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&Resumen: La dureza con la que la crisis econémica ha impactado las cuentas publicas de los estados
de la Unién Europea y en particular de la Eurozona ha puesto de manifiesto las debilidades de los
procedimientos disefiados para evitar los déficits publicos excesivos. A través de un paquete de seis normas
(six pack) el Consejo, ademas de reforzar tales procedimientos correctores, pretende incidir los elementos
preventivos, a través de la supervision de los desequilibrios macroeconémicos y de la formulacién de
reglas objetivas y numéricas representativas de un nuevo principio: la prudencia presupuestaria, como
mejor garante de la futura estabilidad.
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&Resumo: A dureza coa que a crise econdémica impactou as contas publicas dos estados da Unién Europea
e en particular da Eurozona puxo de manifesto as debilidades dos procedementos desefiados para evitar os
déficits plblicos excesivos. A través dun paquete de seis normas (six pack) o Consello, ademais de reforzar tales
procedementos correctores, pretende incidir os elementos preventivos, a través da supervision dos desequilibrios
macroecondmicos e da formulacién de regras obxectivas e numéricas representativas dun novo principio: a
prudencia orzamentaria, como mellor garante da futura estabilidade.
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&Abstract: The harshness with which the economic crisis has impacted the public accounts of the States
of the European Union and in particular the Eurozone has highlighted the weaknesses of the procedures
designed to avoid excessive government deficits. Through a six pack rules (six pack) the Council, in addition to
strengthening such corrective procedures , aims to improve the preventive elements, through the surveillance of
macroeconomic imbalances and the formulation of numerical rules, related to a new principle: fiscal prudence,
as the best guarantor of future stability
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DE LA ESTABILIDAD A LA PRUDENCIA:
EL REFORZAMIENTO DE LA DISCIPLINA PRESUPUESTARIA EN LAS NORMAS COMUNITARIAS

1. INTRODUCCION. LA FORMULACION NORMATIVA DEL PRINCIPIO
DE ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA

La entrada en la fase de Unién Econémica y Monetaria, especialmente con la implanta-
cién de una moneda Unica ha hecho aflorar un nuevo principio general de aplicacién en el
régimen presupuestario de los Estados Miembros: El principio de estabilidad presupuestaria.
Al andlisis de su significado, de sus bases juridicas y de los criterios interpretativos para su
aplicacion dedicaremos las paginas siguientes.

La base normativa, desde el punto de vista del que podemos denominar como Derecho
originario, estd constituida por las disposiciones contenidas en los Tratados y en los Protoco-
los anejos a los mismos.

En su redaccion actual, el articulo 126 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Euro-
pea (antiguo art. 104)' dispone:

1. Los Estados miembros evitaran déficits publicos excesivos.

2. La Comisién supervisara la evolucién de la situacién 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) sila proporcién entre el déficit puablico 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,

— que el valor de referencia se sobrepase sélo excepcional y temporalmente, y la
proporcién se mantenga cercana al valor de referencia;

b) si la proporcién entre la deuda publica y el producto interior bruto rebasa un
valor de referencia, a menos que la proporciéon 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 a los Tratados.

Los restantes apartados de este articulo se destinan a prever el procedimiento que ha de
ponerse en marcha cuando se aprecie la existencia de déficit excesivo.

Como se puede apreciar, a la hora de establecer los indicadores de la disciplina presupues-
taria, toma en consideracién la relacién entre el déficit y el endeudamiento con el producto
interior bruto de cada pais. El Tratado, sin embargo, no fija los umbrales a partir de los cuales
dichos valores se consideran excesivos, sino que remite al Protocolo sobre procedimiento
aplicable en caso de déficit excesivo, que figura anejo a los Tratados.

Es precisamente el Protocolo n° 12, anexo al Tratado de la Unién Europea y al Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea, el que fija tales extremos sefialando en su articulo 1
gue “los valores de referencia que se mencionan en el apartado 2 del articulo 126 del Tratado
de Funcionamiento de la Unién Europea seran:

— 3% en lo referente a la proporcién entre el déficit pdblico previsto real y el producto

interior bruto a precios de mercado.

— 60% en lo referente a la proporcién entre la deuda publica y en producto interior
bruto a precios de mercado.”

Hasta aqui llegaria lo que podemos denominar como el Derecho originario, que se com-

plementa con los reglamentos que componen el Derecho derivado y donde adquiere un
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papel central el que regula el sistema europeo de cuentas nacionales y regionales, en la ac-
tualidad el denominado SEC 2010.

El conjunto de normas mencionadas constituye un auténtico bloque normativo en el que
se contempla y regula una determinada hipétesis (la estabilidad presupuestaria), asi como las
consecuencias previstas para los casos de incumplimiento de tal objetivo (planes de sanea-
miento financiero).

En particular, las normas mencionadas hacen hincapié tanto en la determinacién de los
concretos objetivos de estabilidad presupuestaria para cada uno de los subsectores que inte-
gran el conjunto del bloque administraciones publicas espafiolas (Estado, Seguridad Social,
CC.AA,, CC.LL.), como a las medidas a adoptar cuando se exceden tales limites maximos, en
particular a los contenidos y el proceso de adopcién de los planes de saneamiento financiero.

1.1. El procedimiento de déficit excesivo

Para el caso de que se produzca una situacion de déficit excesivo, el articulo 126 del TFUE,
prevé la puesta en marcha del procedimiento, que posteriormente se desarrolla en los regla-
mentos CE 1467/97%, y CE 1466/973 y que pasa por las siguientes fases:

Fase preparatoria en la Comisiéon (art. 126. 3 TFUE): si un Estado miembro no

cumpliere los requisitos de uno de estos criterios o de ambos, la Comision elabo-
rard un informe, en el que también se tendrd en cuenta si el déficit pablico supe-
ra los gastos publicos de inversidén, asi como todos los demas factores pertinentes, in-
cluida la situacién econémica y presupuestaria a medio plazo del Estado miembro.
La Comisién también podré 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. El Comité econémico y financiero emitira un dictamen sobre el informe de la Co-
misién.

Dictamen de la Comisién (art. 126. 5 TFUE): si la Comisién considerare que un Estado
miembro presenta o puede presentar un déficit excesivo, remitira un dictamen a dicho Esta-
do miembro e informaréa de ello al Consejo.

Decision del Consejo (art. 126. 6 TFUE): el Consejo, sobre la base de una propuesta de la
Comisién, considerando las posibles observaciones que formule el Estado miembro de que se
trate, y tras una valoracién global, decidira si existe un déficit excesivo.

Formulacién de recomendaciones: (art. 126. 7 TFUE): cuando el Consejo, de conformidad
con el apartado 6, decida declarar la existencia de un déficit excesivo, adoptara sin demo-
ra injustificada, sobre la base de una recomendacién de la Comisién, las recomendaciones
dirigidas al Estado miembro de que se trate para que éste ponga fin a esta situacion en un
plazo determinado. Salvo lo dispuesto en el apartado 8, dichas recomendaciones no se haran
publicas.

Actuaciones del Consejo cuando no se sigan las recomendaciones:

Cuando el Consejo compruebe que no se han seguido efectivamente sus recomendacio-
nes en el plazo fijado, el Consejo podré hacerlas publicas (art. 126. 8 TFUE).

Si un Estado miembro persistiere en no llevar a efecto las recomendaciones del Con-
sejo, éste podra decidir que se formule una advertencia a dicho Estado (art. 126. 9 TFUE)
miembro para que adopte, en un plazo determinado, las medidas dirigidas a la reduc-
cién del déficit que el Consejo considere necesaria para poner remedio a la situacion.

En tal caso, el Consejo podra exigir al Estado miembro de que se trate la presentacién de in-

68_a%t Vol. 10_n°.1_ 2015 (enero-junio)_Administracién & Cidadanfa | ISSN: 1887-0287



DE LA ESTABILIDAD A LA PRUDENCIA:
EL REFORZAMIENTO DE LA DISCIPLINA PRESUPUESTARIA EN LAS NORMAS COMUNITARIAS

formes con arreglo a un calendario especifico para examinar los esfuerzos de ajuste de dicho
Estado miembro.

Adopcién de medidas: si un Estado miembro incumpliere una decisién adoptada de con-
formidad con el apartado 9, el Consejo podra decidir que se aplique o, en su caso, que se
refuerce una o varias de las siguientes medidas (art. 126. 11 TFUE):

— Exigir al Estado miembro de que se trate que publique una informacién adicional, que

el Consejo debera especificar, antes de emitir obligaciones y valores.

— Recomendar al BEI que reconsidere su politica de préstamos respecto al Estado
miembro en cuestion.

— Exigir que el Estado miembro de que se trate efectlie ante la Unién un depésito sin
devengo de intereses por un importe apropiado, hasta que el Consejo considere que
se ha corregido el déficit excesivo.

— Imponer multas de una magnitud apropiada.

Actuaciones del Consejo cuando el estado adopta las recomendaciones y corrige el déficit
(art. 126.12 TFUE): el Consejo derogara algunas o la totalidad de sus decisiones o recomen-
daciones mencionadas en los apartados 6 a 9 y 11 cuando considere que el déficit excesivo
del Estado miembro en cuestién se ha corregido. Si anteriormente el Consejo hubiere hecho
publicas sus recomendaciones, hara, en cuanto haya sido derogada la decisién adoptada en
virtud del apartado 8, una declaracién publica en la que se afirme que el déficit excesivo ha
dejado de existir en el Estado miembro en cuestién.

Por lo que se refiere al procedimiento de toma de la decision y las mayorias requeridas,
debe tenerse en cuenta que el Consejo se pronunciara sobre la base de una recomendacién
de la Comisién. Cuando el Consejo adopte las medidas contempladas en los apartados 6 a
9, 11 y 12, el Consejo se pronunciara sin tomar en consideracion el voto del miembro del
Consejo que represente al Estado miembro de que se trate. La mayoria cualificada de los
demas miembros del Consejo se definira de conformidad con la letra a) del apartado 3 del
articulo 238.

2. LA INSUFICIENCIA DE LA ESTABILIDAD PARA ASEGURAR LA
SUSTENTABILIDAD DE LAS CUENTAS PUBLICAS

La crisis que ha afectado a Europa desde 2008 ha puesto a prueba la estabilidad de las
cuentas publicas de los paises de la Unién Europea y ha obligado a poner en marcha de forma
generalizada el procedimiento de déficit excesivo. Esta situacion, si bien con diferente inten-
sidad, ha afectado a todos los paises, con la excepcion de Luxemburgo, Finlandia, Suecia y
Estonia®.

