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I. JUSTIFICACION DE LA NECESIDAD DE LA UNION BANCARIA: LAS
CARENCIAS DE LA UNION ECONOMICA Y MONETARIA

1. Introduccion

La Unién Europea se constituyé a mediados del siglo pasado, por razones poli-
ticas y buscando asimismo objetivos politicos. La necesidad de superar los antago-
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nismos entre los dos paises de referencia de la Europa continental, Francia y Ale-
mania, antagonismos que se encuentran en las causas de casi un siglo en el que el
continente fue un campo de batalla, llevé a los padres fundadores a un disefio que,
con inicio en la colaboracién sectorial de orden econémico, comercial y arancelario,
deberia culminar en una verdadera unidn politica: en palabras de Robert SCHUMAN,
«la contribucién que una Europa organizada y viva puede aportar a la civilizacion es
indispensable para el mantenimiento de unas relaciones pacificas».

Ese proyecto politico permitirfa la configuracién de un drea geogréfica con un
crecimiento econdmico sostenible y equilibrado, con mantenimiento de estabilidad
en los precios, con una economia social de mercado competitiva, en la que se lo-
grase el pleno empleo y el progreso social, en el marco de la solidaridad entre los
Estados miembros.

La realizacién practica del proyecto de Unién Europea, aunque exitosa en al-
canzar muchos de los objetivos descritos, ha sido objeto de criticas por un desa-
rrollo desequilibrado entre los avances en el dmbito econdmico y los avances en
la integracién politica. Mientras que la profundizacién del proceso de construccion
europea rendifa frutos incuestionables en el ambito comercial y econdmico, desde
una perspectiva politica se seguia reprochando el déficit politico y democrético, la
consecucion de una «Europa de los mercaderes» pero no de una «Europa de los ciu-
dadanos»: la culminacion de la Unidn Monetaria, con la entrada en funcionamiento
del euro, que se convierte enseguida en la segunda moneda de reserva mundial, y en
contraste, el fracaso del proyecto de Constitucién Europea, son dos hitos que ponen
de manifiesto que los reproches de lo desigual de los avances en los dos dmbitos ci-
tados tienen, sin duda, un fundamento real.

2. La Crisis de 2008: su efecto en la puesta de manifiesto de las carencias
apuntadas

El proceso de construccidon europea, no obstante las asimetrias sefialadas, no su-
fre, en lo que hace en la consecucién de los objetivos perseguidos, durante los afios
de fuerte crecimiento econémico que vive el drea europea en los Ultimos afios de la
década de los noventa del pasado siglo ni en los cinco primeros afios del actual.

Aunque a nivel tedrico varios autores habian sefialado lo incoherente del disefio,
la buena marcha de las economias de los paises miembros permiti6 el logro de aque-
llos objetivos, aun conviviendo con desequilibrios finales internos en varios Estados.
La tesis que varios autores (SCHOENMAKER, THYGESEN) elaboraron, bajo la grafi-
ca denominacién del «trilema» financiero o fiscal, no tenfa un contraste de cumpli-
miento en la realidad, en un contexto de fuerte crecimiento econémico del periodo
indicado.

Lo que esos autores calificaban bajo la expresion trilema financiero era la impo-
sibilidad tedrica de lograr un sistema financiero estable y generador de estabilidad
financiera, en un mercado financiero con altos niveles de integracion si la compe-
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tencia de supervision financiera era nacional; y en su variante fiscal, el trilema se
expone sin mds que sustituir ese dltimo elemento de supervision financiera nacional
por el de las competencias fiscales y presupuestarias nacionales.

La crisis (o las crisis, al decir de varios estudiosos) ha sido objeto de tratamien-
to detallado en otras ponencias de esta Jornada, por lo que no se va a reiterar una
explicacion exhaustiva ni en sus origenes ni en sus efectos. Sin embargo, el elevado
grado de desarrollo del sistema financiero internacional, caracterizado ademds por
un equivalente alto nivel de interconexién entre sus principales actores, hace que
lo que comienza siendo una crisis inmobiliaria regional, y aun local, termine con-
vertida en una crisis financiera internacional y en una crisis de Estados soberanos.
Efectivamente la crisis tiene su primera manifestacion grafica en el colapso de dos
grandes entidades norteamericanas dedicadas a la financiacién hipotecaria, debido
al funcionamiento peculiar de las conocidas hipotecas «sub prime» en ciertos esta-
dos de los EEUU, en los que no regia el principio de responsabilidad patrimonial
universal por deudas, sino una limitacién de la responsabilidad del deudor al bien
hipotecado. Este episodio tiene luego su traslacion a un ambito financiero mas am-
plio debido a la difusién de productos estructurados que incorporaban ese riesgo
hipotecario, y que tiene su colofén en el colapso del Banco Lehman Brothers en
septiembre de 2008.

La quiebra de esta entidad, tenida como referente de las de la primera fila a nivel
internacional, calificada por las agencias de medicién del riesgo de crédito con las
mas altas puntuaciones, determina el inicio de un movimiento de panico en cadena
en todos los mercados financieros internacionales, debido no sélo a la afectacion
a aquellas entidades que eran contrapartes directas en operaciones financieras y de
aquellas otras que tenfan en sus carteras bonos emitidos o garantizados por ella, sino
a la desconfianza que sobre la generalidad de las entidades financieras, y su solven-
cia real, se extiende entre todos los agentes: si quiebra uno de los bancos que hasta
el dia anterior era paradigma de gestién y solidez, la creencia en la posibilidad de
que otras entidades en la misma o peor situacion de partida puedan llegar del mismo
modo a quebrar se generaliza de forma imparable.

Supone ademds el cuestionamiento de otra circunstancia que hasta ese momen-
to habia sido también un paradigma del funcionamiento del sistema financiero: que
habia entidades demasiado grandes para caer («foo big to fail»), por cuanto que su
impacto en la estabilidad financiera llevaria a sus Estados respectivos a evitar esa
caida. Por el contrario, se instaura un nuevo paradigma, el «too big to be saved»,
demasiado grande para ser rescatada, por el que cualquier entidad es susceptible de
caer, pues lo contrario incentivaria formas de gestién arriesgadas («moral hazard»),
al contar los gestores con la cobertura financiera de los Estados y, en dltimo térmi-
no, de los contribuyentes.

No obstante lo dicho, y aunque el nuevo paradigma y la preservacion del dinero
de los contribuyentes ha dado lugar a un importante desarrollo doctrinal y normati-
vo, sobre un nuevo régimen de resolucion de entidades financieras en crisis (desta-
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cada muestra de lo cual es la Directiva actualmente a punto de aprobarse'), es cierto
que los efectos desestabilizadores de la quiebra de Lehman ocasionaron en la préc-
tica la necesidad de no repetir la experiencia del colapso de entidades grandes, cir-
cunstancia que unida a la falta de una adecuada normativa de resolucion en vigor ha
propiciado la necesidad de intervenciones publicas en diferentes paises sobre entida-
des financieras en dificultades, con la consiguiente afectacion a sus cuentas publicas.

A medida que la desconfianza en las entidades y en la estabilidad del sistema se
extendia, crecian las dificultades de éstas, en particular en el acceso tanto al capital
como a la financiacién, lo que motivé la necesidad en muchos casos de que sus
respectivos Estados adoptasen medidas de urgencia de apoyo financiero temporal,
cuando no de rescate.

Esta implicacion de los presupuestos de los Estados en el apoyo a las entidades
de crédito produjo la dltima manifestacion o categoria de la crisis, que de financie-
ra global pasa también a ser crisis de Estados soberanos: el bucle o circulo vicioso
entre las entidades financieras y los soberanos queda absolutamente de manifiesto.

El como se llega a este punto, en el &mbito de la Unién Europea, se explica en tl-
tima instancia por las carencias que en el entramado institucional de la Unién se apre-
ciaban, y que, ya hemos indicado, se hacian especialmente de notar en el &mbito de la
supervision financiera, macro y microprudencial, y en el &mbito de la politica fiscal.

