuanto a la evaluacion de la informacion, los datos tomados en consideracion
por la Comision son distintos en uno y otro caso. El criterio del déficit requiere la
presentacion por parte del Estado de informacion sobre el déficit real y el previsto. En
cambio, en el criterio de deuda publica no se establece la precision sobre la deuda
publica “real o prevista”.

Esta indeterminacion del Tratado sobre los datos requeridos en materia de deuda
publica se mantiene en el considerando numero 12 del Reglamento 479/2009, relativo a
la aplicacion del Protocolo sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit que
establece: “Resultan necesarias normas detalladas para que los Estados miembros
notifiquen a la Comision, sin demora y de forma periodica, sus déficits previstos y

reales y el nivel de su deuda”. No obstante, el articulo 2.2 del Reglamento (CE) nim.
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479/2009 claramente precisa que: “Antes del 1 de abril del aiio n, los Estados
miembros.: a) notificaran a la Comision el déficit publico previsto para el afio n, la
estimacion del nivel de su deuda publica real al final del ario n-1 el nivel de su deuda
publica real de los anios n-2, n-3 y n-4”. En suma, se solicita informacion del déficit
previsto (afio n) y de la deuda publica real (de los cuatro ultimos ejercicios
presupuestarios). Por tanto, la informacion que deben aportar los Estados en materia de

deuda publica se circunscribe a la deuda publica real.

La dificultad del Gobierno de los Estados de controlar algunos elementos que
afectan directamente al volumen de la deuda publica, como son la inflacion, los tipos de
interés y la evolucion ciclica del crecimiento, ha sido el motivo argiiido por la Comision
para restringir la informacion requerida en materia de deuda publica a la deuda publica
real ”°.

Esta interpretacion del texto del Tratado, que limita los datos presentados sobre
deuda publica a la deuda publica real, es la que se ha seguido en la practica. Las
previsiones contenidas en los Programas de Estabilidad y Convergencia presentados por
los Estados tan solo recogen la deuda publica real. Este hecho no excluye que los
Estados miembros y la Comision puedan efectuar previsiones sobre la deuda publica de
ejercicios presupuestarios futuros’".

Este doble estdndar en la informacion remitida por los Estados también afecta a
la aplicacion, mas o menos rigida, de ambos criterios. En el criterio del déficit se toman
en consideracion los datos relativos al presente pero también al futuro. El Estado, al
presentar datos de déficit relativos a ejercicios futuros, plasma sus propias previsiones y
se encuentra obligado en mayor medida a seguirlas. Por el contrario, la informacion
sobre la deuda publica, al hacer referencia solo a ejercicios ya pasados, tiene, por

definicidon, menor fuerza vinculante, al no recoger compromisos hacia el futuro.

" CoMISION EUROPEA, Communication from the commission to the European parliament, the
European council, the council, the European central bank, the European economic and social committee
and the committee of the regions. Enhancing economic policy coordination for stability, growth and jobs.
Tools for stronger EU economic governance, COM(2010) 367/2, Bruselas, p. 8

ITALIANER recoge la dificultad para el calculo de las previsiones de deuda publica, al interferir
factores ajenos al Gobierno del Estado como pueden ser los cambios en la valoracion de deuda publica
extranjera expresada en moneda nacional. ITALIANER, Alexander, “The Excessive deficit procedure: A
legal Description”, cit., p. 209.

" A modo de ejemplo, véase el Programa de Estabilidad y Convergencia presentado por Espafia para
los afios 2011-2014, p. 25 - 27. Disponible via internet:
http://ec.europa.eu/economy finance/sgp/pdf/20 scps/2011/01 programme/es 2011-04-29 sp en.pdf

(Gltima consulta, julio de 2013).
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En conclusion, las diferencias senaladas entre el criterio del déficit y el criterio
de la deuda publica pueden ser entendidas como un juego de matices, pero la aplicacion
practica de ambos criterios "> ha corroborado la tesis de que el TUE configuré el
cumplimiento del criterio del déficit como el elemento basico para la apertura del
correspondiente procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo, dado que sus
parametros son menos maleables; y dejo en un segundo lugar el criterio de la deuda

publica, cuya redaccion permite una aplicacion mas ductil.

A pesar de lo anterior, la intencion actual de la Comision, en su condicion de
organo encargado de realizar el informe para la apertura del procedimiento por déficit
excesivo, es modificar esta tendencia, y dotar al criterio de la deuda ptblica de mayor
peso a la hora de evaluar la apertura del procedimiento. Para ello, el Reglamento (UE)
num. 1177/2011 del Consejo, de 8 de noviembre de 2011, por el que se modifica el
Reglamento (CE) num. 1467/97, relativo a la aceleracion y clarificacion del
Procedimiento de Déficit Excesivo ">, precisa en términos numéricos aspectos
indeterminados del criterio de la deuda publica. En este sentido, se determina qué se
considera que “la proporcion disminuya suficientemente”. Concretamente, el art. 2 del
Reglamento del procedimiento de déficit excesivo tras la reforma de 2011 establece que
un Estado cumple con la obligacion de disminuir los niveles de deuda publica si, en los
ultimos tres afios, ha llevado a cabo una reduccion de la distancia respecto del valor de

. . . ~ 74
referencia en un porcentaje del orden de una veinteava parte al afio’".

2. El Protocolo sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo

El Protocolo num. 12 sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit
excesivo, anejo al Tratado, en su art. 1 concreta los valores de referencia recogidos en el
art. 126.2 del TFUE.

“Los valores de referencia que se mencionan en el apartado 2 del articulo
126 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea seran:

— 3 % en lo referente a la proporcion entre el déficit publico previsto o

7 Analizaremos detalladamente la aplicacion de estos criterios, véase, infra, Capitulo I, epigrafe El
Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC), pp. 39 y ss.

¥ Propuesta de Reglamento que modifica el Reglamento del procedimiento de déficit excesivo,
COM(2010) 522 final, de 29 de septiembre de 2010.

" El conjunto de los cambios introducidos en el Reglamento sobre el procedimiento aplicable en caso
de déficit excesivo seran analizados mas adelante. Véase, infra, Capitulo I, epigrafe Reforma de los
Reglamentos del PEC, pp. 113 y ss.
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real y el producto interior bruto a precios de mercado,
— 60 % en lo referente a la proporcion entre la deuda publica y el

’

producto interior bruto a precios de mercado.’

La regulacion de los valores de referencia en el Protocolo permite su
modificacion sin la tramitacion del procedimiento de reforma del Tratado, regulado en
el art. 48 del Tratado de la Unién Europea’. Si los valores numéricos hubieran sido
recogidos en el art. 104 C del TUE (actual, art. 126 del TFUE) para su modificacion
seria necesaria la tramitacion del procedimiento de revision simplificado (art. 48.6
TFUE’®), al tratarse de una disposicion contenida en la tercera parte del TFUE’”’
(procedimiento menos rigido que el procedimiento de revision ordinario). Aun asi, se
prefirio la inclusion de los valores numéricos en un Protocolo anejo al Tratado, el cual
posee un procedimiento de reforma especifico cuya tramitacion se lleva a cabo por el
Consejo. Por tanto, se refuerza la posicion del Consejo como oOrgano decisorio en

materia de disciplina presupuestaria.

Concretamente, la eventual modificacion de los valores de referencia de déficit y
deuda publicos se acometeria siguiendo el cauce regulado en el art. 126.14 del TFUE
para la revision del Protocolo sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit
excesivo. El segundo parrafo del apartado 14 del art. 126 del TFUE ha introducido una
modificacion respecto al art. 104.14 del TCE. Este precepto del TFUE establece que “e/
Consejo, por unanimidad con arreglo a un procedimiento legislativo especial, y previa
consulta al Parlamento Europeo y al Banco Central Europeo, adoptara las

disposiciones apropiadas que sustituiran al mencionado Protocolo”’®. Con ello, se ha

75 Tratado de la Union Europea, en la version dada por el Tratado de Lisboa, firmado el 13 de
diciembre de 2007, que entrd en vigor el 1 de diciembre de 2009 (DO C 83 de 30 de marzo de 2010).

" El procedimiento de revisién simplificado se desarrolla en el seno de las instituciones de la Union,
excluyendo la fase de conferencia intergubernamental existente en el procedimiento general de revision.
Este procedimiento se inicia a instancia de un Estado miembro, el Parlamento Europeo o la Comision que
se presenta al Consejo Europeo. El Consejo Europeo, pronunciandose por unanimidad, previa consulta al
Parlamento Europeo y a la Comision asi como, en ciertos casos, al Banco Central Europeo, puede adoptar
una decision que modifique la totalidad o parte de las disposiciones de la tercera parte del TFUE. Esta
modificacién no puede aumentar las competencias atribuidas a la Unidn por los Tratados. Finalmente, la
modificacién entrard en vigor una vez esta sea aprobada por todos los Estados miembros segun sus
procedimientos constitucionales.

" Junto al procedimiento ordinario de revisién, el art. 48.6 del TUE recoge los procedimientos de
revision simplificados, en los cuales “el Gobierno de cualquier Estado miembro, el Parlamento Europeo
o la Comision podran presentar al Consejo Europeo proyectos de revision de la totalidad o parte de las
disposiciones de la tercera parte del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea, relativas a las
politicas y acciones internas de la Union”.

™ La disposicion contenida en el apartado 14 del art. 126 TFUE, al determinar un mecanismo
especifico para la sustitucion del Protocolo sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo,
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introducido la remision a un procedimiento legislativo especial”’, que no se recogia en
el art. 104.14 TCE. Este ultimo exigia Unicamente el inicio del procedimiento a
propuesta de la Comision y la unanimidad del Consejo para alterar los valores de

referencia.

La regulacion de los procedimientos legislativos especiales se lleva a cabo en el
art. 289.3 del TFUE y en los arts. 14.1 y 16.1 del TUE. Estos determinan que la
“funcion legislativa” se ejerce “conjuntamente” por el Parlamento Europeo y el
Consejo. La concrecion de dicha funcion se produce a través de los “actos legislativos ™
que son aprobados mediante dos tipos de procedimientos, “el ordinario” y “el
especial”’. La diferencia entre ambos procedimientos es basicamente organica. En el
procedimiento legislativo ordinario el acto legislativo es adoptado de forma conjunta
por el Parlamento Europeo y el Consejo, a propuesta de la Comision (art. 289.1
TFUE ). Por tanto, estamos frente a una codecision. Por el contrario, en el
procedimiento legislativo especial existen dos supuestos: que el acto sea adoptado por
decision del Consejo (ya sea por mayoria cualificada o por unanimidad, dependiendo de
los casos) y previa “consulta” o “aprobacion”, dependiendo de los supuestos, del
Parlamento Europeo, o bien que sea el Parlamento, previa “consulta” o “aprobacion”™

del Consejo, el que adopte el acto™.

El procedimiento legislativo especial que recoge el art. 126.14 del TFUE es un
supuesto del primero de los dos procedimientos legislativos especiales descritos. Es
decir, es el Consejo por unanimidad el que aprueba el acto, siendo tan solo necesaria la
consulta previa al Parlamento y también al BCE®”. Por tanto, el TFUE especificamente
ha establecido para la modificacion del Protocolo sobre el procedimiento aplicable en

caso de déficit excesivo el procedimiento legislativo que en menor medida respeta la

rompe con la norma del art. 51 del Tratado de la Unién Europea en la version dada por el Tratado de
Lisboa (en adelante, TUE) (antiguo, art. 311 del TCE), que establece que “los Protocolos y Anexos de los
Tratados forman parte integrante de los mismos”.

" El TUE y el TFUE (en la versién dada por el Tratado de Lisboa) han llevado a cabo una importante
tarea de simplificaciéon en materia de procedimientos, dada la multiplicidad de procedimientos existentes
hasta el momento. Actualmente el criterio determinante para diferenciar ambos procedimientos
legislativos, el ordinario y el especial, es la participacion de los 6rganos comunitarios (Comision,
Parlamento Europeo, Consejo y Banco Central Europeo) y en qué medida se ejerce la misma (aprobacion
o consulta).

%0 El procedimiento legislativo ordinario se detalla en el art. 294 del TFUE.

81 E] segundo supuesto de aplicacion del procedimiento legislativo especial es mas restringido que el
primero, circunscribiéndose a supuestos especificos como, por ejemplo, la aprobacion del Estatuto de los
Diputados del Parlamento Europeo regulada en el art. 223 del TFUE.

%2 Sobre los cambios introducidos en el régimen del Banco Central Europeo, véase CRESPO RUIZ DE
ELVIRA, Clara, “La gobernanza econdémica de la Zona Euro bajo el Tratado de Lisboa”, Boletin
Economico del ICE, (2926), noviembre 2007, pp. 14y 15.
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legitimidad democratica y en el que existe una preponderancia del Consejo. Asi, si bien
el acto aprobado a través del procedimiento legislativo especial sigue teniendo
naturaleza de acto legislativo (precision recogida en el propio art. 289.3 del TFUE), este
goza de una menor legitimidad democratica. Para mejorarla hubiera sido recomendable
la aprobacion de la decision de reforma del Protocolo por el Parlamento Europeo y no
tan solo la mera consulta a este. Por todo ello, se puede afirmar que el TFUE mantiene
la regulacion del procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo en la esfera
competencial del Consejo.

A su vez, debemos destacar la introduccion de la participacion en el
procedimiento de reforma del Banco Central Europeo. Esta contribucion del Banco
Central Europeo se inserta en un cambio mas amplio del papel que este desempeiia®. El
TUE (en la version dada por el Tratado de Lisboa) ha incluido al Banco Central
Europeo entre las “instituciones europeas” (art. 13 TUE), a diferencia de la situacién
previa, en la cual el Banco Central Europeo formaba parte de “Otras instituciones”.
Este cambio comporta que el Banco Central debera proteger, no solo su objetivo
principal de “estabilidad de precios”, sino que deberd, como el resto de instituciones
europeas, velar por el cumplimiento los objetivos de la Union entre los que se encuentra

.. , . 4
el crecimiento CCOHOH’IICO8 .

En sintesis, la regulacion descrita comporta blindar en el texto del Tratado unos
criterios de politica econémicags, pero dotandolos, a su vez, de cierta indeterminacion,
al no precisar los valores numéricos de referencia®®. Estos valores numéricos se recogen
en uno de los Protocolos anejos al Tratado, y para su reforma se requiere tan solo la
unanimidad del Consejo. Por tanto, se aprecia una dicotomia, entre, por un lado, dotar

de mayor rigidez los elementos basicos de la disciplina presupuestaria. Y por otro lado,

% Sobre las competencias del Banco Central Europeo y su actuacion durante la crisis de deuda
soberana, véase, infra, Capitulo II, epigrafe La prohibicién de acudir al préstamo de los Bancos Centrales
y el papel actual del BCE, pp. 202 y ss.

% MANGAS MARTIN, Araceli y LINAN NOGUERAS, Diego J., Instituciones y Derecho de la Unién
Europea, 6* ed., Tecnos, Madrid, 2010, pp. 236 y ss.

% Como afirma TORRENT MACAU, “lo que hacen (el articulo 104 del TCE y el correspondiente
Protocolo) es “constitucionalizar” unos determinados criterios de politica econdmica (del todo discutibles
en el debate democratico) y, mas aun, cuantificarlos (algo que, de nuevo, es excepcional en derecho
comparado)”. TORRENT MACAU, Ramén, “;Cémo gobernar aquello que se desconoce?: El caso de la
Comunidad europea en tanto que Union Econémica y Monetaria”, cit., p. 76.

% Pocas normas de rango constitucional que regulan aspectos relativos a la disciplina presupuestaria
contienen valores numéricos. Una de ellas es la Ley Fundamental de Bonn tras la reforma de 2009. El art.
115 de la Grundgesetz (GG) establece que la Federacion podra recurrir al crédito en 0,35 % de PIB
(anualmente). Sobre la reforma de la Ley Fundamental de Bonn de 2009, véase, infra, Capitulo III,
epigrafe La introduccion del principio de estabilidad presupuestaria a nivel constitucional, pp. 306 y ss.
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reservar al Consejo la competencia de modificar los valores numéricos de referencia,
aspecto que los redactores del Tratado consideraron que podria ser objeto de una

eventual reforma.

Ahora bien, a pesar de que los valores numéricos de referencia no son
inmutables®’, y pueden ser modificados por el Consejo para adaptarlos a las situaciones
presupuestarias de los Estados sin ser necesaria una revision del texto del Tratado, estos
no han sido alterados desde la entrada en vigor del Protocolo aplicable en caso de déficit
excesivo. La modificacion de los valores numéricos hubiera puesto de manifiesto de
forma flagrante la flexibilizacion de los mandatos de disciplina presupuestaria de la UE.
Por ello, en la reforma de 2005, se optd por mantener los valores numéricos de
referencia, e introducir cambios en el contenido de los Reglamentos que conforman el
PEC, opcion que igualmente supuso una flexibilizacion encubierta de los mandatos

europeos de disciplina presupuestaria®®.

Junto a los valores numéricos de referencia, el Protocolo aplicable en caso de

déficit excesivo incluye:

1) la definicion de algunos conceptos claves para la aplicacion del procedimiento
de déficit excesivo, como son los conceptos de publico, déficit o deuda. Estos conceptos
son marcadamente imprecisos y para su aplicacion ha sido necesaria su concrecion®.
Esta tarea se llevd a cabo inicialmente por el Reglamento (CE) num. 3605/1993 del
Consejo, de 22 de noviembre, relativo a la aplicacion del Protocolo sobre el
procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo, que entrd en vigor el 1 de enero de
1994

i1) la obligacion de los Estados miembros de mantener la efectividad del
procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo y la obligacion de la Comision de

proveer datos estadisticos.

7 Ruiz ALMENDRAL, Violeta, Estabilidad presupuestaria y gasto piblico en Espafia, cit., p. 82

8 Véase, infra, Capitulo I, epigrafe El Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC), pp. 39y ss.

% Véase, infra, Capitulo II, epigrafe Los conceptos de déficit y de deuda publicos en el Reglamento
(CE) nim. 479/2009 y el SEC-95, pp. 175 y ss.

% Actual Reglamento (CE) niim. 479/2009, del Consejo, de 25 de mayo.
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3. El Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC)

3.A. Antecedentes y proceso de aprobacion del Pacto de Estabilidad y

Crecimiento

El inicial Pacto de Estabilidad y Crecimiento (en adelante, PEC), denominado
inicialmente “Pacto de Estabilidad para Europa” (Stability Pact for Europe), tuvo como
principal impulsor al Gobierno alemén del momento’'. Este ultimo manifestd sus
inquietudes a favor de la estabilidad presupuestaria antes y durante la negociacion del
Tratado de Maastricht’.

Hasta el Consejo Europeo en Dublin de 13 y 14 de diciembre de 1996, el Pacto
no recibid su denominacion definitiva de Pacto de Estabilidad y Crecimiento (Stability
and Growth Pact). En esta reunion de Jefes de Estado y de Gobierno también se llego6 a
un acuerdo sobre los principales elementos que conformarian el Pacto’. Finalmente, el

PEC fue aprobado por Resolucion del Consejo Europeo, en Amsterdam el 17 de junio

I El nacimiento del PEC se atribuye en gran medida al Ministro de Finanzas aleman Theo Waigel
(ministro desde 1989 hasta 1998).

%2 La postura sostenida por las autoridades alemanas en la negociaciéon del PEC se refleja en: Louls,
Jean-Victor, “The Legal Foundations of the SGP in Primary and Secondary EC Law”, en la obra colectiva,
The stability and Growth Pact: Experiences and future aspects, BREUSS, Fritz, Springer Wien NewY ork,
Austria, 2007, p. 1 y ss; HAHN, Hugo J., “The stability Pact for European Monetary Union: Compliance
with Deficit limit as a Constant Legal Duty”, Common Market Law Review, Vol. 35 (1) 1998, pp. 77 a
100; y DYSON, Kenneth y FEATHERSTONE, Kevin, The Road to Maastricht: Negotiation Economic and
Monetary Union, Oxford University Press, Oxford, 1999, pp. 306 y ss.

Se recogen las diferencias entre la propuesta original del Plan Waigel y el PEC definitivo en BUTI,
Marco, FRANCO, Daniele, ONGENA, Hedwig, “Fiscal Discipline and Flexibility in EMU: The
Implementation of the Stability and Growth Pact”, Oxford Review of Economic Policy, (14), 1998, pp. 81
y ss.

% Las conclusiones de la presidencia del Consejo de Dublin (DOC/96/8 de 14 de diciembre de 1996)
sefialaron que el Consejo “ha puesto de relieve la necesidad de garantizar una disciplina presupuestaria
duradera en la tercera fase de la UEM y ha acogido con satisfaccion el acuerdo alcanzado sobre el
Pacto de estabilidad y crecimiento. Pide al Consejo ECOFIN que examine a fondo las propuestas de la
Comision de dos Reglamentos, uno sobre el refuerzo de la supervision y la coordinacion de las
situaciones presupuestarias, y el otro relativo a la agilizacion y aclaracion de la aplicacion del
procedimiento de déficit excesivo. Invita a la Comision a que presente una propuesta de Reglamento
sobre los Estados miembros que no participen. Ademdas, invita al Consejo ECOFIN a que prepare un
proyecto de resolucion sobre el Pacto de Estabilidad y Crecimiento, que deberd adoptar el Consejo
Europeo en junio de 1997, que recoja los compromisos de los Estados miembros, la Comision y el
Consejo para una aplicacion estricta del Tratado y de las disposiciones legales sobre estabilidad
presupuestaria. El Consejo Europeo toma nota de que, tras la adopcion de dicha Resolucion, el Consejo
adoptara los Reglamentos correspondientes”.
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de 1997, y entr6 en vigor en 1998, por tanto, seis afios después de la aprobacion del
Tratado de Maastricht en 1992.

La principal controversia durante la elaboracion del PEC fue la determinacion de
algunos términos del art. 104 C del TUE®’ (actual art. 126 TFUE). Existian tres aspectos
cuya concrecion era clave: la definicion de las circunstancias excepcionales y
temporales que autorizan el exceso de déficit del 3 % PIB; la provision de fechas limite
para cada una de las diferentes fases del procedimiento; y la especificacion del
mecanismo sancionador. A pesar de la extension y el detalle del art. 104 C del Tratado,
algunas de sus disposiciones permitieron un cierto margen de maniobra o
discrecionalidad a los redactores del Pacto. Se podian haber adoptado opciones
distintas, tendentes a la creacion de un Pacto con mayores restricciones y mayor rigidez,
entre ellas, por ejemplo, la creacion de un Consejo de Estabilidad —inserto, o no, en la

estructura del Consejo— con capacidad para adoptar medidas de caracter obligatorio.

Sin embargo, a lo largo de la discusion del Pacto se tendid progresivamente
hacia posturas mas flexibles. Esta propension se refleja, por ejemplo, en la no
determinacion numérica del objetivo de estabilidad presupuestaria, como si hacia el
Plan Waigel”® que situaba la estabilidad presupuestaria en un déficit como méaximo de
un 1 % del PIB. En la redaccion final del PEC, la estabilidad presupuestaria se alcanza
con valores “cercanos al equilibrio o en superavit”, criterio que permite flexibilidad a
la hora de su consecucion en cada Estado miembro. Igualmente, los términos en los que
se recogian los mandatos de disciplina presupuestaria en el Plan Waigel eran
sustancialmente mas estrictos que los finalmente se plasmaron en el PEC. Asi, se

permitia un exceso de déficit respecto del valor de referencia del 3 % tan solo en

** El Consejo de Europa en Amsterdam, el 16 de junio, aprobé junto a la Resoluciéon del PEC una
segunda Resolucion relativa al crecimiento y al empleo (DO C 236 de 2 de agosto de 1997).

% Esta dificultad de concretar aspectos del art. 104 C del TUE se produjo especialmente durante la
tramitacion del Protocolo aplicable en caso de déficit excesivo anejo al TUE y del Reglamento del
procedimiento de déficit excesivo.

% El Ministro de Finanzas aleman de la época, Theo Waigel, en noviembre de 1995, presento el
“Pacto de Estabilidad para Europa”. El Plan presentado por Waigel constituye el precedente directo del
PEC, pero existen algunas diferencias entre ambos Planes. Algunas de las previsiones del Plan Waigel
eran: i) el déficit, en circunstancias econémicas normales, no puede superar el 1 % del PIB; ii) si el déficit
supera el 3 % del PIB, se prevé la aplicacion automatica de sanciones al Estado incumplidor; iii) la deuda
publica debe encontrarse por debajo del 60 % del PIB; iv) la participacion del sector publico en la
economia debe ser reducida, limitandose a mantener una tasa de crecimiento del gasto publico inferior a
la tasa de crecimiento del PIB nominal; v) la creacion de un Consejo de Estabilidad para la Supervision
de la aplicacion del Pacto. Sobre las caracteristicas del Plan de Waigel, véase, HAHN, Hugo J., “The
stability Pact for European Monetary Union: Compliance with Deficit limit as a Constant Legal Duty”,
cit.,, p. 77 y ss; y, BUTI, Marco, FRANCO, Daniele, ONGENA, Hedwig, “Fiscal Discipline and Flexibility in
EMU: The Implementation of the Stability and Growth Pact”, cit., pp. 81 y ss.
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“circunstancias extremadamente excepcionales”, y solo con el consentimiento de la
mayoria cualificada de los miembros del Consejo. En cuanto a la deuda publica, ésta
debia reducirse “muy por debajo del valor de referencia del 60 %~ fijado en el
Protocolo aplicable en caso de déficit excesivo’ .

Ahora bien, esta flexibilidad se conjugd con la vinculacion del principio de
finanzas estables a dos aspectos de naturaleza restrictiva como son la vigilancia
multilateral y la coordinacion de politicas economicas. La vigilancia mutua y la
coordinacion debian contribuir a evitar déficits excesivos. Por este motivo, el PEC tuvo
como base legal no solo el art. 104 C del TUE (relativo a la vigilancia de la disciplina
presupuestaria, actual art. 126 del TFUE) sino también el art. 99 del TCE (referente a
las politicas econdmicas, actual art. 121 del TFUE). El art. 99, apartado 4, del TCE
confirmaba la vinculacién descrita al permitir al Consejo presentar recomendaciones
respecto de la politica econémica de un Estado miembro si esta “contradice las
orientaciones generales mencionadas en el apartado 2 o supone un riesgo para el

. . ., ;. . 98
correcto funcionamiento de la Union Economica y Monetaria’".

3.B. Naturaleza y estructura del Pacto de Estabilidad y Crecimiento

La naturaleza del PEC no es un aspecto totalmente claro. Tal y como se
establecid en el Consejo Europeo de Dublin el PEC debia elaborarse “de conformidad
con los principios y los procedimientos del Tratado”. Su estructura se materializo a
través de una Resolucién del Consejo Europeo’ y dos Reglamentos, descartando la

., . . . 1
opcion de que el Pacto tuviera la naturaleza de acuerdo internacional'.

" Louis, Jean-Victor, “The Legal Foundations of the SGP in Primary and Secondary EC Law”, cit., p.

% El apartado 2 del art. 99 del TUE establecia que “El Consejo, por mayoria cualificada y sobre la
base de una recomendacion de la Comision, elaborard un proyecto de orientaciones generales para las
politicas economicas de los Estados miembros y de la Comunidad y presentard un informe al respecto al
Consejo Europeo” (la redaccion del actual art. 121 del TFUE es analoga).

% La adopciéon de una Resolucién del Consejo Europeo se llevé a cabo para introducir “un
compromiso de la Comision, del Consejo de la UE y de los Estados miembros de aplicar de forma
estricta y a su debido tiempo el Tratado y el Pacto de estabilidad y crecimiento”. Esta Resolucion ofrece
“a las partes que aplicaran el Pacto de estabilidad y crecimiento una orientacion politica firme”
(extractos de la exposicion de motivos de la Resolucion del Consejo de Amsterdam de 17 de junio de
1997). El contenido de la Resolucion no persigue establecer nuevas obligaciones o producir efectos
legales independientes. Por el contrario, recoge obligaciones establecidas en el Tratado o en los
Reglamentos que conforman el PEC.

1% Tanto la Comisiéon como el Gobierno aleman se habian mostrado contrarios a la configuracién del
Pacto como un acuerdo internacional. El Gobierno aleman apunt6 que la materializacion del Pacto a
través de un acuerdo internacional imposibilitaria dos objetivos recogidos en el inicial Plan Waigel: la
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Los dos reglamentos materializan las dos vertientes del PEC'"', una preventiva
que pretende reforzar la permanencia de las posiciones presupuestarias y la
coordinacién de las politicas econdmicas, y otra correctiva a través de la cual se
persigue acelerar y clarificar el procedimiento de déficit excesivo establecido en el
articulo 104 C del TUE. Estas dos vertientes buscan que los criterios de convergencia
alcanzados no constituyan un mero peaje de acceso a la UEM, sino que los Estados
miembros estén dispuestos a cumplir los mismos con posterioridad al periodo de

incorporacion.

Cada una de estas dos vertientes del PEC se caracteriza por introducir un
procedimiento. La vertiente preventiva tiene su concrecion en el procedimiento de
alerta rapida y en la elaboracion y presentacion anual de los Programas de Estabilidad
y Convergencia por los Estados miembros. Ambos mecanismos estan recogidos en el
Reglamento de supervision Por su parte, la vertiente correctiva introduce el
procedimiento de déficit excesivo, previsto en el Reglamento del procedimiento de

déficit excesivo.

La regulacion contenida en los Reglamentos de supervision y del procedimiento
de déficit excesivo se completa con un Cédigo de Conducta'®®. La redaccion inicial del
Codigo de Conducta, aprobada el 10 de julio de 2001, ha sufrido sucesivas
adaptaciones. La version vigente fue aprobada el 3 de septiembre de 2012 por el
Consejo Ecofin. El Cédigo de Conducta se conforma por dos secciones: la primera
contiene informacioén destinada a clarificar la aplicaciéon del conjunto del Pacto de
Estabilidad y Crecimiento, tanto la vertiente preventiva como la correctiva, y la segunda
hace referencia al contenido y la forma que deben tener los Programas de Estabilidad y

Convergencia presentados por los Estados.

Por tanto, el Pacto originario se conforma por normas de distinta naturaleza. En

primer lugar, una Resolucion del Consejo, en la que se recoge el compromiso formal de

introduccion de cierto grado de automaticidad en aquellos aspectos en los que el Tratado era impreciso y
la creacion de un Consejo de Estabilidad, paralelo al Consejo Ecofin. Louls, Jean-Victor, “The Legal
Foundations of the SGP in Primary and Secondary EC Law”, cit., p. 7.

1 “Uno sobre el refuerzo de la supervision y la coordinacion de las situaciones presupuestarias, y el
otro relativo a la agilizacion y aclaracion de la aplicacion del procedimiento de déficit excesivo”. Texto
de las conclusiones de la presidencia del Consejo de Dublin (DO C 96/8 de 14 de diciembre de 1996).

192 E] Codigo de Conducta titulado “Specifications on the implementations of the Stability and Growth
Pact and Guidelines on the format and content of the Stability and Convergence Programmes. Guidelines

on the format and content of Stability and Convergence Programmes”. Disponible en:

http://ec.europa.eu/economy_finance/sgp/legal texts/index en.htm (Altima consulta, julio de 2013).
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los Estados de respetar el objetivo presupuestario a medio plazo establecido en sus
Programas de estabilidad o convergencia, consistente en conseguir situaciones
presupuestarias proximas al equilibrio o con superavit. Esta Resolucion no posee fuerza
juridica vinculante, se trata de un acuerdo de los Estados miembros con marcado
caracter politico. En segundo lugar, dos Reglamentos que tienen fuerza juridica
vinculante y eficacia directa en los ordenamientos juridicos de los Estados miembros'®.
Y en ultimo lugar, un Codigo de Buenas practicas que, si bien no forma parte en sentido
estricto del PEC, lo complementa, al aportar informacion adicional a los Estados sobre
los conceptos y procedimientos regulados en el PEC'™*.

Sobre la interpretacion que debe hacerse del conjunto de normas que integran el
PEC se pronuncio el Tribunal de Justicia en el Caso Comision vs. Consejo, C- 27/04 de
13 de julio de 2004. El Tribunal apunto la necesidad de entender el Pacto, en todos sus
componentes, tanto la Resolucion como los dos Reglamentos que lo integran, de tal
forma que se otorgue a sus normas la maxima efectividad, para lograr alcanzar el
cumplimiento de los objetivos establecidos. Lo verdaderamente importante para el
Tribunal de Justicia es la fuerte afirmacion del objetivo de disciplina presupuestaria
que formula el PEC, mas que los compromisos especificos que puedan fijarse en é1'%.
Sobre la necesidad de efectuar una interpretacion global también se ha pronunciado la

.
doctrina'®.

3.B.1. Vertiente preventiva: el procedimiento de alerta rapida

5107

El procedimiento de “alerta rapida™ "', regulado en el art. 6 del Reglamento de

supervision, permite el seguimiento y la supervision de las finanzas publicas de los

19 Con posterioridad analizaremos las consecuencias derivadas de la eficacia directa de los dos
Reglamentos que conforman el PEC, véase, infra, Capitulo III, epigrafe Sobre la necesidad de
transposicion de la normativa europea en materia de disciplina presupuestaria, pp. 232 y ss.

"% En particular, regula aspectos como la definicién y el método de calculo del “objetivo de
estabilidad a medio plazo”; la definiciébn de tiempos de “bonanza econdmica”; o la definicion de
“desviacion significativa” del objetivo de estabilidad a medio plazo.

105 Véase, en concreto, los apartados 71 a 74 del Asunto Comision vs. Consejo, C- 27/04 de 13 de
julio de 2004.

106 Véase, entre otros, LOUIS, Jean-Victor, “The Legal Foundations of the SGP in Primary and
Secondary EC Law”, cit., p. 14; y, LOPEZ ESCUDERO, Manuel, “El Pacto de Estabilidad ante el Tribunal
de Justicia. Comentario a la sentencia de 13 de julio de 2004”, cit., pp. 79 y ss.

197 La denominacién “alerta rapida” se recoge en el texto del Reglamento de supervision. Este Gltimo
en su considerando nim. 5 sefiala que “procede completar el procedimiento de supervision multilateral
previsto en los apartados 3 y 4 del articulo 103 con un sistema de alerta rapida con arreglo al cual el
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Estados miembros para prever potenciales situaciones inadecuadas en los niveles de
déficit y deuda publicos. El procedimiento alerta rapida viene a completar el
procedimiento de supervision multilateral previsto en los apartados 3 y 4 del articulo
121 del TFUE'* (anterior art. 99 del TCE).

Este procedimiento toma como punto de partida los Programas de Estabilidad
(en el caso de los Estados ya participantes en la Zona Euro) y los Programas de
Convergencia (para los Estados miembros de la Union Europea no pertenecientes a la
Zona Euro). Los Programas de Estabilidad y Convergencia deben actualizarse cada afio
por los distintos Estados miembros. En ellos debe recogerse informacion sobre la
evolucion prevista en las tasas de crecimiento, las finanzas publicas y las principales
variables macroecondmicas. Igualmente, los programas tienen que contener un objetivo
de estabilidad presupuestaria a medio plazo, asi como las medidas que seran adoptadas

para alcanzar el mismo (art. 3 del Reglamento de supervision)'?.

Los Programas Estabilidad y Convergencia presentados por los Estados
miembros de la UEM vy de la UE''" son objeto de una triple evaluacién por parte de la
Comision, el Consejo y el Consejo Ecofin, quienes deberan: i) comprobar si los datos
economicos apuntados por el Estado son realistas y si los mismos permiten alcanzar el
objetivo a medio plazo, es decir, una situacion presupuestaria de equilibrio o superavit
con un margen suficiente que permita garantizar la inexistencia de déficits excesivos a
lo largo de todo el ciclo econémico; i1) valorar en qué medida el envejecimiento de la
poblacién pone en riesgo la estabilidad presupuestaria a largo plazo; ii1) efectuar una
evaluacion general que permita determinar si las politicas econdmicas y las medidas
adoptadas por el Estado miembro se insertan correctamente en el conjunto de las

. . ree Lo 111
orientaciones de politica economica .

Consejo advertira en una fase inicial a los Estados miembros de la necesidad de adoptar las medidas
presupuestarias correctoras necesarias para impedir que el déficit publico llegue a ser excesivo”.

"% E] art. 121.3 del TFUE establece que “con el fin de garantizar una coordinacién mds estrecha de
las politicas economicas y una convergencia sostenida de los resultados economicos de los Estados
miembros, el Consejo, basandose en informes presentados por la Comision, supervisara la evolucion
economica de cada uno de los Estados miembros y de la Union, asi como la coherencia de las politicas
econdomicas con las orientaciones generales contempladas en el apartado 2, y procederad regularmente a
una evaluacion global.”

19 L os Estados que no son miembros de la zona euro deberan adjuntar, junto a los datos exigidos en
los programas de estabilidad, una serie de informacion adicional sefialada en el art. 7.2 del Reglamento de
supervision.

"% Disponibles en:

http://ec.europa.eu/economy_finance/economic_governance/sgp/convergence/index_en.htm  (altima

consulta, julio de 2013).

111 . . ;. s . .y
Las orientaciones generales de politica economica forman parte de los procesos de coordinacion

de las politicas econémicas. El resto de procesos de coordinacion son: el Proceso de Luxemburgo,
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El Consejo, sobre la base de una recomendacion de la Comision, elaborara
anualmente un proyecto de orientaciones generales para las politicas economicas de
los Estados miembros y de la Unidn y presentard un informe al respecto al Consejo
Europeo (art. 121.2 TFUE).

. .y . 112
Cuando el Consejo detecte una desviacion importante

en la politica
economica de un Estado miembro que contradiga las orientaciones generales de politica
econdmica, 0 suponga un riesgo para el correcto funcionamiento de la UME, podra

abrir el procedimiento de alerta rapida en el marco de la supervision multilateral.

El TFUE no determina la mayoria requerida en el seno del Consejo para la
apertura del procedimiento de alerta rapida''>. El art. 121.4 del TFUE tan solo prescribe
como requisito para la tramitacion del procedimiento la existencia de una
recomendacion por parte de la Comision. De la falta de determinacion de la mayoria
necesaria se extrae que sera de aplicacion la mayoria cualificada de los miembros del

. 114
Consejo™ .

En cuanto a la aplicacion practica del mecanismo de alerta rapida, en numerosas
ocasiones se ha iniciado el procedimiento al existir un déficit superior al 2 % del PIB y
después, con relativa facilidad, el Consejo lo ha cerrado por entender que el Estado

habia adoptado las medidas necesarias. Pero a pesar del cierre del procedimiento de

relativo a las politicas de empleo; el Proceso de Cardiff, encargado de la reformas estructurales,
especialmente de la necesidad de flexibilizar y liberalizar los mercados de bienes, servicios y factores de
produccion de forma coordinada); y el Proceso de Colonia que pretende el didlogo macroecondmico con
los interlocutores sociales en el marco del Pacto europeo para el empleo.

"2 1a Comision ha sefialado una serie de factores para determinar la puesta en funcionamiento del
procedimiento de alerta rapida. Concretamente, la Comision diferencia entre una “desviacion importante”
y un “deterioro temporal” de la situacion presupuestaria. A un deterioro temporal se puede hacer frente si
se ha efectuado un progreso sustancial hacia la situacion de equilibrio o superavit, y si la deuda publica
existente es inferior al 60 % del PIB. Por el contrario, habra una desviacién importante cuando de las
divergencias entre las situaciones presupuestarias reales y las establecidas en el Programa de Estabilidad,
unidas a las causas de la desviacion, se derive un riesgo claro de superar el valor de referencia del 3 % del
PIB. Véase, COMISION EUROPEA, “Public Finances in EMU 2003”, European Economy, (3), Economic
and Financial Affairs, Directorate — General, Luxemburg, 2003, pp. 76 y ss.

'3 Analizaremos el sistema de votacion en el seno del Consejo durante el analisis del procedimiento
de déficit excesivo. En la tramitacion de este procedimiento es donde se han producido mas conflictos
para alcanzar la mayoria cualificada necesaria para su apertura. Véase, infra, Capitulo I, epigrafe
Vertiente correctiva: el procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo, pp. 46 y ss.

'"* La mayoria cualificada es el sistema de votacion generalizado para la formacion de la voluntad de
la UE (art. 16.1 TUE y 238.2 TFUE), los actos legislativos y las decisiones ejecutivas se adoptaran por
mayoria cualificada salvo que el Tratado disponga otra forma. El parrafo tercero del art. 121.4 del TFUE
remite al art. 238 del TFUE para la precision del concepto de mayoria cualificada. De esta remision se

extrae que la mayoria cualificada es la requerida para la tramitacion del procedimiento de alerta rapida.
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alerta rapida, poco después el Consejo ha recibido por parte de la Comision la
recomendacion de la apertura del procedimiento de déficit excesivo respecto del mismo
Estado. Lo anterior ha puesto de manifiesto que las medidas adoptadas por el Estado no
eran suficientes, como fueron, por ejemplo, los casos de Francia y Alemania en 2004'".
Existen incluso supuestos mds extremos, en los cuales se abrieron procedimientos de
déficit excesivo sin la apertura previa del procedimiento de alerta rapida, como fue el
caso de Portugal en 2005'". Estos hechos dejaron patente la falta de operatividad y
rigor, en muchas ocasiones, tanto de la puesta en funcionamiento del procedimiento de

alerta rapida como de su posterior tramitacion y cierre.

3.B.2. Vertiente correctiva: el procedimiento aplicable en caso de

déficit excesivo

El procedimiento de déficit excesivo se regula tanto en el Protocolo nim. 12
sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo como en el Reglamento del
procedimiento de déficit excesivo.

Durante la tramitacion del Reglamento del procedimiento de déficit excesivo en
el seno de la Comision se valord la posibilidad, establecida en el art. 104 C apartado 14
del TUE (actual art. 126.14 TFUE), de que el Reglamento que entrara en vigor
sustituyera al Protocolo sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo. La
sustitucion habria permitido dotar la regulacion del procedimiento de déficit excesivo de
un contenido mas preciso, pero, a su vez, habria comportado reabrir la cuestion relativa
a la idoneidad de los valores de referencia fijados en el Protocolo. Este tultimo aspecto

fue considerado inoportuno, y se decidid que el Reglamento del procedimiento de

5 CoMISION EUROPEA, Communication from the Commission to the Council. The situation of
Germany and France in relation to their obligations under the excessive deficit procedure following the
judgement of the Court of Justice, COM(2004) 813 final, 14 de diciembre de 2004, Bruselas. Disponible
en:
http://ec.europa.eu/economy finance/sgp/pdf/30 edps/communication to the council/2004-12-

14 de fr communication_on_budgetary situation_en.pdf (Gltima consulta, julio de 2013).

' CONSEJIO EUROPEO, Decision de la existencia de déficit excesivo en Portugal, (2005/730/CE), de
20 de septiembre de 2005, Bruselas. (DO L 274/91 de 20 de octubre de 2005). Disponible en:
http://ec.europa.eu/economy finance/sgp/pdf/30 edps/104-06 council/2005-09-20 pt 104-
6_council_en.pdf (tltima consulta, julio de 2013).
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déficit excesivo no remplazara al Protocolo sobre el procedimiento aplicable en caso de

, . . . .. 11
déficit excesivo, sino que se adicionara a este''’.

El incumplimiento por parte de un Estado miembro del criterio del déficit
publico o el criterio de la deuda publica (o de ambos criterios) comporta, en principio, el
inicio el procedimiento de déficit excesivo. A lo largo de este procedimiento pueden
llegar a adoptarse varias medidas de caracter sancionador. La primera de estas medidas
es la realizacion por parte del Estado incumplidor de un deposito sin devengo de
intereses. Este deposito se efectua si, tras el incumplimiento inicial, el Estado no sigue
las recomendaciones del Consejo y no adopta las medidas necesarias para la correccion
de su déficit. La segunda medida es la conversion del depdsito anterior en multa. Esta
segunda medida se aplica si en el plazo de dos afios el Estado no ha corregido su déficit
excesivo. Ahora bien, si el Estado logra situar su déficit dentro de los valores fijados en
el Protocolo sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo el deposito se

devuelve.

El procedimiento anteriormente descrito no es de aplicacion inmediata. No todo
Estado cuyo déficit es superior al limite del 3 % del PIB es sometido al procedimiento
de déficit excesivo, sino que existen, por un lado, unos motivos de excepcion a la
apertura del procedimiento (fijados en el propio art. 126 del TFUE y concretados en el
Reglamento del procedimiento de déficit excesivo) y, por otro lado, un conjunto de

requisitos procedimentales.

Los motivos de excepcion a la apertura del procedimiento son bien que el déficit
sea excepcional, temporal y cercano al valor de referencia, o bien que la deuda publica

. . . .11
se acerque a un ritmo satisfactorio al valor de referencia''®.

En cuanto a los requisitos procedimentales, el art. 126 del TFUE recoge algunos
de los rasgos basicos de la tramitacion del Procedimiento de déficit excesivo. Lo
dispuesto en este articulo del Tratado se completa por los art. 3 y siguientes del
Reglamento del procedimiento de déficit excesivo. En el procedimiento de déficit
excesivo se pueden diferenciar dos tipos de actuaciones: actuaciones de caracter previo
a la apertura del procedimiento de déficit excesivo efectuadas por la Comision, y la

tramitacion del procedimiento en si que se lleva a cabo por el Consejo.

"7 Louis, Jean-Victor, “The Legal Foundations of the SGP in Primary and Secondary EC Law”, cit.,
pp- 9y 10.

"8 Analizamos los motivos de excepcién con anterioridad. Véase, supra, Capitulo I, epigrafe
Regulacion contenida en el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE), pp. 24 y ss.
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La fase previa a la apertura del procedimiento de déficit excesivo se centra en el

analisis de la situacion presupuestaria del Estado por parte de la Comision:

- Si alguno de los Estados miembros incumple uno, o los dos,
criterios establecidos respecto al déficit y la deuda publicos, la Comision llevara
a cabo un informe. En este informe se tendra en consideracion la situacion
economica y presupuestaria del Estado a medio plazo, y, en particular, si el nivel

de déficit publico supera la inversion neta (art. 126.3 TFUE)'"’.

- En el transcurso de dos semanas desde la aprobacion por la
Comision del citado informe, el Ecofin deberd emitir un dictamen sobre el
mismo (art. 126.4 TFUE y art. 2 Reglamento del procedimiento de déficit

€XCesivo).

- En el supuesto en el que la Comision considere la existencia de
déficit excesivo (atendiendo al informe precedente) remitird un dictamen a dicho
Estado e informard de ello al Consejo a través de la correspondiente
recomendacion (art. 126.5 TFUE).

En esta fase previa la Comision desempefia una funcion que si bien es decisiva
para el inicio del procedimiento no es concluyente para la adopcion de la decision de
existencia de déficit excesivo. Tras la iniciacion del procedimiento por parte de la
Comision tan solo hay una presuncion de déficit excesivo, que serd tomada en

consideracion por el Consejo.

El Consejo es el encargado de adoptar la decision final de apertura del
procedimiento y de la tramitacion del procedimiento a través de las siguientes
actuaciones:

- El Consejo, tomando como punto de partida la recomendacion presentada por la
Comision, decidira si existe o no déficit excesivo (art. 126.6 TFUE). En caso de
declarar su existencia, el Consejo emitird de forma inmediata una

recomendacion al Estado en la cual se fijard un plazo de cuatro meses para

"% La Comision es el 6rgano encargado de llevar a cabo la labor de supervision de los datos aportados
por los diferentes Estados. La Comision no solo analizara los criterios del déficit y la deuda publicos, sino
que valorara igualmente la situacion global del Estado. Esta toma en consideracion de la situacion global
del Estado a medio plazo puede llevar a la Comisioén a emitir un informe de riesgo de déficit excesivo
respecto de Estados que en ese momento cumplen con los criterios (art. 126.3 segundo parrafo TFUE).
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: . 12 ros .y , .
tomar medidas efectivas'?’, y una fecha limite para la supresion del déficit
excesivo que normalmente serd al afio siguiente al de su identificacion, salvo si

. . . . 121
existen circunstancias espemales .

- Si el Consejo, en el plazo de cuatro meses, considera que el Estado no esta
introduciendo medidas suficientes o las aplicadas son inadecuadas, o si valora
que el déficit publico no se situara por debajo del limite maximo en el periodo
fijado, podra adoptar nuevas acciones. Concretamente, el Consejo, en el plazo de
un mes, notificara al Estado la necesidad de tomar, antes de una fecha
determinada, medidas para reducir el déficit. A su vez, el Consejo puede
solicitar al Estado que presente informes periodicos a través de los cuales poder
evaluar y vigilar los esfuerzos de reduccion de déficit y deuda publicos
efectuados. Por el contrario, si la actuacion del Estado se considera apropiada, el

procedimiento de déficit excesivo se suspendera.

- Si el Estado actia de forma consecuente con las recomendaciones indicadas por
el Consejo, el proceso puede quedar suspendido. De no ser asi, el Consejo puede
entrar en la fase sancionadora en el plazo de dos meses a contar desde la
finalizacion del plazo de seis meses que tiene el Consejo para hacer publicas las
recomendaciones'?. En este ultimo caso, se solicitara un primer deposito sin
intereses. A partir de este momento, cada afio el Consejo debe pronunciarse
sobre la necesidad de intensificar las sanciones mediante la consignacion por
parte del Estado de nuevos depositos. La cuantia del deposito variara segin la
gravedad del déficit excesivo que presente el Estado miembro, pero en ningiin
caso sera superior al 0,5 % de su PIB. Su calculo se compone de una parte fija,
del 0,2 % del PIB del Estado, y una parte variable que dependera del nivel de

déficit alcanzado, en concreto, un 0,1 % por cada punto porcentual que el déficit

120 Como veremos mas adelante al analizar la reforma llevada a cabo en 2005, el plazo inicial de tres
meses ha sido ampliado a cuatro meses por el Reglamento num. 1056/2005, de 27 de junio, que modifica
el Reglamento del procedimiento de déficit excesivo. Este cambio se inserta en una tendencia mas amplia
de dilacion de los plazos que integran el procedimiento de déficit excesivo. Véase, infra, Capitulo I,
epigrafe Reforma del Pacto de Estabilidad y Crecimiento de 2005, pp. 59 y ss.