Como se sefiala en la exposicion comn a las seis normas que integran el six pack “(...) los
avances hacia los objetivos presupuestarios a medio plazo han sido en general insuficientes
y han dejado a las finanzas publicas gravemente afectadas por la recesién econémica. Por
otra parte, el saldo estructural ha resultado ser en la practica una medida insuficiente de la
situacion presupuestaria subyacente de un pais, debido a la dificultad de evaluar la situacion
ciclica de la economia en tiempo real y a lo poco que tiene en cuenta los ingresos exceden-
tarios o deficitarios no directamente relacionados con el ciclo econémico (en particular, la
evolucién del mercado inmobiliario y los mercados financieros). Como consecuencia de ello,
en varios paises, incluso situaciones presupuestarias aparentemente sélidas antes de la crisis
ocultaban una fuerte dependencia de los ingresos excepcionales para financiar el gasto; el
vuelco de la situaciéon contribuyé a que se dispararan los déficits presupuestarios”.
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La crisis, a su vez, ha puesto sobre la mesa la magnitud de la interdependencia de las
economias de la zona euro y asi en la estrategia Europa 2020¢ se reconoce que “unas pautas
de crecimiento divergentes condujeron en algunos casos a la acumulacién de deudas esta-
tales insostenibles, lo que a su vez ejerce tensiones sobre la moneda Gnica. De este modo, la
crisis ha amplificado algunos de los retos a los que se enfrenta la zona euro, por ejemplo, la
viabilidad de las finanzas publicas y el potencial de crecimiento, pero también el papel deses-
tabilizador de los desequilibrios y las diferencias de competitividad.”

Para tratar de superar estos problemas en la Estrategia Europa 2020 se propone, entre
otras medidas las siguientes:

a) Tramitar conjuntamente los informes y evaluaciones sobre Europa 2020 y el Pacto de
Estabilidad y Crecimiento (PEC, en inglés Stability and Growth Pact (SGP), reuniendo
asi los objetivos y los medios, pero manteniendo los instrumentos y procedimientos
separados en cada caso’.

b) Reforzar las politicas de coordinacién, las cuales deberan incluir:

a. Un marco para la vigilancia mas profunda y amplia de los paises de la zona del
euro: ademas de reforzar la disciplina fiscal, los desequilibrios macroeconémicos y
la evolucién de la competitividad deberian formar parte integrante de la vigilancia
econdmica.

b. Un marco para ocuparse de las amenazas inminentes a la estabilidad financiera de
la zona del euro en su conjunto.

c. Una adecuada representacién externa de la zona del euro con el fin de superar
vigorosamente los retos econémicos y financieros mundiales.

En este camino orientado hacia la mayor coordinacién, el reforzamiento de la gobernanza
y la competitividad de la zona euro, debe destacarse el conjunto de medidas acordadas en el
Consejo europeo de 24 y 25 de marzo de 2011 y que tienen por objeto:

a) Reforzarla gobernanza econémica: para ello se acordé la tramitacion de seis propuestas
legislativas (six pack) que trata de perfeccionar, tanto la definicién de la estabilidad,
introduciendo nuevos principios como la prudencia y la sostenibilidad de las cuentas,
como los procedimientos para su aseguramiento, adelantando la adopcién de medidas
y endureciendo las consecuencias econémicos para los incumplidores.

b) Puesta en practica del semestre europeo como procedimiento de supervision de las
cuentas nacionales de cara a su saneamiento y estabilidad.

c) El Pacto por el Euro Plus como mecanismo para reforzar la competitividad y lograr
una mayor convergencia de las economias de la zona euro®, para lo que, entre otras
medidas, se contempla el compromiso de trasladar a la legislacién nacional las normas
presupuestarias de la UE establecidas en PEC, garantizando un caracter vinculante y
duradero suficientemente sélido (por ejemplo constitucional o de ley marco)®.

En las paginas que siguen se analizara la concrecién de cada una de las medidas anuncia-

das, asi como su impacto sobre los presupuestos de cada uno de los estados.

3. EL REFORZAMIENTO DE LA DISCIPLINA PRESUPUESTARIA EN EL
MARCO EUROPEQO: EL SIX PACK Y EL TWO PACK

Bajo la denominacién de six pack se ha venido tramitando un paquete de medidas legis-
lativas que finalmente han sido aprobadas y publicadas en el DO de la Unién Europea, L 306,
de 23 de noviembre de 2011'.
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Del analisis conjunto de este bloque normativo se pueden sintetizar tres grandes objetivos:
a) el control de los desequilibrios macroeconémicos; b) el reforzamiento del procedimiento
de deficit excesivo y ¢) una mayor supervision y control de los marcos presupuestarios de los
Estados miembros. Al analisis de cada uno de tales objetivos y de las medidas implementadas
se dedican los apartados siguientes.

3.1. Control de los desequilibrios macroeconémicos

La crisis que estamos padeciendo ha puesto de manifiesto que la supervisién presupuesta-
ria, tal como estaba formulada, no evita la generacion de déficits y deudas pulblicas excesivas,
sino que, en el mejor de los casos, permite poner en marcha los mecanismos y procedimien-
tos que permitan recobrar la senda de la estabilidad. Sin embargo, esta reaccion, que puede
resultar suficiente en contextos normales, resulta escasamente eficaz en periodos de crisis
generalizados y persistentes como las que se ha desencadenado a partir de 2008. La realidad
nos demuestra que, mas alla de medidas correctoras, siempre necesarias, debe profundizarse
cada vez mas en medidas preventivas que permitan anticipar las reacciones de los estados
para evitar los graves desequilibrios de las cuentas publicas.

Con esta finalidad, en el marco del paquete de medidas para la mejora de la gobernanza
econdémica de la Unién, se ha aprobado el Reglamento (UE) 1176/2011, relativo a la preven-
cién y correccién de los desequilibrios macroeconémicos. Con este Reglamento se pretende
superar la supervision presupuestaria, dando un paso hacia la supervision de las politicas
econdmicas con la finalidad de prevenir los desequilibrios macroeconémicos que, de no ser
corregidos, darian lugar a desequilibrios e inestabilidad presupuestaria''. Entre tales desequi-
librios se contemplan tanto los que pueden considerarse como internos (endeudamiento
publico y privado, evolucion de los mercados financiero y de activos, incluido el sector inmo-
biliario, evolucién de los flujos de crédito del sector privado y la evolucién del desempleo),
como los que tienen caracter externo (cuenta corriente y posiciéon inversora neta de los
estados miembros, tipos de cambio efectivos reales, cuotas en el mercado de exportacion,
evolucién de precios y costes, y competitividad no relacionada con los precios).

El reglamento en cuestién, atendiendo a la mayor o menor gravedad de los desajustes, se
asienta sobre dos conceptos fundamentales:

a) Desequilibrios: que seréa cualquier tendencia que da lugar a una evolucién macroeco-
némica que afecta, o puede afectar, negativamente al correcto funcionamiento de la
economia de un Estado miembro o al conjunto de la Unién.

b) Desequilibrios excesivos: desequilibrios graves, en particular los desequilibrios que
comprometen o pueden comprometer el correcto funcionamiento de la Unién.

Apreciada la existencia de desequilibrios excesivos por la Comisién, de lo que se informa-
ra al Consejo, al Eurogrupo, al Parlamento, asi como a la Junta Europea de Riesgo Sistémico
y a las autoridades de supervisién pertinentes, desencadena el procedimiento establecido a
través de las siguientes fases:
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FUENTES: Gomision Europea y Banco de Espafna

— Declaracién por el Consejo (art. 7) : Con base en una recomendacién de la Comision,
el Consejo podra adoptar una recomendacién, de conformidad con el art. 121.4
del TFUE, declarando la existencia de un desequilibrio excesivo, y recomendando
al estado en cuestion que adopte las medidas correctoras pertinentes'2. Dichas
recomendaciones podran ser modificadas cuando se produzcan cambios significativos
y pertinentes en las circunstancias econémicas que las han determinado.

— Plan de medidas correctoras del Estado miembro (art. 8). El Estado miembro, a
la vista de la recomendacién formulada, deberd presentar un plan de medidas
correctoras, ya tomadas o a tomar en el futuro, que serd evaluado en los
dos meses siguientes por el Consejo con base en un informe de la Comision.

Si el plan se considera suficiente el Consejo lo respaldara mediante una recomendacién
gue enumere las acciones, el plazo de su adopcién y el calendario de supervision.

Si el plan fuese considerado insuficiente, se requeriré al estado la presentacién de un
nuevo plan en un plazo general de dos meses. Si este segundo plan también fuese
considerado insuficiente el Consejo impondra al estado una multa anual del 0,1 % del
PIB del estado en cuestion’'s.

— Seguimiento y evaluacién de las medidas (art. 9 y 10): mientras estén en vigor las
recomendaciones formuladas por el Consejo, la Comisién deberé llevar a cabo un
seguimiento de suaplicacién. Paraello dispondra delosinformes que, conla periodicidad
que se establezca en las mismas recomendaciones, debera elevar el Estado en cuestién,
tanto a la Comisién como al Consejo. A su vez, si fuese necesario, la Comisién podra
llevar a cabo misiones de supervision reforzada en el Estado miembro afectado.
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El Consejo, por su parte, y sobre la base de un informe de la Comisién, evaluara
si el estado ha tomado las medidas correctoras pertinentes ateniéndose a las
recomendaciones previamente formuladas:

a. Si considera que efectivamente se han tomado las medidas recomendadas, se
considerara que el procedimiento esté bien encaminado y se dejaré en suspenso,
continuandose el seguimiento segun los calendarios previstos.

b. Por contra, si entendiese el Consejo que el estado no ha adoptado las medidas
correctoras procedentes, siempre sobre la base de una recomendacién de la
Comisioén, adoptara una decision declarando la falta de cumplimiento y una
recomendacién en la que se fijan nuevos plazos para la adopcién de medidas,
asi como la constitucién de un depésito con intereses del 1% del PIB. Si una vez
transcurrido el nuevo plazo concedido, el Consejo llegase a la conclusiéon de que el
estado en cuestién todavia no ha adoptado las medidas correctoras, le impondra
una multa del 0,1% del PIB registrado en el ejercicio anterior, en idénticos términos
a los previstos para el caso de no formulacién del adecuado plan de medidas.

— Cierre del procedimiento. Como ya se ha sefialado, el procedimiento se considera en
suspenso cuando se comprueba que el Estado estd adoptando las medidas pertinentes
de acuerdo con las recomendaciones formuladas. Sin embargo, solo se considerara
cerrado cuando el Consejo, por considerar que el Estado ya no presenta desequilibrios
excesivos, y a propuesta de la Comisién, derogue las recomendaciones formuladas
en su momento. Esta derogacion se hara publica de igual forma que fué objeto de
publicacién la declaracién inicial.

3.2. Reforzamiento del procedimiento de déficit excesivo

En su actuacién contra el déficit publico excesivo, desde el afio 1997 se han disefiado
dos procedimientos: uno de caracter preventivo, que tiene por objeto el reforzamiento de la
supervision de las situaciones presupuestarias y la coordinacién de las politicas econémicas
(Reglamento CE n° 1466/97); y otro procedimiento de caracter corrector contenido en el
Reglamento CE n° 1467/97, y que tiene por objeto solventar aquellas situaciones en que se
ha incurrido en déficit excesivo.