La crisis pone de manifiesto una situacion en la que en muchos Estados miem-
bros se disparan los niveles de endeudamiento, tanto publicos como privados, se
observan pérdidas constantes de productividad de sus economias y se agudizan des-
equilibrios macroeconémicos, que no se corrigieron cuando hubo capacidad para
ello, en las €pocas previas de crecimiento.

No puede afirmarse que no existiese ningin instrumento previo en el ambito
de la Unidn: asi, en el fiscal, existia desde 1997 el Pacto de Estabilidad y Cre-
cimiento, pero que en la practica se reveld, en su configuracién original, como
un mecanismo insuficiente e incapaz para lograr de forma efectiva unos objetivos
de estabilidad presupuestaria en los Estados miembros. Las recomendaciones de
las autoridades europeas a que daba lugar, la presién de los otros paises, y aun
el procedimiento de déficit excesivo, en su primera version, no constituyeron un
mecanismo que ofreciera en la practica resultados satisfactorios. Sus mermados
logros para prevenir el estallido de la crisis hacen patente la conveniencia de una
reflexion sobre la necesidad de contar con un mecanismo a nivel europeo con ca-
pacidad fiscal efectiva.

En definitiva, este panorama de carencia institucional motivé que:

a) Los Estados miembros, en muchos casos, no aprovecharon los afios de fuer-
te crecimiento que precedieron a la crisis para dar voluntariamente los pasos nece-
sarios para lograr cuentas publicas equilibradas, reduciendo sus deudas publicas y
realizando las reformas estructurales adecuadas a aquel objetivo. La coordinacién de

! El Parlamento Europeo aprob¢ esta Directiva en su sesién de 15 de abril de 2014.
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la politica econdmica y fiscal descritas no produjeron los efectos pretendidos, incre-
mentdndose las brechas competitivas entre Estados.

b) Los mercados financieros no cumplieron su papel tradicional de coadyuvar a
disciplinar las finanzas publicas de los Estados.

Por un lado, el contexto econdmico y monetario, de elevados niveles de liquidez
e inflacién contenida, llevé a que en la busqueda por los agentes financieros de la
rentabilidad, la trascendencia del riesgo se minusvalorase, llegdndose en ciertos ca-
sos a un menosprecio cierto de ese elemento clave del binomio que debe estar en la
base del racional de cualquier decisién de inversion.

Entre los riesgos que se minusvaloraron estd, obviamente, el de impago de los
soberanos. A esto contribuy6 también la politica de colateral del Banco Central Eu-
ropeo, al admitir de forma amplia los bonos soberanos, lo que al final supuso un
incentivo a que las entidades bancarias comprasen esos bonos, obteniendo tanto di-
ferenciales de rentabilidad como liquidez, lo que favoreci6 la fuerte expansion del
crédito y la formacién de burbujas que, como la inmobiliaria, producirian al estallar
funestas consecuencias.

c¢) Elelevado grado de integracién de los mercados financieros facilitd, al mate-
rializarse los hitos claves de la crisis, la transmisién por frontera de las perturbacio-
nes, generdandose, especialmente en momentos concretos, un elevado nivel de ines-
tabilidad financiera. En este contexto, la supervision financiera y los mecanismos de
gestion de crisis de entidades de crédito en dificultades permanecieron en el nivel de
decision nacional.

Las peculiaridades de enfoque de cada pais en el ambito de la supervision finan-
ciera, y aun las discrecionalidades nacionales en la regulacién, pese a su importante
grado de unificacién, produjeron, ante el caso concreto, muy importantes dificulta-
des de actuacién coordinada y con ello, soluciones lentas, complejas y poco eficien-
tes, en un ambito en que la solucién adecuada debe pasar muy destacadamente por
la rapidez de su adopcion.

3. Las razones de la necesidad de la Union Bancaria

De nuevo en términos del «trilema» europeo, la estabilidad financiera, amena-
zada en varios momentos de la crisis, se revela como un objetivo que no debe ser
s6lo nacional, sino también verdaderamente europeo: la histérica atribucién de al-
guna funcién de supervision macroprudencial al Banco Central Europeo no supuso
un paso suficiente en esa direccidn, y sélo la configuracién de un sistema integrado
y eficaz de supervision financiera y de gestion de entidades en crisis, en un contexto
de mercados financieros integrados, permitird la consecucion de aquel objetivo.

Las carencias en este dmbito se ponen muy de manifiesto si se realiza un andlisis
de la secuencia histérica de toma de decisiones, y con un simple ejercicio de com-
paracién de lo acaecido en un dmbito en el que, pese a ciertas carencias, existe un
elevado nivel de integracién en Europa, cual es el de la arquitectura monetaria.
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En el &mbito monetario, la existencia de un objetivo, un instrumento y una auto-
ridad europeos contrasta con la multiplicidad, en los tres aspectos, en el campo de la
supervision financiera.

El establecimiento de la Unién Econdmica y Monetaria en enero de 1999 no tra-
jo cambios en los sistemas de supervision, que continuaron siendo nacionales. El art.
105.5 del Tratado y el art. 3.3 del Estatuto del Sistema Europeo de Bancos Centrales
y del Banco Central Europeo no configuran a este tltimo como una autoridad su-
pervisora, limitdndose a sefialar su papel auxiliar respecto a las politicas nacionales
para el logro de una adecuada supervisién prudencial de las entidades de crédito y
de la estabilidad del sistema financiero, mediante la emisién de opiniones (Decisién
98/415/EC, del Consejo).

El Tratado de Lisboa no supuso en este dmbito un cambio en el estatus descrito
(art. 127.5 y 127.4 del Tratado de Funcionamiento), por mds que se introdujese la
férmula del art. 127.6 que permitia atribuir al Banco Central Europeo tareas especifi-
cas de supervision prudencial, pues tal previsién no se utiliz6 en aquellos momentos.

El Informe Larosiere del 2009 constituyé un importante ejercicio de reflexion
sobre la situacion de la supervision financiera en el dmbito europeo, y dio lugar a
avances importantes en el &mbito de la coordinacion, pero sin llegar al paso definiti-
vo de la supervision integrada. Asi, en el &mbito de la supervisién macroprudencial,
se cred el Consejo Europeo de Riesgo Sistémico (ESRB), reforzandose el papel del
Banco Central Europeo en ese campo. En el dmbito de la supervisién micropruden-
cial dio lugar al Sistema Europeo de Supervisores Financieros, y a la creacion de
las tres agencias europeas en los dmbitos bancario, de valores y de seguros (EBA,
ESMA y EIOPA), lo que si bien supuso un importante avance respecto del sistema
previo de Comités Europeos de supervisores nacionales, no determiné la creacion
de verdaderos supervisores sectoriales europeos, pues las citadas agencias asumen
s6lo funciones de regulacién y de coordinacidn de pricticas supervisoras, pero no de
supervision, salvo en casos limitados y muy excepcionales.

Ante esta situacion de pluralidad de supervisores nacionales y de organismos
europeos, a los que habria que afiadir algunos creados en medio de la crisis a golpe
de coyuntura de necesidad («European Financial Stability Facility», «European Fi-
nancial Stabilitation Mechanism» o «European Stability Mechanism»), es clara la
imposibilidad de articular una respuesta rapida y coordinada, y por ello eficaz, de la
Unién Europea frente a una crisis como la que ha golpeado a las entidades financie-
ras y a los Estados soberanos. Este complejo mecanismo, sin un centro unificado de
decision europeo, no resuelve los retos que la compleja situacién plantea:

1. Prevenir los panicos bancarios, generados por la desconfianza general sur-
gida en relacion con todas las entidades por el colapso de algunas de ellas. Esta
circunstancia puede provocar violentos trasvases de depdsitos de unas entidades a
otras, como huida hacia la maxima solvencia, y que por la imbricacién ya descrita
entre las entidades y su respectivo soberano, a movimientos de fondos por frontera,
con efectos letales en las entidades y paises bajo sospecha y, a la postre, en la estabi-
lidad financiera de toda la zona.
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2. Restaurar la confianza en el sector financiero, sobre la base de establecer me-
canismos eficaces de resolucion de crisis que rompan el vinculo con el soberano
respectivo, y que en el caso en que sea necesaria su intervencion puntual y temporal,
se refiera no a un Estado concreto sino a un mecanismo europeo: que sea toda la
solvencia de la Unidn la que se perciba detras de la crisis de una entidad y en su so-
lucidn, y no la de un concreto pais, que sufriria aun a costa de beneficios puntuales y
transitorios de otros.