121 Con caracter general las recomendaciones adoptadas por la Comisién en funcién de los apartados 6
y 7 del art. 126 del TFUE no tendran caracter publico. El Consejo podra hacerlas publicas si comprueba
que no se han seguido las mismas en el plazo fijado (apartado 8 art. 126 del TFUE).

122 E] Consejo podra en este momento emitir una advertencia al Estado miembro para que tome las
acciones oportunas para reducir el déficit excesivo (art. 5.1 Reglamento del procedimiento de déficit
excesivo). En esta advertencia se exigird al Estado que lleve a cabo una reduccién anual del déficit
equivalente al 0,5 % del PIB. Si pasados cuatro meses desde que se dicta la advertencia el Estado no
adopta las medidas tendentes a reducir el déficit excesivo, el Consejo podra imponer alguna de las

medidas sancionadoras del art. 126 del TFUE.
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supere el umbral del 3 %. Por ultimo, si el nivel de déficit no es corregido una
vez transcurridos dos anos desde la creacion del depdsito, este deberd
convertirse en una multa. Si trascurridos estos dos afios el Consejo considera
que la situacion ha sido corregida procederd a cerrar el procedimiento y a la
devolucion del deposito. Si el deposito se hubiera convertido en multa, ésta no
sera reembolsable. Tanto los intereses derivados del depdsito como las posibles
multas seran distribuidos entre los Estados miembros que no posean déficits
excesivos. La distribucion se hara de forma proporcional a la participacion de
los Estados en el PIB total de la Unién'?.

Junto a estas medidas sancionadoras, el art. 126 del TFUE recoge otros
mecanismos disuasorios complementarios para que el Estado reduzca los niveles

excesivos de déficit y deuda publicos. Estos son:

- La publicacion de la fragil situacion presupuestaria en la que se encuentra el
Estado miembro'**: esta medida tiene como finalidad influir en los mercados de
capitales al hacer publico el nombre del Estado que, en ultima instancia, puede
llegar a desequilibrar la situacion presupuestaria del conjunto de la UEM.
Igualmente, el Consejo puede hacer publicas las recomendaciones formuladas a
un Estado cuando este no ha adoptado las medidas efectivas para corregir la
situacion de déficit (art. 126.8 TFUE).

- Exigir al Estado que no cumple con las recomendaciones del Consejo que
publique una informacion adicional, que el Consejo debe especificar, antes de
emitir obligaciones y valores en los mercados de capitales (art.126.11 TFUE)

- El Consejo puede solicitar al Banco Europeo de Inversiones que reconsidere su

politica de préstamos con el Estado afectado (art. 126.11 TFUE)'®.

12 Este proceso se regula en los art. 11 a 16 del Reglamento del procedimiento de déficit excesivo.

Pueden verse mas detalles sobre la aplicacién de las sanciones en: ITALIANER, Alexander, “The
Excessive deficit procedure: A legal Description”, cit., pp. 220 a 223.

En la reforma del Procedimiento de déficit excesivo de 2011 se ha modificado el destino de estas
cuantias, que irdn asignadas a mecanismos de estabilidad (considerando niim. 24 del Reglamento sobre la
ejecucion efectiva de la supervision presupuestaria). Véase, infra, Capitulo I, epigrafe Aprobacion del
Reglamento (UE) num. 1173/2011, sobre la ejecucion efectiva de la supervision presupuestaria de la zona
euro, pp. 127 y ss.

124 Este tipo de medidas también pueden adoptarse en la fase preventiva. El art. 6.3 del Reglamento de
supervision otorga la posibilidad al Consejo de hacer publicas las recomendaciones hechas a un Estado
tras estimarse, en el Programa de Estabilidad o Convergencia por él presentado, que existen desviaciones
de la situacion presupuestaria respecto del objetivo a medio plazo.

123.8i el Banco Europeo de Inversiones decidiera rescindir los préstamos, el Estado deberia encontrar
nuevas fuentes de financiacion, probablemente a través de entidades comerciales privadas que
establecerian tipos de interés mas elevados.
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Durante la tramitacion del procedimiento pueden derogarse alguna o todas las
medidas acordadas (art. 126.12 TFUE). Cabe precisar que la derogacion de alguna de
las medidas puede producirse por motivos distintos a la correccion de la situacion de
déficit excesivo. Por ejemplo, es posible que el Estado proceda a la adopcion de
medidas correctoras y ello comporte la derogacion de las advertencias o
recomendaciones iniciadas por el Consejo, pero siga abierto el procedimiento por déficit
excesivo porque el déficit, como tal, no ha sido corregido'*®. La derogacion de la
decision de declaracion de déficit excesivo comporta la correlativa derogacion en
cadena del resto de medidas, especialmente las sancionadoras, si bien las sanciones ya

aplicadas son de caracter irreversible.

Por 1ultimo, a lo largo del procedimiento de déficit excesivo pueden producirse
etapas de suspension y de supervision. El Consejo determinara la suspension del
procedimiento si el Estado afectado lleva a cabo las medidas indicadas en la
recomendacion o advertencia del Consejo. El proceso se encontrard en fase de
supervision cuando la Comision o el Consejo estén efectuando un analisis de las
medidas aplicadas por el Estado. Durante estos periodos el procedimiento esta
paralizado y puede exigirse al Estado la presentacion de nuevos informes. En caso de no
presentar los informes, el Consejo puede reanudar el procedimiento, y continuar las
actuaciones desde el momento en el que se encontraban cuando se produjo la

paralizacion.

Tras exponer la tramitacion del procedimiento de déficit excesivo podemos
extraer algunas consecuencias derivadas de su funcionamiento. La primera es la funcion
clave de la Comision en el inicio de las actuaciones. Tal como establece el art. 126.5 del
TFUE, la Comision tiene la competencia exclusiva para el inicio del procedimiento de
déficit excesivo. A pesar de que los mayores niveles de discrecionalidad se daran en
fases posteriores de este procedimiento, la propia Comision también goza de cierto
margen de apreciacion en la fase previa a la apertura del procedimiento de déficit
excesivo. Esta discrecionalidad se debe a dos aspectos. Por un lado, a las prerrogativas
de la Comision para abrir procedimientos frente a Estados que materialmente no han
rebasado los valores de referencia, pero sobre los cuales se aprecia “riesgo” de déficit
excesivo. Y, por otro lado, por la diversidad de factores que la Comision debe evaluar.
La Comisién inicia el proceso realizando un informe donde, junto al incumpliendo de

los criterios, se valoran otros aspectos indeterminados, como, por ejemplo, si el déficit

126 Segiin el nivel de avances realizados por el Estado, podran derogarse las sanciones relativas a la
informacion adicional y a la politica de préstamos del Banco Europeo de Inversiones.
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es superior a los gastos de inversién'>’, o la situacién econémica y presupuestaria del
Estado en su conjunto (art. 126.3 del TFUE). Una vez efectuado este informe la
Comision emitira las correspondientes recomendaciones al Consejo. Un detalle a tener
en cuenta es la propia expresion “recomendacion”, la cual es utilizada para denominar
el acto que la Comision traslada al Consejo tendente al inicio del proceso de déficit
excesivo. Si tenemos en cuenta la utilizacion clasica en la normativa de la UE del
concepto “recomendacion”, este no designa una disposicion de este tipo. Generalmente
el poder de iniciativa de la Comisidn se recoge a través del concepto “propuesta" y no
“recomendacién”. El PEC utiliza, por tanto, una terminologia atipica'*®, que disminuye
la intensidad normativa de los actos del PEC, puesto que las recomendaciones son actos

que no tienen efectos juridicos vinculantes (art. 288 TFUE).

En cuanto al papel desempenado por el Consejo a lo largo del procedimiento,
este también tiene algunas singularidades. En primer lugar, el Consejo debe esperar la
emision de la recomendacion de la Comision donde se aprecie la existencia déficit
excesivo. De no ser asi, el Consejo no puede iniciar ninglin tipo de procedimiento.
Claramente, el art. 126 del TFUE deja en manos de la Comision la iniciativa procesal, y
asi lo ha ratificado el Tribunal de Justicia de la UE'®. En segundo, la recepcion de la

citada recomendacion no comporta necesariamente el inicio del procedimiento. La

127 Este criterio hace referencia a la limitacion del destino de los ingresos obtenidos a través de
operaciones de crédito. La denominada “regla de oro” marca como uUnico destino de los ingresos
crediticios la inversion. Reglas de este tipo constituyen una constante en los mecanismos de control del
endeudamiento por parte del Gobierno central de los Estados compuestos respecto de los organismos
subcentrales, como, por ejemplo, la disposicion recogida en el art. 14 de la LOFCA. Estas reglas se
fundamentan en la concepcion hacendistica clasica de que la rentabilidad de la inversion publica, al tener
un efecto positivo sobre la economia, puede generar ingresos tributarios adicionales, de los que gozaran
los contribuyentes en afios futuros al tiempo que pagan sus tributos. No obstante, algunas tesis han puesto
en tela de juicio la concepcidon de que si una Administracion publica se endeuda unicamente para cubrir
déficit de capital la deuda publica emitida lleva a cabo mejor la funcion de reparto intergeneracional.
Véase, MONASTERIO ESCUDERO, Carlos, y SUAREZ PANDIELLO, Javier, Manual de Hacienda Autonémica
y Local, Ariel Economia, Madrid, 1996, p. 207; y EZQUIAGA DOMINGUEZ, Ignacio, “La deuda publica de
las Comunidades Auténomas 1992-1998”, Boletin Economico de Andalucia, (27), 1999, pp. 109 y 110.

128 A mayor abundamiento, como apunta CHALTIEL, en el contexto del PEC se utiliza el concepto
“recomendacion” para actos de diversa naturaleza: las recomendaciones de la Comisién al Consejo, las
recomendaciones de la Comision a los Estados o las recomendaciones del Consejo a los Estados”. Véase,
CHALTIEL, Florence, “Le Pacte de stabilité, entre exigences juridiques et pragmatisme politique”, Revue
du Marché Commun et de I’Union Européenne, (481), 2004, p. 513.

129 Como analizaremos al examinar las causas que propiciaron la reforma del PEC de 2005, entre las
que se encuentran la decision del Tribunal de Justicia en el Asunto C-27/04, Comision contra Consejo, de
13 de julio de 2004. Véase, infra, Capitulo I, epigrafe Situacion precedente y causas de la reforma, pp. 59
y ss.
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decision de apertura del procedimiento es de caracter potestativo>’ y marcadamente
politica, dada la composicion del Consejo. Esta se adoptara por mayoria cualificada de
los miembros del Consejo, excluidos los votos del Estado miembro incumplidor (art.
126.13 TFUE)"'. A diferencia del anterior art. 104 del TCE, el actual art. 126.6 del
TFUE no recoge la precision “mayoria cualificada”, sino que tan solo hace alusién al
requisito de apertura del procedimiento “sobre la base de una recomendacion de la
Comisién”"**. Esta exclusion se debe a razones de técnica legislativa puesto que el
Tratado de Lisboa ha convertido la mayoria cualificada en la regla general para la
formacion de la voluntad de la Uniodn (art. 16.1 TUE y 238 TFUE'*®), por lo que no es
necesario precisar su aplicacién'**. De hecho, el tercer parrafo del apartado 13 del
mismo articulo directamente remite al art. 238 del TFUE (antiguo art. 205 TCE) para la
determinacién del concepto “mayoria cualificada”?®. El art. 238 del TFUE fija la

mayoria cualificada que sera aplicable a partir del 1 de noviembre de 2014'%

, que se
configura por “un minimo del 55 % de los miembros del Consejo que represente a
Estados miembros participantes que reunan como minimo el 65 % de la poblacion de

dichos Estados”.

Si bien tras el Tratado de Lisboa no existen cambios en la mayoria requerida
para la apertura del procedimiento de déficit excesivo, la nueva configuracion de la
mayoria cualificada instaurada en el Tratado de Lisboa conlleva beneficios para los

. 1
Estados considerados “grandes” '*’.

13 De hecho, todas las facultades del Consejo reguladas en el art. 126 TFUE se redactan con el verbo
“podrd”.

1! La ponderacion de los votos se hara teniendo en cuenta las normas establecidas en la letra a) del
apartado 3 del art. 238 del TFUE (antiguo 205.5 TCE), como se verd mas adelante en este apartado.

132 E] apartado 6 del art. 126 del TFUE establece “El Consejo, sobre la base de una propuesta de la
Comision, considerando las posibles observaciones que formule el Estado miembro de que se trate, y tras
una valoracion global, decidira si existe un déficit excesivo”.

'3 El art. 16 del TUE determina que “el Consejo se pronunciard por mayoria cualificada, excepto
cuando los Tratados dispongan otra cosa”.

13 La mayoria cualificada se ha previsto para numerosas materias, ampliandose su alcance de 30 a 70
a competencias. Este cambio ha sido considerado una de la mayores manifestaciones de la
supranacionalidad, al existir sumision de los Estados miembros a la voluntad del Consejo aun habiendo
votado en contra. Véase, ALONSO GARCIA, Ricardo, Sistema juridico de la Unién Europea, Cizur Menor:
Civitas Thomson Reuters, Navarra, 2010, p. 60.

133 Bl tercer parrafo del art. 13 del art. 126 del TFUE indica “La mayoria cualificada de los demds
miembros del Consejo se definird de conformidad con la letra a) del apartado 3 del articulo 238”.

13 Por tanto, la mayoria cualificada fijada en el Tratado de Niza, y la correspondiente ponderacion de
los votos aplicable desde el 1 de noviembre de 2004, se mantendra hasta el 2014, e incluso podré seguir
utilizdndose a peticion de cualquier Estado, caso por caso, hasta 2017, segtin el Protocolo nim. 36 sobre
las disposiciones transitorias.

137 Mediante el Tratado de Niza se establecié un nuevo sistema de ponderacion del voto aplicable

desde el 1 de noviembre de 2004 y hasta el 2014 o incluso 2017.
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A diferencia del sistema anterior, la mayoria cualificada fijada en el Tratado de
Lisboa exige el cumplimiento unicamente de dos criterios: se precisa el 55 % de los
miembros del Consejo, debiendo concurrir al menos 15 Estados'*®, criterio que tiende a
favorecer a los Estados més “pequefios” al reconocer igual valor a todos los votantes, v,
ademas, dichos Estados deben representar, como minimo, el 65 % de la poblacion de la
UE, criterio que favorece a los Estados “grandes” con mayor poblacion. Finalmente, el
Tratado de Lisboa incorpora una cldusula adicional para la constitucion de la minoria de
bloqueo'’: para impedir la adopcion de una decision deben incorporarse, al menos,
cuatro miembros del Consejo que representen al menos el 35 % de la poblacion. El
porcentaje de la minoria de bloqueo del 35 % de la poblacion podria reunirse con la

PR 14
oposicion de tres Estados grandes'*

. No obstante, este requisito — de un cuarto Estado—
se adiciona para evitar que la union franco—alemana pueda dirigir, sin practicamente
cuestionamientos, la politica de la UE. El temor a este tipo de actitudes se ha visto
acrecentado debido a las posturas adoptadas por algunos de los Estados grandes a la
hora de aplicar alguna normativa de la UE como asi ha sido, por ejemplo, en el caso del

PEC. A pesar de las limitaciones anteriores, a nivel estadistico sigue siendo complejo

Este sistema comportdé abandonar la definicién de mayoria cualificada basada exclusivamente en la
regla de mayoria de votos ponderados. Sistema, este ultimo, que atribuia el mismo peso al voto de los
Estados mas grandes y, en consecuencia, sobrerepresentaba a los Estados mas pequefios, situacion que
pasé a conocerse como “proporcionalidad digresiva o decreciente”. Véase, GONZALEZ SAQUERO, Pablo,
“La mayoria cualificada en el Consejo de la UE segin el Tratado de Lisboa”, Revista Espafiola de
Derecho Europeo, (31), 2009, pp. 309 - 365 (p. 2 de la version on-line).

El Tratado de Niza modifico el sistema y establecié un #riple criterio, cumulativo, para que un acto
pueda ser aprobado por el Consejo. En primer lugar, en término de votos, se exige una mayoria
cualificada de votos ponderados que fija una nueva distribucion del peso ponderado de cada Estado
miembro que favorece a los Estados mas grandes junto a Polonia y Espafia. En segundo, en el nivel de
Estados, la mayoria cualificada debera agrupar una mayoria de Estados, es decir, 14 en el caso de 27,
evitandose asi la adopcion de decisiones por minoria numérica de Estados. Y, en tercer y ultimo lugar, si
algin Estado miembro exige la comprobacion del porcentaje minimo de poblacion, este debera alcanzar
el 62 % de la poblacion total de la UE. En caso de no cumplirse estos tres criterios, el ultimo de ellos a
peticion de algin Estado, no podra aprobarse la decision del Consejo. Existe, por ende, un triple
parametro de bloqueo: por mayoria de Estados, por poblacion o por la minoria de bloqueo de votos
ponderados. Véase, MANGAS MARTIN, Araceli y LINAN NOGUERAS, Diego J., Instituciones y Derecho de
la Union Europea, cit., p. 262.

1% E] requisito de los 15 Estados paso a ser superfluo tras la adhesion de Bulgaria y Rumania, pues en
todo caso el 55 % de la poblaciéon comprendera a quince Estados. Es mas, en el momento de incorporar
esta clausula al texto del Tratado ya se sabia que no seria de aplicacion al estar prevista la adhesion de
Bulgaria y Rumania en el afio 2007.

139 Este es un contrapeso solicitado a instancia de Espafia y Polonia, que fue aceptado por la
Conferencia Intergubernamental de 2007. CONSEJO DE LA UNION EUROPEA, Mandato de la conferencia
intergubernamental”’, 26 de junio de 2007.

140 Concretamente, la coalicion de tres de los cuatro Estados grandes (Alemania, Francia, Reino Unido
e Italia) superan sobradamente el 35 % de la poblacion de la UE.
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evitar la unidon de tres Estados grandes, y un cuarto con independencia de su tamatfio,
. ’ 141 . .

para conformar la minoria de bloqueo ™. Por ello, algunos autores han atribuido a la

exigencia de un cuarto Estado un cardcter mas de simbolismo politico que puramente

r o 142
estadistico .

La regla descrita es la regla general de la mayoria cualificada, pero el Tratado de
Lisboa también prevé una regla especial para aquellos supuestos en los que no todos los
Estados miembros participan en la votacion. La regla especial se aplicara para la
adopcion de las principales decisiones de politica econdmica y monetaria de los Estados
miembros de la UEM, recogidas en los art. 126 y siguientes del TFUE.

La regla especial constituye una adaptacion de la regla general antes descrita, y
se aplica para acomodar los criterios de caracter absoluto recogidos en la norma general,
dado que los criterios de caracter porcentual se reajustan automdticamente segun el
numero de participantes y no deben ser alterados. Esta regla especifica garantiza la
funcionalidad del sistema frente votaciones con presencia de un nimero indeterminado
y variable de Estados. Para ello desaparece cualquier alusiéon a nimero de Estados en
términos absolutos. Eliminar los términos absolutos comporta, por un lado, suprimir la
exigencia de que la mayoria cualificada se integre por 15 Estados miembros, ya que este
requisito pierde toda ldgica al ser una votacion en la que participan un menor niumero de
Estados. Y, por otro lado, conlleva reformular la exigencia relativa a la minoria de
bloqueo, para la que se requiere el nimero minimo de Estados para alcanzar un 35 % de
la poblacion total de los Estados participantes y un Estado mas. La regla especial
establece como minimo de bloqueo un valor absoluto especifico en cada supuesto

concreto, el cual dependera del nimero de participantes.

En sintesis, cuando entre en aplicacion el célculo de la mayoria cualificada
determinada en el Tratado de Lisboa —en 2014 o incluso 2017— a los efectos del

procedimiento aplicable por déficit excesivo, continuard siendo relativamente sencillo

"*I Hay 10 posibilidades de alcanzar el 35 % de la poblacién con la unién de tres Estados. Estas son:

Alemania, Francia, Italia - Alemania, Francia, Espafia - Alemania, Francia, Polonia - Alemania, Reino
Unido, Italia - Alemania, Reino Unido, Espafia - Alemania, Reino Unido, Polonia - Alemania, Italia,
Espafia - Alemania, Italia, Polonia - Alemania, Reino Unido, Italia - Francia, Reino Unido e Italia. Con
alguna de estas uniones tan solo seria necesario un Estado mas para alcanzar la minoria de bloqueo.
Obsérvese que Alemania se encuentra en 9 de estos supuestos, Italia en 6 supuestos, Reino Unido en 5
supuestos y Francia en 4 supuestos. Véase, el estudio estadistico efectuado por FELSENTHAL, Dan y
MACHOVER, Moshé, “The QM rule in the Nice and EU reform treaties: future projections”, London
School of Economics - Discussion Paper Brussels 23 June 2007, LSE Research Online Project Report,
2007, p. 2.

142 yéase, GONZALEZ SAQUERO, Pablo, “La mayoria cualificada en el Consejo de la UE segin el
Tratado de Lisboa”, cit., pp. 309 — 365 (p. 6 de la version on-line).
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conformar una minoria de bloqueo en el Consejo por parte de los Estados “grandes”.
Estos ultimos facilmente pueden cumplir el criterio del 35 % de la poblacion, y tan solo
necesitaran la adhesion de otro Estado, con independencia de su tamafo. Asi sucedi6 en
los incumplimientos juzgados en el paradigmatico Asunto C-27/04, Comision contra
Consejo, de 13 de julio de 2004, en los que Francia y Alemania tuvieron su ayuda
mutua y los votos de Italia, Portugal, Irlanda y Luxemburgo. Por tanto, a pesar de que
en términos generales la configuracion de la mayoria cualificada en el Tratado Lisboa
parece reducir el porcentaje de bloqueo'®, en la practica seguira siendo costosa una
aplicacion agil del procedimiento en caso de déficit excesivo si ésta no estd respaldada

: 144
por los Estados denominados “grandes” ™.

La mayoria cualificada descrita se exige para dar inicio al procedimiento de
déficit excesivo, pero también para la adopcion de las decisiones clave a lo largo de
este. Especificamente, el apartado 13 del art. 126 del TFUE excluye la referencia a la
“mayoria de dos tercios de los votos de los Estados miembros” del Consejo para la
adopcion de las decisiones o recomendaciones mencionadas en los apartados 8, 9, 11 y
12 del mismo articulo'®’, precisién que si existia en el mismo apartado del art. 104 TCE.
En la actualidad tan solo se indica que “el Consejo se pronunciard sobre la base de una
recomendacion de la Comision”, lo cual comporta, también en este punto, una remision

a la mayoria cualificada.

Por ultimo, en el nivel de votaciones, el TFUE también preserva la funcion de
interés general de la Comision y su derecho de iniciativa normativa. El art. 293 del
TFUE (antiguo 250 TCE) establece que el Consejo podra aprobar la propuesta de la
Comisién por mayoria cualificada, pero no puede modificar el texto mas que por
unanimidad. Si no existiera unanimidad en el Consejo para enmendar una propuesta de
la Comision, el Consejo tiene dos opciones: adoptar la propuesta inicial de la Comision
por mayoria cualificada o rechazarla y no adoptar ninguna decision en la materia. Esta

'3 Los datos estadisticos presentados por FELSENTHAL y MACHOVER apuntan que, con el sistema
establecido en el Tratado de Niza, las posibilidad de que el Consejo apruebe una propuesta de la
Comision son de 49 contra 1 de ser aprobada. Por el contrario, con el sistema de Lisboa la misma
propuesta tiene un porcentaje de 27 contra 4 de ser aprobada. Véase, FELSENTHAL, Dan y MACHOVER,
Moshé, Analysis of QM rule adopted by the Council of the European Union, cit., p. 8.

1% La doctrina ha puesto de manifiesto como las reglas del Tratado de Lisboa benefician tanto los
Estados grandes —Alemania, Francia, Italia y el Reino Unido—, como a los més pequefios —como Malta,
Estonia, Chipre, Eslovenia y Luxemburgo—. Véase, FELDERER, Bernhard, PATERSON, lain, SILARSZKY,
Peter, The double majority implies a massive transfer of power to the large member status — in this
intended?, Working Paper, Institute of Advanced Legal Studies, Junio, 2003, pp. 1 y ss.

145 Estos apartados recogen las medidas de presion adicionales que el Consejo puede ejercer para que
el Estado con déficit excesivo cumpla con las recomendaciones formuladas. Medidas que ya hemos
seflalado en este apartado.
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disposicion mantiene la labor de iniciativa de la Comision, que puede modificar su
propuesta en todo momento antes de la votacion final (art. 239.2 TFUE, comprobar este
articulo). Esta competencia de inicio del procedimiento aplicable por déficit excesivo ha
intentado ser suplantada por el Consejo, como tendremos ocasion de observar durante el

analisis del Asunto C-27/04, Comisién contra Consejo, de 13 de julio de 2004,

Finalmente, debemos tratar la naturaleza de la accion ejercida por el Consejo a
lo largo de la tramitacion del procedimiento de déficit excesivo, y concretamente, su
caréacter, o no, discrecional'*’. La posibilidad de actuaciones discrecionales por parte del
Consejo ha sido cuestionada por algin autor, que atribuye a las funciones desempenadas
por el Consejo a lo largo del procedimiento de déficit excesivo una mayor carga de
obligatoriedad de la que se podia apreciar en un primer momento. Esta tesis se
fundamenta en la funcion del procedimiento “de garantizar la observancia de manera
igual por todos los Estados miembros de los objetivos del Pacto de Estabilidad”, hecho

que “justifica una interpretacion del precepto que excluya la discrecionalidad”'*®.

146 Véase, infra, Capitulo 1, epigrafe Situacion precedente y causas de la reforma, pp. 59 y ss.

'*7 Esta cuestion ha llegado a poner en entredicho la propia viabilidad del PEC. En concreto, si cabe la
posibilidad de implementar mecanismos basados en la gobernanza con una cierta discrecionalidad sin
dafiar la credibilidad de la disciplina presupuestaria en la UE en su conjunto; puesto que tras una
aplicacion desigual, los Estados miembros con déficit excesivo siempre podran alegar el tratamiento
efectuado a otros Estados miembros incumplidores. Véase, BEGG, Ian, “Economic governance in an
enlarged euro area”, cit., p. 8

%8 Respecto de la discrecionalidad derivada de la utilizacion del verbo “poder” en relacion con las
actuaciones del Consejo, DE LA QUADRA-SALCEDO JANINI trae a colacion la doctrina del Tribunal
Supremo relativa a la discrecionalidad de la Administracion en la apreciacion de la necesidad de tramitar
la accion de nulidad. El precepto 109 de la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958 contenia la
expresion “la Administracion pondra en cualquier momento, de oficio o a instancia del interesado (...)
declarar la accion de nulidad (...)”. Sin embargo, la aparente discrecionalidad de la actuacion de la
Administracion fue descartada por la jurisprudencia del Tribunal Supremo al entender que la
Administraciéon no puede actuar, en este punto clave, “con poderes discrecionales o a su libre arbitrio”.
DE LA QUADRA- SALCEDO JANINI, Tomas., “La discrecionalidad politica del ECOFIN en la aplicacion del
procedimiento por déficit excesivo. Reflexiones sobre la Sentencia del Tribunal de Justicia de 13 de julio
de 2004”, Revista de Estudios Politicos, (126), Octubre — Noviembre, 2004, pp. 159 y ss.

Sin embargo existen varios elementos a tener en cuenta frente a la tesis del autor: i) el Tribunal
Supremo continia su argumento dejando un margen de apreciacion a la Administracion al indicar que
“ha de notarse que ello no comporta el que, sin examen alguno previo, haya de someter al indicado
tramite cuantas solicitudes se le dirijan en tal sentido, pues podra la Administracion que tramito el acto
sujeto a revocacion realizar un examen previo de si, prima facie, concurre o no alguno de los supuestos
en que los actos de revision incidan en inconstitucionalidad” (véase, entre otras las, STS de 30 de
noviembre de 1984; de 8 de julio de 1980 y 9 de noviembre de 1974). ii) La distinta naturaleza del 6rgano
encargado, asi como del procedimiento para llevar a cabo la decision. El Consejo necesita especiales
mayorias para la tramitacion del procedimiento por déficit excesivo, requisito no existente en el caso de la
Administracion.
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El procedimiento de déficit excesivo puede comportar, en ultima instancia, la
aplicacion de sanciones, decision esta ultima que no puede ser discrecional puesto que
chocaria frontalmente con el principio de legalidad sancionadora'*’. Esta situacion hace
que debamos cuestionarnos en qué medida la discrecionalidad que se ha atribuido a la
aplicacion de la disciplina presupuestaria a nivel europeo se encuentra en las decisiones
del Consejo o en la propia redaccion del art. 126 del Tratado y del PEC en su conjunto.
A nuestro parecer, la propia normativa propicia una toma de decisiones que, si bien no
se puede calificar de plenamente discrecional, si permite un amplio margen de
apreciacion segun las circunstancias del caso concreto. En este punto, las mayores
indeterminaciones no se encuentran en los criterios de convergencia en si mismos, los
cuales estan perfectamente tasados, sino en las causas de excepcion a estos, las cuales,
como observamos al analizar el art. 126 del TFUE, contienen abundantes conceptos

. . 1
indeterminados'’.

El art. 18 del TFUE (antiguo, art. 12 TCE) prohibe la discriminacion por razon
de nacionalidad, por lo que haber establecido distinciones entre Estados grandes y
pequefios en la normativa del PEC hubiera sido contrario al propio Tratado™'. No
obstante, la realidad pone de manifiesto que el cumplimiento o incumplimiento de los
criterios por parte de un Estado miembro “grande” ha desencadenado consecuencias
sustancialmente distintas a aquellas generadas por el incumplimiento de un Estado

95 152

“pequeno . Las diferencias que explicitamente no se quisieron apuntar se han

generado de forma préctica e implicita, pero perfectamente clara.

149 yéase, DE LA QUADRA- SALCEDO JANINI, Tomas, “La discrecionalidad politica del ECOFIN en la
aplicacion del procedimiento por déficit excesivo”, cit., p. 160.

'3 Por el contrario algunos autores como DE LA QUADRA- SALCEDO JANINI afirman que la
discrecionalidad nace primordialmente de la aplicacion que hace el Consejo de la regulacion de la materia,
y consideran que en las disposiciones del procedimiento por déficit excesivo la “tipicidad” estd
perfectamente determinada y nunca se ha puesto en duda que Francia y Alemania hubiesen incumplido.
Para el autor, el Consejo pretende la aplicacion o inaplicacién de las sanciones aparejadas los tipos
dependiendo de su decision libre y arbitraria. (Véase, DE LA QUADRA- SALCEDO JANINI, Tomas “La
discrecionalidad politica del ECOFIN en la aplicacién del procedimiento por déficit excesivo”, cit., p.
160).

"SI ITALIANER apunta que, si bien los redactores del Tratado no quisieron hacer alusion al tamaio de
los Estados, esta distincion en algunas ocasiones hubiera tenido sentido en términos econémicos. A nivel
de inflacion es claro que la repercusion de un Estado pequefio inflacionista en el conjunto de la UEM es
relativamente reducida en comparaciéon con la de un Estado grande. A su vez, la afectacién a la
credibilidad de las politicas de la UEM vy la viabilidad de la UEM no es la misma si el Estado que decide
dejar la Unién es un Estado u otro. Véase, ITALIANER, Alexander, “The Excessive deficit procedure: A
legal Description”, cit., pp. 200 y 201.

132 a aplicacion desigual del PEC sera analizada a continuacion, véase, infra, Capitulo I, epigrafe

Situacion precedente y causas de la reforma, pp. 59 y ss.
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Junto a la naturaleza de las normas, no podemos obviar el caracter
marcadamente politico del Consejo. Todo lo anterior refleja que, tras el Tratado de
Lisboa, se refuerza una realidad ya existente: la tramitacion del procedimiento aplicable
en caso de déficit excesivo tendrd éxito siempre que los Estados ‘“‘grandes”, cuya
posicion se ve favorecida frente a los Estados “medianos” como Espaiia, la apoyen, y
casi Unicamente en estos casos, puesto que su oposicion permitird alcanzar con relativa
facilidad el minimo de bloqueo. Por el contrario, sin la negativa de los Estados
“grandes”, alcanzar el porcentaje de poblacion de bloqueo del 35 % por los Estados
medianos y pequefios requiere mayor esfuerzo. En sintesis, amparindose en el
mecanismo de votacion del Tratado de Lisboa, el procedimiento aplicable en caso de
déficit excesivo ha quedado, ain mas si cabe que antes, en manos de los Estados
“grandes”.

Por ultimo, debemos sefialar que la aprobacion del TFUE no ha comportado
dotar al procedimiento de déficit excesivo de mayor aplicabilidad. Tan solo un sistema
de votaciéon como la mayoria simple podria reforzar de manera sustancial la aplicacion
del procedimiento de déficit excesivo y, por ende, de las politicas a favor de la
disciplina y la estabilidad presupuestaria. Sin embargo, es obvio que la materia que
analizamos es dificil que se incluya entre las pocas materias, principalmente de

. . . 1 .y , .
funcionamiento interno de la UE'>*, cuya votacion se lleva a cabo por mayoria simple.

III. REFORMA DEL PACTO DE ESTABILIDAD Y CRECIMIENTO DE
2005

1. Situacion precedente y causas de la reforma

Tras la fijacion de los criterios de convergencia varios fueron los Estados que
incumplieron el criterio relativo las finanzas publicas en una situacion sostenible.
Respecto a algunos de estos Estados se iniciaron procedimientos de déficit excesivo.
Grecia fue el primer Estado en manifestar dificultades para alcanzar los criterios de

'3 La mayoria simple se prevé, entre otros, para los siguientes casos: aprobacion del reglamento
interno del Consejo y cuestiones de procedimiento y organizacion de su secretaria General (art. 240. 2 y 3
del TFUE); peticion de propuestas a la Comision (art. 241 TFUE); iniciativa en caso de incumplimiento
por un Comisario de su obligaciones (art. 245 y 247 TFUE); presentacion de recursos ante el Tribunal de
Justicia (art. 263 y 265 TFUE); fijar condiciones para recabar informaciones y hacer comprobaciones (art.
337 TFUE).
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déficit y deuda publicos fijados en el Tratado y en el Protocolo sobre el procedimiento

. , . . 154
aplicable en caso de déficit excesivo'™".

El segundo Estado que tuvo dificultades para dar cumplimiento a los mandatos
europeos de disciplina presupuestaria fue Portugal. Si bien los niveles de déficit publico
no eran tan significativos como los de Grecia, el Consejo decidid el inici6 del

procedimiento de déficit excesivo también respecto a Portugal '*°.

4 E] 26 de septiembre de 1994, tomando en consideracion la recomendacion de la Comision, el

Consejo declar6 la existencia de déficit excesivo en Grecia y establecid una serie de recomendaciones a
seguir por parte del Gobierno griego con el objetivo de poner fin a tal situacion. De conformidad con lo
previsto en el apartado 7 del articulo 104 del Tratado, el Consejo dirigié a Grecia, con fechas de 7 de
noviembre de 1994, 24 de julio de 1995, 16 de septiembre de 1996, 15 de septiembre de 1997 y 29 de
mayo de 1998, Recomendaciones encaminadas a poner fin a la situacion de déficit excesivo.

El informe presentado en 1999 por Grecia a la Comisiéon manifestaba una constante reduccion del
déficit que hacia prever que este alcanzaria el 1,8 % en 1999. Esta nueva situacion llevé al Consejo, en su
Decision de 2000/33/CE, de 17 de diciembre de 1999, a afirmar la correccion de la situacion de déficit
excesivo (CONSEJO EUROPEO, Council Decision abrogation the Decision on the existence of an excessive
deficit in Greece, (2003/33/EC), 17 de diciembre de 1999, DO L 12/24 de 18 de enero de 2000). Este
pronunciamiento del Consejo permitié a Grecia la entrada en la tercera fase del UEM en enero de 2001.

La reduccion sustancial del déficit publico por parte de Grecia —en 1993 se encontraba en un 13,8 %
del PIB y en 1998 alcanzaba el 2,5 %— fue tan solo aparente, puesto que en 2004 se descubrid la
alteracion de los datos aportados por Grecia en los ejercicios previos a la tercera fase de convergencia de
la UEM. Este hecho mermé enormemente la credibilidad en la rigurosa aplicacion del PEC.

135 A pesar de que la Comision remitié al Consejo la recomendacion para la apertura del proceso de
alerta rapida respecto de Portugal, el Consejo decidio, dado el compromiso del Gobierno luso de alcanzar
el equilibrio presupuestario como méaximo en 2004, no abrir el citado procedimiento.

Tras el cambio de Gobierno y la revision de los datos previamente aportados, el déficit publico en
2001 se situd en el 4,1 % y la Comision decidio, el 24 de septiembre de 2002, incoar el procedimiento de
déficit excesivo (COMISION EUROPEA, Recommendation for a Council Decision on the excessive deficit in
Portugal — Application of Article 104(6) of the Treaty establishing the European Community, SEC(2002)
1118 final, 16 de octubre de 2002, Bruselas). El Consejo, por su parte, en su Decision 2002/923/CE, de 5
de noviembre, invité al Gobierno portugués a adoptar todas las medidas que fueran necesarias para
reducir el déficit (CONSEJO EUROPEO, Council Decision on the existence of an excessive deficit in
Portugal. Application of Article 104.6 of the Treaty establishing the European Community,
(2002/923/EC), 5 de noviembre de 2002, (DO L 322, de 27 de noviembre de 2002).

Como respuesta, el Gobierno portugués presentd un nuevo programa de estabilidad para el periodo
2003 — 2006. El déficit portugués era del 4,1 % del PIB en 2001, pero se redujo sustancialmente durante
los afios 2002 y 2003, situandose en 2003 en 2,8 % del PIB. Este nivel era cercano al 2,3 % del PIB que
el Gobierno portugués habia fijado en el programa de estabilidad 2003-2006. Tras la reduccion del déficit
por parte de Portugal, en 2004, la Comision recomendd al Consejo que levantase el procedimiento de
déficit excesivo (COMISION EUROPEA, Recommendation for a Council Decision abrogating the decision
on the existence of an excessive deficit in Portugal - Application of Article 104(12) of the Treaty
establishing the European Community, SEC(2004) 497 final, 28 de abril de 2004, Bruselas) El Consejo
derogo6 el procedimiento de déficit excesivo frente a Portugal mediante la Decision 2005/135/CE, de 11
de mayo de 2004"%. La tramitacion del procedimiento de déficit excesivo frente al Estado portugués puso
de manifiesto que era posible el cierre de un procedimiento abierto si el Estado afectado tomaba las
medidas necesarias para reducir el déficit.
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Junto a los incumplimientos de Grecia y Portugal, posteriormente, se produjeron
los del Reino Unido y los Paises Bajos. Estos Estados también superaron el limite del 3
% del déficit durante el ejercicio 2003. Ante esta situacion, la Comision aprobd sendos
informes sobre la situacién presupuestaria de cada uno de los dos Estados'®. No
obstante, las previsiones tanto del Reino Unido como de los Paises Bajos de retomar
niveles déficit por debajo del limite del 3 % en el ejercicio 2004 evitaron la apertura del
procedimiento de déficit excesivo. Ello fue gracias a la interpretacion, por parte de las
instituciones europeas, de las situaciones presupuestarias vividas en ambos Estados
como temporales, y de las medidas adoptadas por sus respectivos Gobiernos como

. 7 ao ]l
adecuadas para corregir los excesos de déficit'>’.

Por ultimo, en cuanto a Italia, la Comision recomendé al Consejo que emitiera
una alerta rapida, puesto que se pronosticaba un déficit superior al 3 % para el ejercicio
2004"%, Ttalia no pudo llevar a cabo las reducciones esperadas y a lo largo de los afios
siguientes acabaria sobrepasando el nivel de déficit permitido lo que comportaria el
inicio de un procedimiento de déficit excesivo en 2005.

Bajo estas circunstancias, Francia y Alemania incumplieron el criterio del déficit
publico. Dos incumplimientos especialmente significativos dada la importancia de estos
dos Estados en la UEM. Si tenemos en consideracion que Alemania fue el Estado

impulsor del PEC, fue paradojico que este Estado también rompiera, en 2002, el limite

13 CoMISION EUROPEA, Report from the Commission, United Kingdom, report prepared in
accordance with article 104(3) of the Treaty, SEC(2004), 487 final, 28 de abril de 2004, Bruselas.

COMISION EUROPEA, Report from the Commission, The Netherlands, report prepared in accordance
with article 104(3) of the Treaty, SEC(2004), 486 final, 28 de abril de 2004, Bruselas.

137 Como recoge el Informe de la Comision, el déficit del Reino Unido en 2003 superaba el 3 % del
PIB, dato que prima facie capacita a la Comision para la apertura del procedimiento de déficit excesivo.
No obstante, esta situacion de déficit excesivo se atribuyd al descenso en el crecimiento vivido en el
Reino Unido durante 2002 y 2003. Por tanto, el caracter reversible de la situacioén, y la previsién de un
déficit por debajo del 3 % del PIB para el 2004 y 2005, comportd la no apertura del procedimiento de
déficit excesivo respecto al Reino Unido. COMISION EUROPEA, Report from the Commission, United
Kingdom, report prepared in accordance with article 104(3) of the Treat, cit., pp. 3 y 4.

La situacién en los Paises Bajos era similar. En 2003, el déficit de los Paises Bajos se encontraba en
un 3,2 % del PIB. Este exceso sobre el valor de referencia se atribuy6 a la deceleracién econdémica vivida
durante los afios 2002 y 2003. Ahora bien, las pequeias mejoras en la economia de los Paises Bajos que
se preveian para los ejercicios 2004 y 2005 hicieron considerar a la Comisiéon que se produciria un
descenso en los niveles de déficit. La Comision esperaba que el déficit de los Paises Bajos se situase por
debajo del 3 % del PIB en 2004. Este hecho evitd, como en el caso del Reino Unido, la apertura del
procedimiento de déficit excesivo. COMISION EUROPEA, Report from the Commission, The Netherlands,
report prepared in accordance with article 104(3) of the Treaty, cit., pp. 2y ss.

18 Eurostat (Oficina estadistica de la Comisién) determiné el déficit de Italia para el afio 2004 en el
3,1 % del PIB, pero lo especialmente preocupante en el caso italiano era su elevado nivel de deuda
publica, muy superior al 60 % del PIB.
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del 3 % del déficit impuesto por el Pacto y, consecuentemente, se iniciara frente a ¢l el

procedimiento de déficit excesivo en noviembre de 2002.

En 2002, Francia tenia un déficit del 2,7 %, PIB, nivel que hacia prever que el
Estado francés sobrepasaria en futuros ejercicios presupuestarios el limite maximo del 3
% del PIB. Ante esta situacion, en noviembre de 2002, la Comisiéon recomendd al
Consejo la apertura del procedimiento de alerta rapida. Por su parte el Consejo, tras la
recomendacion formulada por la Comision, activo el proceso de alerta rapida indicando
a Francia que adoptase las medidas necesarias para no sobrepasar el valor de referencia
en el 2003, y que, a su vez, iniciase una reduccion paulatina del déficit (0,5 % del PIB
anual), descenso que permitiria alcanzar el equilibrio presupuestario aproximadamente
en 2006. Finalmente, dado que Francia no seguia las recomendaciones efectuadas'”’, la

Comision incoo el procedimiento de déficit excesivo.

La situacion de Alemania era similar a la de Francia. En 2001, Alemania tenia
un déficit del 2,7 % del PIB, valor que, al distar del 1,5 % establecido en su programa
de estabilidad, hacia prever un posible incumplimiento del valor de referencia de déficit
publico del 3 % PIB. La Comision propuso al Consejo iniciar el procedimiento de alerta
rapida, pero el Consejo desatendié dicha recomendacion debido al compromiso del
Gobierno aleman de reducir el déficit en los afos proximos. Sin embargo, en 2002 el
déficit alcanzo el 3,8 % del PIB. La Comision entendid que este elevado nivel de déficit
no era debido a ninglin acontecimiento excepcional y recomenddé al Consejo la

. .y . .y , . . -1 :
determinacién de una situacion de déficit excesivo respecto de Alemania'®. El Consejo

139 En sus recomendaciones iniciales, la Comision, de forma contundente, alerté al Gobierno francés
de que redujese el déficit a niveles inferiores al 3 % como maximo en 2004. Véase, COMISION EUROPEA,
Commission opinion on the existence of an excessive deficit in France- Application of Article 104(5) of
the Treaty establishing the European Community, SEC(2003) 514 final, 7 de mayo de 2003, Bruselas).

Tras estas actuaciones, y dado que el Estado francés no adopt6 las medidas necesarias, en octubre de
2003, la Comision dirigié al Consejo una nueva recomendacion para que declarase que el Estado francés
no habia adoptado las recomendaciones apuntadas por el Consejo. Véase, COMISION EUROPEA,
Recommendation for a Council Decision on the existence of an excessive deficit in France. Application of
Article 104(6) of the Treaty establishing the European Community, SEC(2003) 515 final, 7 de mayo de
2003, Bruselas.

A su vez, la Comision advirtiéo de nuevo a Francia de que debia iniciar la reduccion progresiva de sus
niveles de déficit, alcanzando el equilibrio presupuestario, como maximo, en el afio 2005. Véase,
COMISION EUROPEA, Recommendation for a Council Recommendation to France with a view to bring an
end to the situation of an excessive government deficit- Application of Article 104 (7) of the Treaty,
SEC(2003) 516 final, 7 de mayo de 2003, Bruselas.

10 ComISION EUROPEA, Commission opinion on the existence of an excessive deficit in Germany—
Application of Article 104(5) of the Treaty establishing the European Community, SEC(2003) 8 final, 8
de enero de 2003, Bruselas. COMISION EUROPEA, Recommendation for a Council Decision on the
existence of an excessive deficit in Germany- Application of Article 104(6) of the Treaty establishing the
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esta vez si siguid la recomendacion de la Comision, declard la existencia de déficit
excesivo y recomendo al Gobierno aleméan que redujese sus niveles de déficit lo mas
rapidamente posible, dando como plazo méaximo el 31 de mayo de 2003'°'. No obstante,
en noviembre de 2003 la situacion de déficit excesivo persistia y la Comision, al
entender que no se habian tomado suficientes medidas, reiterd al Consejo, a través de la
correspondiente recomendacion'®, la necesidad de hacer una nueva advertencia al
Estado aleman, mediante una Decision que fijase la exigencia de reducir el déficit como
muy tarde en 2005.

En noviembre de 2003, los dos procedimientos abiertos respecto de Francia y
Alemania se encontraban en un punto parejo. Por ello, el Consejo, en su sesion de 25 de
noviembre de 2003, celebré sendas votaciones para cada una de las recomendaciones
que la Comision habia tramitado'®. El resultado fue la no adopcion de las
recomendaciones, al no alcanzarse la mayoria necesaria para tal fin. Sin embargo, el
Consejo adopt6 otro documento, bajo la forma de Conclusiones'®, en el cual se recogia:
la evolucidon de las medidas hasta entonces aplicadas por Francia y Alemania tras las
recomendaciones anteriores del Consejo; la valoracion positiva del compromiso publico
de ambos Estados de reducir sus niveles de déficit antes del 2005; y, finalmente, unas

nuevas recomendaciones que permitian a dichos Estados reducir el déficit para el

European Community, SEC(2003) 9 final, 8 de enero de 2003, Bruselas. COMISION EUROPEA,
Recommendation for a Council Recommendation to Germany with a view to bringing an end to the
situation of an excessive government deficit- Application of Article 104(7) of the Treaty, SEC(2003) 10
final, 8 de enero de 2003, Bruselas.

11 CONSEJO EUROPEO, Decision on the existence of an excessive deficit in Germany — Application of
Article 104(6) of the Treaty establishing the European Community, (2003/89/CE), DO L 34/16 de 11 de
febrero de 2003, Bruselas.

192 CoMISION EUROPEA, Recommendation for a Council Decision establishing, in accordance with
Article 104(8) of the EC Treaty, that the action taken by Germany in response to the recommendation
made by the Council pursuant to Article 104(7) of the Treaty is proving to be inadequate, SEC(2003)
1319 final, 18 de noviembre de 2003, Bruselas. Y, COMISION EUROPEA, Recommendation for a Council
Decision giving notice to Germany, in accordance with Article 104(9) of the EC Treaty, to take measures
for the deficit reduction judged necessary in order to remedy the situation of excessive deficit, SEC(2003)
1317 final, 18 de noviembre de 2003, Bruselas.

19> Conforme a los apartados 8 y 9 del art. 126 del TFUE, en aquel momento apartados 8 y 9 del
art.104 TCE.

1% Su denominacion exacta fue “Conclusiones del Consejo sobre la evaluacién de las acciones
emprendidas por Alemania para responder a las recomendaciones del Consejo con arreglo al apartado 7
del articulo 104 del Tratado constitutivo de la Comunidad Europea y estudio de nuevas medidas
dirigidas a la reduccion del déficit para poner remedio a la situacion” recogidas en la Decision
2003/89/CE, del Consejo, de 25 de noviembre de 2003. A las Conclusiones respecto de Francia se les dio
exactamente el mismo titulo y se establecieron en la Decision 2003/487/CE, del Consejo, de 25 de

noviembre de 2003.
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ejercicio presupuestario 2005 y mantener el déficit por debajo del valor de referencia en

aflos posteriores.