A pesar de las modificaciones llevadas a cabo en los reglamentos mencionados en 20054,
la realidad nos demuestra que los avances hacia los objetivos presupuestarios no han impedi-
do que, ante situaciones de especiales dificultades econémicas, hayan resurgido problemas de
desequilibrio, tanto en el déficit como en la deuda. Por esta razén, entre el paquete de medi-
das adoptadas para la mejor gobernanza econémica se incluyen también las que afectan a los
reglamentos mencionados'® en cuanto incorporan nuevas regulaciones del procedimiento de
déficit excesivo, tanto en la vertiente preventiva como correctora del PEC. De entre esas medi-
das resultan de especial interés las que se refieren a la introduccién del principio de prudencia
presupuestaria, asi como la prevision de incentivos y sanciones para asegurar su ejecucién’®.

3.2.1. El marco preventivo: la prudencia presupuestaria

Desde su redaccién inicial en 1997, el Reglamento 1466/97, viene regulando el conte-
nido, la presentacion, el examen y el seguimiento de los programas de estabilidad (a que
vienen obligados los estados miembro que han adoptado la moneda Unica), en los que aqui
nos centraremos, y de convergencia (que corresponden a los estados que no hayan adoptado
la moneda Unica).
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Dentro de esos programas de estabilidad se incluye tradicionalmente como un elemento
esencial el objetivo presupuestario a medio plazo'’, expresado en % del PIB, asi como la
trayectoria de ajuste hacia dicho objetivo y la trayectoria de evolucién prevista para la pro-
porcién de deuda publica’. Entre las modificaciones que incorpora la nueva normativa se
aflade que los planes de estabilidad deberan incorporar también la trayectoria prevista de
crecimiento del gasto publico, la trayectoria prevista del crecimiento de los ingresos publicos
en el supuesto de que la politica econémica no varie y una cuantificacién de las medidas
discrecionales previstas en relacién con los ingresos. El incremento notable de la informacién
contenida en los planes de estabilidad permitird, como veremos a continuacién, evaluar el
plan en términos de prudencia presupuestaria, nuevo principio acufiado por las normas que
comentamos'® si bien en la redaccién final no se menciona expresamente?, aunque si se
mantienen las condiciones que, referidas a la evolucién del gasto y de los ingresos, dan con-
tenido a dicho principio.

Asi, a la hora de analizar los planes de estabilidad presentados se venian evaluando tradi-
cionalmente los objetivos presupuestarios a medio plazo, si los supuestos e econédmicos en
que se basan las previsiones son realistas, si la trayectoria de ajuste es adecuada y si las medi-
das propuestas sirven para alcanzar el objetivo. De todas esas cuestiones merece la pena resal-
tar que se mantiene el criterio de estimar como una mejora anual apropiada aquella en la que
el saldo presupuestario ajustado en funcién del ciclo se sitGa en el 0,5 % del PIB?'. Una cues-
tién central serd, por tanto, definir adecuadamente el déficit o superavit estructural, es decir,
ajustado en funcién del ciclo, al que también se refiere el art. 135 de nuestra Constitucién.

La nueva regulacion del articulo 5 introduce un criterio adicional que se refiere a que
la trayectoria de crecimiento del gasto publico, tomada conjuntamente con el efecto de las
medidas adoptadas o previstas en relacién con los ingresos, sea coherente con una politica
presupuestaria prudente, considerando como tal aquella que cumpla los siguientes requeri-
mientos:

a) Para los estados que hayan realizado el objetivo presupuestario a medio plazo, el
crecimiento anual del gasto no excede 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 que no hayan alcanzado aln su objetivo presupuestario a
medio plazo el crecimiento anual del gasto no excede 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 relativas a los ingresos. La diferencia
entre la tasa de crecimiento del gasto y una tasa de crecimiento potencial del PIB
debe permitir el ajuste apropiado hacia el objetivo presupuestario a medio plazo.
Adicionalmente se requiere que las reducciones discrecionales de ingresos deben
compensarse con reduccién de gasto o incremento de otros ingresos?2.

Se trata por tanto de la formulacién de un nuevo principio, una regla de gasto, que, mas
alla de formulaciones genéricas de buenas intenciones, introduce limites objetivos y perfecta-
mente cuantificables a la politica presupuestaria de los estados miembros, mediante la com-
paracién de dos elementos: el agregado de gasto y la tasa de crecimiento potencial a medio
plazo del PIB, para los cuales el Reglamento establece unas primeras determinaciones. Por
lo que se refiere al agregado de gasto se excluiran los intereses, los gastos de programas de
la Unién Europea que se compensen totalmente con los ingresos de fondos de la Unién, asi
como los cambios no discrecionales en los gastos destinados a prestaciones por desempleo.
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Por su parte, en lo que se refiere al crecimiento potencial a medio plazo del PIB, simplemente
se limita a sefialar que se determinara a partir de proyecciones hacia el futuro, que deberan
actualizarse periédicamente, o de estimaciones retrospectivas. Sobre esa base la Comision
hara publico el método de calculo y la tasa de crecimiento potencial del PIB a medio plazo
que sirva de referencia para la determinacién del crecimiento en cada pais®.

Esa objetividad y rigidez prevé una excepcién al admitir que “en caso de acontecimien-
to inusitado que esté fuera del control del Estado miembro afectado y que tenga una gran
incidencia en la situacién financiera de las administraciones publicas, o en periodos de crisis
econdémica grave en la zona euro o en el conjunto de la Unién, se podra permitir a los estados
miembros que se aparten temporalmente de la trayectoria de ajuste hacia el objetivo presu-
puestario a medio plazo, siempre que dicha desviacién no ponga en peligro la sostenibilidad
presupuestaria a medio plazo”#

La eficacia vinculante de este nuevo principio no solo se aprecia en la objetividad de su
formulacién, sino que también se confirma con la previsién de las consecuencias derivadas de
su incumplimiento, cuando se verifiquen desviaciones de las politicas presupuestarias estata-
les con relacion a las reglas ya mencionadas de prudencia presupuestaria. Esas desviaciones
pueden venir generadas por excesos de crecimiento de gasto, no compensado por incremen-
tos discrecionales de ingresos o reducciones discrecionales de ingresos no acompafadas de
reducciones de gastos. A efectos de las reacciones previstas en el ordenamiento comunitario
es preciso diferenciar las siguientes situaciones:

a) Desviaciones no significativas, para las que no se prevé ninguna actuacién directa de
las entidades comunitarias en relacién con los Estados afectados De acuerdo con el
art. 6 del Reglamento, para la valoracién de las desviaciones y su consideracién como
no significativas se tendran en cuenta los siguientes criterios:

a. Desviacion del resultado presupuestario: se consideraran no significativas aquellas
desviaciones respecto del objetivo presupuestario a medio plazo que cumplan las
siguientes condiciones:

i. Que se trate de estados que hayan alcanzado el objetivo presupuestario a
medio plazo.

ii. Que, tratdandose de estados que no hayan alcanzado el objetivo presupuestario
a medio plazo, no excedan del 0,5 % PIB en un solo afio, o del 0,25 % del PIB
de promedio en dos afios consecutivos.

b. Desviacion de la evolucién del gasto. Sera no significativa cuando se de alguna de
las siguientes condiciones:

i. Cuando tenga una repercusiéon total en el saldo presupuestario de las
administraciones publicas inferior al 0,5 % del PIB.

ii. Cuando, aldn siendo superior, el Estado haya alcanzado el objetivo
presupuestario a medio plazo siempre que, existan ingresos inesperados y
que los planes presupuestarios no hagan peligrar el objetivo presupuestario
durante todo el periodo del programa.

¢. Adn no concurriendo las circunstancias anteriores, la desviacién podréa no conside-
rarse como significativa si se deriva de un acontecimiento inusitado que esté fuera
del control del Estados miembro afectado con una gran incidencia en la situacién
financiera de las administraciones, o en caso de crisis econémica grave en la zona
del euro o en el conjunto de la UE, siempre que no se ponga en peligro la sosteni-
bilidad presupuestaria a medio plazo.
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b) Desviaciones significativas: se consideraran como tales las desviaciones que no en-

cajen en ninguno de los supuestos considerados como no significativos. Para
estos casos se dispone que la Comision pueda dirigir una advertencia al Esta-
do miembro, y posteriormente, en el plazo de un mes, el Consejo analizara la si-
tuacion y adoptara una recomendacién sobre las medidas politicas de ajuste
necesarias que deberan ser adoptadas en un plazo de cinco meses, que pue-
de reducirse a tres si la situacién se considera especialmente grave.
Si el estado en cuestiéon no toma medidas efectivas en el plazo especificado, la Co-
misién recomendara al Consejo que adopte una decisién en la que se constate tal
situacion. Adoptada tal decision por el Consejo la Comisién en el plazo de veinte dias
recomendara al Consejo que en una decisién posterior obligue al Estado en cuestion
a la constituciéon de un depésito con intereses del 0,2 % del PIB correspondiente al
ejercicio precedente?.

Como se aprecia, se esta definiendo, aunque sin nombrarlo, un nuevo principio, la pru-
dencia presupuestaria, como elemento de previsién para evitar la generacion de déficits pu-
blicos excesivos. Conscientes de la insuficiencia de los mecanismos correctores tradicionales,
la crisis econémica en la que todavia nos movemos ha puesto de manifiesto que crecimientos
del gasto que pueden resultar amparados por especiales incrementos de ingreso en determi-
nados periodos de bonanza, abocan a los Estado a déficits excesivos en posteriores periodos
de recesion. Por esa razén se ha optado por anticipar la supervision de las cuentas publicas
sometiéndolas a este nuevo filtro, exigente por otra parte, que vincula el crecimiento del
gasto a la evolucién prudente del PIB en un periodo de tiempo prolongado (10 afios) para asi
asegurar la sostenibilidad y la estabilidad presupuestaria en afios posteriores. Diriamos, por
tanto, que la prudencia actual es la mejor prevision frente a las no deseadas inestabilidades
futuras. En el caso espafiol, este limite en la evolucién del gasto se ha introducido para el
Estado y las Corporaciones locales en el Real Decreto-Ley 8/2011 por el que se ha introduci-
do un art 8 bis en el TR de la Ley de Estabilidad, siendo necesario que tal regla sea también
trasladada a cada Comunidad Auténoma a través de sus propias normas. Posteriormente se
ha trasladado al articulo 12 de la Ley Organica 2/2012, de estabilidad presupuestaria.