3. Reforzamiento de la estabilidad financiera, lo que se logrard, como ya resulta
de enunciados anteriores, de consagrar su consecucién desde un enfoque unificado,
superdndose el tradicional y fragmentario enfoque nacional.

4. Impulsar la reactivaciéon econdmica, por la via de sanear el sistema financie-
ro como paso necesario para que éste vuelva a su actividad tradicional de proveer
de crédito a la economia, elemento necesario para su desenvolvimiento.

5. Invertir la tendencia a la fragmentacion del mercado interior, que se ha ob-
servado como una suerte de reaccion biolégica de los Estados miembros frente a las
dificultades de la situacion. Como alguna de las manifestaciones mds sintomadticas
de tal reaccion cabe destacar: la renacionalizacién de los mercados de financiacion
bancaria, hasta la prictica supresion de los mercados mayoristas bancarios en estos
anos; las asimetrias crecientes tanto en el acceso al crédito como de las condiciones
financieras en las que se provee a las unidades econémicas de los diferentes Estados;
la relevante caida en los movimientos transfronterizos de capital; e incluso, una re-
accion en paralelo de los supervisores nacionales, adoptando medidas de supervision
prudencial que exacerban e incentivan ese encapsulamiento financiero nacional.

Los efectos en este &mbito han sido tan drasticos que han llegado incluso a per-
turbar la funcién monetaria europea integrada, al dificultar en alguna medida la
transmision de la politica monetaria del Banco Central Europeo.

6. Romper el circulo vicioso entre los bancos y la deuda soberana del pais: las
dificultades de la economia y los impactos de la crisis ponen a los bancos en situa-
ciones limites que no son capaces de superar por si mismos, lo que motiva que los
gobiernos de sus respectivos paises, para preservar los dep6sitos de los ciudadanos y
evitar el contagio, se ven en la necesidad de salir en ayuda de esas entidades, lo que
debilita la posicioén de las finanzas publicas y aumenta el coste de su financiacion;
este aumento del coste de deuda lo experimentan también los bancos, que ven por
ello, y por las tenencias de deuda, debilitados sus balances, lo que les lleva a restrin-
gir su actividad de crédito, con afectacion a la economia del pais, que ve empeorada
su situacion. Y comienza de nuevo el circulo.

La interposicién de un mecanismo unificado europeo permitird su ruptura.

En este contexto, es preciso superar la incertidumbre sobre la propia Unién Eu-
ropea y su mercado interior, y sobre su sistema bancario. La respuesta se ha consi-
derado que debe venir constituida por la creacién de un verdadero supervisor Gnico
europeo, que haga una supervision estricta e imparcial, homogénea, y sin riesgos
nacionalistas ni nacionalizadores; de una autoridad de resolucién Unica, con un mar-
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co regulador de la resolucién armonizada, que permita una toma de decisiones agil
y eficiente; y de un sistema de fondos de garantia de depdsitos armonizado, que pre-
serve la confianza de los ciudadanos de manera uniforme en toda la Unién.

II. LA UNION BANCARIA EN EL CONTEXTO DE LA UNION EUROPEA

Aunque el establecimiento de una autoridad de supervision financiera europea in-
tegrada no es una idea nueva, no es hasta que la crisis, con toda su crudeza, pone a la
Unién Europea frente a sus propias carencias institucionales y de gobernanza en este
dmbito cuando comienzan a darse pasos firmes hacia su efectivo establecimiento.

En concreto, es con motivo de la reunién del Consejo Europeo de junio de 2012
cuando el Presidente de la Comision, José Manuel DURAO BARROSO, considera
que el establecimiento de la Unién Bancaria es una prioridad natural, puesto que
la integracién financiera es un drea en la que pueden hacerse rdpidamente avances
importantes sin necesidad de cambio de los Tratados. En ese momento se hace al
Presidente del Consejo, Sr. VAN RomPuy, el encargo de elaborar, en colaboracién
con los Presidentes de la Comisidn, del Eurogrupo y del Banco Central Europeo, un
estudio detallado y con fechas del proceso para lograr el establecimiento de una ge-
nuina Unién Econémica y Monetaria, estudio que se plasma en el documento «Ha-
cia una genuina Union Economica y Monetaria» (26 de junio de 2012). Asimismo
debe destacarse la importancia de las conclusiones de los Consejos del Eurogrupo y
Europeo, de 29 de junio y 18 de octubre de 2012, y la Comunicacién de la Comision
«Plan Director para una Union Econémica y Monetaria profunda y auténtica», de
30 de noviembre de 2012.

En ese Informe de VAN RoMPUY se establece que la zona euro necesita mecanis-
mos reforzados que aseguren politicas nacionales s6lidas que permitan a los Estados
recoger todos los beneficios de la Unién Econdémica y Monetaria, que es preciso
asegurar la confianza en la efectividad de las politicas, nacionales y europeas, cum-
pliendo las funciones publicas de estabilizar las economias y los sistemas bancarios,
protegiendo a los ciudadanos de los efectos de politicas econdémicas y fiscales no
serias, y asegurando, al fin, un alto nivel de crecimiento y bienestar social. En ese
contexto, la férmula de «mds Europa» no es, dice el Informe, un fin en si mismo,
sino un medio para lograr servir mejor a los ciudadanos europeos e incrementar su
prosperidad.

Por ultimo, es de advertir que el Informe configura los elementos sobre los que
articula la reforma como elementos necesarios para alcanzar el objetivo marcado,
sin que pueda prescindirse de ninguno de ellos, pues los unos tienen en los otros im-
pactos evidentes: asi, la creacién de un marco financiero integrado tiene importantes
efectos econdmicos y fiscales, y las propuestas en estos dos dltimos dmbitos estan
a su vez muy conectadas entre si, y todas ellas implican un mayor grado de integra-
cion, legitimidad democratica y responsabilidad.
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Asi pues, el Informe propone una visiéon de la Unién Econémica y Monetaria
prospera y estable basada en cuatro pilares fundamentales:

A) Un marco financiero integrado

Debe superarse la inconsistencia ya apuntada existente entre una Unién Moneta-
ria integrada y una supervisiéon macroprudencial (estabilidad financiera) y micropru-
dencial fragmentada.

La necesidad de salvaguardar la estabilidad financiera, especialmente en la zona
euro, y de reducir al minimo el impacto que las quiebras de las entidades bancarias
tengan en los bolsillos de los contribuyentes europeos, exige una supervision banca-
ria integrada a nivel europeo, un mecanismo unico de resolucién, con un marco re-
gulatorio de resolucién integrado y un fondo de resolucién tinico, una armonizacién
de los fondos de garantia de depdsitos y un verdadero «single rule book», es decir,
la armonizacién plena de la normativa regulatoria bancaria.

Este elemento integrante de la Unién Econdmica y Monetaria se tratard con al-
gtin mayor grado de detalle en el siguiente apartado de este articulo, sin perjuicio de
su exhaustiva exposicion en otras ponencias de estas Jornadas.