En resumen, que los hechos hasta aqui descritos se extrae que los criterios
relativos al déficit y la deuda publicos fijados en el Tratado y el PEC fueron
incumplidos por varios Estados, entre los que se encuentran los propios impulsores de la
disciplina presupuestaria a nivel comunitario. En esta coyuntura, el Consejo, marcado
por las dificultades de cardcter politico para adoptar medidas contra Estados que
ocupaban un peso tan importante en la UEM, como Francia y Alemania, desatendi6 en

. . . . ., 165
varias ocasiones las recomendaciones presentadas por la Comision .

Esta situacion llevé a la Comision a presentar un recurso de anulacion contra las
citadas Conclusiones (asunto C-27/04, Comision contra Consejo de 13 de julio de
2004)'%, al entender que estas comportaban la suspension del procedimiento de déficit
excesivo, el uso de un instrumento no previsto en el Tratado y la modificacion de las
recomendaciones aprobadas por el Consejo en virtud del art. 104. 7 del TCE (actual, art.
126.7 del TFUE).

En este recurso, la Comision también solicitd al Tribunal la anulacion de la
decision de “no adoptar, en relacion con la Republica Francesa y la Republica Federal
de Alemania, los instrumentos formales contenidos en las Recomendaciones de la
Comisién™"".

El Tribunal de Justicia resolvid el recurso presentado por la Comision anulando
las Conclusiones efectuadas por el Consejo a Francia y Alemania. El Tribunal entendio
que, si bien el Consejo estaba facultado para adoptar una decision diferente a la
recomendada por la Comision'®®, la Comision tiene el derecho de iniciativa en el
procedimiento de déficit excesivo. En la medida en que las Conclusiones adoptadas por
el Consejo comportaban una modificacion de las recomendaciones adoptadas

previamente, estas Conclusiones también debian ir acompafiadas de las

195 La decision del Consejo de suspender el procedimiento de déficit excesivo se llevo a cabo a pesar
de la posicion en contra de la Comisién y del voto de cuatro de los Estados miembros del Consejo
(Holanda, Espaiia, Finlandia y Austria). Este hecho pone de manifiesto las discrepancias internas
existentes en el seno del Consejo.

1% La Comision inicia su demanda mediante el escrito presentado en la Secretaria del Tribunal de
Justicia, el 27 de enero de 2004, solicitando la anulacion de las conclusiones con arreglo al art. 230 del
TCE (actual art. 263 del TFUE).

17 Texto de las solicitudes presentadas por la Comision como parte demandante en el asunto C-27/04,
Comision contra Consejo, de 13 de julio de 2004.

198 Apartado 90 de la sentencia.
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correspondientes recomendaciones de la Comision. Al no haberse efectuado tales
recomendaciones por la Comision, las Conclusiones del Consejo vulneraban el derecho

e e |
de iniciativa de la Comision'®’.

En su pronunciamiento, el Tribunal de Justicia negé la naturaleza meramente
politica de las Conclusiones del Consejo, atribuyendo, implicitamente, mayor carga
juridica a la funcion del Consejo en el procedimiento de déficit excesivo y desechando
la tesis de que el Consejo constituye una institucion puramente intergubernamental'’.
Este ultimo argumento habia sido argiiido por el Consejo, que pretendia dotar a sus
Conclusiones de un caracter meramente politico de reinterpretacion de la situacion,
dada la imposibilidad de alcanzar la mayoria necesaria para adoptar las
recomendaciones del Consejo. La atribucidon del caracter politico excluia la necesidad

de existencia de una recomendacion previa de la Comision.

Tras el pronunciamiento del Tribunal de Justicia, la Comision emitid una

71 En ella la Comision

Comunicacioén clarificando la situacion de Alemania y Francia
afirmaba que las medidas adoptadas por Francia y Alemania tras las Conclusiones
presentadas por el Consejo, y de forma previa a su anulacion por el Tribunal de Justicia,
consideraban que la fecha de cumplimiento de sus obligaciones habia sido trasladada a
2005. Partiendo de esta premisa, la Comision analizé las medidas adoptadas por ambos
Estados y concluyd conservando el afio 2005 como fecha de referencia para el
cumplimiento de los objetivos fijados. Finalmente, la Comision comunicé al Consejo

. . 172
que no €ra necesario llevar a cabo mayores actuaciones 7 .

Esta secuencia de acontecimientos nos lleva a plantearnos la voluntad

subyacente de la Comision al presentar el recurso frente al Tribunal de Justicia. La

199 Apartados 91 a 94 de la sentencia.

A mayor abundamiento, las Conclusiones no fueron adoptadas por el Consejo siguiendo las técnicas
de voto previstas para aprobacion de las recomendaciones de la Comision (con arreglo al art. 104 CE,
apartado 7), sino siguiendo las técnicas previstas en su apartado 9, es decir, con la participaciéon en la
votacion tan solo de los Estados miembros de la Zona Euro. Este factor procesal comporta también la
anulacion de las Conclusiones del Consejo (apartado 95 de la sentencia).

170 CHALTIEL, Florence, “Le Pacte de stabilité, entre exigences juridiques et pragmatisme politique”,
cit., p. 514.

"1 CoMISION EUROPEA, The situation of Germany and France in relation to their obligations under
the excessive deficit procedure following the judgement of the Court of Justice, COM(2004) 813 final, 14
de diciembre 2004, Bruselas.

'"28in embargo, en los afios posteriores, estos Estados siguieron manteniendo niveles de déficit
superiores al valor de referencia. Alemania tendria durante el 2005 un déficit de 3,3 % del PIB, y Francia,
si bien reduciria su déficit por debajo del 3 % del PIB en el 2005, en los afios siguientes volveria a superar
este valor.
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aceptacion por parte de la Comision de la adecuacion de las medidas efectuadas por
Francia y Alemania siguiendo las Conclusiones del Consejo pone de manifiesto que,
desde una perspectiva material, las recomendaciones del Consejo contenidas en las
Conclusiones eran acordes con el parecer de la Comision para solucionar la situacion de
déficit excesivo. Por tanto, no estamos frente a una cuestion de falta de acuerdo entre
Comision y Consejo en materia de disciplina presupuestaria. Con la presentacion del
recurso la Comision pretendia evitar, en esencia, que el Consejo la suplantase en el
ejercicio de su competencia de inicio del procedimiento de déficit excesivo'”>. O, lo que
es lo mismo, que el Consejo sorteara las recomendaciones que le habia planteado
previamente y emitiera unas Conclusiones —sustitutivas de la decision de apertura del
procedimiento— que, a su vez, no iban acompafadas de las correspondientes

. s o7 174
recomendaciones de la Comision'’,

A su vez, el andlisis retrospectivo de los hechos pone de manifiesto que la
voluntad del Tribunal era, en Ultima instancia, restablecer el equilibrio institucional

. ey 1
entre Comision y Consejo ' .

Este objetivo se alcanzod aceptando de forma
proporcionada pretensiones de ambas partes. Asi, el Tribunal denego la peticion de la
Comision relativa a la anulacion de la decision del Consejo de no adoptar los
instrumentos formales contenidos en las recomendaciones de la Comision'’®, pero

satisfizo su peticion de anular las Conclusiones del Consejo.

El Tribunal anulé dichas Conclusiones al entender que estas suponian la
adopcion de dos decisiones que infringian el art. 104 del TCE y el art. 9 del Reglamento
(CE) nam. 1467/97. La primera de ellas era la suspension del procedimiento de déficit
excesivo en un caso que no estaba previsto ni en el art. 104 del TCE, ni en el
Reglamento (CE) num. 1467/97. Segun estas dos normas, el procedimiento de déficit
excesivo solo se puede suspender cuando el Estado adopte las medidas establecidas por
el Consejo en sus recomendaciones o advertencias (art. 9.1 del Reglamento (CE) num.

'3 Competencia que, como hemos analizado, le atribuye de forma expresa el art. 126 del TFUE.
Véase, supra, Capitulo I, epigrafe Vertiente correctiva: el procedimiento aplicable en caso de déficit
excesivo, pp. 46y ss.

17 La situacion de conflicto entre Comisién y Consejo era un hecho generalmente reconocido, dado
que se estaba cuestionando directamente la competencia procesal de la Comision. Véase, entre otros,
Louis, Jean-Victor, “The Economic and Monetary Union: Law and Institutions”, Common market law
review, (3), 2004, pp. 579 y ss.

'3 Esta idea de equilibrio institucional se apunta por CHALTIEL, Florence, “Le Pacte de stabilité, entre
exigences juridiques et pragmatisme politique”, cit., pp. 510 y ss. En la doctrina espafiola, entre otros,
LOPEZ ESCUDERO, Manuel, “El Pacto de Estabilidad ante el Tribunal de Justicia. Comentario a la
sentencia de 13 de julio de 2004”, pp. 85 y ss.

176 Con arreglo al art. 104 apartados 8 y 9 del TCE, actual art. 126 apartados 8 y 9 del TFUE.
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1467/97)'"". La segunda decision contraria al art. 104 del TCE y al art. 9 del
Reglamento (CE) nim. 1467/97 era la modificacion de las recomendaciones adoptadas

previamente con arreglo al art. 104. 7 del TCE.

Ahora bien, la anulacién de las Conclusiones del Consejo no comportaba que el
Consejo deba seguir las recomendaciones de la Comision en todo caso. Es mas, si la
Comisién considera la actuacion del Consejo, al no seguir sus recomendaciones, como
una omision tendra que defender su pretension a través del mecanismo procesal

. . ., 178
correspondiente, el recurso de omision”’°.

En este ultimo punto se encuentra la verdadera controversia del caso. Como
plantea el abogado general TIZIANO'”, el elemento determinante es la calificacién de
la actuacién del Consejo: “La no adopcion de las recomendaciones con arreglo al
articulo 104 TCE, apartados 8 y 9, constituye una omision del Consejo, como tal
impugnable mediante el procedimiento previsto en el articulo 232 TCE (recurso de
omision), o si, por el contrario, puede ser calificada de decision denegatoria implicita
¥, por tanto, al menos en principio, de acto impugnable en virtud del articulo 230 TCE

- 1180
(recurso de anulacion)” ™".

El Tribunal primeramente analiz6 la idoneidad de la presentacion de un recurso
de anulacion, al respecto senald que “no se adopta decision alguna en el sentido del
articulo 104 CE, apartados 8 y 9, cuando la Comision recomienda al Consejo que
adopte decisiones con arreglo a dichas disposiciones y en el Consejo no se alcanza la

, . 181
mayoria necesaria’

. 'Y prosiguié apuntado que “no existe ninguna disposicion de
Derecho comunitario por la que se establezca un plazo a cuya expiracion se presuma la

existencia de una decision tacita con arreglo al articulo 104 CE, apartados 8 y 9, y por

""" En este punto, el Consejo afirma que puede existir una suspension de hecho si el Consejo, tras
recibir una recomendacién de la Comision, no llega a adoptar una decision por no haberse reunido la
mayoria suficiente (apartado 86 de la sentencia).

Frente a estos argumentos del Consejo, el Tribunal de Justicia sefiala que en este supuesto no se trata
de una suspension derivada de la imposibilidad de adoptar una decisiéon recomendada por la Comision,
situacion que podria subsanarse en cualquier momento, sino de una suspension expresa, puesto que en el
texto de las Conclusiones el Consejo aseverd que “ha acordado suspender el procedimiento de déficit
excesivo”.

'8 Recurso establecido en el art. 265 TFUE, antiguo 232 del TCE.

'7 Abogado general TizZZANO, conclusiones de 19 de mayo de 2004, recogidas en la sentencia de 13
de julio de 2004, Comision — Consejo C-27/04.

180 Conclusiones de 19 de mayo de 2004, recogidas en la sentencia de 13 de julio de 2004, Comision —
Consejo C-27/04.

'8! Apartado 31 de la sentencia.

67



CAPITULO I. LA DISCIPLINA PRESUPUESTARIA EN EL DERECHO DE LA UNION EUROPEA

la que se defina el contenido de tal decision”*

. Para el Tribunal los plazos establecidos
en el Reglamento del procedimiento de déficit excesivo “tienen por finalidad
garantizar la aplicacion rapida y eficaz del procedimiento de déficit excesivo. Por
tanto, seria contrario a este objetivo que la expiracion de dichos plazos llevara
aparejada la extincion de la facultad del Consejo de adoptar los actos recomendados
por la Comision en el marco de dicho procedimiento. Tal extincion implicaria, en su

) . . 183
caso, la necesidad de volver a abrir el procedimiento” ™.

De las consideraciones anteriores, el Tribunal de Justicia extrajo que la falta de
actuacion por parte del Consejo no podia ser considerada un acto tacito y, por ende, no

’ . r -7 184
podia ser impugnado a través del recurso de anulacion'®*.

Tras estas afirmaciones, el Tribunal dejo abierta la posibilidad a la Comision de
que planteara el recurso de omision: “Es preciso senialar que, de no adoptar el Consejo
los instrumentos formales recomendados por la Comision con arreglo al articulo 104
TCE, apartados 8 y 9, ésta puede acudir a la via de recurso prevista en el articulo 232
TCE”, pero con una precision final “respetando los requisitos que se establecen en este

, 185
articulo” ™.

Sin embargo, existian dudas sobre la admisibilidad de un recurso de omision en
este supuesto. Para admitir un procedimiento de omision, el Tribunal requiere la

inactividad absoluta, no debiéndose llevar a cabo ninguna toma de posicion por la

'82 Apartado 32 de la sentencia.

185 Apartado 33 de la sentencia.
'8 Apartado 34 de la sentencia. Recurso de anulacién regulado en el art. 263 del TFUE, antiguo 230
del TCE.

185 Apartado 35 de la sentencia.

El art. 232 del TCE, actual art. 265 del TFUE establece que “en caso de que, en violacion de los
Tratados, el Parlamento Europeo, el Consejo Europeo, el Consejo, la Comision o el Banco Central
Europeo se abstuvieren de pronunciarse, los Estados miembros y las demas instituciones de la Union
podran recurrir al Tribunal de Justicia de la Uniéon Europea con objeto de que declare dicha violacion. El
presente articulo se aplicara, en las mismas condiciones, a los 6rganos y organismos de la Union que se
abstengan de pronunciarse.

Este recurso solamente serd admisible si la institucion, 6rgano u organismo de que se trate hubieren
sido requeridos previamente para que actiuen. Si transcurrido un plazo de dos meses, a partir de dicho
requerimiento, la institucién, 6rgano u organismo no hubiere definido su posicién, el recurso podra ser
interpuesto dentro de un nuevo plazo de dos meses.

Toda persona fisica o juridica podra recurrir en queja al Tribunal, en las condiciones sefialadas en los
parrafos precedentes, por no haberle dirigido una de las instituciones, o uno de los 6rganos u organismos
de la Uniodn un acto distinto de una recomendacion o de un dictamen.”
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institucion europea'®. En el procedimiento de déficit excesivo, segun lo indicado
previamente por el propio Tribunal'®’, el silencio del Consejo es una toma de posicion
negativa, pero no definitiva (ya que el Consejo puede volver a tratar la cuestion si lo
estima conveniente). Es mas, el Consejo realizo la votacion respecto a la adopcion de
las decisiones recogidas en los apartados 7 y 8 del art. 104 del TCE pero no alcanzo la

mayoria necesaria. De ello parece desprenderse que no existia inactividad absoluta.

Ahora bien, la propia jurisprudencia del Tribunal de Justicia también ha
afirmado que el rechazo de la institucion a actuar no se considera toma de posicion.
Parece, por tanto, que quedaba abierta la posibilidad de incoacion del recurso de

o« oy YN |
omision por parte de la Comision'™

. Ademas, hay que tener en cuenta que, en caso de
cerrar el mecanismo procesal del recurso de omision, esta actuacion del Consejo en el
marco del procedimiento de déficit excesivo (que de forma expresa habia quedado
excluida del ambito del recurso de anulacion'™®), quedaria fuera del control de legalidad

por parte del Tribunal de Justicia'*’.

Para finalizar, cabe sefialar que el Tribunal de Justicia se pronuncio
estrictamente sobre las cuestiones que le habian sido planteadas por la Comision, y
evitd pronunciarse sobre otros aspectos indeterminados existentes en el procedimiento

de déficit excesivo.

2. Elementos de la reforma

Tras la decision del Tribunal de anular las Conclusiones adoptadas por el
Consejo respecto de Alemania y Francia, podian llevarse a cabo dos tipos de

actuaciones: la ejecucion de las medidas necesarias para la tramitacion ordinaria del

'8 Como sefiala el Tribunal en los asuntos acumulados C-15/91 y C-108/91, Buckl y otros vs.
Comision, 24 de noviembre de 1992, parrafo 17 se considera omision “haberse abstenido de adoptar una
decision o una postura y no a la adopcion de un acto diferente del que los interesados habrian deseado o
considerado necesario”.

'87 Apartados 31 a 34 de la sentencia.

188 En Tribunal de Justicia en el asunto 302/87, Parlamento vs. Consejo, de 27 de septiembre de 1977,
seflald que “En efecto, una eventual negativa a actuar, por explicita que sea, puede recurrirse ante el
Tribunal de Justicia, en virtud del articulo 175, dado que no pone término a la omision” (parrafo 17).

'8 Apartado 34 de la sentencia.

1% ALVAREZ MARTINEZ, Joaquin, y SALINAS ALCEGA, Sergio, “La aplicacion del procedimiento de
déficit excesivo: los casos de Francia y Alemania. Analisis de la Sentencia del Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas de 13 de julio de 2004 (asunto C- 27/04, Comision contra Consejo)”,
Presupuesto y Gasto publico, (40), 2005, pp. 18 y 19.
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procedimiento de déficit excesivo respecto de los dos Estados'', o la adopcion de una
solucion de caracter global, mediante la revision general de los criterios del PEC y, en
ultima instancia, la flexibilizacion de su aplicacion. Esta segunda opcién fue la
finalmente acogida, si bien, como veremos, nunca se quiso hacer referencia a la reforma

del PEC como un proceso de flexibilizacion de este.

Dos aspectos marcaron la reforma del PEC. En primer lugar, la reforma se llevo
a cabo tras una aplicacion irregular de los mecanismos establecidos en el PEC para los
supuestos de incumplimiento de los criterios del déficit y la deuda publicos. Este hecho
produjo una merma en la credibilidad de la aplicacion efectiva del PEC. Los
incumplimientos del criterio del déficit por parte de Alemania y Francia no
comportaban que estos dos Estados —claves en la aprobacion inicial del PEC'*- se
apartasen de los compromisos de disciplina presupuestaria asumidos. Sin embargo, la
actuacion de las instituciones europeas en estos dos casos ponia en entredicho la
efectiva aplicacion del procedimiento correctivo de déficit excesivo, o al menos su
aplicacion paritaria a todos los Estados miembros. En segundo lugar, el proceso de
reforma del PEC estuvo marcado por la dificultad de alcanzar acuerdos en el seno del

Consejo en materia econdmica y presupuestaria.

"' ALVAREZ MARTINEZ y SALINAS ALCEGA recogen algunas de las medidas que hubieran restablecido

la credibilidad en el funcionamiento de los mecanismos establecidos por el PEC. El Consejo tenia abierta
la posibilidad de adoptar los actos recomendados por la Comision, a pesar del transcurso de los plazos
fijados al efecto en el Reglamento del procedimiento de déficit excesivo. Para ello hubiera sido necesario
la celebracion de una nueva votacion aprobada por la mayoria exigida en funcion del art. 205 del TCE.
Tras la aprobacion de las Recomendaciones de la Comision, Francia y Alemania tendrian que haber
tramitado las medidas necesarias para reducir los niveles de déficit, so pena de la adopcion de medidas
mas gravosa en caso de incumplimiento. Sin embargo, como apuntan los autores, la inexistencia de la
mayoria suficiente en el seno del Consejo hacia inviable la tramitacién normal del procedimiento de
déficit excesivo. Véase, ALVAREZ MARTINEZ, Joaquin, y SALINAS ALCEGA, Sergio, “La aplicacién del
procedimiento de déficit excesivo: los casos de Francia y Alemania. Anélisis de la Sentencia del Tribunal
de Justicia de las Comunidades Europeas de 13 de julio de 2004 (Asunto C- 27/04, Comision contra
Consejo)”, cit., pp. 22 y 23.

192 Resaltar la paradoja apuntada por TALANI “En noviembre de 2003, el PEC murié a manos de su
madre y padre, Alemania y Francia”, ambos paises, especialmente el primero, fueron los que apostaron
por una severa disciplina presupuestaria durante la adopciéon del Tratado de Maastricht. La cuestion es
qué habia cambiado desde entonces hasta 2003”. Véase, TALANI, Leila Simona, “A dead Stability and
Growth Pact and strong Euro: there must be a mistake!” en la obra colectiva Between Growth and
Stability: The demise and reform of the European Union's stability and Growth Pact”, editado por
TALANI, Leila Simona, y CASEY, Bernard, Cheltenham, Edward Elgar, 2008, pp. 138 y 139.

Mas informacion de las posturas de Alemania y Francia en la reforma del PEC en HEIPERTZ, Martin y
VERDUN, Amy, “The Stability and Growth Pact: Theorising a Case in European Integration”, documento
presentado a discusion en la Ninth Biennial of International European Union Studies Association
Conference, Austin, TX 31 de Marzo — Abril.
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De forma oficial, la reforma del PEC se inicié con la Comunicacion de la
Comisién al Consejo y al Parlamento europeos de 3 de septiembre de 2004'**. La
necesidad de llegar a un acuerdo antes del Consejo Europeo de Bruselas de los dias 22 y
23 marzo de 2005 hizo que las negociaciones del Ecofin se aceleraran'”*. Finalmente, en
la citada reunion de Jefes de Estado y de Gobierno en Bruselas se ratifico el informe del
Ecofin, de 20 de marzo de 2005, titulado “Mejorar la aplicacion del Pacto de

1 .
193 'y se aprobaron sus conclusiones y propuestas.

Estabilidad y Crecimiento

El Consejo Europeo inst6 a la Comision a que presentara una propuesta de
modificacion de los Reglamentos que conforman el PEC'. La Comision presento su
propuesta el 20 de abril, y el 27 de junio se adoptaron los Reglamentos nim. 1055/2005
y num. 1056/2005 que reformaron, respectivamente, el Reglamento de supervision y el

Reglamento del procedimiento de déficit excesivo'’.

'3 En esta Comunicacién se hacia referencia a las situacion presupuestaria en la que se encontraban
los Estados miembros y se establecian las directrices de la reforma. COMISION EUROPEA, Comunicacion
de la Comision al Consejo y al Parlamento europeo. Reforzamiento de la gobernanza econdmica y
mejora de la aplicacion del Pacto de Estabilidad y Crecimiento”, COM(2004) 581 final, 3 de septiembre
de 2004, Bruselas, (no publicada en el Diario Oficial). Disponible en:

http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2004:0581:FIN:ES:PDF (Gltima

consulta, julio de 2013).
194

De hecho, a lo largo de las reuniones del Consejo Ecofin efectuadas durante los dias 7 y 8 de
marzo no se alcanzod el consenso necesario y tuvo que convocarse una nueva reunion el 20 de marzo, tan
solo dos dias antes de la reunion del Consejo Europeo. A la celeridad de las negociaciones se une el modo
de actuacion complejo y poco transparente del Consejo Ecofin.

195 CONSEJO EUROPEO, Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de 22 y 23 de marzo de
2005, Bruselas, Anexo II.

196 CONSEJO EUROPEO, Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de 22 y 23 de marzo de
2005, Bruselas, pp. 1.

7 Concretamente, el Reglamento (CE) num. 1055/2005 de 27 de junio de 2005 enmienda el
Reglamento (CE) num. 1466/97, relativo al reforzamiento de la supervision de las posiciones
presupuestarias y el control de las politicas econdmicas. Por su parte, el Reglamento (CE) num.
1056/2005, de 27 de junio, enmienda el Reglamento (CE) num. 1476/97 relativo a la aceleracion y
clarificacion del Procedimiento de Déficit Excesivo. El Reglamento (CE) nim. 1055/2005 fue aprobado
mediante el procedimiento de cooperacion entre el Consejo y el Parlamento previsto en el art. 99 del TCE,
actual 121 del TFUE; en cuanto al Reglamento (CE) num. 1056/2005, fue aprobado a través del
procedimiento recogido en el del art. 104.14 del TCE (126.14 del TFUE) tras previa consulta al
Parlamento Europeo.

Ambos Reglamentos fueron sometidos a consulta al BCE, el cual emiti6 sendos Dictamenes. E1 BCE
afirma respecto al Reglamento 1056/2005 que “si bien el BCE no considera necesario opinar sobre las
disposiciones especificas del reglamento propuesto, reitera que el procedimiento aplicable en caso de
déficit excesivo debe ser creible y efectivo como garantia frente a finanzas publicas insostenibles dentro
de unos plazos estrictos” (Dictamen del BCE de 3 de junio de 2005, solicitado por el Consejo de la UE
acerca de la propuesta de reglamento del Consejo por el que se modifica el Reglamento (CE) num.
1467/97 relativo a la aceleracion y clarificacion del Procedimiento de Déficit Excesivo (COM(2005) 155
final). En el mismo sentido, en relacion con el Reglamento (CE) num. 1055/2005, apunta de nuevo que
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La reforma del PEC se llevo a cabo a través de modificaciones parciales de los
dos Reglamentos. No obstante, para aportar mayor seguridad juridica hubiera sido
preferible una reforma del conjunto del Pacto. Esta hubiera evitado la existencia de dos
versiones de los Reglamentos, ademas, de informes, resoluciones y cddigos de conducta
que completan el contenido de los Reglamentos'*®. De igual forma, una reforma del

PEC de mayor calado hubiera permitido su debate en el Parlamento Europeo.

En cuanto al contenido material de la reforma, el preambulo del acuerdo del
Consejo Europeo “Mejorar la aplicacion del Pacto de Estabilidad y Crecimiento”
establece que el objetivo principal de la reforma “no es incrementar la rigidez o la
flexibilidad de las reglas actuales sino hacer las mismas mds efectivas”"’. A pesar de
la firmeza de estas afirmaciones, la doctrina internacional y nacional ha considerado
esta reforma una flexibilizacion tanto del contenido material como procedimental del
PEC*".

Uno de los objetivos claves de la reforma era eliminar el marcado caracter
prociclico del PEC. El PEC originario no ofrecia ningtn incentivo a los Estados para
reducir el déficit publico en las fases altas del ciclo. Inversamente, el PEC forzaba al
Estado a llevar a cabo politicas ciclicas para no superar los valores de referencia de
déficit y deuda publicos. Esto hacia que se efectuasen la mayor parte de los gastos

durante las épocas de crecimiento, al existir margen presupuestario suficiente para ello.

“si bien el BCE no considera necesario opinar sobre las disposiciones especificas del reglamento
propuesto, apoya el objetivo de mejorar la supervision y la coordinacion de las politicas economicas con
el fin de lograr y mantener objetivos a medio plazo que aseguren la sostenibilidad de las finanzas
publicas” (Dictamen del BCE de 3 de junio de 2005, solicitado por el Consejo de la UE acerca de la
propuesta de reglamento del Consejo por el que se modifica el Reglamento (CE) num. 1466/97 relativo al
reforzamiento de la supervision de las situaciones presupuestarias y a la supervision y coordinacion de las
politicas Econémicas (COM(2005) 154 final). Estos Dictdmenes se efectuaron cuando el BCE no poseia
la condicidn de Institucion europea. Actualmente, tras el Tratado de Lisboa, el BCE se integra entre las
“instituciones Europeas” (Titulo III); y, por tanto, debe velar, no solo por el objetivo de estabilidad de
precios, sino también por el cumplimiento de los otros objetivos de la Unién (art. 3 del TUE), entre los
que se encuentra el crecimiento econémico equilibrado.

8 Louts, Jean-Victor, “The Legal Foundations of the SGP in Primary and Secondary EC Law”, cit.,
p.21.

199 CONSEJO EUROPEO, Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de 22 y 23 de marzo de
2005, Bruselas, Anexo II, p. 22.

2% Ep este sentido, PEREZ DE LA VEGA apunta que la reforma “no solo flexibiliza las exigencias del
PEC, también las medidas preventivas y correctoras que le acompafian para evitar y corregir situaciones
de déficit publico excesivo” (PEREZ DE LA VEGA, Leonor M?, “Cémo evitar y corregir las situaciones de
déficit publico excesivo en el marco del Pacto de Estabilidad”, Noticias de la Union Europea, (255), 2006,
p. 38). En la doctrina internacional, entre otros, BUTI, Marco, “Will the New Stability and Growth Pact
Succeed? An Economic and Political Perspective”, European Economy, (241), 2006, p. 11.
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En cambio durante las épocas de crisis el PEC motivaba a reducir los gastos para no
. . y, o . o . 201 14

incurrir en déficit excesivo o reducir el ya existente™'. De esta forma se actda en contra
de las teorias economicas anticiclicas, de origen keynesiano, que conciben el gasto

L, 1 1e oo SO 202
publico como el motor del crecimiento econémico >

Los economistas post-
keynesianos criticaron el escaso margen de maniobra que permitia el PEC para
instrumentar el déficit piblico como elemento de reactivacién econdmica®”. En algin
sentido, el PEC originario constituia un mecanismo de lucha contra los déficits
excesivos sin tener realmente en cuenta las fases del ciclo econdmico en las que la
econdmica se encontraba, los motivos que provocaban la existencia de déficit, ni las

medidas que debian ser adoptadas para su reduccion.

A través de la reforma del PEC, por tanto, se pretendia modular la politica
presupuestaria al devenir del ciclo econdmico. Para ello, de distinguian tres escenarios
presupuestarios: 1) crecimiento econdmico cero: durante el cual los gastos de capital
deben ser financiado mediante endeudamiento, y los gastos corrientes deben ser
cubiertos por ingresos tributarios; ii) crecimiento presupuestario: en este periodo los
gastos de capital pueden ser costeados también por tributos, puesto que existe excedente

de ingresos tributarios en el presupuesto corriente; ii1) decrecimiento presupuestario: en

201 Véase, ANGEL, Benjamin, ”Le Pacte de Stabilité est-il mort?”, Revue du Marché Commun et de

[’Union Européenne, (476), 2004, pp. 145 a 150.

22 KEYNES, John Maynard, The General Theory of Employment, Interest and Money, London
MacMillan, London, 1936 (ed. 1947), pp. 374 y ss.

2% No siempre se ha demostrado a nivel empirico la teoria econémica liberal que establece que el
déficit publico (financiado con deuda publica o emision de dinero) incremente la deuda publica y los tipos
de interés futuros, genere el efecto “crowding out”, alimente la inflacion y perjudique, en ultimo lugar, al
crecimiento econémico en su conjunto. Véase, PELAGIDIS, Theodore, y DESLI, Evangelia, “Deficits,
Growth and the Current Showdown: What the Role for Fiscal Policy?”, Journal of post Keynesian
economics, White Plains, N.Y: M.E, Sharpe, Vol. 26, (3), pp. 461 — 469.

Se denomina efecto expulsion, o “crowding out”, en el mundo anglosajon, al fendmeno de sustitucion
de la actividad econdémica privada por la actividad econdémica publica. Generalmente, el efecto expulsion
se produce en el ambito de los mercados financieros. No debemos olvidar que el mercado financiero
constituye “el mecanismo previsto por la Ley para la asignacion del ahorro a las necesidades de
financiacion” ZUNZUNEGUI PASTOR, Fernando, Derecho del Mercado Financiero, 3* ed., Marcial Pons,
Madrid, 2005, p. 24. Si los emisores publicos se exceden en el recurso al crédito en los mercados de
capitales, sin producirse, a su vez, un aumento de la base monetaria directamente por el Banco Central, o
indirectamente a través de la disminucion de las reservas liquidas por los bancos comerciales, se produce
un descenso en la adquisicion de activos de deuda privada. De este modo, los emisores de deuda
corporativa ven mermada la fuente de financiacion directa, siendo desviados, ineludiblemente, hacia la
financiacién bancaria. Véase, CHOURAQUI, Jean-Claude, “Los déficit presupuestarios, el crecimiento
monetario y el fendmeno del “crowding out”, Papeles de Economia Espariola, (33), 1983, pp. 397 y ss.
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esta fase el déficit debe ser financiado a través de endeudamiento, y el déficit puede

. . . 204
estar afecto, parcialmente, a cubrir gasto corriente™*.

Desde el inicio de la tramitacion de la reforma quedd patente que la
modificacion de los valores de referencia fijados en el Protocolo aplicable en caso de
déficit excesivo seria muy costosa’””. La reforma del Protocolo (art. 126 apartado 14,
segundo pérrafo TFUE, antiguo 104, apartado 14 segundo parrafo TCE*") requiere la
unanimidad de los Estados miembros del Consejo, y tanto la Comision como algunos
Estados miembros se habian mostrado contrarios a flexibilizar los valores numéricos de

referencia.

De igual forma, era complejo introducir distinciones en la aplicacion de los
criterios del déficit y la deuda publicos segun el Estado. Por ello, se mantuvo la
aplicacion igualitaria de los criterios a todos los Estados miembros, pero cada Estado
tendria un objetivo a medio plazo diferenciado. Se introdujo un margen de apreciacion
respecto del techo del 3 % del PIB que toma en consideracion, especialmente, las
necesidades de inversion publica de cada Estado, si bien la tendencia final debe ser

hacia la sostenibilidad®"’.

2% Byutl, Marco, y FRANCO, Daniele, Fiscal Policy in Economic and Monetary Union. Theory,

Evidence and Institutions, Cheltenham; Edward Elgar, 2005, p. 13.

25 E]l CoNsejo EUROPEO afirmé que “los criterios nominales bdsicos del Pacto (los valores de
referencia de 3 % para la ratio de déficit — PIB y de 60 % para la ratio de deuda- PIB) han demostrado
su valia y siguen constituyendo la piedra angular del sistema de supervision multilateral. Sin embargo, el
Consejo Europeo tomo nota en junio de 2004 de la necesidad de reforzar y aclarar la aplicacion del
Pacto de Estabilidad y Crecimiento, para fomentar la transparencia y la responsabilidad nacional del
marco fiscal de la UE y mejorar la aplicacion de sus normas y disposiciones” (CONSEJO EUROPEO,
Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de 22 y 23 de marzo de 2005, Bruselas, Anexo II, p.
22). A pesar de los buenos propositos expresados por el Consejo la realidad fue recogida de forma clara
por la Comision al indicar que era necesario “reformarlo para que fuera creible” (véase, COMISION
EUROPEA, Finanzas Publicas en la UEM 2006. Primer aniversario del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento revisado, Bruselas, 13 de junio de 2006).

2% Como analizamos, tras la aprobacion del Tratado de Lisboa a la unanimidad se suma la necesidad
de tramitar “un procedimiento legislativo especial, el articulo 126.14 del TFUE (anterior art. 104.14 del
TCE) establece que “El Consejo, por unanimidad, con arreglo a un procedimiento legislativo especial, y
previa consulta al Parlamento Europeo y al Banco Central Europeo, adoptara las disposiciones
apropiadas que sustituiran al mencionado Protocolo”.

7 para introducir este cambio el Reglamento de supervision fue modificado por el Reglamento (CE)
nam. 1055/2005, del Consejo, de 7 de julio, incorporo el art. 2. bis.

La redaccion del art. 2.bis es la siguiente: “Cada Estado miembro tendra un objetivo a medio plazo
diferenciado para su situacion presupuestaria. Estos objetivos presupuestarios a medio plazo especificos
de cada pais podran diferir del requisito de una situacion de proximidad al equilibrio o superavit.
Ofireceran un margen de seguridad con respecto a la proporcion de déficit publico del 3 % del PIB;
garantizaran un rapido avance hacia la sostenibilidad y, teniendo esto en cuenta, daran un margen de
maniobra presupuestario, considerando en particular las necesidades de inversion publica”.
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Bajo estos parametros, la reforma del PEC podia centrarse o bien en la forma de
apreciacion de los elementos constitutivos del déficit, o bien en las circunstancias que,

excepcionalmente, permitian el incumplimiento de los valores de referencia.

La forma de calificacion del déficit constituia, junto al caracter prociclico, una
de las principales criticas vertidas respecto del PEC. El PEC originario tomaba en
consideracion el déficit publico desde una perspectiva esencialmente cuantitativa. El
computo del déficit publico para determinar el cumplimiento o incumplimiento del
criterio del déficit publico del Tratado se llevaba a cabo sin tomar en consideracion la
naturaleza del gasto que lo generaba. Sin embargo, no es equivalente el déficit fruto de
gasto corriente que el déficit generado por gastos de inversion, dado que el segundo, a

diferencia del primero, es susceptible de generar ganancias a largo plazo.

En este sentido, Alemania, abogaba por la constitucién de bloques de gasto™,
que debian ser evaluados de forma distinta para el calculo de los niveles del déficit™.

En el texto del Tratado no se establece directamente la posibilidad de introducir
distinciones segun la naturaleza del gasto. Ahora bien, el apartado 3 del art. 126 del
TFUE habilita a la Comision para que, en su Informe sobre la procedencia de la
apertura del procedimiento de déficit excesivo, analice el volumen de gasto publico que
es destinado a la inversion publica y los demés factores pertinentes, entre los cuales se
encuentra la situacidbn econdmica y presupuestaria a medio plazo del Estado

. . .. ’ . . . s e . ’ 211
miembro®'’. Estas disposiciones hacian posible introducir distinciones segtin el gasto”'.

2% Como, por ejemplo, gastos en investigacion y desarrollo, ejército, reformas estructurales o cargas
especiales como a las que tenia que hacer frente Alemania debido a su proceso de reunificacion.

29 Bn este sentido, Schroder, en una entrevista concedida al Financial Times Deutschland abogaba a
favor de la elaboracién de una serie de criterios obligatorios relativos a las categorias del gasto que la
Comision deberia observar de forma previa a la apertura del Procedimiento de déficit excesivo (entrevista
del 17 de enero de 2005, Financial Times Deutschland). Dos meses después, el ex canciller de la RFA
Helmut Schmidt también apuntaba la necesidad de adaptar y flexibilizar los criterios del PEC alegando
que “una aplicacion estricta podria resultar incluso contraproducente” (La Vanguardia, 24 de marzo de
2005).

219 E] apartado 3 del art. 126 determina que, en caso de incumplimiento de uno o algunos de los
criterios por parte de un Estado miembro “la Comision elaborara un informe, en el que también se tendra
en cuenta si el déficit publico supera los gastos publicos de inversion, asi como todos los demas factores
pertinentes, incluida la situacion economica y presupuestaria a medio plazo del Estado miembro”.

21 La distincion del gasto en funcién de su naturaleza fue objeto de criticas, puesto que dotar a los
Estados de este tipo de prerrogativas a la hora de calificar el gasto publico fomenta practicas inapropiadas
en la contabilidad nacional. Concretamente se fomentan aquellas operaciones de contabilidad publica que
permiten calificar como gastos de inversion verdaderos gastos corrientes (véase, ANGEL, Benjamin, ”Le
Pacte de Stabilité est-il mort?”, Revue du Marché Commun et de [’Union Européenne, (476), 2004, pp.
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No obstante, la reforma del PEC no se orientd en este sentido, sino que se centrd en la
redefinicion de las excepciones al incumplimiento de los criterios del déficit y la deuda
publicos, dotando de mayor importancia y contenido la toma en consideracion de los
demas factores pertinentes.

Finalmente, los cambios concretos que fueron introducidos en el PEC durante la
reforma del 2005 fueron: En primer lugar, se reforz6 la aplicacion de las condiciones de
excepcionalidad, transitoriedad y proximidad al valor de referencia’'?. En segundo
lugar, se concretaron los elementos que debian ser valorados por la Comisién como
“otros factores pertinentes” para la apertura del procedimiento por déficit excesivo (art.
126.3 TFUE)*". Estos factores también debian ser tomados en consideracion por el
Consejo sobre la declaracion de déficit excesivo™*. Entre los factores pertinentes se

encuentran:

145 a 150.

12 Para ello se dio una nueva redaccion del art. 2.2 del Reglamento del procedimiento de déficit
excesivo existente, que tuvo el siguiente tenor: “La Comision y el Consejo, al evaluar la existencia de un
déficit excesivo y decidir al respecto, de conformidad el articulo 104, apartados 3 a 6, del Tratado,
podran considerar que una superacion del valor de referencia resultante de una grave recesion
econdomica 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 produccion durante un periodo prolongado de muy bajo crecimiento anual
del PIB en volumen en relacion con su potencial”.

213 a enumeracién de estos factores pertinentes comport6 la modificacion del art. 2.3 del Reglamento
del procedimiento de déficit excesivo que en su nueva redaccion establece “La Comision, para la
elaboracion del informe previsto en el articulo 104, apartado 3, del Tratado, tendrd en cuenta todos los
factores pertinentes indicados en dicho articulo. El informe de la Comision deberd reflejar de forma
adecuada la evolucion de la situacion economica a medio plazo (en particular, el potencial de
crecimiento, las condiciones ciclicas imperantes, la aplicacion de politicas en el marco del programa de
Lisboa y de politicas encaminadas a fomentar la investigacion y desarrollo y la innovacion) y la
evolucion de la situacion presupuestaria a medio plazo (particularmente, los esfuerzos de saneamiento
presupuestario en coyunturas favorables, la sostenibilidad de la deuda, la inversion publica y la calidad
global de las finanzas publicas). Ademas, la Comision prestard la debida consideracion a cualquier otro
factor que, en opinion del Estado miembro afectado, sea pertinente para evaluar globalmente en
términos cualitativos la superacion del valor de referencia y que el Estado miembro haya puesto en
conocimiento de la Comision y del Consejo. En este contexto, deberd prestarse especial 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 unificacion de Europa, en caso de que ésta afecte negativamente al crecimiento
0 a la carga presupuestaria del Estado miembro afectado. Una evaluacion global equilibrada debera
incluir todos estos factores”.

1% Sin embargo, el art. 3 del Reglamento del procedimiento de déficit excesivo reformado establece
que estos factores no se tendran en cuenta “en las decisiones que adopte el Consejo en virtud del art. 104,
apartado 12 del TCE (actual art. 126.12 del TFUE) con vistas a la derogacion de alguna o de la
totalidad de sus decisiones mencionadas en los apartados 6 a 9y 11 del art. 104”. Por tanto, seran claves
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a. La situacion economica a medio plazo. En este punto, el Consejo
determin6 la franja de oscilacion para los objetivos a medio plazo, que deben ser
revisados cada cuatro afos y cuando se produce una reforma estructural. Los objetivos
presupuestarios a medio plazo, determinados tras realizar los ajustes ciclicos y
exceptuar las medidas aisladas y temporales, son especificos segun los Estados. Los
Estados que tienen un nivel bajo de deuda y un elevado potencial de crecimiento podran
tener de manera permanente un déficit de hasta un 1 % del PIB. Por su parte, los
Estados con elevada deuda publica y poco potencial de crecimiento deberan seguir
tratando de alcanzar el equilibrio presupuestario o superavit. En el primer caso se cede
un mayor margen al Estado puesto que si este incurre en déficit (por ejemplo al 3,5 %
del PIB) puede reducirlo al tener bajo nivel de deuda publica. Los Estados que no hayan
alcanzado su objetivo presupuestario a medio plazo deberdn ajustar su déficit
anualmente en un 0,5 % del PIB. Este porcentaje debe medirse igualmente en términos
ajustados por el ciclo. Asi, la reduccion sera mas exigente cuando el Estado crezca a su
tasa potencial o por encima de ésta. En estos supuestos se presume que el excedente de

ingresos debe ir dirigido a reducir el déficit y la deuda publicos™".

b. La realizacion de reformas estructurales en el Estado, que permiten la

..y o e . 21
revision de los objetivos a medio plazo®'°.

C. Los esfuerzos para el saneamiento de déficit durante épocas altas del
ciclo*"’. El art. 3.2 del Reglamento de supervision tras la reforma, cuando enumera la
informacion que contendra el Programa de Estabilidad, tan solo hace referencia al
objetivo presupuestario a medio plazo, sin vincularlo con los conceptos de “equilibrio o

superavit”*'®, Por tanto, aporta mayor flexibilidad en la configuracion de la estructura

en la fase de adopcion de las medidas pero no se valoraran para su posterior derogacion. Esta limitacion
les merma eficacia.

213 CoNSEJO EUROPEO, Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de 22 y 23 de marzo de
2005, Bruselas, Anexo II, pp. 28 y 29.

21613 toma en consideracion de las reformas estructurales ocasiond una nueva redaccion del art. 3.2,
letra ¢) del Reglamento de supervision: “El programa de estabilidad contendra la siguiente informacion:
(...) ¢) un andlisis detallado y cuantitativo de las medidas presupuestarias y otras medidas de politica
econdomica que se estén adoptando y/o proponiendo para alcanzar los objetivos del programa, incluido
un andlisis detallado de coste-beneficio de las reformas estructurales importantes que tengan efectos de
ahorro a largo plazo, entre otras cosas incrementando el crecimiento potencial”. La misma prevision se
establecio en el art. 7.2 apartado c) del Reglamento de Supervision para los Programas de Convergencia.

2ITEl Consejo define el concepto “época de bonanza" como “aquellos periodos en los que la
produccion excede de su nivel potencial”. CONSEJO EUROPEO, Conclusiones de la Presidencia del
Consejo Europeo de 22 y 23 de marzo de 2005, Bruselas, Anexo II, p.30.

218 B] art. 7.2 del Reglamento de supervision en el caso de los Programas de Convergencia.
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del Programa de Estabilidad, puesto que cada Estado tiene su objetivo que puede

. . . .y ;- eqet e ro:21
divergir de la situacion proxima al equilibrio o superavit®'’.

d. Los avances que efectie el Estado para adaptarse al proceso de
envejecimiento de la poblacion, como, por ejemplo, las reformas en el sistema de
: 22
pensiones™.
e. Las necesidades en inversion publica. Como senalamos con anterioridad,

si bien los gastos de inversion no se extraen del computo del déficit publico, estos se
toman en consideracion a la hora de valorar la situacion presupuestaria en su conjunto.
Entre los gastos de inversion se encuentran los destinados al fomento de la investigacion
y la innovacion, promovidos por la estrategia de Lisboa, y los destinados a la

S . . y . 221
“solidaridad internacional y a alcanzar los objetivos de politica europea”"".

La formula finalmente empleada para la determinacion del conjunto de factores
pertinentes satisfacia, en gran medida, a los dos Estados propulsores de la reforma (es
decir, a Francia y Alemania). No podemos obviar la estrecha relacion que mantiene la
alusion a gastos por “solidaridad internacional y objetivos de politica europea” con la
situacion de reunificacion de Alemania, y los gastos en “defensa o [+D” con la

coyuntura entonces existente en Francia.

Junto al reforzamiento de las excepciones al cumplimiento de los criterios y a la
toma en consideracion de otros factores pertinentes, en tercer lugar, la reforma quiso

otorgar mayor fuerza a las consecuencias derivadas del incumplimiento del limite

1% Obsérvense ambas redacciones (art. 3.2, letra a del Reglamento de supervisién), redaccion inicial:
“2. El programa de estabilidad contendrd la siguiente informacion: el objetivo a medio plazo en

términos de situacion presupuestaria proxima al equilibrio o con superavit y la trayectoria de ajuste para

alcanzar este objetivo en lo que respecta al déficit o superavit publico, asi como la tendencia prevista

el objetivo
presupuestario a medio plazo y la trayectoria de ajuste hacia dicho objetivo para el saldo presupuestario

“«

para la proporcion de la deuda publica”. Y la redaccion tras la reforma de 2005:

de las administraciones publicas y la trayectoria de evolucion prevista para la proporcion de deuda
publica” (el subrayado es nuestro).

220 Bste elemento comporta la introduccion de la siguiente precision en el art. 2 apartado 3 del
Reglamento del procedimiento de déficit excesivo: “La Comision y el Consejo, en todas las evaluaciones
presupuestarias en el marco del procedimiento de déficit excesivo, prestaran la debida consideracion a
la introduccion de reformas de las pensiones que supongan la creacion de un régimen mixto que incluya
un sistema de plena capitalizacion”.

21 CONSEJO EUROPEO, Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de 22 y 23 de marzo de
2005, Bruselas, Anexo II, pp. 28 y 29.
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mdximo del 60 % del PIB de deuda piiblica®*. Era innegable que habia existido una
predisposicion a considerar tan solo el nivel de déficit, olvidando que la existencia de
elevados niveles de deuda publica también puede originar la tramitacion del
procedimiento de déficit excesivo. El Consejo debia plantearse la emision de
recomendaciones también a aquellos Estados cuya deuda publica no se situase por
debajo del valor de referencia del 60 % del PIB, o su proporciéon no disminuyese de

forma suficiente y se aproximase, a un ritmo satisfactorio, al valor de referencia.

Sin embargo, desde el principio de la reforma existieron dudas sobre la
viabilidad de incrementar, por parte del Consejo, la aplicabilidad del criterio de la deuda
publica. En este sentido, la Comisién llego a apuntar que el propio “PEC permanece en
silencio a la hora de determinar como se aplica el Procedimiento de déficit excesivo en

35 223

caso de violacion del criterio de la deuda publica , hecho que reduce

sustancialmente la fuerza vinculante del criterio de la deuda publica®*.

Junto a estos cambios en la configuracion de los conceptos del PEC,
encontramos también modificaciones de cardcter procedimental tanto en la vertiente
preventiva como en la vertiente correctiva del PEC. Por lo que respecta a la vertiente
preventiva, la reforma de 2005 ampli6 el plazo que el Consejo tenia para efectuar el
examen de los Programas de Estabilidad y Convergencia. Se consider6 que el plazo
inicial de dos meses era insuficiente para llevar a cabo una evaluacion correcta de los
Programas de Estabilidad o Convergencia. En relacion con la vertiente correctiva, se
amplid, en un mes, el plazo del Consejo para dirigir las recomendaciones a un Estado

.. . .y ’ . .22
para que corrija su situacion de déficit excesivo™.