3.2.2. El procedimiento corrector del déficit excesivo

Ademas de actuar sobre la prevenciéon de los déficits piblicos excesivos, entre las me-
didas normativas integrantes del six pack se modifica el Reglamento (CE) n° 1467/97, del
Consejo?, relativo a la aceleracién y clarificaciéon del procedimiento de déficit excesivo y
que pretende dar solucién a las deficiencias manifestadas con anterioridad y que se pueden
sintetizar en las siguientes:

a) Seincorpora el criterio de la ratio deuda /PIB al control de la estabilidad presupuestaria,
juntamente con el déficit A pesar de que los criterios de déficit y deuda tienen, en
principio, la misma importancia en la formulacién de la estabilidad presupuestaria,
el PDE ha venido centrado de forma casi exclusiva en el umbral del 3 % de déficit,
desempefiando la deuda un papel marginal.

b) Para reforzar los mecanismos de ejecucién se sustituyen, con caracter general,
los depdsitos sin intereses por multas, al tiempo que se adelanta notablemente el
momento de su imposicién Aunque con anterioridad estaba prevista la imposicién de
sanciones en los supuestos de conductas reiteradas de no adopcién de las medidas
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necesarias para corregir los déficit excesivos, las mismas entraban en funcionamiento
demasiado tarde perdiendo asi buena parte de su efecto disuasorio.

c) Se proponen a través de una Directiva los niveles minimos de calidad y coherencia
gue deben respetar los marcos presupuestarios de los Estados, ya que la adopcion de
medidas en el &mbito de la UE puede no resultar suficiente, sino que es preciso que
tales disposiciones se trasladen y reflejen en los marcos presupuestarios nacionales.

Al andlisis de estas nuevas medidas relacionadas con el procedimiento de déficit excesivo

se dedican los apartados siguientes.

3.2.3. La deuda publica como criterio de estabilidad

La primera de las novedades consiste en la incorporaciéon de la deuda pulblica como
criterio para la evaluacién de disciplina presupuestaria al lado del tradicional déficit. En tal
sentido en el art. 1 del Reglamento (CE) 1467/97, al sefialar que establece las disposiciones
para acelerar y clarificar el procedimiento de déficit excesivo, con el objetivo de impedir los
déficits pablico excesivos y, en caso de que se produzcan, propiciar su pronta correccién , in-
corpora un parrafo final que alude a que se hara “examinando la observancia de la disciplina
presupuestaria sobre la base de criterios de déficit y deuda publicos”.

Esta incorporacion efectiva del criterio de la deuda publica como determinante de una
situacion de déficit excesivo exige precisar también, en que casos, aun superando el valor de
referencia (60 % PIB) por disminuir suficientemente dicha proporcién y aproximarse a un rit-
mo satisfactorio al valor de referencia no dara lugar a la apertura del procedimiento de déficit
excesivo o a la derogacién del mismo?’. Pues bien, se sefiala en el nuevo apartado 1 bis del
articulo 2, que se considerara que la ratio deuda/PIB esta disminuyendo de manera suficiente
y se aproxima a un ritmo satisfactorio a dicho valor de referencia cuando se de alguna de las
siguientes circunstancias:

1. La diferencia con el valor de referencia se ha reducido en los tres afios anteriores a un

ritmo medio de una veinteava parte por afio..

2. Cuando las previsiones de la Comisién indican que la reduccién exigida (al ritmo
medio anual de una veinteava parte por afios) se producira en el periodo de tres afios
que comprende los dos afios siguientes al Gltimo del que de dispone de datos.

Se considera, pues, como ritmo satisfactorio aquel que permitiese recuperar el valor de
referencia en un plazo de 20 afios. Aunque en principio dicho plazo puede parecer generoso
debe tenerse en cuenta que, en gran medida derivado de los efectos de la crisis sobre las
cuentas publicas, la media de deuda de los paises de la zona euro se ha situado por encima
del 80 % del PIB, situandose en casos como Grecia o Italia muy por encima del 100 %, lo
que obligaria para cumplir dicho objetivo a muy cuantiosas reducciones de la deuda en
cada ejercicio. Quizas por ello, el mismo articulo 2.1.bis, contiene una norma transitoria que
afecta a todos aquellos Estados miembros que a 8 de noviembre de 2011 sean objeto de un
procedimiento de deficit excesivo, para los cuales se considerara que, en un periodo de tres
aflos a partir de la correccién de dicho déficit excesivo, el requisito correspondiente al criterio
de la deuda se cumple si se realizan suficientes progresos para su cumplimiento conforme al
dictamen que adopte el Consejo sobre su plan de estabilidad o convergencia.

Finalmente, también como consecuencia de la incorporacién de la deuda al control de
la estabilidad presupuestaria, tanto el informe que ha de elaborar la Comisién?®, como en las
evaluaciones globales de la propia Comisién y del Consejo, se debe tomar en consideracion,
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ademas de la evolucién de la situacién econémica y de la situacién presupuestaria, tambien
la evolucién de la deuda?, considerando todo ello a medio plazo.

3.2.4. Incentivos y sanciones para el nuevo escenario

La generalizacién de las situaciones de déficit excesivo como consecuencia de la crisis ha
puesto de manifiesto la necesidad de reforzar los mecanismos de ejecucién tendentes a ase-
gurar la adopcién de las medidas imprescindibles para el sequimiento de la senda de recupe-
racién y poder alcanzar los indices de referencia, tanto de déficit como de deuda. Y, para ello,
se ha reordenado todo el sistema de infracciones, adelantando su imposicién y previendo
su imposicién de forma gradual. En la tabla que sigue se recogen de forma esquematica el
régimen de sanciones ligado al desarrollo del procedimiento de déficit excesivo, tanto en su
aspecto preventivo como corrector.

Tabla de sanciones previstas en el procedimiento de déficit excesivo

Base NUEVO REGIMEN REGIMEN
juridica | FASES REGIMEN |PROPUESTO |ANTERIOR
TFUE ) 3) 2

Advertencia de la
Comision al Estado
miembro sobre
incumplimiento de
orientaciones generales.
Consejo sobre
incumplimiento de
orientaciones generales
Recomendacién de la
Comisién al Consejo
R sobre incumplimiento de
Preventivo . .

orientaciones generales
Reglamento —

Recomendacioén del

CE) 1466/97 Depoésit
B / Consejo al Estado eposito con

121 4

Procedimiento | 121.4

121.4 intereses 0,2
miembro para medidas de
. % PIB
ajuste
L . Depésito
Decisién del Consejo con
121.4 constatando la no X
adopcién de medidas intereses 0,2
P ) % PIB
Adopcién de medidas Devolucién | Devolucién
de ajuste. Decision del de depdsito | de depdsito +
Consejo. + intereses | intereses
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Base
juridica
TFUE

FASES

NUEVO
REGIMEN

(M

REGIMEN
PROPUESTO
3)

REGIMEN
ANTERIOR

2

Procedimiento
corrector.

Reglamento
(CE) 1467/97

126.3

Informe de la Comision

126.4

Dictamen del CEF

126.5

Dictamen de la Comisién
comunicado al estado y al
Consejo sobre existencia
de déficit excesivo.

126.6

Propuesta de la Comisién
al Consejo sobre existencia
de déficit excesivo.

126.7

Recomendacion de la
Comisién al Consejo
para la sugerencia de
recomendaciones al
estado.

126.6

Decisiéon del Consejo
sobre existencia de déficit
excesivo.

Depésito sin
intereses 0,2
% PIB. (4)

Depésito sin
intereses 0,2
% PIB

126.7

Recomendacién del
Consejo para poner fin
al déficit en un plazo
determinado.

126.8

Decisién del Consejo

de hacer publicas sus
recomendaciones
sefialando que no se han
tomado las medidas.

Multa 0,2 %
PIB+1/10
(déficit- 3
%)

Multa 0,2 %
PIB+ 1/10
(déficit- 3 %)

Depbdsito sin
intereses 0,2
% PIB. +1/10
(déficit- 3 %)
Conversion
en multa 2
afios después

126.9

Advertencia al Estado para
que adopte medidas.

126.12

Derogacién de
medidas. Correccién de
desequilibrios

Devolucién
de depdsitos

Devolucién de
depdsitos

Devolucién
de depbsitos

(2) Régimen contemplado en el Reglamento (CE) 1467/1999

(1) 1) Reglamento (UE) n°® 1173/2011, del Parlamento y del Consejo, de 18 de noviembre, sobre
ejecucién efectiva de la supervision presupuestaria en la zona euro

(3)Propuesta de Reglamento sobre la ejecucion presupuestaria en la zona euro COM (2010) 524 final.

(4) Siempre que se haya constituido un depésito previo con intereses o un incumplimiento
especialmente grave.
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Como facilmente se aprecia, el nuevo régimen se compone de un incentivo para aplicar
la politica presupuestaria prudente, que seria ese depdsito con intereses del 2 % del PIB, asi
como del régimen de sanciones establecidas en el marco componente corrector del procedi-
miento de déficit excesivo que abarcaria el depésito sin intereses y la multa, en ambos casos
en una cuantia del 2 % del PIB.

Comparando el nuevo régimen con el que resultaba de aplicacion hasta la entrada en
vigor de las nuevas medidas®® cabe resaltar lo siguiente:

— Se produce un agravamiento importante de las sanciones previstas en el seno del
procedimiento corrector del déficit excesivo. En efecto, en el art. 126.11 del TFUE
se contemplan como sanciones posibles tanto el depdsito sin interés como la multa.
Por otra parte, mientras en la regulacién anterior se consideraba como regla general
los depésitos sin intereses, en la nueva redaccién se pasa a considerar como tal las
multas'. Y, aunque la cuantia pueda coincidir en su importe, su régimen es muy
diferente y mucho més gravoso en el caso de las multas, ya que para estas no existe
la posibilidad de recuperar la cantidades cuando desaparece la situacién de déficit
excesivo, situacion que si se da en el caso de los depésitos.

— Por otra parte, se adelanta mucho en el tiempo laimposiciéon de sanciones a los estados
gue incurran en situaciones de déficit excesivo. Y asi, mientras que en la regulacion
hasta ahora vigente solo se exigia la constitucion del depésito sin intereses cuando
el Consejo, con base en el articulo 126.8 TFUE, adopta la decisién de hacer puiblicas
sus recomendaciones declarando que no se habian tomado por parte del estado en
cuestion las medidas recomendadas, la nueva regulaciéon adelanta la exigencia de
dicho depésito a la fase inicial, concretamente al momento de la decisién del Consejo
declarando la existencia de una situacion de déficit excesivo, siempre que a dicho
estado previamente se le haya exigido un depdsito con intereses, o se trate de un
incumplimiento especialmente grave32.

— Finalmente, en lo que se refiere al procedimiento preventivo, se incorpora por
primera vez la prevision de un incentivo financiero para la aplicacién de una politica
presupuestaria prudente, como es el depésito del 0,2 % del PIB con intereses. En este
caso tal medida se exige desde el momento en que el Consejo adopte la decision
constatando la no adopcién de medidas?3.

Otra cuestion relevante del régimen sancionador tiene que ver con el sistema de toma de
decisiones para su imposicion. En este caso la decision de imponer la sancién o el incentivo
financiero se considera adoptada cuando el Consejo toma la decisién a la que va ligada di-
cha consecuencia. En cada una de esas etapas del procedimiento la Comisién propondra la
sancién pertinente que se considerara firme a menos que el Consejo decida lo contrario por
mayoria cualificada en el plazo de diez dias*%, no participando en tales votaciones el Estado
miembro afectado. Se produce pues un sistema de voto inverso con el que se pretende limi-
tar la discrecionalidad en la adopcién de las medidas de ejecucion.