B) Marco presupuestario integrado

La crisis ha demostrado la interconexién y dependencia reciproca entre los di-
ferentes paises de la Unidn, especialmente los que pertenecen a la zona euro, en lo
que hace a sus decisiones fiscales y presupuestarias. Ello exige la puesta en fun-
cionamiento de medidas que ya habfan sido acordadas en el marco de la gobernan-
za econdmica reforzada, y potenciar otras preexistentes con elementos de coercién
que permitan la consecucion efectiva de los objetivos perseguidos. Asi, el Pacto de
Estabilidad y Crecimiento, como ya se ha indicado, se habria revelado, en su con-
figuracion preexistente, claramente insuficiente: el objetivo debe ser un marco pre-
supuestario integrado que asegure, por un lado, politicas presupuestarias sélidas en
los Estados y, por otro, una mayor resistencia de la Unién y de los Estados frente a
los «shocks» que las economias puedan sufrir. Se considera preciso dotar a la Unidén
de mecanismos y capacidades, especialmente en la zona euro, para corregir politicas
presupuestarias nacionales insostenibles, que permitan imponer limites maximos al
saldo presupuestario anual o al nivel de deuda emitida, con posibilidad de someter
a autorizacion previa ciertas decisiones, e incluso de imponer sanciones en caso de
incumplimiento, con la vista puesta en un escenario final en el que habria una deuda
publica europea unificada y un presupuesto europeo central.

Las realizaciones concretas que se han acometido en este dmbito son las si-
guientes:
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1. El denominado «Six Pack»

Su denominacién obedece a que estd constituido por seis normas, cinco Regla-
mentos y una Directiva, que han entrado en vigor en diciembre de 2011, y cons-
tituye un conjunto normativo de aplicacién a toda la Unidn, sin perjuicio de tener
disposiciones especificas, en particular relativas a sanciones, de aplicacién exclusiva
a los paises del area del euro.

Este paquete regulatorio no sélo establece sistemas de vigilancia de las politi-
cas fiscales en sentido estricto, sino que alcanza a las magnitudes macroecondmicas,
bajo la forma de un nuevo Procedimiento de Desequilibrios Macroecondmicos.

— En el ambito fiscal, la regulacion que incorpora implica un refuerzo del sis-
tema de control que en este dmbito suponia el Pacto de Estabilidad y Crecimiento,
pero intentando superar sus carencias. Asi, el saldo presupuestario de los Estados
miembros debe ir convergiendo a una cifra sefialada, configurada para cada pais
como un objetivo a medio plazo. Adicionalmente, la cifra de déficit no debe exceder
del 3 por ciento del PIB en cada pais, y la de deuda publica del 60 por ciento. Lue-
g0, el «Six Pack» refuerza el aspecto de medidas preventivas de convergencia fiscal
del Pacto de Estabilidad y Crecimiento, pero también las medidas correctoras, con
un nuevo Procedimiento de Déficit Excesivo que se pone en marcha cuando no se
cumplen los objetivos de déficit o de deuda publica.

— En el dambito de las medidas preventivas el refuerzo se produce por la via de
la mayor precisién en la definicién de los objetivos a alcanzar, asi como de lo que
constituye una «desviacion significativa» en su camino de cumplimiento, ya en lo
que hace a la cifra de convergencia del objetivo a medio plazo de cada pafs, como
en la senda de ajuste: asi podria iniciarse un procedimiento de Déficit Excesivo por
no ajustarse el ritmo de cumplimiento de la evolucién de la deuda publica al nivel
del 60 por ciento del PIB, a diferencia de en la version anterior, en el que s6lo cabia
por incumplimiento del nivel del 3 por ciento de déficit.

— En el 4&mbito de las medidas de correccién y sanciones, se refuerza la posibili-
dad de imponer sanciones a los Estados, tanto en la fase de prevencién como en las
diferentes fases del Procedimiento de Déficit Excesivo, sanciones que podrian llegar
a alcanzar el 0,5 por ciento del PIB del Estado incumplidor, facilitando su imposi-
cién respecto al régimen anterior al haber cambiado, para la mayoria de las sancio-
nes, y especialmente para los paises de la zona euro, el sistema de decisién para su
imposicion: se pasa de un sistema de adopcién por mayoria a otro, denominado «de
votacién por mayoria cualificada inversa», en el que la propuesta de la Comision
Europea se considera adoptada por el Consejo salvo que una mayoria cualificada de
paises vote en contra de ella.

2. Tratado de Estabilidad, Coordinaciéon y Gobernanza

Se trata de un Tratado entre Estados, y no de una norma comunitaria, por lo
que en algunos aspectos es coincidente y su aplicacién correrd paralela a la del «Six
Pack» descrito.
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Su entrada en vigor estaba condicionada a la ratificacion de al menos 12 Estados
de la zona euro, habiendo sido firmado por 25 de los 27 Estados miembros. En todo
caso, serd uinicamente obligatorio para los paises del euro; para el resto de firmantes
solo lo serd en tanto que se incorporen al euro o si asi lo deciden expresamente (en
cuyo caso pueden decidir qué partes les serian de aplicacion).

La parte de medidas fiscales del Tratado se conoce como el «Pacto fiscal». Los
pafses sujetos a su aplicacién vienen obligados a cumplir criterios de convergencia,
definidos, como en el «Six Pack», por referencia a un objetivo especifico a medio
plazo para cada uno de ellos, que en términos de PIB es mds estricto que en las
normas anteriores, cifrado en el 0,5 por ciento de déficit estructural (excluidas me-
didas excepcionales y ajustes ciclicos), que podria llegar al 1 por ciento en aquellos
Estados con niveles de deuda publica muy por debajo del objetivo del 60 por cien-
to. En caso de incumplimiento del objetivo, o de la senda predeterminada para la
convergencia, se establecen mecanismos de correccién que se ponen en marcha de
forma automatica, con determinadas excepciones para el caso de circunstancias ex-
cepcionales.

Estos objetivos de déficit estructural deben estar incorporados a los ordenamien-
tos de los Estados obligados, preferentemente en norma de rango constitucional y
monitorizadas por instituciones independientes: en Espaiia tal prevision ha supuesto
la modificacién del art. 135 de la Constitucién, de 28 de septiembre de 2011, que
consagra el principio de estabilidad presupuestaria, la vigencia de los limites de dé-
ficit estructural y de deuda publica emitida que establezca la Unién Europea, y las
circunstancias excepcionales que permitirian su superacion (catdstrofes naturales,
recesion econdmica, o situacion de emergencia extraordinaria que escapen al control
del Estado y perjudiquen considerablemente la situacién financiera o la sostenibili-
dad econdémica o social del Estado, apreciadas por mayoria absoluta del Congreso
de los Diputados). La Ley Organica 6/2013 ha creado la Autoridad Independiente
de Responsabilidad Fiscal para vigilar la consolidacién fiscal y la estabilidad presu-
puestaria.

El no cumplimiento por los paises obligados a ello, de la incorporacién de las
reglas de estabilidad presupuestaria en los términos exigidos por el Tratado, podria
dar lugar a sanciones de hasta el 0,1 por ciento del PIB del incumplidor, que serfan
destinadas, en el caso en que fuese un pais del drea del euro, al «European Stability
Mechanism», y en otro, al presupuesto de la Unién.

Al margen de estas previsiones, el Tratado de Estabilidad, Coordinacién y Go-
bernanza refuerza el Pacto de Estabilidad y Crecimiento (reformulacién de la regla
sobre deuda publica, y regla de voto mayoritario cualificado inverso para la zona
euro cuando la Comisién estime que hay una situacion de déficit excesivo), y esta-
blece elementos basicos de refuerzo de la vigilancia y coordinacién de las politicas
econdmicas. Asi, desarrolla mecanismos de coordinacién ex-ante de planes y pro-
gramas de emisién de deuda publica entre los paises partes, y programas de colabo-
racién con los paises en situacion de Procedimiento de Déficit excesivo, que inclu-
yen el disefio de las medidas de reforma estructural que se consideran convenientes
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para que la salida de aquella situacién sea efectiva y perdurable en el tiempo. Por
ultimo, en el aspecto de la gobernanza econémica de la zona euro, se incluyen pre-
visiones como las Cumbres de la Zona Euro, a celebrar al menos dos veces al afio, y
procedimientos de cooperacidon econdmica reforzada.