222 Bste aspecto ya habia sido indicado por la Comision en su Comunicacién de septiembre de 2004,

entre los cambios que debian ser implementados. Se buscaba una mayor supervision de la evolucion de la
deuda publica y de los factores que pueden influir en su crecimiento a medio y largo plazo.

2 CoMISION EUROPEA, “Public Finances in EMU 2005, European Economy, (3), Economic and
Financial Affairs, Directorate — General, Luxemburg, 2005, pp. 91 y ss.

2% Esta medida fue considerada de caracter propagandistico. Otra de las medidas cuya aplicabilidad
fue dudosa, pero que a diferencia de la primera acabd materializandose, era otorgar caracter automatico a
la emision de recomendaciones por parte de la Comision en aquellos casos en que el déficit publico
hubiera superado el limite del 3 % del PIB. Véase, WOODS, Robert, “Notes on the Reform of the SGP:
creating and implementing effective macroeconomic frameworks”, en la obra colectiva Between Growth
and Stability: The demise and reform of the European Union'’s stability and Growth Pact, cit., pp. 138 y
139.

223 A mayor abundamiento debemos destacar que la redaccién del art. 3.3 del Reglamento del
procedimiento de déficit excesivo tras la reforma contiene la expresion “como norma general en el plazo

de cuatro meses” (el subrayado es nuestro). Esta redaccion deja abierta la posibilidad de introducir
modificaciones en el plazo, posiblemente ampliaciones, en algunos supuestos especificos distintos a la
regla general. Esta laxitud contrasta con la rigidez con la que el inicial art. 3.3 del Reglamento del
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Estos dos cambios en el procedimiento dotaron a las instituciones europeas de
plazos mas amplios para evaluar los datos presentados por los Estados miembros y por
Eurostat. Los motivos para introducir estos cambios fueron dos. Por un lado, la
necesidad de analizar con detalle la situacion concreta de cada Estado, ya que la reforma
del PEC introdujo un mayor niimero de factores especificos que debian ser tomados en
consideracion para evaluar la situacion presupuestaria de un Estado. Y por otro lado, la
necesidad de verificar la veracidad de las informaciones estadisticas presentadas por los
Estados. El control de la informacion estadistica presentada por los Estados por parte de
la Comision constituye una de las fases mas complejas, tanto en la vertiente preventiva

como correctiva del PEC?°.

La reforma del PEC también dilat6 los plazos de que disponian los Estados para
llevar a cabo sus politicas correctivas de las situaciones de déficit excesivo. En primer
lugar, se ampli6 a seis meses el plazo para la adopcion de medidas eficaces una vez se
habia declarado la existencia de déficit excesivo™’. Este plazo se aplica a todos los
Estados. Y en segundo lugar, se incrementd el plazo especifico’ que el Consejo
establece para la correccion efectiva del déficit excesivo por parte del Estado. Este
segundo plazo podia ampliarse, como maximo, un afio mas de la fecha inicialmente
fijada por el Consejo. En los supuestos en que se produjeran situaciones excepcionales
este segundo plazo podia ampliarse incluso un afio mas, tras dictarse una

.y s ey . . 22 :
recomendacién de la Comisién revisada por el Consejo’>’. En consecuencia, en la

procedimiento de déficit excesivo determinaba “en el plazo de tres meses”, evitando posibles dilacioén por
parte del Consejo.

2 La importancia de la existencia de datos estadisticos fiables y completos se analizara con
posterioridad, véase, infra, Capitulo II, epigrafe La necesidad de datos estadisticos fiables para poder
determinar el cumplimiento de la disciplina presupuestaria de la UE, pp. 142 y ss.

27 Art. 4 del Reglamento del procedimiento de déficit excesivo tras la reforma. La redaccion anterior
el art. 3.4 del Reglamento del procedimiento de déficit excesivo establecia un plazo de cuatro meses.

¥ Como apunta PEREZ DE LA VEGA estamos frente a dos plazos de distinta naturaleza. Un primer
plazo de seis meses “mas que para alcanzar resultados, actuando a modo de critica frente al Estado y que
este tenga voluntad de solucionar la situacion antes de llegar a la imposicion final de sanciones”. Y un
segundo plazo “dirigido corregir la situacion de déficit excesivo (...)”. Véase, PEREZ DE LA VEGA, Leonor
M?, “Como evitar y corregir las situaciones de déficit publico excesivo en el marco del Pacto de
Estabilidad”, cit., p. 57.

22 La posibilidad de dictar una recomendacion revisada y ampliar el plazo inicial en un afio es fruto,
igualmente, de una modificacion introducida por el Reglamento (CE) nim. 1056/2005. Concretamente,
para recoger este cambio se adicion6 un apartado, el quinto, al art. 3 del Reglamento del procedimiento de
déficit excesivo.

La redaccion del apartado quinto del art. 3 del Procedimiento de déficit excesivo era la siguiente: “Si
se han tomado medidas eficaces para ajustarse a la recomendacion formulada con arreglo al articulo
104, apartado 7, del Tratado, y tras la adopcion de la recomendacion aparecen factores economicos
adversos e inesperados que tienen importantes efectos desfavorables sobre la hacienda publica, el
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practica, tras la reforma, este segundo periodo -de correccion efectiva del déficit
excesivo- puede llegar a ser de hasta de 3 afios: el aflo que se detecta la existencia el
incumplimiento, el afio posterior a su deteccion y el afio que se adiciona fruto de la

existencia de circunstancias excepcionales.

Esta medidas tuvieron una buena aceptacion por parte de los Estados miembros

. . .y . r . s 2
pero mermaron la celeridad en la aplicacion del procedimiento de déficit excesivo™’.

De las reformas enumeradas podemos extraer algunas conclusiones. El inicial
PEC cre6 un procedimiento severo —especialmente en su vertiente correctiva— cuya
eficacia practica era poco factible dada la naturaleza marcadamente sancionadora de las
medidas aplicables en la ultima fase del procedimiento de déficit excesivo y el cardcter
claramente politico del 6rgano que debe aplicar dichas medidas, el Consejo. Las
decisiones finales del procedimiento de déficit excesivo no estdn en manos de la
Comision — si bien esta tiene la competencia de iniciativa del procedimiento—, sino del
Consejo. Este hecho persiste incluso, como veremos, tras la introduccion del sistema de

voto inverso en la reforma del PEC de 2011.

Tras la reforma de 2005, los procedimientos recogidos en el PEC, tanto en la
vertiente preventiva como correctiva, siguieron siendo esencialmente iguales. No se
reformaron los criterios que comportaban la apertura del procedimiento de déficit

excesivo (ni los valores numéricos de referencia de los criterios de déficit y deuda

Consejo, partiendo de una recomendacion de la Comision, podra adoptar una recomendacion revisada
con arreglo al articulo 104, apartado 7. Esta recomendacion revisada podrd, en particular, ampliar por
un arno el plazo para la correccion del déficit excesivo, teniendo en cuenta los factores pertinentes
contemplados en el articulo 2, apartado 3, del presente Reglamento. El Consejo evaluara la existencia de
factores economicos adversos e inesperados con importantes efectos desfavorables sobre la hacienda
publica basandose en las previsiones economicas contenidas en su recomendacion”.

239 Bste cambio en el art. 3 del Reglamento del procedimiento de déficit excesivo has ido objeto de
dos criticas: la primera, la ralentizacion del procedimiento que comporta llevar a cabo una segunda
revision de la situacion, la cual es, en puridad, una repeticion de la fase previa del procedimiento. La
segunda, la indeterminacién del concepto “factores economicos adversos e inesperados”, que dota de
nuevo margen de actuacion y de apreciacion al Consejo para llevar a cabo tratamientos desiguales entre
Estados. Véase, PEREZ DE LA VEGA, Leonor M?, “Como evitar y corregir las situaciones de déficit publico
excesivo en el marco del Pacto de Estabilidad”, cit., pp. 57 y 58.

El Consejo también toma en consideracion la existencia de ‘factores economicos adversos e
inesperados” a la hora de valorar la realizacion de advertencias a los Estados que no cumplen con sus
recomendaciones. El apartado 2 del art. 5 del Reglamento del procedimiento de déficit excesivo, tras la
reforma de 2005, establece la posibilidad de evaluar la aparicion de ‘factores economicos adversos e
inesperados que tienen importantes efectos sobre la hacienda publica”. Este hecho desencadenaria la
posibilidad, por parte del Consejo, de adoptar una “advertencia revisada”, que podria, a su vez, comportar
la ampliacion, en un afio, del plazo para la correccion del déficit excesivo.
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publicos). Tampoco se modificaron las diferentes fases que integran ni el procedimiento
de alerta répida ni el procedimiento de déficit excesivo.

No obstante, debido a la introduccion de nuevos elementos de valoracion de las
situaciones presupuestarias de los Estados y de la ampliacion de los plazos en los que se
llevaba a cabo el procedimiento, dificilmente el procedimiento de déficit excesivo
llegaria a su fin, entendido este ultimo como la aplicaciéon de las sanciones. En la mayor
parte de los casos se podia apreciar la existencia de factores que evitaban la apertura del
procedimiento o, una vez abierto, estos factores demoraban la transicion a fases
ulteriores. En la practica el plazo que se proporcionaba al Estado para solventar la
situacion de déficit excesivo entre recomendaciones, recomendaciones revisadas,
advertencias y advertencias revisadas podia alcanzar los 5 afios, dilacion que se
esperaba fuera suficiente para adoptar las medidas necesarias.

En consecuencia, tras la reforma de 2005, el Consejo podia dejar de aplicar las
medidas correctivas, que paradéjicamente no fueron modificadas®', no de una forma
flagrante, como sucedi6 en los casos de Alemania y Francia que propiciaron la reforma
del PEC, sino alegando alguna de las multiples excepciones existentes o dejando
transcurrir las farragosas fases previas a la fase realmente sancionadora, la cual

’ 232
dudosamente llegaria a alcanzarse™>.

Por ultimo, debemos apuntar que la dificultad de introducir cambios de mayor
calado en la estructura del PEC puso de manifiesto, de nuevo, la dificultad de
incrementar la convergencia en las politicas presupuestarias de los diferentes Estados
miembros, en manos de sus Gobiernos, a través de un o6rgano de naturaleza politica
como es el Consejo, y con un sistema de votacion como la mayoria cualificada en el que

existen amplias posibilidades de bloqueo.

231 . , . . . .y ’
3! Parece que quiere protegerse el caracter inaplicable de las sanciones, manteniéndolas, como habia

apuntado un importante sector doctrinal, mas como un mecanismo disuasivo que puramente punitivo,
cuya aplicacion se destinaria en todo caso a supuestos muy puntuales. Véase, entre otros, BEGG, lain,
“Hard and soft Economic Coordination under EMU: Problems, Paradoxes and Prospects”, London School
of Economics/ Harvard, Working Papers Series, (103), 2003, p. 8; y, BUTI, Marco, “Will the new
Stability and Growth Pact Succeed? An Economic and Political Perspective”, cit., p. 4.

32 Las siguientes criticas fueron recogidas por la propia COMISION EUROPEA, “En comparacion con el
pacto original, las nuevas disposiciones estan menos bien definidas, existe un mayor riesgo de
ambigiiedad en su interpretacion, son menos transparentes y mas complejas”. En el mismo sentido la
COMISION EUROPEA apuntd que “las normas fiscales de la UE eran simples y facilmente entendibles.
Parte de esta simplicidad, se ha perdido a través de la introduccion de espacio para el juicio respecto a
la existencia de déficit excesivo y en el camino para su ajuste”. COMISION EUROPEA, “Public Finances in
EMU 20067, European Economy, (3), Economic and Financial Affairs, Directorate — General,
Luxemburg 2006, pp. 91 y ss.
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3. Aplicacion del PEC tras la reforma de 2005

En 2006, la Comision analizé la aplicacion llevada a cabo del PEC reformado,
. . .2 . .y ~
tanto en su vertiente preventiva como correctiva”. A continuacién sefialaremos los

principales cambios:

a) En la vertiente preventiva la principal novedad fue la pérdida de vigencia
de la nocion “cerca del equilibrio o superavit” para definir el objetivo presupuestario a
medio plazo. Tras la reforma, los Estados ya no debian alcanzar este objetivo uniforme.
Los nuevos parametros para el calculo del objetivo a medio plazo tenian en cuenta tanto
las circunstancias particulares de cada Estado, como el desarrollo de politicas
anticiclicas. Para ello, el objetivo presupuestario a medio plazo tenia tres requisitos
distintos: 1) proveer un margen de seguridad respecto del limite del 3 % del PIB; ii)
asegurar un proceso rapido hacia un estado sostenible; ii1) tomando en consideracion los
dos requisitos anteriores, otorgar un margen de maniobra al Estado en sus politicas

. ., . . ., L1 9. 234
presupuestarias en funcion de sus necesidades de inversion publica™".

Bajo estos nuevos criterios, en 2005 los Estados llevaron a cabo la actualizacion
de sus respectivos Programas de Estabilidad o Convergencia®’; y en ellos se dejo
constancia de que muchos de ellos no alcanzaban sus especificos objetivos
presupuestarios a medio plazo®°. Tan solo cuatro Estados de la UEM presentaban

33 CoMISION EUROPEA, “Public Finances in EMU 2006, European Economy, (3), cit., 2006, pp. 91 y
ss.

2% Ibidem, p. 91.

% Todos los Programas presentados siguieron las nuevas directrices. Ibidem, p. 93.

2% Los incumplimientos se producian tanto entre Estados que se encontraban inmersos en
procedimientos de déficit excesivo, como entre Estados que no lo estaban. Es mas, en 2006, los Estados
que poseian déficits excesivos desarrollaban politicas que permitian prever su estabilidad a medio plazo.
Sin embargo, otros Estados, a pesar de haber corregido sus niveles de déficit excesivo o no haber
incurrido en ellos, y encontrarse en un momento positivo del ciclo econémico, no lograban alcanzar sus
niveles especificos de estabilidad a medio plazo, o al menos no al ritmo que seria necesario para evitar
superar el valor de referencia de déficit publico del 3 % del PIB en épocas negativas del ciclo econdmico.
La Comisién era critica con este tercer grupo de Estados y sefialaba que “teniendo en consideracion la
perspectiva econémica favorable, este perfil temporal no es consistente con las previsiones establecidas
en la reforma del PEC. Los Estados de la Zona Euro o Estados participantes en la segunda fase de la
UEM deberian alcanzar un ajuste estructural anual del 0,5 % del PIB y se supone que deben incrementar
este esfuerzo de ajuste en tiempos de bonanza econdémica”. Véase, COMISION EUROPEA, ‘“Public Finances
in EMU 2007”, European Economy, (3), Economic and Financial Affairs, Directorate — General,
Luxemburg, 2007, p. 45.
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. .. . 2 .

informes acordes con su objetivo a medio plazo™; otros Estados esperaban cumplir con
. . . ’ . 2

sus objetivos a medio plazo al final del periodo establecido en sus Programas™®; y, por

ultimo, existian Estados que no preveian alcanzar su objetivo presupuestario a medio

plazo hasta la siguiente década®’.

La Comision considerd la situacion descrita como preocupante puesto que ponia
en entredicho la importancia que los legisladores presupuestarios nacionales concedian
a alcanzar sus respectivos objetivos de disciplina presupuestaria a medio plazo. La
Comision sefial6 como los Estados, en principio con relativa facilidad, alegaban la toma
en consideracion y el seguimiento de los tres requisitos del objetivo presupuestario a

. £ 24
medio plazo, pero en la practica no los alcanzaban®*’.

Los motivos que generaban los incumplimientos del objetivo a medio plazo eran
diversos. Entre ellos la Comision destacé la presencia de obligaciones publicas
implicitas (implicit liabilities) que no eran contabilizadas por los Estados a la hora de
calcular sus niveles de déficit y deuda publicos®'. Las obligaciones implicitas son
obligaciones que, si bien no nacen de obligaciones legales o contractuales existentes,
debido a las elevadas expectativas que la poblacion tiene en su cumplimiento acaban

llevandose a cabo por los Estados.

Ademas, las obligaciones implicitas pueden ser consideradas de forma bruta o
neta. En el computo de las obligaciones implicitas netas, a diferencia de en el computo
de las brutas, no solo se toma en consideracion los niveles de gasto que estas generan,
sino también los ingresos vinculados. Esta vision de conjunto es la que debe ser
adoptada por los Estados si se quieren aportar datos reales del estado de sus

obligaciones implicitas.

7 Los cuatro Estados eran: Espafia, Irlanda, Paises Bajos y Finlandia.

238 | os Estados eran: Bélgica, Austria y Luxemburgo.

23 Concretamente se trataba de Alemania, Grecia, Francia, Italia y Portugal.

0 Junto a las criticas por los incumplimientos de los objetivos presupuestarios a medio plazo, la
Comision también destacd los retrasos de algunos Estados en presentar sus Programas de Estabilidad o
Convergencia, incluso semanas después de la fecha limite para su presentacion. Estas dilaciones tan solo
en algunos casos podrian atribuirse a limitaciones politicas objetivas, como por ejemplo la configuracion
de un nuevo Gobierno, como sucedié en Austria, la Republica Checa o Letonia.

! La doctrina macroecondmica ha destacado la exclusion de las obligaciones implicitas como uno de
los elementos claves de la distorsion de los datos aportados por los Estados en los Planes de Estabilidad o
Convergencia, los cuales, finalmente, no acaban siendo acordes con la realidad presupuestaria del Estado.
Véase, GATENARO, Marco y MORRIS, Richard, “Fiscal policy and implementation in EMU. From
Maastricht to the SGP reform and beyond”, en la obra colectiva, FARINA, Francesco y TAMBORINI,
Roberto, Macroeconomic Policy in the European Monetary Union. From the old to the new Stability and
Growth Pact, Routledge Studies in the European Economy, London, 2008, pp. 33 y ss.
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Por ultimo, a la hora de evaluar el nivel de obligaciones implicitas, la Comision
considera clave la perspectiva que se adopte’*’. Una perspectiva restringida incluye tan
solo las obligaciones implicitas evidentes, sin contabilizar las obligaciones implicitas
previsibles. Por ejemplo, se incluirian solo las pensiones, pero no los gastos de

24 . . ..
3. Las obligaciones solamente previsibles son

educacion, gastos sociales, etc.

obligaciones de caracter contingente, vinculadas a la existencia o inexistencia de hechos
44 , . , . J .

futuros***. Logicamente, los Estados serdn reticentes a contabilizar este tipo de

. . . . 1., 24
obligaciones en la medida en que es posible que acaben no materializandose®*.

Dadas las discrepancias existentes en la contabilizacion de las obligaciones
implicitas entre los distintos Estados miembros, el Codigo de Conducta —aprobado en la
reforma del PEC de 2005— recogié la necesidad de introducir una nueva metodologia
para el calculo de los objetivos a medio plazo que computase este tipo de obligaciones.
El Consejo, el 7 de julio de 2009**°, acogi6 la nueva metodologia. Esta toma en
consideracion no solo los niveles efectivos de deuda, sino también las obligaciones
implicitas, especialmente las relacionadas con el envejecimiento de la poblacion, en
particular, los gastos previstos para hacer frente al sistema de pensiones y al sistema
sanitario. A partir de otofio de 2009, los Estados, en las sucesivas actualizaciones de sus
Programas de Estabilidad o Convergencia, han incluido el cémputo este tipo de

obligaciones implicitas.

No obstante, existe un supuesto en el que los Estados pueden desviarse
directamente del objetivo de estabilidad presupuestaria a medio plazo. Este es el caso de
la introduccidn de reformas estructurales. Una comprension extremadamente extensiva

del concepto “reforma estructural” puede posibilitar desequilibrios presupuestarios

2 CoMISION EUROPEA, “Public Finances in EMU”, European Economy, (3), cit., 2006, pp. 95 y 96.

8 por ejemplo, en relacién con las obligaciones nacidas del sistema de pensiones una visién amplia y
comprensiva requiere no solo la consideracion de futuros gastos en pensiones respecto de las aportaciones
que se estan llevando a cabo actualmente, sino también en relacion con las contribuciones no efectuadas
todavia pero que se prevé se efectuaran.

% Este supuesto se produce por ejemplo en los avales del Estado y en determinados supuestos de
colaboraciones entre el sector publico y el sector privado, en los cuales existe un reparto de los riesgos
entre el sector publico y el sector privado que puede acabar generando obligaciones contingentes para el
sector publico.

% Bs mas, en algunas ocasiones la concepcion de obligacion implicita es distinta en los sistemas de
cuentas nacionales y en el Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales. Los primeros tienden a
considerar que las obligaciones implicitas se producen cuando existen obligaciones surgidas de
compromisos anteriores, pero que no han sido incluidas todavia en los criterios de contabilidad nacional.

% CONSEJO DE LA UNION EUROPEA, Sesion num. 2954 del Consejo de Asuntos Econémicos y
Financieros, de 7 de julio de 2009, Luxemburgo. Los datos basicos se recogen en el comunicado de
prensa 11/35/09 (Presse 207), (en concreto, la referencia a las obligaciones implicitas en la p. 16).
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inapropiados. Para evitar este tipo de situaciones, la Comision fijo cinco criterios que
debian concluir para poder incumplir el objetivo a medio plazo por la introduccion de
una reforma estructural®*’. Estos criterios son: la reforma debe ser generadora de
verdaderas mejoras para mantener el caracter sostenible de las finanzas publicas a largo
plazo; la reforma debe llevarse a cabo de forma efectiva, no se admiten reformas
meramente planeadas; el Estado debe mantener un cierto margen de seguridad respecto
al limite del 3 % del PIB en déficit; la situacién de estabilidad presupuestaria debe
recuperarse de forma previa a la finalizacién del plazo cubierto por el Programa de
Estabilidad o Convergencia; y, por ultimo, el Estado debe presentar un analisis

detallado de los costes y beneficios que aportara la reforma®*®.

A pesar del intento de concrecion del concepto reforma estructural y sus
consecuencias, seguia existiendo una importante imprecision sobre el alcance de los
desajustes en los niveles de déficit y deuda publicos que una reforma estructural podia
producir, y el tiempo que este desajuste podia durar. Bajo estas circunstancias, la
Comisidn concluyd que las reformas podian poseer caracteristicas tan variadas que era
dificil llevar a cabo una aproximacion sistematica y global a la cuestion®”’. Esta
indeterminacion conceptual propicié que en un primer momento, tras esta reforma del
PEC, los Estados no alegaran la introduccion de reformas estructurales como argumento
para no cumplir el objetivo presupuestario a medio plazo. No obstante, en un segundo

. . . .y : 2
estadio, las referencias a la introduccion de reformas estructurales se generalizaron™".

En conclusion, es cierto que en términos de eficiencia era preciso alterar la
configuracidon del objetivo de estabilidad presupuestaria a medio plazo, puesto que el
objetivo inicial era igualitario para el conjunto de los Estados, y desatendia la evolucion
del ciclo economico”™'. Sin embargo, este nuevo criterio y sus tres requisitos internos
(limite de seguridad, tendencia a la situacion sostenible y margen de maniobra para la
inversion publica) generaron una tendencia hacia la flexibilizacion, especialmente entre

aquellos Estados que deben lograr, en principio, con relativa facilidad, los objetivos a

47 CoMISION EUROPEA, “Public Finances in EMU”, European Economy, (3), cit., 2006, pp. 95 y 96.

48 Bstos criterios se flexibilizan en el caso de las reformas estructurales de los sistemas de pensiones,
en las cuales tanto la apreciacion del plazo como del nivel de la desviacion es mas flexible, se conjugaban
de este modo los objetivos del PEC con los objetivos de la Estrategia de Lisboa.

% CoMISION EUROPEA, “Public Finances in EMU”, European Economy, (3), cit., 2006, p. 99.

2 Entre los Estados que alegaron la realizacion de reformas estructurales se encuentran Francia y
Portugal, y muchos de los Estados miembros de nueva incorporacion.

21 De hecho los estudios empiricos asi lo ponen de manifiesto, véase, ARTIS, Michael J., y ONORANTE,
Luca, “The revision of the Stability and Growth Pact: the Medium-Term objective”, en la obra colectiva

Between Growth and Stability, cit., pp. 170 y ss.
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. . g - 252 ’
medio plazo establecidos en sus Programas de Estabilidad y Convergencia®” Es mas,
estos Estados fueron los que han recibieron mayores criticas por parte de la Comision,
al no conseguir consolidar su situacion presupuestaria a pesar de encontrarse en fases

.. . roos 2
positivas del ciclo economico™".

b) En la vertiente correctiva del PEC, tras la reforma se inici6 el procedimiento
de déficit excesivo respecto a varios Estados®*. Del analisis de los diferentes
procedimientos abiertos podemos destacar algunos aspectos.

En primer lugar, en la mayoria de los casos en los que la Comision recomendo el
inicio del procedimiento por déficit excesivo tomd en consideracion tan solo los niveles
de déficit, y dejo en un segundo lugar el estado de la deuda publica, el cual en muchas

ocasiones superaba el valor de referencia del 60 % del PIB fijado en el Protocolo.

En 2005, el nivel medio de deuda publica del conjunto de los Estados de la UEM
superaba el 70 % del PIB. Y si bien algunos Estados tomaban medidas para reducir su
deuda publica, en la mayoria de los casos el proceso de reajuste no se llevaba a cabo
correctamente® . Al mismo tiempo, la prevision para 2007 era superar el porcentaje
medio de deuda publica alcanzado en 2005 en 2,1 puntos porcentuales. Estos datos

ponian de manifiesto que se mantenia la propension entre los Estados miembros de la

232 Egta afirmacion no debe ser entendida de forma extensiva a todos los Estados, ni a todos los

ejercicios presupuestarios, puesto que si han existido afios (como por ejemplo el 2007) en los que la
positiva situacion econdmica permitié una disminucion del déficit en el conjunto de la UEM en un 0,6 %
del PIB, y de un 1,0 % del PIB en el conjunto de los Estados miembros. Este hecho que permitio a los
Estados consolidarse en sus intentos por alcanzar sus respectivos objetivos de estabilidad presupuestaria a
medio plazo. No obstante, no dejaba de ser paraddjico que los mayores esfuerzos y logros en materia de
disciplina presupuestaria se alcanzasen por los Estados con procedimientos de déficit excesivo abiertos,
mientras que a otros Estados, que se encontraban en situaciones presupuestarias cercanas al equilibrio, les
era especialmente complejo cumplir con sus objetivos especificos de estabilidad a medio plazo, fijados en
sus Programas de Estabilidad o Convergencia.

3 La Comisioén envi6 incluso avisos politicos (policy advice) a algunos paises, como Francia y
Rumania, en los que recomendaba la introducciéon de forma rigurosa de las invitaciones del Consejo
establecidas el 12 de febrero de 2008, en relacion con sus respectivos Programas de Estabilidad o
Convergencia presentados en el afio 2007. Esta modalidad de aviso fue introducida en la vertiente
preventiva a través de la reforma del PEC de 2005. A diferencia de otros instrumentos, como es el caso de
la alerta previa, el aviso politico puede ser emitido directamente por la Comision, sin la participacion del
Consejo y puede ser usado en un amplio abanico de situaciones, y no solo para supuestos de caracter
presupuestario.

2% Bn 2005, se inicié el procedimiento de déficit excesivo respecto de Portugal, Italia, Paises Bajos (a
ellos se unia Grecia que tenia abierto un procedimiento de déficit excesivo desde 2004).

3 En ese momento sicte Estados de la UEM tenian niveles superiores al 60 % del PIB de deuda
publica (Bélgica, Alemania, Grecia, Francia, Italia y Austria). Sin embargo tan solo Austria preveia su
reduccion por debajo del limite del 60 % del PIB.
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UEM de no introducir con la misma severidad medidas para dar cumplimiento al
criterio de la deuda publica que al criterio del déficit publico™. Esto era posible gracias
a la aquiescencia de las autoridades comunitarias, las cuales, a pesar de las pretensiones
preexistentes, especialmente tras la reforma del PEC, no modificaron su concepcion del
criterio del déficit como elemento central para comprobar la disciplina presupuestaria de

un Estado®’.

En segundo lugar, el procedimiento de déficit excesivo se iniciaba respecto de
muchos Estados durante la fase baja del ciclo econémico (afios 2003 -2004) y se cerraba
durante la fase alta del ciclo econdmico (afio 2007). Por tanto, el procedimiento de

déficit excesivo mantuvo un marcado cardcter prociclico.

En tercer lugar, la Comision y el Consejo dotaron la apertura del procedimiento
de déficit excesivo de un mayor grado de automatismo. Tras la reforma, la Comision
emitio la recomendacion de inicio del procedimiento en todos los casos en los que el
déficit de un Estado miembro sobrepasaba el valor de referencia del 3 % del PIB, y el
Consejo generalmente siguid esta recomendacion. Por ello, la apertura de forma cuasi
automatica del procedimiento por déficit excesivo lo convirtié en un procedimiento de
marcado caracter rutinario. A nivel de disciplina presupuestaria, disminuyo
sustancialmente la fuerza correctiva que tenia la apertura del procedimiento en si

misma.

En cuanto a la toma en consideracion de las circunstancias economicas

, . . . 2
especificas de cada Estado y a la existencia de otros factores pertinentes™" (aspectos
que deben valorarse por la Comisioén para la elaboracion del informe de apertura del

procedimiento), estos elementos no fueron evaluados para la apertura del procedimiento

% Dato que contrastaba con las estadisticas aportadas por los Estados fuera de la UEM que poseian
niveles de deuda publica significativamente inferiores. Excepto en la Republica Checa, Polonia,
Eslovenia, Eslovaquia y el Reino Unido, en el resto de Estados fuera de la UEM se esperaba que se
siguieran reduciendo los niveles de deuda publica.

7 Como analizamos con anterioridad esta situacion se veia acentuada debido a la imprecision de los
conceptos del criterio de la deuda publica. No existia una concrecion numérica de que se considera “que
la proporciéon disminuya suficientemente y se aproxime a un ritmo satisfactorio al valor de referencia”.
Esta concrecion se introducira en la reforma del PEC de 2011. Véase, infra, Capitulo 1, epigrafe Reforma
de los Reglamentos del PEC, pp. 113 y ss.

28 a consideracién de estos factores pretende dotar a la decision de la Comisién de un menor grado
de automatismo, emitiendo sus recomendaciones de forma mas acorde con el supuesto de hecho concreto.
Ello no obstante, en los afios siguientes a la reforma, en ultima instancia, todos los déficits superiores al
3 % del PIB fueron considerados excesivos, alegando que los mismos no eran ni cercanos al valor de
referencia ni temporales. Véase, COMISION EUROPEA, “Public Finances in EMU”, European Economy, (3),
cit., 2006, pp. 103 y ss.
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sino en fases posteriores de este””. Sefialadamente, para valorar la adecuacion de las
medidas presupuestarias adoptadas por el Estado o para fijar los plazos para la

correccion efectiva del déficit.

Finalmente, debemos apuntar que tras la proliferacion de actuaciones en la
vertiente correctiva del PEC —como inicios del procedimiento de déficit excesivo,
avisos politicos, recomendaciones tanto de la Comision como del Consejo a los
Estados—, los afios positivos del ciclo economico —2006 y 2007- propiciaron la
derogacion de muchos de los procedimientos por déficit excesivo abiertos.
Permanecieron activos solo dos procedimientos en dos Estados no participantes de la

UEM, Polonia y Hungria®®.

Al poco tiempo de introducirse la reforma del PEC se observo que la extension
de los plazos de cumplimiento constituia un mecanismo procesal para llevar a cabo una
aplicacion menos estricta del procedimiento de déficit excesivo. Asimismo, ya se
apreciaba una interpretacion amplia de muchos de los conceptos contenidos en las
disposiciones reformadas. Por ejemplo, la obligacion de reducir el déficit en un 0,5 %

del PIB de forma anual, en el caso de Alemania fue contabilizada de forma bianual,

% Esto no fue Obice para que la Comision efectuase en su informe (art. 104. 3 TEC, actual 126.3
TFUE) un estudio de los “otros elementos relevantes” que debian ser tomados en consideracion para la
apertura del procedimiento, mas cuando los Estados hacian alusion directa a ellos para evitar la apertura
del procedimiento de déficit excesivo. Estos fueron los casos, por ejemplo, de Italia o el Reino Unido.

Italia alegd las importantes revisiones estadisticas que habian sido puestas en marcha y el impacto
presupuestario de sus aportaciones al presupuesto de la UE —vinculandolo este ultimo a la solidaridad
internacional—.

Por su parte, el Reino Unido hizo alusion tanto al momento de los pagos netos a la UE como a su
compromiso de ayuda internacional y sus reducciones de deuda publica.

% Hungria tiene desde el 2004 hasta la actualidad un procedimiento de déficit excesivo abierto.
CONSEJO EUROPEO, Council decision of 5 of July 2004 on the existence of an excessive deficit in Hungary,
(2004/918/EC), 5 de julio de 2005, Bruselas. (DO L 389/27 de 30 de diciembre de 2004).

El procedimiento de déficit excesivo existente frente a Polonia seria derogado en 2008, CONSEJO
EUROPEO, Council Decision of 8 of July 2008 abrogating Decision 2005/183/EC on the existence of an
excessive deficit in Poland, (2008/622/EC), de 29 de julio de 2008, (DO L 200/22). Si bien se abriria un
nuevo procedimiento en 2009. CONSEJO EUROPEO, Council decision of 7 of July 2009 on the existence of
an excessive deficit in Poland, (2009/589/EC), (DO L 202/46 de 4 de agosto de 2008).

Por su parte el Reino Unido seguia presentando una situacion presupuestaria con déficit superior al
3 % del PIB, hecho que propicid el inicio de un nuevo procedimiento por déficit excesivo en 2008.
COMISION EUROPEA, Recommendation for a Council decision on the existence of an excessive deficit in
United Kingdom, SEC(2008) 2201 final, 2 de julio de 2008, Bruselas. Y, CONSEJO EUROPEO, Council
decision of 8 of July 2008 on the existence of an excessive deficit in United Kingdom, (2008/713/EC), de
8 de julio de 2008, Bruselas. (DO L 238/5 de 5 de septiembre de 2008).
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permitiéndose de este modo una mayor demora en el plazo efectivo para la disminucion
del déficit™".

Las previsiones de la Comision para los afios 2008 y 2009 indicaban un
deterioro de la situacion presupuestaria de los Estados de la UE, si bien las estimaciones
eran de un deterioro moderado. La causa principal de este era la reduccion del
crecimiento®®. Igualmente, la Comisién preveia que la media de déficit de los quince
Estados miembros de la UEM seria del 1,0 % del PIB en 2008, 0,4 puntos porcentuales
superior al 2007%. Estas estimaciones distaban de describir la situacion que finalmente
acabaria produciéndose en el conjunto de los Estados de la UEM y de la UE durante los
afios 2008 y 2009, donde la crisis fue extremadamente mas severa de lo esperado por la
Comision, y los niveles de déficit alcanzados muy superiores.

IV. REFORMA DE LA GOBERNANZA ECONOMICA Y DE LA
DISCIPLINA PRESUPUESTARIA DE 2011

1. Crisis economica y aplicacion del PEC

En los inicios de la crisis econdmica en 2008, el promedio de déficit de los
Estados de la UEM pasé de un 0,7 % del PIB en 2007 a un 6,2 % del PIB en 2010,y a
un 4,1 % en 2011°**. Este incremento en los niveles de déficit se conjugd con otros
factores como situaciones de decrecimiento o bajo crecimiento econdémico’®, la
necesidad de introducir medidas de apoyo al sector financiero y una deuda publica

. 2
creciente”®®,

261 v¢ase, CATENARO, Marco y MORRIS, Richard, “Fiscal policy and implementation in EMU. From

Maastricht to the SGP reform and beyond”, cit., p. 40

%62 Las previsiones de la Comision determinaban que el crecimiento del PIB de la UEM seria de un
1,7 % en 2008, a diferencia del 2,6 % en 2007, y que se reduciria aun mas en el 2009.

8 Datos presentados por la COMISION EUROPEA, “Public Finances in EMU 2008, European
Economy, X, Economic and Financial Affairs, Directorate — General, Luxemburg, 2008, pp. 13 y ss.

% Datos presentados por la COMISION EUROPEA, “Report on Public Finances in EMU 20127,
European Economy, Economic and Financial Affairs, Directorate — General, Luxemburg, 2012, p. 15.

5 Bl crecimiento econdémico empezd a deteriorarse a finales de 2008. A lo largo de 2009 el
crecimiento disminuy6 un 4,2 % del PIB en el conjunto de Estados de la UE. Finalmente, en 2010, el
crecimiento empezd a ascender lentamente. En 2011, el crecimiento fue superior al 3 % en algunos
Estados, pero negativo en otros como Grecia, Portugal o Eslovenia.

261 a Comision Europea considera que el déficit publico se ha incrementado basicamente por dos
motivos: la actuacion de los estabilizadores automaticos y las medidas adoptadas por los Estados en el
marco del Plan de Recuperacion Economica que Economica que fue aprobado por el Consejo Europeo de
11 y 12 de Diciembre en Bruselas. Véase, COMISION EUROPEA, “Public Finances in EMU 20107,
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La crisis econdmica ha afectado a la mayor parte de los Estados miembros tanto
de la UEM como de la UE. Ahora bien, hay Estados respecto de los cuales la crisis se
espera que sea mas pronunciada y mas prolongada®®’. Entre los motivos que han
marcado la diferencia entre unos y otros Estados se encuentran la mayor o menor
afectacion de la crisis financiera o los desequilibrios internos del propio Estado, entre

. ., . .. 2
los que se incluye una correccion sustancial del mercado de la vivienda®®®.

Frente a la situacion de crisis, inicialmente financiera y con posterioridad
econdmica, se plantearon dudas en la doctrina econémica respecto de la idoneidad y
eficiencia de altos niveles de disciplina presupuestaria. E1 PEC tuvo que hacer frente a
las criticas que, clasicamente, se han vertido contra las normas que basadas en la

disciplina presupuestaria.

La primera critica consiste en la necesidad de efectuar politicas anticiclicas.
Estas, en épocas de crisis, recortan impuestos e incrementan el gasto publico vy,
consecuentemente, el déficit publico; mientras que en ¢épocas de bonanza se

incrementan los impuestos, se recortan los gastos y se intenta incrementar el superavit.

European Economy, (4), Economic and Financial Affairs, Directorate — General, Luxemburg, 2010, p. 2
apartado relativo al Plan de Recuperacion.

Los estabilizadores automaticos se definen por la Comisién como los rasgos en el sistema tributario y
el sistema de gasto de un Estado que afectan a la cantidad de apoyo aportado por este a la economia a lo
largo del ciclo econémico, sin que se adopte ninguna accion especifica. Asi, durante la fase elevada del
ciclo, al incrementarse los ingresos tributarios y reducirse la proporcion de ingresos nacionales que el
gobierno destina a prestaciones y servicios publicos, los estabilizadores automaticos conducen a un menor
endeudamiento de los gobiernos. Y a través de efectos opuestos, cuando la economia es débil, los
estabilizadores automaticos conducen al gobierno a un mayor endeudamiento. De este modo, existe un
elemento de estabilizacion automatica en la economia. COMISION EUROPEA, “Public Finances in EMU
20107, European Economy, (4), cit., p. 22.

Por su parte, las medidas adoptadas en el marco del Plan de Recuperacion Econdmica han
comportado la realizacion por parte de los Estados de una “inyeccion masiva de poder adquisitivo en la
economia con objeto de estimular la demanda y generar confianza”. COMISION EUROPEA, Comunicacion
de la Comision al Consejo Europeo. Un Plan de Recuperacion Economica, COM(2008) 800 final,
Bruselas, (en concreto, p. 2).

7 La Comision situaba el principio de la recuperacion en el tercer trimestre de 2010, sin embargo se
esperaba que el crecimiento de 2010 en su conjunto fuera negativo (0,1 % del PIB). COMISION EUROPEA,
“Public Finances in EMU 2009”, European Economy, (5), Economic and Financial Affairs, Directorate —
General, Luxemburg, 2009, p. 13. Previsiones eran marcadamente optimistas si se tiene en cuenta que el
crecimiento durante el 2009 habia sido de aproximadamente de un — 4 % del PIB, tanto en la UE como en
la UEM.

% La Comisién, ya en sus primeras referencias, en términos genéricos hacia mencién a la
reestructuraciéon del mercado de la vivienda como un factor clave para agravar la situacién de crisis
economica. COMISION EUROPEA, “Public Finances in EMU 2009”, European Economy, (5), cit., pp. 13 y
ss.
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Desde sus inicios, el PEC habia sido calificado como prociclico, pero estas criticas se
han acentuado durante la coyuntura de grave crisis econdmica. Las teorias economicas
que sostienen el desarrollo de politicas anticiclicas afirman que actitudes ortodoxas de
reduccion de déficit y pasivas en cuanto al gasto pueden generar efectos incluso mas
negativos que aquéllos derivados de alcanzar déficits elevados®®. Un estricto control
del déficit puede conducir al presupuesto de un Estado a un ciclo constante de bajo
déficit, pero también de bajo crecimiento. En sintesis, politicas presupuestarias
extremamente adversas al gasto publico y al déficit también pueden paralizar el ciclo de
crecimiento, produciendo a medio plazo mayores déficits, o perpetuando el nivel de

’ . . 2
déficit existente?””,

La segunda critica es la formulada por las teorias neoclasicas®’'. Estas
consideran necesario utilizar los déficits y los superavits presupuestarios para suavizar
el efecto de distorsion de los impuestos (fax—smoothing theory). De acuerdo con las
teorias de suavizacion impositiva, la evolucion de los tipos impositivos tiene que ser
suave en el tiempo, siendo los déficits la respuesta del gobierno a las oscilaciones
ciclicas de la economia (como son recesiones severas o guerras)’ . Estas tesis afirman

que las normas que propugnan el equilibrio presupuestario constrifien el uso de los

9 Los efectos del déficit seran distintos segun la composicién del gasto que se efectiie por el sector
publico. Algunos tipos de consumo publico son complementarios al consumo privado, mientras que otros
son sustitutivos. La existencia de déficit puede comportar menor consumo privado si los consumidores
anticipan futuros impuestos y ahorran de forma acorde con esta prevision. De igual forma, algunas
inversiones publicas desplazan posibles inversiones privadas, en cambio, otras incrementan los beneficios
privados y, en consecuencia, incrementan también la inversion privada. Por tanto, los efectos del gasto
publico se veran especialmente marcados por su composicion.

De igual forma, los efectos macroecondmicos del déficit van a depender de la forma mediante la cual
el mismo se financie posteriormente. Si este se financia a través de la creaciéon de dinero se generara
inflacion; si es a través del recurso al crédito interno, el exceso de demanda de este producira un efecto
crowding — out de los inversores privados en el mercado y del consumo; finalmente, si se financia
mediante deuda publica exterior realmente se producird un incremento de la cuenta corriente de déficit
real y una alteracion de los tipos de cambio. Véase, EASTERLY, William; SCHMIDT-HEBBEL, Klaus, “The
macroeconomics of public sector deficits: a synthesis the macroeconomics of public sector deficits: a
synthesis”, Policy Research Working Paper, Banco Mundial, 1991, p. 4.

270 Véase, PELAGIDIS, Theodore y DESLI, Evangelia “Deficits, Growth and the Current Showdown:
What the Role for Fiscal Policy?”, Journal of post Keynesian economics, White Plafiis, N.Y: M.E, Sharpe,
Vol. 26, (3), 2004, p. 468.

21 E] méaximo exponente de esta teorias es BARRO, Robert J., “Federal Deficit Policy and the Effects
of Public Debt Shocks”, Journal of Money, Credit and Banking, (16), 1980, 747-762.

22 Qobre la teorfa del tax-smoothing, véase, ESTEVE GARCIA, Vicente, SAPENA BOLUFER, Juan,
TAMARIT ESCALONA, Cecilio R., “Gasto publico, tax- smoothing y déficit publico 6ptimo: el caso de
Espafia”, Revista Espaiiola de Economia, Vol. 15, (2), 1998, pp. 5y ss.
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déficits o superavits presupuestarios como amortiguadores necesarios para implementar

las politicas tributarias 6ptimas®’>.

Un analisis retrospectivo nos lleva a concluir que en los inicios de la crisis
economica la mayor parte de los Estados miembros desarrollaron politicas anticiclicas,
acordes con el Plan de Recuperacion Econdmica impulsado por la Comision. Con
posterioridad, dados los elevados niveles de déficit publico alcanzados por los Estados
miembros, las instituciones europeas han marcado politicas de contencion del déficit y

la deuda publicos.

En este contexto, muchos Estados fueron progresivamente notificando a la
Comision, en sus Programas de Estabilidad y Convergencia, la superacion del valor de
referencia del 3 % del PIB del criterio del déficit publico. A su vez, hubo Estados que
utilizaron sus superavits previos para reforzar su posicion presupuestaria y enfrentarse a
esta fase sufriendo un menor deterioro presupuestario, y manteniendo los niveles de

7 . 274
déficit en estados razonables?’,

En cuanto a la deuda publica, su evolucion se encontrd directamente vinculada
. . . 7 7. . . 2
con el conjunto de medidas anticiclicas y de rescate del sistema financiero®” adoptadas

’ . 2
por un gran namero de Estados miembros”’.

3 Estas son las criticas apuntadas contra el establecimiento de una ley presupuestaria que prescriba
objetivos numéricos. Véase, LUCAS, Robert E y STOKEY, Nancy L, “Optimal fiscal and monetary policy
in an economy without capital”, Journal of Monetary Economics, (12), 1983, pp. 62 y ss.

" Dependiendo de la posicion presupuestaria en la que se encontraba el Estado a principios de 2008,
este pudo hacer frente a la crisis econémica con mayor o menor afectacion de sus finanzas publicas.
Estados que en 2008 poseian niveles de déficit por debajo del déficit del 3 % del PIB, pero cercanos a
este y superiores a la media de la UE, superaron con relativa facilidad el limite del PEC. En esta situacion
se encontraban Estados como el Reino Unido, Polonia, Espafia o Francia. Sin embargo, existian Estados
que, como punto de partida, tenian un elevado nivel de deuda publica y/o déficit externo y no
introdujeron tal nimero de medidas anticiclicas, sino que intentaron preservar una relativa disciplina
presupuestaria para el afio 2009 y siguientes.

La Comisioén clasificé los Estados de la UE en cuatro grupos teniendo en cuenta su situacion de
partida y su posicion adoptada en los Programas de Estabilidad o Convergencia. Estos son: Estados con
superavit; Estados con superavit y déficit externo; Estados con niveles cercanos al valor de referencia
pero con margen para adoptar medidas anticiclicas; Estados con elevada deuda publica y/o déficit externo.
COMISION EUROPEA, “Public Finances in EMU 2009”, European Economy, (5), cit., pp. 41 y 42.

?3 La deuda publica alcanzo niveles muy elevados; sin embargo, si bien la situacion ideal es mantener
una ratio deuda publica — PIB que permita acometer con mayor facilidad futuros choques negativos que
se puedan producir, también es cierto que paises como el Reino Unido (durante los afios 50 y 60) tuvieron
niveles de deuda publica muy elevados y lograron con posterioridad estabilizar su crecimiento. Estos
casos demuestran que no es imposible desarrollar politicas de inversién en situaciones de finanzas
publicas con elevados ratios de deuda publica. Véase, MATTHEWS, Stephen, “Sound public finances and
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El porcentaje medio de deuda publica en la UE era de un 58,7 % del PIB en
2007, justo por debajo del limite del 60 % del PIB. En 2008, los niveles de deuda
publica sobrepasaron el limite del 60 % del PIB en nueve Estados’’’. La tendencia
creciente se acentud en los afos 2009 y 2010, y en 2011 el nivel de deuda publica
alcanzo un porcentaje del 88 % como media en la UEM*’®. Los mayores incrementos de

deuda publica se han producido en Irlanda, Espafia, Letonia y el Reino Unido.*”

A continuacion analizaremos la aplicacion del PEC en los inicios de la crisis

econdmica, tanto en su vertiente preventiva como correctiva.

En la vertiente preventiva, los Programas de Estabilidad o Convergencia se
enfrentaron a una profunda reestructuracion, puesto que la mayoria de ellos partian de
un escenario macroeconémico sustancialmente mas optimista que el finalmente existio.
Estos ajustes comportaron la modificacion de sus respectivos objetivos presupuestarios

. 2
a medio plazo®*’.

En la practica, para muchos Estados fue muy complicado, o
practicamente imposible, dar cumplimiento a sus diferentes objetivos presupuestarios a

medio plazo®'. Por este motivo, la Comision demord la obligacion de presentar los

Fiscal targets”, en la obra colectiva European Economic and Monetary Union: the institutional
framework, cit., pp. 260 y 261.

7% Existen medidas — especialmente algunas de las adoptadas a modo de rescate del sistema
financiero- que si bien no afectan directamente al nivel de deuda publica actual, pueden poner en
compromiso la estabilidad presupuestaria del Estado en caso de producirse la contingencia a la cual se
vinculan. Asi, mientras que medidas como la recapitalizacion tienen un impacto directo en la deuda
publica, otras, como las garantias o los planes de apoyo a la liquidez, no generan un incremento directo
pero producen importantes riesgos para el presupuesto futuro del Estado. Algunos Estados, como el
Reino Unido, Irlanda y Espafia, han comprometido en gran medida sus niveles de deuda publica con este
tipo de mecanismos.