Finalmente, en lo que se refiere al destino de los intereses generados por los depésitos
constituidos asi como de las multas, estas cantidades tienen la consideracién de otros ingre-
sos, diferente por tanto de los recursos propios de la Unién, de acuerdo con el art. 311 del
TFUE y se asignaran al Fondo Europeo de Estabilidad Financiera, o a los otros mecanismos de
estabilidad que se puedan crear para la asistencia financiera a fin de proteger la estabilidad
de la zona del euro®.
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3.3. Mayor supervisién y coordinacion de los marcos presupuestarios de
los Estados miembros

Como se pone de manifiesto en la exposicion de motivos de la propuesta de la directiva
del Consejo sobre los requisitos aplicables a los marcos presupuestarios de los Estados miem-
bros3¢ “no cabe pensar que la observancia efectiva del marco de coordinacién presupuestaria
de la UEM vaya a ser posible Gnicamente gracias a las disposiciones establecidas a nivel de la
UE. Debido al caracter descentralizado de la elaboracién de las politicas presupuestarias en
la UE y a la necesidad general de asumir a nivel nacional las normas de la UE, resulta esen-
cial que los objetivos del marco de coordinacidn presupuestaria de la UEM se reflejen en los
marcos presupuestarios nacionales...”. Constituye ésta la tercera de las lineas de reforma de
la vigilancia de la estabilidad presupuestaria.

Para lograr esta sintonia entre las estrategias a nivel de la UE y los marcos presupuestarios
de los Estados miembros se estan llevando a cabo dos acciones de distinta naturaleza: por
una parte una iniciativa legislativa, dirigida a la aprobacién de una directiva sobre los requi-
sitos aplicables a los marcos presupuestarios de los estados miembros, orientada hacia una
cierta armonizacién de los sistemas de contabilidad y estadisticos, y a una homogeneizacién
de las previsiones y reglas numéricas que afecten a los marcos presupuestarios; y, por otra, la
puesta en marcha del semestre europeo, disefiado como el procedimiento a través del cual
se trasladan las orientaciones estratégicas de la UE a los marcos presupuestarios nacionales.
Mediante la primera se busca esa cierta homogeneizacién formal de los instrumentos conta-
bles y presupuestarios, mientras que, con la segunda, se busca la sintonizacién material entre
estrategias y directrices de la UE y marcos presupuestarios nacionales. Al anélisis de una y otra
se destinan las paginas siguientes.

3.3.1. Directiva sobre requisitos aplicables a los marcos presupuestarios de

los Estados miembros

La directiva del Consejo sobre los requisitos aplicables a los marcos presupuestarios de
los estados miembros®’, que ha recibido el acuerdo politico en la sesién del ECOFIN de 4 de
octubre de 201138, resulté formalmente aprobada, en la reunién del Consejo ECOFIN de 8 de
noviembre de 2011, dentro del paquete de medidas legislativas, para mejorar la gobernanza
econdmica de la UE.

Entre las medidas mas relevantes y de mayor incidencia sobre los marcos presupuesta-
rios de los estados miembros, que debieron ser traspuestas a los ordenamientos internos
mediante la aprobacién de las normas pertinentes antes de 31 de diciembre de 2013, cabe
mencionar las siguientes:

1. Sobre la contabilidad puablica (art. 3): la directiva exige que los sistemas de con-

tabilidad pudblica cubran de manera integra y coherente la totalidad de los sub-
sectores, y que permitan generar datos atendiendo al criterio de devengo
para asi poder preparar los datos con base en los criterios de la norma SEC 95.
Al mismo tiempo, se exige la publicacién mensual, a excepcién del subsector de cor-
poraciones locales (que sera trimestral), de los datos presupuestarios segun criterios
de caja, asi como de un cuadro de conciliacién que muestre el método de transicion
de los datos basados en la norma SEC 95 a los datos segln criterio de caja.

2. Sobre las previsiones presupuestarias y macroeconémicas (art. 4) se impone que las
previsiones presupuestarias y macroeconémicas deben ser realistas segin la informa-
cién mas actualizada. A nuestro entender, este es un elemento clave para prevenir las
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liquidaciones deficitarias del presupuesto ya que todas las normas que se impongan
para asegurar esa estabilidad en la fase de aprobacién del presupuesto, nunca pueden
evitar que el déficit surja en el momento de la liquidacién si, especialmente los dere-
chos liquidados se han desviado notablemente de las previsiones iniciales. Siendo, por
tanto, el de las previsiones un elemento esencial para evitar déficits en el momento
de la liquidacion, su caracter realista se plasma en el cumplimiento de las siguientes
condiciones:

a. Las previsiones presupuestarias deben basarse en el escenario macropresupuestario
mas probable o méas prudente.

b. Las previsiones macroeconémicas y presupuestarias deben compararse con las
previsiones de la Comisién mas actualizadas y, en su caso, de otras instancias,
debiendo motivarse especialmente aquellos supuestos en que tales previsiones se
apartan de forma importante de las de la Comision.

c. Los estados deberdn hacer publicas las previsiones presupuestarias vy
macroecondmicas, pero también la metodologia, los supuestos y los parametros
que las sostengan. Ademas anualmente los estados y la Comisién mantendran
didlogos de caracter técnico sobre los presupuestos que sostienen tales previsiones.

d. Las previsiones macroeconémicas y presupuestarias seran objeto de evaluacion
periddica que incluira su evaluacion ex post. Los resultados de la misma se haran
publicos y deberan tenerse en cuenta para previsiones futuras.

3. Incorporacién de reglas presupuestarias numéricas. (art. 5)* Cada Estado debe esta-
blecer reglas presupuestarias numéricas especificas, que abarquen el conjunto de las
administraciones publicas, y que deben orientarse a un doble objetivo: De una parte,
el respeto de los valores de referencia de déficit y deuda fijados de acuerdo con el
TFUE; y, por otra, a consecucién de los objetivos presupuestarios a medio plazo de
dicho Estado. Con estas reglas se trata de evitar los comportamientos prociclicos de
las administraciones limitando el gasto y buscando una mayor consolidacién fiscal
en tiempos de bonanza.

Al mismo tiempo tales reglas deben prever los mecanismos de su sequimiento

objetivo y fiable por érganos independientes o que gocen de autonomia funcional

respecto de las autoridades presupuestarias, asi como las consecuencias derivadas de
su incumplimiento.

Por Gltimo, en caso de prever clausulas de salvaguardia, éstas deben responder a un

numero limitado de circunstancias especificas y contemplar procedimientos estrictos

que permitan su incumplimiento temporal.

4. Establecimiento de marcos presupuestarios a medio plazo. (art. 9). Conside-
ra la directiva que la planificacion presupuestaria nacional solo puede ser co-
herente con los requerimientos del PEC si adopta una perspectiva plurianual,
y toma en consideracion objetivos a medio plazo. Por esa razén, se exi-
ge el establecimiento de marcos presupuestarios a medio plazo de los que
debe extraerse la planificacién plurianual de tres afios como minimo.

La directiva requiere que ese marco presupuestario a medio plazo comprenda los

procedimientos para establecer:

a. Objetivos presupuestarios plurianuales en términos de déficit, deuda publica y
otros indicadores que garanticen la compatibilidad con las reglas presupuestarias
numeéricas de aplicacién.

82_a%t Vol. 10_n°.1_ 2015 (enero-junio)_Administracién & Cidadanfa | ISSN: 1887-0287



DE LA ESTABILIDAD A LA PRUDENCIA:
EL REFORZAMIENTO DE LA DISCIPLINA PRESUPUESTARIA EN LAS NORMAS COMUNITARIAS

b. Proyecciones de las principales partidas de gastos e ingresos de las administraciones
publicas para el ejercicio en cuestion y los siguientes, basadas en politicas no
sujetas a modificaciones.

c. Descripcion de las politicas previstas a medio plazo que incidan en ingresos y
gastos, mostrando la forma en que se conseguira el ajuste hacia los objetivos a
medio plazo con respecto a las proyecciones basadas en politicas no sujetas a
modificaciones.

d. Una estimacién de la medida en que las politicas previstas pueden afectar a la
sostenibilidad a largo plazo de las finanzas publicas.

Ese marco presupuestario a medio plazo debe resultar estable no debiendo ser obje-

to de modificaciones sustanciales en circunstancias ordinarias. Sin embargo, si se permi-
te que ante un cambio de gobierno en un Estado miembro se pueda actualizar el mar-
co presupuestario para reflejar las nuevas prioridades politicas, debiendo en este
caso poner de manifiesto las diferencias con el marco presupuestario previo.(art. 11).
Sobre la base del marco presupuestario a medio plazo, y especialmente tomando en con-
sideracion las proyecciones de ingresos y gastos se elaboraran los presupuestos anuales. Si
hubiese desviaciones sobre el marco presupuestario a medio plazo, deberan incorporarse al
presupuesto las explicaciones correspondientes.

Finalmente debe tenerse en cuenta que todas las exigencias derivadas de la Directiva
mencionada resultan de aplicacién al conjunto de los subsectores de las administraciones
publicas lo cual va a requerir la adopcién de los mecanismos adecuados para el logro de los
siguientes objetivos:

— Que en la planificacién presupuestaria, en las reglas presupuestarias numéricas de cada
pais, en la elaboracién de las previsiones prespuestarias y la planificacién plurianual se
cubran de forma exhaustiva y coherente todos los subsectores de la administracion.

— Que en el marco de los procedimientos presupuestarios anuales se recoja una relacién
y presentacion de todos los organismos y fondos de las administraciones que no
forman parte de los presupuestos ordinarios de los distintos subsectores.

— Que se hagan publicos los pasivos contingentes que pueden incidir de manera
significativa en los presupuestos publicos.

— Que se publique informacién detallada sobre la incidencia de los beneficios fiscales en
los ingresos.

3.3.2. Del semestre europeo al “afio europeo”

El semestre europeo constituye una de las primeras iniciativas alumbradas por el grupo
especial para el Gobierno Econémico creado por el Consejo Europeo y presidido por el propio
Presidente del Consejo y que tiene por objeto la mejor coordinacién de las politicas econé-
micas de los Estados miembros, asi como el fortalecimiento de la disciplina presupuestaria,
la estabilidad econémica y el crecimiento actuando en consonancia con la Estrategia 2020.

Con la denominacién de semestre europeo se hace referencia a un ciclo de seis meses
gue se repetira cada afio de enero a junio, aplicandose por primera vez en 2011%. La puesta
en marcha de dicho ciclo debe servir para una coordinacion mas estrecha de las politicas
econdémicas y una convergencia sostenida de los resultados econémicos de los Estados miem-
bros a través de la supervision multilateral*'. Su regulacién se ha llevado a cabo mediante la
incorporacién de una Seccién 1 Bis, en el Reglamento (CE) 1466/974?, que lleva por rétulo
“Semestre europeo para la coordinacién de las politicas econémicas”.
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El Semestre Europeo viene a constituir asi el procedimiento donde se hacen efectivas y
concurren buena parte de los instrumentos de coordinacién y aseguramiento de la estabili-
dad a que nos hemos referido. El nuevo articulo 2 bis del Reglamento (CE) 1466/97 dispone
que el semestre europeo incluira:

a) Laformulacién y supervision de la aplicacién de las orientaciones generales de politica
econdémica de los estados miembros y de la Unién, de conformidad con el art. 121.2
del TFUE.

b) Laformulacién y el examen de la aplicacién de las orientaciones en materia de empleo
que los Estados miembros deberan tener en cuenta de conformidad con el articulo
148, apartado 2, del TFUE.