Como ya se ha indicado, el Pacto Fiscal incluido en el Tratado y el «Six Pack»
se aplicardn en paralelo. Hay contenidos del Tratado que reproducen los del Six
Pack, como el concepto de objetivo especifico a medio plazo, las desviaciones sig-
nificativas o las circunstancias excepcionales, y en otros el Tratado es mds estricto,
como en la aplicacion de las propuestas de la Comision en caso de incumplimiento
de los objetivos de déficit por un pais que esté en procedimiento de déficit excesivo,
con el juego de la regla del veto cualificado para detenerlo en el Consejo, en mas
supuestos que los previstos en el Six Pack.

3. El denominado Two Pack

Estd formado por dos Reglamentos comunitarios que han entrado en vigor el 30
de mayo de 2013, y que se han aprobado en el dmbito del art. 136 del Tratado de
Funcionamiento de la Unién Econdmica, siendo aplicables Gnicamente al drea del
euro. Su objetivo es el refuerzo de la coordinacion y vigilancia de las politicas pre-
supuestarias nacionales, que incluyen un proceso de evaluacion de los proyectos de
presupuestos de los paises previo a su aprobacion.

Asi, ademas de establecer normas y objetivos presupuestarios comunes a nivel
nacional, supervisados por autoridades independientes, se adiciona a las previsiones
del Pacto de Estabilidad y Crecimiento, obligando a los Estados a presentar Pro-
gramas de Estabilidad o de Convergencia ante la Comisién y ante el Consejo en
su reunidn de primavera, las lineas basicas de sus planes de prevision financiera a
medio plazo, asi como un ejercicio en otofio para una mas estricta supervisioén de sus
proyectos de presupuestos. La Comision analiza si el proyecto de presupuestos estd
en linea con las recomendaciones del Semestre Europeo y con las del Pacto de Esta-
bilidad y Crecimiento: si estima que no se ajusta, puede llegar a pedir que se revise,
sin perjuicio de realizar otras observaciones que serian discutidas en las reuniones
del Eurogrupo.

Aunque los Parlamentos nacionales conservan su soberania para aprobar las le-
yes de presupuestos, se incrementa la vigilancia y la presion de los otros Estados en
este ambito, y se adicionan a los antecedentes a tomar en cuenta para la aprobacion
tanto los informes de la Comisién como los de la Autoridad Independiente de Res-
ponsabilidad Fiscal.

Por otra parte, se refuerzan las medidas a adoptar en el caso de paises que estén
en situacion de dificultades financieras: la Comisién puede en tales supuestos acor-
dar una vigilancia reforzada, que implicard la obligatoria adopcién por los Estados
de medidas de correccién de las causas de la inestabilidad, misiones periddicas de
supervision para comprobar los avances, y obligaciones de informacién més deta-
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lladas y desagregadas, dando cuenta trimestralmente la Comisién de los avances al
Eurogrupo. La Comisién prestard asistencia técnica para disefiar planes de vigilancia
y de correccién de los desequilibrios y desajustes a los paises. En caso de incumpli-
miento de estos programas, el Consejo podria restringir las ayudas comprometidas
con el pafs.

En estas situaciones, los diferentes elementos ordinarios de coordinacién y vigi-
lancia quedan desplazados por el concreto programa del pais. Una vez superada la
situacién y cumplido el programa, se establecen no obstante medidas de seguimien-
to y monitorizacion, al menos hasta que el 75 por ciento de la deuda del mismo se
haya sufragado.

C) Marco de politica econémica

La crisis de la deuda soberana ha demostrado que los desequilibrios y rigide-
ces de ciertos paises han acabado teniendo repercusiones para todos los de la Unién
Econdmica y Monetaria, lo que pone de manifiesto la necesidad de contar con un
sistema que integre las politicas econdmicas de todos los Estados miembros para
lograr un crecimiento econdémico fuerte y sostenible, con altos niveles de empleo.
En el mercado laboral es fundamental velar por la eficiencia y luchar contra el des-
empleo: facilitar los ajustes de precios y costes mejora la competitividad, pero tales
ajustes deben ir acompafiados por medidas que promuevan la movilidad laboral y
la formacion de los trabajadores. Todos estos objetivos generales y particulares son
necesarios para completar el Mercado Unico.

Para preservar el modelo social europeo, y simultdneamente ganar competitivi-
dad en la Unidn, evitando divergencias competitivas entre los Estados miembros,
se considera que deben reforzarse los elementos de coordinacién ex-ante de las po-
liticas econdmicas y los procedimientos de adopcién de reformas: en este sentido,
las previsiones del Tratado de Estabilidad, Coordinacién y Gobernanza sobre coor-
dinacién de politicas econdmicas, o el establecimiento del Semestre Europeo, o la
nueva version del Procedimiento de Desequilibrios Macroeconémicos, constituyen
pasos importantes en la direccién correcta. El paso siguiente para la consecucion de
ese marco integrado de politicas econdmicas vendrd constituido por los Acuerdos
Contractuales entre los Estados miembros y las Instituciones de la Unidn, con el
objetivo de consensuar reformas que promuevan la competitividad, el crecimiento y
el empleo.

Estos Acuerdos deben centrarse en las vulnerabilidades de las economias na-
cionales, detectdndolas y corrigiéndolas en la fase mds temprana posible. Deberdn
ser obligatorios para los paises del drea del euro, dmbito en el que la prevencion del
contagio entre paises se hace mds necesaria, pero abiertos a cualquier otro Estado
que quiera acogerse a la férmula. Su preparacién exige un detenido anélisis de cué-
les son las debilidades mds importantes del pais en cuestién, andlisis que debe ser
realizado tanto a nivel técnico como a nivel politico, y tanto por el propio pais como
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por las Instituciones de la Unién, concluyendo en un acuerdo a medida, que se ajuste
al caso concreto, tanto en las actuaciones y reformas a realizar como en el escenario
temporal en que deben llevarse a cabo; deberdn incluir previsiones de flexibilidad
para situaciones de «shock», y en algunos casos, podrian incluir cierto soporte finan-
ciero para su ejecucion.

Desde la perspectiva de su incardinacidn, y para evitar la multiplicacién de pro-
gramas y actuaciones que generen confusion, se ha considerado conveniente ubicar-
los en los procedimientos de coordinacién econdmica existentes. Asi, deberfan inte-
grarse en el Semestre Europeo: en el caso de paises sometidos a un Procedimiento
de Desequilibrios Macroecondmicos, el acuerdo serfa el plan de accidn previsto para
la correccion de la situacion; en otros casos, seria consistente con la Encuesta Anual
de Crecimiento, en la que el andlisis y revision en profundidad de la situacién de la
economia de cada pafs concluird con las recomendaciones que para el mismo realiza
la Comision, que serdn la base para acordar las reformas a acometer y el calendario
para su ejecucion.

Estos Acuerdos deben en todo caso mantener la implicacién politica nacional,
por lo que su aprobacion por los Parlamentos nacionales es basica. Por otro lado las
dos partes del acuerdo deben dar cuenta y razén de su seguimiento y ser responsa-
bles por ello frente a los respectivos Parlamentos, nacional y comunitario.

Con este sistema se da un paso importante para el logro de un marco integra-
do que garantice politicas econdmicas nacionales y europeas que fomenten el cre-
cimiento, el empleo y la competitividad, sostenibles, compatibles con el adecuado
funcionamiento de la Unién Econdémica y Monetaria.

D) Legitimidad democratica y responsabilidad

Es preciso avanzar en la integracion politica de la Unidn, y seguir dando pasos
que mitiguen el siempre criticado «déficit democratico» de su funcionamiento.

La confianza en las instituciones en la consecucion de sus objetivos reside en
la legitimidad del mandato conferido y en la legitimidad de ejercicio: los ciudada-
nos deben percibir esa doble legitimidad, y ello pasa por que las instituciones sean
democraticamente responsables. Esa responsabilidad democratica se articula sobre
la base de la implicacién de los Parlamentos, nacionales y europeo, tanto en la adop-
cioén de las medidas como en el control de su concreta ejecucion: si la intervencion
de los Parlamentos en la aprobacién de los presupuestos de cada Estado estd en el
origen de aquéllos, constituyendo uno de sus cometidos esenciales, el interés comtin
de la Unidn en este dmbito de integracion debe encontrar su correspondencia, desde
la perspectiva de la legitimidad democratica y la responsabilidad, en la intervencién
del Parlamento europeo.