Las preocupaciones por la situacion sostenible a medio y largo plazo de algunos Estados miembros
han propiciado informes de la Comisioén en materia de riesgos y de su potencial afectacion a largo plazo a
las finanzas ptblicas. Véase, COMISION EUROPEA, “Sustainability Report 2009”, European Economy, (9),
2009, p. 70 y ss. (Concretamente, Capitulo 4, epigrafe 1 relativo a “Debt and assets”).

De igual forma, Eurostat se ha pronunciado sobre el modo de contabilizar en términos de SEC-95
estas medidas de apoyo al sistema financiero. Véase, infra, Capitulo IV, epigrafe La clasificacion
sectorial de entes creados para el apoyo al sistema financiero y al sector eléctrico, pp. 477 y ss.

277 Estos fueron los casos de Austria, Malta, Portugal, Alemania, Francia, Hungria, Bélgica, Grecia y
Italia.

8 Datos aportados por la Comisién. COMISION EUROPEA, “Public Finances in EMU 2009”, European
Economy, (5), cit., p. 11.

2 Datos aportados por la Comisién. COMISION EUROPEA, “Report on Public Finances in EMU 20127,
European Economy, Economic and Financial Affairs, Directorate — General, Luxemburg, 2012, p. 2.

80 ComISION EUROPEA, “Public Finances in EMU 20097, European Economy, (5), cit., pp. 39 y ss.

81 Respecto de la situacion del Estado espafiol, la actualizacion del Programa de Estabilidad espafiol
(2009 — 2013), presentado en febrero de 2010, situ6 a Espaifia entre el conjunto de Estados que esperaban
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Programas de Estabilidad o Convergencia durante el ejercicio 2010, dotando de este
modo a los Estados un mayor plazo para recoger en sus respectivos Planes las

estrategias para corregir el déficit excesivo existente.

A mayor abundamiento, hay que tener en consideracion que los Planes
presentados en marzo de 2010 por los Estados miembros de la UE son los primeros
cuyos objetivos presupuestarios a medio plazo se calculan de acuerdo con la nueva

metodologia en materia de obligaciones implicitas.

En la vertiente correctiva, el conjunto de medidas adoptadas para mitigar las
consecuencias economicas, unidas al descenso en los ingresos publicos derivados de los

: 282 2. , . .
tributos®**, originaron unos déficits superiores al 3 % en muchos de los Estados

un mayor deterioro de sus finanzas publicas. Los principales rasgos a nivel de finanzas publicas del
Programa de Estabilidad espafiol eran los siguientes: i) Intento de situar el déficit en niveles inferiores al
3 % del PIB en 2013. ii) Un esfuerzo fiscal de reducciéon de déficit del 1,5 % del PIB anualmente.
Esfuerzo que, teniendo en cuenta los niveles de reducciéon de déficit alcanzados por otros Estados con
procedimientos por déficit excesivo abiertos parecia dificil de llevar a cabo. Por ello, las autoridades
espafiolas sefialaban que los mayores esfuerzos se efectuarian en ultimo tramo del periodo de aplicacion
del Plan de Austeridad puesto en marcha por el Gobierno (concretamente, en los afios 2011- 2013).

Por su parte, los pronunciamientos de la Comision y el Consejo respecto al Programa de Estabilidad
presentado por Espafia para 2009-2013 se mantuvieron en la misma linea que sus decisiones anteriores.
Las instituciones europeas se mostraron recelosas respecto de las previsiones macroecondémicas
presentadas por Espafia, concretamente las relativas a los afios 2011 y siguientes al ser estas
especialmente favorables. Ademas, gran parte de la reduccion del déficit se debia a la aplicacion de
medidas, insertas en el Plan de Austeridad, que tan solo se encontraban “en la fase de propuesta, debiendo
desarrollarse y, posteriormente, adoptarse y aplicarse” CONSEJO EUROPEO, Dictamen sobre el programa
de estabilidad actualizado de Esparia (2009 — 2013), 4 de junio de 2010, Bruselas, p. 3 (apartado 8).
Tanto la Comision como el Consejo consideraban que el crecimiento econdémico en el que se
fundamentaba la estrategia presupuestaria espafiola era posible que no se produjera en tal medida, y el
esperado saneamiento presupuestario fuera menor que el previsto, COMISION EUROPEA “Spain: Macro
fiscal Assessment: An analysis of the February 2010 update of the stability programme”, 31 de marzo,
2010, p. 18. Y, en el mismo sentido, CONSEJO EUROPEO, Dictamen sobre el programa de estabilidad
actualizado de Esparnia (2009 — 2013), cit., p. 4 (apartado 14). El Consejo recomend6 al Estado espafiol
que aplicase con rigor los ambiciosos planes presupuestarios recogidos en el Programa de Estabilidad, e
incluso adoptase mayores medidas para mejorar la sostenibilidad de las finanzas publicas a largo plazo.
Entre estas ultimas se encontraban reformas en el sistema de pensiones. El Consejo considerd que el
efecto del envejecimiento de la poblacion seria mas acusado en Espafa que en otros paises de la UE.
Ibidem. p. 3 (apartado 11).

2 a Comision ha hecho un estudio de las sinergias existentes entre el desarrollo de las crisis
econdmicas y los ingresos obtenidos a través de los tributos. En momentos previos a las crisis (asi ha
sucedido tanto en crisis precedentes, como son los casos de Finlandia o Suecia a principios de la década
de los noventa, y en crisis actuales, como las de Espaia e Irlanda) se produce un incremento sustancial de
los ingresos tributarios — fruto especialmente de los ingresos tributarios de caracter mas volatil como son
los derivados de los impuestos sobre sociedades o sobre la propiedad-. Con posterioridad, con la entrada
en el ciclo negativo, la disminucion de los ingresos tributarios derivados de este tipo de rentas es mucho
mas acentuada, generando una deflacién global superior a la de otros Estados también inmersos en
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miembros. Concretamente, en el afio 2008 los Estados miembros con déficit superiores
al 3 % fueron once, a diferencia de los dos existentes en 2007. La situacion empeoro
considerablemente a lo largo de 2009, cuando el nimero de Estados de la UE con
procedimientos por déficit excesivos abiertos incrementd hasta veintidos. Los Unicos
Estados que en el 2009 no superaron el limite del 3 % del PIB fueron Luxemburgo,

Finlandia, Dinamarca, Suecia y Estonia.

Por tanto, la mayor parte de los Estados de la UME y la UE tenian en 2010

- , . . . 2 . . .,
procedimientos de déficit excesivo abiertos™’. Este mecanismo correctivo perdié pues

situaciones de crisis que no habian obtenido este tipo de rendimientos que la Comision califica como
inesperados (revenue windfalls). COMISION EUROPEA, “Public Finances in EMU 2009”, European
Economy, (5), cit., pp. 27 y 28.

¥ De forma sucinta detallaremos la secuencia temporal de apertura de los procedimientos de déficit
excesivo. El desarrollo de todos ellos se encuentra disponible en:

http://ec.europa.eu/economy finance/economic governance/sgp/deficit/index en.htm (Gltima

consulta, julio de 2013).

El mayor nimero de procedimientos se iniciaron a lo largo de la segunda mitad del 2008 y el 2009.
En este periodo, muchos de los Estados miembros, tanto de la UEM como de la UE, dejaron de cumplir
con sus objetivos presupuestarios, tanto a medio como a corto plazo, especialmente tras la adopcion de
alguna de las medidas establecidas en el contexto del Plan europeo de Recuperacion Economica.

Los incumplimientos del valor de referencia del criterio del déficit publico se produjeron con relativa
rapidez tras el inicio de la crisis econémica. Este hecho corroboré la dificultad de muchos Estados de
mantener en la fase positiva del ciclo economico margenes de maniobra superiores en sus niveles de
déficit, o de no haber aminorado su déficit a un ritmo adecuado.

Asi, en 2009, Francia, Irlanda, Espafia y Letonia notificaron a la Comision la existencia de déficits
publicos superiores al 3 % del PEC. La Comisién realizé en febrero del 2009 los respectivos informes (de
acuerdo con el art. 126.3 del TFUE, antiguo 104.3 TCE), y posteriormente emitié las correspondientes
recomendaciones al Consejo para la apertura de los diferentes procedimientos de déficit excesivo. A estos
Estados se uni6 Grecia cuyas cuentas publicas estaban pendientes de revision por Eurostat.

El Consejo, siguiendo dichas recomendaciones, inici6é en 2009 el procedimiento de déficit excesivo en
los casos de Francia, Irlanda, Espafia, Letonia. De igual forma, los datos aportados por Polonia, Lituania y
Rumania en abril de 2009, con déficits superiores al 3 % del PIB, generaron los informes y
recomendaciones de la Comisién al Consejo de apertura del procedimiento de déficit excesivo (en
funcién del art. 126.3 del TFUE, antiguo 104.3 TCE), y la declaracion de existencia de déficit excesivo
por el Consejo en julio de 2009. A estos tres Estados se unié Malta cuya documentacién presentada por
las autoridades maltesas respecto del afio 2008 (validada posteriormente por Eurostat) reflejaba la
existencia, en 2007 y 2008, de un nivel de déficit superior al 3 % del PIB.

Los mismos acontecimientos sucedieron, en octubre y noviembre de 2009, respecto de Austria,
Bélgica, Republica Checa, Alemania, Italia, Paises Bajos, Portugal, Eslovenia y Eslovaquia. La Comision
presentd, en octubre del 2009 los correspondientes informes y emitié las recomendaciones al Consejo por
existencia de déficit excesivo en estos Estados.

A principios de 2010, el Consejo declard la existencia de déficit excesivo en estos diez Estados.
Finalmente, en mayo de 2010 la Comisién llevo a cabo los respectivos informes sobre la situacion
presupuestaria de Bulgaria, Dinamarca, Chipre y Finlandia, y en junio y julio emitié las recomendaciones
al Consejo de apertura del procedimiento de déficit respecto de estos Estado. El Consejo determind la
apertura de los cuatro procedimientos en julio de 2010.
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el cardcter excepcional que se le otorgd en la redaccion del inicial PEC. El elemento
mas destacable de los procedimientos de déficit excesivo abiertos tras el inicio de la
crisis econdmica es que la apertura del procedimiento no comporta su tramitacion hasta

las ultimas fases.

A lo largo del periodo 2008-2010, el Consejo siguié en todos los supuestos las
recomendaciones de la Comision sobre la existencia de déficit excesivo. Ahora bien,
como analizamos, el Tratado no establece que siempre que el déficit de un Estado
supere el valor de referencia del 3 % del PIB deba iniciarse el procedimiento de déficit
excesivo. El art. 126 del TFUE permite que, aunque el déficit supere el limite del 3 %
del PIB, el procedimiento no se incoe en dos supuestos: cuando se den alguna de las
excepciones al criterio del déficit publico (recogidas en el art. 126.2 a) TFUE) y en caso

de existencia de “otros factores pertinentes”.

En relacion con el primer supuesto, el art. 126.2 a) recoge dos excepciones al
criterio del déficit: la primera “que la proporcion haya descendido sustancial y
continuadamente y llegado a un nivel que se aproxime al valor de referencia es de
dificil aplicacion dada la coyuntura actual”. Esta excepcion era dificil de aplicar al
inicio de la crisis econdmica, puesto que la mayor parte de los Estados cumplian el
criterio en 2007, y en 2008 sus niveles de déficit crecieron sustancialmente superando el

valor de referencia.

Por tanto, la Uinica excepcion que potencialmente podia ser aplicable en el inicio
de la crisis econdmica era la segunda, “que el valor de referencia se sobrepase solo
excepcional y temporalmente, y la proporcion se mantenga cercana al valor de

referencia”.

La excepcionalidad se produce cuando el déficit se debe a una causa inusual
sobre la cual el Estado miembro afectado no tiene ningin control, o cuando el déficit
obedece a una grave recesion economica (art. 2.1 del Reglamento del procedimiento de
déficit excesivo). Junto a la excepcionalidad, el déficit debe ser temporal, debiéndose
situar de nuevo por debajo del valor de referencia al fin de la circunstancia inusual o de

la grave recesion econdmica, y cercano al valor de referencia.

Junto a los procedimientos de déficit excesivo abiertos en este periodo se encuentran los casos de
Hungria, que tiene un procedimiento de déficit excesivo vigente desde julio de 2004; el Reino Unido
cuyo procedimiento de déficit excesivo se inici6 en julio de 2008; y, Luxemburgo y Suecia, frente a los
cuales no hay, ni ha habido con anterioridad, procedimientos de déficit excesivo abiertos.
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Los tres requisitos anteriores, que modulan el incumplimiento por parte de un
Estado del criterio del déficit, deben apreciarse de forma cumulativa. Observemos cual

ha sido el tratamiento de estos tres requisitos en la practica.

En cuanto a la excepcionalidad, el factor cominmente alegado por los Estados
de la UE en este punto fue la existencia de una ‘“grave recesion economica”. Sin
embargo, la Comision no siempre corrobord la existencia de graves recesiones
economicas en los términos del Tratado. Asi, respecto al Estado francés, a pesar de que
este sufria una aguda recesion a finales del 2008, la Comision no consideré en ese
momento que el déficit excesivo fuera fruto de una grave recesion econdémica en el

sentido del Tratado?**

. Este no es el tnico ejemplo: otras circunstancias econdémicas
especialmente desfavorables tampoco han sido consideradas graves recesiones

. . ) ~ 286
econdmicas. Estos fueron, paraddjicamente, los casos de Grecia®™ o de Espaiia®™, cuyas

% por el contrario, la Comision considerd que este exceso del déficit publico sobre el nivel de

referencia del 3 % del PIB se produjo porque el déficit francés, desde 2002, habia sido alto, y el Estado
francés no habia preservado ningiin margen de maniobra para efectuar actuaciones en caso de crisis
econdomica. Esta situacion de déficit publico elevado se habia mantenido a pesar del aviso formulado por
la Comisién a Francia el 28 de mayo de 2008. Véase, COMISION EUROPEA, Report from the Commission,
France. Report prepared in accordance with Article 104.(3) of the Treaty, SEC(2009) 190 final, p. 5. El
Consejo recogid el parecer de la Comision y declar6 que el déficit francés no podia ser considerado
excepcional si se tenia en cuenta el valor del 2,7 % del PIB que habia alcanzado en el afio 2007. Véase,
CONSEJO EUROPEO, Council decision of 27 of April 2009 on the existence of an excessive deficit in
France, (2009/414/EC), de 7 de abril de 2009, (DO L 135/19 de 30 de mayo de 2009), apartado 7.

% BEn su informe de febrero de 2009, la Comision establecié que Grecia no cumplia ninguno de los
dos supuestos que propician el cardcter excepcional del déficit. Para la Comision, el déficit griego,
superior al 3 % del PIB, no se derivaba de un evento inusual (como una guerra o desastre natural) y no era
fruto de una grave crisis econémica, en el sentido del Tratado y el PEC, puesto que en los afios
precedentes Grecia habia mantenido sus niveles de crecimiento de PIB. Véase, COMISION EUROPEA,
Report from the Commission, Greece. Report prepared in accordance with Article 104. (3) of the Treaty,
SEC(2009) 197 final, 18 de febrero de 2009, Bruselas, p. 4.

286 Cuando, en febrero de 2009, la Comision emitio su primer informe en relacion con la situacion de
déficit del Estado espafiol, los datos existentes eran los siguientes: el déficit en 2008 habia alcanzado un
3,4 % del PIB y se preveia que la situaciéon empeorase hasta el 5,8 % en 2009, pero que la misma
empezaria a reconducirse en 2010 (con un déficit del 4,8 % del PIB). Bajo estos parametros la Comision
considerd, que el déficit de Espaiia, si bien era cercano al valor de referencia — no superaba el 3,5 % del
PIB-, no era fruto de una situacién excepcional y tampoco era temporal, al esperarse su permanencia, al
menos, durante los dos afios siguientes. Véase, Véase, COMISION EUROPEA, Report from the Commission,
Spain. Report prepared in accordance with Article 104(3) of the Treaty, SEC(2009) 197 final, 18 de
febrero de 2009, Bruselas pp. 4y 5.

Al igual que hizo en otros casos analizados, la Comision no evalto la existencia de crisis con los datos
solo para el afio en concreto, sino que tuvo en cuenta los afios precedentes, hecho que alter6 su valoracion
(en Espaia el crecimiento habia sido positivo en el tramo observado de 2003 a 2007). Por ultimo, se
establecieron unas previsiones excesivamente positivas esperando que el crecimiento de Espafa en el
2008 y 2009 disminuyera pero siguiera teniendo igualmente signo positivo. En conclusion, en sus
informes de principio de 2009 la Comision abrid el procedimiento de déficit excesivo subestimando la
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circunstancias econémicas en un primer momento no obtuvieron esta calificacion por

parte de la Comision.

Una vez examinado el requisito de la excepcionalidad, debe estimarse el
cumplimiento de los otros dos requisitos que conforman la excepcion: ser un valor
cercano al 3 % del PIB, y tener cardcter temporal. Desde 2009, afio en que se
generalizan los procedimientos por déficit excesivo, la Comision ha aplicado unos

estandares especialmente rigurosos para valorar la consecucion de estos dos requisitos.

El déficit sera cercano al valor de referencia si sus niveles se encuentran entre el
3 % y el 3,5 % del PIB, sin superar este ultimo porcentaje. Este fue el supuesto del
déficit griego durante el 2008. En el informe de febrero de 2009, la Comision considerod
que el déficit del 3,5 % del PIB del Estado griego era cercano al valor de referencia, si
bien habia alcanzado la maxima desviacidon que puede ser aceptable bajo los parametros
establecidos por el Tratado y el PEC**. De igual forma, el déficit de Espaiia del afio
2008, evaluado por la Comision en enero del 2009, fue considerado cercano al valor de

referencia al ser del 3,4 % del PIB%S,

El déficit es temporal si su duracidon no supera una o, como maximo, dos
anualidades. Ademas, si la excepcionalidad no se cumple, es dificil que se cumpla la
temporalidad, puesto que la segunda circunstancia se ha vinculado directamente con la
primera, al ser temporal solo aquel déficit que tenga una duracion acorde con la causa
“excepcional” de la cual trae causa, debiendo finalizar una vez ha concluido el factor
desencadenante. De no existir tal causa excepcional, el transcurso de varios afios con un
valor superior al 3 % del PIB, aunque este sea cercano al nivel de referencia, hace que el

requisito de la temporalidad no se considere satisfecho.

Como apuntamos, en la aplicacion de los tres requisitos moduladores del
incumplimiento del criterio del déficit, el punto que ha generado mayor controversia ha
sido su aplicacion cumulativa. Normalmente pueden llegar a cumplirse uno o incluso

dos de ellos, pero el cumplimiento de los tres requisitos simultdneamente es muy

marcada crisis en la que se introducia Espafia. Esta situacion se reconduciria en los siguientes informes
presentados por la Comisidn respecto al procedimiento de déficit excesivo espafiol. En este sentido, véase
las recomendaciones a Espafia en noviembre de 2009:

http://ec.europa.eu/economy finance/sgp/pdf/30 edps/104-07 commission/2009-11-11 es 104-

7 _commission_en.pdf (ltima consulta, julio de 2013).

87 yéase, COMISION EUROPEA, Report from the Commission, Greece. Report prepared in accordance
with Article 104. (3) of the Treaty, SEC(2009) 197 final, 18 de febrero de 2009, Bruselas pp. 4 y 5.

288 COMISION EUROPEA, Report from the Commission, Spain. Report prepared in accordance with
Article 104. (3) of the Treaty, SEC(2009) 197 final, 18 de febrero de 2009, Bruselas pp. 4y 5.
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complejo. La existencia de una causa excepcional va a suponer, en términos generales,
el incumplimiento de alguno de los otros dos requisitos. O lo que es lo mismo, la
temporalidad y cercania al valor de referencia no se producen generalmente en déficits
generados por severas crisis econdmicas. Justamente, si la Comision llega a apreciar la
existencia de una marcada crisis econdmica — como fue el caso de Irlanda™-
dificilmente el valor de déficit alcanzado se encontrard por debajo del 3,5 % del PIB y
su duracidon no superard mas de dos ejercicios. La postura adoptada en los tltimos afios
por la Comisidn en estos supuestos es la apertura del procedimiento, pero se conceden

al Estado periodos mucho mas amplios para la correccion efectiva del déficit.

Ahora bien, si concurren los requisitos de temporalidad y cercania al valor de
referencia, pero no la excepcionalidad, la Comision ha valorado la existencia de otros
factores. Este fue el caso de Malta en 2008. En ese momento, la Comision tomo6 en
consideracion la situacion presupuestaria de Malta a medio plazo, en la que se preveia
un déficit cercano al valor de referencia, y acabd concluyendo que no debian adoptarse
mayores medidas en el marco del procedimiento de déficit excesivo™’. Con este ultimo
ejemplo se pone de manifiesto que la concurrencia de los tres criterios no siempre es
necesaria y que la observancia de otros factores —como la evolucion a medio plazo—
puede reducir los supuestos de apertura del procedimiento por déficit excesivo. Sin
embargo, esta no ha sido la postura generalmente adoptada en los ltimos afios por la
Comisién que tiende a exigir la concurrencia de los tres elementos y, en caso de no
producirse, remite la recomendacion al Consejo posicionandose a favor de la apertura

del procedimiento de déficit excesivo.

7142 291 .
Por ultimo®', encontramos el caso excepcional de Luxemburgo. Luxemburgo

sufridé un incremento de su déficit publico y en 2010 alcanzé niveles superiores al 3 %

289 En febrero de 2009, la Comision, en su informe basado en el art. 126.3 del TFUE, indico que la
gravedad de la crisis en Irlanda habia superado los parametros esperados, existiendo un crecimiento
negativo de un 2 % del PIB (mientras que las previsiones establecidas en los Programas de Estabilidad
presentados por Irlanda, a finales del 2007, preveian un crecimiento positivo del PIB durante 2008). En
enero de 2009, las propias autoridades irlandesas ya habian apuntando un nivel de decrecimiento del
1,4 % PIB, situacion mas favorable que la finalmente apreciada por la Comision en febrero del mismo
afio. Véase, COMISION EUROPEA, Report from the Commission, Ireland. Report prepared in accordance
with Article 104. (3) of the Treaty, SEC(2009) 197 final, 18 de febrero de 2009, Bruselas, p. 4.

%0 Con posterioridad, concretamente en la notificacion de abril de 2009, las autoridades maltesas
informaron a la Comision un déficit del 4,7 % del PIB para el afio 2008, sustancialmente superior al
3,5 % del PIB tomado en consideracion por la Comision en su primer informe. Estos nuevos datos
desencadenaron un nuevo informe de la Comision en el cual se establecia que Malta incumplia el criterio
del déficit. Véase, COMISION EUROPEA, Commission opinion on the existence of an excessive deficit in
Malta, SEC(2009) 848 final, 24 de junio de 2009, Bruselas.

! Las referencias recogidas son de Estados miembros de la UEM, pero se produjeron situaciones
parejas en otros Estados miembros de la UE. Algunas de estas ultimas (como por ejemplo la de Letonia)
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del PIB. No obstante, la Comision considero el déficit luxemburgués como cercano al
valor de referencia, al ser del 3,5 % del PIB, debido a una situacion excepcional
derivada de inversiones especiales en I+D, y temporal puesto que su correccion se
esperaba para el 2011. El caso de Luxemburgo es el tnico supuesto en que, superandose
el limite de déficit del 3 % del PIB, y analizado el cumplimiento cumulativo de los tres
requisitos que constituyen la segunda excepcion al criterio del déficit, la Comisioén no

. , . .y o . r . - 292
insto la incoacion del procedimiento de déficit excesivo®’>.

El segundo elemento que evita la apertura del procedimiento de déficit excesivo
es la existencia de “otros factores pertinentes”. Tras apreciar el incumplimiento del
criterio del déficit, la Comision, en su informe, puede establecer la no apertura del
procedimiento de déficit excesivo tomando en consideracion “si el déficit publico
supera los gastos publicos de inversion, asi como la existencia de otros factores
pertinentes, incluida la situacion economica y presupuestaria a medio plazo del Estado
miembro ”(art. 126.3 TFUE).

. . y, . . « ey 2
Si bien estos parametros se han integrado en los informes de la Comision®™”, en

la practica la apertura del procedimiento se ha adoptado de forma casi automatica tras la

corroboran las tesis apuntadas. El déficit de Letonia sobrepas6 durante el 2008 el valor del 3 % del PIB
(concretamente se situ6 en un 3,5 %). Este hecho gener6 el correspondiente informe de la Comision (a la
luz del art. 126.3 TFUE). En el caso de Letonia concurrian dos de los requisitos que modulan el
cumplimiento del criterio del déficit, la excepcionalidad y el valor cercano al 3 % del PIB. Sin embargo,
la Comision, tomando en consideracion sus previsiones, determind que el déficit de Letonia no tenia
caracter temporal. En julio de 2009, la decision final de la Comision, que se encontraba vinculada a la
progresion presupuestaria de Letonia a medio plazo, fue recomendar al Consejo la declaracion de déficit
excesivo, al considerar las previsiones del gobierno leton no objetivas. Véase, COMISION EUROPEA,
Recommendation for a Council Decision on the existence of an excessive deficit in Latvia, SEC(2009)
921 final, 2 de julio de 2009, Bruselas

Letonia incumple el criterio del déficit pero su deuda publica es reducida. Este hecho es comun entre
otros Estados de reciente incorporacion a la UE. Sus valores de deuda publica oscilan entre el 19,4 % del
PIB en 2008 y de 32,4 % en 2009, por tanto, valores todavia lejanos al 60 % del PIB. El incremento
vivido en 2009 fue fruto de las medidas adoptadas en el marco del Plan Europeo de Recuperacion
Econoémica y, por tanto, tienen la consideracion de gasto destinado a inversion para la recuperacion de la
crisis econdmica.

2 yéase, COMISION EUROPEA, Report from the Commission prepared in accordance with Article
126(3) of the Treaty, SEC(2010) 588/2, Bruselas.

293 En los procedimientos abiertos por existencia de déficit excesivo a lo largo de 2009, la tonica de la
Comision a la hora de elaborar su informe para la apertura del procedimiento fue analizar la existencia de
otros factores pertinentes solo cuando se daba cumplimiento a alguno de los tres elementos que
excepcionan el incumplimiento del criterio del déficit (es decir, si el déficit superior al 3 % del PIB era
excepcional, temporal y cercano al valor de referencia). Este fue el caso, por ejemplo, del informe
efectuado respecto de Malta, en que el déficit cumplia los pardmetros de temporalidad y cercania al valor
de referencia, hecho que llevd a la Comision a tener en consideracion otros factores relevantes. Ahora
bien, desde la reforma de 2005, la existencia de otros factores relevantes debe valorarse de forma
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superacion del valor de referencia del 3 % del PIB. Como analizamos, la Comision
actia de este modo desde la reforma del PEC de 2005, y no ha alterado sus parametros

durante la crisis econdmica.

El estudio de los diferentes procedimientos abiertos nos lleva a afirmar que la
Comision y el Consejo han apreciado la existencia de “otros factores pertinentes”

basicamente para la elaboracion de las recomendaciones especificas para cada Estado.

Los aspectos hasta aqui apuntados hacen referencia a la aplicacion del criterio
del déficit. En cuanto al criterio de la deuda publica, existen casos en los que, a pesar de
que el nivel de deuda publica ha superado el valor de referencia del 60 % del PIB, y esta
no ha disminuido “de forma suficiente, aproximandose a un ritmo satisfactorio al valor
de referencia”, no se ha producido la apertura del procedimiento de déficit excesivo.
Francia es un ejemplo. La deuda publica francesa alcanzaba niveles superiores al 60 %
del PIB de forma continuada desde el afio 1994, y la propension habia sido creciente a
lo largo de todo este periodo, salvo en los afios 1998 a 2001, que disminuyé®** para
incrementarse desde el afio 2003 en adelante™’. A pesar de estos niveles de deuda
publica, los dos procedimientos por existencia de déficit excesivo tramitados frente a
Francia no se han abierto fruto de los incumplimientos del criterio de la deuda publica,
sino por incumplimientos del criterio del déficit. En este punto, Francia no es la
excepcion, todo lo contrario, constituye una tendencia generalizada en los informes de
la Comision apreciar el criterio de la deuda publica de forma secundaria, para
corroborar la idoneidad de la opcion adoptada en funcion del criterio del déficit

publico™®.

independiente, y no tan solo si se da cumplimiento a alguno de los requisitos de la excepcion del criterio
del déficit como ha hecho la Comision. Véase, COMISION EUROPEA, Commission opinion on the existence
of an excessive deficit in Malta, SEC(2009) 848 final, 24 de junio de 2009, Bruselas, p. 2.

294 Aun asi a niveles muy cercanos al 60 % del PIB, concretamente, en el 2000 se situé en un 57,6 %
del PIB.

% yéase un analisis del caso francés en: CREEL, Jérome GILBERT, Guy y MADIES, Thierry, “Has
France Become a Deficit Running Country?” en la obra colectiva, FERREIRO, Jesus, FONTANA, Giuseppe
y SERRANO, Felipe, Fiscal Policy in the European Union, Palgrave Macmillan, Basingstoke, 2008, pp.
130 y ss. Los autores consideran que el Estado francés ha sido uno de los Estados que con menos
eficiencia ha implementado la disciplina presupuestaria establecida en el PEC. De hecho, un sector de los
analistas europeos —especialmente autores relacionados con la Comision— considera que Francia
abandon6 demasiado pronto sus tareas de reduccion de déficit y deuda publicos. Véase, en este sentido,
BuUTI, Marco y VAN DEN NOORD, Paul, Discretionary Fiscal Policy and Elections: the Experience of the
Early Years of EMU, OCDE, Economic Department, Working Papers, (351), Marzo 2003, p. 5. En el
mismo sentido, BURNS, Andrew y GOGLIO, Alessandro, “Public Expenditure Management in France”,
Economic Department, Working Papers, (409), Octubre 2004, pp. 4 y ss.

¥ Otro ejemplo es Grecia. Durante los ejercicios 2007 y 2008, la Comision efectud varias
valoraciones sobre el posible incumplimiento del criterio del déficit publico por Grecia. En el afio 2008,
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En cuanto a la tramitacion del procedimiento de déficit excesivo, podemos
apreciar una importante dilacion de los plazos. Esta demora se debe a varios factores.
En primer lugar, una vez el Consejo determina la apertura del procedimiento, en sus
recomendaciones al Estado fija los plazos que este ultimo tiene para la correccion del
déficit excesivo. Los periodos fijados por el Consejo oscilan entre 2011 hasta 2014 y
2015. En la mayor parte de los procedimientos iniciados durante la crisis econdmica, la
fecha para la subsanacion de la situacion de déficit excesivo se ha fijado en el afio 2013.
Por tanto, se producen aplazamientos que alcanzan, como media, los cuatro o cinco
afos desde la declaracion de déficit excesivo por parte del Consejo hasta la fecha en
que, como maximo, debe corregirse la situacion. Pero hay supuestos, como los de

297

Grecia, Portugal, Irlanda y el Reino Unido™’, en los que al existir una severa crisis

econdmica el periodo se extiende hasta siete afios (2015)*°%.

En segundo lugar, se suceden las recomendaciones efectuadas por la Comision y
el Consejo a los Estados miembros. Esta practica se ha generalizado porque las
previsiones, no tan solo de las autoridades estatales sino también de la propia Comision
y el Consejo, han sido excesivamente optimistas. Los sucesivos deterioros en la
situacion econdémica de los Estados han hecho que la Comision y el Consejo tiendan a
considerar la existencia de “ofros factores pertinentes”, y permitan correcciones a
medio plazo, dado que las medidas aprobadas a corto plazo no han obteniendo los
resultados esperados. Es mas, en muchas ocasiones, la introducciéon de medidas
recogidas en el Plan Europeo de Recuperacion Econdmica y de rescate al sistema
financiero han generado mayores volimenes de déficit y deuda publicos que los

N . c ., 2
inicialmente previstos por la Comision®*’.

los niveles de deuda publica griega alcanzaban el 94,8 % del PIB, valor muy lejano al valor de referencia
fijado en el Protocolo. Con esta elevada proporciéon de deuda publica, si realmente ambos criterios
poseyesen igual peso especifico, era necesario abrir el procedimiento de déficit excesivo.

A la inversa, Estados con niveles reducidos de deuda publica, por debajo incluso del nivel de
referencia (como Irlanda, con una deuda publica del 40,6 % del PIB en 2008 y Espafia con un 39,8 % del
PIB en 2008), cuando sus déficits superaron el valor de referencia del 3 % del PIB, se procedio a la
apertura del procedimiento de déficit excesivo frente a ellos.

7 En diciembre de 2009, el Consejo consider6 que debido a los inesperados sucesos
macroeconémicos era inviable que estos Estados cumplieran sus compromisos en el plazo inicialmente
fijado de abril de 2010. Por ello, adoptd nuevas recomendaciones, bajo el art. 126.7 del TFUE,
extendiendo el plazo para la correccidon en un afio mas para cada Estado.

Estos no son los unicos casos de ampliacion en los plazos, estos también se dilataron para otros
Estados como Francia.

%8 Las fechas de inicio y fin de los procedimientos de déficit excesivo existentes estan disponibles en:
http://ec.europa.eu/economy_finance/sgp/deficit/countries/index_en.htm (Altima consulta, julio de 2013).

9% Bn esta situacién se encuentra, a modo de ejemplo puesto que hay muchos més supuestos, el Reino
Unido. Las consideraciones iniciales emitidas a mediados de 2008, tanto por la Comisiéon como por el
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En tercer lugar, a pesar de que el nivel de déficit existente en algunos Estados se
encuentra muy por encima del 3 % del PIB, el procedimiento de déficit excesivo no se
lleva a cabo hasta sus ultimas fases: realizacion de un depdsito sin intereses por parte
del Estado, convertible en multa definitiva. Esta paralizacion en fases intermedias se
produce, principalmente, porque la Comision y el Consejo emiten recomendaciones
revisadas que declaran insuficientes las medidas implementadas por el Estado. En estas
recomendaciones se fijan nuevas directrices y amplian los plazos para que el Estado

implemente las medidas necesarias.

Con aplazamientos de hasta siete afios, la credibilidad del valor correctivo del
procedimiento de déficit excesivo es escasa. La vertiente correctiva del PEC ha pasado
a ser, en algin sentido, una prolongacién de la vertiente preventiva, al constituir de
facto un segundo plan de actuacion. Tras producirse el incumplimiento de los criterios
del Tratado, en el procedimiento de déficit excesivo se determinan las directrices a
seguir por el Estado miembro para reconducir su situacion presupuestaria. Las
actuaciones de los Estados son analizadas por la Comision y el Consejo para garantizar
que se adoptan las medidas necesarias, pero en caso de incumplimiento, generalmente,
tan solo se emiten nuevas recomendaciones acompafiadas de ampliaciones de los plazos

inicialmente otorgados.

Existe un elemento clave que propicia que no se alcancen las Gltimas fases del
procedimiento, que es la ineficiencia de las sanciones en €l recogidas para reducir el

déficit excesivo. Las sanciones comportan la constitucion de un depdsito sin intereses v,

Consejo, establecian la existencia de déficit excesivo en el Reino Unido. Este déficit no se atribuia a
ninguna circunstancia excepcional, no era temporal pero si era cercano al valor de referencia,
concretamente, del 3,3 % del PIB. Véase, COMISION EUROPEA, Opinion on the existence of an excessive
deficit in United Kingdom, SEC(2008) 2194 final, 2 de julio de 2008, Bruselas. Y, CONSEJO EUROPEO,
Council decision of 8 of July 2008 on the existence of an excessive deficit in United Kingdom,
(2008/713/EC), de 8 de julio de 2008, Bruselas. (DO L 238/5 5 de septiembre de 2008).

No obstante, la valoracion inicial se vio alterada por los hechos acontecidos en la segunda mitad del
afo 2008, periodo en el que se produjo un grave deterioro de la situacion econémica en el Reino Unido,
alcanzandose un déficit del 5,5 % del PIB para el afio financiero 2008/09. El presupuesto revisado
presentado en el abril de 2009 por las autoridades britanicas recoge un déficit del 7,2 % del PIB.
Finalmente, el Consejo, previendo déficits del 13 % y 12,8 % del PIB para los ejercicios fiscales 2009/10
y 2010/11, ha establecido que, a pesar de que el Reino Unido no ha adoptado medias suficientes para
reducir la situacion de déficit, teniendo en consideracion las recomendaciones de la Comision, existen
“circunstancias excepcionales” que habilitan al Reino Unido a efectuar la correccién a medio plazo,
ampliando la fecha limite para ello al afio fiscal 2013/14. Véase, las recomendaciones revisadas del
Consejo al Reino Unido: CONSEJO EUROPEO, Recommendation to the United Kingdom with a view to
brining an end to the situation of an excessive government deficit”, 15765/09, ECOFIN 776, UEM 302,
30 de noviembre de 2009, Bruselas.
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en ultima instancia, la conversion del depésito en multa®®. Este tipo de medidas
economicas tan solo vendrian a agravar la ya maltrecha situacion presupuestaria del
Estado incumplidor. Su eficiencia correctiva de la situacion seria muy baja, puesto que
el objetivo de restablecer la estabilidad presupuestaria seria ain mas complejo de lograr

una vez aplicada la multa.

Ademads, como se cuestionaba GROS, ;a qué deberian destinarse estas
cantidades?’”'. Antes de la reforma del PEC 2011, el art. 16 del Reglamento del
procedimiento de déficit excesivo establecia que los beneficiarios de estas cuantias
serian aquellos Estados que no tuvieran un procedimiento de déficit excesivo abierto.
Asi, en el supuesto de haberse aplicado las sanciones, se hubieran traspasado fondos de
Estados con graves problemas presupuestarios a Estados que no poseian déficits

€XCesivos.

En la actualidad, estas cuantias se destinaran a mecanismos de estabilidad
creados para proporcionar asistencia financiera a Estados miembros cuya moneda es el
euro. Parece entonces que el nuevo destino, dentro de la falta de idoneidad de la medida

. . e . 2
sancionadora como tal, posee mayor coherencia que el inicialmente establecido®®.

Frente a las actuaciones de la Comision y el Consejo descritas y el nimero
generalizado de incumplimientos por parte de los Estados, surgen dudas sobre el papel
que debe desempeiiar el Tribunal de Justicia. Este Gltimo se configura como el 6rgano
encargado de garantizar el cumplimiento de las disposiciones establecidas en el Tratado,
incluido el apartado relativo al UEM. Sin embargo, el art. 126 del TFUE en su apartado
10 excluye la actuacion del Tribunal de Justicia a través del recurso por incumplimiento
respecto a la implementacion de la normativa recogida en los apartados 1 a 9 del propio
art. 126 TFUE’”, siendo competencia exclusiva del Consejo velar por la correcta

. ., Ce g . 4
aplicacion de los aspectos claves de la disciplina presupuestaria europea®””.

39 B] resto de medidas correctivas, como apunta GROSS, no poseen tal importancia y fuerza. GROSS,
Daniel, “Towards a credible excessive deficit procedure”, en la obra colectiva, European Economic and
Monetary Union: The Institutional Framework, Ed. Centre of European Law, The Hague, Kluwer Law
International, 1997, pp. 245 y 246.

Entre estas medidas de presion adicionales se encuentran, sefialadamente, la obligacion del Estado de
publicar informacién adicional sobre su controvertida situaciéon presupuestaria. La publicacion de
informacion de este tipo puede afectar a la posicion de su deuda publica en los mercados de capitales.

3 Ibidem, p. 246.

392 yéase, infra, Capitulo I, epigrafe Aprobacion del Reglamento (UE) num. 1173/2011, sobre la
ejecucion efectiva de la supervision presupuestaria de la zona euro, pp. 127 y ss.

393 E] apartado 10 del art. 126 del TFUE (antiguo art. 104. 10 TCE) establece que “en el marco de los
apartados 1 a 9 del presente articulo, no podra ejercerse el derecho de recurso previsto en los articulos
258 y 259”. Este precepto no deja lugar a dudas: el Tribunal de Justicia no puede ejercer los
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La funcién desempenada por el Tribunal de Justicia en el desarrollo del sistema
de la Unién en sentido “federal”, sosteniendo la competencia legislativa de la Unidn, o
forzando al Consejo o a la Comision a actuar’™, se encuentra limitada en materia de
disciplina presupuestaria por el propio TFUE, que cierra para estos casos el mecanismo
procesal del recurso por incumplimiento®®, previsto en los art. 258 a 260 del TFUE. El
Tribunal tiene que observar la actuacion u omision del Consejo y tan solo intervenir en
aquellos supuestos, como el Asunto C-27/04, Comision contra Consejo de 13 de julio
de 2004, en los que debe garantizar el equilibrio institucional entre las competencias de
la Comision y el Consejo. Y en este tipo de pronunciamientos el Tribunal de Justicia no
entra en aspectos materiales del PEC, como la naturaleza de los incumplimientos de los
Estados miembros o la idoneidad de las medidas adoptadas por éstos.

procedimientos recogidos en los art. 258 a 260 (antiguos arts. 226 y 227 del TCE) respecto a los puntos 1
a 9 del mismo articulo. Estos apartados regulan, basicamente, las obligaciones de los Estados de evitar
déficits excesivos y de cumplir las recomendaciones del Consejo en caso de existencia de un
procedimiento de déficit excesivo. En consecuencia, no cabe la tramitacién de un recurso por
incumplimiento de un Estado frente al Tribunal de Justicia.

3% La opcion de atribuir la competencia de tramitacion del procedimiento de déficit excesivo de forma
exclusiva al Consejo no ha estado exenta de criticas. Entre otros, véase, GROSS, Daniel, “Towards a
credible excessive deficit procedure”, cit., p. 241. GROSS sefiala la débil posicion del Consejo a la hora de
adoptar medidas contra Estados que han desobedecido abiertamente obligaciones basicas del Tratado en
materia de disciplina presupuestaria. El autor destaca el caso de Grecia, donde tras los iniciales
incumplimientos del Estado griego, el Consejo no adoptd ni tan siquiera medidas coercitivas similares a
las aplicadas por el FMI. Este ultimo, en caso de incumplimientos de los Estados prestatarios, hace uso de
la denominada “condicionalidad” (“conditionality”) para establecer los parametros, de caracter
macroecondémico, que deben cumplir dichos Estados.

395 Se ha hecho referencia a una funcién del Tribunal de Justicia como Tribunal Constitucional de la
Comunidad, ahora de la UE. Entre las funciones del Tribunal de Justicia que tienen clara naturaleza
constitucional se encuentran “el control de la conformidad con los Tratados del Derecho comunitario
derivado, la garantia del equilibrio institucional, la delimitacién de las competencias entre la Comunidad
y sus Estados miembros, la proteccion de los derechos fundamentales y el control preventivo de la
constitucionalidad — es decir de la conformidad con los Tratados- de los acuerdos de la Comunidad con
terceros”. Véase, RODRIGUEZ IGLESIAS, Gil Carlos, El Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas,
en la obra colectiva El Derecho Comunitario Europeo y su aplicacion judicial, Civitas, Madrid, 1993, p.
396.

3% E] recurso por incumplimiento constituye la “ultima ratio” para exigir el cumplimiento del
Derecho comunitario y hacer prevalecer los intereses comunitarios a pesar de la resistencia de los Estados
miembros. La legitimacion activa en este recurso pertenece a la Comision y al resto de Estados miembros
diferentes del infractor. En su objeto, del cual el Tratado ha excluido las obligaciones contenidas en el art.
126 TFUE aparados 1 a 9, se encuentran los posibles incumplimientos por parte de los Estados de sus
obligaciones de transponer en tiempo y forma las directivas, de sus obligaciones relacionadas con los
reglamentos y de sus obligaciones relacionadas con los principios generales del Derecho. A su vez,
también es recurrible la falta de ejecucion por parte de los Estados de las sentencias del Tribunal de
Justicia.
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A pesar de las limitaciones anteriores, el Tribunal puede anular las decisiones
adoptadas por el Consejo o la Comision en funcion de los parrafos 6 a 9 del art. 126 del
TFUE, puesto que esta competencia pasiva —fruto del recurso de anulacion®™’ regulado
en el art. 263 TFUE*"®, antiguo 230 TCE- no se encuentra afectada por la exclusion del
apartado 10 del art. 126 TFUE. Ahora bien, esta competencia del Tribunal de Justicia,
en si misma restringida®”’, todavia se ve mas limitada por otro hecho: la mayor parte de
las actuaciones de la Comision y el Consejo a lo largo del procedimiento de déficit
excesivo se materializan a través de recomendaciones y dictdmenes, actos que
expresamente se excluyen del control del Tribunal de Justicia por el art. 263 que
establece que “el Tribunal de Justicia de la Union Europea controlara la legalidad de
los actos legislativos, de los actos del Consejo, de la Comision y del Banco Central

. _y 310
Europeo que no sean recomendaciones o dictamenes (...)"" .

Debemos traer aqui a colacion una apreciacion sefialada con anterioridad. Si
bien con caracter general, la competencia de la Comision del inicio de los actos
legislativos y no legislativos se materializa a través de una “propuesta”, el acto de
iniciativa de la Comision, en el marco del art. 126 del TFUE, es una “recomendacion”.

Por tanto, la especifica calificacion como “recomendacion” de este acto de la Comision

37 B recurso de anulacién es la via procesal que permite al Tribunal de Justicia controlar la legalidad
de los actos juridicos obligatorios de las instituciones de la Unién (Consejo, Comisién, BCE y el Consejo
Europeo), asi como los actos del Parlamento y del Consejo Europeo destinados a producir efectos
juridicos frente a terceros.

3% B] art. 263 TFUE (antiguo 230 TCE) determina que “El Tribunal de Justicia de la Unién Europea
controlard la legalidad de los actos legislativos, de los actos del Consejo, de la Comision y del Banco
Central Europeo que no sean recomendaciones o dictamenes, y de los actos del Parlamento Europeo y
del Consejo Europeo destinados a producir efectos juridicos frente a terceros. Controlara también la
legalidad de los actos de los organos u organismos de la Union destinados a producir efectos juridicos
frente a terceros. A tal fin, el Tribunal de Justicia de la Union Europea sera competente para
pronunciarse sobre los recursos por incompetencia, vicios sustanciales de forma, violacion de los
Tratados o de cualquier norma juridica relativa a su ejecucion, o desviacion de poder, interpuestos por
un Estado miembro, el Parlamento Europeo, el Consejo o la Comision. (...)".

39 Como apunta ITALIANER, el Tribunal de Justicia pierde sus competencias activas (de interpretacion
de los criterios del apartado 2 y de establecimiento de sanciones a un Estado miembro en caso de
incumplimiento), pero mantiene otras competencias, pasivas o indirectas, sobre el desarrollo del
procedimiento de déficit excesivo, si bien las mismas son realmente limitadas. Véase, ITALIANER,
Alexander, “The Excessive deficit procedure: A legal Description”, cit., pp. 226 y ss.

Se considera una competencia pasiva, la resolucion de una potencial cuestion prejudicial de
interpretacion presentada por un 6rgano jurisdiccional nacional, regulada en el art. 267 del TFUE.

19 E] motivo de la exclusién del control por parte del Tribunal de Justicia es la falta de caracter
vinculante de las recomendaciones y dictdmenes. Segin la jurisprudencia del Tribunal de Justicia se
deben dar tres requisitos para que un acto pueda ser recurrible en anulacion: que se trate de un acto
productor de efectos juridicos obligatorios; un acto definitivo y un acto con efectos juridicos para
terceros. Véase mas sobre este punto en MANGAS MARTIN, Araceli y LINAN NOGUERAS, Diego J.,
Instituciones y Derecho de la Union Europea, cit., p. 445.
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por art. 126 del TFUE conlleva su directa exclusion de los actos impugnables en

.y 11
anulacion®!’,

Finalmente, cabe apuntar la opcién poco probable pero posible’'?, de que un
organo jurisdiccional nacional, ante el que se sustanciara un litigio que requiriera la
aplicacion del art. 126 del TFUE, se dirigiese al Tribunal de Justicia para que este
interpretase el precepto’ . Tras la respuesta del Tribunal de Justicia el juez nacional
resolveria el litigio especifico.

El texto del Tratado pone de manifiesto la voluntad de sus redactores de reservar
al Consejo la competencia de supervision de las politicas econdmicas y presupuestarias,
a iniciativa de la Comision. El propio art. 126 del TFUE cierra la posibilidad de que el

Tribunal de Justicia conozca directamente de estas cuestiones, disminuyendo las

31" En el hipotético caso en que se tratase de una “propuesta” de la Comision al Consejo indicando la

apertura del procedimiento, dicha propuesta seria un acto impugnable a través del procedimiento de
anulacion en la medida en que la misma fuera considerada un acto definitivo, y no un acto preparatorio de
una decision final.

312 Para plantear una cuestion prejudicial de interpretacion al Tribunal de Justicia respecto del art. 126
del TFUE, seria necesario que frente a un 6rgano jurisdiccional nacional se sustanciara un litigio relativo
a alguna de las normas que transponen este articulo del Tratado. Dado el contenido material de estas
normas, parece dificilmente factible que el juez ordinario deba resolver una causa que requiera su
aplicacion, siendo mas posible que se enjuicien por los Tribunales Constitucionales. El Tribunal de
Justicia ha admitido cuestiones prejudiciales con independencia del caracter ordinario o especializado, la
denominacion, el grado y el orden jurisdiccional del 6rgano que la plantea. Sin embargo, a pesar de que
esta opcion tiene cabida, existen Tribunales Constitucionales, como el espaiiol, el aleman o italiano que,
partiendo de su limitacioén jurisdiccional al control de la constitucionalidad de las leyes, no plantean
cuestiones prejudiciales frente al Tribunal de Justicia. Asi, el Tribunal Constitucional espafiol ha afirmado
que “no corresponde a este Tribunal [...] pronunciarse sobre la eventual incompatibilidad entre una norma
de derecho interno y el sistema normativo de la Unién Europea” (STC 28/1991, de 14 de febrero, FJ 5%
en el mismo sentido: STC 64/1991, de 22 de marzo; STC 147/1996, de 19 de diciembre). Esta doctrina se
mantiene en la STC 134/2011, de 20 de julio, relativa a la constitucionalidad de la Ley 18/2001, de
Estabilidad Presupuestaria, FJ 8°).