¢) La presentacién y la evaluacién de los programas de estabilidad y convergencia de los
estados miembros.

d) La presentacion y la evaluacion de los programas nacionales de reforma de los estados
miembros en apoyo a la estrategia de la Unién para el crecimiento y el empleo.

e) La supervision con miras a prevenir y corregir los desequilibrios macroeconémicos
mencionados en el Reglamento (UE) n°® 1176/2011.

A lo largo del procedimiento que se describe en el gréfico siguiente, el Consejo ofrecera
orientaciones a los Estados miembros, las cuales deberan ser tenidas en cuenta por éstos
antes de adoptar decisiones clave en sus respectivos presupuestos. En el caso de que tales
orientaciones no fuesen puestas en practica, cabe la adopcién de nuevas recomendaciones,
advertencias de la Comisién al amparo del articulo 121.4 del TFU, y la adopcién de las medi-
das que procedan de acuerdo con los Reglamentos (CE) 1466 y 1467 del 97.

Ademés de la Comisién, el Consejo y los Estados miembros, también el Parlamento Eu-
ropeo debe ser asocia do al semestre europeo con el fin de reforzar la transparencia, la im-
plicacién y la responsabilidad por las decisiones que se adopten. Esa participacion se llevara
a cabo a través del didlogo econémico que se regula, con caracter general, en la seccién 1
bis bis del Reglamento (CE) 1466/1997, y que luego se prevé de forma especifica, tanto en
los procedimientos referidos al déficit publico excesivo, como los que van orientados a la
prevencién de los desequilibrios macroeconémicos.
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El desarrollo temporal del semestre es el que puede verse en el siguiente grafico:

GOBIERNO

e CALENDARIO DEL SEMESTRE EUROPEO

Enero Febrero Marzo Abril Mayo Junio

o sEncuesta *Orientaciones y
*Comision Anual sobre el Opiniones, incluyendo
Europea Crecimiento p recomend
robacién de las
-ECOFIN :Detbat.e 4 .Atfrientaciones y
orientaciones i
Opinione:
«Parlamento eDebate y
Europeo orientaciones
«Consejo «Orientaciéon *Respaldo a las
Europeo estratégica orientaciones y Opiniones
Frmme _ = .!
-gstados *Aprobacién y remisién del i '9‘?’”- 1
Miembros Programa Nacional de Reformas y el . *Decisiones a i
Programa de Estabilidad ! nivel nacional :
Limimime e

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda

— En enero y febrero, la Comisién Europea y el resto de instancias comunitarias
elaboran documentos y propuestas para la posterior formulacién por el Consejo de
las orientaciones estratégicas. Merece especial relevancia el estudio prospectivo anual
sobre crecimiento que realiza la Comisién, y que sirve de base a las orientaciones
estratégicas a aprobar en el Consejo Europeo de primavera.

— En marzo el Consejo Europeo acuerda las orientaciones estratégicas que debe orientar
a los programas de estabilidad y de reformas de cada uno de los estados miembros, y
que, deben presentarse conjuntamente .

— Antes de finales de abril los estados miembros deben aprobar y remitir los programas
nacionales de reformas y de estabilidad.

— Durante los meses de mayo y junio y luego del andlisis de los programas de reformas
y de estabilidad se elaboran las orientaciones, opiniones y posibles recomendaciones,
que finalmente deben ser aprobadas por el Consejo Europeo.

— A partir del mes de julio cada uno de los estados miembros a la vista de las
recomendaciones y sugerencias u opiniones manifestadas por a Comision y el Consejo
Europeo adopta las decisiones pertinentes a nivel nacional, tanto en lo referente a los
programas de estabilidad y reformas, como para la incorporacién de las mismas al
escenario presupuestario del ejercicio siguiente.

A través de este procedimiento los érganos comunitarios adoptan recomendaciones que,

con el objetivo de lograr una mayor coordinacién en las politicas de los estados miembros,
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condicionan sus tomas de decisiones, tanto en lo que se refiere a reformas estructurales como
a aspectos concretos de disciplina presupuestaria*®.

En este marco de la disciplina presupuestaria, también se adoptaron nuevas medidas
normativas, recogidas bajo la denominacién del Two Pack:

— El Reglamento 473/2013, sobre disposiciones comunes para el seguimiento y la
evaluacién de los planes presupuestarios y para la correccion del déficit excesivo de los
estados miembros de la zona euro. Este reglamento fue desarrollado en determinados
aspectos por la comunicacién COM (2013) 490, en la que se contiene el marco
armonizado de lineas generales del presupuesto.

— EI Reglamento 472/2013 sobre el reforzamiento de la supervision econémica y
presupuestaria de los estados miembros cuya estabilidad financiera dentro de la zona
euro experimenta o corre el riesgo de experimentar graves dificultades.

Este paquete de medidas de reforma, denominado también «el paquete legislativo so-
bre supervisién presupuestaria» entré en vigor el 30 de mayo de 2013 en todos los estados
miembros de la zona del euro. Las nuevas medidas implican una mayor transparencia en las
decisiones presupuestarias adoptadas por los estados miembros, una coordinacién reforzada
en la zona del euro a partir del ciclo presupuestario de 2014, y el reconocimiento de las nece-
sidades especiales de los estados miembros de la zona del euro sometidos a fuertes presiones
financieras.

En lo que ahora nos interesa, resulta de especial interés el Reglamento 473/2013, que re-
fuerza la supervision presupuestaria de los estados miembros, continuando el camino abierto
por el Semestre Europeo y ampliandolo hacia lo que podiamos llamar el “afio europeo”.

Asi, a partir de 2014, ademas de la remisién de los programas de estabilidad y de los
programas nacionales de reforma, (todo ello antes del 30 de abril), los estados miembros de
la zona euro deberan remitir antes del 15 de octubre sus proyectos de presupuestos para el
ejercicio siguiente, abarcando las previsiones de los distintos niveles de gobierno** .

A la vista de los planes remitidos, la Comisién procederé a su examen y emitira un dicta-
men sobre cada proyecto de presupuesto antes del 30 de noviembre.

Este ejercicio de supervision coordinada, al celebrarse en otofio, es decir, entre dos semes-
tres europeos, completa positivamente el marco de gobernanza existente, ya que sienta las
bases para la primavera siguiente y ofrece un seguimiento de las recomendaciones formula-
das en el ejercicio anterior. Asimismo, con el espiritu de supervisioén integrada que condujo
a la creacion del Semestre Europeo, el paquete legislativo sobre supervision presupuestaria
garantiza la coherencia entre la politica presupuestaria y otras decisiones y procesos de poli-
tica econémica.

Adicionalmente debe tenerse en cuenta que, en este afan por garantizar la solvencia de
los procesos presupuestarios nacionales, los estados miembros deberan basar sus proyectos
de presupuestos en previsiones macroeconémicas prudentes e independientes, al tiempo
que se requiere la presencia de organismos independientes que supervisen el cumplimiento
de las normas fiscales nacionales. En nuestro pais, dicha funcién le ha sido atribuida a la Au-
toridad Independiente de Responsabilidad Fiscal, creada por la Ley Organica 6/2013, de 14
de noviembre, de creacién de la Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal.
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4. EL TECG: DEFICIT ESTRUCTURAL Y REGLAS FISCALES
NACIONALES

Como Ultima etapa en la conformacién a nivel europeo de la estabilidad presupuestaria,
es preciso referirse al Tratado de Estabilidad, Coordinacion y Gobernanza (TECG)*, cuyo
Titulo lleva por rdbrica Pacto presupuestario (Fiscal Compact).

Por lo que ahora nos interesa, las cuestiones de mayor relevancia introducidas por el
Tratado, particularmente en lo que a la disciplina de déficit y deuda ser refiere, pueden agru-
parse en dos bloques:

a) Establecimiento de reglas referidas a déficit y deuda. Asi, se fija un objetivo de equi-
librio o superavit, considerando respetada esta exigencia cuando el saldo estructural de las
administraciones publicas se ajuste al objetivo nacional a medio plazo definido en el PEC, y
con un limite de déficit estructural del 0,5 % del PIB a precios de mercado. Excepcionalmente
podra elevarse dicho limite al 1 % cuando la proporcién entre la deuda publica y el PIB esté
muy por debajo del 60 %, y los riesgos para la sostenibilidad a largo plazo sean bajos (art.
3). También en linea con normas precedentes, se prevé que se puedan superar los limites de
déficit en circunstancias excepcionales (art. 3).

En lo que se refiere a la deuda se impone la necesidad de reduccién del exceso de la
misma sobre el limite del 60 % del PIB a razén de 1/20 por afio (art. 4) y de acuerdo con
lo dispuesto en el Reglamento 1467/97 (art. 2) donde entre otras circunstancias se prevé,
para los paises que sean objeto de un procedimiento de déficit excesivo el 8 de noviembre
de 2011 que durante un periodo de tres afios a partir de la correccion del déficit excesivo, se
considerara que el requisito correspondiente al criterio de la deuda se ha cumplido si el Es-
tado miembro en cuestién realiza suficientes progresos para su cumplimiento sin que resulte
de aplicacién la regla 1/20.

b) La necesidad de aprobar reglas fiscales nacionales. Ademas de la formulacion de los
limites maximos de déficit y deuda, en el articulo 3.2 se establece la obligacién se trasladar
al ordenamiento interno las prescripciones del Tratado a mas tardar un afio después de su
entrada en vigor, mediante disposiciones que tengan fuerza vinculante y sean de caracter
permanente, preferentemente de rango constitucional, o cuyo respeto y cumplimiento estén
de otro modo plenamente garantizados a lo largo de los procedimientos presupuestarios na-
cionales. Se busca asi reforzar los mandatos del derecho comunitario y supranacional con la
incorporacién de reglas fiscales nacionales que pretenden prevenir la incursién en situaciones
de déficit excesivo.

Aunque, como se deduce de sus fechas, se trata de una norma posterior a la reforma
constitucional, no se puede olvidar que el inicial acuerdo franco-aleman, asi como el pos-
terior acuerdo politico de los restantes Estados, se fragué de forma coetanea al proceso de
reforma constitucional, la cual también se vi6 afectada, sin ninguna duda, por tales acuerdos
y la previsién de su posterior conversién en normas vinculantes.

Por esta raz6n no resulta extrafio que tanto la reforma operada en el articulo 135% de la
Constitucién, como la Ley Organica 2/2012 de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera que la desarrolla, respondan a los principios consagrados en el Tratado de Estabili-
dad, Coordinacién y Gobernanza.