Asi, en los diferentes dmbitos en los que, como ya se ha indicado, la crisis ha
puesto de manifiesto la necesidad de un mayor grado de integracidn, el correlato
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exigido en el ambito politico por los citados principios democratico y de responsabi-
lidad, es la intervencion respectiva de los Parlamentos, nacionales y europeo:

— En el marco financiero integrado, tanto el Banco Central Europeo como la
Autoridad Unica de Supervision deberdn rendir cuentas ante el Parlamento europeo,
pero ello debe ser completado por un sistema de informacién eficiente hacia los Par-
lamentos nacionales.

— En los dambitos del marco presupuestario y de politica econdmica integrados,
la involucracién de los Parlamentos en los acuerdos de naturaleza contractual pre-
vistos en el marco del Semestre Europeo, y en el debate de las recomendaciones que
de aquél deriven, debe quedar garantizado.

— En el contexto general de atribuir capacidades fiscales a la Unién, en la mejo-
ra del proceso de toma de decisiones ejecutivas en ambitos econémicos en momen-
tos dificiles, debe ir siempre acompafiado por las correspondientes previsiones que
den satisfaccion a las exigencias de legitimidad democrética y responsabilidad.

Esta involucracion de los Parlamentos, asi como un mayor didlogo con los in-
terlocutores sociales, en un clima de mayor cohesion social, y presidido por un alto
grado de transparencia, serd clave para la efectiva consecucién de una Unién Econ6-
mica y Monetaria auténtica, que en gran medida, y en tanto alcance una unificacién
de su representacion exterior, serd una verdadera Unién Politica.

III. BREVE REFERENCIA A LOS ELEMENTOS BASICOS DE LA
UNION BANCARIA: GRADO DE DESARROLLO Y PERSPECTIVAS

Como ya se ha indicado, cuatro son los pilares sobre los que descansard la pro-
yectada Unién Bancaria.

1. Mecanismo Unico de Supervision

Ya hemos expuesto en qué consiste el denominado «trilema financiero» y las de-
bilidades de un sistema de supervisién nacional, coexistiendo con las mal llamadas
agencias europeas de supervision. Con este sistema el circulo vicioso bancos-sobe-
ranos no se rompe, sino que se retroalimenta: la configuracion del mecanismo tinico
de supervision puede jugar un papel clave para romperlo, maxime cuando su puesta
en funcionamiento se ha convertido en condicién bdsica, segin algunas declaracio-
nes politicas, para que el MEDE pueda llegar a capitalizar directamente entidades de
crédito. No obstante esta tltima afirmacion, en la configuracién que del mismo hace
el Tratado (Acuerdo intergubernamental) que lo establece, de 8 de octubre de 2012,
se constituye en un cortafuegos regional que salvaguarda posibles impagos de paises
de la zona euro, hasta una capacidad de financiaciéon maxima de 500.000 millones
de euros, pero sin prever aquella capitalizacién directa de entidades.
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El Mecanismo Unico de Supervision, en todo caso, es ya una realidad, al menos
en el plano normativo, sin perjuicio de que su efectiva implementacién y su funcio-
namiento estdn en pleno proceso de desarrollo, proceso que tendra el proximo 4 de
noviembre de 2014 un hito fundamental, pues en esa fecha el Banco Central Euro-
peo empezara a ejercer la supervision directa sobre alrededor de 130 bancos.

Las dos normas de referencia son el Reglamento (UE) 1024/2013 del Conse-
jo, de 15 de octubre, que encomienda al Banco Central Europeo tareas especificas
respecto de politicas relacionadas con la supervision prudencial de las entidades de
crédito, y el Reglamento (UE) 1022/2013 del Parlamento y del Consejo, que mo-
difica el Reglamento (UE) 1093/2010, por el que se crea una Autoridad Europea
de Supervision, en lo que se refiere a la atribucién de funciones al Banco Central
Europeo en virtud del Reglamento (UE) 1024/2013. Al margen de esta normativa, el
Banco Central Europeo estd elaborando multitud de normas para regular las diversas
cuestiones que exigird el inicio de sus nuevas funciones.

La normativa que configura el Mecanismo Unico de Supervisién tiene como
base legal el art. 127.6 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, que
como ya se ha indicado, permite atribuir al Banco Central Europeo funciones con-
cretas de supervision prudencial, salvo en el ambito de las entidades de seguros.

De forma sintética, las caracteristicas basicas del Mecanismo Unico de Supervi-
sidén, integrado por el Banco Central Europeo y los supervisores nacionales son las
siguientes:

— Al Banco Central Europeo le corresponderd la supervision directa de las en-
tidades que tengan «relevancia significativa», teniéndose en cuenta para determinar
ese cardcter su tamaio, la importancia para la economia de la Unién o de un Estado
miembro, y el carécter significativo de sus actividades transfronterizas.

En todo caso tendradn ese caracter las entidades cuyos activos superen los 30.000
millones de euros, o que superen el 20 por ciento del PIB del Estado (a menos que sean
inferiores a 5.000 millones de euros) o que asi lo considere el Banco Central Europeo, a
peticién del supervisor nacional por ser significativo para la economia nacional.

En cuanto al ambito de funciones que se atribuyen al Banco Central Europeo, se
encuentran todas las que habitualmente corresponden al supervisor y con los pode-
res de supervision asimismo habituales. Asi, sin ser exhaustivos, la concesion y re-
vocacion de licencias, autorizacién de participaciones significativas, fondos propios,
gestion de riesgos, gobernanza interna, intervencidon temprana, niveles de apalan-
camiento o de liquidez, todas ellas del ambito de la supervisién microprudencial, y
otras del &mbito macroprudencial, como el exigir colchones adicionales, anticiclicos
o medidas frente a riesgos macroprudenciales o sistémicos. En relacion a estas mate-
rias, se le atribuyen potestades de solicitud de informacién, de hacer investigaciones
generales, realizar inspecciones in situ, imponer sanciones o dictar reglamentos y
recomendaciones.

— A los supervisores nacionales les corresponderd la realizacion material de la
supervision directa sobre las entidades que el Banco Central no supervise directa-
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mente, bajo las instrucciones de aquél, asi como la realizacioén de otras tareas dele-
gadas del Banco Central y de estudio y propuesta de asuntos al mismo. Adicional-
mente conservardn funciones sobre el establecimiento y supervisiéon de sucursales
de entidades de terceros paises, la supervisién de los medios de pago, la de las nor-
mas de conducta y la de la proteccion de la clientela.

— Los principios bésicos que estdn en la base del nuevo Mecanismo Unico de
Supervision son:

* Separacion de la funcién tradicional de la politica monetaria del Banco Cen-
tral.

Este principio condiciona la estructura del Banco Central, en la que las nuevas
funciones se encomiendan a un Consejo de Supervision, distinto del Consejo
de Gobierno, integrado por un Presidente y un Vicepresidente, cuatro repre-
sentantes del Banco Central, un representante de cada autoridad nacional, el
Presidente de la EBA y un representante de la Comision.

Ademads de en pleno, se prevé la constituciéon de un Comité Ejecutivo mas
reducido, completandose su organizacién con un Panel de Mediacién y un
Comité Administrativo de Revision.

Independencia en el ejercicio de la funcién de supervision.

Rendicién de cuentas, ante el Parlamento y el Consejo Europeo.

Obligacion de secreto profesional.

Suficiencia financiera, mediante un sistema de financiacion a través de tasas.

Esta prevista la posibilidad de que los paises que no pertenezcan a la zona
euro puedan incorporarse al Mecanismo mediante la suscripcion de «Acuerdos de
Cooperacion Estrecha», en los que se asuman los compromisos de seguir los man-
datos del BCE por el supervisor nacional, suministrarle informacién y adaptar la
regulacion interna en lo que sea preciso.