No obstante, existen Tribunales Constitucionales de algunos Estados miembros (como la Corte belga
de arbitraje y el Tribunal Constitucional austriaco) que han presentado cuestiones prejudiciales al
Tribunal de Justicia; y podrian potencialmente presentar una cuestion prejudicial solicitando la
interpretacion del art. 126 del TFUE.

Sobre esta materia, véase, MANGAS MARTIN, Araceli, “La Constitucion y la ley ante el Derecho
comunitario (Comentario a la sentencia del Tribunal Constitucional espafiol 28/1991, de 14 de febrero,
sobre la Ley Organica del Régimen Electoral General y el Acta relativa a las elecciones al Parlamento
europeo)”, Revista de Instituciones Europeas, Vol. 18, (2), 1991, pp. 587-623. SAIZ ARNAIZ, Alejandro,
“El Derecho comunitario parametro de la Constitucionalidad de las leyes internas?” Revista de
Instituciones Europeas”, (22), Mayo — Agosto, 1995, pp. 571-591.Y, ALONSO GARCiA, Ricardo, “Los
Tribunales Constitucionales y el control del Derecho interno conectado con el comunitario”, Foro, Nueva
época, (2), 2005, pp. 153-176.

313 A través de una cuestion prejudicial de interpretacion, regulada en el art. 267 TFUE.
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posibilidades de una aplicacidon estricta e independiente del procedimiento de déficit

excesivo.

El Consejo tuvo graves dificultades para adoptar medidas sancionadoras durante
coyunturas econdmicas mas favorables, por ello, aplicarlas en una situacion marcada
por una grave crisis economica e intervenciones de rescate de la UE, el Fondo
Monetario Internacional o, en la actualidad, del MEDE es muy dificil. Y esto es asi con
independencia de la mayoria requerida para la tramitacion del procedimiento, dado que
practicamente todos los Estados miembros se encuentran en situaciones de déficit
excesivo y la minoria de bloqueo (derivada de una colaboracion mutua) seria facilmente

14
alcanzable®'.

De lo expuesto hasta el momento sobre la aplicacion del PEC en las primeras
fases de la crisis econdmica se pueden extraer algunas conclusiones. En primer lugar, la
Comision y el Consejo tienen dificultades graves para obtener y analizar la informacion
sobre la situacion presupuestaria de los Estados miembros. Las previsiones tanto de los
Estados como de las propias instituciones europeas divergieron sustancialmente de la
realidad presupuestaria que finalmente se produjo. En segundo lugar, el Consejo inicia
de forma practicamente automatica el procedimiento de déficit excesivo frente aquellos
Estados cuyo déficit supera el valor de referencia del 3 % del PIB. Este hecho hace que
el inicio del procedimiento, como tal, pierda gran parte de su fuerza correctiva y de
presion al Estado incumplidor. En tercer lugar, una vez iniciado el procedimiento de
deéficit excesivo frente a un Estado, en la mayoria de los casos este se paraliza en fases
intermedias, no alcanzandose las fases finales del procedimiento. De este modo, no se
aplican las sanciones (depodsitos y multas) previstas en estas ultimas fases. Estas
sanciones han sido tachadas en muchas ocasiones de inidoneas y poco efectivas. Los
motivos son varios, entre los que destacan: el caracter marcadamente politico del dérgano
que debe aprobarlas, el Consejo, y la escasa capacidad de estas medidas, de caracter

puramente sancionadoras, para corregir la situacion de déficit excesivo de un Estado.

2. La aprobacion del “Six Pack”

La situacion descrita llevo a la Comision a implementar un paquete legislativo

que, en palabras de la propia Comision, “supone el refuerzo mas completo de la

31" E] PEC originariamente propuesto por el Primer Ministro de Finanzas Aleméan Theo Waigel, en

noviembre de 1995, preveia mecanismos para una aplicacion de forma mas automatica de las medidas
sancionadoras, evitando las minorias de bloqueo. No obstante, la automaticidad de las sanciones conlleva
nuevos problemas asociados, entre ellos un exceso de rigidez y posibles tensiones en el seno del Consejo.
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gobernanza economica en la UE y la zona euro desde la puesta en marcha de la Union

;o . 315
Economica y Monetaria’ .

La Comision presentd dos propuestas legislativas el 12 de mayo y el 30 de junio
de 2010°'° (denominadas, Comunicaciones sobre la gobernanza econémica), en las que
manifestaba la necesidad de reforzar la vigilancia macroeconomica, presupuestaria y
estructural en la UE. Fruto de la iniciativa recogida en estas, y tras consultas con las
distintas partes interesadas, la Comisioén presentd un paquete de medidas formado por
seis proyectos legislativos. Concretamente, cuatro proyectos en materia presupuestaria
que comportan una importante reforma del PEC: se modifican los dos Reglamentos
existentes; se aprueba un nuevo Reglamento sobre la ejecucion de la vigilancia
presupuestaria en la UEM; y también se aprueba una nueva Directiva para establecer
marcos presupuestarios nacionales de calidad. Paralelamente, en materia de gobernanza
econdmica, se aprueban dos nuevos Reglamentos que tienen por objeto detectar y
afrontar eficazmente los desequilibrios macroeconémicos aparecidos en la UEM, en
particular, y en la UE, en general.

El PEC originario se fundamenta en los arts. 121 y 126 del TFUE. Por su parte,
los dos nuevos Reglamentos para reforzar la vigilancia en el seno de la UE en materia
de desajustes macroecondmicos encuentran su anclaje en el art. 136 del TFUE en
relacion con el art. 121.6 del TFUE. Estos dos preceptos recogen, respectivamente, la
coordinacién de las politicas de los Estados miembros, y la consideracion de las
politicas econdmicas como una cuestion de interés comun. Por ultimo, la base juridica
de la nueva Directiva sobre el marco presupuestario comun de los Estados miembros se
encuentra en el art. 126.14 del TFUE, el cual establece que “e/ Consejo, a propuesta de
la Comision y previa consulta al Parlamento Europeo, fijara normas de desarrollo y
definiciones para la aplicacion de las disposiciones del mencionado Protocolo”

(Protocolo sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo).

313 De este modo se define por la propia Comision el paquete de medidas, véase, COMISION EUROPEA
Gobernanza economica de la UE: la Comision presenta un paquete global de medidas legislativas, Press
Release, Bruselas, 29 de septiembre de 2010.

316 Respectivamente:

COMISION EUROPEA, Communication from the Commission to the European parliament, the European
Council, the Council, the European Central Bank, the Economic and Social Committee and the
Committee of the Regions, reinforcing economic policy coordination, COM(2010) 250 final, de 12 de
mayo de 2010, Bruselas.

COMISION EUROPEA, Communication from the Commission to the European Parliament, the
European Council, the Council, the European Central Bank, the European Economic and Social
Committee and the Committee of the regions. Enhancing economic policy coordination for stability,
growth and jobs — Tools for stronger EU economic governance, COM(2010), 367/2, de 30 de junio de
2010.
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Tomando como punto de partida la propuesta presentada por la Comision
Europea, y tras los dictdmenes del Banco Central Europeo y del Comité Econémico y
Social Europeo, el Consejo, el dia 16 de noviembre de 2011, aprobo el denominado Six
Pack, que se conforma, tal como estableci6 la Comision en su propuesta, por cinco
Reglamentos y una Directiva. Este paquete de medidas entr6 en vigor el 13 de
diciembre de 2011°"7.

Siguiendo la propuesta de la Comision, dos de los Reglamentos aprobados
reforman los dos Reglamentos del PEC preexistentes: el primero, a través del
Reglamento (UE) nim. 1175/2011 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de
noviembre de 2011, por el que se modifica el Reglamento (UE) nam. 1466/97 del
Consejo, relativo al refuerzo de la supervision de las situaciones presupuestarias y a la
supervision y coordinacion de las politicas economicas®®; y el segundo, a través del
Reglamento (UE) nim. 1177/2011 del Consejo, de 8 de noviembre de 2011, por el que
se modifica el Reglamento (UE) nim. 1467/97, relativo a la aceleracion y clarificacion
del procedimiento de déficit excesivo’"”. Asimismo, en el marco del procedimiento de
deéficit excesivo, se aprueba un tercer Reglamento (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 del euro®””) que introduce nuevas
sanciones financieras a los Estados de la UEM, las cuales se aplicardn en una fase

previa del procedimiento de déficit excesivo y con un enfoque gradual.

Junto a los tres Reglamentos que reforman y refuerzan las vertientes preventiva
y correctiva del procedimiento de déficit excesivo, en materia de gobernanza
econdmica, se aprueban otros dos Reglamentos que dan contenido a un nuevo
procedimiento para evitar y corregir desequilibrios macroecondémicos. Este
procedimiento se estructura, del mismo modo que el procedimiento de déficit excesivo,
en dos vertientes, una preventiva configurada a través del Reglamento (UE) num.
1176/2011 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de noviembre de 2011, relativo
a la prevencién y correccion de los desequilibrios macroeconémicos®>', y otra
correctiva, regulada en el Reglamento (UE) nim. 1174/2011 del Parlamento Europeo y

del Consejo, de 16 de noviembre de 2011, relativo a las medidas de ejecucion

3" La propuesta esté disponible en:
http://ec.europa.eu/economy finance/articles/eu economic situation/2010-09-

eu_economic_governance proposals_en.htm (tltima consulta, julio de 2013).
DO L 306 de 23 de noviembre de 2011.
DO L 306 de 23 de noviembre de 2011.
29 DO L 306 de 23 de noviembre de 2011.
21 DO L 306 de 23 de noviembre de 2011.
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destinadas a corregir los desequilibrios macroeconémicos excesivos en la zona del

22
eur03 .

En relacion con el nuevo procedimiento para controlar los desequilibrios
macroecondémicos que se puedan producir en los Estados miembros de la zona del euro,
cabe senalar que este posee caracteristicas diferenciales respecto del procedimiento de
déficit excesivo (como el establecimiento de indicadores macroeconémicos y umbrales
especificos para evaluar la situacion de cada Estado). Sin embargo, el nuevo
procedimiento también posee importantes similitudes con el procedimiento de déficit
excesivo (como la toma en consideraciéon de un amplio conjunto de factores para la
apertura del procedimiento —“‘examen exhaustivo”™— o la capacidad del Consejo de
rechazar las decisiones adoptadas por la Comisioén en el mecanismo del voto inverso).
Estos aspectos pueden comportar que el procedimiento para controlar los desequilibrios
macroeconémicos adolezca de algunas de las deficiencias que hasta el momento ha

.. / . . 2
presentado el procedimiento de déficit excesivo .

Finalmente, el Six Pack incluye la Directiva 2011/85/UE del Consejo, de 8 de
noviembre de 2011, sobre los requisitos aplicables a los marcos presupuestarios de los

. 24
Estados miembros®

. El objetivo de esta Directiva es determinar las obligaciones de las
autoridades nacionales para dar cumplimiento a las previsiones del art. 3 del Protocolo
num. 12 sobre el Procedimiento de Déficit Excesivo. En concreto, el apartado segundo
de este precepto establece que “los Estados miembros garantizaran que los
procedimientos nacionales en materia presupuestaria les permitan atender, en dicho
ambito, a sus obligaciones derivadas del Tratado. Los Estados miembros comunicaran
a la Comision, sin demora y de forma periodica, sus déficits previstos y reales y el nivel
de su deuda”. Para alcanzar este objetivo, la Directiva fija un minimo comun normativo
en materia de politica presupuestaria que debe existir en los ordenamientos juridico-

financieros internos de los Estados miembros.

A continuacidon analizaremos de forma detallada la reforma de los dos
reglamentos que conformaban el procedimiento de déficit excesivo originario, asi como

las nuevas medidas introducidas a través del Reglamento sobre la ejecucion efectiva de

DO L 306 de 23 de noviembre de 2011.

333 Véase un analisis detallado de la estructura y caracteristicas del procedimiento de supervision y
correccion de desequilibrios macroecondmicos excesivos en la Zona Euro, en MARCO PENAS, Ester,
“Reforma de la gobernanza econémica y la disciplina presupuestaria de la Unién Europea: el Six Pack”,
Revista Espariola de Control Externo, Vol. 14, (41), 2012, pp. 64 a 70.

**DO L 306 de 23 de noviembre de 2011.
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la supervision presupuestaria en la zona del euro y la Directiva sobre los requisitos

aplicables a los marcos presupuestarios de los Estados miembros.

2.A. Reforma de los Reglamentos del PEC

Reforma de la vertiente preventiva del Pacto de Estabilidad y Crecimiento

En septiembre de 2010, la Comision presentd la propuesta de Reglamento que
modificaba el Reglamento (UE) nim. 1466/97°*°. El 16 de noviembre de 2011, se
aprobo el Reglamento (UE) nam. 1175/2011 del Parlamento Europeo y del Consejo, por
el que se modifica el Reglamento (CE) num. 1466/97 del Consejo, relativo al refuerzo
de la supervision de las situaciones presupuestarias y a la supervision y coordinacion de

las politicas econdmicas (en adelante, Reglamento de Supervision de 2011).

El texto del nuevo Reglamento contiene novedades relevantes respecto al
Reglamento de Supervision, en su version dada por el Reglamento (CE) nam.
1055/2005. A continuacion destacaremos las mas significativas:

En primer lugar, el Reglamento persigue, en términos generales, reforzar la
supervision ejercida sobre los Estados miembros. Como mecanismo central para llevar a
cabo este objetivo se introduce, de acuerdo con lo dispuesto en el art. 121.2 del
TFUE*, el semestre europeo para la coordinacion de las politicas econémicas. El

semestre europeo, regulado en el art. 2 del Reglamento de Supervision de 2011°%

, €s un
periodo de seis meses (de enero a junio) durante el cual se llevan a cabo dos tipos de
acciones. El primer tipo de acciones persigue determinar los principales retos a los que
se enfrenta tanto la UE como la zona del euro, y ofrecer orientaciones estratégicas sobre
las politicas presupuestarias que deben llevarse a cabo. Las medidas concretas que se
adoptan son: en enero la Comision presenta el Estudio Prospectivo Anual sobre
Crecimiento que se debate en el Consejo de la UE y en el Parlamento Europeo (durante
el mes de febrero). Tomando como punto de partida este Estudio Prospectivo Anual

sobre Crecimiento, el Consejo Europeo adopta, en el mes de marzo, las prioridades de

323 CoMISION EUROPEA, Propuesta de reforma del Reglamento de supervision, COM(2010) 526 final,
de 29 de septiembre de 2010, Bruselas.

326 Este precepto del TFUE establece que “el Consejo, sobre la base de una recomendacion de la
Comision, elaborara un proyecto de orientaciones generales para las politicas economicas de los
Estados miembros y de la Union y presentard un informe al respecto al Consejo Europeo”.

2TE] Reglamento (UE) nam. 1175/2011 adiciona una nueva seccion al art. 2 del Reglamento de
Supervision.
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reforma para la UE y los Estados miembros. El segundo tipo de actuaciones buscan la
supervision de las politicas presupuestarias y estructurales de los Estados. Esta
supervision parte de los Programas de Estabilidad y Convergencia y de los Programas
Nacionales de Reforma presentados en abril por los Estados. Durante el mes de mayo,
los Programas son evaluados por la Comision, la cual emite sus recomendaciones. Las
recomendaciones a los Estados son debatidas y aprobadas por el Consejo Europeo en el
mes de junio. Esta segunda fase del semestre europeo persigue detectar y corregir, a lo
largo del periodo de preparacion de las principales decisiones presupuestarias

nacionales, las posibles incoherencias y desequilibrios que aparezcan®*.

Una vez concluido el semestre europeo, se inicia lo que se puede denominar el
semestre nacional, en el que los Estados deben tomar sus decisiones internas en materia
de politica econdomica y presupuestaria siguiendo las directrices marcadas en las

recomendaciones del semestre europeo.

La no adopcidén de medidas por parte de un Estado frente a las orientaciones
recibidas podrd dar lugar a tres tipos de intervenciones: la emision de nuevas
recomendaciones con miras a la adopcion de medidas especificas; la aprobacion de una
advertencia de la Comision de conformidad con lo establecido en el art. 121.4 del
TFUE’*; o la aplicacion de las medidas establecidas en el Reglamento del
Procedimiento de Déficit Excesivo y en el nuevo Reglamento (UE) num. 1176/2011,

relativo a la prevencion y correccion de desequilibrios macroeconémicos.

La segunda novedad introducida por el Reglamento de Supervision de 2011 es la
referencia expresa a la necesidad de presentar Programas de Estabilidad o
Convergencia basados en el marco macropresupuestario mas probable o mas prudente.
A su vez, las informaciones presentadas deberan compararse con las informaciones mas
actualizadas de la Comision y, en su caso, con las de otros organismos independientes

(art. 3.2 bis del Reglamento de Supervision de 2011). Ademas, si existen divergencias

28 En materia de supervisién presupuestaria, se han aprobado dos nuevos Reglamentos que
conforman el denominado 7wo Pack. El Two Pack pretender dar un paso mas en la supervision de las
politicas presupuestarias de los Estados, e introduce medidas de control directo de los presupuestos de los
Estados por parte de la Comision. Véase, infra, Capitulo II, epigrafe La necesidad de datos estadisticos
fiables para poder determinar el cumplimiento de la disciplina presupuestaria de la UE, pp. 142 y ss.

2Bl art. 121.4 del TFUE establece que “cuando, con arreglo al procedimiento establecido en el
apartado 3 (de supervision multilateral), se compruebe que la politica econémica de un Estado miembro
contradice las orientaciones generales mencionadas en el apartado 2 o puede poner en peligro el
correcto funcionamiento de la union economica y monetaria, la Comision podra dirigir una advertencia
a dicho Estado miembro. El Consejo, por recomendacion de la Comision, podra dirigir las
recomendaciones necesarias al Estado miembro de que se trate. El Consejo, a propuesta de la Comision,
podra decidir hacer publicas sus recomendaciones”.
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significativas entre el marco macropresupuestario elegido y las previsiones de la
Comisidn, es necesario que tales diferencias estén debidamente motivadas. Este
precepto hace referencia al principio de prudencia, que ha sido recogido con caracter
general en el art. 4 de la Directiva 2011/85/UE del Consejo, de 8 de noviembre de 2011,

sobre los requisitos aplicables a los marcos presupuestarios de los Estados miembros.

En tercer lugar, la reforma de la vertiente preventiva del PEC adiciona un tercer
principio basico para la supervision de las politicas presupuestarias de los Estados
miembros: el principio sobre politica fiscal prudente®™’. La vertiente preventiva del
PEC originario —e igualmente la del PEC tras la reforma de 2005— se fundamentaba en
dos principios a los que debian dar cumplimiento todos los Estados miembros de la UE.
El primero de ellos es la obligacion de alcanzar sus respectivos objetivos
presupuestarios a medio plazo. El segundo principio hace referencia a la trayectoria de
ajuste para alcanzar el objetivo presupuestario en los casos en los que este no se cumpla;
concretamente, fija la obligacion de reducir el déficit en un 0,5 % de su PIB

1
anualmente>'

Como hemos indicado, el Reglamento de Supervision de 2011 adiciona el
principio sobre politica fiscal prudente. Este principio establece que el crecimiento del

. . 2 .7
gasto anual no debe exceder un porcentaje medio prudente®> en relacion con el

3% La propuesta de Reglamento de Supervision presentada por la Comision en septiembre de 2010
denominaba de este modo al nuevo principio limitativo del gasto publico; no obstante, el texto final del
Reglamento de Supervision no recoge esta expresion.

331 En cuanto al segundo de los principios, relativo a la valoracion de la trayectoria de ajuste hacia el
objetivo presupuestario a medio plazo, el art. 5 del Reglamento de Supervision de 2011 (tal como ya
establecio el Reglamento (CE) num. 1055/2005) determina que la evaluacion debe partir del saldo
presupuestario ajustado en funcion del ciclo, una vez excluidas las medidas puntuales y otras medidas de
caracter temporal. En su valoracion, el Consejo y la Comision deben tomar en consideracion si se hace un
mayor esfuerzo en épocas de bonanza econémica, mientras que el esfuerzo puede ser mas limitado en
tiempos adversos. Por tanto, la norma mantiene su caracter anticiclico establecido tras la reforma de 2005,
y se hace énfasis en el elemento estructural con independencia de las medidas puntales. Como novedad, el
art. 5 del Reglamento de Supervision de 2011 establece que la Comision y el Consejo deberan tener en
cuenta, en particular, “los ingresos inesperados o las caidas inesperadas en los ingresos”.

32 E] art. 5 de la propuesta de la Comision de 2010 contenia el concepto “porcentaje medio prudente
de gasto publico en relacion con el PIB”. Este concepto no se recoge de forma expresa en la version
definitiva del Reglamento de Supervision de 2011, pero la esencia del principio es la misma, evitar gastos
excesivos en fases de poco crecimiento econémico.

Tomando como punto de partida el concepto “porcentaje medio prudente de gasto publico en
relacion con el PIB”, la propuesta de la Comision establecia que, si el objetivo presupuestario a medio
plazo no se habia alcanzado, el gasto tenia que estar claramente por debajo del porcentaje medio prudente
en relacion con el PIB. Por el contrario, si era posible sobrepasar el porcentaje medio prudente si el
objetivo presupuestario a medio plazo se habia alcanzado claramente, o si el exceso de crecimiento en el
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crecimiento del PIB (art. 5 del Reglamento de Supervision de 2011). Bajo esta premisa,
la Comision y el Consejo evaluaran si la trayectoria del gasto publico de un Estado se
adapta a las siguientes condiciones: “a) en el caso de los Estados miembros que hayan
alcanzado el objetivo presupuestario a medio plazo, [que] el crecimiento anual del
gasto no exced[a] de una tasa de crecimiento potencial del PIB a medio plazo que sirva
de referencia, a menos que el exceso se compense con medidas discrecionales relativas
a los ingresos; b) en el caso de los Estados miembros que no hayan alcanzado aun su
objetivo presupuestario a medio plazo, [que] el crecimiento anual del gasto no exced|[a]
de una tasa inferior a una tasa de crecimiento potencial del PIB a medio plazo que
sirva de referencia, a menos que el exceso se compense con medidas discrecionales en

relacion con los ingresos™ .

Por tanto, si el Estado da cumplimiento al objetivo presupuestario a medio plazo,
su gasto debera estar por debajo de una tasa de crecimiento potencial del PIB; ahora
bien, si no da cumplimiento a este objetivo, su gasto debera ser una tasa inferior a la
tasa de crecimiento potencial del PIB. El objetivo fundamental de este nuevo principio
es garantizar que los ingresos extraordinarios no se destinen a cubrir gastos, sino a

reducir la deuda publica.

El principio de politica fiscal prudente constituye la primera limitacion directa
del volumen de gasto y de su destino regulada en el PEC. Los otros dos objetivos
preexistentes en la vertiente preventiva (alcanzar el objetivo presupuestario a medio
plazo y reducir el déficit en un 0,5 % del PIB anualmente cuando el objetivo
presupuestario no se cumple) no hacen referencia especifica a ninguna de las vertientes
del presupuesto, ingreso o gasto, sino a una situacion presupuestaria de equilibrio o
tendente al mismo. De igual forma, en la vertiente correctiva del PEC (art. 126 del
TFUE y el Reglamento del Procedimiento de Déficit Excesivo), los criterios del déficit
y la deuda publicos fijados como parametros para la apertura del procedimiento de

, . . .y . . .y 4
déficit excesivo tampoco hacen alusion a obligaciones de reduccion del gasto®>*.

gasto, respecto del porcentaje medio prudente, iba acompafiado de medidas discrecionales en la vertiente
del ingreso.

Esta distincion, a nuestro parecer, era mas clara que la finalmente recogida en el art. 5 del Reglamento
de Supervision de 2011.

333 E] apartado b) del art. 5 del Reglamento de Supervision concluye que “la diferencia entre la tasa
de crecimiento del gasto publico y una tasa de crecimiento potencial del PIB a medio plazo que sirva de
referencia se establece de tal manera que asegure un ajuste apropiado hacia el objetivo presupuestario a
medio plazo”.

3% Tan solo una vez incumplido el criterio del déficit, la Comision en su informe “tendrd en cuenta si

el déficit publico supera los gastos publicos de inversion” (art. 126.3 del TFUE).
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De todos modos, el principio de politica fiscal prudente no supone una
limitacidon por completo del gasto publico. Este principio otorga un determinado margen
de maniobra al Legislador presupuestario nacional para que introducir medidas de
incremento de ingresos a través de las cuales —a pesar de incrementar el gasto por
encima de una tasa de crecimiento potencial del PIB— se pueda dar cumplimiento al

principio de politica fiscal prudente.

En cuanto a la ejecucion de la supervision, el art. 6 del Reglamento de
Supervision de 2011 regula las medidas que pueden ser adoptadas por la Comision y el
Consejo en caso de desviaciones significativas respecto de la trayectoria de ajuste hacia
el objetivo presupuestario a medio plazo. El precepto determina que el incumplimiento
por parte del Estado faculta a la Comisién a intervenir’™, y si dicho incumplimiento
persiste o es especialmente grave, se abre la posibilidad de que la Comision emita una
recomendacion al Consejo para que este adopte medidas basadas en el art. 121.4 del
TFUE.

Ademas, si en el plazo maximo de cinco meses, el Estado no toma las medidas
adecuadas para dar cumplimiento a las recomendaciones efectuadas por el Consejo, la
Comision recomendara al Consejo que adopte una decisidon, por mayoria cualificada,
indicando que no se ha tomado ninguna medida efectiva. La Comision podra
recomendar simultaneamente al Consejo que adopte una recomendacién revisada sobre

las medidas politicas necesarias.

En caso de que el Consejo no adopte la decision sobre la recomendacion de la
Comisién en la que se constate que no se han tomado medidas efectivas, y el Estado
miembro de que se trate siga sin adoptar las medidas oportunas, la Comision,
transcurrido un mes de su primera recomendacion, recomendard al Consejo que adopte
la decision en la que se constate que no se ha tomado ninguna medida efectiva. La
decision se considerara adoptada por el Consejo a menos que este decida, por mayoria
simple, rechazar la recomendacion de la Comision en el plazo de diez dias. La Comision
podréd recomendar simultaneamente al Consejo que adopte una recomendacion revisada

sobre las medidas politicas necesarias, de conformidad con el articulo 121.4 del TFUE.

Las acciones descritas hasta el momento, basicamente la formulacién de

advertencias y recomendaciones, pueden ir acompafiadas de medidas correctivas. Estas

3 En el caso de que existan desviaciones importantes, reales o previstas, de la situacién
presupuestaria respecto del objetivo presupuestario a medio plazo o de la trayectoria de ajuste apropiada
para lograrlo, el nuevo art. 6 del Reglamento de Supervision capacita a la Comisidén para emitir una
advertencia al Estado miembro de que se trate.
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constituyen las primeras intervenciones de naturaleza punitiva adoptadas en la vertiente
preventiva del PEC; solo son aplicables a los Estados de la UEM; y adoptan la forma de
un depodsito generador de intereses de una cuantia equivalente al 0,2 % del PIB del
Estado. Este deposito debera constituirse tras la propuesta de la Comision, salvo si el
Consejo, por mayoria cualificada, establece lo contrario en diez dias™®. Estas sanciones
seran analizadas con detalle durante el estudio del nuevo Reglamento (UE) num.
1173/2011 sobre la ejecucion efectiva de la supervision presupuestaria de la zona del

curo.

Una vez apuntados los cambios introducidos, debemos realizar algunas
apreciaciones. En primer lugar, a pesar del establecimiento de un nuevo principio y la
fijacion de criterios objetivos —de caracter numérico— para valorar la existencia de
desviaciones graves del objetivo de estabilidad presupuestaria a medio plazo™’, la
supervision efectuada por las instituciones europeas sigue teniendo un importante
componente discrecional. En este sentido, cuando la Comision y el Consejo evaltan la
posible desviacion del objetivo presupuestario a medio plazo, o del no cumplimiento de
la trayectoria de ajuste para alcanzar el objetivo a medio plazo, toman en consideracion
diferentes factores de la situacién econdmica y presupuestaria del Estado examinado®>®.
Como establece el art. 5 del Reglamento de Supervision de 2011, se llevara a cabo una

valoracion general en la que se analizaran aspectos como: el estado de la deuda publica

336 Esta medida se regula de forma especifica en el art. 4 del Reglamento (UE) num. 1176/2011 sobre
la ejecucion eficaz de la supervision presupuestaria en la zona del euro.

7 En concreto, respecto a la valoracién de la importancia de la desviacion deben tomarse en
consideracion los dos criterios fijados en el art. 6 del nuevo Reglamento de Supervision de 2011; estos
son: “a) en el caso de un Estado miembro que no haya alcanzado el objetivo presupuestario a medio
plazo, cuando se valore el cambio del saldo estructural, si la desviacion es de al menos el 0,5 % del PIB
en un solo anio o de al menos el 0,25 % del PIB como promedio anual en dos afios consecutivos; b)
cuando se evalue la evolucion del gasto excluyendo las medidas discrecionales relativas a los ingresos, si
la desviacion tiene una repercusion total en el saldo presupuestario de las administraciones publicas de
al menos el 0,5 % del PIB en un solo afio o de forma acumulada en dos afios consecutivos”.

Ahora bien, tras fijar estos criterios numéricos, el art. 6 del Reglamento de Supervision de 2011
establece dos supuestos en los que la desviacion de la evolucion del gasto no se considerara significativa:
“si el Estado miembro de que se trate ha superado el objetivo presupuestario a medio plazo, teniendo en
cuenta la posibilidad de unos ingresos inesperados significativos y que los planes presupuestarios
establecidos en el programa de estabilidad no hagan peligrar dicho objetivo durante todo el periodo
cubierto por el programa”. E “igualmente, la desviacion podrda no considerarse si se deriva de un
acontecimiento inusitado que esté fuera del control del Estado miembro afectado y que tenga una gran
incidencia en la situacion financiera de las administraciones publicas, o en caso de crisis economica
grave en la zona del euro o en el conjunto de la UE, siempre que dicha desviacion no ponga en peligro la
sostenibilidad presupuestaria a medio plazo”.

¥ De hecho, se amplia sustancialmente la informacion que debe ser remitida por los Estados
miembros en sus Programas de Estabilidad y Convergencia y que serd objeto de evaluacion por la
Comision y el Consejo. Los arts. 3 y 7 recogen, respectivamente, la informacion requerida para los
Programas de Estabilidad y para los Programas de Convergencia.
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y el riesgo de su sostenibilidad global; la realizacion de ajustes mas acentuados en
¢pocas de bonanza o de ajustes mas limitados si se trata de tiempos adversos para la
economia; y en particular se tomardn en consideracion los ingresos inesperados y las
caidas inesperadas de ingresos. La valoracion de las circunstancias particulares de cada
Estado, si bien es uno de los objetivos del nuevo PEC, puede convertir la supervision en
una cuestion casuistica, mermando su aplicacion igualitaria respecto de todos los
Estados miembros. No podemos obviar que la primera reforma del PEC en 2005 se
produjo tras su aplicacion desigual entre Estados miembros; sefialadamente, al no
iniciarse el procedimiento de déficit excesivo respecto de Francia y Alemania tras sus
respectivos incumplimientos de los criterios fijados en el art. 126 del TFUE y el
Reglamento (CE) num. 1467/97, relativo a la aceleracion y clarificacion del

Procedimiento de Déficit Excesivo>".

La segunda apreciacion es relativa al sistema de voto inverso. Con cardcter
general, en el marco del PEC, la Comision tiene la competencia de iniciativa del
procedimiento y el Consejo aprueba la medida de forma definitiva. Asi sucede, por
ejemplo, en el inicio del procedimiento de déficit excesivo (regulado en el art. 126 del
TFUE). Sin embargo, en los nuevos Reglamentos que conforman el Six Pack, para
algunas medidas, como las dos analizadas y otras que veremos mas adelante, se ha
introducido el sistema de voto inverso. A través del voto inverso la recomendacion
efectuada por la Comision sobre la no adopcion de ninguna medida efectiva por parte
del Estado miembro, o la decision de la Comision sobre la constitucion del depodsito con
intereses, seran tomadas salvo si el Consejo se pronuncia en contra del pronunciamiento
de la Comision en el plazo de diez dias, en el primer supuesto por mayoria simple y en

’ . 4
el segundo por mayoria cualificada®®.

En cuanto a la efectividad del voto inverso, este sistema constituye un avance
relativo en la ejecucion de las medidas de supervision y correctivas del PEC, en tanto en
cuanto da cierta automaticidad a la decision de la Comision. No obstante, la
automaticidad es tan solo parcial, porque el Consejo podra decidir rechazar la

. r . 41
propuesta, para lo cual solo necesita alcanzar la mayoria cualificada®®', no la

339 yéase, supra, Capitulo 1, epigrafe Situacion precedente y causas de la reforma, pp. 59 y ss.

0 E] hecho de que se requiera la mayoria simple del Consejo es una singularidad, puesto que en la
mayor parte de los supuestos en los que se ha introducido el sistema de voto inverso el Consejo debe
alcanzar la mayoria cualificada para rechazar la decision de la Comision.

! Sobre la capacidad de los Estado “grandes” de alcanzar la minoria de bloqueo ya nos
pronunciamos con anterioridad. Véase, supra, Capitulo I, epigrafe Vertiente correctiva: el procedimiento
aplicable en caso de déficit excesivo, pp. 46 y ss.

Con la introduccioén del nuevo sistema de voto, el proceso se invierte pero las consecuencias son

parejas. En este caso, la unién de los Estados grandes puede comportar alcanzar con facilidad la minoria
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unanimidad. Ademas, el mecanismo de voto inverso unicamente se establece para la
adopcion de determinadas decisiones (como es la aplicacion de las sanciones tanto en la
vertiente preventiva como en la vertiente correctiva), pero no para todas. Asi, por
ejemplo, la decision clave de apertura del procedimiento de déficit excesivo sigue

adoptandose por el sistema de voto tradicional®**,

Antes de concluir el analisis del Reglamento de Supervision de 2011, debemos
sefialar que este contiene una nueva seccion, la Seccioén 3 bis. En ella se recoge, entre
otros aspectos, el nuevo principio de independencia estadistica (art. 10 del Reglamento
de Supervision de 2011). La independencia de las autoridades estadisticas nacionales es
un elemento central para llevar a cabo la supervision, en la medida en que las
autoridades estadisticas son las encargadas de elaborar y controlar la informacion
presentada en los Programas de Estabilidad y Convergencia. En concreto, las
autoridades estadisticas deben determinar los niveles de déficit y deuda publicos
existentes en aplicacion de los criterios del Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y
Regionales (en adelante, SEC-95)’*. La fiabilidad de los datos estadisticos es un
elemento crucial. Tanto es asi que la manipulacion de las estadisticas comportara la
aplicacion de sanciones a los Estados. Estas sanciones estan reguladas en el Reglamento
(UE) nam. 1173/2011 sobre la ejecucion efectiva de la supervision presupuestaria de la

zona €uro.

Reforma de la vertiente correctiva del Pacto de Estabilidad y Crecimiento

En la vertiente correctiva, partiendo de la propuesta de la Comision*, el

Consejo aprobd el Reglamento (UE) nim. 1177/2011 del Consejo, de 8 de noviembre

del bloqueo en el Consejo y, en consecuencia, que no se alcance la mayoria cualificada necesaria para
rechazar la propuesta de la Comision. Este hecho podria dotar de mayor automaticidad a las decisiones de
la Comision, ahora bien, dejaria en una posicion de clara ventaja a los Estados grandes frente a los
pequeios. El posicionamiento de los Estados grandes en el seno del Consejo determinara la paralizacion,
o tramitacion, de las acciones de la Comisién cuya aprobacion se lleva a cabo por el sistema de voto
inverso.

**2 para introducir un cambio en el sistema de voto para la apertura del procedimiento de déficit
excesivo seria necesario modificar el TFUE. Este tltimo reserva la apertura del procedimiento al Consejo
(art. 126.6 del TFUE), dejando en manos de la Comision tan solo la recomendacién de su apertura (art.
126.5 del TFUE).

3 Reglamento (CE) nim. 2223/96 del Consejo, de 25 de junio de 1996, relativo al sistema de cuentas
nacionales y regionales de la Comunidad. Los Estados miembros deben utilizar el Sistema Europeo de
Cuentas (SEC-95) para elaborar y presentar todas las previsiones y documentacion requeridas por las
instituciones europeas en materia de disciplina presupuestaria.

3 CoMISION EUROPEA, Proposal for a Regulation of the European parliament and of the Council
amending Regulation (EC), No 1467/97 on the strengthening of the surveillance of budgetary positions
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de 2011, por el que se modifica el Reglamento (CE) ntim. 1467/97, relativo a la
aceleracion y clarificacion del Procedimiento de Déficit Excesivo (en adelante,

Reglamento del Procedimiento de Déficit Excesivo de 2011)**.

En la exposicion de los elementos legales de la propuesta de Reglamento, la
Comisién recoge las principales caracteristicas de la aplicacion del procedimiento de

7 . . 4
déficit excesivo llevada a cabo hasta el momento>*°.

En primer lugar, la Comision destaca la aplicacion “regular del procedimiento”
a pesar de las circunstancias existentes de crisis econdmica. Sin embargo, la practica ha
demostrado que el procedimiento, si bien si se inicia, no llega a concluirse. En segundo
lugar, la priorizacion del criterio del déficit como estandar para determinar la apertura
del procedimiento de déficit excesivo, en detrimento del criterio de la deuda publica. En
este punto, la Comisién subraya la necesidad de tomar en consideracion también la
existencia de elevados volumenes de deuda publica, los cuales pueden llegar a afectar a
las finanzas publicas de un Estado, mas, incluso, que situaciones puntuales de déficit
elevado. Como hemos sefialado anteriormente, la desatencion preexistente del
cumplimiento del criterio de la deuda publica se ha debido a varios factores. Entre ellos
se encuentran: por un lado, la naturaleza menos concisa de la redaccion del criterio de la
deuda publica en el art. 126 del TFUE, siendo especialmente indeterminada la nocion
“disminucion sustancial y continuada’ del volumen de deuda publica; y, por otro lado,
el impacto que en los niveles de deuda publica tienen variables que se encuentran fuera
del control del gobierno, en particular la inflacion. En tercer lugar, la Comision apunta
la falta de credibilidad de las sanciones, las cuales se aplican en un momento en que la
situacion financiera del Estado esta tan deteriorada que la amenaza de las mismas es

menos creible.

Dadas las deficiencias apuntadas, el Reglamento del Procedimiento de Déficit

Excesivo de 2011 introduce los siguientes cambios:

Precisa el concepto “disminucion sustancial y continuada” de la deuda publica
hacia el limite del 60 % del PIB. El art. 2 del Reglamento del Procedimiento de Déficit

and the surveillance and coordination of economic policies, COM(2010), 522 final, 29 de septiembre de
2010.

5 Cabe destacar que el art. 1.2 del Reglamento del Procedimiento de Déficit Excesivo de 2011
establece que, a sus efectos, se consideran Estados miembros participantes “los Estados miembros cuya
moneda es el euro”, y no el conjunto de los Estados miembros de la Union Europea.

346 yéase, COMISION EUROPEA, Proposal for a Regulation of the European parliament and of the
Council amending Regulation (EC), No 1467/97 on the strengthening of the surveillance of budgetary
positions and the surveillance and coordination of economic policies, cit., pp. 5y 6.
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Excesivo de 2011 establece que un Estado cumple este criterio de la deuda publica si,
en los ultimos tres afios, ha llevado a cabo una reduccion de la distancia respecto del
valor de referencia en un porcentaje del orden de una veinteava parte al afio. Asimismo,
con base en el art. 2 del Reglamento, se considerard que el criterio de la deuda también
se cumple “si las previsiones presupuestarias de la Comision indican que la reduccion
exigida del diferencial se producira en el periodo de tres arios que comprende los dos
anos siguientes al ultimo ario respecto del cual se dispone de datos. Para un Estado
miembro objeto de un procedimiento de déficit excesivo el 8 de noviembre de 2011 y
durante un periodo de tres anos a partir de la correccion del déficit excesivo, se
considerara que el requisito correspondiente al criterio de la deuda se ha cumplido si
el Estado miembro en cuestion realiza suficientes progresos para su cumplimiento,
conforme a la evaluacion efectuada en el dictamen que adopte el Consejo sobre su
programa de estabilidad o convergencia”. Como se puede observar, el criterio de la
reduccion de deuda publica (de forma sustancial y continuada) es un principio estricto,
pero se flexibiliza con posterioridad, dejando un importante margen de maniobra a los
Estados para efectuar la reduccion de sus niveles de deuda publica.

Ademas, el incumplimiento de este valor de reduccion de déficit no tiene por qué
comportar obligatoriamente la apertura del procedimiento de déficit excesivo. La
declaracion de déficit excesivo parte de un informe elaborado por la Comision (art.
126.3 del TFUE®""), y para la realizacién del informe la Comisién analiza un conjunto
amplio de factores, que el Reglamento del Procedimiento de Déficit Excesivo de 2011
califica como “factores pertinentes”. Estos factores se recogen en los apartados 3,4y 5
del art. 2 del Reglamento del Procedimiento de Déficit Excesivo de 2011. La Comision
destaca entre los factores a tener en cuenta: la evolucién de la deuda publica; un
crecimiento nominal muy bajo que impida la reduccién de la deuda publica; factores
vinculados al riesgo en la estructura de la deuda publica; el nivel de endeudamiento del
sector privado; y los posibles pasivos implicitos, como los derivados del envejecimiento

de la poblacion®*®.

T El apartado 3 del art. 126 del TFUE determina que “si un Estado miembro no cumpliere los
requisitos de uno de estos criterios o de ambos, la Comision elaborard un informe, en el que también se
tendra en cuenta si el déficit publico supera los gastos publicos de inversion, asi como todos los demds
factores pertinentes, incluida la situacion economica y presupuestaria a medio plazo del Estado
miembro”.

38 yéase, COMISION EUROPEA, Communication from the commission to the European parliament, the
European council, the council, the European central bank, the European economic and social committee
and the committee of the regions. Enhancing economic policy coordination for stability, growth and jobs
— Tools for stronger EU economic governance, COM(2010), 367/2, 30 de junio de 2010, Bruselas, p. 5.
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En relacion con la tramitacion del procedimiento, una vez se ha comprobado la
existencia de déficit excesivo, el Reglamento del procedimiento de déficit excesivo de
2011 intenta que esta sea mas agil. Hay que tener en cuenta que, tras la reforma
efectuada en 2005, debido a la introduccion de nuevos elementos de valoracion de las
situaciones presupuestarias de los Estados y de la ampliacion de los plazos de las
diferentes fases del procedimiento, dificilmente el procedimiento de déficit excesivo ha
llegado a su fin, entendido este ultimo como la aplicacion de las sanciones. En la mayor
parte de los casos se ha apreciado la existencia de factores que han evitado la apertura
del procedimiento o, una vez abierto, estos factores han demorado la transicion a fases
ulteriores. En la practica, el plazo que se proporciona a los Estados para solventar la
situacion de déficit excesivo entre recomendaciones, recomendaciones revisadas,

advertencias y advertencias revisadas puede alcanzar los cinco afos.

Para evitar estas dilaciones, los plazos del procedimiento de déficit excesivo se
reducen. La recomendacion del Consejo debe fijar un plazo méximo de seis meses para
que el Estado miembro afectado tome medidas efectivas y, en los casos en los que la
gravedad de la situacion lo justifique, el plazo puede ser de tres meses. En cuanto al
plazo para la correccion del déficit excesivo, este deberd completarse en el afio siguiente
a su deteccion, salvo que concurran circunstancias especiales. Por tltimo, el Consejo en
su recomendacion fijara la obligacion de efectuar mejoras anuales minimas equivalentes
al 0,5 % del PIB. Se puede observar que la dureza inicial de la norma se matiza
mediante la introduccién de salvedades. De nuevo, el plazo de correccion del déficit
excesivo podrd ser superior a un afo si aparecen factores econdémicos adversos e
inesperados que tengan importantes consecuencias desfavorables para la Hacienda
publica (art. 3.5 del Reglamento del Procedimiento de Déficit Excesivo de 2011). Esta
situacion puede dar lugar a que el Consejo, partiendo de una recomendacion de la
Comision, adopte una recomendacion revisada. Esta recomendacion tendrd en
consideracion, de nuevo, “los factores pertinentes” recogidos en el art. 2 del
Reglamento del Procedimiento de Déficit Excesivo de 2011. De igual forma, si en fases
posteriores del procedimiento de déficit excesivo, el Estado adopta medidas efectivas
para ajustarse a la advertencia formulada por el Consejo, pero aparecen factores
economicos adversos e inesperados, el Consejo, partiendo de una nueva recomendacion
de la Comision y valorando la existencia de los “factores pertinentes” del art. 2 del
Reglamento del Procedimiento de Déficit Excesivo de 2011, podra adoptar una
advertencia revisada. En esta advertencia revisada el Consejo podra prorrogar el plazo —

un ailo como norma general— para la correccion del déficit.

Lo anterior nos lleva a concluir que el procedimiento de déficit excesivo descrito

mantiene importantes similitudes con el procedimiento vigente hasta la reforma de
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2011. La toma en consideracion de los “factores pertinentes” puede comportar la
aprobacion por el Consejo de sucesivas recomendaciones, recomendaciones revisadas,
advertencias y advertencias revisadas que dilaten el procedimiento y lo paralicen en
fases intermedias. Si se producen aplazamientos excesivamente amplios, la credibilidad
del valor correctivo del procedimiento de déficit excesivo sera escasa. Por ello, si no se
lleva a cabo una aplicacion estricta de los nuevos plazos més breves, es posible que el
nuevo procedimiento acabe adoleciendo de las mismas deficiencias que el
procedimiento de déficit excesivo anterior. Este ultimo se convirtid, en algin sentido, en
una prolongacién de la vertiente preventiva, al constituir un segundo plan de actuacion
para la reduccion del déficit excesivo, sin llegar a aplicarse las medidas estrictamente

sancionadoras.

En relacidon con las sanciones, junto a las sanciones originarias aplicables en la
fase final del procedimiento de déficit excesivo (reguladas en los arts. 6 y 12 del
Reglamento del Procedimiento de Déficit Excesivo de 2011), se introducen nuevas
sanciones financieras que se aplicaran en una fase previa del procedimiento y con un
enfoque gradual. En concreto, tras la declaracion de déficit excesivo respecto de un
Estado, se constituira un deposito sin devengo de intereses por valor del 0,2 % del
PIB**”. Este depésito se convertira en multa en aquellos casos en los que se incumplan
las recomendaciones iniciales para corregir el déficit excesivo. Estas sanciones se
regulan en el nuevo Reglamento (UE) niim. 1173/2011, sobre la ejecucion efectiva de la
supervision presupuestaria de la zona del euro, y su aprobacion por la Comision y el
Consejo se llevara a cabo a través del sistema de voto inverso. Asi, la decision de la
Comision que obligue a la constitucion del deposito sin intereses se considerard
adoptada por el Consejo a menos que, por mayoria cualificada, este decida rechazar la

recomendacion de la Comision en el plazo de diez dias.

Ante estos cambios debemos formular varias consideraciones. El nuevo
Reglamento del Procedimiento de Déficit Excesivo no introduce sanciones de distinta

naturaleza. La Comisidn, en su Comunicacion de 30 de junio 2010° 50, indicé una serie

% Este deposito, por tanto, es de importe equivalente al de las sanciones recogidas en las fases finales
del procedimiento de déficit excesivo. El objetivo de la Comision es mantener una vinculacion entre las
cuantias de las sanciones y el presupuesto de la UE. Véase, COMISION EUROPEA, Communication from
the commission to the European parliament, the European council, the council, the European central
bank, the European economic and social committee and the committee of the regions. Enhancing
economic policy coordination for stability, growth and jobs — Tools for stronger EU economic
governance, COM(2010) 367/2, 30 de junio de 2010, Bruselas, p. 9.

330 CoMISION EUROPEA, Communication from the commission to the European parliament, the
European council, the council, the European central bank, the European economic and social committee
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de sanciones e incentivos complementarios al uso de depositos o multas, que finalmente
no se han recogido ni en el Reglamento del Procedimiento de Déficit Excesivo de 2011
ni en el Reglamento (UE) nam. 1173/2011, sobre la ejecucion efectiva de la supervision
presupuestaria en la zona del euro. La Comision describid este conjunto de nuevas
medidas como una “caja de herramientas” a las cuales se podia recurrir segin las
circunstancias especificas de cada Estado. En este conjunto de medidas se encontraba la
aplicacion de reducciones en los programas de gasto de la UE respecto del Estado
miembro inmerso en un procedimiento de déficit excesivo®>'. La Comision precisé que
estas sanciones no debian afectar a los beneficiarios finales de los fondos de la UE, sino
a los pagos que la UE efectua a los Estados miembros, o a los pagos en los que los

Estados miembros actiian a modo de intermediarios.

Para que una categoria de gasto de la UE pudiera verse afectada, debian
cumplirse una serie de criterios entre los cuales se encontraban: que fueran fondos
programados y gestionados de forma compartida entre el Estado y la UE; que tuvieran
el tamafio suficiente como para ser considerados sanciones o incentivos; y que tuvieran

un impacto (potencial) en la calidad del gasto publico y el ajuste estructural®>.

and the committee of the regions. Enhancing economic policy coordination for stability, growth and jobs
— Tools for stronger EU economic governance, COM(2010) 367/2, 30 de junio de 2010, Bruselas.