5. CONCLUSIONES

A modo de cierre y tras el analisis efectuado merece la pena resaltar las siguientes con-
clusiones:
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1.- La grave crisis econémica que padecemos desde 2008 hasta la actualidad ha puesto
de manifiesto la insuficiencia del procedimiento de déficit excesivo en su formulacién
tradicional como instrumento para asegurar la estabilidad de las cuentas publicas.
Al mismo tiempo, la evolucién de la deuda publica se muestra como un elemento
fuertemente desestabilizador al que, hasta el momento, no se le habfa prestado
la atencién necesaria desde la 6ptica de la sustentabilidad de las cuentas, pero
que adquiere toda su relevancia a raiz de las tensiones crecientes en los mercados
financieros que encarecen notablemente el acceso al crédito por parte de los Estados.
Conscientes de la necesidad de profundizar en las medidas tendentes a una mejor
gobernanza econémica y al saneamiento presupuestario de las cuentas publicas, se
propuso y se tramité un paquete de seis medidas normativas (5 reglamentos y 1
directiva, six pack) que responden a los siguientes objetivos:

— Incidir en la previsién de los desequilibrios macroeconémicos, anticipando las
medidas que permitan evitar la generacién de los desequilibrios presupuestarios
excesivos.

— Déefinir los criterios de la politica presupuestaria prudente como mecanismo para
garantizar la estabilidad de las cuentas publicas, estableciendo reglas numéricas
sobre evolucién del déficit, la deuda y el crecimiento del gasto.

— Reforzar los aspectos preventivos del procedimiento de déficit, incluyendo el
criterio de la deuda publica.

— Endurecer las sanciones y adelantar su exigencia dentro del procedimiento de
déficit excesivo para asi tratar de asegurar la adopcion de las medidas pertinentes
para la recuperacién de la estabilidad.

— Supervision de los marcos presupuestarios de los estados miembros, y en
particular las previsiones macroeconémicas que sirven de base a su formulacién
para contrastar su adecuacion a las previsiones generales establecidas en el &mbito
comunitario.

Las medidas normativas propuestas, en particular las que revisten la forma de
Reglamento, van a resultar de inmediata aplicacién a los Estados miembros, limitando
la autonomia presupuestaria en aras de la estabilidad y sostenibilidad de las cuentas
publicas de cada Estado, pero también como elemento imprescindible para el logro
de las estrategias comunes y la conservacién de la moneda Gnica.
Como consecuencia inmediata para los Estados miembros, ademas de la supervision
a que deben someterse y de la necesidad de trasponer la Directiva para asegurar
la transparencia y fiabilidad de los instrumentos contables nacionales, cada uno de
ellos debera formular en sus ordenamientos internos las normas que garanticen el
cumplimiento de las reglas numéricas en las que se plasma la prudencia presupuestaria,
y su traslacién a todos los niveles de gobierno (estatal, autonémico y local).
Finalmente, en los casos de Estados de organizacion territorial interna compleja, como
ocurre en el caso de Espafia, deberan idearse y regularse los mecanismos efectivos
que permitan trasladar las limitaciones y compromisos presupuestarios asumidos por
el Estado en relacién con las instituciones comunitarias a los ambitos presupuestarios
autonémico y local, lo que sin duda obligara a repensar el principio de autonomia
financiera en materia de gasto.
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Notas

1. La redacci6n actual trae su causa del articulo 104 C, introducido en el Tratado de la CE por el Tratado de la Unién Europea, que cre
un Titulo VI, Politica econémica y monetaria, en sustitucion del Titulo Il anterior.

2. Reglamento (CE) n° 1467/97, del Consejo, de 7 de julio de 1997, relativo a la aceleracién y clarificacion del procedimiento de deficit
excesivo. Modificado por Reglamento (CE) n° 1056/2005, del Consejo, de 27 de junio de 2005, y Reglamento (UE) n°® 1177/2011, del
Consejo, de 8 de noviembre de 2011,

3. Reglamento (CE) n° 1466/97, del Consejo, de 7 de julio de 1997, relativo al refuerzo de la supervisién de las situaciones presupuestarias
y a la supervision y coordinacion de las politicas econdmicas. Modificado por el Reglamento (CE) 1055/2005, del Consejo,
de 27 de junio de 2005 y el Reglamento (UE) n°® 1175/2011, del Consejo, de 8 de noviembre de 2011.
La modificacién operada en 2005 en los mencionados reglamentos 1466 y 1467 de 1997, tuvo su origen en el informe “Mejorar
la aplicacion del pacto de estabilidad y crecimiento”, adoptado por el Consejo el 20 de marzo de 2005, y que tenia por finalidad:
promover la gobernanza y la adhesién de los estados al marco fiscal reforzando los fundamentos econémicos y la eficacia del Pacto,
tanto en su vertiente preventiva como correctora; salvaguardar la sostenibilidad de la hacienda publica a largo plazo; fomentar el
crecimiento y evitar imponer cargas excesivas a las generaciones futuras.

4.  Lainformacién sobre los procedimientos de déficit excesivo puede consultarse a través de la web de la Comision: http://ec.europa.eu/
economy finance/economic_governance/sgp/deficit/index en.htm

5. Comunicacion de la Comision Europa 2020, Una estrategia para un crecimiento inteligente, sostenible e integrador, COM (2010) 2020,
Bruselas 3.3.2010.

6.  Los planes de estabilidad y de reformas de los distintos paises, asi como el seguimiento de los mismos y las recomendaciones adoptadas
por la Comision y el Consejo pueden verse en http://ec.europa.eu/economy_finance/economic_governance/sgp/convergence

programmes/2011_en.htm

A los miembros de la zona euro se han sumado en el Pacto por el Euro Plus Bulgaria, Dinamarca, Letonia, Lituania, Polonia y Rumania

8.  Enelacuerdo se sefala que “la formulacién exacta de la norma también sera decidida por cada pais (podria tener, por ejemplo, la forma
de un freno del endeudamiento, una norma relacionada con el equilibrio primario o una norma de gasto), si bien debera asegurar la
disciplina presupuestaria tanto en el nivel nacional como en el subnacional.”

9. Tales normas, cinco Reglamentos y una Directiva, son los siguientes:

— Reglamento (UE) n° 1173/2011, del Parlamento y del Consejo, de 16 de noviembre de 2011, sobre la ejecucion efectiva de la
supervision presupuestaria en la zona euro.

— Reglamento (UE) n® 1174/2011, del Parlamento y del Consejo, de 16 de noviembre de 2011, relativo a las medidas de
ejecucién destinadas a corregir los desequilibrios macroeconémicos excesivos en la zona euro.

— Reglamento (UE) n° 1175/2011, del Parlamento y del Consejo, de 16 de noviembre de 2011, por el que se modifica el
Reglamento (CE) n° 1466/97, del Consejo, relativo al esfuerzo de la supervisién de las situaciones presupuestarias y a la
supervision y coordinacién de las politicas econémicas.

— Reglamento (UE) n° 1176/2011, del Parlamento y del Consejo, de 16 de noviembre de 2011, relativo a la prevencion y
correccién de los desequilibrios macroeconémicos.

— Reglamento (UE) n® 1177/2011, del Parlamento y del Consejo, de 8 de noviembre de 2011, por el que se modifica el
Reglamento (CE) n° 1467/97, del Consejo, relativo a la aceleracién y clarificacién del procedimiento de déficit excesivo.

Directiva 2011/85/UE, del Consejo, de 8 de noviembre de 2011, sobre los requisitos aplicables a los marcos presupuestarios de los
estados miembros.

10. Se sefala en el considerando 7 de dicho Reglamento que “en especial, la supervision de las politicas econdmicas de los estados
miembros debe ampliarse mas alla de la supervision presupuestaria, de modo que englobe un marco detallado y formal destinado a
prevenir desequilibrios macroeconémicos excesivos y ayudar a los estados miembros afectados a preparar planes correctores antes de
que las divergencias se arraiguen. Esta ampliacion del marco de supervision econémica debe ir a la par con la profundizacién en la
supervision presupuestaria.”

11. Cfr. Art. 7.2.La recomendacién debe establecer la naturaleza y las implicaciones de los desequilibrios y especificar un conjunto de
recomendaciones de actuacién, asi como el plazo que se concede al Estado en cuestién para presentar el plan de medidas correctoras.

12. Art. 3.2.a 9 del Reglamento (UE) n° 1174/2011, del Parlamento y del Consejo, relativo a las medidas de ejecucién destinadas a
corregir los desequilibrios macroeconémicos excesivos en la zona del euro. La Comisién, en caso de circunstancias econémicas
excepcionales o a raiz de una solicitud motivada del estado afectado dirigida en el plazo de diez dias tras la adopcion de las
conclusiones por el Consejo, podra proponer la reduccion de la multa o su cancelacién (art. 3.6). A estos efectos, se consideran
circunstancias econémicas excepcionales aquellas en las que el déficit piblico sobre el valor de referencia se considera excepcional en
el sentido del articulo 126, apartado 2, letra a) segundo guién del Tratado y segln lo previsto en el Reglamento 1467/97.

Para la imposicion de las multas, solo tomaran parte en las votaciones del Consejo los miembros cuya moneda es el euro, y sin tomar en
consideracion el voto del miembro que represente al estado implicado. La mayoria cualificada necesaria para la imposicién se definira
de acuerdo con el articulo 238 apartado 3, letra a) del Tratado.

13. Las modificaciones se llevaron a cabo por los Reglamentos CE n° 1055/2005 y (CE) 1056/2005, respectivamente, y a su vez,
complementados por el informe del Consejo de 20 de marzo de 2005, titulado “Mejorar la aplicacién del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento”.

14. Dichas medidas se contienen en las siguientes normas: Reglamento (UE) n° 1173/2011, del Parlamento y del Consejo, de 16 de
noviembre de 2011, sobre la ejecucion efectiva de la supervision presupuestaria en la zona euro; Reglamento (UE) n® 1175/2011, del
Parlamento y del Consejo, de 16 de noviembre de 2011, por el que se modifica el Reglamento (CE) n® 1466/97, del Consejo, relativo al
esfuerzo de la supervision de las situaciones presupuestarias y a la supervisién y coordinacion de las politicas econémicas; Reglamento
(UE) n°1177/2011, del Parlamento y del Consejo, de 8 de noviembre de 2011, por el que se modifica el Reglamento (CE) n® 1467/97,
del Consejo, relativo a la aceleracion y clarificacién del procedimiento de déficit excesivo.

15. Para un analisis de la evolucion de los criterios de déficit y deuda a nivel comunitario puede verse: LOPEZ DIAZ/MORAN MENDEZ,: “El
nuevo paradigma europeo y constitucional del déficit y la deuda”, Presupuesto y Gasto piblico, n°® 73, 2013, pags. 43 y ss.
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Antonio Lépez Diaz

El art. 2 bis del Reglamento (CE) 1466/97 sefiala que “cada Estado miembro tendrd un objetivo a medio plazo diferenciado
para su situacion presupuestaria. Esos objetivos presupuestarios a medio plazo especificos de cada pais podran diferir del
requisito de una situacion de proximidad al equilibrio o superavit. Ofreceran un margen de seguridad con respecto a la
proporcién del déficit pdblico del 3 % del PIB; garantizaran un rapido avance hacia la sostenibilidad y, teniendo esto en
cuenta, dardn un margen de maniobra presupuestario, considerando en particular las necesidades de inversién publica.