— Como consecuencia de este nuevo sistema de supervision integrado en la zona
euro, se estimd necesario reformar el Reglamento de funcionamiento de la EBA,
para incluir al Banco Central Europeo en el listado de «autoridades competentes»
respecto de las que la EBA realiza su labor de fijacion de criterios de supervision,
asi como para garantizar un adecuado equilibrio, en la representacion en el Consejo
de EBA y en la adopcién de decisiones, de los paises no pertenecientes a la zona
euro.

2. Mecanismo Unico de Resolucion

El segundo elemento clave de la Unién Bancaria es un sistema unificado de re-
solucion de las entidades bancarias en crisis: que esta situacion se enfoque desde
una perspectiva europea integrada, con una autoridad de resolucién, un marco regu-
latorio de resolucién comtin y un fondo de resolucién que dé la cobertura financiera
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de las actuaciones, es la féormula para lograr la ruptura del vinculo soberano-banca-
rio, en tanto que no serd la capacidad del Tesoro nacional respectivo la que permitira
(o no) la adopcién de una solucidn nacional particular, sino que el escenario sera el
mismo, sea cual sea el Estado de la entidad en dificultades.

Existe una Propuesta de Reglamento del Parlamento y del Consejo sobre el Me-
canismo Unico de Resolucién y el Fondo Unico de Resolucién, que ha sido objeto
de observaciones por la Comision el 5 de noviembre, y del Banco Central Europeo
el 6 del mismo mes, del 2013, y que se completa, en lo que hace a la regulacién de
la resolucioén, por la Propuesta de Directiva del Parlamento y del Consejo sobre re-
cuperacién y resolucién bancaria. Esta tltima Propuesta ha sido objeto de una larga
y dificultosa tramitacion, y estd en fase de «tridlogo», entre la Comision, el Consejo
y el Parlamento, habiéndose alcanzado un acuerdo politico sobre el texto entre el
Parlamento y el Consejo el pasado 16 de diciembre de 20132

El establecimiento del Mecanismo Unico de Resolucion, cuya base juridica estd
en el art. 114 del Tratado de Funcionamiento de la Unién (medidas de aproximacion
de la legislacion para mejorar el mercado tnico) tiene indudables ventajas frente a
un sistema de autoridades nacionales, en un contexto de entidades bancarias muy
interconectadas y con notable actividad transfronteriza:

— Permite tomar decisiones de forma rdpida y coordinada, lo que, por un lado,
es condicién bésica para el éxito de las medidas adoptadas en este 4mbito, y por
otro, preservaria la estabilidad financiera, en tanto que evita incertidumbres genera-
doras de posibles contagios.

— La especializaciéon material del érgano tnico favorecera una resolucién mas
efectiva, lo que a la postre minimizara los costes que las medidas tendran sobre los
contribuyentes.

— La existencia de un fondo de resolucién unico, ademds de generar tranquili-
dad, al referir el respaldo financiero a un organismo europeo y no nacional, permi-
tird que los costes de las actuaciones sean soportados por las entidades, obligadas a
dotarlo mediante un sistema de contribuciones, minimizando el impacto sobre los
contribuyentes.

En la Propuesta, el sistema se articula sobre un Consejo o Junta Unica de Re-
solucién, compuesto por un Director Ejecutivo, un Vicedirector, representantes del
Banco Central Europeo y de la Comision Europea, y representantes de las autorida-
des de resolucién de los Estados en los que la entidad en resolucién tiene su sede, o
filiales o sucursales relevantes.

La alerta sobre la situacion de dificultad del banco la dard el Banco Central Eu-
ropeo, en tanto que supervisor, correspondiendo a la Junta o Consejo de Resolucién
la preparacién de un concreto plan de resolucién, en el que se precisardn las herra-
mientas de resolucion a utilizar y el papel que el Fondo de Resolucién va a jugar,

2 La Directiva y el Reglamento citados han sido aprobados por el Parlamento Europeo en su se-
sién de 15 de abril de 2014.
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propuesta que remitird a la Comisiéon Europea, que serd la verdadera autoridad de
resolucion.

La atribucién a la Comision de ese papel de autoridad de resoluciéon obedece a
consideraciones juridicas, pero también de orden practico, entre las que destacan su
caricter de institucion estable, su capacidad técnica y el hecho de tener la responsa-
bilidad de aplicar las normas sobre ayudas de estado, muy cercanas siempre a este
ambito.

Una vez tomada la decisién por la Comisién de cuando y cémo resolver la en-
tidad, son las autoridades nacionales de resolucion las que ejecutan el plan de reso-
lucidn, bajo la vigilancia de la Junta de Resolucién, que en caso de que aquéllas no
lo ejecuten adecuadamente, podria llegar a dar instrucciones directas a la entidad en
resolucion.

Como ya se ha indicado, el complemento financiero a este disefio es un Fon-
do Unico de Resolucién, cuya finalidad bésica es la preservacién de la estabilidad
financiera, y no tanto en absorber pérdidas o reponer capital en las entidades, sin
perjuicio de que llegue a hacerlo cuando se hayan agotado los recursos propios de la
entidad y hasta el 8 por ciento de sus pasivos.

El Fondo se dotard por los bancos, con contribuciones del 1 por ciento de los
depdsitos cubiertos, con un objetivo de alcanzar en 10 afios, extensible a 14, la cifra
de 55.000 millones de euros. Las contribuciones de los bancos, de los Estados par-
ticipantes en el Mecanismo Unico de Supervision, serian ex-ante, aunque excepcio-
nalmente podrian ser ex-post, y se determinarian teniendo en cuenta el tipo de banco
y su concreto modelo de negocio, ajustando su pasivo, detraidos los fondos propios,
con los depdsitos cubiertos, segtin su perfil de riesgo.

Como en el resto de los elementos de la Unién Bancaria, la legitimidad demo-
cratica y responsabilidad del Mecanismo de Resolucidon descansa en el nombramien-
to del Director Ejecutivo y del Vicedirector por el Consejo de Ministros de la Unién,
previa aprobacién por el Parlamento Europeo, siendo responsable la Junta por sus
decisiones ante el Consejo y el Parlamento Europeos, debiendo de estar informados
cumplidamente de sus actividades los Parlamentos nacionales, que podran elevar a
la Junta las preguntas y observaciones que estimen oportunas.

En cuanto al comienzo del funcionamiento del Mecanismo Unico de Resolu-
cion, se sefiala en la Propuesta de Reglamento que serd en enero del 2015, junto con
la Directiva de Resolucién (sin perjuicio de la demora en ésta de la entrada en fun-
cionamiento de la herramienta del «bail-in» de deuda hasta el 2018). En el Ecofin de
10 de diciembre de 2013 se pusieron de manifiesto las discrepancias atin existentes
sobre la Propuesta, en aspectos tan esenciales de la misma como el papel de la Co-
mision o el efectivo establecimiento de un fondo de resolucién tnico. Finalmente,
en la reunién del Ecofin del 18 y del Consejo Europeo del 19 y 20 de diciembre de
2013, se ha alcanzado un principio de acuerdo en este dmbito.

En concreto, se han acordado las lineas basicas del Mecanismo Unico de Reso-
lucién y del Fondo Unico de Resolucién, que se plasmaran, en lo referente al fondo,

Revista de Derecho de la Union Europea. Madrid ISSN 1695-1085. n° 27 - julio - diciembre 2014
n° 28 - enero - junio 2015. Pdgs. 59-82. 77



REVISTA DE DERECHO DE LA UNION EUROPEA

en un Acuerdo Intergubernamental de los paises de la zona euro, al que podrian ad-
herirse otros Estados miembros, que debera entrar en vigor el 1 de enero de 2015, y
en una propuesta de Reglamento sobre el Mecanismo, para lo cual se ha autorizado
a la Presidencia del Consejo para iniciar negociaciones con el Parlamento europeo, a
concluir antes del vigente periodo de sesiones, que finaliza en mayo de 2014.