31 En la actualidad el sistema de financiacion del presupuesto de la UE ya recoge mecanismos que
fomentan el principio de finanzas publicas solidas. En particular, el sistema de recursos propios prevé que
los depositos pagados por un Estado incumplidor de este principio reduzcan la contribucion al
presupuesto de la UE de aquellos Estados que no poseen déficit excesivo, de acuerdo con su participacion
en el total del PIB de los Estados beneficiarios. A través de este mecanismo se reduce la participacion en
el presupuesto de la UE de los Estados que cumplen con la disciplina presupuestaria de la Unidn,
mientras que se incrementa la contribucion de los Estados incumplidores.

Igualmente, el art. 4 del Reglamento (CE) num. 1084/2006, de 11 de julio de 2006, por el que se crea
el Fondo de Cohesion, establece que se podran suspender, total o parcialmente, los compromisos del
Fondo en favor de un Estado miembro si este incumple la disciplina presupuestaria europea. En concreto,
si teniendo abierto un procedimiento de déficit excesivo, el Estado no sigue las recomendaciones del
Consejo aprobadas de acuerdo con el art. 104.7 TCE (actual, art. 126.7 TFUE). Esta era la via seguida por
las instituciones europeas para suspender el pago a Hungria de 495 millones de euros del Fondo de
Cohesion. La suspension se habria hecho efectiva el dia 1 de enero de 2013, pero el Consejo considero,
en su reunion del dia 22 de junio de 2012, que Hungria habia aprobado las medidas correctoras necesarias.
Véase, CONSEJO EUROPEO, Council implementing decision suspending commitments from the Cohesion
Fund for Hungary with effect from 1 January 2013, 2012/156/EU, 13 de marzo de 2012, Bruselas (DO L
78/19 de 17 de noviembre de 2012). Y, finalmente, Consejo: Implementing decision lifting the suspension
of commitments from the Cohesion Fund for Hungary, 2012/323/EU, (DO L 165/46 de 26 de junio de
2012).

332 Estos criterios se cumplen en la mayor parte de los gastos destinados a politicas de cohesion (por
ejemplo en materia de agricultura o pesca). Sin embargo, quedan excluidas aquellas ayudas, como las
relativas a la Politica Agricola Comun (PAC) y los Fondos Europeos para la Pesca (FEP), en las que la
reduccion del gasto daria lugar a una reduccion de los ingresos de los agricultores o los pescadores. La
afectacion debe producirse tan solo a nivel presupuestario; para ello, el Estado miembro debera continuar
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Este sistema preveia que las reducciones en los programas de gasto fueran
aplicadas de forma progresiva en dos momentos del procedimiento de déficit excesivo.
En un primer momento, cuando se produjera la declaracion de déficit excesivo por el
Consejo (art. 126.6 TFUE), se aplicaria la suspension de compromisos relacionados con
programas multianuales. Es posible que estas suspensiones no generasen efectos
inmediatos, concediéndose de este modo un margen al Estado para la adopcion de
medidas que resolvieran la situacion de déficit excesivo. Los recursos europeos
cancelados debian permanecer en el presupuesto de la UE. Estos recursos volverian a
presupuestarse tan pronto como el Estado diese cumplimiento a las recomendaciones
del Consejo. En un segundo momento, cuando el Estado no cumpliese con las
recomendaciones del Consejo para la correccion del déficit excesivo. En este caso se
produciria la cancelacion de los compromisos del afio n (afio vigente). Este tipo de
cancelaciones en los pagos si que podian comportar una pérdida definitiva en el

presupuesto del Estado incumplidor®>’.

A pesar de que la Comision disend este nuevo tipo de sanciones, en su
Comunicacion de 30 de junio, ya previd que no todas las medidas recogidas en la citada
“caja de herramientas” serian finalmente introducidas en el texto definitivo del nuevo
Reglamento del Procedimiento de Déficit Excesivo. Por este motivo, afirm6 que las
proposiciones restantes se incorporarian en futuras propuestas de la Comisioén para el

marco financiero multianual.

El objetivo de la Comision de introducir nuevas sanciones (basadas en el art. 136
TFUE) se ha llevado a cabo solo de forma parcial, al no introducirse reducciones en las
ayudas europeas. Estas constituian la principal novedad de las propuestas iniciales y una
de las alternativas mas viables a la realizacién de depdsitos convertibles en multas por
parte de los Estados, mecanismo este Gltimo cuya efectividad estd mas que cuestionada.
Durante la aplicacion practica del procedimiento de déficit excesivo ha existido un
elemento clave que ha propiciado que no se alcanzasen las ultimas fases del
procedimiento; este ha sido, justamente, la ineficiencia de las sanciones en ¢l recogidas
para reducir el déficit excesivo. La aplicacion de estos depositos sin intereses

haciendo efectivos los pagos a los beneficiarios, si bien el reembolso de este gasto por el presupuesto de
la UE puede estar (parcialmente) suspendido.

333 Otras medidas de esta naturaleza aplicables son la modulacion de los porcentajes de cofinanciacion
(entre Estado y UE) de determinados gastos compartidos, o la introducciéon de una reserva de eficiencia
de la UE para premiar a aquellos Estados con politicas fiscales sdlidas. Esta reserva podria ser financiada
con los compromisos que hayan sido cancelados en aplicacion del segundo paso descrito.
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convertibles en multas®* tan solo agravaria la ya maltrecha situacion presupuestaria del
Estado incumplidor. Por ello, su eficacia como medida correctiva de la situacion es muy
baja, puesto que el objetivo de restablecer la estabilidad presupuestaria seria ain mas

complejo de lograr una vez aplicada la multa.

En sintesis, uno de los principales objetivos de esta reforma era dotar al PEC de
nuevos mecanismos correctivos, y este objetivo finalmente no se ha alcanzado. La
doctrina sefiala como la introduccidon y el mantenimiento de sanciones financieras (que
se han mostrado no operativas) es el resultado de la imposibilidad de introducir otro tipo
de sanciones cuya aplicacion requeriria la modificacion del Tratado. Este es el caso de

sanciones de caracter politico, como es la pérdida de voto en el seno del Consejo™.

En cuanto al sistema de voto inverso por el que se aprueban las sanciones, como
ya hemos apuntado en relacion con las nuevas sanciones de la vertiente preventiva del
PEC, este constituye un avance en su ejecucion, en la medida en que da cierta
automaticidad a la decisién de la Comision. No obstante, la automaticidad es tan solo
parcial, porque el Consejo puede decidir rechazar la propuesta, para lo que inicamente

necesita alcanzar la mayoria cualificada.

2.B. Aprobacion del Reglamento (UE) nim. 1173/2011, sobre la

ejecucion efectiva de la supervision presupuestaria de la zona euro

El Reglamento (UE) num. 1173/2011, sobre la ejecucion efectiva de la
supervision presupuestaria de la zona del euro (en adelante, Reglamento sobre la
ejecucion efectiva de la supervision presupuestaria) regula las nuevas sanciones
financieras aplicables tanto en la vertiente preventiva, como en la vertiente correctiva
del PEC. Asi, el art. 1 del citado Reglamento determina su objeto y ambito de
aplicacion haciendo alusion al “componente preventivo” y al “componente corrector”
del PEC. A continuacion, el Reglamento, en su art. 2, precisa qué se entiende por cada

uno de estos dos componentes: el componente preventivo es el Reglamento de

3% El resto de medidas correctivas recogidas en el Reglamento del Procedimiento de Déficit Excesivo,

como apunta GROSS, no poseen tal importancia y fuerza. GROSS, Daniel, “Towards a credible excessive
deficit procedure”, cit., pp. 245 y 246.

Entre estas medidas de presion adicionales se encuentra, sefialadamente, la obligacion del Estado de
publicar informacién adicional sobre su controvertida situaciéon presupuestaria. La publicacion de
informacion de este tipo puede afectar a la posicion de su deuda publica en los mercados de capitales.

3% V¢ase, RUFFERT, Matthias, “The European Debt Crisis and European Union Law”, Common
Market Law Review, Vol. 48, (6), Diciembre 2011, p. 1803.
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Supervision; mientras que el componente corrector es el art. 126 del TFUE y el
Reglamento del Procedimiento de Déficit Excesivo™™®.

En cuanto a la configuracion de las sanciones aplicables, esta se efectua en el
capitulo III para el componente preventivo, y en el capitulo IV para el componente

corrector.

En la fase preventiva, las sanciones se establecen si el Estado no adopta ninguna
medida como respuesta a la recomendacion del Consejo regulada en el art. 6.2 del
Reglamento de Supervision. Esta recomendacion es la que efectua el Consejo cuando
aprecia una desviacion significativa respecto de la trayectoria de ajuste hacia el objetivo
de estabilidad presupuestaria. En la fase correctora, las medidas sancionadoras del
nuevo Reglamento se aplican en dos supuestos: 1) tras la declaracion por el Consejo de
existencia de déficit excesivo (art. 126.6 del TFUE) en un Estado que constituyd un
deposito con intereses ante la Comision en funcion del art. 4 del Reglamento sobre la
ejecucion efectiva de la supervision presupuestaria®; ii) si la Comision ha detectado un
incumplimiento especialmente grave de las obligaciones de politica presupuestaria
establecidas en el PEC.

Por tanto, tanto en el componente preventivo como en el corrector, las sanciones
se establecen en fases iniciales del procedimiento, siendo esta la principal diferencia
entre las nuevas sanciones financieras reguladas en el Reglamento sobre la ejecucion
efectiva de la supervision presupuestaria y las sanciones financieras tradicionales

recogidas en el Reglamento del Procedimiento de Déficit Excesivo.

Las sanciones tienen la misma naturaleza en los dos componentes. Ambas son
depositos dinerarios, que en el componente corrector podradn convertirse en multas. La
diferencia se encuentra en que el deposito del componente preventivo generara

intereses, mientras que el depodsito del componente corrector serd sin intereses. La

% En el apartado 3 del art. 2 se definen las “circunstancias econémicas excepcionales”, como
aquellas circunstancias bajo las cuales el déficit publico sobre el valor de referencia se considera
excepcional en el sentido del art. 126.2, letra a), segundo guion del TFUE y del Reglamento del
Procedimiento de Déficit Excesivo.

37 Como indica el art. 5.4 del Reglamento sobre la ejecucion efectiva de la supervision
presupuestaria, en los casos en los que “el Estado miembro ha constituido un deposito con intereses se
convertira en deposito sin intereses. Si la cuantia de un deposito con intereses constituido de
conformidad con el articulo 4 y la de los intereses devengados por él excede de la cuantia del deposito
sin intereses que ha de constituirse en virtud del apartado 1 del presente articulo, el exceso se restituird
al Estado miembro. Si la cuantia del deposito sin intereses excede de la cuantia de un depdsito con
intereses constituido de conformidad con el articulo 4 y de los intereses devengados por él, el Estado
miembro abonara la diferencia al constituir el deposito sin intereses”.
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cuantia del deposito es igual en ambos supuestos (el 0,2 % del PIB del Estado,

correspondiente al ejercicio precedente).

El sistema de voto para aprobar las nuevas sanciones, como ya apuntamos al
analizar la reforma de los dos Reglamentos originarios del PEC, es el de voto inverso.
Las decisiones de la Comision relativas a la constitucion del depdsito (tanto en el
componente preventivo como en el corrector) y a la conversion del deposito en multa
(en el componente corrector) se consideraran adoptadas a menos que el Consejo decida
rechazar, por mayoria cualificada, en el plazo de diez dias, las recomendaciones de la
Comision. Por tanto, el Consejo sigue teniendo la decision final y definitiva sobre la
aprobacion de las sanciones. Y, es mas, en ambos casos podra incluso modificar las
recomendaciones iniciales de la Comision y adoptar el texto modificado como una
decision propia. Esta Ultima opcion altera, en algin sentido, la competencia de la

Comision de iniciativa de los procedimientos efectuados en el marco del PEC.

Cabe también la posibilidad (previa solicitud del Estado miembro interesado,
dirigida a la Comision en el plazo de diez dias a partir de la adopcion de la decision del
Consejo), que la Comision recomiende al Consejo que reduzca la cuantia del depdsito
(con o sin intereses) o lo cancele (arts. 4.4 y 5.4 del Reglamento sobre la ejecucion
efectiva de la supervision presupuestaria). El Consejo debera adoptar esta decision por

mayoria cualificada®®

. Respecto a la conversion de los depdsitos en multas, el art. 6.4
del Reglamento también recoge la opcion de que el Consejo reduzca o cancele la multa,
“si asi lo justifica la presencia de circunstancias economicas excepcionales o previa
solicitud motivada del Estado miembro interesado dirigida a la Comision en el plazo de
diez dias”. Por tanto, en el caso de las multas, a diferencia de los depdsitos, estas
podran reducirse o cancelarse, no solo a instancia de la Comision, sino también cuando
“existan circunstancias economicas excepcionales”. Respecto a este sistema de
aplicacion de las sanciones financieras, cabe sefialar que una aplicacion generalizada de
las reducciones o cancelaciones puede acabar convirtiendo la excepcion en la regla

general, y propiciar que las nuevas sanciones financieras no acaben aplicandose.

El Reglamento sobre la ejecucion efectiva de la supervision presupuestaria, en
su Considerando niimero 24, determina el destino de los intereses generados por los
depositos sin intereses y las multas. Estas cuantias seran asignadas a mecanismos de

estabilidad destinados a proporcionar asistencia financiera, creados por los Estados

¥ En la propuesta de la Comision de 2010 existia la posibilidad de que el Consejo redujera o
cancelara el depdsito, sin previa recomendacion de la Comision, pero en este caso la decision del Consejo
debia adoptarse por unanimidad. Este supuesto no se recoge en el texto final del Reglamento sobre la
ejecucion efectiva de la supervision presupuestaria.
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miembros cuya moneda es el euro con el objeto de salvaguardar la estabilidad financiera
de la zona del euro en su conjunto. De igual forma, el Considerando ntimero 23 del
Reglamento de Déficit Excesivo también otorga este destino a las cuantias derivadas de
las sanciones financieras en €l recogidas. Con anterioridad, el art. 16 del Reglamento
del Procedimiento de Déficit Excesivo establecia que los intereses derivados de los
depositos y las multas se repartian entre los Estados miembros participantes que no
tuvieran déficit excesivo. Este cambio de destino intenta solventar una de las
incoherencias existentes en el procedimiento de déficit excesivo. La aplicacion de la
regulacion precedente hubiera comportado traspasar fondos de Estados con graves
problemas presupuestarios a Estados que excepcionalmente no poseyeran déficits
excesivos. Por tanto, el nuevo destino es mas coherente con el objetivo general de
preservar la estabilidad presupuestaria del conjunto de la UE. Ahora bien, este sigue
teniendo ciertas inconveniencias, en la medida en que los depositos y las multas se
constituiran y abonardn por aquellos Estados que se encuentren en situaciones
presupuestarias especialmente complejas (debilitando estas todavia més) y sus cuantias
seran asignadas a mecanismos de estabilidad cuya funcion es, en ultima instancia,
rescatar financieramente, en caso de ser necesario, a los Estados que han abonado las

multas.

La segunda novedad introducida por el Reglamento sobre la ejecucion efectiva
de la supervision presupuestaria, es la creacion (en su Capitulo V) de una nueva
categoria de sanciones, las sanciones por manipulacion de estadisticas. El Consejo,
sobre la base de una recomendacion de la Comision, podréa decidir la imposicion de una
multa a un Estado miembro que intencionalmente o por negligencia grave, tergiverse
datos relativos al déficit y a la deuda aplicables a efectos de los arts. 121 o 126 del
TFUE o del Protocolo sobre el procedimiento de déficit excesivo anejo al TUE y al
TFUE>.

La Comision es el o6rgano encargado de realizar todas las investigaciones
necesarias para probar la existencia de tergiversaciones de las datos estadisticos.
Analizard toda la informacion presentada por el Estado miembro, podra requerir nueva
informacion y podra incluso hacer inspecciones in situ. La Comision tendra acceso a las

cuentas de todos los organismos publicos a nivel central, regional, local y de la

%% La introduccién de este tipo de sanciones constituye un paso mas en un largo proceso llevado a
cabo por las instituciones europeas para reforzar la fiabilidad y la correccion de los datos estadisticos
presentados por los Estados miembros. Detallaremos este proceso con posterioridad. Véase, infra,
Capitulo II, epigrafe La necesidad de datos estadisticos fiables para poder determinar el cumplimiento de
la disciplina presupuestaria de la UE, pp. 142 y ss.
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seguridad social del Estado analizado®®. Una vez la Comision haya finalizado sus
actuaciones, y tras brindar al Estado miembro la oportunidad de ser oido en relacion con
el objeto de la investigacion, presentara su propuesta al Consejo. Esta propuesta debera
estar basada en hechos sobre los cuales el Estado miembro haya podido realizar
comentarios. El Consejo sera el érgano encargado de imponer la multa, partiendo de la

recomendacion formulada por la Comision.

El Reglamento sobre la ejecucion efectiva de la supervision presupuestaria
precisa que deberdn respetarse en todo caso los derechos de defensa del Estado
miembro. Bajo esta premisa, y dado el caracter marcadamente jurisdiccional del
procedimiento, el Reglamento establece la posibilidad de que el Estado miembro
interponga recurso frente al Tribunal de Justicia contra la decision del Consejo de

imponer la multa.

La participacion del Tribunal de Justicia en un procedimiento establecido en el
seno del PEC constituye una novedad significativa. Ahora bien, tendremos que esperar
para comprobar si, al resolver un potencial recurso relativo a tergiversaciones de las
estadisticas, el Tribunal de Justicia entra a analizar aspectos materiales de la disciplina
presupuestaria (lo cual supone comprobar la veracidad de los datos estadisticos
aportados®®') o si, por el contrario, se limita a comprobar que las actuaciones de las
instituciones europeas, al imponer las multas, no han vulnerado el derecho de defensa

del Estado sancionado’.

0 B] art. 8.3 del Reglamento sobre la ejecucion efectiva de la supervision presupuestaria precisa que
“si la legislacion del Estado miembro interesado exige autorizacion judicial previa a la realizacion de
una inspeccion in situ, la Comision presentara las solicitudes necesarias”.

%1 Actualmente, esta labor la lleva a cabo principalmente Eurostat (Oficina Estadistica de la UE).
Sobre las funciones de Eurostat, véase, infra, Capitulo II, epigrafe Aplicacion del PEC tras la reforma de
2005, pp. 83 y ss.

362 Bsta segunda opcion es més acorde con la postura adoptada hasta el momento por el Tribunal de
Justicia, tendente a evitar pronunciarse sobre aspectos relativos a la disciplina presupuestaria. Sin
embargo, en las ultimas novedades legislativas, tanto de la UE como de la UEM, puede apreciarse un
incremento de las competencias que se atribuyen al Tribunal de Justicia en materia de control de la
disciplina presupuestaria. Asi, el Tratado de Estabilidad, Coordinacién y Gobernanza en la Union
Economica y Monetaria firmado, firmado 2 de marzo de 2012 por los Jefes de Estado y de Gobierno de
todos los Estados miembros de la UE, salvo Reino Unido y Republica Checa, (en adelante, TECG), en su
art. 8, recoge la competencia del Tribunal de Justicia para comprobar si un Estado ha introducido
correctamente en su Constitucion, o norma equivalente, la regla de estabilidad que se determina en art. 3
del TECG. Esta competencia se analizara con mas detalle con posterioridad, véase, infra, Capitulo III,

epigrafe La introduccion del principio de estabilidad presupuestaria a nivel constitucional, pp. 306 y ss.
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2.C. Aprobacion de la Directiva 2011/85/UE, sobre los requisitos
aplicables a los marcos presupuestarios de los Estados miembros

Por ultimo, el paquete legislativo adoptado por el Consejo contiene la Directiva
2011/85/UE, de 8 de noviembre de 2011, sobre los requisitos aplicables a los marcos
presupuestarios de los Estados miembros’®. El objetivo de esta Directiva es establecer
las obligaciones de las autoridades nacionales para dar cumplimiento a las previsiones
del art. 3 del Protocolo nim. 12 sobre el procedimiento de déficit excesivo’®’. En
concreto, el apartado segundo de este precepto establece que “los Estados miembros
garantizaran que los procedimientos nacionales en materia presupuestaria les permitan
atender, en dicho ambito, a sus obligaciones derivadas del Tratado. Los Estados
miembros comunicaran a la Comision, sin demora y de forma periddica, sus déficits
previstos y reales y el nivel de su deuda”. Para alcanzar este objetivo, la Directiva fija
un minimo comun en materia de politica presupuestaria que debe existir en los

ordenamientos juridico-financieros internos de los Estados miembros.

Una de las principales dificultades a las que tiene que hacer frente la normativa
europea son las diferencias existentes entre la informacion presupuestaria manejada a
nivel nacional y la informacion que finalmente los Estados presentan a efectos de
disciplina presupuestaria®®>. En el nicleo de poder de los Estados se encuentran
materias como la presupuestaria, la contabilidad nacional, la informacion financiera, el
control interno y la auditoria, y estas se rigen por metodologias especificas en los
distintos Estados miembros. La existencia de practicas contables nacionales completas y
fidedignas constituye una precondicion necesaria para la posterior produccion de datos
estadisticos de calidad, que permitan la comparacion entre los diferentes Estados

miembros y la supervision presupuestaria por parte de las instituciones europeas.

La Directiva sobre los requisitos aplicables a los marcos presupuestarios de los
Estados miembros recoge obligaciones relativas a cinco materias que detallaremos a
continuacion:

- Normas contables y estadisticas (Capitulo II, art. 3). Los Estados deberan
tener sistemas contables comprehensivos y consistentes, que abarquen todos los
subsectores que conforman el sector Administraciones publicas (Reglamento (UE) num.

DO L 306/41 de 23 de noviembre de 2011.
%% por ello, la Directiva se fundamenta en el art. 126,14 del TFUE, cuyo Gltimo parrafo prevé que
“(...) el Consejo, a propuesta de la Comision y previa consulta al Parlamento Europeo, fijard normas de
desarrollo y definiciones para la aplicacion de las disposiciones del mencionado Protocolo”.

%3 yéase el segundo Considerando de la Directiva sobre los requisitos aplicables a los marcos

presupuestarios de los Estados miembros.
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2223/96 del Consejo, de 25 de junio de 1996, relativo al sistema europeo de cuentas

nacionales y regionales de la Comunidad®®

). Estos sistemas deberan ser objeto de
controles y auditorias internas. Los Estados deberan publicar informacion de la
contabilidad bajo el criterio de caja, la contabilidad bajo el criterio del devengo (que es
el utilizado en el SEC-95) y los ajustes contables que deben realizarse para pasar del
criterio de caja al criterio del devengo®®’. Por ultimo, esta informacién deberd estar
sujeta a controles internos y serd objeto de auditorias independientes. Los datos

derivados del control también deberan hacerse publicos.

- Previsiones (Capitulo 111, art. 4). Los Estados deberan garantizar que su
planificacion fiscal estd basada en previsiones macroecondmicas y presupuestarias
realistas, usando informacién prudente y lo més actualizada posible. El Estado, para la
elaboracion de sus previsiones, debera considerar como apropiadas las previsiones de la
Comision. Todas las diferencias importantes entre los escenarios macroecondomicos

presentados por la Comision y por el Estado deberan motivarse por este ultimo.

El apartado cuarto del art. 4 de la Directiva incluye una nueva obligacion para
los Estados. Estos tendran que efectuar la planificacion fiscal en diferentes escenarios
macroecondémicos, para poder examinar la trayectoria presupuestaria bajo diferentes
condiciones econdmicas. El conjunto de escenarios alternativos utilizados en las
previsiones presupuestarias se configurard tomando en consideracion los resultados de

las previsiones anteriores.

Estas obligaciones relativas a las previsiones de los Estados se combinan con
obligaciones de transparencia y publicidad. El Estado deberd informar de la
metodologia, las hipdtesis y los parametros utilizados para la elaboracion de la

informacion.

Las disposiciones contenidas en este capitulo de la Directiva intentan evitar los
desajustes que, con frecuencia, se han producido entre las previsiones de la Comision y
las de los Estados miembros, especialmente en el momento de presentar los
correspondientes Planes de Estabilidad o Convergencia. Los Estados, a menudo, han

DO L 310 de 30 de noviembre de 1996.

7 Desde una perspectiva temporal, la contabilizaciéon de los ingresos y los gastos puede hacerse en
funcién de dos criterios: el criterio del devengo o el criterio de caja. El criterio de caja o administrativo
imputa las operaciones econémicas en el momento en que se lleva a cabo el pago o el cobro generado por
estas. Por el contrario, bajo el criterio del devengo, o gestion, las operaciones econdémicas se imputan
desde el momento en que son exigibles los derechos y las obligaciones fruto de estas, con independencia
de que se generen o no flujos de caja en el periodo considerado.
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presentado perspectivas presupuestarias mas positivas que aquellas indicadas por la

Comision, o las que finalmente acaban materializandose.

- Normas fiscales numéricas’®® (Capitulo IV, arts. 5 a 8). Los articulos
contenidos en el Capitulo IV establecen la exigencia a los Estados de dotarse de normas
fiscales numéricas que promuevan el cumplimiento efectivo de las obligaciones en
materia presupuestaria derivadas del Tratado. Concretamente, los Estados deberan
cumplir con los valores de referencia de déficit y deuda publicos fijados en el Tratado y

alcanzar el objetivo de estabilidad presupuestaria a medio plazo.

La Directiva establece una serie de elementos que deberan contener las normas
presupuestarias nacionales. Estos elementos son: la definicion de los objetivos y el
alcance de las normas en materia de disciplina presupuestaria; los 6rganos encargados
de la supervision efectiva y oportuna de las normas de disciplina presupuestaria (por
ejemplo, las oficinas de presupuesto nacional o instituciones que actian en el ambito de
la politica presupuestaria); las consecuencias derivadas del incumplimiento y las
posibles clausulas de escape, entendidas estas ultimas como el conjunto de
circunstancias especificas en las que se permite, temporalmente, el incumplimiento de
los objetivos presupuestarios. Por ultimo, la normativa presupuestaria interna del Estado
tendrd que reflejar las restricciones especificas, mas alla de las derivadas del PEC,

establecidas por sus normas en vigor.

Estas obligaciones tienen su causa en la diversidad de formas a través de las
cuales se ha efectuado la transposicion de las obligaciones contenidas en el PEC en los
ordenamientos juridico-financieros de los Estados miembros. Los Estados han aprobado
normas de disciplina presupuestaria que, si bien tienen como objetivo comun dar

cumplimiento a los mandatos contenidos en el Tratado y el PEC, poseen sus propias

%% E] concepto “norma fiscal” se ha definido como una restricciéon constante para la politica fiscal,
expresada en relacion con un indicador. Los indicadores pueden ser: el déficit presupuestario del
gobierno; la deuda publica; o un componente importante de los anteriores. El elemento que distingue a
una norma numérica de una partida presupuestaria ordinaria en el ciclo presupuestario anual es la
existencia de una obligacidon en uno de estos indicadores, y que esta obligacion tiene caracter permanente.
Véase, KOPITS, George, y SYMANSKY, Steven, Fiscal policy rules, International Monetary Fund,
Occasional paper, (162), 1998, p. 2.

Como afirma la Comision Europea, las normas fiscales numéricas comportan el establecimiento de
objetivos numéricos especificos para indicadores presupuestarios claves, como puede ser el equilibrio
presupuestario anual, el gasto, el ingreso o la deuda publica. Véase, COMISION EUROPEA, “Fiscal rules in
the EU at national level: experiences and lessons”, Directorate General for Economic and Financial
Affairs, Presupuesto y Gasto publico, (51), 2008, p. 60.
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singularidades®®. La multiplicidad de normativas hace dificil el control por parte de la
Comision del cumplimiento efectivo por parte de los Estados de la disciplina

presupuestaria.

- Marcos presupuestarios a medio plazo (Capitulo V, arts. 9, 10 y 11). Los
Estados deberan establecer un marco presupuestario eficaz a medio plazo, con un
horizonte de planificacion de al menos tres afios. Los marcos presupuestarios
plurianuales deberdn incluir procedimientos que permitan establecer los siguientes
elementos: i) Objetivos presupuestarios plurianuales comprehensivos y transparentes® ',
en términos de déficit y deuda publicos y otros indicadores basicos como el gasto o la
inversion publicos. A su vez, deberan asegurar que exista coherencia entre los objetivos
plurianuales y todas las normas fiscales numéricas fijadas conforme a lo establecido en
el Capitulo IV de la Directiva; i1) Proyecciones de cada una de las principales partidas
de gastos e ingresos; ii1) Descripcion de las politicas presupuestarias a medio plazo que
tengan repercusiones en las finanzas de las Administraciones publicas, desglosando las
principales partidas de ingresos y gastos y el modo como se alcanzara el ajuste hacia los
objetivos presupuestarios a medio plazo; iv) Una evaluacion de como las politicas

previstas pueden afectar a la sostenibilidad de las finanzas publicas a largo plazo.

En ultimo lugar, en este Capitulo V de la Directiva se recoge la obligacion de los
Estados de preservar la coherencia entre las leyes de presupuestos anuales y las
disposiciones derivadas del marco presupuestario a medio plazo. Las previsiones de
ingresos y gastos y las prioridades resultantes del marco presupuestario a medio plazo
seran el punto de partida para la elaboracion del presupuesto anual. Cualquier

desviacion de estas disposiciones debera ser debidamente justificada.

3% Asi se ha puesto de manifiesto por la Comision en los estudios empiricos que ha efectuado para
analizar las normas fiscales internas de los Estados miembros. La Comisidn sefiala la existencia de una
gran variedad de normas, tanto desde el punto de vista de la norma en si misma como de la definicion del
objetivo perseguido. A su vez, el estatus de la norma y los mecanismos para su implementacion y control
varian sustancialmente entre los distintos Estados. Mas de un tercio de las normas numéricas
implementadas entre los Estados miembros de la UE son normas de equilibrio presupuestario (incluidas
“reglas de oro” por las que los ingresos de la deuda publica se encuentran afectos a los gastos de
inversion), mientras que las normas relativas al gasto y a la deuda publicos representan el 25 % del total.
Las reglas sobre los ingresos constituyen menos del 10 % del total. Igualmente, existen divergencias en
los objetivos perseguidos: un tercio de las normas presupuestarias en vigor tienen como objetivo el
equilibrio presupuestario, mientras que otro cuarto son “reglas de oro”. La Comision también apunta que
muy pocas de las reglas nacionales que determinan el equilibrio presupuestario estan ajustadas en funcion
del ciclo. Véase, COMISION EUROPEA, Fiscal rules in the EU at national level: experiences and lessons,
cit., pp. 61 a 64.

370 El objetivo a medio plazo debe establecerse partiendo de previsiones macroeconémicas y
presupuestarias reales, tal y como establece el Capitulo III de la Directiva.
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- La transparencia de la informacion y la creacion de marcos
presupuestarios comprehensivos (Capitulo VI, arts. 12 a 14). Para una correcta
supervision de la disciplina presupuestaria, las instituciones europeas deberan disponer
con frecuencia de datos contables fehacientes de los Estados miembros. Con esta
informacion, en caso de ser necesario, podran emprender acciones de forma temprana
frente a aquellos Estados que incumplan la disciplina presupuestaria. La Directiva
vincula transparencia en la informacion con otro de los aspectos claves de la disciplina
presupuestaria, como es la configuracion de marcos presupuestarios comprehensivos,
que incluyan el conjunto de entes que integran el sector publico. Los Estados han
tendido a extraer del presupuesto publico verdaderas fuentes de déficit y deuda
publicos. La instituciones europeas, conscientes de estas practicas, establecen la
obligacion de que todos los subsectores integrantes del sector Administraciones
publicas se coordinen entre si y se incluyan en el marco presupuestario comprehensivo.
Ademas, no solo se requiere la integracion formal, sino que todos los subsectores
deberan aplicar correctamente las normas fiscales numéricas especificas en la
elaboracion de sus presupuestos y en la presentacion de la informacion a los efectos de
la disciplina presupuestaria. Para garantizar la rendicion de cuentas fiscales, se
determinaran con claridad las responsabilidades presupuestarias de las autoridades de

los distintos subsectores de las Administraciones publicas.

En la misma linea, la Directiva establece de forma expresa la obligacion de que
se incluyan en el proceso presupuestario regular todas las operaciones que lleven a cabo
los fondos y organos extrapresupuestarios. Este hecho comportard la inclusion de
informacion detallada de estos fondos y operaciones en la documentacion
presupuestaria ordinaria. Esta informacion se considera bésica para la correcta discusion

del marco presupuestario a medio plazo y de la legislacion presupuestaria anual.

Por ultimo, en materia de transparencia, la Directiva pone el acento en las
obligaciones contingentes. La falta de contabilizacion y de control de las obligaciones
contingentes de los Estados miembros ha sido otro de los aspectos que ha mermado la
transparencia presupuestaria. Todos los subsectores que integran las Administraciones
publicas deberan indicar el conjunto de obligaciones contingentes con potenciales
repercusiones presupuestarias a largo plazo. A los efectos de la Directiva se entienden
incluidas entre las obligaciones contingentes: las garantias publicas; los préstamos en
situacion de mora o cuya recuperacion se considera dificil; y los pasivos resultantes de
la actividad de las corporaciones publicas. Respecto de las obligaciones anteriores
deberd incluirse su alcance, la probabilidad de que se materialicen y la posible fecha de

ejecucion del gasto contingente.
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En resumen, a través del conjunto de mandatos que hemos descrito, la Directiva
sobre los requisitos aplicables a los marcos presupuestarios de los Estados miembros
persigue poner fin a determinados aspectos que han dificultado en gran medida el
control de la disciplina presupuestaria por las autoridades europeas. Entre estos aspectos

se encuentran:

En primer lugar, los desajustes entre la contabilidad presupuestaria y la
contabilidad nacional. Los niveles de déficit y deuda publicos para la aplicacion del
procedimiento de déficit excesivo se calculan a partir de la contabilidad nacional,
concretamente del SEC-95. Ahora bien, muchos de los elementos que deben incluirse
en la contabilidad nacional no se encuentran entre la informacidon presupuestaria
ordinaria manejada por los Estados, puesto que son operaciones fuera del presupuesto.
Este hecho ha dificultado en gran medida la correcta contabilizacion del déficit y la

deuda publicos existentes.

En segundo lugar, la existencia de diversas metodologias a través de las cuales
los Estados configuran sus presupuestos. Este hecho hace especialmente complejo
determinar qué elementos se han excluido incorrectamente de la informacion solicitada.
Por tanto, cuanto mas amplio sea el espectro de informacion recogida, mas facilmente
podran identificarse los niveles reales de déficit y deuda publicos bajo los parametros
del SEC-95.

En tercer lugar, la tendencia entre algunos de los Estados miembros (entre ellos
Espana) de crear organos al margen del presupuesto publico. Para evitar que estas
practicas permitan disminuir de forma simulada los niveles de déficit y deuda publicos,
la Directiva establece la obligacion de suministrar informacién de las operaciones

efectuadas por los fondos y drganos extrapresupuestarios.

En ultimo lugar, los procesos de descentralizacion financiera vividos en algunos
de los Estados de la Union ha hecho que, cada vez mas, subsectores distintos a la
Administracion publica central actuen activamente en el incremento de los niveles de
déficit y deuda publicos. En el nuevo marco presupuestario comprehensivo deberan
incluirse todos los subsectores que integran el sector Administraciones publicas a
efectos del SEC-95, para poder tomar en consideracion todos los organos generadores
de gasto publico.

Como evaluacion de conjunto de la Directiva debemos apuntar que, a pesar de la
importancia de las disposiciones en ella contenidas, no podemos afirmar que estas
constituyan, en puridad, una novedad. Las obligaciones de transparencia presupuestaria
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y de marcos presupuestarios a medio plazo ya se encontraban recogidas en la normativa
de la vertiente preventiva del PEC (concretamente en el Reglamento de Supervision).
Igualmente, las obligaciones de transparencia y configuracion comprehensiva del marco

1 .
937 , relativo a la

presupuestario se regulan en el Reglamento (CE) nim. 479/200
aplicacion del Protocolo sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo, e,
indirectamente, también se recogen en la regulacion del Sistema Europeo de Cuentas
Nacionales y Regionales (Reglamento (CE) num. 2223/96 del Consejo, de 25 de junio
de 1996, relativo al Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales de la
Comunidad). Por tanto, la verdadera novedad es el tratamiento unitario de estas
obligaciones presupuestarias, dispersas en la normativa europea, en una Directiva
especifica. Con ello, se persigue alcanzar la convergencia de las legislaciones
presupuestarias nacionales a través de la funcién “armonizadora” de una Directiva®’’.
No obstante, las Directivas imponen a los Estados una obligacion de resultado. Frente a
la plenitud de la obligacion del Reglamento, la Directiva tiene una obligatoriedad
“parcial” que recae sobre el resultado, dejando en manos de las autoridades nacionales
la eleccion de la forma y los medios para darle efectividad en el orden interno. En
consecuencia, es probable que la transposicion de estas obligaciones presupuestarias
siga siendo sustancialmente singular en cada Estado’””. Por todo lo anterior, se puede
afirmar que, si bien la Directiva podra mejorar algunos de los elementos conflictivos
apuntados, todavia faltan muchos avances en este sentido para poder afirmar la
existencia de una verdadera armonizacion de los marcos presupuestarios de los Estados

miembros.

Tras haber expuesto el contenido del Six Pack en materia de disciplina
presupuestaria, a modo de conclusion recogeremos las principales novedades que este
incorpora y una valoracion sobre el avance efectivo en el control de la disciplina

presupuestaria que de ellas se deriva.

37! Especialmente tras la aprobacion del Reglamento (CE) ntiim. 679/2010, del Consejo, de 26 de julio

de 2010, por el que se modifica el Reglamento (CE) num. 479/2009 en lo tocante a la calidad de los datos
estadisticos en el contexto del procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo. Este Reglamento
ampli6 el nivel de informacion que deben proporcionar los Estado a Eurostat.

372 Sobre las caracteristicas y funcién de las Directivas, véase MANGAS MARTIN, Araceli y LINAN
NOGUERAS, Diego J., Instituciones y Derecho de la Union Europea, cit., pp. 351 y 352.

373 Sobre los avances en la transposicion de la Directiva en los diferentes Estados miembros, véase,
COMISION EUROPEA, Informe de la Comision al Parlamento Europeo y al Consejo. Informe provisional
de situacion sobre la aplicacion de la Directiva 2011/85/UE del Consejo relativa a los requisitos
aplicables a los marcos presupuestarios de los Estados miembros, COM(2012), 761 final, 14 de
diciembre de 2012, Bruselas. En su informe la Comisidén destaca que, si bien en conjunto se han
comunicado progresos en la transposicion de la Directiva, estos progresos son desiguales entre los
distintos Estados miembros. Todavia son necesarias mejoras para garantizar la cobertura estadistica
oportuna y exhaustiva en todos los subsectores de las Administraciones publicas. Por el contrario, se ha
avanzado mas en la introduccién de reglas presupuestarias numéricas.
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En la vertiente preventiva, el Reglamento de Supervision de 2011 introduce
importantes novedades. Regula el semestre europeo, periodo anual de seis meses (de
enero a junio) durante el cual se persiguen dos objetivos: coordinar las politicas
economicas de los Estados miembros y supervisar las decisiones presupuestarias de los
Estados antes de que estas sean adoptadas a nivel interno. Junto al semestre europeo, el
Reglamento de Supervision de 2011 introduce dos principios. El principio de politica
fiscal prudente, con el que se busca limitar el nivel de gasto de los Estados miembros,
tomando en consideracion el cumplimiento o incumplimiento del objetivo de estabilidad
presupuestaria a medio plazo. Y el principio de independencia de las autoridades
estadisticas nacionales, para garantizar una mayor fiabilidad de las estadisticas fiscales
presentadas por los Estados a los efectos de la disciplina presupuestaria.

En la vertiente correctora del PEC, el nuevo Reglamento de Supervision de 2011
refuerza el criterio de la deuda publica, cuya aplicacion ha sido hasta el momento
secundaria frente al criterio del déficit, que era el criterio decisivo para la apertura del
procedimiento de déficit excesivo. Para ello, se intenta dar concrecion a la redaccion del
criterio de la deuda publica recogido en el art. 126.2 b) del TFUE. Concretamente, se
determina numéricamente el concepto “disminucion sustancial y continuada” del nivel
de deuda publica. Asi, un Estado cumplira este criterio cuando lleve a cabo “una
reduccion de la distancia respecto del valor de referencia (del 60 % del PIB) de un

porcentaje del orden de una veinteava parte al ario”.

Por ultimo, en estas dos vertientes se introduce para determinados aspectos,
como la incoacion de sanciones, un nuevo mecanismo de voto, el denominado voto
inverso. A través del voto inverso las recomendaciones efectuadas por la Comision se
entenderan adoptadas, salvo si el Consejo se pronuncia en contra de la recomendacion

de la Comision en el plazo de diez dias por mayoria cualificada.

Si bien estas medidas constituyen avances para reforzar la supervision
multilateral y la aplicacion del procedimiento de déficit excesivo, existen determinados
aspectos que pueden dificultar la consecucion de los objetivos inicialmente esperados de
la reforma. En primer lugar, tanto en la fase de supervision como en la tramitacion del
procedimiento de déficit excesivo, la apertura de las diferentes fases o la aplicacion de
las sanciones se lleva a cabo tras el andlisis de un conjunto muy amplio de factores
econdmicos y presupuestarios (denominados en el procedimiento de déficit excesivo
“factores pertinentes”). Este hecho, si bien es positivo porque adapta el procedimiento a
la situacion presupuestaria de cada Estado miembro, puede llegar a provocar una
aplicacion desigual entre unos y otros Estados. Este tratamiento dispar sera dificil de
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justificar especialmente si se llegan a aplicar medidas de caracter sancionador. En
segundo lugar, las sanciones siguen siendo de la misma naturaleza que las preexistentes,
depositos convertibles en multas. La eficacia de este tipo de sanciones ya se ha
demostrado que es reducida, sin embargo, los nuevos Reglamentos no introducen
sanciones de otra naturaleza (como reducciones en las ayudas europeas o sanciones
politicas de reduccion de la capacidad de voto del Estado incumplidor). En tercer lugar,
el mayor avance para agilizar la tramitacion de los procedimientos en el marco del PEC
es la introduccion del sistema de voto inverso. No obstante, en este mecanismo de voto
el Consejo sigue manteniendo la posibilidad de rechazar, por mayoria cualificada, la
recomendacion de la Comision. Por tanto, la toma de decisiones en ultima instancia

sigue quedando en manos de un 6rgano de marcado caracter politico.

Para reforzar ambas vertientes, ademas de la reforma de los dos Reglamentos
existentes, se aprueba un nuevo Reglamento sobre la ejecucion efectiva de la
supervision presupuestaria de la zona del euro. Este Reglamento recoge nuevas
sanciones financieras aplicables tanto en la fase de supervision como en la fase
correctora. De los cambios introducidos por el nuevo Reglamento destacan dos
aspectos. El primero, que las sanciones en ambas vertientes se aplican en momentos
iniciales del procedimiento, bien cuando se comprueba que no se esta llevando a cabo el
ajuste necesario para alcanzar el objetivo presupuestario a medio plazo, o bien cuando
se produce la apertura del procedimiento de déficit excesivo. La principal novedad es la
aplicacion previa y progresiva de las sanciones, puesto que su naturaleza sigue siendo la
misma (depdsitos convertibles en multas). El segundo aspecto a destacar es el
establecimiento de nuevas sanciones financieras a aquellos Estados que
intencionalmente, o por negligencia grave, incumplan sus obligaciones estadisticas.
Tras el largo proceso llevado a cabo por las instituciones europeas para garantizar la
presentacion de estadisticas fiscales fiables, la introduccion de sanciones en caso de
graves incumplimientos constituye una medida clave para evitar que los Estados
persistan en la presentacion de estadisticas tergiversadas. No puede obviarse que la
existencia de estadisticas fiscales fiables es un factor determinante para la credibilidad

del procedimiento de déficit excesivo.

Por ultimo, en la Directiva sobre los requisitos aplicables a los marcos
presupuestarios de los Estados miembros, se recogen un conjunto de obligaciones para
los Estados en aspectos claves como la transparencia de la informacion; la prudencia en
las previsiones presupuestarias y macroecondmicas; o la creacion de marcos
presupuestarios comprehensivos. Ahora bien, la novedad en este punto estriba mas en el

tratamiento conjunto y sistematico de estos mandatos que en su propia existencia,
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puesto que la mayoria de las obligaciones contenidas en la Directiva ya se recogian en

términos similares en Reglamentos ya existentes.

En sintesis, el Six Pack establece las bases para una aplicacion mas estricta de
los mandatos europeos de disciplina presupuestaria fijados en el TFUE, pero a su vez
sigue dejando un importante margen de maniobra a la Comision y, especialmente al
Consejo, para la evaluacion de la situacidon presupuestaria y macroecondémica de los
diferentes Estados miembros. Solo una interpretacion estricta de los criterios y de los
plazos contenidos en los Reglamentos que conforman el Six Pack puede dotarlo de
mayor eficacia; de lo contrario, se pueden generalizar las excepciones a la apertura del
procedimiento de déficit excesivo, mantenerse las demoras en la tramitacion de la fases
intermedias del procedimiento y no llegarse a imponer las medidas correctoras en ¢l

previstas.
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CAPITULO I
EL CONCEPTO DE DEFICIT Y DE DEUDA PUBLICOS
EN EL DERECHO DE LA UNION EUROPEA

I. LA NECESIDAD DE DATOS ESTADISTICOS FIABLES PARA
PODER DETERMINAR EL CUMPLIMIENTO DE LA DISCIPLINA
PRESUPUESTARIA DE LA UE

Como hemos analizado, el art. 126 del TFUE establece la obligacion de los
Estados de evitar déficits excesivos y fija los dos criterios limitativos del déficit y la
deuda publicos de los Estados miembros. A su vez, este precepto recoge los elementos
basicos del procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo. Sin embargo, tanto la
concrecion de los valores numéricos de los criterios del déficit y la deuda publicos,
como la precision de los conceptos basicos que integran este articulo del Tratado, se
lleva a cabo en el Protocolo num. 12 sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit

excesivo, anejo al Tratado.

El art. 2 del Protocolo sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit
excesivo recoge los conceptos “publico”, “déficit”, “inversion” y “deuda” a efectos del
art. 126 del TFUE.

“— publico, lo perteneciente a las administraciones publicas, es decir, a la
administracion central, a la administracion regional o local y a los fondos de la
seguridad social, con exclusion de las operaciones de cardcter comercial, tal
como se definen en el sistema europeo de cuentas econdmicas integradas,

— déficit, el volumen de endeudamiento neto, con arreglo a la definicion del
sistema europeo de cuentas econdmicas integradas,

— inversion, la formacion bruta de capital fijo, tal como se define en el sistema
europeo de cuentas econdmicas integradas,

— deuda, la deuda bruta total, a su valor nominal, que permanezca viva a
final de afo, consolidada dentro de los sectores del gobierno general, con arreglo

a la definicion del primer guion.”
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Estos conceptos se detallaron posteriormente en el Reglamento (CE) nim.
3605/1993 del Consejo, de 22 de noviembre de 1993, relativo a la aplicacion del
Protocolo sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo, que entr6 en
vigor el 1 de enero de 1994’7, Desde la aprobacién del TUE, en 1992, hasta la
aprobacion del PEC transcurrieron cinco afios. Durante este periodo, el Reglamento
(CE) num. 3605/1993 constituy6 el marco conceptual de la disciplina presupuestaria a

nivel comunitario.

Los arts. 1 y 2 del Reglamento (CE) num. 3605/1993 precisan las acepciones
anteriores con referencia al Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales (en

adelante, SEC)’"°. Concretamente, el apartado 2 del art. 1 establece:

2. Por 'publico' se entenderd lo perteneciente al sector 'administraciones publicas'
(S.13), que comprende los subsectores 'administracion central' (S.1311), 'Comunidades
Autonomas' (S.1312), 'corporaciones locales' (S.1313) y 'administraciones de seguridad
social' (S.1314), con exclusion de las operaciones comerciales, segun se definen en el
SEC-95.

La exclusion de las operaciones comerciales significa que el sector
'administraciones publicas' (S.13) abarca exclusivamente las unidades institucionales
que producen, como funcion principal, servicios no mercantiles.

3. Por 'déficit (superavit) publico' se entendera la necesidad (capacidad) de
financiacion del sector 'administraciones publicas' (S.13), tal como se define en el SEC—
95. Los intereses incluidos en el déficit publico estaran constituidos por los intereses, tal
como se definen en el SEC-95.

4. Por 'inversion publica' se entenderd la formacion bruta de capital fijo (P.51)
del sector 'administraciones publicas' (S.13), segun se define en el SEC-95.

5. Por 'deuda publica' se entenderd el valor nominal total de las obligaciones
brutas del sector 'administraciones publicas' (S.13) pendientes a final del afio, a
excepcion de las obligaciones representadas por activos financieros que estén en manos

del sector 'administraciones publicas' (S.13)*"°.

(DO L 332 de 31 de diciembre de 1993).

33 Bl apartado 1 del art. 1 del Reglamento (CE) num. 3605/1993 establece que “a los efectos del
Protocolo sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo y del presente Reglamento, los
términos que figuran en los apartados siguientes se definen con arreglo al sistema europeo de cuentas
nacionales y regionales de la Comunidad (en lo sucesivo, 'SEC-95 ') adoptado por el Reglamento (CE)
n®2223/96 (4). Los codigos entre paréntesis corresponden al SEC-95 .