Teniendo en cuenta estos factores, para los Estados miembros que han adoptado el euro y los Estados miembros del MTC I, los
objetivos presupuestarios a medio plazo especificos de cada pais se enunciaran dentro de una variacién definitiva de entre el -1 % del
PIB y el equilibrio o el superavit, en términos de ajuste en funcion del ciclo y una vez aplicadas las medidas transitorias y temporales”.

Art. 3.2.1 a) del Reglamento (CE) 1466/97.

En la exposicion de motivos de la Propuesta de Reglamento COM(2010) 526 final, se sefialaba que “para subsanar estas deficiencias,
la reforma del componente preventivo que se propone mantiene los actuales objetivos presupuestarios a medio plazo y el requisito
de convergencia anual del 0,5 % del PIB, pero los hace operativos en virtud de un nuevo principio de prudencia de la politica
presupuestaria...” Por su parte en la nueva redaccién propuesta para el art. 5 se establecia que “para asegurar que el objetivo
presupuestario a medio plazo se realice y se mantenga en la practica, el Consejo comprobara que la trayectoria de crecimiento del gasto
publico, tomada conjuntamente con el efecto de las medidas adoptadas o previstas en relacion con los ingresos, sea coherente con una
politica presupuestaria prudente” Y en los parrafos que seguian enumera las condiciones a cumplir para responder a ese principio de
prudencia presupuestaria.

Unicamente en el art. 3. 2 bis se dispone que “el programa de estabilidad se basara en el escenario macropresupuestario mas probable
0 en un escenario mas prudente...”

Ese mismo articulo 5.1 sefiala que “respecto de los estados miembros que se enfrenten a un nivel de deuda que supere el 60 % del
PIB 0 a un riesgo acusado respecto de la sostenibilidad global de su deuda, el Consejo y la Comision examinaran si la mejora anual del
saldo presupuestario ajustado al ciclo, una vez descontadas las medidas puntuales y otras medidas de caréacter temporal, es superior al
0,5 % del PIB. El Consejo y la Comisién tendran en cuenta si se hace un esfuerzo mayor de ajuste en tiempos de bonanza econémica,
mientras que el esfuerzo puede ser mas limitado en tiempos adversos para la economia. En particular se tomaran en consideracién los
ingresos inesperados o las caidas inesperadas de los ingresos”

Esta correlacion necesaria entre medidas discrecionales sobre ingresos y gastos, que en la propuesta inicial resultaba exigible a todos los
Estados, en la redaccion definitiva se requiere solo para los Estados que no hayan alcanzado su objetivo presupuestario a medio plazo.
(art. 5.1. ¢).

Cfr. Art. 5.1. del Reglamento (CE) 1466/97.
Cfr. Art. 5.1. parrafo final del Reglamento (CE) 1466/97.

Cfr. Art. 4.1 del Reglamento (UE) 1173/2011, del Parlamento y del Consejo, de 18 de noviembre de 2011, sobre la ejecucion efectiva
de la supervisién presupuestaria en la zona del euro.

Dicha modificacion se lleva a cabo a través del Reglamento (UE) n° 1177/2011, del Consejo, de 8 de noviembre, por el que se modifica
el Reglamento (CE) n® 1467/97, relativo a la aceleracion y calificacion del procedimiento de déficit excesivo.

El art. 126.2 del TFUE sefala que la Comisién “(...) examinara la observancia de la disciplina presupuestaria atendiendo a los dos
criterios siguientes: b) si la proporcién entre la deuda publica y el producto interior bruto rebasa un valor de referencia, a menos que
la proporcién disminuya suficientemente y se aproxime a un ritmo satisfactorio al valor de referencia”.

Cfr. Art. 126.3 del TFUE desarrollado en el art. 2.3 del Reglamento 1467/97.

Entre los extremos que deben tomarse en consideracion para la evaluacién de la evolucion de la deuda a medio plazo se contemplan
los siguientes: los factores de riesgo, entre ellos la estructura del vencimiento de la deuda y las monedas en que esté denominada, las
operaciones de stock- flujo, las reservas acumuladas y otros activos publicos; las garantias, especialmente las ligadas al sector financiero;
los pasivos, tanto explicitos como implicitos relacionados con el envejecimiento de la poblacién; y la deuda privada, en la medida en
que pueda representar un pasivo implicito contingente para el sector publico.

El Reglamento (UE) n° 1173/2010, del Parlamento y del Consejo, de 16 de noviembre de 2011, sobre ejecucion efectiva de la
supervision presupuestaria en la zona del euro entrara en vigor el 14 de diciembre de 2011, a los 20 dias de su publicacién en el Diario
Oficial de la Unién, que tuvo lugar el 23 de noviembre de 2011

El nuevo articulo 11 del Reglamento (CE) 1467/97 sefiala ahora que “cuando el Consejo decida, en virtud del articulo 126, apartado
11, del TFUE, imponer sanciones a un Estado miembro participante se exigira como norma general una multa...”

La concurrencia de estos requisitos adicionales para la exigencia del depdsito con intereses, no figuraban en la propuesta inicial
habiéndose incorporado durante su tramitacion.

En la propuesta inicial la exigencia del depésito sin intereses se ligaba sin mas a la adopcién por el Consejo de la recomendacién dirigida
al estado en cuestion para solventar los desequilibrios.

Cfr. Arts. 4,5y 6 y 12 del Reglamento (UE) n° 1173/2010, del Parlamento y del Consejo, de 16 de noviembre de 2011, sobre ejecucién
efectiva de la supervisién presupuestaria en la zona del euro. La mayoria cualificada es la prevista en el art. 238, 3.b del TFUE, donde se
requiere una mayoria del 72 % de los miembros que representen el 65 % de la poblacién. Por su parte la minoria de bloqueo se cifra
en el nimero de estados que representen el 35 % de la poblacién mas un estado. En la propuesta inicial la mayoria era la prevista en
el articulo 238.3.a).

Entre tales mecanismos se contemplan la Facilidad Europea de Estabilidad Financiera, ya constituida, y el Mecanismo Europeo de
Estabilidad. Debe tenerse en cuenta también que en la propuesta inicial de la Comision se preveia el reparto de los intereses y multas de
forma proporcional a la participacién de cada pais en la renta nacional bruta total de los estados miembros admisibles, entre los estados
miembros del euro que no tengan declarada una situacién de déficit excesivo ni sean objeto de un procedimiento de desequilibrio
excesivo.

COM (2010) 523 final, Bruselas 29.9.2010.

Directiva 2011/85/UE, del Consejo, de 8 de noviembre de 2011, sobre los requisitos aplicables a los marcos presupuestarios de los
estados miembros.

El texto aprobado es un acuerdo transaccional con el Parlamento Europeo que se plasmé en un acuerdo provisional el 20 de septiembre,
siendo votado el texto por el Parlamento el 28 de septiembre. Tras el acuerdo del ECOFIN de 4 de octubre las propuestas fueron
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adoptadas sin mas debate una vez que los textos fueron formalizados en todas las lenguas oficiales en la sesién del Consejo ECOFIN de
8 de noviembre.

Dado que en virtud del Protocolo n° 15 sobre determinadas disposiciones relativas al Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte,
anejo al TUE y al TFUE, los valores de referencia, referidos al déficit y deuda, mencionados en el Protocolo n° 12 no son directamente
vinculantes para el Reino Unido, tampoco le seréd de aplicacion la necesidad de instaurar reglas presupuestarias numéricas. (art. 7 de la
Directiva).

En el Consejo ECOFIN de 7 de septiembre de 2010 se tomé nota del cédigo de conducta relativo a la aplicacién del PEC, de cara
a la implantacién a partir de 2011 del semestre europeo. En la reunién del propio ECOFIN de 15 de febrero de 2011, se acord6 la
implantacién y puesta en marcha efectiva en 2011. Posteriormente en el Consejo Europeo de 24 y 25 de marzo de 2011 adopt6 los
primeros acuerdos refrendando la prioridades en materia de saneamiento presupuestario y reforma estructural concediendo prioridad
al establecimiento de unos presupuestos sélidos, a la sostenibilidad de las finanzas pdblicas, a la reduccion del desempleo mediante
reformas del mercado de trabajo, asi como al fomento del crecimiento.

Art. 2 bis del Reglamento (CE) 1466/97.

Dicha incorporacién se llevé a cabo mediante el Reglamento (UE) 1175/2011, del Parlamento y del Consejo, de 16 de noviembre de
2011.

Basta comprobar, por ejemplo, como entre las recomendaciones aprobadas por el Consejo Europeo para Espafa, se incluia “la
expansion del gasto publico por debajo de la tasa de crecimiento del PIB a medio plazo, introduciendo una norma de gasto para
todos los niveles de la Administracién en la Ley de Estabilidad Presupuestaria”. Dicha recomendacion fue directamente aplicada en
Espana mediante la aprobacion urgente del Real Decreto-Ley 8/2011, que introdujo dicha regla de gasto en la Ley de Estabilidad
Presupuestaria, estando pendiente su traslacion también por las CC.AA. mediante la aprobacién de normas de gasto similares a través
de su propia normativa.

El primer plan presupuestario remitido fue el correspondiente al ejercicio de 2014. Los planes pueden verse en el siguiente enlace:
http://www.minhap.gob.es/es-ES/CDI/Paginas/PlanesPresupuestarios.aspx.

La base politica de este Tratado arranca de un acuerdo bilateral franco-alemén de 13 de agosto de 2011. El Pacto fue firmado el 2 de
marzo de 2012 por 25 paises (los miembros de la UE con la excepcién del Reino Unido y la Repiblica Checa) tras el acuerdo alcanzado
en el Consejo Europeo Informal celebrado el 30 de enero de 2012, y entré en vigor el 1 de enero de 2013. Sobre la naturaleza de este
Tratado y su incardinacién con el derecho de la Unién Europea puede verse: DE GREGORIO MERINO, A.: “El Derecho de la Union y el
tratado de estabilidad, coordinacién y gobernanza en la Unién Econémica y Monetaria”, Revista Espafiola de Derecho Europeo, n° 45,
2013, pags. 27 y ss. Sefiala este autor que “no puede olvidarse que contiene un valor afiadido juridico fundamental, pues su cogollo —el
pacto presupuestario- ni existe en el derecho de la Unién, ni podria haberse adoptado conforme a un acto de derecho derivado. Las
partes del TECG decidieron recurrir al método intergubernamental, pero no de forma abritraria o desleal, sino sélo tras constatar que
una modificacién del derecho primario de la Unién no era posible.” (pag. 59)

Sobre la reforma del articulo 135 de la Constitucién puede verse LOPEZ DIAZ, A: “La formulacién constitucional de la estabilidad
presupuestaria” en Espafa. Civitas, Revista Espafiola de Derecho Financiero, n® 157, 2013.
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