En cuanto al Mecanismo Unico de Resolucién, se atribuye a su Consejo, inte-
grado por un Director Ejecutivo, cuatro vocales nombrados con dedicacién plena y
representantes de las autoridades de resolucién nacionales, verdaderas competencias
de resolucion de entidades en dificultades, pudiendo decidir las herramientas de re-
solucidn a utilizar. Si la Comision se opone a la decision, someterd al Consejo Euro-
peo la cuestion, que en 24 horas podra modificarla por mayoria simple: si el Consejo
no se opone en ese plazo, la decision serd definitiva.

En lo que hace al Fondo Unico de Resoluci6n, que estard previsto en el Regla-
mento y cuyo régimen se completard en el Acuerdo Intergubernamental, se ha acor-
dado que se constituya a través de un proceso de mutualizacién progresiva y gradual
de las pérdidas de los fondos nacionales de diez afios de duracion, al final del cual
serd una realidad como tal fondo tnico. En tanto se llegue a ese estado final, se
ha previsto una férmula transitoria por lo que la financiacién puente necesaria para
procesos de resolucién vendrd de los fondos nacionales, que podrdn prestarse ayuda
voluntariamente, o del Mecanismo Europeo de Estabilidad (ESM).

3. Un sistema armonizado de Fondos de Garantia de Depdsitos

La necesidad de contar con un sistema de proteccién de los depdsitos en entida-
des de crédito s6lido y conformado de forma homogénea en los diferentes Estados
miembros, se ha dejado sentir especialmente durante la presente crisis, a fin de pre-
venir en el futuro situaciones de inquietud entre los depositantes de una entidad, con
riesgo para la estabilidad financiera del pais en que se encuentre, asi como posibles
movimientos bruscos de depdsitos entre paises, en busca de la mayor seguridad o
mayores niveles de proteccion, con riesgo para la estabilidad financiera de la Unién
en su conjunto.

En este sentido, la existencia de una normativa europea que armonice la protec-
cion, tanto desde la perspectiva de la cuantia asegurada como de la configuracion y
funcionamiento de los fondos nacionales, es vital en este contexto. La Propuesta de
Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de julio del 2010, relativa
a los sistemas de garantia de depdsitos, persigue el objetivo descrito, y tiene como
elementos basicos:

— La simplificacion y armonizacion de estos sistemas de cobertura, en particular
en lo que hace al 4mbito de la cobertura y a las normas de reembolso.

— Reduccién de los plazos méximos de pago a los depositantes y mayor acceso
a informacion sobre las entidades.
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— Mejorar la financiacién de los fondos, para que estén mds saneados.
— Establecer un sistema de financiacién, via préstamo, entre los diferentes fondos.

Por otra parte, la Directiva 2009/14/CE del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 11 de marzo de 2009, modific6 la Directiva 94/19/CE, relativa a los sistemas de
garantia de depdsitos, incrementando el volumen armonizado de cobertura desde los
20.000 a los 100.000 euros.

En el momento actual, la Propuesta de Directiva citada, tras més de tres afios en
tramitacion, ha logrado el acuerdo politico del Consejo y el Parlamento Europeo el
17 de diciembre de 2013, lo que hace prever una pronta aprobacion.

4. Marco regulatorio bancario integrado

La aspiracion de disponer de un marco regulatorio comtin que discipline el ejerci-
cio de la actividad de las entidades de crédito es antigua, aunque de nuevo la crisis ha
venido a poner de manifiesto las carencias y debilidades que el sistema experimenta
precisamente por no disponer de €l, al menos en un nivel de integracién suficiente.

Ese objetivo se ha alcanzado verdaderamente, en el plano normativo, con
la incorporacién de Basilea III al ordenamiento europeo, a través de la Directiva
2013/36/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio, relativa al ac-
ceso a la actividad de las entidades de crédito y a la supervisién prudencial de las
entidades de crédito y las empresas de inversion, y el Reglamento UE/575/2013, del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio, sobre los requisitos prudenciales
de las entidades de crédito y las empresas de inversion. Es de destacar que estable-
cen nuevos requerimientos de capital y de liquidez, y por primera vez en un Regla-
mento, que es de aplicacion directa, lo que a las claras pone de manifiesto el avance
unificado de este paquete normativo («CRD IV»).

La «CRD IV» configura ademds ciertos poderes en el dmbito de la supervision
prudencial, que serdn asumidos por el Mecanismo Unico de Supervisién, como el
colchén de capital contraciclico, el de riesgo sistémico y determinados elementos
macroprudenciales que quedan al nivel de Pilar II, con el fin de prevenir futuras bur-
bujas de crédito y mitigar los efectos de futuros colapsos crediticios.

Junto al Nivel 1, con la Directiva y el Reglamento del Parlamento y el Consejo,
este marco regulatorio comun se seguird construyendo con los Estandares Técnicos
de la Comisién Europea en el Nivel 2, y en el Nivel 3, con las Guias y Recomenda-
ciones de la Autoridad Bancaria Europea.

Por su lado, es destacable la importancia que para la finalidad de lograr un terre-
no de actuacién competitiva sin distinciones nacionales («level playing field») tiene
la propia existencia del Mecanismo Unico de Supervisién: es cierto que la armoni-
zacién normativa, y mds cuanto mayor sea su nivel, acerca a esa situacién objetivo,

3 Esta Directiva fue aprobada por el Parlamento Europeo en su sesién de 15 de abril de 2014.
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pero no lo es menos que para que sea material y efectiva la igualacién del terreno
de juego, es preciso que existan unas practicas uniformes de supervision. En ese
sentido, el «manual Gnico de supervisién» que se impondrd, con unidad de meto-
dologia de revisién y evaluacion supervisoras, con una forma tnica de practicar las
inspecciones «in situ» y a distancia, con una evaluacion de riesgos y una validacién
de modelos internos tnica, serd trascendental a aquel fin.

IV. BREVE CONCLUSION

Son muchas las ocasiones en la Historia en que los pueblos han experimentado
avances trascendentales Unicamente en momentos de dificultad extrema, como re-
accion para poder superar tales situaciones. El proceso de construccion de la Unién
Europea no ha sido una excepcién: de la misma manera que las dos guerras mun-
diales llevaron a dar los primeros pasos, la crisis actual, de una profundidad e inten-
sidad sin precedentes, se ha constituido en el resorte que ha puesto de nuevo a los
Estados miembros en la senda de una mayor integracién europea.

Decia el fil6sofo alemdn Edmund HUSSERL, en 1935, que «el mayor peligro de
Europa es el hastio»: los hechos le han dado la razén. El avance en el camino de la
mejora del proceso de Unién Europea, en particular en el dmbito de una mayor y
verdadera integracidn politica, es y serd esencial para evitar que el riesgo vuelva a
materializarse en el futuro.
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RESUMEN: El trabajo pone de manifiesto como la reciente crisis econdmica ha puesto en
evidencia la existencia de carencias y debilidades en el entramado institucional de la Unién
Europea, ocasionando que sus respuestas a las dificultades hayan sido lentas y poco efectivas.
En este contexto, se hacen necesarios avances en la integracion de las politicas econdmicas y
fiscales, con las correspondientes exigencias de responsabilidad politica. Destacadamente, en
el dambito financiero el proyecto en marcha de Unién Bancaria Europea supone un paso muy
importante en ese proceso de integracion.

PALABRAS CLAVE: Crisis econémica, Unién Bancaria, estabilidad financiera, marco pre-
supuestario integrado, marco de politica econémica integrado, legitimidad democratica, res-
ponsabilidad.

ABSTRACT: The study points out how the current economic crisis has shown certain weak
points in the decision’s procedures of the European Union. Such weakness has produced slow
and non effective reactions from those institutions against difficulties. The European leaders
have considered the necessity of going ahead in the fiscal and economic policies’ integration
process’, for democratic legitimacy and accountability. Outstanding, the Banking Union is
going to be a cornerstone in the European integration process.

KEY WORDS: Economic crisis, Banking Union, financial stability, integrated budgetary
framework, integrated economic policy framework, democratic legitimacy, integrated ac-
countability.
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