376 Las referencias entre paréntesis corresponden a la clasificacion de cada uno de los conceptos en el
Reglamento (CE) num. 2223/96, del Consejo de 25 de junio de 1996 relativo al sistema europeo de
cuentas nacionales y regionales de la Comunidad (DO L 310 de 30 de noviembre de 1996).
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La configuracion de estos conceptos, claves de la disciplina presupuestaria, a
partir del SEC-95, comportdé que se produjeran sucesivas modificaciones en el
Reglamento (CE) niim. 3605/1993 cada vez que se introducian cambios en el SEC-
95377

Junto a las actualizaciones generadas por cambios en el SEC-95, el Reglamento
(CE) nam. 3605/1993 fue reformado para mejorar la normativa relativa a la informacion
estadistica aportada por los Estados a las instituciones comunitarias.

En materia de informacion estadistica, después de los avances producidos con la
entrada en vigor del Reglamento (CE) nim. 3605/1993, la Comision continuaba
encontrando dificultades para contrastar la veracidad de la informacion presupuestaria
aportada por los Estados miembros. Por ello, a propuesta de la Comision®’®, el Consejo
de Asuntos Economicos y Financieros (Ecofin) adopto, el 18 de febrero de 2003, el
Cddigo de buenas practicas para la elaboracion y notificaciéon de los datos en el

contexto del procedimiento de déficit excesivo’ .

A pesar de la entrada en vigor del Codigo de buenas practicas, el Consejo
Ecofin, el 2 de junio de 2004, seguia reconociendo la existencia de deficiencias en la
recopilacion y la transmision a la Comision de las estadisticas fiscales, en particular
como los ciclos politicos y electorales afectaban a la fiabilidad de los datos presentados
por los Estados. Por ello, tras sehalar que “son esenciales unas estadisticas fiscales
fiables para la credibilidad del procedimiento de déficit excesivo”, invitd a la Comision
“a que refuerce el seguimiento de la calidad de los datos fiscales transmitidos y a que,
a su vez, informe al Consejo antes de que concluya el ario 2004”. Asimismo, insto a la

Comisién a que presentara, a mas tardar en junio de 2005, una propuesta para

37 Las reformas llevadas a cabo fueron: En primer lugar, el Reglamento (CE) nim. 475/2000, de 28
de febrero, introdujo los ajustes necesarios para adaptar los conceptos del Reglamento (CE) num.
3605/1993 al SEC de 1995, que sustituyé al SEC 79 hasta entonces vigente (DO L 58 de 3 de marzo de
2000). En segundo lugar, el Reglamento (CE) num. 351/2002, de 25 de febrero, introdujo en el
Reglamento (CE) num. 3065/1993, modificaciones de caracter técnico incluidas en el SEC-95 (DO L 55
de 26 de febrero de 2002).

378 En noviembre de 2002, la Comision adopté una Comunicacion sobre la necesidad de mejorar la
calidad de las estadisticas presupuestarias y los medios a tal fin. En esta proponia que el Consejo Ecofin
adoptase un Cddigo de buenas practicas relativo a la elaboracion y el suministro de datos en el contexto
del procedimiento de déficit excesivo. Véase, COMISION EUROPEA, Comunicacion de la Comision al
Parlamento Europeo y al Consejo sobre la necesidad de mejorar la calidad de las estadisticas
presupuestarias y los medios a tal fin, COM(2002) 670 final, 27 de noviembre de 2002, Bruselas.

" Tal como indica la introduccion del Codigo de buenas practicas, este se configura como un
instrumento “autorregulador”. El Coédigo fue elaborado por los institutos nacionales de estadistica,
principales responsables de la configuracion de las estadisticas europeas.
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desarrollar “normas minimas europeas para el establecimiento institucional de
autoridades estadisticas [...], que habran de reforzar la independencia, integridad y
responsabilidad de los institutos estadisticos nacionales. Estas normas deberan
contribuir también a hacer frente a preocupaciones concretas sobre la calidad de las

estadisticas fiscales”.

Siguiendo las indicaciones del Consejo, la Comision adopto, el 3 de septiembre
de 2004, la Comunicacion llamada “Reforzamiento de la gobernanza econdémica y

»380 En ella se

mejora de la aplicacion del Pacto de Estabilidad y Crecimiento
determinaban los objetivos que debian alcanzarse durante la revision del PEC en
2005°*!, y a su vez, la Comision constataba que el cumplimiento de estos dependia en
gran medida de la calidad, actualidad y fiabilidad de las estadisticas presupuestarias, asi

. . : 2
como de las evaluaciones presupuestarias presentadas por los Gobiernos®.

Para mejorar la fiabilidad de las estadisticas, la Comision propuso reformas en el
estatuto y el funcionamiento de las instituciones estadisticas de los Estados miembros.
Para ello sefialo que es necesario establecer “unas normas europeas minimas para la
estructura institucional de las autoridades estadisticas”, mediante las cuales pueda
“garantizarse la coherencia entre el estatuto y las prerrogativas de las autoridades
estadisticas nacionales y su funcion de garantizar la fiabilidad y oportunidad de las
estadisticas. Una plena transparencia permitira a los mercados financieros evaluar
mejor la solvencia de los distintos Estados miembros”. De este modo, la Comision dejo
constancia de la vinculacion entre la fiabilidad en los datos estadisticos y la solvencia
economica de los Estados de la UEM en los mercados. El reforzamiento de la labor de
Eurostat y de los institutos estadisticos de los Estados permite reducir las
especulaciones sobre la capacidad crediticia de los Estados de la UEM en los mercados

de capitales.

A pesar de los esfuerzos del Consejo y de la Comision para mejorar la calidad y

fiabilidad de las estadisticas fiscales, en septiembre de 2004 la notificacion fiscal de

380 CoMISION EUROPEA, Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo.
Reforzamiento de la gobernanza economica y mejora de la aplicacion del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento, COM(2004), 581 final, 3 de septiembre de 2004, Bruselas.

8! Los objetivos que detallamos en el Capitulo I de este trabajo son: clarificar y aplicar el criterio de
la deuda; definir los objetivos presupuestarios a medio plazo especificos para cada pais; y definir la
trayectoria de ajuste fiscal en el marco del procedimiento de déficit excesivo y reaccionar rapidamente
para corregir las evoluciones presupuestarias indeseables.

382 COMISION EUROPEA, Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo.
Reforzamiento de la gobernanza economica y mejora de la aplicacion del Pacto de Estabilidad y

Crecimiento, COM(2004), cit., p. 9.
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Grecia puso de manifiesto las importantes revisiones que debian realizarse en las cifras
de deuda y déficit publicos presentadas por Grecia durante los afios 2000 — 2003°%. Este
hecho dejo patentes las deficiencias de las instituciones comunitarias en el control de las
estadisticas fiscales presentadas por los Estados miembros.

Dada la situacion descrita, la Comision aprobo, el 22 de diciembre de 2004, una
Comunicacion dirigida al Consejo y al Parlamento Europeo titulada “Hacia una

4 ’
2384 L as tres lineas de

estrategia de Gobernanza europea de estadisticas fiscales
actuacion establecidas en la Comunicacion para reforzar la gobernanza en la UE en

materia de estadisticas fiscales eran:

1)  Crear un marco legislativo que permitiese a Eurostat, en su
condicion de autoridad estadistica, comprobar de forma efectiva los
datos notificados por los Estados miembros. Para ello, era necesario
reforzar los mecanismos de control de los datos y ampliar el conjunto
de normas vigentes.

i1) Mejorar la capacidad operativa de los servicios

385

estadisticos de la Comision (sefialadamente, de Eurostat™ y de la

Direccion General de Economia y Finanzas).

3% Respecto del caso griego la Comisiéon presenté una Comunicacion al Consejo y al Parlamento
Europeo. En ella se apuntaba que “del analisis de los datos correspondientes a 1997-2003 se desprende
que el déficit publico ha sido revisado al alza en un 2,1 % del PIB de media durante dicho periodo.
También se desprende que el coeficiente del déficit publico ha superado continuamente el 3 % del PIB.
Ademas, se pone de manifiesto que Eurostat llevaba desde los afios noventa presionando particularmente
a las autoridades griegas de estadistica para que presentasen sus cuentas con arreglo a cuentas
consensuadas y comunes, que Eurostat revisé varias veces los datos notificados por las autoridades
griegas y que, en el pasado, estas no prestaron toda la colaboracion esencial que se necesitaba para tal
ejercicio”. Véase, COMISION EUROPEA, Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo y al
Consejo. Informe sobre la responsabilidad relativa a la revision de los datos presupuestarios de Grecia,
COM(2004) 784 final, 1 de diciembre de 2004, Bruselas, p. 3.

¥ CoMISION EUROPEA, Comunicacién de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo. Hacia
una estrategia europea de gobernanza en materia de estadisticas fiscales, COM(2004), 832 final, 22 de
diciembre de 2004, Bruselas.

3% Este proceso de reforzamiento de la posicion de Eurostat se habia iniciado a través de la Decision
97/281/CE de la Comisién, de 21 de abril de 1997, sobre la funcion de Eurostat en la produccion de
estadisticas comunitarias, destacando su autonomia técnica en el desarrollo de sus tareas (DO L 112 de 29
de abril de 1997), pp. 56 y 57.

Desde sus inicios como oficina estadistica creada para asistir a la gestion supranacional del carbon y
del acero dentro del marco de la Comunidad Europea del Carbon y del Acero (CECA), Eurostat ha tenido
cuatro funciones basicas: a) proporcionar a la Comision informacién estadistica; b) construir el sistema
estadistico comunitario; c¢) organizar el acceso a la informacion estadistica; d) cooperar técnicamente.
Véase una descripcion de las funciones originarias de Eurostat en DE ESTEBAN ALONSO, Fernando,
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111) Establecer normas europeas relativas a la independencia,
la integridad y la responsabilidad de los institutos nacionales de

estadistica.

Estas tres lineas son coincidentes con los tres tipos de deficiencias detectadas
por las instituciones comunitarias en materia de transmision y de control de los datos
estadisticos aportados por los Estados miembros, y siguen la linea de las reformas
recogidas en la Comunicacién sobre el “Reforzamiento de la gobernanza econémica y

mejora de la aplicacion del Pacto de Estabilidad y Crecimiento” de 2004.

El 17 de febrero de 2005, el Consejo Ecofin acogid positivamente las lineas
planteadas por la Comision y preciso varias actuaciones:

- Crear un Codigo de normas europeas para autoridades estadisticas
nacionales. En este sentido, el Comité del programa estadistico adoptd, el 24 de
febrero de 2005, el Codigo de buenas practicas de las estadisticas europeas®™. El
Cddigo se conforma por quince principios, que reflejan en gran medida las
normas internacionales vigentes y los principios fundamentales de las
estadisticas oficiales adoptados por la Comision Estadistica de las Naciones
Unidas. Los principios se agrupan en tres grandes secciones dedicadas,

I’¥ a los procesos estadisticos™ y a la

respectivamente, al entorno instituciona
produccién estadistica. Estos principios deben ser aplicados durante la
elaboracion de las estadisticas comunitarias y pretenden reforzar la confianza
tanto en las autoridades estadisticas nacionales como en la calidad de los

trabajos presentados por estas.

- Garantizar la independencia, integridad y responsabilidad de las
autoridades estadisticas de los Estados miembros y de la Comunidad (esta

ultima bajo la figura de Eurostat). En este punto, la Comisién presentd la

Eurostat, la oficina estadistica de la Comision Europea, Quaderns d’Estadistica, Sistemes, Informatica i
Investigacio Operativa, Vol. 18, (2), 1994, pp. 232 y 233.

% Este esta disponible en: COMISION EUROPEA, Comunicacion de la comisién al Parlamento
Europeo y al Consejo relativa a la independencia, la integridad y la responsabilidad de las autoridades
estadisticas de los Estados miembros y de la Comunidad, COM(2005) 217 final, 25 de mayo de 2005,
Bruselas.

7 Principios de independencia profesional; mandato de recogida de datos; adecuacion de los
recursos; compromiso de calidad; confidencialidad estadistica; e imparcialidad y objetividad.

%8 Principios de metodologia sélida; procedimientos estadisticos adecuados; una carga para los
encuestados que no sea excesiva; y relacion coste — eficacia.

% Principios de pertinencia; precision y fiabilidad; oportunidad y puntualidad; coherencia y
comparabilidad; y accesibilidad y claridad.
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“Recomendacion relativa a la independencia, la integridad y la responsabilidad
de las autoridades estadisticas de los Estados miembros y de la Comunidad”, de
25 de mayo de 2005**°. El motivo de que fuera una Recomendacién, y no un
instrumento juridico de obligado cumplimiento, fue la existencia de una amplia
variedad de autoridades estadisticas. Se consideraba que la creacion y aplicacion
del Cédigo de buenas practicas, como instrumento autorregulador, constituia un
importante avance en la materia. La Recomendacion tenia como funcion reforzar
la aplicacion del Codigo entre los Estados miembros, los cuales debian tomar las
medidas necesarias para difundir el Cdédigo y garantizar su aplicacion entre

usuarios y proveedores de datos.

Fruto de este proceso para mejorar la gobernanza estadistica en la UE, el
Reglamento (CE) nim. 3605/93 fue modificado por mor del Reglamento (CE) nim.
2103/2005, de 12 de diciembre de 2005, en lo tocante a la calidad de los datos
estadisticos en el contexto del procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo® ",
para afianzar y aclarar el papel de Eurostat como autoridad estadistica. El nuevo
posicionamiento de Eurostat comportd la creacion, en su interior, de una unidad

dedicada de manera especifica a la validacion de las cuentas econdmicas y fiscales.

Finalmente, debido a las sucesivas reformas en el Reglamento (CE) nim.

3605/1993, y en aras de “una mayor racionalidad y claridad”*"?

, se produjo su
codificacion a través del Reglamento (CE) num. 479/2009, del Consejo, de 25 de mayo,
relativo a la aplicacion del Protocolo sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit

excesivo’ .

El Reglamento (CE) nim. 479/2009 también fue objeto de reforma en 2010, a
través del Reglamento (UE) nam. 679/2010, del Consejo, de 26 de julio de 2010, por el
que se modifica el Reglamento (CE) nium. 479/2009 en lo tocante a la calidad de los
datos estadisticos en el contexto del procedimiento aplicable en caso de déficit
excesivo™ . Esta reforma se llevo a cabo para dotar a Eurostat de mayores competencias
para el control de los datos estadisticos. Asi, en casos excepcionales, Eurostat debe

tener acceso a un espectro mas amplio de informacidn necesaria para evaluar la

% Este se encuentra disponible en: COMISION EUROPEA, Recomendacién de la Comision al Consejo
relativa a la independencia, la integridad y la responsabilidad de las autoridades estadisticas de los
Estados miembros y de la Comunidad, COM(2005) 217 final, 25 de mayo de 2005, Bruselas.

1 (DO L 337 de 22 de diciembre de 2005).

392 Considerando nam. 1 del Reglamento (CE) nam. 479/2009.

3% (DO L 145 de 10 de junio de 2009).

% (DO L 198 de 30 de julio de 2010).
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correccion de los datos. Concretamente, en el marco de las visitas metodologicas a un
Estado miembro, Eurostat debera tener acceso a las cuentas de las distintas unidades del
sector Administraciones publicas, asi como a las cuentas de las unidades publicas

clasificadas fuera de dicho sector’””.

A pesar del proceso de reforzamiento descrito, el hecho de no haber detectado
los graves desajustes presupuestarios y macroecondémicos existentes en algunos Estados
miembros de forma previa a la crisis financiera puso claramente de manifiesto que el
proceso de suministro de informacion por los Estados miembros, y de posterior control

por parte de las instituciones europeas, adolecia de importantes carencias.

Estos hechos reabrieron el debate sobre la necesidad de introducir medidas que
permitieran reforzar la calidad de los datos estadisticos presentados por los Estados
miembros. Algunas de estas medidas fueron recogidas en el Reglamento (UE) nim.
1175/2011, del Parlamento y del Consejo, por el que se modifica el Reglamento (CE)
num. 1466/1997, del Consejo, relativo al refuerzo de la supervision y coordinacion de
las politicas econodmicas (Reglamento de Supervision de 2011) y en la Directiva
2011/85/UE, de 8 de noviembre de 2011, sobre los requisitos aplicables a los marcos
presupuestarios de los Estados miembros, el contenido de ambas normas ya fue
analizado en el apartado relativo al Six Pack™®. Sin embargo, como ya sefialamos en
aquel punto de nuestro trabajo, los avances han sido relativos. Por ello, en aras de
reforzar el control de la disciplina presupuestaria, se ha aprobado el Reglamento (UE)
num. 473/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de mayo de 2013, sobre
disposiciones comunes para el seguimiento de la evaluacion de los proyectos de planes
presupuestarios y para la correccion del déficit excesivo de los Estados miembros de la
zona del euro®®’. Este Reglamento dota a la Comision de nuevas competencias de
control sobre los presupuestos de los Estados®®.

3% La solicitud de informacion respecto de unidades institucionales publicas clasificadas fuera del
sector Administraciones publicas refleja la importancia del control de estas entidades que, como veremos,
eventualmente, si cambian las circunstancias relativas a su control o financiacién, pueden pasar a integrar
el sector Administraciones publicas. Véase, infra, Capitulo IV epigrafe, La configuracion del sector
Administraciones publicas en el SEC-95, pp. 425 y ss.

3% yéase, supra, Capitulo 1, epigrafe Aprobacion de la Directiva 2011/85/UE, sobre los requisitos
aplicables a los marcos presupuestarios de los Estados miembros, pp. 132 y ss.

¥T(DO L 140/11 de 27 de mayor de 2013).

%8 Este Reglamento, junto al Reglamento (UE) num. 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 cuya estabilidad financiera dentro de la zona del euro experimenta o corre el riesgo de
experimentar graves dificultades (DO L 140/1 de 27 de mayo de 2013) conforman el denominado Two
Pack, a través del que se pretende completar el reforzamiento de la disciplina presupuestaria y la
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Algunos de los mandatos contenidos en el nuevo Reglamento inciden
directamente en la fase de elaboracion de los presupuestos de los Estados. El motivo,
como indica su considerando nam. 11, es que “los errores manifiestos deben detectarse
tan pronto como sea posible. Los Estados miembros deben beneficiarse no solo del
establecimiento de principios rectores y objetivos presupuestarios, sino también de un

seguimiento sincronizado de sus politicas presupuestarias”.

Para que la Comision pueda llevar a cabo dicho control, los Estados deberan
presentar, a mas tardar el 15 de octubre, un proyecto de plan presupuestario para el afo
siguiente (art. 6.1 del Reglamento sobre disposiciones comunes para el seguimiento de

la evaluacién de los proyectos de planes presupuestarios)®””.

La Comision, en caso de ser necesario, podra efectuar un dictamen sobre el
proyecto de plan presupuestario como muy tarde el 30 de noviembre (art. 7 del
Reglamento sobre disposiciones comunes para el seguimiento de la evaluacion de los
proyectos de planes presupuestarios). Este dictamen de la Comision serd publico y, a
peticion del Parlamento del Estado miembro afectado, serd presentado por la Comision
a dicho Parlamento. Tras este tramite, los presupuestos de las Administraciones publicas
deberan aprobarse y hacerse publicos cada afio a mas tardar el 31 de diciembre (art. 3
del Reglamento sobre disposiciones comunes para el seguimiento de la evaluacion de

los proyectos de planes presupuestarios).

gobernanza economica llevado a cabo a través del Six Pack. E1 Two Pack entrd en vigor el 31 de mayo de
2013.

399 Bl art. 6.3 del Reglamento sobre disposiciones comunes para el seguimiento de la evaluacion de los
proyectos de planes presupuestarios determina la informacion que debe contener el proyecto de plan
presupuestario. El proyecto de plan presupuestario no es equivalente al anteproyecto de ley de
presupuestos generales del Estado, al incluir informacién adicional. Sin embargo, la Comisién en la
explicacion general relativa al contenido del Two Pack hace referencia a la remision del anteproyecto de
ley de presupuestos del Estado, al indicar que “As part of a common budgetary timeline, euro-area
Member States shall submit their draft budgetary plan for the following year to the Commission and the
Eurogroup before 15 October”.

Disponible via internet: http://ec.europa.ecu/economy finance/articles/egovernance/2012-03-
14 six_pack en.htm (Gltima consulta, julio de 2013).

En sintesis, el Estado debera complementar la informaciéon contenida en el anteproyecto de ley de
Presupuestos con las previsiones macroeconémicas independientes en las que el anteproyecto de ley de
presupuestos se base y con una descripcion detallada de las medidas que pretende introducir para alcanzar
el objetivo de estabilidad a medio plazo.

El contenido final de los proyectos de planes presupuestarios se regula en: COMISION, Comunicacion
de la Comision. Marco armonizado para los proyectos de planes presupuestarios y los informes de
emision de deuda en la zona del Euro, COM(2013) 490 final, 27 de junio de 2013, Bruselas.
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Como se extrae de las competencias de la Comision descritas, tras la aprobacion
del nuevo Reglamento (UE) nam. 473/2013, las autoridades europeas ejerceran un
control directo sobre los anteproyectos de presupuestos de los Estados miembros de la
zona euro. Hasta el momento, el control efectuado por las autoridades europeas
(Comision y Consejo) a lo largo del semestre europeo se llevaba a cabo sobre la base de
los Programas de Estabilidad y Convergencia (art. 2 del Reglamento de Supervision de
2011). Por tanto, esta nueva fase de control, inserta en el “semestre nacional”, permitiria
comprobar si el Estado ha seguido efectivamente las directrices fijadas por las

autoridades europeas durante el semestre europeo.

Ademads, de forma previa, las obligaciones relativas a la elaboracion de los
presupuestos contenidas en la Directiva 2011/85/UE eran solo obligaciones de resultado
para los Estados. Las instituciones europeas no intervenian de forma activa durante la
fase de elaboracion de los presupuestos de los Estados miembros, capacidad que si les
atribuye el nuevo Reglamento para el seguimiento de la evaluacion de los proyectos de
planes presupuestarios. Concretamente, el art. 7.2 del Reglamento establece que si la
Comision, en el plazo de dos semanas a partir de la presentacion del proyecto de plan
presupuestario, constata la existencia de incumplimientos graves por parte del Estado de
las obligaciones en materia de politica presupuestaria establecidas en el PEC, podra

solicitar un proyecto de plan presupuestario revisado.

Por tanto, si bien la Comision no puede vetar directamente el anteproyecto de
ley de presupuestos de un Estado, la solicitud de un proyecto de plan revisado alegando
que el presentado contiene graves cumplimientos de las obligaciones presupuestarias
del PEC, probablemente forzard al Gobierno del Estado en cuestion a modificar su

anteproyecto de ley de presupuestos.

Dada la incidencia de la medida, la redaccion originaria de esta disposicion fue
modificada y se adiciond la obligacion de la Comision de “comsultar al Estado
miembro” antes de emitir el Dictamen en el que se requiere la presentacion de un
proyecto de plan presupuestario revisado*. Esta nueva obligacion dota al Estado de

una posibilidad adicional de justificar el proyecto de plan presupuestario presentado, y

# Concretamente, la enmienda nam. 60 del Parlamento Europeo a la Propuesta de Reglamento
(enmiendas efectuadas el 13 de junio de 2012) establecié una nueva redaccion al entonces art. 6 apartado
1 de la Propuesta de Reglamento sobre disposiciones comunes para el seguimiento de la evaluacion de los
proyectos de planes presupuestarios. En ella se indicaba que “la Comision podra solicitar un proyecto
revisado del plan presupuestario, después de una consulta adecuada con el Estado miembro y una
explicacion adecuada por parte del mismo”. El texto definitivo del art. 7.2 del Reglamento tan solo
recoge la obligacion de la Comision de consultar al Estado miembro, y no se hace referencia a que la
consulta de la Comision y la explicacion del Estado deban ser adecuadas.
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potencialmente (si demuestra la idoneidad del plan) evitar que la Comision solicite un
plan presupuestario revisado. Este tramite constituye en algin sentido un limite a la
capacidad de la Comisién de pronunciarse sobre la idoneidad del anteproyecto de ley de
presupuestos de un Estado. Tal limitacion se introduce dadas las importantes
implicaciones que un posicionamiento de este tipo por parte de la Comisioén puede tener

en la solvencia de un Estado.

Por ultimo, en cuanto a la emisién de deuda publica, debemos apuntar que el art.
8 del Reglamento num. 473/2013 impone la obligacion a los Estados de zona del euro
de informar ex ante de sus planes de emision de deuda publica, con el objetivo de
controlar la evolucion de la emision de deuda publica y mejorar la coordinacion en

materia de emision.

I1. EL SISTEMA EUROPEO DE CUENTAS NACIONALES Y
REGIONALES (SEC-95)

1. Antecedentes y situacion actual del SEC-95

El primer antecedente del actual SEC-95 es el Sistema Europeo de Cuentas
Econdmicas Integradas publicado en 1970. Este documento fue elaborado por la Oficina
Estadistica de las Comunidades Europeas en colaboracion con los Institutos Nacionales
de Estadistica de los Estados miembros. A través del Sistema Europeo de Cuentas
Econdmicas Integradas se pretendia crear un sistema de contabilidad nacional que
respondiera a las necesidades de politica econdomica y social de la Comunidad. Este
documento constituia la version comunitaria del Sistema de Cuentas Nacionales de
Naciones Unidas de 1968*"'. La version original del SEC, adoptada sucesivamente por
los Estados europeos, fue objeto de revision en 1979, dando como resultado el SEC-79,

también denominado SEC segunda edicion.

1 E] sistema de contabilidad nacional de las Naciones Unidas tiene como objetivo garantizar la

comparabilidad de los resultados estadisticos de todos los paises de miembros de las Naciones Unidas a
escala mundial.

Tal como apunta DE ESTEBAN ALONSO, “la estadistica constituye el instrumento de evaluacion y de
transparencia politica, permite a los ciudadanos y a todos los agentes de la vida politica, econdmica y
social, juzgar las actuaciones realizadas”. Véase, DE ESTEBAN ALONSO, Fernando, Furostat, la oficina
estadistica de la Comision Europea, cit., p. 232.
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Estas dos versiones, a diferencia del SEC-95, eran documentos administrativos,
y las autoridades comunitarias tan solo recomendaban su aplicacion a la hora de
elaborar las cuentas nacionales de los Estados miembros de la Comunidad. Sin

embargo, para el correcto funcionamiento de la UEM*”

, tomo especial importancia
dotar de homogeneidad los distintos conceptos de cardcter presupuestario manejados en
el Tratado de Maastricht. Este hecho propicié que la Comision se planteara la idoneidad
de configurar la metodologia SEC como norma juridica. Finalmente, se dot6 de fuerza
normativa al SEC-95 a través de su aprobacion por el Reglamento (CE) nam. 2223/96,
de 25 de junio de 1996, relativo al Sistema Europeo de Cuentas nacionales y regionales

de la Comunidad*®.

El Reglamento (CE) nim. 2223/96 se compone de 9 articulos y dos anexos*™,
Posee un caracter claramente contable, especificando los criterios en virtud de los cuéles
se han de aplicar los principios de contabilidad nacional, y determinando en qué
supuestos las operaciones consolidan en el balance de una Administracion publica.
Tiene especial importancia el Anexo A que recoge la metodologia del sistema contable
que cada Estado debe cumplir para elaborar la informacién que presenta a las

instituciones europeas.

A lo largo de este trabajo en multiples ocasiones nos remitiremos a apartados del
al SEC-95 para definir conceptos, como los conceptos de déficit publico o de deuda
publica. En estos casos nos remitiremos a apartados del Anexo A del Reglamento (CE)
num. 2223/1996, de 25 de junio de 1996, relativo al Sistema Europeo de Cuentas

nacionales y regionales de la Comunidad (en adelante, SEC-95).

En cuanto a la naturaleza y la estructura del SEC-95, el SEC-95 constituye “un
marco contable comparable a escala internacional cuyo fin es realizar una descripcion
sistematica y detallada de una economia en su conjunto...” (apartado 1.01 del SEC-
95). El SEC-95 integra dos tipos de analisis economicos. El primero es un analisis

institucional en el que se apuntan las relaciones econdmicas entre las distintas unidades

92 En los considerandos del Reglamento (CE) niim. 2223/96 se afirma que “para establecer la unién

econdmica y monetaria y realizar su seguimiento es preciso contar con datos comparables, actualizados
y fiables sobre la estructura y la evolucion economica de cada pais y/o region”.

493 (DO L 310 de 30 de noviembre de 1996), pp. 1 — 469.

% El Anexo B detalla el programa (plazos) de transmisiéon de datos a Eurostat. Este segundo anexo
refuerza tanto el caracter obligatorio del SEC como la posicion de control de Eurostat, al fijar fechas
concretas y claras en que los Estados deben cumplir con sus obligaciones de transmision de informacion.
Ahora bien, en el mismo Anexo B se introdujeron excepciones especificas segin el Estado a los
requerimientos de informacion establecidos con caricter general. Estas excepciones hicieron que

disminuyera la contundencia inicial del Reglamento.
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institucionales que conforman la economia nacional. Este examen se completa a través
de las cuentas financieras que analizan los flujos monetarios y financieros que se
producen entre unidades institucionales. El segundo tipo de andlisis es de caracter
funcional y destaca las relaciones técnico-econdmicas existentes en el proceso
productivo. Dichas relaciones se reflejan mediante una tabla input-output que describe

con detalle el proceso productivo (estructura de costes, renta generada y empleo)*®”.

A efectos del PEC, se tiene en cuenta el analisis institucional. Este analisis toma
como punto de partida el concepto de unidad institucional. E1 SEC-95 define la unidad
institucional como “un centro elemental de decision econdémica caracterizado por una
uniformidad de comportamiento y una autonomia de decision en el ejercicio de su
funcion principal”. De esta definicion se infieren los dos requisitos que una entidad
debe cumplir para ser considerada una unidad institucional: gozar de aufonomia de
decision en el ejercicio de su funcion principal y disponer (o poder disponer) de un

conjunto completo de cuentas (apartado 2.12 del SEC-95)*°,

Las entidades que no gozan de autonomia de decision en el ejercicio de su
funcion principal se engloban en las unidades que las controlan. Y las entidades que no
disponen de un conjunto completo de cuentas, y para las que no es posible ni pertinente
elaborarlo, se engloban en las unidades institucionales en cuya contabilidad se integran

sus cuentas parciales.

La unidad institucional se emplea para describir la renta, el gasto, los flujos
financieros y los balances. Las unidades que tienen un comportamiento andlogo se
agrupan entre si. Esta agrupacion da origen a los diferentes sectores y subsectores en los
que se divide la economia. Concretamente, existen cinco sectores: sociedades no
financieras (S.11); instituciones financieras (S.12); administraciones publicas (S.13);

hogares (S.14); instituciones sin fines de lucro a servicio de los hogares (S.15).

A lo largo de su existencia el SEC-95 ha sido objeto de sucesivas

modificaciones **’. Estas modificaciones pueden clasificarse en: modificaciones que son

405 Véase, GIL HERRERA, Luis, La contabilidad publica y la contabilidad nacional: enlace micro-
macro contable, Instituto de Estudios Fiscales, Ministerio de Economia y Hacienda, Madrid, 2006, pp. 38
y 39.

4% Este concepto se analizard con detalle con posterioridad al definir el sector Administraciones
publicas. Véase, infra, Capitulo 1V, epigrafe Criterios para la clasificacion de un ente en el sector
Administraciones publicas, pp. 427 y ss.

407y ¢ase un estudio detallado de las modificaciones del SEC—95 en GUTIERREZ HERNANDEZ, Pedro,
“El SEC-95: Herramienta fundamental para la toma de decisiones y seguimiento de la politica economica
en la Union Europea”, Revista Asturiana de Economia, (34), 2005, pp. 91 y ss.
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consecuencia de cambios en disposiciones ya contempladas en el SEC-95 original*®;

modificaciones que afectan a principios comunes del SEC-95*’; modificaciones que

. .. . . . 41
son consecuencia de revisiones del Sistema Contable de Naciones Unidas 93*'; y, por
ultimo, modificaciones en el sistema de transmision de datos de las cuentas

. 411
nacionales™ .

A su vez, el SEC-95 se ha ido complementando con documentos de caracter
interpretativo entre los que destaca el “Manual del SEC-95 sobre el déficit publico y la
deuda publica” (en sus cinco ediciones, 2000, 2002, 2010, 2012 y 2013), en adelante
Manual del SEC-95. A lo largo de nuestro estudio trabajaremos con la quinta version
del Manual del SEC-95 (ed. 2013)*'2. Mediante este instrumento, Eurostat pretende
resolver la mayor parte de los problemas estadisticos que se plantean en la aplicacion
practica del SEC-95 por los Estados. El Manual del SEC-95 no posee caracter
normativo vinculante pero recoge el conjunto de criterios que ha utilizado Eurostat en
sus decisiones precedentes; y, de este modo, dota de certeza a las actuaciones de los
Estados miembros acordes con las directrices fijadas en ¢él. Ahora bien, la
fundamentacion juridica de las practicas contables tanto de Eurostat como de los
Estados miembros en materia de contabilidad nacional deberda encontrarse en el
articulado del Reglamento (CE) nam. 2223/96*">.

%8 Como son las introducidas por los Reglamentos (CE) num. 448/98, de 16 de febrero (DO L 58 de
27 de febrero de 1998), y el Reglamento (CE) num. 359/2002, de 12 de febrero (DO L 58 de 28 de
febrero de 2002).

499 A través del Reglamento (CE) niim. 2516/2000, de 7 de noviembre (DO L 290 de 17 de febrero de
2000). La modificacion introducida por este Reglamento tiene por objeto garantizar la comparabilidad y
la transparencia entre Estados a la hora del registro de los impuestos y las cotizaciones sociales,
seflaladamente a efectos del procedimiento de déficit excesivo. Y el Reglamento (CE) niim. 995/2001, de
22 de marzo (DO L 139 de 23 de mayo de 2001), complementario al Reglamento (CE) num. 2516/2000.

0 A través del Reglamento (CE) niim. 2558/2001, de 3 de diciembre (DO L 344 de 28 de diciembre
de 2001). Este Reglamento reforma el registro de los flujos de intereses e introduce un nuevo anexo (el V,
dentro del Anexo A). La introduccién de este nuevo anexo hizo necesaria la modificacién del Reglamento
(CE) nim. 3605/1993 por el Reglamento (CE) nium. 475/2000, definiendo los términos “déficit (o
superavit) publico” y los intereses incluidos en el déficit publico con arreglo al nuevo Anexo V del SEC—
95. También fue objeto de reforma por el Reglamento (CE) num. 113/2002, de 23 de enero, (DO L 21 de
24 de enero de 2002).

11 Mediante el Reglamento (CE) niim. 1500/2000, de 10 de julio (DO L 172 de 12 de julio de 2000) y
el Reglamento (CE) num. 1267/2003, de 16 de junio (DO L 180 de 18 de julio de 2003).

2 EUROSTAT, Manual on Government Deficit and Debt. Implementation of ESA95, Methodologies
and Working papers, ed. 2013, Luxemburgo.

13 A pesar de que en términos teéricos Eurostat debe fundamentar sus decisiones en el texto del
Reglamento (CE) num. 2223/1996, en la practica los argumentos de muchas de ellas se basan en el texto
del Manual del SEC-95. A modo de ejemplo, puede verse la decision de Eurostat sobre la naturaleza de
las inyecciones de capital que las Administraciones publicas efectian a ADIF (EUROSTAT,
Methodological treatment of the capital injections into ADIF, 26 de julio de 2007, Luxemburgo). Dado
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Ademas del Manual del SEC-95, Eurostat emite decisiones tanto de caracter
general (para el conjunto de los Estados) como especificas (para un Estado concreto),
con el objetivo de determinar la forma de contabilizacion de ciertas operaciones

conflictivas a efectos de déficit y deuda ptblicos*'*.

La sucesion de documentos interpretativos y de decisiones generales y
especificas de Eurostat, refleja la complejidad de la aplicacion del SEC-95 v,
especialmente, la dificultad de determinar la naturaleza en términos de SEC-95 de

determinados entes u operaciones.

Los Estados miembros deben utilizar la metodologia SEC para elaborar todas las
estimaciones de contabilidad nacional y regional requeridas por las instituciones
europeas. No obstante, como apunta el art. 1.3 del Reglamento (CE) num. 2223/1996,
los Estados no estan obligados a seguir el sistema SEC para elaborar las cuentas

destinadas a satisfacer sus propias necesidades a nivel de contabilidad nacional.

Antes de la entrada en vigor del TUE, muchos de los Estados miembros —
especialmente los integrantes de la UEM— ya poseian normas internas relativas a la
disciplina presupuestaria. De hecho, el proceso vivido en el seno de la Union se nutre en
gran medida de la tradicién presupuestaria existente en los Estados miembros. Por ello,
muchas de las medidas incorporadas poseen como precedentes disposiciones similares

. . . a4 . 41
existentes en los ordenamientos juridicos internos*".

que Eurostat hace referencia al Manual del SEC-95, el Instituto Nacional de Estadistica igualmente apoya
sus argumentos en el texto del Manual del SEC-95. El contenido material de esta decisién de Eurostat
serd objeto de andlisis, véase, infra, Capitulo IV, epigrafe Aplicacion del test de la naturaleza de las
inyecciones de capital por Eurostat: el caso de ADIF, pp. 463 y ss.

141 os diferentes tipos de decisiones de Eurostat serdn analizados con posterioridad. Véase, infia,
Capitulo II, epigrafe Aplicacion de los conceptos del SEC-95, pp. 163 y ss.

*15En algunas ocasiones el Derecho europeo lleva a cabo una homogenizacion de las diferentes
normativas nacionales. Esta homogenizacion se produce a través de dos procesos: por un lado, la
asuncion a nivel europeo de principios e instituciones juridicos ya existentes en el algunos Estados
miembros y, por el otro, la influencia del derecho europeo en los ordenamientos de los Estados miembros.
Estos dos procesos constituyen la denominada fase ascendente y descendiente, respectivamente, de la
influencia de la normativa europea. El punto que describimos constituye la fase ascendente, en la cual los
organos europeos acuden, en su labor de creacion y aplicacion del Derecho, a los ordenamientos de los
Estados miembros, y utilizan principios, instituciones y categorias juridicas propias de estos. Véase,
GREGO, Guido, “Il Diritto comunitario propulsore del diritto amministrativo europeo”, Rivista trimestrale
di diritto pubblico, XLIII, (1), 1993, pp. 85 y ss.; y GREGO, Guido, “L’influence du droit communautaire
sur le droit administratif”, Rivista italiana di diritto pubblico comunitario, (3-4), 2007, p. 850.
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Espafia aplico por primera vez el SEC-95 a los datos transmitidos a Eurostat en
abril de 1999, en virtud de lo establecido en el Anexo B del SEC-95 que determina los
plazos de transferencia de informacion de los Estado a la Comision. Con anterioridad,
los datos estadisticos que el Estado espafol habia transmitido a las autoridades
comunitarias (incluidos los datos necesarios para observar el cumplimiento de los

criterios de convergencia, en 1997) seguian la metodologia del SEC-79.

En sintesis, para garantizar la coordinacion y supervision de la disciplina
presupuestaria en el conjunto de los Estados de la UE, la normativa europea utiliza la
metodologia SEC-95. Esta establece conceptos de caracter comprensivo que pueden ser
aplicables de forma uniforme por todos los Estados miembros. A continuacion
analizaremos en detalle la naturaleza de los conceptos del SEC-95.

Antes de concluir este apartado, debemos sefialar que el 26 de junio de 2013 se
publicé en el Diario Oficial de la UE, el Reglamento (UE) nim. 549/2013, relativo al
Sistema de Cuentas Nacionales y Regionales de la Unidon Europea, de 21 de mayo de
2013 (en adelante, SEC-2010). El SEC-2010 sera aplicable por primera vez a los datos
transmitidos a partir de 1 de septiembre de 2014*'°. En nuestra exposicion, basada en el
SEC-95, destacaremos algunos cambios importantes que se introducen en el SEC—
2010. A efectos de nuestro estudio, debemos destacar dos novedades introducidas por el
SEC-2010. En primer lugar, el SEC-2010 introduce ciertos cambios en los criterios
para la clasificacion sectorial de entes. Como analizaremos con detalle, se establecen
mayores restricciones para la clasificacion de entes de naturaleza publica fuera del
sector Administraciones publicas*'’. Y en segundo lugar, en un nuevo apartado relativo
a las “cuestiones contables relacionadas con las Administraciones publicas” recoge,
entre otros aspectos, normas relativas a la clasificacion contable de las inyecciones de
capital de las Administraciones publicas a entes fuera del sector Administraciones
publicas y normas sobre la incidencia contable de las colaboraciones publico privadas.
Estas disposiciones no constituyen una novedad en si mismas, puesto que ya se
encontraban en iguales términos en el Manual del SEC-95 y en otros pronunciamientos
especificos de Eurostat. Ahora bien, la novedad estriba en la mayor fuerza vinculante
que ahora poseen estos criterios al estar recogidos en el texto del Reglamento que
aprueba el SEC-2020, que no se regulan en el actual Reglamento (CE) nim. 2223/96.

1 Asi se establece en el art. 5.1 del SEC-2010 relativo a la fecha de aplicacion y de primera
transmision de datos.

7V éase, infra, Capitulo IV, epigrafe La naturaleza o no de mercado de la unidad institucional, pp.
433 y ss.
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2. Naturaleza contable de los conceptos del SEC-95

Para la correcta aplicacion de los criterios del déficit publico y de la deuda publica
establecidos en el art. 126 TFUE"® es necesario el establecimiento de conceptos de
deuda publica y de déficit publico precisos que posibiliten su medicion. Por este
motivo, el Reglamento (CE) ntim. 479/2009, relativo a la aplicacion del Protocolo sobre
el procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo, anejo al Tratado, define estos
conceptos, asi como los datos necesarios para su medicion, a través de remisiones al
SEC-95.

Los conceptos que conforman el SEC-95, en su condicion de sistema integrado de
cuentas, son conceptos contables que ponen fin a distinciones de caracter formal

existentes en los diferentes Estados miembros.

Eurostat de forma expresa se ha posicionado en contra de la toma en
consideracion del contexto juridico por parte de los contables nacionales para la
clasificacion de entes u operaciones. A efectos de la clasificacion de una unidad
institucional o de un flujo econémico en el SEC-95 es necesario “ver mas allad de la

e a4 .. . , . 41
forma juridica y transmitir la realidad econémica™*'’.

El SEC-95, en su apartado 1.05, establece ocho caracteristicas de los conceptos
que en ¢l se incluyen. Los conceptos del SEC-95: a) son compatibles a escala
internacional; b) estan armonizados con los de otras estadisticas sociales y econdmicas;
c) son coherentes; d) son operativos; e) difieren de la mayoria de los conceptos
administrativos; f) son conceptos recogidos y establecidos para un largo periodo de
tiempo; g) se centran en la descripcion del proceso econdmico en términos monetarios y

facilmente observables; y h) son conceptos flexibles y con aplicacion multiple.

A través de estas premisas se busca establecer conceptos que el SEC-95
denomina “conceptos operativos”. Un concepto operativo es aquel que estd disefiado

especialmente para poder medir magnitudes (apartado 1.09 del SEC-95). Este tipo de

18 Estos criterios fueron analizados en el Capitulo I, véase, supra, epigrafe Regulacion contenida en
el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE), pp. 24 y ss.

19 EUROSTAT, Manual on Government Deficit and Debt. Implementation of ESA95, ed. 2013, p. 111.

Traduccién extraida de la version de 2002, EUROSTAT, Manual del SEC—95 sobre déficit publico y la
deuda publica, cit., p. 28. En la version de 2002, estas afirmaciones se recogian en un apartado especifico
relativo los principios generales del SEC-95, en particular, el segundo principio es reflejar la realidad
econdmica mas alla de la forma juridica. Desde su version de 2010, el Manual del SEC-95 ya no recoge
de forma especifica los principios generales, y esta afirmacion se lleva a cabo cuando se analiza las
relaciones entre las Administraciones publicas y las sociedades publicas.
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conceptos permite comprobar si los Estados estdn dando cumplimiento a las
limitaciones al déficit y la deuda publicos del TFUE que son esencialmente
cuantitativas. El caracter operativo del que se quiere dotar a los conceptos del SEC-95
se refleja en diferentes aspectos concretos: algunas actividades o elementos contables
solo se reflejan si tienen cierta importancia*’; algunos conceptos van acompafiados de
explicaciones claras de como calcularlos*'; para simplificar las operaciones, se han
adoptado ciertos convenios *?; los conceptos estdn armonizados con los de las
estadisticas sociales y econdmicas utilizadas para la elaboracion de las cuentas
nacionales (apartado 1.09 del SEC-95).

Ademas, el apartado 1.10 del SEC-95 precisa que, debido a la funcién que
cumplen, es posible que en muchas ocasiones los conceptos que en ¢l se integran
difieran de los conceptos juridicos. Esta diferencia se produce por distintos motivos,
entre los que se encuentran: 1) los conceptos juridicos difieren entre los distintos paises
y, por lo tanto, no son compatibles a escala internacional; ii) los conceptos juridicos
cambian a lo largo del tiempo y, por tanto, no son aptos para llevar a cabo
comparaciones en el tiempo; iii) los conceptos subyacentes en las fuentes de datos
administrativos no son coherentes entre si; 1v) por tltimo, los conceptos administrativos
no son considerados los mas indicados para llevar a cabo un analisis econdmico y una

evaluacion de la politica econdmica.

Ahora bien, en algunas ocasiones las fuentes de datos administrativos cubren
adecuadamente las necesidades de las cuentas nacionales bajo la metodologia SEC-95,

por tanto, las limitaciones apuntadas no pueden generalizarse a todos los conceptos.

La utilizacion de este tipo de conceptos persigue evitar que a través de aspectos
formales (como, por ejemplo, nuevas formas organizativas o mecanismos de
colaboracion entre el sector publico y el sector privado) se sustraigan del control del
endeudamiento publico verdaderas fuentes generadoras de este. Por ello, en la

clasificacion de un ente o una operacion a efectos de SEC-95 se prima la realidad

20 por ello no se toma en consideracién, por ejemplo, la produccion de bienes por cuenta propia por
parte de los hogares: la confeccion textil y la produccion de ceramica no se incluyen, pues se considera
que no son significativas en los Estados de la Unién Europea (apartado 3.08 del SEC-95).

21 por ejemplo, la valoracion de la produccion final propia debe valorarse a precios basicos de
productores vendidos en el mercado. No obstante, dada la dificultad de determinar los precios basicos,
habra de valorarse sumando los diversos costes de produccion en que se ha incurrido (apartado 3.49 del
SEC-95).

22 por ejemplo, por convenio, los servicios colectivos prestados por las administraciones publicas se

consideran todos ellos gasto en consumo final (apartado 1.9 ¢) del SEC-95).
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econdmica frente a la forma juridica®®.

Existen tanto posiciones a favor como en contra de la remision a conceptos
contables para definir los conceptos de las normas de disciplina presupuestaria. Las
posiciones a favor destacan como los criterios de naturaleza econdmica-contable, a
diferencia de las posibles calificaciones juridicas, permiten dar cumplimiento a los
objetivos de homogeneidad y comparabilidad entre los distintos Estados de la UEM. En
este sentido, FUENTES QUINTANA y BAREA TEJEIRO han sefialado que “la continuidad
conceptual del SEC hace menos vulnerables sus conceptos a las presiones politicas;
gracias a ello, los datos de la contabilidad nacional han podido servir, durante decenios,

© e £ s SO 424
de base objetiva para el analisis economico”™ .

Por el contrario, las voces criticas consideran que la determinacion y medicion
del déficit y la deuda publicos a través de los criterios del SEC-95 genera otros

42
problemas*’ como son:

2 La obligacién de primar la realidad econémica puede comportar la necesidad de reordenar ciertas
operaciones llevadas a cabo por las unidades institucionales (apartado 1.38 del SEC-95). Existen tres
métodos de reordenacion de las operaciones: la reasignacion, la division y la determinacion de la parte
principal que interviene en la operacion. Estos tres mecanismos se describen en los siguientes apartados
del SEC.

Concretamente, respecto a la reasignacion el apartado 1.39 del SEC-95 establece que “es posible
registrar una operacion que, para las unidades participantes, tiene lugar directamente entre las unidades
Ay C como si tuviera lugar indirectamente a través de una tercera unidad B. De esta forma, una unica
operacion entre A y C se registra como dos operaciones: una entre Ay By otra entre By C.” Otro tipo
de reasignacion se produce cuando "las operaciones se registran como si tuvieran lugar entre dos o mas
unidades institucionales, aunque segun las partes no se haya producido ninguna operacion”.

En cuanto a la division, el apartado 1.40 del SEC-95 indica que “cuando una operacion considerada
por las partes como una unica operacion se registra como dos o mds operaciones clasificadas de forma
diferente, se dice que se divide la operacion. Normalmente, la division no supone la participacion de mas
unidades en las operaciones”.

Finalmente, el apartado 1.41 del SEC-95 hace referencia a la tercera reordenacion: la determinacion
de la parte principal en una operacion. Esta operacion de reasignacion establece que “cuando una unidad
realiza una operacion en nombre de otra unidad, la operacion se registra unicamente en las cuentas de
la unidad principal” Y seguidamente, precisa que “como norma, no se debe incumplir este principio y
tratar, por ejemplo, de asignar los impuestos o las subvenciones a los que los pagan o las reciben en
ultimo término, mediante la adopcion de las correspondientes hipotesis”.

En el Capitulo IV analizaremos supuestos de reasignaciéon de operaciones entre unidades
institucionales. Por ejemplo, las operaciones efectuadas por la Facilidad Europea de Estabilizacion
Financiera (FEEF) se han reasignado como operaciones de los Estados miembros 